Kommunal kompetens

| utveckling

Betinkande av Kommunala kompetensutredningen

Stockholm 2007

/ffﬂihﬁ\

&&&&&

STATENS OFFENTLIGA
UTREDNINGAR

SOU 2007:72



SOU och Ds kan kopas frin Fritzes kundtjinst. For remissutsindningar
av SOU och Ds svarar Fritzes Offentliga Publikationer pd uppdrag av
Regeringskansliets férvaltningsavdelning.

Bestillningsadress:

Fritzes kundtjinst

106 47 Stockholm
Orderfax: 08-690 91 91
Ordertel: 08-690 91 90
E-post: order.fritzes@nj.se
Internet: www.{ritzes.se

Svara pa remiss. Hur och varfor. Statsrddsberedningen, 2003.

—En liten broschyr som underlittar arbetet f&r den som skall svara pd remiss.
Broschyren ir gratis och kan laddas ner eller bestillas pd
http://www.regeringen.se/remiss

Textbearbetning och layout har utférts av Regeringskansliet, FA/kommittéservice

Tryckt av Edita Sverige AB
Stockholm 2007

ISBN 978-91-38-22808-1
ISSN 0375-250X



Till statsradet Mats Odell

Regeringen beslutade den 27 april 2006 att tillsitta en utredning
med uppdrag att utreda frigor om den kommunala kompetensen
och kommunal samverkan (dir. 2006:47). Samtidigt utsdg regeringen
landshévding Lorentz Andersson till sirskild utredare. Utredningen
antog namnet Kommunala kompetensutredningen (Fi 2006: 04).

Som experter i utredningen forordnades den 17 augusti 2006
bitr. avdelningschef Lena Dalman, projektledare Asa Ehinger
Berling, departementssekreterare Asa Edman, departements-
sekreterare Eva Eklund, departementssekreterare Ellen Hausel
Heldahl, departementsrdd Johan Hoéok, departementssekreterare
Sara Jendi Linder, kanslirdd Niklas Lundin, kanslirid Emma Sterky
och kanslirid Angela Ost. Den 2 november 2006 férordnades
departementssekreterare Katarina H66g som expert. Den 29
januari 2007 entledigades Asa Edman och som ny expert férord-
nades rittssakkunnig Petra Jansson.

Utredningen har dven haft tre referensgrupper som bistdtt med
idéer och konkreta exempel frin sina olika verksamhetsomrdden.
Referensgrupperna har bidragit med viktig bakgrundsinformation
och limnat synpunkter pa utredningens arbetsmaterial. I deras roll
har diremot inte ingdtt att limna synpunkter pd utredningens
slutliga bedémningar och forslag.

I referensgruppen fér frigor om riktlinjer for undantag frin
lokaliserings- och sjilvkostnadsprinciperna samt kommunal sam-
verkan har ingdtt vd Mona Bostrém, Svenska Lokaltrafik-
foreningen, kanslirdd Ulrika Dackeby, Jordbruksdepartementet, vd
Per-Ake Eriksson, Fastighetsigarna Sverige, vd Annika Helker
Lundstrém, Atervinningsindustrierna, bitr. landstingsdirektor
Margareta Hellblom-Larsson, Landstinget Kronoberg, upphand-
lingsexpert Stefan Holm, Almega, chefsjurist Ulf Jivmark,
Kommuninvest i Sverige AB, teknisk chef Tommy Karlgvist,
Bergslagens kommunalteknik, handliggare Dan Lofgren, Féretagarna,



branschutvecklingschef Jérgen Mark-Nielsen, SABO, avdelnings-
direktér Monica Rupprecht Hjort, Statskontoret, konkurrensrdd
Per-Arne Sundbom, Konkurrensverket, socialchef Yngve Sundin,
Foreningen Sveriges Socialchefer och vd Weine Wiqvist, Avfall
Sverige.

I referensgruppen for frigor om kommunalt stéd till nirings-
livet har ingdtt utredningssekreterare Ulf Ahlstrém, Utredningen
om allminnyttans villkor och férutsittningar (M 2005:04), sak-
kunnig Andrea Femrell, Niringslivets Regelnimnd, konkurrens-
sakkunnig Pamela Hansson, Konkurrensverket, vd Eva Hedenstrom,
Foreningen Turism 1 Sverige, upphandlingsexpert Stefan Holm,
Almega, vd Thure Johansson, AB Lycksele Industrihus, imnesrid
Olle Lundgren, Niringsdepartementet, handliggare Dan Lofgren,
Foretagarna, kommunchef David Nyberg, Skellefted kommun, vd
Lennart Olausson, Business Region Géoteborg AB, linsrdd Uno
Svaleryd, Linsstyrelsen 1 Jimtlands lin och processledare Wilhelm
von Seth, Nutek.

I referensgruppen fér frigor om kommunal finansiering av
statlig verksamhet har ingdtt ekonomichef Lena Erixon, Vigverket,
utredare Marie Kahlroth, Hégskoleverket, internkonsult Staffan
Karlsson, Luftfartsverket, stadsjurist Roland Strémgren, Stock-
holms kommun, handliggare Lars Roswall, Sveriges Kommuner
och Landsting, linsrdd Bjorn Sandborgh, Linsstyrelsen 1 Virm-
lands lin, tjinsteman Kent Séderlund, Region Dalarna och
ekonomichef Bo Wikstréom, Banverket.

Departementssekreterare Cecilia Vestman férordnades som
huvudsekreterare fr.o.m. den 15 maj 2006. Kammarrittsassessor
Birgitta Tornered férordnades som sekreterare fr.o.m. den 7
augusti 2006. Kammarrittsassessor Per-Olov Larsson férordnades
som sekreterare fr.o.m. den 1 maj 2007. Utredningens assistent har
varit Camilla Kivang.

Utredningen har hillit sex expertgruppsméten, totalt itta
referensgruppsméten, anordnat tvd hearings samt 1 6vrigt samman-
tritt med foretridare for kommuner, landsting, statliga myndig-
heter, intresseorganisationer och niringslivet. Som exempel kan
nimnas moten med Sveriges Kommuner och Landsting, Fore-
tagarna och SmaKom. Utredningen har ocksd gjort ett antal studie-
resor inom Sverige samt till Helsingfors, Finland.

I enlighet med direktiven har utredningen samritt med Ansvars-
kommittén (Fi 2003:02) och Utredningen om allminnyttans
villkor och férutsittningar (M 2005:04). Samrad har dven skett med
Utredningen om territoriellt samarbete inom EU (N 2006:15) samt



med Niringslivets Regelnimnd vad giller redovisning av férslagens
konsekvenser f6r sm3 foretag. Enligt direktiven skulle samrid dven
ske med den utredning regeringen avsdg att tillsitta for att analy-
sera vissa konkurrensfrigor pd omridet for offentlig nirings-
verksamhet (prop. 2005/06:100). Regeringen har dock inte tillsatt
ndgon sidan utredning, varfér samrad ej varit mojligt.

Enligt direktivet skulle utredningen redovisa sitt arbete senast
den 31 augusti 2007. Utredningen beviljades dock férlingd tid fér
redovisningen t.o.m. den 30 september 2007.

Vért uppdrag ir dirmed slutfort.

Stockholm den 1 oktober 2007

Lorentz Andersson

/Per-Olov Larsson
Birgitta Tornered
Cecilia Vestman
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Sammanfattning

Kommunala kompetensutredningen (i det fortsatta benimnd utred-
ningen) tillsattes med syfte att anpassa den kommunala kom-
petensen pd ett antal omrdden till samhillsutvecklingen. I uppdra-
get ligger att férsoka uppnd en balans mellan medborgarnas ritt till
likvirdig service, sunda konkurrensférhillanden fér niringslivet
och andra kommunala intressen. Utredningens direktiv &terges i
bilaga 1.

Uppdraget kan delas in 1 sex olika omriden, samtliga med kopp-
ling till frigor om den kommunala kompetensen men samtidigt
ganska vitt skilda.

e Undantag frin lokaliserings- och sjilvkostnadsprinciperna.

e Samordning av kompetensutvidgande lagstiftning, de s.k. ”sm3-
lagarna”.

e Kommunal finansiering av statlig verksamhet, i friga om infra-
struktur och hégskoleverksamhet.

e Kommunalt stéd till niringslivet samt forhillandet till EG:s
statsstodsregler.

e Kommunal finansiering av EG:s strukturfonder och program.

e Kommunal samverkan.

Samhallsutvecklingens konsekvenser for den kommunala
kompetensen (kapitel 2)

Utredningens uppdrag har till syfte att anpassa den kommunala
kompetensen till samhillsutvecklingen. Begreppet samhillsutveck-
ling kan ur ett lingre historiskt perspektiv innefatta t.ex. industria-
liseringen och niringslivets strukturomvandling eller kommun-
sammanslagningarna och dess betydelse for forverkligandet av vil-
firdspolitiken. Utredningen har dock gjort en nirmare avgrinsning
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1 tiden till 1990-talets bérjan di kommunallagen med i princip nu
gillande lydelser tridde i kraft.

Det ir flera férindringsprocesser 1 samhillet under senare delen
av 1900-talet som pd ett avgdrande sitt pdverkat villkoren for
offentlig verksamhet. Den ekonomiska globaliseringen, det svenska
EU-medlemskapet och IT-revolutionen ir ndgra exempel. De paga-
ende demografiska férindringarna, t.ex. vad giller befolkningens
3ldersstruktur, och dess konsekvenser har ocksd stor betydelse fér
de kommunala verksamheterna och exempelvis méjligheten att
klara av kompetensférsérjningen.

Vad utredningen tolkat som kirnan i virt uppdrag nir det giller
anpassningen av den kommunala kompetensen till samhillsutveck-
lingen, ir att utredningen pd ett antal omriden ska studera hur gil-
lande lagstiftning tillimpas och om samhillsutvecklingen 1 ndgon
bemirkelse gor att lagstiftningen ir 1 behov av férindring. Kanske
mest patagligt nir det giller kommuners och landstings roller och
ansvar idag, ir mingfalden av uppgifter och hur dessa ir samman-
vivda med varandra. Kommuner och landsting agerar i ett sam-
manhang dir kirnverksamheterna ska bedrivas med hég servicenivd
samtidigt som omvirldsbevakning, samverkan med privata och
andra aktorer, internationellt samarbete och regionalt utvecklings-
arbete utgor allt mer sjilvklara delar av den kommunala portfsljen.
Engagemanget pd dessa omrdden vicker ménga frigor i férhillande
till kommunallagens grundliggande kompetensbestimmelse.

Den kommunala kompetensen (kapitel 3)

Den kommunala sjilvstyrelsen har en l8ng tradition i Sverige och ir
sedan 1974 inskriven 1 grundlagen. Kommunal sjilvstyrelse innebir
att det ska finnas en sjilvstindig och, inom vissa ramar, fri
bestimmanderitt f6r kommuner och landsting. Négra av de vikti-
gaste forutsittningarna for den kommunala sjilvstyrelsen dr den
lagstadgade kommunala kompetensen, den kommunala beskatt-
ningsritten och méjligheten att utkriva ett politiskt ansvar av de
fortroendevalda.

Kommunernas och landstingens existens, stillning, organisation
och verksamhet ir reglerade i regeringsformen, kommunallagen
(1991:900, omtryckt 2004:93) och en omfattande speciallagstift-
ning med inriktning pd exempelvis socialtjinst, skolvisende och
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sjukvdrd. I egenskap av offentliga rittssubjekt &r kommunerna iven
bundna av EG-ritten.

Kommunallagen (KL) innehdller bl.a. bestimmelser om kom-
munala indelningsgrunder, kommunernas uppgifter, kompetens
och maktbefogenheter, handliggningen av kommunala irenden
samt kommunernas ekonomi och avgiftssittning. Den grund-
liggande bestimmelsen om kommunernas och landstingens all-
minna kompetens finns i 2 kap. 1 § KL, dir det slis fast att kom-
muner och landsting sjilva fir ha hand om sddana angeligenheter
av allmint intresse som har anknytning till kommunens eller
landstingets omrade eller deras medlemmar och som inte ska hand-
has enbart av staten, en annan kommun, ett annat landsting eller
ndgon annan.

Inom kommunalritten finns vissa grundprinciper som i de flesta
fall begrinsar den kommunala kompetensen. Principerna ir gene-
rellt tillimpliga och f6r undantag frin dessa krivs lagstéd. De prin-
ciper utredningen sett som mest centrala fér uppdraget ir lokalise-
ringsprincipen, sjilvkostnadsprincipen och likstillighetsprincipen.

Undantag fran lokaliserings- och
sjalvkostnadsprinciperna (kapitel 4)

Lokaliseringsprincipen 1 2 kap. 1 § KL innebir att kommunala dtgir-
der miste ska ha anknytning till kommunens eller landstingets
geografiska omride eller deras medlemmar f6r att anses som kom-
petensenliga. Redan i dag finns enligt rittspraxis ett utrymme for
kommuner och landsting att agera pd ett sitt som ir forenligt med
lokaliseringsprincipen dven om insatserna gir utanfor det geogra-
fiska omridet.

Sjilvkostnadsprincipen giller som huvudregel f6r all kommunal
verksamhet. Enligt 8 kap. 3 ¢ § KL f&r kommuner och landsting
inte ta ut hogre avgifter in vad som motsvarar kostnaden (léner,
rintor, avskrivningar m.m.) f6r de tjinster eller nyttigheter som de
tillhandahaller. Principen syftar bl.a. till att hindra kommunen frin
att utnyttja den monopolsituation som ofta finns vid avgiftsfinan-
sierad kommunal verksamhet, oberoende av om verksamheten
drivs i egen regi eller pd entreprenad.

P8 ndgra omrdden har lagstiftaren beslutat om lagstadgade
undantag frin lokaliseringsprincipen och/eller sjilvkostnadsprinci-
pen. Exempel pd omriden dir undantag gjorts ir kommunal tjins-
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teexport och internationellt bistind, agerande vid extraordinira
hindelser, elproduktion, kollektivtrafik och sjuktransporter. Utred-
ningen har utifrdn direktiven riktat in sitt arbete pd att beskriva
befintliga lagstadgade undantag, utan att géra nigon versyn eller
bedémning av innehdllet i lagstiftningen.

Forslag om riktlinjer for beredning och utformning av framtida
undantag

De undantag som gjorts frin principerna har tillkommit undan f6r
undan utan samordning. Som en f6ljd av samhillsutvecklingen kan
det av olika skil komma att uppstd behov av att gora fler undantag
frin principerna for vissa kommunala verksamheter. Inférande av
ytterligare undantag pd enskilda verksamhetsomridden bér dock
enligt utredningens mening ske restriktivt, med tanke pa att princi-
perna uppfattas som grundliggande och viktiga f6r den kommunala
verksamheten.

Utredningen foéreslir ett antal riktlinjer fér inférande av
undantag frin lokaliseringsprincipen och sjilvkostnadsprincipen
samt nir dessa kan bli tillimpliga. Bl.a. f6reslds vissa riktlinjer for
hur nya férslag till undantag ska beredas och utformas. Vidare for-
ordar utredningen att kommunal samverkan i1 f6rsta hand ska 6ver-
vigas innan undantag gors frin lokaliseringsprincipen. Nir det
giller undantag frin sjilvkostnadsprincipen féreslir utredningen en
riktlinje som anger att kommunal verksamhet som bedrivs pd en
konkurrensutsatt marknad bor drivas pd affirsmissig grund, och
att det dirmed finns skil for undantag frén sjilvkostnadsprincipen.

Riktlinjerna som utredningen foresldr fir inte nigon formell
juridisk status. De kan fungera som underlag vid utformning av
undantag inom ramen for statliga utredningar eller liknande samt
anvindas av riksdag och regering vid bedémning av behovet av
eventuella framtida undantag frin principerna.

Forslag om ett generellt undantag fran sjalvkostnadsprincipen pa
konkurrensutsatta marknader

Frigan om ett generellt undantag 6vervigdes i samband med att
sjilvkostnadsprincipen férdes in i kommunallagen 1994, men till-
bakavisades d& av regeringen. Regeringens divarande stindpunkt
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var att det var limpligare att dverviga sirskild reglering pd enstaka
omriden, snarare in en generell reglering. Den utveckling som
skett med undantag som direfter tillkommit l6pande utan samord-
ning gir i linje med regeringens stdndpunkt.

Utredningen gor bedémningen att samhillsutvecklingen nu
medfort ett storre inslag av konkurrens mellan kommunala och
privata aktorer dn vid tidpunkten for regeringens stillningstagande.
Enligt utredningens mening ir det angeliget att finna vigar att
komma till ritta med de konkurrensproblem som infinner sig pa de
omrdden dir kommuner och landsting agerar pd konkurrensutsatta
marknader.

Ett hinder fér mojligheten att skapa mer konkurrensneutrala
villkor dr att kommuners och landstings prissittning som huvudre-
gel styrs av sjilvkostnadsprincipen, oavsett om man agerar inom
konkurrensutsatta marknader eller inte, utom dir det finns lagstad-
gade undantag.

Utredningen foresldr att det infors ett lagstadgat krav pd att
kommuner och landsting, som med stdd av 2 kap. 1 och 7 §§ KL
bedriver intiktsfinansierad niringsverksamhet inom frivilliga icke
lagreglerade omriden pd en marknad som ir ignad fér konkurrens,
som huvudregel ska bedriva denna verksamhet pd affirsmissig
grund. Sidan verksamhet ska redovisas sirskilt och skilt frén annan
verksamhet. Syftet med forslaget idr att skapa mer konkurrensneu-
trala villkor.

Med niringsverksamhet avses verksamheter som brukar beteck-
nas som sedvanlig kommunal affirsverksamhet. Annan kommunal
niringsverksamhet ir i princip inte tilliten. Undantag frin denna
grundprincip kan klassificeras 1 de tre grupperna specialreglerad
kompetens, anknytningskompetens samt forsiljning av tillfilligt
dverskott.

Begreppet “affirsmissig grund” innebir att varken sjilvkost-
nadsprincipen eller likstillighetsprincipen far tillimpas, samt att det
gors ett undantag frin vinstforbudet i 2 kap. 7 § KL.

Forslaget begrinsas till kompetensenlig kommunal verksamhet
inom det frivilliga omrddet. Utredningens foérslag omfattar inte
obligatoriska verksamheter eller sidan frivillig verksamhet som
regleras av speciallag. Endast tjinster som bor vara helt intikesfi-
nansierade ska omfattas av undantaget. Motsatsvis omfattas forsla-
get sdledes inte verksamheter som till nigon del ir skattefinansie-
rade. Undantagsvis kan det dock finnas situationer dir det ir befo-
gat att en kommun eller ett landsting skattefinansierar viss verk-
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samhet, som under normala omstindigheter skulle ha drivits under
marknadsmissiga former enligt den féreslagna undantagsbestim-
melsen. Det finns dirfér en méjlighet att fringd kravet pd affirs-
missighet om det foreligger sdrskilda skdl.

Utredningens férslag innebir att det inom bestimmelsens till-
limpningsomrade uppstills ett krav pa att kommuner och landsting
ska iaktta marknadsmaissig prissittning. Négon forindring eller
utvidgning av den kommunala kompetensen i vrigt dr inte avsedd.
Forslaget paverkar inte inneborden av sjilvkostnadsprincipen som
sddan.

Samordning av "smalagarna” i en gemensam lag
(kapitel 5)

Utredningen har haft i uppdrag att limna férslag av lagstiftnings-
teknisk karaktir som syftar till att ge en bittre dversikt dver de s.k.
smélagarna. I utredningens uppdrag har inte ingdtt att gora en 6ver-
syn av lagarna som sddana.

En stor del av kommunernas och landstingens kompetens ter-
finns 1 speciallagstiftningen. De kompetensutvidgande smailagarna
reglerar vitt skilda omrdden. De ligger inte nigot tving pd kom-
munerna, utan ger i stillet vissa handlingsméjligheter. De har alla
en begrinsad rickvidd och kan beskrivas som speciella undantag
frimst frdn kommunallagens kompetensregler. Som exempel kan
nimnas lagen (1968:131) om vissa kommunala befogenheter inom
turistvisendet, lagen (1970:663) om vissa kommunala befogenheter
1 friga om sysselsittning f6r handikappade, lagen (2001:151) om
kommunal tjinsteexport och kommunalt internationellt bistind
samt lagen (2004:1225) om vissa kommunala befogenheter i friga
om sjuktransporter.

Mot bakgrund av att antalet smilagar tenderar att 6ka och att
det sannolikt kommer att tillkomma fler bestimmelser av detta
slag, foresldr utredningen att de kompetensutvidgande smélagarna
sammanfors i en gemensam lag; lagen om vissa kommunala befo-
genheter. Mot bakgrund av att nigra av lagarna tillkommit fér dver
trettio dr sedan dr sprakbruket i vissa fall dlderdomligt, varfor vissa
redaktionella dndringar féreslds. Nigon idndring 1 sak ir inte
avsedd. De tre kompetensutvidgande bestimmelser som utred-
ningen foresldr i betinkandets kapitel 6 och 8 tas in i den nya lagen.
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Forslag om en utokad kompetens att lamna bidrag till
statlig verksamhet pa vissa omraden (kapitel 6)

Utredningen har haft i uppdrag att éverviga behovet och konse-
kvenserna av kommunal finansiering av statlig verksamhet. De
verksamheter utredningen analyserat nirmare ir infrastruktur, med
betoning pd vig och jirnvig, samt hégskoleverksamhet.

Av kommunallagens grundliggande kompetensbestimmelse
framgdr att kommuner och landsting inte sjilva f&r ha hand om
sddana angeligenheter som ankommer enbart pd staten att handha.
Det anses ocksd vara en grundliggande princip att kommuner och
landsting inte ska limna ekonomiska bidrag till statens verksamhet.
Det har dock gjorts vissa undantag frén den principen i rittspraxis.
Det finns vidare omrdden dir kommunerna och staten delar ansva-
ret for den sambhilleliga verksamheten och dirmed kan behdva
finansiera en investering gemensamt.

Kommunala bidrag till statliga vag- och jarnvagsbyggen

Infrastruktur och kommunikationer har stor betydelse ur ett
kommunalt perspektiv. Minniskor reser 1 hégre utstrickning mel-
lan boende, arbete, fritid och studier vilket stiller krav pd goda
pendlingsméjligheter. Infrastrukturen ir ocksd viktig for niringsli-
vets transporter och dirmed for foretagsetableringar.

Av viglagen (1971:948) framgir att staten som huvudregel ir
vighdllare f6r allminna vigar. Regeringen kan dock besluta att en
kommun ska vara vighillare inom kommunen. Banverket ir infra-
strukturforvaltare for de jirnvigsnit som tillhor staten och ansva-
rar for banhéllningen f6r den statliga jirnvigsinfrastrukturen.

Av 9 § viglagen framgdr att bestimmelserna i lagen inte utgdr
hinder f6r kommuner och landsting att limna bidrag till byggande
av vig. Rittsliget dr diremot oklart vad giller kommunal kompe-
tens att ge bidrag till byggande av jirnvig som staten ansvarar for.
Utredningen foreslar dirfor inférandet av en gemensam kompe-
tensregel som visar att kommuner och landsting har befogenhet att
limna bidrag till byggande av statlig vig och jirnvig.

Utredningen har inte funnit skil att l8ta befogenhetsutvidg-
ningen dven omfatta ett undantag frin lokaliseringsprincipen.
Anledningen till detta ir att bidrag till byggande av vig eller jirnvig
utanfér den egna kommunen eller landstinget redan med gillande
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bestimmelser kan vara kompetensenlig, under férutsittning att
kommunen eller landstinget kan pdvisa nytta antingen for
kommunen/landstinget eller de egna medlemmarna samt att det
ekonomiska engagemanget stér i rimlig proportion till nyttan.

Tydligare riktlinjer for forskottering

Genom riksdagens trafikpolitiska beslut &r 1988 skapades méjlighet
for olika intressenter att via foérskottering av medel bidra till att
genomfora vigobjekt som annars inte skulle kunna férverkligas
inom rimlig tid. Ndgra &r senare medgav regeringen tidigareligg-
ningar av investeringar i bdde vigar och jirnvigar om utgifterna
forskotteras av kommuner eller landsting. I praktiken innebir for-
skottering ett rintefritt 1an till staten.

Foérekomsten av foérskotteringar har ¢kat under 2000-talet. Vil-
jan att férskottera har bla. sin grund i “nya omstindigheter och
behov” utifrin féretagsetableringar, exploatering av nya bostads-
omriden eller stora idrottsevenemang. Kommuner kan ocksi vilja
samordna projekt rérande t.ex. gator och cykelbanor med plane-
rade investeringar i statlig infrastruktur. I férsta hand handlar det
dock om 6nskemadl om att vilja tidigareligga projekt i infrastruk-
turplanerna, eller férsikra sig om att ett projekt inte fir dndrade
tidsplaner eller tas ur plan.

Utredningen kan se vissa fordelar fér staten med férskotte-
ringar, som att f3 till stdnd angelidgna investeringar. Det kan ocks3
vara en fordel f6r en enskild kommun eller ett landsting att kunna
tidigareligga, pdskynda eller 6ver huvud taget f8 genomfért infra-
struktursatsningar av stor lokal eller regional betydelse.

Utredningen har dock till 6vervigande del funnit nackdelar med
systemet 1 form av otydligheter och vissa orittviseaspekter. Utred-
ningen ser exempelvis en risk att férskottering utvecklas till ett
verktyg for pdverkan for de kommunala aktdrer som har stdrst
ekonomiskt utrymme. Den ursprungliga intentionen att anvinda
forskottering 1 “vissa speciella fall” tycks ocksid ha fringdtts.
Utredningen vill ocksd betona att férskotteringar inte innebir
nigot egentligt tillskott av medel, utan liksom foér 18n innebir de
intecknat anslagsutrymme och minskat politiskt handlingsut-
rymme.
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Utredningen har 6vervigt att foresld en avveckling av systemet
med forskotteringar, men inte funnit ett sidant forslag som realis-
tiskt med hinsyn till rddande planerings- och finansieringssystem.

Utredningen forsldr dirfér att regeringen i regleringsbreven till
Banverket och Vigverket for in tydligare riktlinjer f6r forskotte-
ringar. Som exempel pd riktlinjer kan nimnas att ett forskotterat
projekt maximalt far tidigareliggas med fem &r samt att konsekven-
serna for fullféljandet av den lingsiktiga planen ska utredas innan
avtal ingds och eventuell piverkan pd andra objekt ska klargoras.

Utredningens foreslir ocksa att informationen till riksdagen om
forskotterade projekt forbittras.

Kommunala bidrag till hogskoleverksamhet

Insatser f6r kompetensutveckling genom bidrag till hégskolor och
universitet, genom férmedling av hégskoleutbildning via lircentra
liksom genom delfinansiering av samverkansprojekt ir exempel pd
viktiga satsningar inom kommuners och landstings lokala och reg-
ionala utvecklingsarbete. Kommuner fir vidare enligt utredningens
mening anses ha ett visst ansvar f6r hogskolestudenter, i egenskap
av kommunmedlemmar, och de behov av service de har 1 hem-
kommunen utdver sjilva undervisningen. Det ir viktigt ur ett sam-
hillsperspektiv att se mervirdet i att den infrastruktur och service
som kommunerna redan i dag erbjuder for t.ex. vuxenutbildning
och KY-utbildning vid s.k. lircentra dven kommer till nytta fér
hogskolestuderande. Det underlittar ocksd studenternas 6verging
mellan olika utbildningsformer. Utredningen bedémer ocksd att
det finns ett intresse frin kommunalt hill att géra denna typ av
insatser.

Utredningen féreslr att kommuner och landsting ges en utékad
kompetens att limna bidrag till utbildning och forskning samt att
bistd med stodfunktioner och infrastruktur fér hégskoleutbildning.
Med stodfunktioner och infrastruktur avses lokaler, teknisk
utrustning, bibliotek, studievigledning och sociala insatser.

Forslaget ir en kompetensregel som ger kommuner och lands-
ting ritt att limna bidrag till utbildning och forskning vid statliga
universitet och hégskolor, liksom till enskilda utbildningsanord-
nare med examensritt. Forslaget innefattar inte ndgra begrins-
ningar av bidragets storlek. Regeln utgér ett undantag frin
bestimmelsen 1 2 kap. 1§ KL att kommuner och landsting inte
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sjilva fir ha hand om sidana angeligenheter som ankommer enbart
pa staten att handha. Nir det giller enskilda utbildningsanordnare
(t.ex. stiftelser, aktiebolag och ideella féreningar) torde de vara att
betrakta som niringsidkare enligt 2 kap. 8 § KL. Enligt detta lag-
rum far kommuner och landsting limna individuellt riktat stod till
enskilda niringsidkare bara om det finns synnerliga skil. Bestim-
melsen utgor dirmed en befogenhetsutvidgning frdn 2 kap. 8 § KL.

Utredningen vill samtidigt betona att det ir frivilligt fér kom-
muner och landsting att limna bidrag. Utredningen har inte heller
for avsikt att genom den féreslagna bestimmelsen 6ppna for en
obegrinsad kommunal finansiering av hogskoleverksamhet. Ansva-
ret for utveckling av utbildningar, undervisning och examination
m.m. dr i enlighet med bl.a. hégskolelagen och hogskoleférord-
ningen ett statligt ansvar. Dessa kostnader bér dligga lirositena och
inte ingd 1 det som benimns stddfunktioner och infrastruktur fér
hégskoleutbildning. Utredningen anser det ocksd skiligt att liro-
sitena ticker en del av kostnaderna for stddfunktioner och infra-
struktur genom anslagen for grundutbildning.

Samverkan mellan lirositena och kommuner och landsting ir
mycket viktigt och aktdrerna bér i mojligaste mén férsoka finna
indamilsenliga 16sningar f6r sin samverkan, exempelvis modeller
for kostnadsfordelning. Aven samverkan med niringslivet bor
efterstrivas.

FoU i kommunal regi

Utredningen bedémer att regeringen bér éverviga att 1 samband
med nista forskningspolitiska proposition, som aviserats till hésten
2008, uppmirksamma frdgan om den kommunala kompetensen att
bedriva FoU-verksamhet med anknytning till de egna verksam-
heterna.

Kommunalt stdd till naringslivet — férslag om en
utvidgad kompetens att tillhandahalla lokaler (kapitel 7)

Aven om det inte foreligger nigon skyldighet for kommuner att
genomfora insatser fér niringslivet s finns knappast ndgon kom-
mun som inte ir engagerad 1 arbetet med niringslivsfrigor.
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Kommunallagen vilar pd synen att det dr staten som har det
overgripande ansvaret fér niringspolitiken. Kommuner och lands-
ting har dock viss kompetens pd niringslivsomrddet Enligt 2 kap.
7 § KL fir kommuner och landsting driva niringsverksamhet, om
den drivs utan vinstsyfte och gdr ut pd att tillhandahilla allminnyt-
tiga anliggningar eller tjinster 4t medlemmarna. P4 vissa omriden
finns ocksd speciallagstiftning som vidgar kommunernas befogen-
heter att driva affirsverksamhet. Vidare, enligt 2 kap. 8 § KL, far
kommuner och landsting genomféra dtgirder for att allmint frimja
niringslivet samt limna individuellt inriktat stéd till enskilda nir-
ingsidkare om det finns synnerliga skil for det.

Kommuners kompetens att tillhandahalla lokaler till ndringslivet

I minga kommuner ir lokalférsérjningen en viktig del i de kom-
munala niringslivsinsatserna f6r att medverka till féretagsetable-
ringar och till de lokala féretagens expansion. Mdnga kommuner ir
ocksd verksamma i s.k. teknikparker.

Det ir generellt sett inte ndgon uppgift f6r kommunerna eller
landstingen att hilla det enskilda niringslivet med lokaler. Det gir
dock inte 1 dagsliget att siga exakt var grinserna gir fér den kom-
munala kompetensen att tillhandahdlla lokaler. T férarbetena till
kommunallagen angavs som exempel pd dtgird som kan vara all-
mint niringsfrimjande att tillgodose hantverkets och den mindre
industrins behov av lokaler, under forutsittning att verksamheten
inriktas pé foretagarkollektivet 1 allminhet.

Begrinsningen av kommuners kompetens till att endast {3 till-
godose hantverkets och den mindre industrins behov av lokaler ir
oklar. Enligt utredningens mening framstdr det som kompetensen-
ligt att bidra med lokalhillning i kollektiva former f6r sm& foretag
oavsett vilken inriktning de har. Det synes mer troligt att syftet var
att begrinsa kompetensen till just smd féretags behov.

En kommun kan vara berittigad till regionalt investeringsstod
for uppforande av lokaler fér uthyrning under férutsittning att
lokalerna endast hyrs ut till smd och medelstora foretag som bedéms
sakna méjlighet att sjilva bygga lokaler. Det innebir att lagstiftaren
faktiskt anser att kommuner 1 vissa fall har kompetens att tillgo-
dose inte bara sm3 foretags behov av lokaler.

Det ir frimst en statlig uppgift att medverka till en frin sam-
hillelig synpunkt limplig lokalisering av niringslivet. Det kan dock
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mot bakgrund av globaliseringen ifrigasittas om staten fortfarande
har samma méjligheter att kunna styra etableringar och invester-
ingar till de delar av landet som bedéms behéva tillskott.

Enligt utredningens mening bor lokalfrigan ses som en infra-
strukturfrdga, snarare in en friga om stdd. Ménga foretag har inte
ekonomiska férutsittningar att sjilva kunna bygga lokaler. Det kan
t.ex. vara svart for foretag frimst i glesbygd att 1ana pengar till att
uppfora lokaler. Foéretag idr inte heller alltid intresserade av att
bygga egna lokaler, utan féredrar att hyra. P3 vissa orter saknas
ocksd dindamailsenliga lokaler.

Utredningens huvudférslag — ge kommuner en vidgad kompetens
att tillhandahalla lokaler till ndringslivet

Utredningen foreslar att kommuner fir en vidgad kompetens att
tillhandahilla lokaler f6r uthyrning till f6retag under férutsittning
att marknadshyra tillimpas. I begreppet tillhandah&lla innefattas att
uppfora eller férvirva lokaler, men dven att hyra ut befintliga loka-
ler som redan finns i kommunernas dgo. (Det sistnimnda ir kom-
petensenligt redan idag.)

Bestimmelsen utgér inget hinder fér att tillhandahdlla dven
enstaka foretags behov av lokaler, men avsikten ir att det ska vara
fridga om allminna lokaler och inte specialanpassade lokaler.

Avsikten med den foreslagna bestimmelsen ir inte att det i for-
sta hand dr kommuner som ska bygga lokaler. Om det finns privata
aktorer som kan tillgodose behovet saknas anledning f6r kommu-
nerna att konkurrera med dessa.

Genom tillimpningen av marknadshyra bedémer utredningen
att ingen osund konkurrens uppstir. Av 12 kap. 57 a § jordabalken
framgdr att marknadshyran 1 férsta hand ska bestimmas med
utgdngspunkt i en jimférelse med hyran {6r andra liknande lokaler
pd orten. En bestimmelse som forutsitter att marknadshyra tillim-
pas kommer heller inte i konflikt med kommunallagens bestim-
melser.
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Ett alternativt forslag — fortydliga den kommunala kompetensen
att tillgodose sma foretags behov av lokaler

Utredningen ligger dven ett alternativt férslag rérande kommuners
mojlighet att tillhandah8lla lokaler till niringslivet. Bakgrunden till
det alternativa forslaget dr att kommuner inom det egentliga nir-
ingslivet 1 princip endast fir féreta allmint niringslivsfrimjande
dtgirder. Forslaget har ocksd sin grund i den debatt som férekom-
mer kring kommuners engagemang och konkurrensférhillandena
mellan offentliga och privata aktdrer inom omridet.

Det alternativa forslaget innebir ett fortydligande av den
kompetens som kommuner fir anses ha att tillgodose sm3 foretags
behov av lokaler. Vidare innebir det alternativa férslaget att
kompetensen vidgas om sirskilda skil féreligger. Det ska d& dven
vara mojligt att tillgodose enskilda foretags behov av lokaler.
Exempel pa sirskilt skil dr t.ex. nir kommunen utgér stédomrade.
Aven investeringar sisom byggande av teknikparker ska kunna
omfattas av rekvisitet “sirskilda skil” 1 den féreslagna bestim-
melsen. Det férutsitts dock att det finns ett behov av lokaler och
att det inte framkommit att privata aktorer ir beredda att gora
investeringen.

Om verksamheten bedrivs enligt marknadsmissiga villkor med
mojligheter till vinst, marknadsmissig utdelning och utan nigot
stdd, dr det utredningens mening att EG:s statsstodsregler inte
kommer att aktualiseras varken i1 huvudférslaget eller det alterna-
tiva forslaget.

Kommunallagens bestammelser om st6d till ndringslivet
ar forenliga med EG:s statsstodsregler (kapitel 7)

Utredningen har haft i uppdrag att analysera om bestimmelserna i
2 kap. 8 § KL ir forenliga med och vil avvigda i férhdllande till
gemenskapsrittens bestimmelser om statligt std.

EG:s regler om statligt stdd dr en del av EG:s konkurrensregel-
verk. Reglerna finns 1 artiklarna 87-89 1 EG-férdraget. Begreppet
”stéd som ges av en medlemsstat” 1 artikel 87 EG-foérdraget inne-
fattar staten 1 vid bemirkelse, siledes regeringen och dess departe-
ment, myndigheter, kommuner och landsting. Statsstodsbegreppet
omfattar inte enbart direkta f6rmaner som bidrag, utan dven t.ex.
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rintebidrag, borgensitaganden, skattelittnader eller lokalhyra till
underpris.

Foér svenskt vidkommande har nationella domstolar och myn-
digheter samt kommuner och landsting en pd EG-férdraget grun-
dad skyldighet att tillimpa statsstédsreglerna. Regelverket bygger
pa en férbudsprincip dir statsstéd som utgdngspunkt dr otillitet.
Foérbudet dr kopplat till ett genomférandeforbud och en skyldighet
att anmila (notifiera) statsstdd till Europeiska kommissionen. Det
finns dock vissa méjligheter att géra undantag for stéd som ir,
respektive kan anses, férenligt med den gemensamma marknaden.

Det kan inledningsvis fastslds att bestimmelserna 1 2 kap 8 § KL
ir forenliga med gemenskapsrittens bestimmelser om statligt stod.
Det kan samtidigt konstateras att EG-ritten erbjuder mer generdsa
undantagsméjligheter f6r stod 4n kommunallagen. Kommunallagen
bygger pd en restriktiv syn vad giller kommunala stédinsatser till
enskilda foretag, vilket bl.a. har sin grund i den svenska traditionen
av ett dvergripande statligt ansvar f6r niringspolitiken. En anpass-
ning av kommunallagen till EG-ritten skulle {8 en rad olika konse-
kvenser. Bl.a. skulle den kommunala kompetensen vad giller stod
till enskilda féretag komma att variera i landet. En bestimmelse
som mojliggdr stdd under viss beloppsgrins, motsvarande de
minimis, skulle t.ex. kunna medféra att konkurrensen snedvrids pd
vissa orter. Vidare skulle en utékning av antalet myndigheter som
hanterar statsstddsreglerna stilla krav pd mer kontroll, vilket 1 sin
tur dven skulle kunna medféra olika praktiska problem.

Sammantaget finns det enligt utredningens mening flera skil fér
att inte anpassa kommunallagen till EG-ritten pd detta omride.

En utvidgad kompetens for kommuner och landsting att
medfinansiera projekt inom ramen for EG:s
strukturfonder och program samt regionala
tillvaxtprogram (kapitel 8)

Kommuner och landsting ir i stor utstrickning medfinansiirer till
olika projekt inom EG:s strukturfonder och program. Det giller
medfinansiering av olika projekt, men ocksi de projekt de sjilva
driver.

For att erhdlla medel frin strukturfonderna krivs annan offent-
lig medfinansiering i form av bidrag eller t.ex. utrustning, tillhan-
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dahillande av fastigheter, lokaler, forskning eller férvirvsarbete.
Det ir bl.a. utifrin detta krav som behovet av kommunal medfinan-
siering uppstdr. Det ir ett faktum att Sveriges méjligheter att nyttja
EU-medel skulle komma att pdverkas for det fall den kommunala
medfinansieringen inte skulle vara kompetensenlig.

Kommuners och landstings engagemang 1 manga av EG:s fonder
och program bygger pd samverkan mellan olika aktérer och pro-
jekten kan vara inriktade pd dtgirder utanfér kommungrinsen samt
1 vissa fall dven 6ver nationsgrinsen. De nya regionala struktur-
fondsprogrammen bygger dessutom p4 ett flerlinssamarbete. Aven
ett projekt inom den egna kommunen kan ha en tydlig nationell
eller internationell inriktning.

Den modell som Sverige anvint sig av fér att genomféra pro-
grammen innebir ett starkt regionalt och lokalt inflytande éver hur
medlen férdelas. Detta faktum i kombination med en omfattande
kommunal medfinansiering har sannolikt bidragit till att minga
kommunala féretridare anser att de fitt en betydelsefull roll i
arbetet med att skapa tillvixt.

Utredningen foresldr att ett undantag bor goras frin lokalise-
ringsprincipen fér kommunal medfinansiering av projekt inom
ramen fér EG:s strukturfonder och program. Enligt utredningens
mening kan lokaliseringsprincipen annars utgéra hinder fér inter-
nationellt samarbete samt for satsningar som kan anses motiverade
utifrin regional nytta. Regeln utgor endast ett undantag frén lokali-
seringsprincipen 1 2 kap. 1 § KL. Om kommunen eller landstinget
har ritt att medfinansiera miste dven bedémas i férhillande till den
ovriga regleringen 1 kommunallagen. Insatsen ska alltjimt avse ett
allmint intresse.

Kommuner och landsting medverkar ocksd i hog grad i de regi-
onala tillvixtprogrammen. Flera insatser inom programmen sker
over kommungrins eller har internationell inriktning. Utredningen
forslar dirfér att undantaget frin lokaliseringsprincipen dven ska
omfatta de regionala tillvixtprogrammen.

Utredningen har diremot inte funnit skil att utifrdn kravet pd
offentlig medfinansiering féresld nigon utvidgning av kommuners
och landstings mojligheter att limna individuellt riktat stod till
enskilda niringsidkare. Utredningen har inte heller funnit anled-
ning att utifrn kommuners och landstings behov av att kunna
utnyttja strukturfondsmedel féresld nigon kompetensutvidgning
vad giller kommunal niringsverksamhet.
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Kommunal samverkan mellan angransande kommuner i
en gemensam styrelse (kapitel 9)

Det finns en ling tradition av samverkan i olika omfattning och
form. P4 senare ir har kommunal samverkan allt mer framstillts
som ett sitt att effektivisera verksamheter, att 6ka kompetensen,
att hantera krav pd specialistkunskaper m.m. Samverkan har iven
nimnts som en tinkbar 16sning pi de utmaningar den offentliga
sektorn stdr infér mot bakgrund av den ekonomiska och demogra-
fiska utvecklingen, och mer eller mindre som en nédvindighet for
smd kommuner.

Utredningen har 1 den del av uppdraget som rér kommunal
samverkan sirskilt analyserat konsekvenserna av samverkan f6r den
lokala demokratin. Utredningen kan konstatera att kommunallagen
erbjuder en rad verktyg for paverkan och kontroll av bdde kommu-
nalférbund och gemensamma nimnder. Att dstadkomma kommu-
nal samverkan i mer demokratiska former ir dirfor i férsta hand en
frdga om tillimpning av regelverket. Det ir snarare den snabba
utvecklingen mot allt fler, 6verlappande samverkanskonstellationer
som ur demokratisk synvinkel ir bristen med kommunal samver-
kan.

Utredningen har vidare éversiktligt berért frigan om konse-
kvenser av kommunal samverkan f6r konkurrensen mellan offent-
ligt och privat. En aspekt av frigan ir valmojligheten f6r samver-
kande kommuner eller landsting att antingen upphandla tjinster av
ett privat foretag eller utféra tjinsterna i egen regi. Utredningen vill
betona att samverkan inte ir en driftsform, utan att samverkande
aktorer ocksd kan vilja att gemensamt upphandla tjinster. Hur
samverkande kommuner eller landsting viljer att bedriva sin verk-
samhet dr dock ett politiskt beslut for respektive samverkanskon-
stellation att fatta inom ramen for gillande lagstiftning.

Fragan om en generell regel for interkommunala avtal i
kommunallagen samt utdkade majligheter till delegering av
uppgift till anstdlld i annan kommun

Utredningen har inte funnit skil att foresli nigon generell regel f6r
interkommunala avtal. En sddan regel skulle leda till stora principi-
ella forindringar rérande den kommunala kompetensen. Dessutom
skulle en s&dan bestimmelse fi konsekvenser fér konkurrensen
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mellan kommunala och andra aktérer. Vidare kan en omfattande
utvidgning av méjligheterna till avtalssamverkan fi negativa demo-
kratiska konsekvenser.

Utredningen gor en liknande bedémning nir det giller en gene-
rell regel f6r delegering av myndighetsutévning. En sidan regel
skulle ocksd 3 lingtgdende och sviréverblickbara konsekvenser
samt innebira stora principiella férindringar rérande den kommunala
kompetensen. Dessutom finns redan idag en mdojlighet for
kommuner att delegera myndighetsuppgifter till anstilld i annan
kommun under férutsittning att de bildar en gemensam nimnd.

Forslag om bildande av gemensam styrelse mellan angransande
kommuner

Utredningen féresldr att tvd eller fler angrinsande kommuner fir
mojlighet att bilda en gemensam styrelse. Genom bildandet av
gemensam styrelse skapas en plattform for att lyfta in olika upp-
gifter kommunerna vill samverka kring. Kommunerna fir férut-
sittningar att utveckla en ldngsiktig, strategisk samverkan 1 en form
som har en demokratisk férankring.

Den gemensamma styrelsen bildas i huvudsak enligt kommu-
nallagens bestimmelser om gemensam nimnd. Samverkan i gemen-
sam styrelse gor det dirmed mojligt f6r kommuner att samverka
utan hinder av lokaliseringsprincipen. De har méjlighet att delegera
uppgift till anstilld 1 annan kommun. Det bér inte bli aktuellt med
upphandling mellan medlemmarna och den gemensamma styrelsen
inom ramen foér samverkan. Samverkan i gemensam styrelse kan ge
likartade férutsittningar som en kommunsammanliggning och
hindrar inte en sddan utveckling p3 sikt.

En gemensam styrelse kan samverka kring i princip alla kom-
munala angeligenheter. Genom att bilda en gemensam styrelse kan
kommunerna under en och samma politiska éverbyggnad samla alla
de uppgifter de vill samverka kring. Varje kommun ska ¢verlimna
minst en uppgift till den gemensamma styrelsen. En uppgift ska
vara gemensam for minst tvd av de samverkande kommunerna.

Kommuner som bildat en gemensam styrelse far vidare, utan att
dverldta ansvaret for en uppgift till den gemensamma styrelsen, triffa
avtal om att uppgifter som innefattar myndighetsutdvning mot
enskild och som 4ligger kommunerna enligt lag ska skotas helt eller
delvis av en eller flera av de andra kommunerna. Kommunen fir
ocksd, med grund i ett sddant avtal, uppdra &t anstillda i annan
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kommun att besluta pd kommunens vignar i ett visst drende eller
en grupp av drenden. Den utékade méjligheten till avtalssamverkan
kan vara virdefull inom verksamheter dir det finns en ovilja att
overlita det politiska och rittsliga ansvaret till ett gemensamt
organ. En tinkbar méjlighet pd sikt dr ocksd att kommunerna 1 ett
forsta steg bestimmer sig for att samverka i avtalsform, for att
sedan 1 ett andra steg — om samverkan fungerar bra — éverlita upp-
giften till den gemensamma styrelsen.

Det kan i 6vrigt nimnas att uppgiften att leda och samordna
forvaltningen av de samverkande kommunernas angeligenheter
kvarstdr som ett ansvar for respektive kommunstyrelse. Benim-
ningen “gemensam styrelse” signalerar dirmed inte att den gemen-
samma styrelsen fir en 6verordnad roll i férhillande till de egna
kommunstyrelserna.

For att skapa intresse hos kommunerna f6r att bilda gemensam
styrelse foresldr utredningen att regeringen genomfér en flerdrig
projektsatsning 1 form av en foérsoksverksamhet dir kommuner
som bildar gemensam styrelse bl.a. erbjuds metodstéd och méjlig-
heter till erfarenhetsutbyte. Projektet bér samordnas av en sirskild
funktion inom Regeringskansliet. Férsoksverksamheten foresl3s bli
femarig och avslutas med en utvirdering. Utredningen bedémer
ocksd som mojligt att regeringen som en del i projektsatsningen
overviger att erbjuda sirskilda bidrag till kommuner som bildar
gemensam styrelse.

Forutsittningarna for bildande av gemensam styrelse regleras
nirmare i den lag (2007:000) om férséksverksamhet med bildande
av gemensam styrelse som utredningen foreslar.

Ovriga forslag rérande kommunal samverkan

I 6vrigt foreslar utredningen tvd indringar 1 kommunallagen 1 for-
tydligande syfte nir det giller samverkan i gemensam nimnd. Den
ena dndringen ror 6 kap. 1 § KL och innebir ett fértydligande av att
samtliga samverkande kommuners eller landstings styrelser har
uppsiktsplikt éver en gemensam nimnd. Uppsiktsplikten ir siledes
inte nigot som ankommer endast pd virdkommunens eller vird-
landstingets styrelser. Den andra dndringen ir att bestimmelsen 1 6
kap 37 § KL utvidgas till att dven omfatta samverkan i gemensam
nimnd, s3 att det finns méojlighet f6r en férvaltningschef att uppdra
3t en anstilld i ndgon av de samverkande kommunerna eller lands-
tingen att fatta beslut.
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1 Forslag till
lag (2007:000) om vissa kommunala
befogenheter

Hirigenom féreskrivs foljande.

1 kap. Inledande bestimmelser

1§ Denna lag innehiller bestimmelser om kommuners och
landstings utdkade befogenheter i vissa fall.

2 kap. Befogenhet att utféra uppgifter som ankommer p3 annan

Kommunal medverkan vid statlig tringselskatt

1§ Om det i en kommun eller ett landsting ska tas ut skatt
enligt lagen (2004:629) om tringselskatt, f&r kommunen eller
landstinget triffa avtal med staten om att bitrida staten med

1. information om systemet med tringselskatt, och

2. térvaltning och upphandling med anledning av tringselskatten.

Kommunen eller landstinget fir dock inte med st6d av denna
bestimmelse utféra uppgifter som innebir myndighetsutévning.
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3 kap. Ritt att limna olika former av bistind, bidrag och st6d
Ratt att bistd utlindska studerande

1§ Kommuner och landsting fir bistd utlindska studerande
som 1 anslutning till svenskt utvecklingsbistdnd vistas 1 kommunen
eller landstinget f6r studier eller annan utbildning. Bistind fir ges
genom &tgirder som syftar till att underlitta vistelsen och frimja
vilfirden och trivseln fér den studerande.

Bidrag till byggande av statlig vig och jarnvig

2 § Kommuner och landsting fir limna bidrag till byggande av
vig och jirnvig som staten ansvarar for.

Medfinansiering av projekt inom ramen for EG:s strukturfonder och
program samt regionala tillvixtprogram

3 § Kommuner och landsting fir, trots bestimmelsen i 2 kap.
1§ kommunallagen (1991:900) om anknytning till kommunens
eller landstingets omride eller deras medlemmar, medfinansiera
projekt inom ramen fér EG:s strukturfonder och program samt
regionala tillvixtprogram.

Bidrag till hogskoleverksambet

4§ Kommuner och landsting fir limna bidrag till utbildning
och forskning som bedrivs vid statliga universitet och hégskolor,
eller av en enskild utbildningsanordnare med tillstdnd att utfirda
vissa examina, samt i 6vrigt bistd med stédfunktioner och infra-
struktur f6r hogskoleutbildning.

Stod till ungdomsorganisationer

5§ Kommuner och landsting fir limna ekonomiskt stéd till
ungdomsorganisationer. Ett sddant stdd fir ocksd omfatta politisk
verksamhet.
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Stod till boendet

6§ En kommun fir limna enskilda hushill ekonomiskt st6d i
syfte att minska deras kostnader fér att anskaffa eller inneha en
permanentbostad.

En kommun fir ocks3 stilla sikerhet for att ett avtal om hyra av
bostadsligenhet fullgérs i syfte att enskilda hushdll ska fi en
permanentbostad med hyresritt som ir férenad med ritt till {6r-
lingning, om det enskilda hushéllets behov av en sidan bostad inte
kan tillgodoses pa annat sitt.

7 § Bestimmelserna i 6 § inskrinker inte de skyldigheter som en
kommun har enligt socialtjinstlagen (2001:453).

Servicetjinster dt dldre

8 § En kommun fir utan féregdende individuell behovsprévning
tillhandahélla servicetjinster it personer som fyllt 67 &r.

Med servicetjinster avses tjinster som ir avsedda att férebygga
skador, olycksfall eller ohilsa och som inte utgér personlig
omvérdnad.

9§ For servicetjinster 4t dldre personer fir kommunen ta ut
skiliga avgifter enligt grunder som kommunen bestimmer. Avgif-
terna far dock inte dverstiga kommunens sjilvkostnader.

10 § Bestimmelserna i 8-9 §§ inskrinker inte de skyldigheter
som en kommun har enligt socialtjinstlagen (2001:453).

11 § Den eller de nimnder som avses 1 2 kap. 4 § forsta stycket
socialgjdnstlagen (2001:453) ska ha hand om verksamhet enligt
bestimmelserna i 8-10 §§.

Stod wll dtgarder i vissa investeringsprogram

12 § En kommun som fitt statligt bidrag for dtgirder i lokala
investeringsprogram som Skar den ekologiska hillbarheten i sam-
hillet eller f6r klimatinvesteringsitgirder fir, trots bestimmelserna
1 kommunallagen (1991:900), anvinda det for att ge ekonomiskt
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och annat stéd till enskilda i enlighet med de foreskrifter som giller
for bidraget.

4 kap. Ritt att bedriva vissa typer av niringsverksamhet
Sysselsittning for personer med funktionshinder

1§ Kommuner fir driva niringsverksamhet i syfte att bereda
personer med funktionshinder arbetsanstillning om de inte 1 till-
ricklig omfattning inom kommunen kan beredas limpliga anstill-
ningar pd annat sitt samt under forutsittning att

1. verksamheten ir anordnad s8 att den ir sirskilt limpad f6r
sysselsittning av personer med funktionshinder,

2. anstillning i verksamheten sker efter anvisning av den offent-
liga arbetsférmedlingen eller, efter dennas medgivande, av den eller
de nimnder som avses i 2 kap. 4 § forsta stycket socialtjinstlagen
(2001:453).

Sjuktransporter

2§ En kommun far ingd avtal med ett landsting om att utféra
sddana transporter som avses 1 6§ hilso- och sjukvirdslagen
(1982:763). En kommun fir dven ingd avtal med ett landsting om
att utféra hilso- och sjukvird i vintan pd sidana transporter.

3§ Den verksamhet avtalet giller fir drivas utan sddan anknyt-
ning till kommunens omride eller dess medlemmar som avses 1 2

kap. 1 § kommunallagen (1991:900).

4 § Verksamheten ska drivas pd affirsmissiga grunder.

Kollektivtrafik

58§ Ett kommunalt aktiebolag fir ingd avtal med en trafik-
huvudman om att utféra lokal och regional linjetrafik med buss
samt motsvarande trafik med tdg, tunnelbana eller spirvagn, utan
att verksamheten har sidan anknytning tll kommunens eller
landstingets omride eller deras medlemmar som avses 1 2 kap. 1§
kommunallagen (1991:900).
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Med trafikhuvudman avses detsamma som 1 lagen (1997:734)
om ansvar fér viss kollektiv persontrafik. Begreppet linjetrafik har
samma innebdrd som 1 1 kap. 3 § 1 yrkestrafiklagen (1998:490).

6 § Aktiebolaget ska bedriva uppdragsverksamheten pd affirs-
missiga grunder.

Som underlag f6r en bedémning av uppdragsersittningens
affirsmissighet ska bolaget uppritta en ekonomisk anbudskalkyl
och fortlépande goéra en uppféljning av kalkylen. Kalkylen och
uppféljningen ska innehilla samtliga relevanta direkta och indirekta
kostnader samt intikter. Avvikelser mellan kalkylen och uppfélj-
ningen ska redovisas och férklaras fér bolagets styrelse.

7 § T aktiebolagets &rsredovisning ska intikterna, kostnaderna
och resultatet av uppdragsverksamheten redovisas sirskilt.

Av denna sirredovisning ska framg

1. omsittning och resultat efter finansnetto fér uppdrags-
verksamheten,

2. borgensférbindelser och 6vriga ansvarforbindelser som
kommunen eller landstinget har ingdtt f6r bolaget och for upp-
dragsverksamheten samt kostnaderna for férbindelserna,

3. kapital som kommunen eller landstinget tillskjutit uppdrags-
verksamheten, och

4. kapital som sysselsitts 1 uppdragsverksamheten.

For aktiebolagets drsredovisning i 6vrigt giller vad som ir fore-
skrivet 1 drsredovisningslagen (1995:1554).

5 kap. Turism
Atgirder for uppforande och drift av turistanliggningar

1§ Kommun fir vidta dtgirder f6r uppférande och drift av
turistanliggningar 1 den man det ir pdkallat for att frimja turist-
visendet inom kommunen.
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6 kap. Méjlighet att ta ut avgifter i vissa fall

Ritt for kommun att ta ut avgift for vissa uppldtelser av offentlig plats,
m.m.

1§ Om tillstind enligt 3 kap. 1 § ordningslagen (1993:1617) har
limnats i friga om sddan offentlig plats som stir under kommu-
nens forvaltning, f&r kommunen ta ut ersittning f6r anvindningen.
Ritt att ta ut ersittning foreligger ocksd i friga om anvindning,
som avser salutorg eller liknande plats som kommunen har upplitit
till allmin forsiljningsplats.

Ersittning utgdr i form av en avgift med belopp, som kan anses
skiligt med hinsyn till indamalet med uppltelsen, nyttjarens for-
del av denna, kommunens kostnader med anledning av upplételsen
och 6vriga omstindigheter.

Grunder for berikning av avgiften beslutas av kommunfullmik-
tige. Bestimmelserna 1 andra och tredje styckena giller inte, nir
kommunen enligt 3 kap. 2 § andra stycket 2 ordningslagen inte har
hérts 6ver ansékan om tillstind.

2§ I den omfattning som behévs f6r att ordna trafiken fir en
kommun ta ut ersittning i form av en avgift for ritten att parkera
pd sidana offentliga platser som stir under kommunens férvaltning
och som kommunen har upplétit {ér parkering.

Grunderna f6r berikning av avgiften beslutas av kommunfull-
miktige. Dirvid giller f6ljande. For att underlitta f6r niringsidkare
och andra med sirskilda behov av att parkera i sitt arbete eller for
dem som bor i ett visst omrdde att parkera inom omridet far
avgifter tas ut efter sirskilda grunder av dem som beslutet giller.
Avgiften far i sddana fall faststillas till ett engdngsbelopp for en viss
period. Rérelsehindrade far befrias frin avgiftsskyldighet.

For upplitelse pd offentlig plats som stir under kommunens
forvaltning av sirskilda uppstillningsplatser fér fordon, som
anvinds 1 yrkesmissig trafik for personbefordran, fir kommunen ta
ut avgift med det belopp som behévs for att ticka kommunens
kostnader f6r anvindningen.
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7 kap. Tjinsteexport och internationellt bistind

1§ Kommuner och landsting fir dgna sig &t verksamhet som
anges 1 detta kapitel oberoende av bestimmelserna i kommunal-
lagen (1991:900). Kommuner och landsting fir ocksd besluta att
kommunala féretag och kommunalférbund fir dgna sig &t sddan
verksamhet pd samma villkor.

Tjiansteexport
Tyanster

2 § En kommun fir tillhandah&lla sddan kunskap och erfarenhet
som finns 1 den kommunala verksamheten (kommunal tjinst) for
export (tjdnsteexport).

Varor

3§ Som ett led 1 en tjinsteexport f&r kommunen i begrinsad
omfattning exportera en vara nir varan utgdr ett nddvindigt kom-
plement till eller har ett naturligt samband med den tillhandahillna
kommunala tjinsten.

Villkor

4 § Kommunal tjinsteexport ska ske pa affirsmissiga grunder.
De produktrisker, kommersiella risker, politiska risker, finansiella
risker och valutarisker som tjinsteexporten kan innebira ska beak-
tas i varje exportaffir och begrinsas genom att sikerhet stills eller
genom separata garantier eller forsikringar.

Bistind
Formerna for bistindet

58§ En kommun fir limna bistind i form av utrustning, rddgiv-
ning, utbildning eller pd annat sitt till ett land som fir svenskt stat-
ligt bistdnd. Bistdnd i form av ekonomiskt stéd fir limnas endast
for att genomfora utbildning och rddgivning.
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6 § Bistdnd ull ett land som inte fir svenskt statligt bistdnd far
limnas av en kommun i form av utrustning som kommunen inte
lingre behdver for sin verksamhet.

Regeringen far ge tillstdnd till att bistdnd dven i form av annan
utrustning in som avses i forsta stycket, rddgivning, utbildning
eller pd annat sitt limnas till ett land som inte fir svenskt statligt
bistind. Bistind 1 form av ekonomiskt stéd fir limnas endast for
att genomfora utbildning och rddgivning.

7§ En kommun som limnar bistind i form av utrustning fir i
skilig omfattning anvinda medel f6r att transportera och stilla i
ordning utrustningen si att den kan tas i bruk.

8 § Bistind enligt bestimmelserna 1 5-7 §§ fir ocksd limnas till
en internationell hjilporganisation fér att utgora hjilp till ett land i
en ridande eller framtida nédsituation eller i en annan svdr situa-
tion som ir en f6ljd av en nédsituation.

Villkor

9§ En kommun ska férvissa sig om att bistdnd som den limnar
kommer till avsedd anvindning. Detta giller dock inte om bistdn-
det avser utrustning som kommunen inte lingre behdver for sin
verksambhet.

10§ En kommun som limnar bistind till ett land som fir
svenskt statligt bistdnd ska anmaila dtgirden och omfattningen pa
bistindet till Styrelsen fér internationellt utvecklingssamarbete
(Sida). Anmilan ska dock inte géras om bistdndet avser utrustning
som kommunen inte lingre behdver f6r sin verksambhet.

8 kap. Ovriga befogenhetsutvidgande bestimmelser
Kommunal delegation

1§ Kommun, som tillhér sammanslutning av kommuner med
uppgift att tillvarata medlemmarnas intressen sdsom arbetsgivare
(arbetsgivarorganisation), f&r uppdra &t sammanslutningen att med
bindande verkan f6r kommunen genom kollektivavtal eller pd annat
sitt enhetligt reglera anstillningsvillkoren f6r sidana arbetstagare i
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kommunens tjinst, vilkas villkor det inte ankommer pi statlig
myndighet att faststilla.

Kommunen fir bestimma att uppdrag enligt forsta stycket fir
limnas av nimnd, som handligger frigor om anstillningsvillkor f6r
arbetstagare 1 kommunens tjinst.

Med kommun jimstills i denna bestimmelse landsting och
annan kommunal férvaltningsenhet.

—

. Denna lag trider i kraft den xx 2008.
. Genom lagen upphivs

— 9§ viglagen (1971:948)

N

— lagen (1954:130) om ritt f6r kommun att uppdraga
beslutanderitten 1 vissa frigor till sammanslutning av
kommuner (kommunal delegationslag),

— lagen (1957:259) om ritt f6r kommun att ta ut avgift
— f6r vissa uppltelser av offentlig plats, m.m.,

— lagen (1962:638) om ritt f6r kommun att bistd utlindska
studerande,

— lagen (1968:131) om vissa kommunala befogenheter inom
turistvisendet,

— lagen (1970:663) om vissa kommunala befogenheter i friga
om sysselsittning f6r handikappade,

— lagen (1989:977) om kommunalt stéd till ungdoms-
organisationer,

— lagen (1993:406) om kommunalt stéd till boendet,

— lagen (2001:151) om kommunal tjinsteexport och kom-
munalt internationellt bistind,

— lagen (2002:683) om ritt fér kommuner att ge stod till
dtgirder 1 vissa investeringsprogram,

— lagen (2004:772) om kommunal medverkan vid statlig tring-
selskatt,

— lagen (2004:1225) om vissa kommunala befogenheter i friga
om sjuktransporter,
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— lagen (2005:952) om vissa kommunala befogenheter i friga
om kollektivtrafik, och

— lagen (2006:492) om kommunal befogenhet att tillhanda-
hilla servicetjinster 4t ildre.

3. De upphivda lagarna giller dock fortfarande fér insatser som
limnats eller inletts fore ikrafttridandet.
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2 Forslag till

Forfattningsforslag

lag om andring i kommunallagen (1991:900)

Hirigenom féreskrivs 1 friga om kommunallagen (1991:900)
dels att 2 kap. 7 § ska ha féljande lydelse

dels att 2 kap. 8 § ska ha foljande lydelse,

dels att 3 kap. 11 § ska ha foljande lydelse

dels att 6 kap. 1 § ska ha féljande lydelse

dels att 6 kap. 37 § ska ha féljande lydelse

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

2 kap.

Kommuner och landsting fir
driva niringsverksamhet, om
den drivs utan vinstsyfte och gir
ut pd att tillhandahdlla allmin-
nyttiga anliggningar eller tjins-
ter &t medlemmarna 1 kommu-
nen eller landstinget.

78

Kommuner och landsting fir
driva niringsverksamhet, om
den drivs utan vinstsyfte och gir
ut pd att tillhandahdlla allmin-
nyttiga anliggningar eller tjins-
ter &t medlemmarna 1 kommu-
nen eller landstinget.

Kommuner eller landsting
som bedriver intiktsfinansierad
néringsverksambet inom frivilliga
icke lagreglerade omrdden pd en
marknad som dr dgnad for kon-
Furrens ska, om inte sdrskilda
skdl foreligger, bedriva denna pd
affdrsmdssig grund. Sddan verk-
sambet ska redovisas sdrskilt och
skilt fran annan verksambet.

2 kap.

Kommuner och landsting fir

genomfora dtgirder for att all-
mint frimja niringslivet i kom-
munen eller landstinget.

8§
Huvudforslag
Kommuner och landsting far
genomfora dtgirder for att all-
mint frimja niringslivet 1 kom-
munen eller landstinget.
Kommuner far tillbandabilla
lokaler for uthyrning till foretag i
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Individuellt inriktat stod till
enskilda niringsidkare fir lim-
nas bara om det finns synnerliga

skil for det.
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syfte att framja ndiringsliver i
kommunen och under forutsdtt-
ning att marknadshyra tillimpas.
Marknadshyran ska i forsta hand
bestimmas med utgingspunkt i
en jaimforelse med hyran for
andra liknande lokaler pd orten.

Individuellt inriktat stod till
enskilda niringsidkare fir lim-
nas bara om det finns synnerliga
skil for det.

Alternativt forslag

Kommuner och landsting fir
genomfora dtgirder for att all-
mint frimja  niringslivet i
kommunen eller landstinget.

Kommuner far tillgodose smad
foretags behov av lokaler i kom-
munen under forutsittning att
verksambeten inriktas pd foreta-
garkollektivet 1 allméinhet. Om
sirskilda skdl foreligger far kom-
munen dven tillgodose ovriga
foretags behov av lokaler i kom-
munen. Hirvid ska marknads-
hyra tillimpas. Marknadshyran
ska i forsta hand bestimmas med
utgdngspunkt i en jaimfirelse med
hyran for andra liknande lokaler
pa orten.

Individuellt inriktat stod till
enskilda niringsidkare fir lim-
nas bara om det finns synnerliga

skil for det
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3 kap.

Om ritt f6r kommuner och
landsting att uppdra beslutande-
ritten 1 vissa anstillningsfrigor
till en sammanslutning av kom-
muner eller landsting finns det
foreskrifter 1 kommunala dele-
gationslagen (1954:130).

11§

Om ritt f6r kommuner och
landsting att uppdra beslutande-
ritten 1 vissa anstillningsfrigor
till en sammanslutning av kom-
muner eller landsting finns det
foreskrifter 1 lagen (2007:000)
om wvissa kommunala befogenhe-
ter.

6 kap.

Styrelsen skall leda och sam-
ordna férvaltningen av kommu-
nens eller landstingets angeli-
genheter och ha uppsikt over
ovriga nimnders verksamhet.

Styrelsen skall ocksd ha upp-
sikt 6ver kommunal verksamhet
som bedrivs 1 sidana foretag
som avses 1 3 kap. 17 och 18 §§
och sidana kommunalférbund

I

Styrelsen skall leda och sam-
ordna férvaltningen av kommu-
nens eller landstingets angeli-
genheter och ha uppsikt over
ovriga nimnders verksamhet.
Med dvrig nimnd avses dven
gemensam nimnd.

Styrelsen skall ocksd ha upp-
sikt 6ver kommunal verksamhet
som bedrivs 1 sidana foretag
som avses 1 3 kap. 17 och 18 §§
och sidana kommunalférbund

som kommunen eller lands- som kommunen eller lands-
tinget ir medlem 1. tinget ir medlem 1.
6 kap.
37§
Om en nimnd med stéd av Om en nimnd eller en

33 § uppdrar it en férvaltnings-
chef inom nimndens verksam-
hetsomride att fatta beslut, fir
nimnden 6verlita it forvalt-
ningschefen att i sin tur uppdra
it en annan anstilld inom kom-
munen eller landstinget att
besluta 1 stillet. Sidana beslut
skall anmilas till chefen.

gemensam ndmnd med stéd av
33 § uppdrar it en férvaltnings-
chef inom nimndens verksam-
hetsomride att fatta beslut, fir
nimnden &verlita 4t forvalt-
ningschefen att i sin tur uppdra
&t en annan anstilld inom kom-
munen eller landstinget eller i
nagon av de samverkande kom-
munerna eller landstingen att
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besluta 1 stillet. S3dana beslut
skall anmilas till forvaltnings-

chefen.

Denna lag trider i kraft den xx 2008.
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3 Forslag till
lag (2007:000) om forsoksverksamhet med
bildande av gemensam styrelse

Hirigenom féreskrivs f6ljande.

Tidsperiod

1§ Under tiden den 1 januari 2009-31 december 2013 ska det
enligt bestimmelserna i denna lag genomféras en forséksverksam-
het som innebir att tv3 eller fler angrinsande kommuner fir till-
sitta en gemensam styrelse.

Gemensam styrelse

2 § En gemensam styrelse dr en gemensam nimnd enligt kom-
munallagen (1991:900). Vad som giller f6r en sidan nimnd giller
dven for en gemensam styrelse, om inte annat sigs i denna lag.

Uppgifter

3 § Kommuner f&r genom en gemensam styrelse fullgéra upp-
gifter som ska vara gemensamma f6r minst tvd av de samverkande
kommunerna. Samverkan kan avse sivil hela verksamheter som
verksamhetsgrenar.

Avtal och delegering

4§ En kommun som tillsammans med annan eller andra kom-
muner har tillsatt en gemensam styrelse fir triffa avtal om att de
uppgifter som innefattar myndighetsutévning mot enskild och som
iligger kommunen enligt lag ska skotas helt eller delvis av en eller
flera av de samverkande kommunerna. Genom ett sidant avtal far
en kommun tillhandahdlla tjinster 3t en annan kommun i den
gemensamma styrelsen. Kommunen fir dock inte éverlita befo-
genheten att fatta beslut i drendet.

Kommunen fir ocksd efter dverenskommelse med en annan
kommun 1 den gemensamma styrelsen uppdra 4t anstillda i den
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kommunen att besluta pd kommunens vignar i ett visst drende eller
en grupp av irenden, dock inte i de fall som avses 1 6 kap. 34 §
kommunallagen (1991:900). Bestimmelserna 1 6 kap. 24-27 §§
kommunallagen om jiv och anmilan av beslut till nimnd ska
tillimpas pd den som fattar sddana beslut.

Vad som nu foreskrivits 1 friga om avtal och delegering giller
inte 1 den mén sirskilda bestimmelser féreskrivits 1 annan férfatt-
ning.

Utskott

58§ En gemensam styrelse far vilja utskott bland ledaméter och
ersittare samt, trots bestimmelsen 1 6 kap. 22 § kommunallagen

(1991:900), bland andra fértroendevalda i de samverkande kom-
munerna.

Bildande av en gemensam styrelse

6§ De kommuner som beslutar att tillsitta en gemensam
styrelse ska anmila detta till regeringen.

Regeringen beslutar frin vilken tidpunkt som den gemensamma
styrelsen fir fullgéra sina uppgifter och som de samverkande
kommunerna far triffa avtal i enlighet med 4 §.

Omstrukturering eller upplosning av en gemensam styrelse

7§ Om en kommun trider in i eller ut ur en gemensam styrelse
eller denna uppléses ska detta anmilas till regeringen.

Regeringen beslutar frin vilken tidpunkt som férindringen
giller.

Arlig redovisning

8§ Den gemensamma styrelsen ska till regeringen limna en
arlig redovisning. Arsredovisningen ska innehlla éverenskommel-
sen och reglementet. Av drsredovisningen ska dven framgd om, och
1 sidana fall f6r vilka uppgifter, kommunerna triffat avtal i enlighet
med 4 §.
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Bemyndigande

9§ Regeringen fir meddela de nirmare foreskrifter som behévs
for genomférande av forscksverksamheten.

Denna lag trider i kraft den 1 januari 2009 och giller till utgdngen
av ar 2013.
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1 Utredningens uppdrag

Kommunala kompetensutredningen (i det fortsatta benimnd
utredningen) tillsattes med syfte att anpassa den kommunala
kompetensen pa ett antal omrdden till samhillsutvecklingen. I upp-
draget lig att forséka uppnd en balans mellan medborgarnas ritt till
likvirdig service, sunda konkurrensférhillanden fér niringslivet
och andra kommunala intressen. Utredningens direktiv &terges i
bilaga 1.

Uppdraget kan delas in 1 sex olika omriden, samtliga med kopp-
ling till frigor om den kommunala kompetensen men samtidigt
ganska vitt skilda. Vart och ett av omridena hade for sig kunnat
utgora foremdl for en egen utredning, vilket siger nigot om
omfattningen pd utredningens uppdrag. Detta forhillande speglar
samtidigt den verklighet som kommuner och landsting agerar 1, dir
kirnverksamheterna ska bedrivas med hog servicenivd samtidigt
som omvirldsbevakning, samverkan med privata och andra aktérer,
internationellt samarbete och regionalt utvecklingsarbete utgér allt
mer sjilvklara delar av den kommunala portféljen. Féljaktligen har
utredningen under arbetets gdng funnit minga beréringspunkter
mellan uppdragets olika delar, exempelvis det faktum att kom-
muners och landstings geografiska grinser tenderar att minska i
betydelse samt att frigor om konkurrensvillkor gentemot nirings-
livet dterfinns inom allt fler verksamheter.

1.1 Utredningsarbetet

For att kunna foresli en anpassning av den kommunala kompe-
tensen till samhillsutvecklingen krivs till att bérja med ndgon form
av analys av hur begreppet samhillsutveckling ska uppfattas. En
bakre tidsmissig avgrinsning kan goéras till 1991 di regeringen la
fram propositionen om en ny kommunallag, som i huvudsak giller
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in i dag.! Viktiga milstolpar direfter dr bl.a. det svenska intridet i
EU och dirmed anpassningen till EG-ritten, huvudmannaskaps-
forindringar mellan stat, kommun och landsting, etableringen av
regeringens regionala utvecklingspolitik samt nya juridiska férut-
sittningar f6r kommunal samverkan. Sambhillsutvecklingen inne-
fattar ocksd faktorer som IT-utveckling, 6kad etnisk mingfald bland
befolkningen, internationalisering och arbete fér hillbar utveckling.
Dessa foreteelser och andra beskrivs nirmare i betinkandets kapitel
2.

Férutom denna breda utblick éver samhillsutvecklingen har
utredningen haft ett tydligt juridiskt fokus dir tidigare rittspraxis
utgjort en viktig plattform fér bedémningar och férslag. En
sammanvigning av kommuners och landstings (och andra aktérers)
behov av anpassning till samhillsutvecklingen och tillimpningen av
befintlig lagstiftning ligger till grund f6r utredningens foérfattnings-
forslag.

Utredningen beskrev i de inledande orden till statsridet att
arbetet skett i samrid med expertgrupp, referensgrupper, andra
utredningar, kommuner, landsting, statliga myndigheter, nirings-
livet, intresseorganisationer m.fl. Ett utdtriktat arbetssitt ir
nirmast en forutsittning for ett uppdrag med den bredd som direk-
tiven anvisar. Vid sidan av domstolarnas rittspraxis dr dirfér prak-
tisk erfarenhet frin kommuner och landsting utifrin lokalspecifika
forutsittningar ocksd en viktig grund fér vira bedémningar och
forslag. Att ha 1 dtanke ir tex. att Sveriges minsta kommun
Bjurholm med drygt 2500 invinare har samma uppgifter och
dtaganden som Stockholms kommun med ca 788 000 invinare, eller
att avstinden mellan titorterna i Norrbottens lin ger andra grund-
forutsittningar f6r kommunal samverkan in i t.ex. Skdne eller
Orebro lin.

Utredningen har med sirskilt intresse tagit del av Ansvars-
kommitténs analys och férslag som ror regionala utvecklingsfrigor,
smd kommuners foérutsittningar att klara av sina dtaganden samt
frdgor om ansvarsférdelningen mellan stat och kommun.” Vi vill
samtidigt betona att utredningen inte i detta skede kan utgd frin att
riksdag och regering kommer att fatta beslut i enlighet med
Ansvarskommitténs forslag. Remissbehandlingen av kommitténs
slutbetinkande ir just avslutad. Vira férfattningsforslag ligger vi

! Prop. 1990/91:117 Ny kommunallag.
2SOU 2007:10 Hallbar samhillsorganisation med utvecklingskraft.
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utifrdn dagens lagstiftning. D3 vi bedémer det relevant beskrivs hur
véra forslag star i relation till Ansvarskommitténs forslag.

I 6vrigt kan nimnas att utredningen i bilaga 2 redogor for de
externa uppdrag som genomférts for utredningens rikning och
som bldraglt med viktigt underlag till arbetet.

Till sist ndgra ord om avgrinsningar av uppdraget. Kapitel 4-9
inleds med en beskrivning av utredningens uppdrag enligt direk-
tiven inom respektive omrdde. Det idr varje utredares verklighet att
tvingas konstatera att alla intressanta frigor och tridar inte kan
foljas upp, liksom att bakgrundsbeskrivningarna pd respektive
omrdde inte kan tillitas bli f6r omfattande. Utredningen har valt
att 1 minga fall hinvisa till andra, mer utférliga killor som ger
lisaren mojlighet att fordjupa sig i frigor som endast beskrivs dver-
siktligt 1 betinkandet. De mest pdtagliga avgrinsningarna har fatt
ske kring frigor om kommunal samverkan, dir den begrinsade
utredningstiden inte givit utrymme f6r exempelvis en heltickande
kartliggning av den samverkan som pdgdr i landet inom olika verk-
samhetsomrdden. Vi har heller inte haft mojlighet att géra nigon
mer omfattande europeisk eller internationell, jimférande utblick.
Samtidigt har vi under arbetets ging noterat hur frigor om kom-
munal finansiering av statlig verksamhet vuxit i en omfattning vi
inte anade frin bérjan utifrdn direktivens problemformulering. I en
verklighet 1 stindig férindring och med ménga, ibland motstridiga
intressen, finns inga sjilvklara avgrinsningar. Vi foérsoker att
beskriva de tolkningar och avgrinsningar vi gjort av uppdraget
inom respektive del.

1.2 Betdnkandets disposition

Efter de tre inledande kapitlen ir betinkandet indelat efter samma
huvudrubriker som utredningens direktiv. Bedémningar och for-
slag redovisas inom respektive kapitel. De grundliggande juridiska
forutsittningarna for diskussion och analys rérande den kom-
munala kompetensen finns beskrivna i kapitel 3, till vilket hin-
visningar l6pande gors i det fall det bedéms relevant i vriga kapitel
for att undvika f6r mycket upprepningar. Det har samtidigt varit
utredningens ambition att gora kapitel 4-9 sd pass utforliga att de
kan ldsas vart och ett for sig.
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2 Samhallsutvecklingens
konsekvenser for den
kommunala kompetensen

Utredningens uppdrag har till syfte att anpassa den kommunala
kompetensen till samhillsutvecklingen. Begreppet samhillsutveck-
ling kan med ett lingre historiskt perspektiv innefatta foreteelser
som 1862 &rs kommunalférordningar, industrialiseringen och nirings-
livets strukturomvandling eller kommunsammanliggningarna pa 1950-,
60-, och 70-talen och dess betydelse for férverkligandet av vilfirds-
politiken. Utredningen har dock gjort en nirmare avgrinsning i
tiden till 1990-talets borjan di kommunallagen med 1 princip nu
gillande lydelser tridde 1 kraft. Samhillsutvecklingen i1 bred mening
under den hir ganska begrinsade perioden har priglats av bla.
Berlinmurens fall, EU:s utvidgning, vixlingar mellan hég- och lig-
konjunktur och nu senast den stora fokuseringen pi klimat-
problematiken, for att nimna ndgra exempel.

An mer specifikt kan samhillsutvecklingen de senaste tjugo aren
beskrivas med hjilp av olika politiska beslut om t.ex. ansvarsskiften
mellan staten, kommunerna och landstingen. Adelreformen 1992 ir
ett sidant exempel, kommunernas huvudmannaskap fér skolan ett
annat. Men iven enstaka hindelser som t.ex. tsunamin och andra
extraordinira hindelser har fitt konsekvenser fér diskussioner om
ansvarsférdelning m.m.

Ansvarskommittén hade ocksid de pigiende sambhillsforind-
ringarna som en viktig utgdngspunkt for sitt uppdrag. Ett antal
mycket stora forindringsprocesser har under senare delen av 1900-
talet pd ett avgirande sitt paverkat villkoren for offentlig verksambet —
allt fran den ekonomiska globaliseringen, den europeiska integra-
tionen och IT-revolutionen till niringslivets och arbetslivets omvand-
ling, skriver kommittén i sitt delbetinkande.' De lyfte ocksd fram

'SOU 2003:123 Utvecklingskraft for hillbar vilfird, s. 27.
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demografiska forindringar, t.ex. befolkningens &ldersstruktur, och
dess konsekvenser som sirskilt betydelsefulla. Nir det giller f6rny-
elsen av offentlig verksamhet nimns t.ex. 6vergdngen frin detalj-
styrning och villkorade statsbidrag till mél- och resultatstyrning
samt ett 6kat marknadstinkande och anvindning av alternativa
driftsformer.

Vi kommer snart att gd nirmare in pd ett antal foreteelser vi
betraktar som relevanta att nimna som exempel pd den samhills-
utveckling som priglat kommuners och landstings férutsittningar.
Forst ndgot om den kontext som kommuner och landsting befann
sig 1 nir kommunallagen tridde i kraft 1992, eftersom det kan siga
oss nigot om de foérindrade behov som féranlett tillkomsten av
utredningens uppdrag att femton ar senare se 6ver den kommunala
kompetensen pi ett antal omrdden. P4 det internationella omridet
fanns foérvisso en tradition av t.ex. vinortsutbyten, men det
utvecklade samarbete som EG:s strukturfondsprogram sedan
kommit att medféra var dnnu inte aktuellt. Regionaliseringen av
hogskolan hade pibérjats men inte till fullo genomférts. Informa-
tionsteknikens stora genomslag skulle droja till slutet av 1990-talet,
med konsekvenser for t.ex. mojligheten att erbjuda offentlig service
och tjinster via Internet. Den nya kommunallagen gav kom-
munerna storre frihet att utforma sina organisationer efter lokala
forutsattmngar, vilket kom att ge upphov till organisationsférind-
ringar. An hade inte den nationella niringslivspolitiken utformats
efter tankar om att 13ta lokal- och regionalspecifika férutsittningar
styra.

Kommuner och landsting 4r f6rstds bdde att betrakta som en del
av sambhillsutvecklingen och som aktdrer som befinner sig i och
paverkas av densamma.” Kommuner och landsting har ocksd ansvar
for samhillsutvecklingen, som ju inte dr att betrakta som nigot
som bara sker av sig sjilvt. Vad vi ind3 tolkat som kirnan i utred-
ningens uppdrag nir det giller anpassningen av den kommunala
kompetensen till samhillsutvecklingen, ir att utredningen pd ett
antal omriden ska studera hur nu gillande lagstiftning tillimpas
och om sambhillsutvecklingen i ndgon bemirkelse gor att lagstift-
ningen ir i behov av f6érindring. Kanske mest pdtagligt nir det
giller kommuners och landstings roller och ansvar i dag, i&r ming-
falden av uppgifter och hur dessa ir sammanvivda med varandra.
Vid sidan av kirnverksamheterna vird, skola, omsorg finns

2 Begreppet samhillsutveckling diskuteras bl.a. nirmare i antologin Kommunledning och
sambillsutveckling, (red. Leif Jonsson).
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infrastrukturfrigor, niringslivspolitik, arbetsmarknadspolitik, kompe-
tensutveckling, internationellt samarbete m.m. Engagemanget p dessa
omriden vicker minga frigor i1 forhllande till kommunallagens
grundliggande kompetensbestimmelse.’

I det foljande beskrivs kortfattat ett antal foreteelser som
utredningen anser som viktiga nir det giller beskrivningen av
samhillsutvecklingen och férutsittningarna fér den kommunala
verksamheten.

2.1 Sma kommuner och stora stider

Kommunstorlekens betydelse f6r olika kommuners mojligheter att
klara av sina dtaganden och hilla en likvirdig servicenivd ir en
omdebatterad friga. For- och nackdelar med samverkan kontra
sammanliggning ir en del i den debatten. Utredningen tar bl.a. upp
frigor kring kommunstorlekens betydelse f6r en kommuns méjlig-
het att tillgodose behov av specialistkompetens i vissa verksam-
heter.

Ansvarskommittén gér bedomningen att de befolkningsmissigt
mindre kommunerna tack vare utjimningssystemet har goda foérut-
sittningar att klara sitt uppdrag och att det inte finns nigot som
visar att dessa kommuner klarar sina uppgifter pd ett simre sitt in
andra kommuner.* Men dven om situationen ir hanterbar i dag, s3
kommer den demografiska utvecklingen stilla andra krav i fram-
tiden. Midnga mindre kommuner har en fortgdende minskning av
invénarantalet 1 kombination med att de som bor kvar blir allt
ildre.

Nir det giller de storre stiderna har regeringen inom ramen for
storstadspolitiken bl.a. lyft fram frigor med koppling till tillvixt,
integration och folkhilsa.® Virt att notera i de storre stiderna ir de
inomregionala skillnaderna och hur olika stadsdelar kan ha vitt
skilda forutsittningar, problem och mojligheter. Det innebir att
det kan finnas likheter mellan vissa smi kommuner och enskilda
stadsdelar 1 storstiderna. De stora stiderna kan ocksd i hogre

> Kommuner och landsting fir sjilva ha hand om sidana angeligenheter av allmint intresse
som har anknytning till kommunens eller landstingets omride eller deras medlemmar och
som inte skall handhas enbart av staten, en annan kommun, ett annat landsting eller nigon
annan (2 kap. 1 § KL).

*SOU 2007:10 Héllbar samhillsorganisation med utvecklingskraft, s. 260.

> Sundstrom, B. Samverkan i samverkansomrdden. Dnr 2006:04/2006/13.

¢ Storstadsdelegationens drsrapport 2006, Integrations- och jimstilldhetsdepartementet.
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utstrickning jimfora sig med (och konkurrera med) andra europe-
iska regioner, in med andra delar av Sverige.

2.2 Kompetensforsorjning

Aldersstrukturen bland de offentliganstillda visar att nirmare
hilften kommer att gi i pension de nirmaste 10-15 iren. Personal-
och kompetensférsdrjningen dr dirfér en nyckelfriga for kom-
muner och landsting. Det handlar bdde om att rekrytera specialist-
kompetens och att tillgodose t.ex. dldreomsorgens 6kade behov av
personal i takt med befolkningens dldrande.

Vid sidan av kompetensbehovet 1 de egna verksamheterna ir
ocksd befolkningens kompetensnivd en viktig faktor, t.ex. nir det
giller att skapa férutsittningarna for nya foretagsetableringar 1 en
kommun. Detta faktum ir bl.a. en viktig anledning till den utveck-
lade samverkan mellan kommunala aktérer, hégskolor och nirings-
liv. Ett exempel pd insatser dr att kommuner férmedlar hogskole-
utbildning vid kommunala lircentra (se vidare i kapitel 6).

2.3 EU:s paverkan pa kommuner och landsting’

Kommuner och landsting har i allt stérre utstrickning kommit att
piverkas av EU. Merparten av de kommunala ansvarsomridena
(t.ex. skola, vdrd och omsorg, sjukvird) ligger f6rvisso utanfér de
verksamheter EU har kompetens att reglera. Samtidigt pdgir pd
dessa omraden ett ganska omfattande samarbete. Bestimmelser om
t.ex. arbetstider och sociala trygghetssystem paverkar ocksd
indirekt férutsittningarna fér sjukvirden.

Den del av EU:s regelverk som kanske pdverkar kommuner och
landsting mest ir upphandlingslagstiftningen, men ocksd stats-
stédsreglerna har stor betydelse. Aven kring milj6, livsmedel och
djurskydd har EU en omfattade lagstiftningskompetens. Samman-
hillningspolitiken har pdverkat kommuners och landstings lokala
och regionala utvecklingsarbete, framfér allt genom struktur-
fonderna.

7 Skr. 2006/07:102 Utvecklingen inom den kommunala sektorn, s. 1201.
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2.4 Lokalt och regionalt utvecklingsarbete

Den regionala utvecklingspolitiken har haft till syfte att etablera
och utveckla en sammanhillen politik for alla delar av landet, som
kan anpassas till regionala skillnader och férutsittningar.® Speciellt
for politikomrddet ir att det griper 6ver en lng rad andra politik-
omrdden, allt frin arbetsmarknadspolitik och niringspolitik till
landsbygdspolitik. Politiken omfattar bl.a. de regionala tillvixtpro-
grammen och EG:s strukturfonder, liksom olika typer av regionalt
foretagsstod.” (I Budgetpropositionen fér 2008 upplyser regeringen
om att benimningen pa politikomrddet dndras till regional tillvixt-
politik. Regeringen foreslir vidare att mailet f6r den regionala till-
vixtpolitiken ska vara utvecklingskraft i alla delar av landet med
stirkt lokal och regional konkurrenskraft.)'

En av konsekvenserna av det regionala utvecklingsarbetet ir att
kommuner och landsting utvecklat sin samverkan i1 partnerskap
med statliga myndigheter, niringslivet m.fl., exempelvis i gemen-
samma projekt. En majoritet av linen har valt att bilda kommunala
samverkansorgan med ansvar fér regionala utvecklingsfrigor."
Samverkan pd vissa omrdden skapar frigor kring ansvarsfordel-
ningen stat — kommun - landsting, vilket utredningen bl.a. 3ter-
kommer till i kapitel 6 rérande kommunal finansiering av statlig
verksamhet. Samverkan behdver inte begrinsas till traditionell
niringsutveckling, dven t.ex. kultur, hilsa, utbildning och god livs-
miljé har strategiska roller f6r det lokala samhillets mojlighet att
skapa konkurrensférdelar.'

Utvecklings- och tillvixtarbete innefattar allt frin infrastruktur
och niringslivsfrimjande &tgirder till planering av bostider och
olika typer av service. Som en konsekvens har arbets- och service-
marknader vuxit utéver kommun- och linsgrinser. Det talas om
regionférstoring och lokala arbetsmarknadsregioner (LA) eller
funktionella analysregioner (FA). Ur kommunalrittslig synvinkel
far det hir bla. betydelse for tillimpningen av lokaliserings-
principen.”

8 Prop. 2006/07:1 Budgetproposition for 2007, utgiftsomrade 19, s. 15.

?SOU 2007:13 Regional utveckling och regional sambiillsorganisation.

' Prop. 2007/08:1 Budgetproposition for 2008, utgiftsomride 19, s. 13£.

" Lag (2002:34) om samverkansorgan i linen.

2 Hudson, C. Regionala partnerskap — ett hot mot eller ett f5rverkligande av demokrati?
1 Lokaliseringsprincipen i 2 kap 1 § KL beskrivs nirmare i kapitel 3.
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2.5 Samverkan och konkurrens mellan offentligt och
privat

Samverkan forekommer ocksi i hdg grad mellan kommunala
aktorer och niringslivet, ofta med fokus p frigor om kompetens-
utveckling. Med begreppet “triple helix” betecknas samverkan dir
dven hogskolorna ingdr. I takt med utvecklingen av s.k. alternativa
driftsformer har ocks8 relationen offentligt — privat fitt ytterligare
en dimension.

Relationen mellan offentligt och privat leder ocksd in pd kon-
kurrensfrigor. Kommuner och landsting har st6d i kommunallagen
for att bedriva viss niringsverksamhet liksom att ge visst nirings-
livsfrimjande st6d." Synen pd vad som ir kompetensenlig verksam-
het eller inte i de hir sammanhangen har dock diskuterats. Frin
niringslivets sida har hivdats att osund kommunal konkurrens,
t.ex. genom underprissittning eller korssubventionering, ir ett
problem. Kritiken handlar ocksd om att kommuner och landsting
inte upphandlar tjinster 1 enlighet med lagen (1992:1528) om
offentlig upphandling (LOU)."

2.6 Informationstekniken

Informationstekniken har blivit ett verktyg foér utveckling av olika
kommunala verksamheter. Tekniken har minskat betydelsen av
geografiska avstind — t.ex. genom undervisning pd distans via
videokonferensutrustning, for ridgivning inom sjukvirden eller f6r
kontroll av tekniska system via sambandscentral. Tekniken ir ocksd
ett verktyg fér kommunal samverkan och fér att knyta samman
administrativa system, telefonvixlar m.m. Internet anvinds fér
service och information, men ocks3 f6r dialog mellan medborgare
och fértroendevalda. Begrepp som 24-timmarsmyndigheten och e-
handel har blivit en del av kommuners och landstings vardag.

I diskussioner om informationsteknik gors ibland skillnad
mellan IT-infrastruktur och tjinster. En del av infrastrukturen ir
bredbandsutbyggnaden, dir kommunerna spelat en viktig roll
framfér allt 1 de delar av landet som saknat privata initiativ.
Regeringen har nyligen tillsatt en utredning fér att utvirdera
nuvarande bredbandsstéd och ta stillning till eventuella fortsatta

*2 kap 7 och 8 §§ KL beskrivs nirmare i kapitel 3 och 7.
15 Laurent, B. m.fl. Kommunal konkurrens och kommunal upphandling.
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statliga dtgirder f6r att frimja bredbandsutbyggnad i sma orter och
pa landsbygd."

IT-utvecklingen har givit upphov till en rad frigor kring den
kommunala kompetensen. Det har bl.a. ifrigasatts om bredbands-
utbyggnad, dir nitet stricker sig utanfér det egna geografiska
omrédet, strider mot lokaliseringsprincipen. Vidare har kommuner
kritiserats for att bedriva otilliten niringsverksamhet, di de
tillhandahller tjinster utdver sjilva bredbandsnitet. Frin offentlig
sida har risken f6r privata monopol eller oligopol diskuterats.

2.7 Utveckling av nya omraden — manskliga
rattigheter och hallbar utveckling

Minga frigor har linge funnits med pd den kommunala agendan i
nigon form. Lépande utvecklas dock olika omriden pd ett sitt som
kan stilla tydligare krav pid agerande, handlingsplaner m.m. och
som ocksd kan innebira nya skyldigheter f6r kommuner och lands-
ting. Som exempel vill vi nimna minskliga rittigheter och hillbar
utveckling.

Frigor om minskliga rittigheter finns stadgade i olika typer av
internationella &verenskommelser, t.ex. Europakonventionen."”
Regeringen har det yttersta ansvaret for att de minskliga rittig-
heterna inte krinks 1 Sverige, men inom all offentlig verksamhet
ska den svenska lagstiftningen si ldngt som mdjligt tolkas i ljuset av
Sveriges internationella dtaganden. Den kommunala verksamheten
ligger till stor del inom omrddet fér de ekonomiska, sociala och
kulturella rittigheterna — t.ex. ritten till utbildning och nationella
minoriteters ritt till sitt sprak och sin kultur. Flera medborgerliga
och politiska rittigheter, som ritten tll politiskt deltagande, ir
ocksd centrala for den kommunala verksamheten. Kommuner och
landsting har dirfér ansvar for att Sverige ska kunna leva upp till de
krav som féljer av internationella konventioner.'

Frigor om hallbar utveckling har ocksd en internationell
anknytning till arbete i bl.a. FN och EU. Hallbar utveckling, bide
ekonomiskt, socialt och miljémassigt, dr ett dvergripande mal for

' Dir. 2007:118 Bredband i sma orter och pd landsbygd.

7 Europeiska konventionen om skydd for de ménskliga rittigheterna

och de grundliggande fribeterna, Europaridet.

18 Skr. 2005/06:95 En nationell handlingsplan fér de minskliga rittigheterna 2006-2009,
www.manskligarattigheter.gov.se (Regeringens webbplats f6r minskliga rittigheter).
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regeringens politik. I sin strategi for héllbar utveckling uppmanar
regeringen kommuner och landsting att beakta regeringens strategi
som underlag for sitt eget arbete med lokala och regionala strate-
gier av betydelse f6r hillbar utveckling."”

19 Skr. 2005/06:126 Strategiska utmaningar — En vidareutveckling av svensk strategi for hillbar
utveckling.
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3 Den kommunala kompetensen

Foregingarna till dagens kommuner var menigheterna som verkade
inom byn, hiradet, landskapet eller socknen och som hade viss fri-
het att ombesérja sidana angeligenheter som angick menigheten 1
dess helhet. Sddana frigor kunde gilla samarbete angdende vird av
gemensamma tillgingar, rittsskipning, djurhdllning eller brandfér-
svar. I takt med att statsmakten forstirktes, framfér allt under
1500- och 1600-talen, kom menigheternas sjilvstyrelse successivt
att forlora sin betydelse. Under forsta hilften av 1800-talet vixte
onskemdl fram om 6kad lokal sjilvstyrelse, vilket ledde fram till
1862 irs kommunalférordningar som utgor grunden for den kom-
munala sjilvstyrelsen. En ny landstingslag antogs &r 1924 och efter
en lagrevision tillkom lagar om kommunalstyrelse for landet
respektive for stider &r 1930. Genom storkommunreformen 1952
skulle landskommunerna anpassas for sina nya uppgifter. En ny
kommunallag med gemensamma bestimmelser for land och stad
antogs 1953 och dret dirpd tillkom en ny landstingslag. En fér
kommuner och landsting gemensam kommunallag antogs 1977,
som i sin tur ersattes av den nu gillande kommunallagen 1991."

Den kommunala sjilvstyrelsen har siledes en ling tradition i
Sverige. Sedan 1974 ir sjilvstyrelsen inskriven i grundlagen (1 kap.
1 och 7 §§ regeringsformen, RF). Kommunal sjilvstyrelse innebir
att det ska finnas en sjilvstindig och, inom vissa ramar, fri
bestimmanderitt f6r kommuner och landsting. De viktigaste kon-
kreta foérutsittningarna f6r den kommunala sjilvstyrelsen ir den
lagstadgade kommunala kompetensen, méojligheten till laglighets-
provning, den kommunala beskattningsritten, det kommunala
planmonopolet samt méjligheten att utkriva ett politiskt ansvar av
de fértroendevalda.’

! Bohlin, A. Kommunalriittens grunder, s. 15 {.
2 Gustafsson, A. Kommunal sjilvstyrelse, s. 92.
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Sverige ratificerade 1 augusti 1989 den europeiska konventionen
om kommunal sjilvstyrelse, som antagits av Europaridet nigra ar
tidigare. Den bygger pd ett decentraliserat beslutsfattande som en
nédvindig grund for demokratin. I konventionen fastslds vissa
grundliggande principer foér statens férhdllande till kommunerna.
Omriden som berérs ir bl.a. den kommunala sjilvstyrelsens ritts-
liga reglering, skyddet f6r den kommunala indelningen, den admi-
nistrativa strukturen, de fértroendevaldas arbetsvillkor och statlig
tillsyn.’

3.1 Regleringen av den kommunala kompetensen

Kommunernas och landstingens existens, stillning, organisation
och verksamhet ir reglerade i regeringsformen, kommunallagen
(1991:900, omtryckt 2004:93) och ett stort antal férfattningar med
inriktning pd speciella verksamhetsgrenar, exempelvis socialtjinst,
skolvisende och sjukvird. I egenskap av offentliga rittssubjekt ir
kommunerna dven bundna av EG-ritten.

Av grundliggande betydelse f6r kommunernas och landstingens
kompetens idr att de utdver sina lagreglerade ligganden har en fri
sektor inom vilken de kan ombesérja egna angeligenheter, s.k. fri-
villig verksamhet. Frivilligheten ligger i att staten inte stiller upp
nigra sirskilda krav vad giller t.ex. kvalitet eller omfing.* Inom
detta omrdde finns utrymme fér en kommunal initiativritt som ir
ett viktigt inslag i den kommunala sjilvstyrelsen.

3.1.1 Regeringsformen

Av 8 kap. 5 § RF framgir att grunderna for dndringar i rikets indel-
ning i kommuner samt grunderna f6r kommunernas organisation
och verksamhetsformer och fér den kommunala beskattningen
bestims i lag. Vidare framgdr av samma bestimmelse att i lag ska
ocksd meddelas foreskrifter om kommunernas befogenheter i
ovrigt och om deras 3ligganden. Enligt regeringsformens termino-
logi innefattar kommun dven landsting, jfr 1 kap. 7 § RF.

3 Prop. 1988/99:119 Europakonventionen om kommunal sjilvstyrelse.
* Kommunallagen — Kommentarer och praxis, Sveriges Kommuner och Landsting, s. 132.
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3.1.2 Kommunallagen

Kommunallagen (KL) innehdller bla. bestimmelser om kommu-
nala indelningsgrunder, kommunernas uppgifter, kompetens och
maktbefogenheter, handliggningen av kommunala irenden samt
kommunernas ekonomi och avgiftssittning.

Medlem i en kommun ir enligt 1 kap. 4 § KL den som ir folk-
bokférd, dger fast egendom eller ir taxerad till kommunalskatt i
kommunen. Medlem 1 ett landsting dr den som ir medlem 1 en
kommun inom landstinget. Aven en juridisk person kan vara
kommun- och landstingsmedlem om den iger fast egendom 1
kommunen.

Lagens andra kapitel innehiller bestimmelser om kommunernas
och landstingens befogenheter. Den grundliggande bestimmelsen
om kommunernas och landstingens allminna kompetens finns i
2 kap. 1§ KL, dir det slds fast att kommuner och landsting sjilva
far ha hand om sidana angeligenheter av allmint intresse som har
anknytning till kommunens eller landstingets omride eller deras
medlemmar och som inte ska handhas enbart av staten, en annan
kommun, ett annat landsting eller ndgon annan. (Ansvarsférdel-
ningen mellan stat, kommun och landsting diskuteras nirmare 1
betinkandets kapitel 6.) Vad som avses med begreppet "nigon
annan” framgdr inte av férarbetena, men den vanligaste tolkningen
ir att uttrycket dr relaterat till 6vrig offentlig sektor och inte till
det privata niringslivet.” Exempel pi “nigon annan” torde kunna
vara andra offentliga organ in myndigheter som t.ex. arbetslos-
hetskassorna och vissa bolag som Apoteket AB.

Allminintresset bedéms ytterst 1 utgdngspunkten om det ir
limpligt, dndamélsenligt och skiligt att kommunen eller lands-
tinget befattar sig med angeligenheten. Om det med hinsyn till
arten av ett visst indamdl anses vara ett allmint intresse att en
kommun eller ett landsting frimjar ett visst indamal, ir de beritti-
gade till detta, dven om 4tgirden bara kommer en mindre del av
kommunens eller landstingets omrdde eller ett mindre antal av
medlemmarna direkt till godo.®

Vid sidan av den allminna kompetensbestimmelsen finns bl.a.
kompletterande bestimmelser om kommunernas och landstingens
kompetens i niringslivsfrigor i 2 kap. 7 och 8 §§ KL. Enligt 2 kap.
7 § KL har kommuner och landsting ritt att vara verksamma pd en

> SOU 2000:117 Konkurrens pd lika villkor, s. 45f.
¢ Prop. 1990/91:117 Ny kommunallag, s. 148.
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rad omrdden som brukar benimnas sedvanlig kommunal affirs-
verksamhet. Utgingspunkten fér bedémningen av det tillitna ir
vad som kan anses vara ett allmint intresse. Som kompetensenlig
verksamhet anses att tillhandahilla allminnyttiga anliggningar eller
yanster &t medlemmarna, exempelvis bostadsféretag, el- gas- och
virmeverk, hamnar och kollektivtrafik. En ytterligare férutsittning
enligt 2 kap. 7 § KL ir att verksamheten drivs utan vinstsyfte.

Utredningen har utifrdn sitt uppdrag haft anledning att nirmare
granska 2 kap. 8 § KL. (Frigor om kommunalt st6d till niringslivet
och medfinansiering av EG:s strukturfonder och program behand-
las 1 betinkandets kapitel 7 och 8). I 2 kap. 8 § KL regleras kom-
munernas férhdllande till det egentliga niringslivet, dir kommuner
och landsting 1 princip endast ir tillitna att vidta dtgirder som all-
mint frimjar niringslivet i kommunen eller landstinget. Till sddana
dtgirder kan bla. hora att tillhandahilla mark och teknisk service
till foretag. For individuellt riktat stdd till enskilda niringsidkare
krivs synnerliga skal.

Regleringen 1 andra kapitlet dr dock inte uttémmande utan
genom en hinvisning 1 2 kap. 4 § KL framgir att det pd vissa omri-
den finns sirskilda féreskrifter om kommunernas och landstingens
befogenheter och skyldigheter. Det innebir att en stor del av
kommunernas och landstingens kompetens ir specialreglerad och
dterfinns 1 speciallagar. En nidrmare avgrinsning av kompetensen
har ocksa skett 1 rittspraxis.

3.1.3  Specialreglerad kompetens

Den specialreglerade kompetensen ir omfattande och mycket
skiftande. Det finns specialreglering som tar sikte pd att gora vissa
angeligenheter obligatoriska fér kommunerna eller landstingen.
Sddana lagar finns t.ex. inom plan- och byggvisendet, skolomrédet,
socialtjinsten samt hilso- och sjukvirden. De uppgifter som en
kommun eller ett landsting 4r skyldiga att handha brukar kallas
kommunal kirnverksamhet.

En del obligatorisk verksamhet ir att anse som myndighetsut-
6vning mot enskild, t.ex. irenden om bistdnd eller bygglov. Det
finns dock dven obligatorisk verksamhet som inte innefattar myn-
dighetsutévning. Det kan handla om s.k. faktiskt handlande som
undervisning eller sjukvird.
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Dessutom finns ett antal kompetensutvidgande lagar som ger
kommunen vissa befogenheter samtidigt som de inte innebir ndgra
dligganden f6r kommunen, de s.k. smilagarna. (Férslag om sam-
ordning av den kompetensutvidgande lagstiftningen behandlas i
betinkandets kapitel 5.)

3.14 EG-ratten

Grunden fér EG-ritten ir EG-férdraget (iven kallat Romférdra-
get) och Euroatomfoérdraget som innehdller EG-rittens grundprin-
ciper. De ger EU:s institutioner ritt att anta féljdregler, som for-
ordningar och direktiv, med rittslig grund i férdragen. Nir en for-
ordning tritt i kraft giller den direkt som lag i Sverige och kan 3be-
ropas 1 svensk domstol. Direktiven stiller upp vissa krav som den
nationella lagstiftningen ska f6lja, men det 4r upp till den svenska
regeringen att besluta hur ett direktiv ska inférlivas. Det kan t.ex.
ske genom att stifta en ny lag, att regeringen utfirdar en férordning
eller uppdrar &t en myndighet att utfirda nya foreskrifter. Vidare
visar ocksd EG-domstolens rittspraxis hur EG-rittens regler ska
tolkas i olika situationer.”

I egenskap av offentliga rittssubjekt ir kommuner och landsting
bundna av EG-ritten och har en dirmed férknippad skyldighet att
sjilvmant beakta att verksamheten utévas 1 enlighet med EG-
ritten. I den min EG-ritten strider mot svensk ritt kan EG-ritten
ha foretride. Livsmedelslagen (2006:804) och djurskyddslagen
(1988:534), som reglerar kommunernas utdvning av tillsynsansvar
pd dessa omrdden, har t.ex. anpassats till EG-férordningar kring
offentlig kontroll.® EG-ritten innefattar ett detaljerat regelverk for
offentlig upphandling, vilket kommuner och landsting har att
beakta i friga om entreprenader och upphandlingar. EG-ritten har
vidare en foérhdllandevis string syn pd konkurrensbegrinsande
tgirder och offentliga stdd i olika former, vilket kan innebira
begrinsningar f6r kommunala st6d3tgirder.

7 EU-upplysningen, Sveriges riksdag (www.eu-upplysningen.se).
8 Prop. 2005/06:128 Anpassningar till nya EG-bestimmelser om livsmedel, foder, djurhdlsa,
djurskydd och vixtskydd m.m.
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3.2 Kommunalrattsliga grundprinciper

Inom kommunalritten finns vissa grundprinciper som i de flesta
fall begrinsar den kommunala kompetensen. Dessa grundprinciper,
som utvecklats 1 rittspraxis sedan 1860-talet, har i samband med
dversyner under 1990-talet f6rts in i kommunallagen.

De kommunalrittsliga principerna utgdrs dels av kompetens-
begrinsande principer, dels av vissa principer som aktualiseras nir
en kommun agerar inom ramen for sin kompetens.

De kompetensbegrinsande principerna anger den yttre ramen
for kommunernas handlingsfrihet. Till dessa kompetens-
begrinsande principer hér lokaliseringsprincipen, férbud mot att
tilligga sig uppgifter som enbart ankommer pi nigon annan,
forbudet mot att understédja savil enskilda personer som féretag
samt ett férbud mot att driva spekulativa féretag.

Nir en kommun agerar inom ramen foér sin kompetens, dvs.
foretar en enligt de kompetensbegrinsande principerna tilliten
dtgird, ir kommunen bunden av vissa andra principer, nimligen
sjilvkostnadsprincipen, likstillighetsprincipen och principen om
férbud mot beslut med retroaktiv verkan.’

Principerna har tillkommit f6r att definiera avgrinsningen fér
den kommunala kompetensen, men ocksd for att kommuner och
landsting ska dimensionera sina resurser till de egna medlemmarnas
behov. Principerna fyller flera funktioner, bla. att sikerstilla lika-
behandling av kommunmedlemmarna och att utgéra en garanti for
att kommunala medel anvinds p4 ett sitt som frimjar dessa.

Utmirkande fér de kommunalrittsliga grundprinciperna ir att
de pa grund av hur de ir utformade, och de mycket skiftande for-
hillanden fér vilka de ir avsedda att gilla, inte kan medge nigon
exakthet 1 tillimpningen. I rittspraxis har principerna dirfér
behandlats som allminna milsittningsprinciper."

De kommunalrittsliga grundprinciperna ir generellt tillimpliga
och f6r undantag frin dessa krivs lagstod. De lagstadgade undanta-
gen frin lokaliseringsprincipen och sjilvkostnadsprincipen diskute-
ras nirmare i kapitel 4.

I det foljande redogors kortfattat f6r de kommunalrittsliga
grundprinciper som ir av centralt intresse f6r den fortsatta fram-
stillningen, nimligen lokaliseringsprincipen, sjilvkostnadsprincipen
och likstillighetsprincipen.

° Bohlin, A. Kommunalrittens grunder, s. 871.
19 Prop. 1990/91:117 Ny kommunallag, s. 27.
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3.2.1 Lokaliseringsprincipen

Lokaliseringsprincipen 1 2 kap. 1§ KL innebir att kommunala
dtgirder ska ha anknytning till kommunens eller landstingets geo-
grafiska omride eller deras medlemmar f6r att anses som kompe-
tensenliga.

Mot bakgrund av bla. ofullkomligheter i kommunindelningen
och befolkningens rérlighet dr lokaliseringsprincipen férsedd med
viktiga modifikationer. Lokaliseringsprincipen innebir inget hinder
mot att en kommun engagerar sig 1 markinnehav och anliggningar
inom en annan kommuns omride férutsatt att dessa anordningar
behévs for den egna kommunen. Som exempel kan nimnas att
kommuner enligt rittspraxis ansetts kunna engagera sig i verksam-
heter inom en annan kommuns omride, t.ex. for flygtrafik (RA
1974 A 2082), vigtrafik (RA 1938 ref. 19) och eldistribution (RA
1976 Ab 236) nir anliggningarna 1 friga varit till nytta f6r den egna
kommunen och dess invénare.

Riksomridet utgér i detta sammanhang inte heller nigon
undantagslés geografisk begrinsning fér kommunala insatser. Det
har i rittspraxis ansetts tillitet f6r en kommun att engagera sig i en
utrikes farjeforbmdelse (RA 1960 I 187 och 1979 Ab 12). Vidare
har ett landsting, 1 avsikt att bla. fi en jimnare frdelning av per-
sonalens semestrar, ansetts kunna hyra fritidsbostider i Italien (RA
1968 K 659 och 662). Kommunfullmaktlges beslut om deltagande i
en vistsvensk EG-representation i Bryssel samt om anslag till den-
samma har ocks4 ansetts kompetensenligt (RA 1994 ref. 23).

Det férekommer idven internationella &verenskommelser som
beror lokaliseringsprincipen. Sverige har bla. triffat en overens-
kommelse med Norge, Danmark och Finland om kommunalt sam-
arbete 6ver nordiska riksgrinser. I 6verenskommelsens artikel 2
sigs att fordragsslutande stat erkinner en ritt for kommun i det
egna landet att samarbeta med kommun 1 annat férdragsslutande
land om virden av sina angeligenheter, i den min hinder {6r sddant
samarbete ej foreligger i det egna landets lagar och &vriga bestim-
melser om kommunernas befogenhet, organisation och verksam-
het. Overenskommelsen innebir siledes inte en utvidgning av
lokaliseringsprincipen eftersom sidan miste ske genom lag."

Lokaliseringsprincipen hindrar diremot kommuner och lands-
ting och deras foretag frin att konkurrera med sin verksamhet

" Prop. 1977/78:44 om godkinnande av éverenskommelse mellan Danmark, Finland, Norge
och Sverige om kommunalt samarbete Gver nordiska riksgrinser, SO 1978:1.
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utanfér den egna kommunen eller landstinget och silja sina tjinster
som entreprendrer 4t andra kommuner och landsting."”? T befintlig
lagstiftning har ett antal undantag gjorts frin lokaliserings-
principen, jfr kapitel 4.

Proportionalitetsbedomning

Nir kommuner gor insatser inom verksamheter som faller inom
den kommunala kompetensen, men dir insatserna gir utanfér den
egna kommunen eller har en regional eller storre rickvidd, kan
friga uppkomma om insatsen strider mot lokaliseringsprincipen.
Vid tidigare domstolsprévningar, dir tillimpning av lokaliserings-
principen varit aktuell, har en proportionell intresseavvigning
gjorts mellan kostnaden for den aktuella dtgirden och den forvin-
tade nyttan f6r kommunen eller kommunmedlemmarna. Vid en
sddan proportionalitetsbedémning ankommer det pd den enskilda
kommunen att pdvisa nyttan med insatsen.

Som exempel kan nimnas att Regeringsritten fann att det inte
var en kommunal angeligenhet att ansld 61 mnkr till ett permanent
internationellt vatteninstitut.” Bakgrunden var att Stockholms
kommun beslutat att bilda stiftelsen Stockholm International
Water Institute (SIWI) som i sin tur skulle bilda ett bolag (STWI
AB) tillsammans med den redan befintliga stiftelsen Stockholm
Water Foundation (SWF) samt att sammanlagt 61 mnkr skulle till-
stillas dessa tva stiftelser. Stiftelsen och bolaget skulle i samverkan
med andra aktorer i hela virlden frimja forskning och utveckling
relaterad till vatten, bl.a. genom forskningsprojekt och konferen-
ser. Kammarritten, vars dom faststilldes av Regeringsritten, fann
inledningsvis att sidan forskning och utveckling i sig inte kan anses
falla utanfér den kommunala kompetensen, men vid bedémningen
beaktades att det fir antas att anslagna medel till stor del kommer
att anvindas f6r internationellt inriktad forsknings- och utred-
ningsverksamhet. Kammarritten fann att det inte foreldg en rimlig
proportion mellan de av kommunen beslutade utgifterna och den
beskrivna nyttan som verksamheten kan férvintas medféra for
kommunen.

> Kommunallagen — Kommentarer och praxis, Sveriges Kommuner och Landsting, s. 59.
> RA 2006 ref. 81.
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Kommunal samverkan

Aven en kommuns befogenhet att samverka kan ge ett sirskilt
innehdll till lokaliseringsprincipen. Inom de offentligrittsliga sam-
verkansformerna kommunalférbund och gemensam nimnd ir sam-
verkan inom deras gemensamma geografiska omrdde férenligt med
lokaliseringsprincipen. Kompetensenligheten av samverkan i
avtalsform fir diremot bedémas utifrdn den allminna kompetens-
regeln 1 2 kap. 1§ KL. En kommun fir t.ex. inte vidta dtgird ute-
slutande eller visentligen 1 en annan kommuns intresse. Det ska
finnas ett dmsesidigt kommunalt intresse av samarbetet och varje
kommuns deltagande bor std i rimlig proportion till det egna
kommunintresset.

Om det har angetts i lag att en sirskild férvaltningsuppgift ska
handhas av kommunens egna organ fir uppgiften inte éverldtas till
en annan kommun utan sirskilt lagstéd. Det betyder principiellt
sett att det i friga om obligatorisk verksamhet krivs sirskilt lagstod
for att fi triffa avtal mellan kommunerna om uppgiften.'
Lagstiftaren har inom vissa omrdden infért méjlighet — och i vissa
fall en skyldighet — att samverka éver kommungrinserna. Bestim-
melser om avtalssamverkan finns bla. 1 djurskyddslagen
(1988:534), miljobalken (1998:808) och lagen (2003:778) om skydd
mot olyckor. Genom dessa bestimmelser kan kommuner samverka
utan att det strider mot lokaliseringsprincipen.

3.2.2  Sjélvkostnadsprincipen

Enligt 8 kap. 3 ¢ § KL fir kommuner och landsting inte ta ut hégre
avgifter dn vad som motsvarar kostnaden (léner, rintor, avskriv-
ningar m.m.) fér de tjinster eller nyttigheter som de tillhandah3l-
ler. Sjilvkostnadsprincipen giller som huvudregel fér all verksam-
het som kommuner och landsting bedriver, vare sig det ir friga om
frivillig eller specialreglerad verksamhet.” Den kommunala f6rmé-
genhetsforvaltningen eller enskilda kommunala affirsuppgorelser
berdrs dock inte av principen. Sjilvkostnadsprincipen giller vidare
oberoende av om verksamheten drivs i egen regi eller pd entrepre-
nad. Om verksamheten utfors 1 egna foretag miste tillimpningen
av sjilvkostnadsprincipen regleras i avtal, bolagsordning etc.

* Hilborn, I. och Riberdahl, K. Kommunala samverkansformer, s 171.
15 Kommunallagen - Kommentarer och praxis, Sveriges Kommuner och Landsting, s. 351.
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I forarbetena uttalas att sjilvkostnadsprincipen giller bide gent-
emot egna kommun- och landstingsmedlemmar och andra. Sjilv-
kostnadsprincipen giller alltsd for en verksamhet dven om det pd
mottagarsidan finns ett inslag av personer som inte ir medlemmar i
kommunen eller landstinget."

Principen syftar bl.a. till att hindra kommunen frin att utnyttja
den monopolsituation som ofta finns foér avgiftsfinansierad kom-
munal verksamhet som bedrivs pd marknader med icke fungerande
konkurrens. Principen innebir dirfér inget hinder mot att kom-
munen sitter priser som understiger de faktiska kostnaderna fér
verksamheten, dvs. att verksamheten subventioneras med skatte-
medel. Sjilvkostnadsprincipen innebir inte heller att avgifterna
aldrig far overstiga kostnaderna. Det finns ofta osikra komponen-
ter 1 berikningsunderlaget f6r avgiftssittningen. Dirfér godtas ett
dveruttag av avgifter sd linge som avgifterna inte visentligen 6ver-
stiger sjilvkostnaden for verksamheten. Det totala avgiftsuttaget
far dock inte 6verstiga de totala kostnaderna fér verksamheten
under en lingre tid."

Sjilvkostnadsprincipen syftar pd det totala avgiftsuttaget for en
verksamhet. Kostnaderna i det enskilda fallet har siledes ingen
betydelse for tillimpningen av sjilvkostnadsprincipen, om inte lag-
stdd finns f6r ndgot annat. I allminhet kan sigas att i princip samt-
liga kostnader som vid en normal affirsmissig drift ir motiverade
frén foretagsekonomisk synpunkt bor kunna liggas till grund fér
sjilvkostnadsberikningen. Kostnaderna fér flera verksamheter far
didremot inte liggas till grund for sjilvkostnadsberikningen.

I speciallagstiftningen finns pa flera omriden sirskilda bestim-
melser som begrinsar avgiftsuttaget for viss verksamhet. Dessa
bestimmelser giller i sidana fall istillet f6r den allminna sjilvkost-
nadsprincipen. Det dr emellertid vanligt att avgiftsuttaget begrinsas
till just sjilvkostnaden.

I samband med att sjilvkostnadsprincipen skrevs in i kommu-
nallagen uttalades i forarbetena att sjilvkostnadsprincipen som
huvudregel ocksd omfattar konkurrensutsatt verksamhet, om inte
annat ir sirskilt foreskrivet eller accepterat enligt rittspraxis.' P4
flera omriden har det ansetts motiverat med lagstadgade undantag
frén sjilvkostnadsprincipen, dir det féreskrivs att verksamheten
ska bedrivas pa affirsmissig grund (jfr kapitel 4).

16 Lindquist, U. och- Losman, S. Kommunallagen i dess lydelse den 1 januari 2005, s. 184.
7 Kommunallagen — Kommentarer och praxis, Sveriges Kommuner och Landsting, s. 355.
8 Prop. 1993/94:188 Lokal demokrati, s. 83f.
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3.2.3  Likstallighetsprincipen

Kommunallagens likstillighetsprincip tar sikte pd relationerna
mellan kommunen eller landstinget och dess medlemmar. Enligt
likstillighetsprincipen ska kommuner och landsting behandla sina
medlemmar lika, om de inte finns sakliga skil fér ndgot annat
(2 kap. 2 § KL). Principen innebir att det inte utan lagstod ir till-
litet att sirbehandla vissa kommunmedlemmar eller grupper av
kommunmedlemmar annat in pi objektiv grund. Detta giller
undantagslést vid myndighetsutévning, medan en viss skillnad 1
servicenivi mellan olika kommundelar anses naturlig pi andra
omraden. Principen giller bara kommunens egna medlemmar, just i
egenskap av kommunmedlemmar och inte t.ex. nir en kommun
anstiller personal, gor en upphandling eller vid kép och férsiljning
av fastigheter."”

Likstillighetsprincipen har framfor allt betydelse vid faststil-
lande av avgifter och taxor. I friga om kommunala avgifter innebir
principen att sddana inte utan sirskilt férfattningsstdd far bestim-
mas till olika belopp beroende p& konsumentens betalningsfé6rméga
i det enskilda fallet. Principen hindrar dock inte att t.ex. barn eller
pensionirer fir en ligre entréavgift till en kommunal anliggning.
Vidare finns férfattningsstdd for inkomstdifferentierade taxor
inom t.ex. socialtjinsten och barnomsorgen.

3.3 Laglighetsprovning

Kommunala beslut, f6r vilka det inte finns nigra sirskilda bestim-
melser om overklagande, kan som regel underkastas laglighets-
provning enligt 10 kap. KL. S3dana sirskilda bestimmelser finns
t.ex. for 6verklagande av beslut genom férvaltningsbesvir.”

Varje kommunmedlem har genom laglighetsprévning mojlighet
att overklaga ett kommunalt beslut, oavsett om han eller hon
berors av beslutet (10 kap. 1§ KL). Skilet f6r att lagligheten i
kommunala beslut enbart kan 6verklagas av kommunmedlemmar ir
att endast en kommunmedlem anses vara berérd av hur de

19 Kommunallagen — Kommentarer och praxis, Sveriges Kommuner och Landsting, s. 62.

2 Kinnetecknande fér férvaltningsbesvir ir att taleritten begrinsas till den som beslutet rér,
att bide laglighets- och limplighetsfrigor kan prévas, och att bifall till klagandens talan kan
leda till att besvirsinstansen sitter ett annat och nytt beslut i det &verklagade beslutets stille.
Forvaltningsbesvir anvinds i allmidnhet i friga om beslut som har karaktiren av
myndighetsutévning.
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kommunala angeligenheterna skots.” P4 samma sitt far lagligheten
av en gemensam nimnds beslut éverklagas av varje medlem i de
samverkande kommunerna eller landstingen och ett kommunalfér-
bunds beslut 6verklagas av varje medlem i de kommuner eller
landsting som ingdr i kommunalférbundet samt av férbundsmed-
lemmarna.

Att kretsen klagoberittigade enligt 10 kap. KL ir begrinsad till
kommunmedlemmar har beskrivits som ett problem fér ovriga
marknadsaktorer, eftersom dessa i minga fall dirmed inte har ritt
att overklaga de kommunala besluten.

Som huvudregel fir beslut av fullmiktige, av en nimnd, av ett
partssammansatt organ eller av revisorerna i friga om deras forvalt-
ning overklagas genom laglighetsprévning. Motsvarande giller
beslut av den beslutande férsamlingen i ett kommunalférbund, av
forbundsstyrelsen eller en annan nimnd eller ett partssammansatt
organ i ett kommunalférbund. Beslut av rent férberedande art eller
rent verkstillande art kan emellertid inte 6verklagas.

Beslut fattade av kommunala bolag kan inte heller dverklagas.
Diremot kan kommunens beslut rérande bolagsordningens
utformning eller ett annat kommunalt beslut som rér bolagets
verksamhet 6verklagas.

Talan om laglighetsprévning vicks hos linsritten, vars beslut
kan o6verklagas till kammarritten. Mot kammarrittens beslut kan
talan féras hos Regeringsritten. Vid éverklagande till kammarrit-
ten och Regeringsritten krivs provningstillstind. Enligt 10 kap. 6 §
KL ska 6éverklagande ha inkommit till linsritten inom tre veckor
frdn den dag d& det tillkinnagavs pd kommunens, landstingets eller
kommunalférbundets anslagstavla att protokollet &ver beslutet
justerats. Tidsfristen f6r 6verklagande av en gemensam nimnds
beslut riknas frin det att tillkinnagivandet, att protokoll &ver
beslutet justerats, har anslagits pd anslagstavlorna i samtliga sam-
verkande kommuner eller landsting. Anslaget om protokollsju-
steringen miste vara uppsatt pd anslagstavlan under hela klagotiden
for att tiden ska 16pa ut. Har ingen 6verklagat inom denna tid vin-
ner beslutet laga kraft. Beslutet stdr d& fast oavsett om det ir kom-
petensenligt eller inte.

Vid en laglighetsprévning kan besluten endast ifrigasittas med
utgdngspunkt i de grunder som anges i 10 kap. 8 § KL. Dessa ir att
beslutet inte har tillkommit i laga ordning, att beslutet hinfér sig

21 Prop. 1990/91:117 Ny kommunallag, s. 25.
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till nigot som inte ir en angeligenhet f6r kommunen eller lands-
tinget, att det organ som fattat beslutet har éverskridit sina befo-
genheter eller att beslutet strider mot lag eller annan férfattning.
Klaganden behéver dock inte uttryckligen dberopa nigon av grun-
derna utan det visentliga ir att de fel som pitalas kan hinféras till
ndgon av dessa.

Domstolen ir enligt 10 kap. 10§ KL bunden av klagandens
utformning av talan och klaganden méiste inom besvirstiden ha
hinvisat till de omstindigheter som gor beslutet olagligt. Felaktig-
heter som dberopas efter besvirstidens utgdng beaktas inte. Dir-
emot har klaganden méjlighet att under pigdende process utveckla
sin talan. Prévningen omfattar endast lagligheten av ett beslut och
inte dess limplighet eller skilighet. Bifalls 6verklagandet kan dom-
stolen endast upphiva — kassera — beslutet, men inte idndra dess
innehdll eller dligga kommunen att fullgéra en viss prestation,
eftersom ndgot annat beslut inte fir sittas 1 det 6verklagades stille
(jfr 10 kap. 8 § sista stycket).

Om ett beslut upphivs ska rittsliget terstillas som det var
innan det 6verklagade beslutet fattades. Enligt 10 kap. 15§ KL
giller att beslut om &tergdng ska meddelas utan oskiligt dréjsmal.
Ett sddant beslut kan prévas genom laglighetsprovning med avse-
ende pd lagligheten av kommunens stillningstagande 1 rittelsefra-
gan. En kommuns eller ett landstings passivitet i frigan kan dirmed
motverkas. Om sddan passivitet ind4 skulle férekomma frin styrel-
sens eller annan nimnds sida, har den kommunala revisionen skil
att granska det intriffade.
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4 Undantag fran
lokaliseringsprincipen och
sjalvkostnadsprincipen

Utredningen ska enligt dir. 2006:47

o utforma generella riktlinjer f6r undantag frin sjilvkostnads-
och lokaliseringsprinciperna samt ange nir undantagen kan bli
tillimpliga, och

o sirskilt beakta behovet av att uppnd en balans mellan det
allminnas intressen och intresset av vil fungerade marknader
med sunda konkurrensférhillanden f6r niringslivet.

Utredningsuppdraget omfattar enligt direktiven inte en éversyn av
den kompetensutvidgande lagstiftningen eller lokaliserings- och
sjilvkostnadsprinciperna som sddana.

Utredningen har utifrén direktiven riktat in sitt arbete pd att
beskriva befintliga lagstadgade undantag frdn principerna, utan att
gora nigon oversyn eller bedomning av innehéllet 1 lagstiftningen.
Utredningen har utifrdn granskningen av befintliga undantag dragit
vissa slutsatser som bl.a. legat till grund f6r de férslag till riktlinjer
som utredningen ligger fram.

Sjilvkostnadsprincipen och lokaliseringsprincipen giller som
huvudregler for all kommunal verksamhet och undantag frén dessa
principer kriver lagstdd. De generella riktlinjer f6r undantag frin
sjilvkostnads- och lokaliseringsprinciperna som utredningen har i
uppdrag att utforma fir inte nigon formell juridisk status. Riktlin-
jerna kan fungera som underlag vid utformning av undantag inom
ramen for statliga utredningar eller liknande. Riktlinjerna kan ocksd
anvindas av riksdag och regering vid bedémning av behovet av
eventuella framtida undantag frin principerna.

Hirutover har utredningen funnit skil att foresld att det inférs
ett lagstadgat krav att kommuner och landsting som med stéd av
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2 kap. 1 och 78§ bedriver intiktsfinansierad niringsverksamhet
inom frivilliga icke lagreglerade omrdden pd en marknad som ir
ignad for konkurrens, ska bedriva denna verksamhet p3
affirsmissig grund, trots bestimmelserna i 2 kap. 2 och 7 §§ samt 8
kap. 3 ¢ § KL. Syftet med forslaget ir att skapa mer konkurrens-
neutrala villkor. Forslaget pdverkar dock inte inneboérden av sjilv-
kostnadsprincipen som sidan. Forslaget presenteras nirmare i
avsnitt 4.8.

4.1 Lokaliseringsprincipen

Den grundliggande kompetensbestimmelsen i 2 kap. 1§ KL ger
bla. uttryck fér den s kallade lokaliseringsprincipen. Den innebir
att en kommunal 3tgird miste vara knuten till kommunens eller
landstingets eget omrdde eller deras medlemmar. En insats som gir
utanfér det egna omridet méste vara av allmint intresse f6r med-
lemmarna. Enligt forarbetena ska allminintresset 1 2 kap. 1§ KL
bedémas med utgdngspunkt i om det dr limpligt, indamalsenligt,
skiligt osv. att kommunen befattar sig med &tgirden.' Lokali-
seringsprincipen beskrivs nirmare 1 betinkandets kapitel 3.

Redan idag finns enligt rittspraxis ett utrymme f6r kommuner
att agera pa ett sitt som ir foérenligt med lokaliseringsprincipen, d&
insatser bedéms ligga inom ramen f6r allminintresset hos kom-
munmedlemmarna iven om insatserna gir utanfér kommunens
geografiska grinser. Lokaliseringsprincipen har exempelvis inte
ansetts utgora hinder f6r en kommun att engagera sig 1 markinne-
hav eller anliggningar inom en annan kommuns omride.” P4 nigra
omriden har dock lagstiftaren beslutat att gora lagstadgade undan-
tag frin lokaliseringsprincipen. Vi dterkommer till dessa lingre
fram.

I takt med sambhillsutvecklingen har kommunerna allt mer
kommit att agera utanfor den egna kommungrinsen. Det har delvis
att géra med befolkningens forindrade levnadsménster med 6kat
resande 6ver kommun- och linsgrinser mellan bostad, arbete,
utbildning och fritidssysselsittningar. Det dr ocksd en konsekvens
av arbetet med lokal och regional utveckling och ékat internatio-
nellt engagemang och samarbete. Som framgdr av betinkandets
kapitel 6 limnar kommuner och landsting i olika utstrickning

! Prop. 1990/91:117 Ny kommunallag, s. 148.
2 Prop. 1990/91:117 Ny kommunallag, s. 149.
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bidrag till bide statliga infrastrukturinvesteringar och till hogskole-
verksamhet, vilket i m&nga fall innefattar satsningar utanfér de egna
grinserna som dock av kommunen bedéms vara av allmint intresse
fér medlemmarna. Vid en eventuell domstolsprévning har berérd
kommun eller berért landsting bevisbérdan for att deras handlande
ir forenligt med lokaliseringsprincipen.

Kulturomridet ir ett exempel pd ett omrdde dir sdvil kommu-
nerna och landstingen som staten gér insatser och dir det ofta ir
aktuellt med en vidare spridning av verksamheterna in 1 enbart den
egna kommunen eller landstinget. Den kommunala kompetensen
har t.ex. nyligen diskuterats 1 samband med domstolsprévningar av
tvd olika satsningar pd Vistra Gotalandsregionens bolag Film 1
Vist, som ir ett regionalt centrum for film.

I det f6rsta milet beslutade Uddevalla kommun att bevilja Film i
Vist ett kulturellt stéd om 0,9 mnkr. Beslutet upphivdes dock av
Linsritten 1 Goteborg som ansdg att stédet utgjorde ett stdd till en
enskild niringsidkare och stred mot 2 kap. 8 § KL. Kammarritten
avslog 6verklagandet av linsrittens dom, dock med motiveringen
att Film 1 Vists verksamhet saknade en tydlig anknytning till
Uddevalla kommun och att kommunens stéd dirfér var oférenligt
med bestimmelsen 1 2 kap. 1 § KL. I det andra mélet hade Vistra
Gotalandsregionen, Regionutvecklingsnimnden, beviljat Film 1
Vist ett anslag om 20 mnkr. Linsritten fann att Regionutveck-
lingsnimndens beslut var olagligt och upphivde detta bl.a. med
motiveringen att Film 1 Vist har ett vidare syfte dn vad lokalise-
ringsprincipen tilldter i form av stdd till kulturella aktiviteter i regi-
onen. Kammarritten upphivde emellertid linsrittens dom med
motiveringen att Film 1 Vists verksamhet har en tydlig koppling till
regionen och att Film 1 Vists investeringar mdste anses innebira
nyttoeffekter for invdnarna 1 Vistra Gotalandsregionen som stir i
rimlig proportion till det av regionen utgivna stédet. Vidare fann
kammarritten att utgivandet av bidraget varken kunde anses strida
mot 2 kap. 7 eller 8 § KL.> Kammarrittens domar visar att kommu-
nala beslut kan bedémas pd olika sitt, bl.a. beroende pd kommu-
nens eller landstingets f6rmdga att pavisa nyttan med den aktuella
satsningen.

> Mél nr 6766-06 och 3608-06.
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4.1.1 Kommunal samverkan och lokaliseringsprincipen

Den 6kade férekomsten av kommunal samverkan ir ett exempel pd
att kommuner och landsting i sina insatser allt oftare agerar utanfér
det egna geografiska omridet, di de trots att insatserna saknar den
geografiska anknytningen bedémer att de tillgodoser en allmin
nytta fér kommunen och medlemmarna. (Frigor om kommunal
samverkan behandlas nirmare 1 betinkandets kapitel 9.)

Markus Gossas beskriver i sin avhandling Kommunal samverkan
och statlig nitverksstyrning en utveckling han benimner "lokalise-
ringsprincipens upplésning”.* Efter 1970-talets kommunsamman-
liggningar inleddes en rad decentraliseringar av ansvar — t.ex. inom
riddningstjinst, miljétillsyn, vird och omsorg — som p4 sikt 6kade
behovet av kommunal samverkan. Bakom utvecklingen lig bl.a. en
vilja till minskad statlig detaljstyrning av kommunerna och dirmed
en forstirkning av det kommunala sjilvstyret. Gossas beskriver en
utveckling dir regeringen foresprikar ett indelningssystem med
mer eller mindre flexibla kommungrinser. Reformeringen av kom-
munalférbunden, de nya méjligheterna att bilda gemensamma
nimnder samt att samverka genom interkommunala avtal pd speci-
alreglerade omrdden innebar ytterligare led i vad Gossas kallar
”lokaliseringsprincipens upplsning”.

Kommunmedlemmarnas intressen kan genom samhillsutveck-
lingen inte lingre sigas vara koncentrerade i huvudsak till nirom-
ridet och den egna kommunen pi samma sitt som tidigare. Aven
det alltmer omfattande kommunala samarbetet har bidragit till att
kommunernas och medborgarnas territoriella intressesfir har
utdkats. Forutsittningarna f6r hur lokaliseringsprincipen ska tolkas
kan hirigenom anses ha modifierats och att den numera har en
vidare inneboérd och omfattning in tidigare. Alltjimt uttrycker
dock lokaliseringsprincipen grinsen f6r kommuners och landstings
territoriella kompetens och ska 1 egenskap av rittsprincip spegla
vad som kan anses vara till nytta f6r kommunen eller kommun-
medlemmarna.

* Gossas, M. Kommunal samverkan och statlig néitverksstyrning.
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4.1.2 Internationellt engagemang och samarbete

Kommuner och landsting kan 1 vissa fall engagera sig i verksamhet
som stricker sig utanfor rikets grinser utan att ett sddant engage-
mang kommer i konflikt med lokaliseringsprincipen. Utrikes- och
bistdndspolitik hor annars traditionellt sett till det statliga ansvars-
omridet. Som framgar av avsnitt 4.4 har vissa undantag gjorts i spe-
ciallagstiftning.

Kommunal samverkan éver riksgrins har traditionellt skett frimst
inom Norden. Ett uttryck for detta ir éverenskommelsen mellan
Danmark, Finland, Norge och Sverige om kommunalt samarbete
over nordiska riksgrinser.’ (Overenskommelsen beskrivs nirmare i
kapitel 3). P4 senare &r har iven samarbetet i Barentsregionen och
kring Ostersjon utvecklats, bla. i och med de baltiska lindernas
intride 1 EU.

Regeringen har i samband med tidigare lagstiftningsarbete inte
sett behov av nigon ytterligare kompetensutvidgande lagstiftning
for att kommuner och landsting ska kunna medverka i ett normalt
vinortssamarbete, eftersom det ir troligt att en domstol vid en
provning skulle finna att sddant samarbete ir att anse som kompe-
tensenligt. Detta motiverades med att vinortssamarbete har en klar
kommunal karaktir, dvs. de omrdden och tgirder som det omfat-
tar skulle sannolikt anses vara kommunala angeligenheter inom en
svensk kommun eller landstings geografiska omride. Vidare att
dven utanfér en kommuns geografiska omrdde si fir dtgirderna
anses vara av allmint intresse med anknytning till kommunmed-
lemmarna. Slutligen tydde det mesta pd att vinortssamarbeten
relativt sett inte innefattar sirskilt stora ekonomiska dtaganden 1 de
kommunala budgetarna. Regeringen konstaterade dock vidare att
kommuner och landsting under senare tid har spelat en allt stérre
roll 1 det internationella samarbetet och att det finns former av
internationell verksamhet som de dgnar sig it som 1 sig dr bide
behjirtansvirda och till gagn fér den egna kommunen, men som
frn kommunalrittsliga utgdngspunkter kan ifrigasittas. Reger-
ingen menade att det dirfor finns skil att fortsitta se over frigor
om den kommunala kompetensen vid internationell verksamhet.
Regeringen uttalade ocksd att det kunde finnas anledning att senare
dterkomma till riksdagen 1 frigan men att det ir visentligt att en

> Prop. 1977/78:44 om godkinnande av gverenskommelse mellan Danmark, Finland, Norge
och Sverige om kommunalt samarbete dver nordiska riksgrinser, SO (Sveriges internationella
Sverenskommelser) 1978:1.
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utvidgning av kommunernas mojligheter att delta 1 internationellt
arbete foregds av ett noggrant dvervigande av olika konsekvenser,
ansvarsférhillanden och finansieringsfrigor.®

Betriffande kommuners och landstings medfinansiering av bl.a.
projekt inom ramen fér EG:s strukturfonder och program, gor
utredningen bedémningen att dessa kan komma i konflikt med
lokaliseringsprincipen och foresldr ett undantag frin bestimmelsen
12 kap. 1 § KL, se betinkandets kapitel 8.

4.2 Sjalvkostnadsprincipen

Enligt 8 kap. 3 ¢ § KL f&r kommuner och landsting inte ta ut hgre
avgifter dn vad som motsvarar kostnaden (l6ner, rintor, avskriv-
ningar m.m.) for de tjinster eller nyttigheter som de tillhandahil-
ler. Sjilvkostnadsprincipen giller bdde gentemot de egna medlem-
marna och andra. Principen syftar bla. till att hindra kommunen
frn att utnyttja den monopolsituation som ofta finns vid avgiftsfi-
nansierad kommunal verksamhet. Sjilvkostnadsprincipen giller
som huvudregel f6r all kommunal verksamhet, oberoende av om
verksamheten drivs i egen regi eller pd entreprenad. (Sjilvkostnads-
principen beskrivs nirmare i1 betinkandets kapitel 3.)

I samband med att sjilvkostnadsprincipen inférdes i kommu-
nallagen uttalades att denna inte bor vara tillimplig 1 friga om for-
valtning av kommunal egendom. Inte heller den kommunala
medelsforvaltningen eller kommunal fastighetsférvaltning ansigs
omfattas av principen.” Frigan om hur man fér kommunala
bostadsfoéretag kan formulera nigon form av lingsiktig sjilvkost-
nadsprincip ir fér nirvarande under utredning. Utredningen om
allminnyttans villkor (M 2005:04) ska redovisa sitt uppdrag senast
den 31 mars 2008.°

¢ Prop. 2000/01:42 Kommuner och landsting i internationell samverkan.

7 Prop. 1993/94:188 Lokal demokrati, s. 83.

8 Dir. 2005:116 Allménnyttans villkor och forutsittningar, dir. 2007:18 och 2007:73 Tilliggs-
direktiv.
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4.2.1 Tillampning av sjalvkostnadsprincipen pa
konkurrensutsatta marknader

Enligt 2 kap. 7§ KL f&r kommuner och landsting driva nirings-
verksamhet om den drivs utan vinstsyfte och gir ut pd att tillhan-
dahilla allminnyttiga anliggningar eller tjinster 4t medlemmarna.
Dessa verksamheter brukar benimnas sedvanlig kommunal affirs-
verksamhet och innefattar t.ex. eldistribution, renhillning och
busstrafik (bestimmelserna 1 2 kap. 7§ KL beskrivs nirmare 1
betinkandets kapitel 3).

I den juridiska litteraturen har férhillandet mellan f6rbudet mot
vinstsyfte enligt 2 kap. 7 § KL (dven kallat férbudet mot spekula-
tiva foretag) och sjilvkostnadsprincipen enligt 8 kap. 3¢ § KL
uttryckts pd féljande sitt:’

Den huvudsakliga skillnaden mellan de bida principerna ir, att medan
*forbudet mot spekulativa foretag” ir en kompetensbegrinsande prin-
cip, vilken tar sikte pd lagligheten av verksamheten som sidan, sd ir
sjilvkostnadsprincipen en princip som giller inom ramen f6r den kom-
munala kompetensen. Den senare utgér silunda en spirr mot att en i
sig kompetensenlig verksamhet limnar vinst.

Sjilvkostnadsprincipen utgér ett tak f6r kommuners och landstings
avgiftsuttag och ir ett hinder f6r tillimpning av en marknadsmissig
prissittning. Kommunal niringsverksamhet som bedrivs enligt
sjilvkostnadsprincipen riskerar att konkurrera ut de privata foreta-
gens verksamhet, som bedrivs med vinstsyfte. Detta ir ett generellt
problem inom alla de omrdden dir kommunen agerar pa en kon-
kurrensutsatt marknad. En del av den kritik som framforts frin det
privata niringslivet mot kommunal verksamhet ar inriktad pa kon-
sekvenserna for privat verksamhet av skillnaden mellan dessa tvd
prissittningar, vilket kan uppfattas som otillbérlig konkurrens.

Sjilvkostnadsprincipen vilar bl.a. pd tanken om ett skydd fér
medborgarna mot monopolprissittning och s.k. olaga sirbeskatt-
ning. I de fall kommuner och landsting tillhandahiller prestationer
pd en konkurrensutsatt marknad féreligger inget behov av skydd
mot monopolprissittning. Konkurrensutsatt verksamhet ir emel-
lertid inte generellt undantagen frin sjilvkostnadsprincipen.

Nir det giller tillhandahillande av prestationer pd konkurrens-
utsatta marknader fastslog regeringen 1 férarbetena att det inte
skulle goras nigot generellt undantag frin sjilvkostnadsprincipen.

? Bohlin, A. Kommunala avgifter, s. 265.
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Detta skulle enligt regeringens mening ge felaktiga signaler till
kommuner och landsting. Utgdngspunkten fér den kommunala
verksamheten ir att den ska vara av allminnyttig karaktir, vilket
innebir att det rider ett principiellt férbud mot verksamhet som
drivs med vinstsyfte."® Frigor om behovet av undantag fran sjilv-
kostnadsprincipen behandlas nirmare i avsnitt 4.8.

4.3 Lagstadgade undantag fran lokaliserings- och
sjalvkostnadsprinciperna

Kommunallagen reglerar och ger uttryck fér kommunernas kom-
petens och utgdngspunkten ir att kommunerna har att hilla sig
inom de befogenheter som medges enligt bl.a. lokaliseringsprinci-
pen och sjilvkostnadsprincipen. For att frdngd principerna krivs
lagstdd. I vissa fall har lagstadgade undantag tillkommit till {6ljd av
kommuners faktiska handlande som vid en laglighetsprévning i
forvaltningsdomstol visat sig vara ett dverskridande av den kom-
munala kompetensen enligt kommunallagen, men dir ett kom-
munalt engagemang bedémts dnskvirt av lagstiftaren. Dessa situa-
tioner torde enbart ha berért lokaliseringsprincipen. Betriffande
kommunalt engagemang pi konkurrensutsatta marknader har
motiven varit att lagstiftaren funnit att det existerat behov av
kommunal medverkan p& marknaden, men att det varit behovligt
att fringd sjilvkostnadsprincipen for att undvika konkurrenssned-
vridande effekter.

Mot bakgrund av tidigare &vervigda eller inférda undantags-
stadganden kan motiv {6r lagstadgade undantag frin lokaliserings-
principen och sjilvkostnadsprincipen sammanfattas 1 féljande
huvudomriden.

e Nya behov att fringd de territoriella kompetensbegrinsningarna
inom kommunernas och landstingens verksamheter. Behoven
har tillkommit som en f6ljd av samhillsutvecklingen och bl.a.
den 6kade betydelsen av internationellt samarbete. Exempel pd
detta ir lagen (2001:151) om kommunal tjinsteexport och
kommunalt internationellt bistind.

e Intentioner att skapa stordriftstérdelar och samordningsvinster.
Som exempel hirpd kan nimnas lagen (2005:952) om vissa
kommunala befogenheter i friga om kollektivtrafik och lagen

19 Prop. 1993/94:188 Lokal demokrati, s. 83f.
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(2004:1225) om vissa kommunala befogenheter i friga om
sjuktransporter.

e Avsikt att ge kommunala féretag och 6vriga aktérer likvirdiga
konkurrensvillkor pd konkurrensutsatta marknader. Denna avsikt
kommer t.ex. till uttryck i ellagen (1997:857).

Lagstiftaren har 1 olika utstrickning valt att knyta wvillkor till
undantagen, som t.ex. krav pd att verksamheten ska bedrivas 1 en
egen juridisk person och ske pd affirsmissiga grunder, krav p3 sir-
redovisning eller geografiska begrinsningar till niraliggande kom-
muner.

I det foljande redovisas de undantag som gjorts i lagstiftning
fran lokaliserings- och sjilvkostnadsprinciperna. P4 ndgra omriden
gors endast undantag frin lokaliseringsprincipen, men pd flera
omrdden gors undantag frin bida principerna. Inom ett omride
gors endast undantag frin sjilvkostnadsprincipen.

4.3.1 Turistbefogenhetslagen

Enligt lagen (1968:131) om vissa kommunala befogenheter inom
turistvisendet fir kommun vidta dtgirder f6r uppférande och drift
av turistanliggningar i den mén det ir pdkallat f6r att frimja turist-
visendet inom kommunen. Lagen utgér ett undantag frin lokalise-
ringsprincipen, som vid denna tidpunkt inte var lagreglerad. Moti-
vet var att undanréja det hinder f6r kommunala &tgirder pd omra-
det, som ligger 1 att sidana dtgirder enligt praxis inte fir vidtas for
andra in i huvudsak kommunens egna medlemmar.'

4.3.2 Kommunal tjansteexport och kommunalt internationellt
bistand

Kommunal tjinsteexport och bistindsverksamhet bérjade 6ka i
omfattning pd 1970-talet. P4 senare &r har arbetet dndrat fokus mot
kunskapsutbyte och rddgivning, ofta inom ramen fér decentralise-
rade samarbeten som ger dmsesidig nytta. Kommuner och lands-
ting har ansetts kunna bidra med kunskaper pd bl.a. miljdomridet
och inom sjukvirden, men ocksi med viktiga erfarenheter till
demokratiseringsprocessen i t.ex. Osteuropa.

" Kungl. Maj:ts proposition nr 44 dr 1968, s. 20.
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Lagen (2001:151) om kommunal tjinsteexport och kommunalt
internationellt bistind inférdes mot bakgrund av ett behov av ett
enklare och modernare regelverk som tog hinsyn till de férind-
ringar som skett 1 det kommunala engagemanget och 1 omvirlden.
Samtidigt vidholls att utrikes- och bistindspolitik huvudsakligen
tillhor statens ansvarsomriden.'”” Med en kommunal tjinst avses
enligt 2 § sddana kunskaper och erfarenheter som redan finns i den
kommunala verksamheten. Det var inte regeringens avsikt att
kommuner och landsting ska konkurrera med privata foretag pd
omrdden dir det redan finns ett kunnande inom niringslivet.

Lagen innehiller ett undantag frin lokaliseringsprincipen efter-
som verksamheten enligt 1 § fir ske oberoende av bestimmelserna i
kommunallagen. Lagen innehdller vidare krav pd att kommunal
tjansteexport ska ske pd affirsmissiga grunder, vilket i praktiken
innebir ett undantag frin sjilvkostnadsprincipen. En viktig
utgdngspunkt ir att kommunmedlemmarna ska kinna sig sikra pd
att skattemedel inte anvinds pd ett sdtt som inte dr avsett. I lagen
uppstills dirfér krav pd att en kommun, utom i vissa undantagsfall,
forvissar sig om att bistdnd kommer till avsedd anvindning (9 §).
Det kommunala risktagandet ska ocksd begrinsas (4 §).

4.3.3 Kommuners ratt att bista utlindska studerande

Lagen (1962:638) om ritt fér kommun att bistd utlindska stude-
rande ger kommuner och landsting befogenhet att vidta dtgirder i
syfte att underlitta vistelsen och frimja vilfirden och trivseln for
utlindska studerande som i anslutning till svenskt utvecklingsbi-
stdnd vistas 1 kommunen eller landstinget for studier eller annan
utbildning. Befogenheten omfattar dtgirder som kan sigas vara av
socialt eller kurativt slag t.ex. kost, bostider och fritidssysselsitt-
ningar. Diremot faller hjilpinsatser i form av penningstipendier
utanfér kompetensen.

Forutom att lagen innebir en befogenhet fér kommuner och
landsting att medverka i internationell bistdndsverksamhet, vilket
ir en statlig uppgift, s& innebir bestimmelsen ocksd ett undantag
sdvil frin férbudet att stédja enskild som frin lokaliseringsprinci-
pen. I forarbetena uttalas bla. att lokaliseringsprincipen utgér en
viktig grund f6r den lokala sjilvstyrelsen och att man dirfér bor g
fram med storsta forsiktighet di det dr friga om att gora avsteg

12 Prop. 2000/01:42 Kommuner och landsting i internationell samverkan, s. 14.
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frin principen. Det framholls dock att aktuella insatser ocksd har
en given lokal anknytning till kommunen och kan sigas gagna
ortens kulturliv och utbildningen av ortens ungdom i lika hég grad
som den frimjar stipendiatutbildningen, varfér avsteget frin lokali-
seringsprincipen kan sigas vara timligen obetydligt."

4.3.4 Extraordindra hiandelser

Med ”extraordinir hindelse” avses en sidan hindelse som avviker
frdn det normala, innebir en allvarlig stérning eller 6verhingande
risk for en allvarlig stérning i viktiga samhillsfunktioner och kriver
skyndsamma insatser av en kommun eller ett landsting (lag
(2006:544) om kommuners och landstings dtgirder infér och vid
extraordinira hindelser i fredstid och héjd beredskap). Sidana
hindelser kan stilla krav pd snabbare beslutsfattande dn vad som ir
vanligt 1 ordinarie kommunal verksamhet. Som exempel pd sddana
hindelser kan nimnas diskoteksbranden i Géteborg 1998 och 6ver-
svimningarna i Arvika 2000."

Kommuner och landsting fir pd begiran limna hjilp till andra
kommuner och landsting som drabbats av en extraordinir hindelse
1 fredstid (4 kap. 1§). Insatserna méste ligga inom den kommunala
kompetensen och kan réra sig om exempelvis riddningstjinst eller
socialtjinst. Bestimmelser om kommuners och landstings méjlig-
het att hjilpa annan kommun eller annat landsting med hilso- och
sjukvirdsresurser vid extraordinir hindelse finns 1 26 ¢ § hilso- och
sjukvirdslagen (1982:763).

Genom bestimmelsen skapas en ckad méjlighet till samverkan
dver kommun- och landstingsgrinserna, bide fér planering och fér
hantering av extraordinira hindelser. Krishanteringsresurser fir
dock inte mer permanent anvindas pi ett sddant sitt att de egna
medlemmarnas nytta kan ifrigasittas. Kommunen eller landstinget
har ritt till skilig ersittning for sina kostnader.”

Om en kommun eller ett landsting har en for totalférsvaret vik-
tig uppgift och denna blir oskiligt betungande till f6ljd av krigs-
skada eller andra utomordentliga férhillanden 4r andra kommuner
och landsting skyldiga att limna hjilp (4 kap. 2 §).

1 Kungl. Maj:ts proposition nr 191 dr 1962, s. 291.

' Prop. 2001/02:184 Extraordindra hindelser i kommuner och landsting, s. 8f.

* Prop. 2001/02:184 Extraordindra hindelser i kommuner och landsting, s. 22;
prop. 2005/06:133 Samverkan vid kris — fér ett sikrare sambiille, s. 161.

89



Undantag fran lokaliseringsprincipen och sjéilvkostnadsprincipen SOU 2007:72

Bestimmelsen i 4 kap. 1 § samma lag innebir ett undantag frin
lokaliseringsprincipen. Av férarbetena framgir att regeringen ansig
att det var nédvindigt for att kunna limna bistdnd dven till icke-
kommunmedlemmar.'® Varken i den tidigare lagen (2002:833) om
extraordinira hindelser i fredstid hos kommuner och landsting
eller i den nu gillande lagen framgar uttryckligen att bestimmelsen
utgor ett undantag frin bestimmelsen 1 2 kap. 1 § KL.

4.3.5 Energiforsorjning

Elférsorjningen har sedan en lagindring 1948 ansetts falla under
den allminna kommunala kompetensen.” I samband med den s.k.
elmarknadsreformen 1996 har kommunala elféretag getts vidgad
kompetens att agera pd affirsmissig grund utanfér den egna kom-
munen. Kommuner kan dven leverera fjirrvirme till sina kom-
munmedlemmar. Kommunala féretag har dven givits vidgad kom-
petens att bedriva handel med naturgas pi affirsmissig grund
utanfér den egna kommunen.

Elproduktion, nitverksamhet och fjiarrvirme

Enligt 7 kap. 1 § ellagen (1997:857) fr kommunala féretag bedriva
produktion av och handel med el samt dirmed sammanhingande
verksamhet utan hinder av bestimmelsen 1 2 kap. 1§ KL om
anknytning till kommunens omride eller dess medlemmar. Som
villkor f6r verksamheten giller att den bedrivs 1 en egen juridisk
person, t.ex. i bolagsform. Vidare ska verksamheten bedrivas pd
affirsmissig grund och redovisas sirskilt (7 kap. 2§ ellagen).
Genom bestimmelserna har undantag gjorts frin lokaliserings-,
likstillighets- och sjilvkostnadsprinciperna. Motiven bakom bestim-
melserna i ellagen handlar bla. om att skapa likvirdiga konkur-
rensvillkor f6r kommunala elféretag och andra foretag pd
elmarknaden. Om elproduktion diremot drivs i férvaltningsform,
t.ex. kommunalt verk, giller kommunallagens allminna regler om
lokalisering och sjilvkostnad m.m.

Nitverksamhet och distribution av el omfattas diremot endast
av undantag frin lokaliseringsprincipen. Fér detta undantag upp-

16 Prop. 2001/02:184 Extraordindra héindelser i kommuner och landsting, s. 211.
17 Prop. 1948:140 Forslag till lag angdende indring i lagen den 6 juni 1930 (nr 251) om kom-
munstyrelse pd landet.
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stills krav pd geografisk nirhet och samband med nitverksamheten
i den egna kommunen."®

I samband med att undantag frin lokaliserings- och sjilvkost-
nadsprinciperna inférdes for produktion av och handel med el
gjordes dven ett undantag frin sjilvkostnadsprincipen fér distribu-
tion av fjirrvirme (7 kap. 2 §) 1 syfte att uppritthdlla konkurrens-
neutraliteten mellan energislagen.” Av 3 kap. 2 § samma lag fram-
gdr att nitverksamhet och fjirrvirmeverksamhet ska ekonomiskt
redovisas var fér sig och skilt frdn annan verksamhet. (Se vidare
nedan angdende Fjirrvirmeutredningens férslag om undantag frin
lokaliseringsprincipen.)

Naturgas

Enligt 5 kap. 1§ naturgaslagen (2005:403) medges undantag frin
lokaliseringsprincipen i tvd fall, dels handel med naturgas och dir-
med sammanhingande verksamhet, dels 6verféring av naturgas.
Det sistnimnda fallet giller endast i geografisk nirhet till kommunens
rorledningsnit. I bida fallen méste verksamheten bedrivas i en egen
juridisk person. Liksom fér produktion av och handel med el giller
att verksamhet i en fristdende juridisk person mdste drivas pd
affirsmissig grund.

Verksamhet som ska drivas pd affirsmissig grund ska redovisas
sirskilt. Vidare framgdr av 5 kap. 2 § samma lag att om féretaget
dven bedriver produktion av el och handel med el s far de berérda
verksamheterna redovisas tillsammans.

4.3.6 Vissa kommunala befogenheter i fraga om
kollektivtrafik

I mitten av 1990-talet fick kommunala aktiebolag mojlighet att pd
forsok bedriva uppdragsverksamhet inom omridet kollektivtrafik.
Bakgrunden var ett behov av vidgad kompetens fér kommunala
trafikaktiebolag, som inte hade samma méjligheter som andra
bussforetag att agera pd konkurrensutsatta marknader. De kom-
munala bolagen hade inte mojlighet att erbjuda sina tjinster utan-
for sitt geografiska omride, exempelvis di de férlorat en upphand-

'8 Prop. 1996/97:136 Ny ellag, s. 71, 1671.
¥ Prop. 1993/94:162 Handel med el i konkurrens, s. 128.
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ling som kommunen eller landstinget ordnat. Vidare sdg regeringen
en risk att de stora bussbolagen skulle komma att dominera mark-
naden, med bristande konkurrens som foljd.

Lagstiftaren valde att permanenta den tidigare forsokslagstift-
ningen genom lagen (2005:952) om vissa kommunala befogenheter
1 frdga om kollektivtrafik. Dirmed fick kommunala trafikféretag
mojlighet att bedriva lokal och regional kollektivtrafik (buss, tun-
nelbana, pendeltdg och spirvagn) dven utan anknytning till kom-
munens eller landstingets omride eller deras medlemmar. Enligt
forarbetena ger inte lagen stdd for att bedriva bestillningstrafik,
langviga expressbusstrafik eller s.k. kringtjinster. Befogenheterna
att bedriva sddan verksamhet ska bedémas utifrin de allminna
kompetensreglerna i kommunallagen.”

Regeringen angav flera skil till varfor lagen skulle géras perma-
nent, bla. de skilda férutsittningarna fér konkurrens pd olika
huvudmins geografiska marknader, den 6kade koncentrationen pd
marknaden, de 6kade kostnaderna fér kollektivtrafiken i kombina-
tion med den héga graden av skattefinansiering av verksamheten
samt det faktum att en effektiv kollektivtrafik idag kriver att tra-
fikforetag ges mojlighet att verka éver kommungrinser. Reger-
ingen pekade ocksd pid det faktum att minniskor allt oftare reser
dver kommun- och linsgrinser mellan bostad, arbete och utbild-
ning.”!

For att sikerstilla att alla aktorer har liknande férutsittningar pd
den konkurrensutsatta marknad som kollektivtrafiken drivs p8, sd
ska verksamheten bedrivas pd affirsmissiga grunder. Lagen stiller
vidare krav pd sirredovisning av uppdragsverksamheten, vilket
ocksd syftar till att §stadkomma mer neutrala spelregler pd markna-
den. Redovisningskraven preciseras genom en upprikning av vilka
uppgifter som sirredovisningen ska innehilla (3 §).

4.3.7  Sjuktransporter

Minga landsting har kommit att utnyttja kommunernas resurser i
en eller annan form fér sjuktransporter. Det finns ocksd en lang
tradition av samordning mellan riddningstjinst och sjuktranspor-
ter. Regeringsritten ansig dock i rittsfallet RA 2003 ref 98 att ett

20 Prop. 2004/05:159 Kommunal uppdragsverksambet inom kollektivtrafiken, s. 14, 21.
21 Prop. 2004/05:159 Kommunal uppdragsverksambet inom kollektivtrafiken, s. 12.
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beslut av en kommunal nimnd att limna anbud till ett landsting vid
upphandling av sjuktransporter var kompetenséverskridande.

Mot bakgrund hirav och di befintliga samverkansformer, gemen-
sam nimnd och kommunalférbund, av olika skil inte ansdgs
tillrickliga foreslog regeringen att kommunernas befogenheter
skulle utvidgas s att de fick mojlighet att ingd avtal med landsting
om att utféra sjuktransporter och hilso- och sjukvird i vintan pd
sidana transporter.”” I 2 § lagen (2004:1225) om vissa kommunala
befogenheter i friga om sjuktransporter fastslds att den verksamhet
som avtalet giller fir bedrivas utan sddan anknytning till kommu-
nens omréde eller dess medlemmar som avses 12 kap. 1 § KL.

De skil som angavs f6r undantag frin lokaliseringsprincipen ir
frimst effektivitetsskil, dvs. att det ofta dr limpligt att en storre
kommun skéter sjuktransporter dven fér omkringliggande, mindre
kommuner. Ett annat skil som nimndes ir att det sannolikt ir
enklare for ett landsting att ingd avtal som omfattar hela lands-
tingets geografiska omrdde.

Flera remissinstanser som limnat synpunkter pd de ursprungliga
forslagen 1 Ds 2004:18 Kommunal medverkan i landstingets sjuk-
transporter framférde att undantaget frin lokaliseringsprincipen
borde begrinsas till det landsting dir avtalsslutande kommun ir
beligen. Lagen hindrar emellertid inte en kommun frin att sluta
avtal dven med annat landsting 4n det landsting vari kommunen ir
beligen. Regeringen framholl dock att avsikten inte var att en
kommun ska bedriva sjuktransporter eller hilso- och sjukvard i
vintan pd sddana transporter it ett landsting som ir beliget lingt
frin kommunen.”

I lagen fastslds ocksd att verksamheten ska ske pd affirsmissiga
grunder. En tillimpning av sjilvkostnadsprincipen skulle annars
kunna leda till underprissittning av de kommunala tjinsterna och
dirmed en snedvridning av konkurrensen. Lagen innehiller inte
nigot sirskilt krav pd sirredovisning, trots synpunkter frdn nigra
remissinstanser. Av foérarbetena framgir att regeringen ansig att
kostnaderna for sjuktransportverksamheten ind3 blir tydliga genom
att de redovisas sd att de kan sirskiljas inom ramen f6r kommunens
redovisning.**

22 Prop. 2004/05:17 Kommunal medverkan i landstingens sjuktransporter, s. 11.
 Prop. 2004/05:17 Kommunal medverkan i landstingens sjuktransporter, s. 16.
2 Prop. 2004/05:17 Kommunal medverkan i landstingens sjuktransporter, s. 171.
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4.3.8 Allméanna vattentjanster

I den nya lag (2006:412) om allminna vattentjinster som tridde i
kraft den 1 januari 2007 gérs ett undantag frin lokaliseringsprinci-
pen (57 §). Dirigenom ir det mojligt f6r en kommunal huvudman
att skota driften av va-anliggningar i andra kommuner. Ett villkor
fér undantag ir att verksamheten sker pd affirsmissiga grunder och
med krav pd sirredovisning.

En kommun kan vilja att organisera huvudmannaskapet genom
ett bolag, vilket dr en vanlig l6sning. I egenskap av huvudman kan
kommunen vilja att ligga ut driften pd entreprenad, vilket kriver
upphandling 1 enlighet med lagen (1992:1528) om offentlig upp-
handling (LOU). En kommunal akt6ér kan delta i en upphandling
om driften av en va-anliggning 1 annan kommun 1 konkurrens med
privata aktorer. En driftsentreprenad fir inte innebira att fastig-
hetsigarna riskerar att betala mer fér vattentjinsterna in om
huvudmannen sjilv skott driften.”

4.4 Férslag fran andra utredningar om nya undantag

Det har de senaste dren presenterats flera férslag om nya undantag
frn lokaliserings- och sjilvkostnadsprinciperna.

Fjirrvirmeutredningen (N 2003:03) foresldr 1 sitt slutbetin-
kande att ett undantag frin lokaliseringsprincipen ska géras 1 den
av utredningen foéreslagna fjirrvirmelagen. Undantaget skulle
begrinsas pd si vis att en kommun endast fir bedriva verksamhet i
geografiskt nirbeligna kommuner. Motivet till forslaget dr att
underlitta integrering av fjirrvirmenit mellan nirbeligna orter,
vilket skulle kunna motverka utbyggnaden av kommunal fjirr-
virme. Utredningen hinvisar bl.a. till de redan etablerade samar-
beten som sker éver kommungrinser utan hinder av lokaliserings-
principen. Vidare ser utredningen fordelar i form av ¢kad rationa-
litet i produktion och distribution.”® Enligt uppgift frdn Niringsde-
partementet forbereds en lagrddsremiss med ett f6rslag om undan-
tag 1 enlighet med det Fjirrvirmeutredningen foresldr, som ska lig-
gas fram hosten 2007.

Tolkférmedlingsutredningen (N 2002:09) foreslog 1 sitt slutbe-
tinkande att kommuner och landsting utan hinder av lokaliserings-

% Prop. 2005/06:78 Allmdinna vattentjinster, s. 1111.
2 SOU 2005:33 Fjdrrvdrme och kraftvirme i framtiden, s. 771.
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principen skulle i férmedla tolktjinster till andra uppdragsglvare
in den egna kommunen eller landstinget.”” Nigra remissinstanser
tillstyrkte forslaget, men bl.a. Statskontoret, Konkurrensverket och
Almega avstyrkte.” Enligt uppgift frin Integrations- och jimstilld-
hetsdepartementet har regeringen fér nirvarande inga planer pd att
foresld ndgot undantag i enlighet med Tolkférmedlingsutredning-
ens forslag.

Gymnasieentreprenadutredningen (U 2004:01) foreslog i sitt
slutbetinkande utékade mojligheter till entreprenad i gymnasie-
skolan. T forslaget l8g att begrinsningen av vem som kunde anlitas
som entreprendr skulle tas bort och att kommuner skulle ges ritt
att verka utanfor sitt eget omrdde. Utredningen fann att kommunal
samverkan 1 avtalsform var otillricklig d& personal frin en kommun
behéver tjinstgdra i en annan kommun. Inte heller kommunalfér-
bundsformen ansigs limplig fér samverkan i mer begrinsad
omfattning, som hir var fallet. Utredningen foreslog dirfor att
kommuner genom att sluta avtal med annan kommun skulle f3
svara f6r utférande av uppgifter f6r annan kommuns rikning, utan
hinder av lokaliseringsprincipen.” Sedan valet 2006 och dirav fél-
jande regeringsskifte har férslagen inte beretts vidare.

4.5 Sarskilt om forslag till undantag pa
avfallsomradet

Kommunerna har idag ansvar (skyldighet) fér omhindertagande av
hushéllsavfall (med undantag f6r avfall som omfattas av producent-
ansvar, se 15 kap. 6 § miljobalken). Kommunens ansvar {ér annat
avfall in hushillsavfall har successivt avvecklats. Den kommunala
ensamritten 1 friga om annat icke-farligt avfall in hushéllsavfall
(verksamhetsavfall) upphérde dr 2000. Den kommunala méjlighe-
ten till ensamritt f6r hantering av sidant farligt avfall som inte ir
hushillsavfall avskaffades fr.o.m. 1 juli 2007.%

Kommunerna viljer att organisera avfallshanteringen pd olika
sitt, antingen 1 egen forvaltning, eget bolag eller ett med andra
kommuner samigt bolag. Egen férvaltning inkluderar dven gemen-
sam nimnd och kommunalférbund. Det ir viktigt att skilja mellan

7 SOU 2004:15 Tolkformedling — kvalitet, registrering, tillsyn, s. 51f.
% Dnr Ju2003/1300/IM.

22 SOU 2006:1 Skola och sambdlle, s. 1471.

%0 Avfallsférordningen (SFS 2001:1063).
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infrastrukturen for avfallshantering, t.ex. behandlingsanliggning-
arna, och transportering av avfall. Fér transport av avfall anlitas i
stor utstrickning privata entreprendérer.

4.5.1 Kommunernas roll i avfallshanteringen - propositionen
som drogs tillbaka

Den 16 mars 2006 fattade regeringen beslut om propositionen
Kommunernas roll i avfallshanteringen.’® Propositionen innehsll
bl.a. forslag om att tydliggora att kommuner fir transportera och ta
hand om sidant avfall som inte ir hushdllsavfall. Fér hanteringen
foreslogs undantag frn lokaliserings- och sjilvkostnadsprinci-
perna. Undantaget frin lokaliseringsprincipen ansdgs pdkallat for
att

e tillginglig kapacitet som huvudsakligen tillhandahills av kom-
muner ska kunna utnyttjas,

e anliggningar ska kunna drivas i den mest limpliga och effektiva
storleken,

e miljoskil (utnyttja kommunernas kapacitet samt garantera att
driften sker i den mest limpliga och effektiva storleken)

e uppnd konkurrensneutralitet.

Genom att verksamheten enligt forslaget skulle ske pd affirsmais-
siga grunder kunde inte sjilvkostnadsprincipen tillimpas, eftersom
den kunde leda till underprissittning av de kommunala tjinsterna.

Regeringen 3dterkallade emellertid propositionen p.g.a. att en
trolig riksdagsmajoritet vint sig emot de forslag som innebir att
kommunerna fir mojlighet att géra undantag frin lokaliserings-
principen.”” Motstdndarna till férslaget menade att tervinnings-
industrin skulle fi simre konkurrensméjligheter. Aven miljs-
effekter genom att forslaget antogs leda till mer f6rbrinning och
mindre dtervinning lyftes fram 1 debatten.

Riksdagen beslutade den 17 juni 2006 att bifalla milj6- och jord-
bruksutskottets forslag om att regeringen efter dversyn av undan-
tag frén lokaliserings- och sjilvkostnadsprinciperna dterkommer till

riksdagen med forslag for en samlad bedémning av avfallsmarkna-
den.”

3 Prop. 2005/06:176 Kommunernas roll i avfallshanteringen.
32 Skr. 2005/06:211.
33 Rskr. 2005/06:392, bet. 2005/06:MJU29.
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Forslaget innebar bifall till en motion frin (s), dir motioniren

bl.a. framhéll féljande:*

Riksdagen bor ta ett samlat grepp dver kommunernas och de kommu-
nala bolagens roll pd avfallsmarknaden innan en avreglering infors.
Under de senaste &ren har undantag frin lokaliserings- och sjilvkost-
nadsprinciperna inférts for bla. kollektivtrafik, ambulanstransporter
och VA-omridet. Regeringen har aviserat en samlad 6versyn av
undantagen frin lokaliserings- och sjilvkostnadsprinciperna. Denna
oversyn bor genomféras skyndsamt och utgdéra en grund for en
genomgripande debatt om kommunerna och de kommunala bolagens
roll.

4.5.2 Standpunkter i fragan

Forslaget om undantag frén principerna hade tidigare remitterats
genom promemorian Kommunernas roll i avfallshanteringen.”” En
majoritet av remissinstanserna tillstyrkte foérslaget om undantag
fridn lokaliserings- och sjilvkostnadsprinciperna. De kommuner
som yttrade sig tillstyrkte. Frimst niringslivets branschorganisa-
tioner och representanter for privata aktdrer avstyrkte forslaget.
Vissa remissinstanser avstod frin att yttra sig 1 den del av f6rslagen
som rorde principerna. Konkurrensverket, Statskontoret m.fl.
ansig att promemorian inte tog upp de erfarenheter som fanns av
kommunala aktérer gir in pd konkurrensutsatta marknader och
vilka foljder det fir for privata foretag. Ragn-Sells AB ansig att
undantag frin principerna miste utredas nirmare och behandlas i
ett storre sammanhang, i en allmin &versyn av grinserna for den
kommunala kompetensen Atervmmngsmdustrlerna anforde att
avsteg frin principerna maste baseras pd en i grunden férindrad
virdering om vad kommunerna ska dgna sig 4t.

Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) limnade inte ndgot
remissyttrande. SKL har diremot tillsammans med Avfall Sverige
(ddvarande Svenska Renhéllningsverksféreningen) i en skrivelse till
regeringen (2006-06-16) foreslagit att regeringen vidtar tgirder
som ger kommuner en tydlig ritt att 6verldta hela eller delar av sitt
ansvar for hushdllsavfall enligt miljobalken till en annan kommunal
huvudman, sisom ett av kommunen heligt bolag eller ett bolag
som dgs tillsammans med flera kommuner. Som limplig 16sning pd
organisationsfrigorna foreslds den modell av éverféring av huvud-

** Motion 2005/06:M]62.
> Dnr M2005/5797/KK.
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mannaskap f6r va-tjinster som beslutats genom férslag 1 prop.
2005/06:78 Allminna vattentjinster. Avfall Sverige och SKL anfér
vidare att det inte borde vara friga om ett offentligt kontrakt 1 EG-
rittslig bemirkelse dd kommuner viljer att dverldta hela eller delar
av avfallshanteringen till eget eller med andra kommuner samigt
bolag.*

Aven Svenskt Niringsliv och Atervinningsindustrierna har till-
skrivit regeringen 1 denna friga, och lyfter bl.a. fram vikten av att
privata féretag inte hills utanfér marknaden f6r behandling av hus-
hillsavfall (2006-12-13). Organisationerna skriver att kommunal
samverkan kring avfallshantering bor ske genom kommunalfér-
bund eller i gemensam nimnd vilket mojliggér insyn och méjlighet
att prova verksamheten. De menar att konkurrensen snedvrids nir
kommuner 6verldter sitt ansvar f6r hushillsavfall till annan kom-
munal huvudman, som ett hel- eller deligt kommunalt bolag.”

4.5.3 Upphandling fran samagt kommunalt bolag i Skane

I Regeringsritten pdgir f6r nirvarande mal som berér det kommu-
nala bolaget SYSAV.” Bolaget dgs av 14 skdnska kommuner och
tillhandah&ller renhillningstjinster. En av frigorna i méilen ir om
aktuell kommun (Simrishamn kommun respektive Tomelilla kom-
mun) borde ha upphandlat de tjinster (omhindertagande av kom-
munens avfall) de limnat i uppdrag till SYSAV att utféra. Linsrit-
ten 1 Skdne lin férordnade att Simrishamn kommun och Tomelilla
kommun skulle géra om upphandlingen i enlighet med LOU.”
Sedan respektive kommun &verklagat linsrittens dom avslog
Kammarritten i Géteborg 6éverklagandena.*®

Regeringsrittens domar kommer att {3 betydelse for att klargéra
de svenska rittsforhdllandena vad giller frigan om kommuners och
landstings upphandling frin egna bolag. Bl.a. svarar miljéminister
Andreas Carlgren pd en friga i riksdagen angdende kommuners
vigran att upphandla avfallshantering att han avser att avvakta
Regeringsrittens avgorande innan han tar stillning till behovet av
dtgirder for att sikerstilla att LOU f&ljs pd avfallsomridet.*”

3¢ Dnr Fi2006/3393/RS/X.

7 Dnr M2006/5699/Kk.

38 Mal nr 172--179-06.

3 M3l nr 15060--15063-04 E, mal nr 15064--15066-04 E och m3l nr 15068-04 E.
“ M3l nr 1236--1239-05 och mil nr 1241--1244-05.

I Svar p3 skriftlig friga 2006/07:684 den 28 februari 2007.
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4.5.4 Kommunala kompetensutredningens uppdrag och
avfallsfragorna

Utredningens uppdrag omfattar inte en 6versyn av de lagstadgade
undantagen eller lokaliserings- och sjilvkostnadsprinciperna som
sddana. Utifrdn denna avgrinsning bedémer inte utredningen att
regeringen givit utredningen 1 uppdrag att gora en sddan Sversyn
som riksdagen efterfrigade i samband med diskussionen om férsla-
gen 1 propositionen 2005/06:176 Kommunernas roll i avfallshan-
teringen. Dirtll vill utredningen betona att en versyn av eventu-
ella undantag frin principerna pd avfallsomridet férutsitter en mer
djupgdende granskning och analys av ansvarsférdelning och organi-
sation av avfallshanteringen i stort, som férutom konkurrensfra-
gorna dven innefattar beddmningar av miljomaissiga konsekvenser
av olika alternativ.

Inom utredningens uppdrag ligger samtidigt att se 6ver frigor
om kommunal samverkan. Med dagens kommunstruktur med
méanga mindre kommuner ir det nédvindigt med samverkan fér att
t.ex. infrastrukturen 1 form av anliggningar ska ha limplig storlek
och fér att uppnd stordriftsférdelar. Utredningen vill samtidigt
understryka att kommunal samverkan inte med nédvindighet
innebir att de samverkande kommunerna bedriver verksamheten 1i
egen regl.

4.6 Riktlinjer for eventuella framtida undantag fran
principerna

Utredningens forslag: Regeringen bor formulera ett antal rikt-
linjer f6r beredning och utformning av undantag frin lokaliserings-
principen och sjilvkostnadsprincipen, samt ange nir dessa kan bli
tillimpliga. Utredningen limnar férslag pd sddana riktlinjer.

Utgdngspunkten foér utredningens éverviganden och férslag ir att
lokaliseringsprincipen och sjilvkostnadsprincipen utgér grund-
liggande kommunalrittsliga principer som uppfattas som viktiga.
Utredningen ir samtidigt inférstddd med att det som en foljd av
samhillsutvecklingen kan komma att uppstd nya behov hos kom-
muner och landsting som ir svdra att férutse 1 dagsliget, t.ex. mot
bakgrund av internationaliseringen och det 6kade samarbetet inom
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EU. Nya behov av undantag kan dven uppstd nir det finns mojlig-
het att skapa stordriftsférdelar och samordningsvinster. Inférande
av ytterligare undantag pd enskilda verksamhetsomriden bér dock
enligt utredningens mening ske restriktivt, med tanke p3 att princi-
perna uppfattas som grundliggande och viktiga f6r den kommunala
verksamheten.

Det finns samtidigt grundliggande skillnader mellan lokalise-
ringsprincipen och sjilvkostnadsprincipen. Som beskrivits i betin-
kandets kapitel 3 ir lokaliseringsprincipen en kompetensbegrin-
sande princip som anger en yttre grins f6r kommuners och lands-
tings kompetens. Sjilvkostnadsprincipen ir emellertid en princip
som aktualiseras nir en kommun eller ett landsting agerar inom
ramen f6r sin kompetens. Ur ett kommunalrittsligt kompetensper-
spektiv innebir detta att lokaliseringsprincipen har en vidare funk-
tion och storre betydelse in sjilvkostnadsprincipen.

Framtida undantag som kan behova goras frin lokaliserings-
principen med hinsyn till den kommunala kompetensens omfatt-
ning mdste dven fortsittningsvis 6vervigas frin fall till fall med
beaktande av den allminna kompetensbestimmelsen 1 2 kap. 1§
KL. Eftersom kommunallagen ger uttryck fér en grundliggande
kompetensférdelning bér noga dvervigas om det kommer att upp-
std kompetenskonflikter i fall undantag frin lokaliseringsprincipen
gors. Analysen bor innefatta en granskning av hur den féreslagna
verksamheten férhdller sig till omriden som enbart ankommer pd
annan och vilka konsekvenser en utvidgad kompetens kan tinkas fa
for andra aktérer. Mot bakgrund av lokaliseringsprincipens grund-
liggande betydelse bér inférande av ytterligare undantag frin loka-
liseringsprincipen enligt utredningens mening ske restriktivt.

I jimforelse med lokaliseringsprincipen ir sjilvkostnadsprinci-
pen av mer begrinsad betydelse, eftersom dess tillimpning aktuali-
seras nir en kommun agerar inom ramen for sin kompetens. Enligt
vad som anférs 1 det féljande finns enligt utredningens mening
anledning att ifrigasitta sjilvkostnadsprincipens syfte och funktion
i de fall kommuner och landsting agerar pd en konkurrensutsatt
marknad.
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4.6.1 Konkurrensutsatta marknader

Enligt direktiven ska utredningen sirskilt beakta behovet av att
uppnd en balans mellan det allminnas intressen och intresset av vil
fungerade marknader med sunda konkurrensférhillanden f6r nir-
ingslivet.

I de fall som kommuner och landsting agerar pa en konkurrens-
utsatt marknad har undantag i lagstiftning vanligtvis gjorts frin
bide lokaliseringsprincipen och sjilvkostnadsprincipen. Del av den
debatt som forts i samband med inférandet av de lagstadgade
undantagen ir av principiell eller ideologisk art. Huvudfrigan nir
det giller t.ex. kollektivtrafik ir inte s§ mycket om kommunen ska
tillitas kéra buss 1 grannkommunen, utan snarare om en kommun
&ver huvud taget ska dgna sig 3t niringsverksamhet.*” Vissa frigor
inom omrddet konkurrens pd lika villkor mellan offentlig och pl‘l-
vat sektor ska analyseras nirmare i1 den utredning som regermgen i
Budgetproposition fér 2008 aviserar att man ska tillsitta.”

En friga som ir avgorande fér behovet av framtida undantag
fran lokaliserings- och sjilvkostnadsprinciperna ir vilken inriktning
den kommunala verksamheten kommer att ha i framtiden. Vid
dverviganden om inférandet av nya undantag bér en intresseavvig-
ning ske huruvida kommuner och landsting, mot bakgrund av
kommunallagens regler i 2 kap. 7 § om mojligheter f6r en kommun
att bedriva niringsverksamhet, éver huvud taget ska bedriva nir-
ingsverksamhet pd en konkurrensutsatt marknad.

For att {8 ett bedémningsunderlag kring vilka effekter ett kom-
munalt engagemang i en enskild bransch kan komma att 3 {or det
privata niringslivet kan en branschanalys vara ett limpligt instru-
ment. En jimforelse kan goéras med de 6verviganden som gjorts pd
energiomrddet rorande el, naturgas respektive fjirrvirme for att
uppnd konkurrensneutralitet mellan energislagen.

Statskontoret har sammanfattat sina erfarenheter av konkur-
rensfrgor i offentlig sektor nir bdde offentliga och privata aktdrer
deltar pd en marknad 1 skriften Konkurrens i grinslandet mellan det
offentliga och privata.* Statskontoret stiller sig frigan hur det
offentliga dtagandet ska dimensioneras och avgrinsas, bl.a. ur ett
effektivitetsperspektiv. Enligt Statskontorets mening bor offentliga

2 Motioner 1995/96:K33 och 1995/96:K34 samt motioner 2004/05:K23, 2004/05:K24,
2004/05:K25.

# Prop. 2007/08:1 Budgetproposition fér 2008, utgiftsomride 24.

* Konkurrens i grinslandet mellan det offentliga och det privata, Statskontorets rapport
2005:19.
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aktorers niringsverksamhet, dvs. ekonomisk verksamhet som inte
ir myndighetsutévning eller renodlade myndighetsuppgifter, pro-
vas noggrant och 1 férsta hand avgrinsas till sidan verksamhet som
inte marknaden kan erbjuda. I den mén offentliga aktérer ind3 for-
ordas bedriva niringsverksamhet bor detta foregds av en analys av
konkurrensférhéllanden i varje enskild bransch. En sddan bransch-
analys bor enligt Statskontoret bl.a. belysa vilka hinder som fére-
ligger for att fler privata foretag ska kunna intrida pd marknaden
och hur dessa hinder kan undanréjas s att offentlig produktion
blir verflédig. Faktorer att undersdka inom ramen {6r en bransch-
analys kan vara:*

o Vilka faktiska och potentiella aktdrer finns pd marknaden?

e Hur ser de institutionella férhdllandena ut (myndigheter, andra
offentliga organ, reglering och styrning)?

e Vilka etableringshinder finns (exempelvis foérfattningsreglerade
hinder, behérigheter och formella krav pd utbildning, infra-
struktur, teknik och nirvaro av offentliga utférare)?

e Hur ser etableringsméjligheterna ut och gir hinder hirfér att
undanréja (exempelvis genom att konkurrensutsitta den kom-
petensenliga verksamheten och utformningen av upphandling
for att stimulera fler anbudsgivare, underlitta dvergingar av per-
sonal och overldta eller hyra ut infrastruktur till anbudsvin-
nare)?

4.6.2  Forslag till riktlinjer for undantag fran lokaliserings-
och sjalvkostnadsprinciperna

I det f6ljande redovisas utredningens forslag till generella riktlinjer
for beredning och utformning av undantag frin lokaliseringsprinci-
pen och sjilvkostnadsprincipen och nir dessa bor bli tillimpliga.
Utredningens férslag till riktlinjer bygger pd sidana behov och
problem som legat till grund f6r undantag som inférts eller Gver-
vigts, samt med beaktande av framtida behov. De tvi forsta rike-
linjerna handlar om hur nya férslag till undantag ska beredas och
utformas. De tre sista riktlinjerna utgdr frin en uppdelning i tre
huvudgrupper; (1) undantag frin lokaliseringsprincipen, (2) undan-

# Uppgifter frin Statskontorets representant i utredningens referensgrupp for frigor om
riktlinjer f6r undantag samt kommunal samverkan.
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tag frin sjilvkostnadsprincipen och (3) samtidigt undantag frin
bida principerna.

Beredning av forslag om nya undantag

Overviganden om férslag om undantag frin lokaliserings- och
sjilvkostnadsprinciperna kan innefatta sviridentifierade konse-
kvenser f6r olika intressen som berdrs av en sddan férindring. Foér
att f bittre Sverblick 6ver sddana eventuella konsekvenser bér
forslag om nya undantag utredas grundligt.

Riktlinje f6r beredning av férslag om nya undantag:

Nya forslag om lagstadgade undantag frin lokaliserings- och sjilv-
kostnadsprinciperna bér utredas inom ramen for det statliga kommat-
tévisendet.

I direktiven till ett sddant utredningsuppdrag bor dven ingd att
gora en branschanalys, i de fall en sddan anses vara behivlig. En
sddan branschanalys bor bl.a. innefatta att identifiera om det fore-
ligger ett marknadsmisslyckande eller om det offentliga kan ingripa for
att underlitta marknadens funktionssitt genom att eliminera etable-
ringshinder alternativt skapa stordriftsfordelar eller okad effektivitet.

Allminna krav pa lagtext

Av utredningens direktiv framgir att de lagstadgade undantag frin
principerna som finns idag inte samordnats. Det saknas ocksd 1
vissa fall av undantag frin lokaliseringsprincipen en uttrycklig hin-
visning till 2 kap. 1§ KL annat in i férarbeten (se t.ex. lag om
kommuners och landstings 3tgirder infér och vid extraordinira
hindelser i fredstid och héjd beredskap).

Begreppet "pd affirsmissig grund” innebir att varken sjilvkost-
nadsprincipen eller likstillighetsprincipen far tillimpas. Vidare ir
det enligt utredningens mening iven ett undantag frin det foérbud
mot vinstgivande verksamhet som uppstills i 2 kap. 7§ KL. Om
avsikten ir en annan bor detta framg3 av lagtexten.

Riktlinje rérande allminna krav pd lagtext:

Undantagen bor i tydlighetens och dverskddlighetens intresse formu-
leras pa ett sd likartat sitt som majligt.
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Ett sitt att dstadkomma tydlighet kan vara att det for undantag
fran lokaliseringsprincipen anges i lagtexten att det dr friga om ett
undantag fran lokaliseringsprincipen 1 2 kap. 1§ KL. I fridga om
undantag frin sjilvkostnadsprincipen kan det vedertagna begreppet
att verksambeten ska drivas pd affirsmdssig grund” uttryckas i
lagtexten.

Undantag fran lokaliseringsprincipen

Under foérutsittning att kommuner samverkar med varandra i
kommunalférbund eller gemensam nimnd utstricks lokaliserings-
principen till att omfatta de samverkande kommunernas hela
omride. Eftersom utredningen férordar att restriktivitet ska rida
for inforande av nya undantag frin lokaliserings- och sjilvkost-
nadsprinciperna pé enskilda verksamhetsomrdden, bor dirfor i for-
sta hand 6vervigas om konflikter med lokaliseringsprincipen kan
undvikas genom att berérda kommuner viljer att samverka 1 nigon
form.

Samtidigt har dessa samverkansméjligheter i vissa fall bedomts
som otillrickliga. I sddana fall behovs en uttrycklig lagindring for
att utvidga den kommunala kompetensen.

Riktlinje f6r undantag frin lokaliseringsprincipen:
I forsta hand bor maojligheten att samverka i kommunalférbund eller
gemensam nimnd Gvervdgas, eftersom lokaliseringsprincipen dd utstricks
tll de samverkande kommunernas omride. Forst om det indd bedoms
att den avsedda verksambeten inte kan hanteras pd detta sitt bor
undantag dvervigas.

Om undantag ska inforas bor dvervigas om det finns skdil att
begrinsa undantaget geografiskt, t.ex. till angrinsande kommuner eller
landsting.

Denna riktlinje bér 1 foérsta hand bli tillimplig nir det bedéms

angeliget att kommuner och landsting fir vidta dtgirder utanfér
den egna kommun- eller landstingsgrinsen.
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Undantag frin sjilvkostnadsprincipen

Riktlinje for undantag frén sjilvkostnadsprincipen:
Om en kommun eller ett landsting bedriver verksambet pd en kon-
kurrensutsatt marknad ska denna verksambet vara undantagen frin
sjilvkostnadsprincipen.

Vid undantag i dessa fall bor sdrskilt Gvervigas om villkor ska
uppstillas pd att verksambeten ska

o bedrivas i egen juridisk person, respektive
e sdrredovisas.

Vid avregleringar av marknader dir kommunen eller landstinget ir
aktdr ska éverviganden om undantag frin sjilvkostnadsprincipen
alltid goras i syfte att stadkomma konkurrensneutralitet.

Som framgdr i avsnitt 4.8 (nedan) foresldr utredningen ett gene-
rellt undantag frin sjilvkostnadsprincipen, med vissa avgrinsningar,
pd konkurrensutsatta marknader. Om lagstiftaren skulle besluta 1
enlighet med utredningens forslag, blir denna riktlinje inte aktuell
pd tillimpningsomridet som omfattas av utredningens férslag.

Undantag frin bade lokaliseringsprincipen och
sjilvkostnadsprincipen

Nir det giller undantag frdn bdde lokaliseringsprincipen och sjilv-
kostnadspr1nc1pen blir sdvil riktlinjerna f6r undantag frin lokalise-
ringsprincipen som for sjilvkostnadsprincipen tillimpliga (se ovan).

Tillimpning av riktlinjerna f6r undantag frin bide lokaliserings-
och sjilvkostnadsprinciperna blir 1 férsta hand aktuell nir det
bedéms befogat att kommuner och landsting bedriver verksamhet
pd en konkurrensutsatt marknad enligt affirsmissiga principer
utanfoér den egna kommun- eller landstingsgrinsen.
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4.7 Forslag om ett generellt undantag fran
sjalvkostnadsprincipen pa konkurrensutsatta
marknader

Utredningens forslag: Ett lagstadgat krav inférs att kommuner
och landsting, som med stdd av 2 kap. 1 och 7 §§ KL bedriver
intiktsfinansierad niringsverksamhet inom frivilliga icke lag-
reglerade omriden pd en marknad som ir dgnad f6r konkurrens,
ska bedriva denna verksamhet pd affirsmissig grund. Sddan verk-
samhet ska redovisas sirskilt och skilt frdn annan verksamhet.

Utredningen kan konstatera att samhillsutvecklingen medfért att
verksamheter dir privata och offentliga aktorer konkurrerar okat
under senare tid.

Enligt Svenskt Niringsliv upplever minga féretagare i Sverige
en allt hirdare konkurrens frin kommunala aktorer, vilka ofta har
helt andra férutsittningar dn en privat niringsidkare. Konkurrensen
mellan privata foretag och offentlig verksambet kommer aldrig att ske
pa helt lika villkor, beroende pa att den kommunala sektorn har skat-
teinstrumentet som yttersta finansieringskilla, framhiller organisa-
tionen i en skrivelse till statsrddet Mats Odell rérande utredningens
uppdrag.* Svenskt Niringsliv har vidare framhillit att vissa verk-
samheter som kommuner bedriver tenderar att konkurrera pj ett
osunt sitt, t.ex. genom att varor och tjinster underprissitts eller
korssubventioneras.” Motsvarande uppfattning har ocksa framférts
till utredningen av olika niringslivsrepresentanter under arbetets
ging. Det har dven framkommit tydliga 6nskemal om att de intres-
sekonflikter som finns pd omridet méste rittas till.

Regeringen aviserar 1 Budgetproposition f6r 2008 att man plane-
rar att remittera en promemoria rorande konfliktlosning vid
offentlig siljverksamhet pd marknaden. Syftet ir att tillskapa ett
system for att i domstol 16sa konkurrenskonflikter mellan offentlig
och privat siljverksamhet nir sidana uppstdr. Regeringen avser
ddrutdver att tillsitta en utredning for att se 6ver vissa andra frigor
inom omrddet konkurrens pd lika villkor mellan offentlig och pri-
vat sektor.*

¢ Dnr Fi2006/2348.

¥ Agorelius, J. och Larsson, F. m.fl. Osund konkurrens — kommunalt foretagande for
miljarder.

8 Prop. 2007/08:1 Budgetproposition fér 2008, utgiftsomride 24.
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Enligt utredningens mening ir det angeliget att finna vigar att
komma till ritta med de konkurrensproblem som infinner sig pa de
omriden dir kommuner och landsting agerar pd konkurrensutsatta
marknader.

4.7.1 Behov av mer konkurrensneutrala villkor

Konkurrensrddet bedémde i sitt slutbetinkande att det finns tvd
alternativa vigar till hur intressekonflikten mellan offentliga och
privata aktorer pd konkurrensutsatta marknader skulle kunna lésas.
Den ena lésningen dr att den offentliga sektorn drar sig tillbaka
frin det konkurrensutsatta omridet, den andra ir att konkurrens-
foérutsittningarna gors s lika som mojligt f6r offentliga och privata
aktorer.”

Kommuner och landsting har i rittspraxis bedémts ha viss
kompetens att bedriva verksamhet inom frivilliga sektorer som tra-
ditionellt inte betraktats som kommunal verksamhet. Den kritik
som riktas mot att kommuner och landsting i vissa fall agerar i
konkurrens med niringslivet pi ett osunt sitt, gér emellertid ingen
skillnad p& om det ir friga om kompetensenlig eller icke kompe-
tensenlig verksamhet.

Att f6rorda att kommuner och landsting ska dra sig tillbaka frin
konkurrensutsatta marknader, dir det enligt rittspraxis ir friga om
kompetensenlig verksamhet, skulle dirmed innebira en inskrink-
ning av den kommunala kompetensen. Detta skulle i sin tur skulle
leda till o6nskade och svaréverblickbara konsekvenser fo6r kommu-
ners och landstings nuvarande verksamhet.

I valet mellan de tv3 alternativa vigar som Konkurrensrddet pre-
senterar, férordar utredningen dirfor ett alternativ dir det tillska-
pas mer konkurrensneutrala villkor. Att framhalla att kommunala
aktorer fortsatt ska f3 agera pd konkurrensutsatta marknader, dir
det enligt rittspraxis dr friga om kompetensenlig verksamhet,
innebir inte ndgon utvidgning av den kommunala kompetensen.

Vidare anser utredningen att det ir virdefullt ur ett konkur-
rensperspektiv att det finns en offentlig nirvaro pd vissa marknader
1 syfte att forebygga bristande konkurrens och framvixt av oligo-
polmarknader. Kommuner och landsting kan hirvid spela en viktig
roll for att uppnd en balans mellan det allminnas intressen och
intresset av vil fungerade marknader med sunda konkurrensfor-

#SOU 2000:117 Konkurrens pd lika villkor mellan offentlig och privat sektor.
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hillanden foér niringslivet. Som exempel kan nimnas att minga
kommuner sdlde sina elbolag efter avregleringen av elmarknaden pd
1990-talet med ridsla for att ligre elpriser skulle innebira for stora
risktaganden. T stillet har oligopoliseringen av elmarknaden 6kat,
med héjda elpriser som lingsiktig f61jd.”° Vidare har positiva effek-
ter av kommunalt engagemang pd konkurrensutsatta marknader
lyfts fram av regeringen nir det giller kollektivtrafik. P4 den mark-
naden fanns risk att nigra fi aktorer blev allt stérre och képte upp
de sma bussféretagen. Hir ansdgs stérre kommunala enheter kunna
konkurrera med de stora aktdrerna pd marknaden och genom detta
vidmakthilla eller 6ka konkurrenstrycket.”!

Ett hinder for méjligheten att skapa mer konkurrensneutrala
villkor dr att kommuners och landstings prissittning som huvudre-
gel styrs av sjilvkostnadsprincipen, oavsett om man agerar inom
konkurrensutsatta marknader eller inte. P4 vissa specifika markna-
der har dock, som beskrivits 1 kapitlets inledande avsnitt, undantag
frén sjilvkostnadsprincipen gjorts dir det av olika skil bedémts
limpligt att kommuner ska agera enligt marknadsmaissiga villkor.

Av utredningens direktiv framgir att de undantag som har
gjorts frin bl.a. sjilvkostnadsprincipen inte har samordnats och att
det dirfor saknas generella riktlinjer f6r nir undantag bér tilldtas.
Vidare framgr att dven om det finns behov av undantag pd vissa
omrdden finns en risk f6r att tillimpningen av befintliga principer
blir otydlig och inkonsekvent. Ett alternativ till att fortsitta med
att infora undantag f6r undantag pd ett verksamhetsomride i taget,
ir att overviga ett generellt undantag frin sjilvkostnadsprincipen.
Det skulle kunna vara ett sitt att skapa mer jimlika konkurrensvill-
kor pd sddana marknader dir offentliga aktdrer agerar 1 konkurrens
med privata.

4.7.2 Tidigare 6verviganden om ett generellt undantag fran
sjalvkostnadsprincipen

Frigan om ett generellt undantag frin sjilvkostnadsprincipen 6ver-
vigdes i samband med att principen férdes in i kommunallagen,
men tillbakavisades av regeringen. Regeringens ddvarande stind-
punkt var att det var limpligare att dverviga sirskild reglering pd

0 Hogselius, P. och Kaijser, A. Nir folkbhemselen blev internationell. Elavregleringen i ett
historiskt perspekriv. Jfr sven DN debatt 2007-06-19.
> Prop. 1995/96:167 Kommunal uppdragsverksambet avseende kollektivtrafik, m.m., s. 26f.
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enstaka omrdden, snarare in en generell reglering. Konkurrens-
aspekten ansdgs t.ex. kunna motivera sirskilda regler om underlag
for avgiftsuttaget utifrdn affirsmissiga grunder.”” Den utveckling
som skett med undantag som direfter tillkommit l6pande utan
samordning, bl.a. som en {6ljd av avregleringar av olika marknader,
gir 1 linje med regeringens stindpunkt. Av regeringens forarbets-
uttalanden framgdr ocksd att man inte avsett att férhindra kommu-
nerna frin att erbjuda tjinster till marknadsbestimda priser inom
verksamheter som anknyter till kompetensenlig verksamhet, t.ex.
inom energiomridet. I de fall d& kommunala akt6rer konkurrerar
med andra producenter borde strivan enligt regeringens mening
vara att reglera alla producenter lika.”

Att infora ett generellt undantag frén sjilvkostnadsprincipen nir
kommuner agerar pd en konkurrensutsatt marknad hade tidigare
diskuterats av den s.k. Avgiftsgruppen. I promemorian Avgifter
inom kommunal verksamhet framholl Avgiftsgruppen att sjilv-
kostnadsprincipen inte har relevans inom de kommunala verksam-
heter som bedrivs pd marknader med en fungerande konkurrens
mellan alternativa producenter. Garantin mot oskiliga avgifter
bestdr i sddana fall i att abonnenterna kan vilja en annan producent.
Avgiftsgruppen foreslog ett generellt undantag frin sjilvkostnads-
principen pd konkurrensutsatta marknader i kommunallagen med
foljande lydelse.”

Om niringsverksamheten bedrivs pi en marknad med fungerande
konkurrens skall den drivas pd affirsmissiga grunder. Verksamheten
skall redovisas sirskilt och fir inte understédjas med skattemedel pd
ett sidant sitt att den fria konkurrensen himmas.

I specialmotiveringen till stadgandet anférdes bl.a. féljande.

Att kommun och landsting fir driva niringsverksamhet pa affirsmis-
siga grunder pd en marknad med fungerande konkurrens innebir inte
nigon utvidgning av den kommunala kompetensen eller avvikelse frin
forbudet mot spekulativ verksamhet. Att driva niringsverksamhet pd
affirsmissiga grunder ir inte friga om ndgon grundliggande férind-
ring i synen pd att den kommunala verksamhetens frimsta mal ir att
tillgodose kommunmedlemmarnas behov. Det ir enbart friga om ett
affirsmissigt beteende och en korrekt prissittning dd kommuner och
landsting tillhandahiller vissa tjinster eller nyttigheter dir prestatio-
nen, utan att vara dimensionerande for verksamheten, tillhandahills 1

52 Prop. 1993/94:188 Lokal demokrati, s. 83f.
% Prop. 1993/94:188 Lokal demokrati, s. 84.
34 Ds 1993:16 Avgifier inom kommunal verksambet — en modifierad sjilvkostnadsprincip, s. 641.
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konkurrens med det privata niringslivet p& den lokala marknaden.
Verksamheten skall redovisas sirskilt och fir inte understddjas med
skattemedel p3 ett sidant sitt att den fria konkurrensen paverkas.

Frigan om sjilvkostnadsprincipens betydelse pd konkurrensutsatta
marknader har direfter aktualiserats av bl.a. Konkurrensridet.”
Ridet anférde bla. att antalet verksamheter, enligt ridets uppfatt-
ning, dir privata och offentliga aktdrer konkurrerar kat pdtagligt
under senare tid och att konfliktytorna mellan offentlig och privat
sektor dirmed har vidgats. Som framgick ovan ansdg rddet att pro-
blemen kan l8sas, antingen genom att den offentliga sektorn drar
sig tillbaka eller genom att konkurrensforutsittningarna gors sd
lika som méjligt.

Enligt ridets uppfattning finns det inga betinkligheter frin
konkurrensneutralitetssynpunkt att offentliga aktdrer formulerar
ett mer ambitidst [dnsamhetsmal dn full kostnadstickning, om den
kommunala sjilvkostnadsprincipen inte sitter hinder i vigen. En
sddan ordning minskar olikheterna i forutsittningar for offentliga
och privata aktdrer. Det kan finnas skil att ifrigasitta om sjilv-
kostnadsprincipens bestimmelser ir nédvindiga pd marknader med
fungerande konkurrens. Dessa bestimmelser syftar primirt till att
dstadkomma ett konsumentskydd mot s.k. monopolprissittning.
P4 en marknad med fungerande konkurrens féreligger inga sidana
risker. Frigan om att 1 en eller annan form upphiva sjilvkostnads-
principens bestimmelser pd marknader med fungerande konkur-
rens bor dock enligt rddets mening 6vervigas noga. For det forsta
kan det vara svért att avgdra hur vil fungerande konkurrensen ir pd
olika marknader. Forhdllanden kan ocksé dndras éver tiden. For det
andra miste det uppmirksammas i1 vilken utstrickning f6ljdind-
ringar kan intriffa i annan lagstiftning, t.ex. férbudet i kommunal-
lagen att bedriva verksamheter i vinstsyfte. For det tredje kan andra
bevekelsegrunder for skyddet mot monopolister analyseras. En
sddan grund ir att brukarna av en kommunal tjinst inte ska sub-
ventionera annan kommunal verksamhet. Konkurrensridet ansig
slutligen att frigan var s pass principiellt viktig att den borde utre-
das ytterligare.

> SOU 2000:117 Konkurrens pa lika villkor mellan offentlig och privat sektor, s. 12 {, 148.
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4.7.3 Utredningens 6vervdaganden

Som nimndes inledningsvis bedémer utredningen att samhillsut-
vecklingen medfort ett storre inslag av konkurrens mellan kommu-
nala och privata aktorer, dn vid tidpunkten for regeringens utta-
lande i samband med inférandet av sjilvkostnadsprincipen i kom-
munallagen. Utredningen har dirfér 6vervigt mojligheten att fora
in ett generellt undantag frin sjilvkostnadsprincipen i kommunal-
lagen.

Eftersom sjilvkostnadsprincipen fér nirvarande ir utgings-
punkt for all kommunal verksamhet, dir inte uttryckliga undantag
inforts, moter det emellertid svirigheter att formulera ett generellt
undantag frin sjilvkostnadsprincipen.

Att utan avgrinsningar infora ett generellt undantag frin sjilv-
kostnadsprincipen skulle t.ex. innebira att all kommunal nirings-
verksamhet, utan nirmare 6verviganden, skulle underkastas ett
krav pd marknadsmissighet. Detta skulle {3 sviroverskddliga kon-
sekvenser. Det miste beaktas att det finns omrdden dir sjilvkost-
nadsprincipen har viktiga funktioner att fylla. Sjilvkostnadsprinci-
pen har 1 minga fall ett egenvirde nir det giller att tillhandahilla
kommunala tjidnster ur ett socialt eller allminnyttigt perspektiv, dir
det finns behov av att tillimpa underprissittning. I vissa fall ir det
nodvindigt att ha ett skydd mot monopolprissittning, t.ex. i friga
om s.k. naturliga monopol.

En generell regel som omfattar all kommunal niringsverksamhet
skulle ocksd forutsitta en total och genomgripande &versyn av
samtliga bestimmelser som berér kommuners och landstings verk-
samheter. Vid en sddan 6versyn skulle t.ex. hinsyn behéva tas till
de omriden dir det redan idag gjorts undantag, sdsom beskrivits
ovan. En sddan éversyn ir dessutom lingt mer omfattande in vad
utredningens tidsram och andra resurser medger.

Mot denna bakgrund har utredningen bedémt att det ir nod-
vindigt att ett generellt undantag utformas med begrinsad rickvidd
1 frdga om tillimpningsomrdde. I det fortsatta redovisar utred-
ningen dirfér de éverviganden som gjorts vad giller avgrinsningen
av tillimpningsomridet for ett generellt undantag.
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Kommunal verksamhet och det EG-rittsliga marknadsbegreppet

En forutsittning for att kunna formulera ett generellt undantag
frén sjilvkostnadsprincipen ir att kunna identifiera vad som ir en
konkurrensutsatt marknad. Kommuners och landstings verksam-
heter har stor bredd, vilket gor det svirt att formulera ett enhetligt
marknadsbegrepp.

Som pépekas i betinkandets kapitel 7 finns grundliggande skill-
nader mellan svensk ritt och EG-ritten pd det kommunala omra-
det, t.ex. nir det giller definitioner av marknadsbegreppet och vad
som kan betecknas som tjinsteverksamhet. En viktig friga i det hir
sammanhanget ir hur sjilvkostnadsprincipens tillimpning férhaller
sig till bl.a. EG-rittens indelning i tjinster av allmint ekonomiskt
intresse respektive icke-ekonomiskt intresse samt till tjinstedirek-
tivet. Det kan jimféras med den traditionella svenska synen, som
tar sin utgdngspunkt i om en viss tjinst traditionellt tillhandah3lls
av det allminna eller det privata niringslivet. Utredningen vill fista
uppmirksamhet pi att denna principiella skillnad frin det EG-
rittsliga synsittet, vid en konflikt skulle innebira att EG-ritten har
foretride.

En ullimpning av sjilvkostnadsprincipen pd konkurrensutsatta
marknader skulle i vissa fall 4ven kunna strida mot EG-rittens reg-
ler om konkurrens och statsstéd. Ett problem kan vara att den
kommunala sjilvkostnadsprincipen endast stadgar en maximinivd
for avgiftsuttag, inte en minimininivd. Det dr méjligt att ett foretag
som till f6ljd av att kommunen tillimpar sjilvkostnadsprincipen
och dirigenom erhiller en ligre kostnad, kan riskera att 8 mellan-
skillnaden bedémd som ett bidrag och dirmed ett otilldtet statligt
stdd. Utredningen bedémer dirfér att det dr oklart om den nuva-
rande tillimpningen av sjilvkostnadsprincipen kan anses uppfylla
de krav pd marknadsmissighet som EG-ritten uppstiller.

Europaparlamentet och ministerridet antog i december 2006 ett
direktiv om tjinster pd den inre marknaden. Det si kallade #anste-
direktivet ir av ramkaraktir och innehdller allminna principer
avsedda att tillimpas pd hela tjinstesektorn. Direktivet omfattar
dock inte bl.a. icke-ekonomiska tjinster av allmint intresse sisom
det statliga skolsystemet, transporttjinster, hilso- och sjukvards-
tjinster, tjinster som innebir myndighetsutévning samt sociala
ganster under statligt inflytande som rér subventionerat boende,
barnomsorg och stéd till behévande.”

5¢ www.eu-upplysningen.se
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Den s.k. transparenslagen, som innebir en implementering av det
s.k. transparensdirektivet”’, innehiller ett vidstrickt féretagsbe-
grepp. Utanfoér begreppet faller egentligen bara myndighetsutév-
ning liksom &vervigande skattefinansierad obligatorisk verksamhet
som dr motiverad av ett allmint ekonomiskt intresse. Avgorande ir
om det kan finnas en marknad dir tillhandahillandet av produkten
ticker kostnaderna, si att leverantorer eller investerare skulle ha ett
incitament att leverera den.

Konkurrensverket anser att verksamheter som har ett socialt
syfte och ir offentligrittsligt reglerade, och som inte erbjuds under
marknadsliknande férhdllanden, typiskt sett inte hor till begreppet
foretag.”® Ocksi ekonomisk eller kommersiell verksamhet som
kommuner och landsting bedriver 1 férvaltningsform kan omfattas
av foretagsbegreppet dven nir transparensdirektivets troskelvirden
inte uppnas.

Enligt utredningens mening bér en bestimning av vad som ir en
konkurrensutsatt marknad i kommunala sammanhang kunna goras
mot bakgrund av det EG-rittsliga marknadsbegreppet. Enligt EG-
domstolens praxis innebir det EG-rittsliga marknadsbegreppet att
tillhandahilla en vara eller tjinst pd en marknad. Det saknar hirvid
intresse om varan eller tjinsten tillhandahills av en kommun eller
inte.

Mot bakgrund av det EG-rittsliga synsitt som kommer till
uttryck 1 bla. gjinstedirektivet och transparenslagen kan det dock
forutsittas att tjinster som har en hog grad av skattefinansiering
inte kan anses omfattas av marknadsbegreppet, eftersom det ofta ir
friga om s.k. icke-ekonomiska tjinster som skola, socialtjinst eller
kultur. Om en vara eller tjinst ir skattefinansierad kan det, med
hinsyn till att konsumenten inte direkt betalar fér tjdnsten, inte
heller anses som ndgot som omsitts pd en marknad. Férekomsten
av skattefinansiering bor dirfér dven kunna ligga till grund for ett
marknadsbegrepp 1 samband med tillimpningen av kommunalla-
gens sjilvkostnadsprincip.

7 Kommissionens direktiv 80/723/EEG av den 25 juni 1980 om insyn i de finansiella
forbindelserna mellan medlemsstater och offentliga foretag samt i vissa foretags

ekonomiska verksamhet (EGT L 195, 29.7.1980, s. 35, Celex 319801.0723), senast

indrat genom kommissionens direktiv 2000/52/EG av den 26 juli 2000 (EGT L 193,
29.7.2000, s. 75, Celex 320001.0052).

8 Konkurrensverket, PM 2007-06-04, dnr 260/2005.
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4.7.4  Utredningens forslag om ett generellt undantag fran
sjalvkostnadsprincipen

Med hinsyn till det ovan anférda, och d3 utredningen enligt direk-
tiven sirskilt ska beakta behovet av att uppnd en balans mellan det
allminnas intressen och intresset av vil fungerade marknader med
sunda konkurrensférhdllanden fér niringslivet, ir det motiverat att
infora ett generellt undantag frin sjilvkostnadsprincipen. Forslaget
innebir att kommuner eller landsting som med stéd av 2 kap. 1 och
7 §§ KL bedriver intiktsfinansierad niringsverksamhet inom frivil-
liga icke lagreglerade omriden pd en marknad som ir dgnad for
konkurrens, om inte sirskilda skil foreligger, ska bedriva denna pd
affirsmissig grund.

Kinnetecknande f6r det omride som omfattas av utredningens
forslag dr att det utgdr en sektor dir det dr frivilligt for kommuner
och landsting att agera och dir det dven ir frivilligt f6r den enskilde
att ta tjinsterna i ansprak.

Begreppet kommunal niringsverksamhet

Med begreppet niringsverksamhet avses verksamheter som brukar
betecknas som sedvanlig kommunal affirsverksambet. Kommuners
och landstings mojligheter att bedriva niringsverksamhet ir enligt
kommunallagen begrinsad till sddan niringsverksamhet som kan
benimnas sedvanlig kommunal affirsverksamhet. Det ska rora sig
om s.k. allminnyttiga anlidggningar eller tjinster som syftar till att
betjina kommunens egna medlemmar. Kommunal niringsverk-
samhet utdver vad som kallas sedvanlig kommunal niringsverk-
samhet dr 1 princip inte tilliten. Undantag frin denna grundprincip
kan klassificeras 1 de tre grupperna specialreglerad kompetens,
anknytningskompetens samt férsiljning av tillfilligt 6verskott.”
Kommunernas och landstingens mojligheter att agera pd den
oppna och konkurrensutsatta marknaden ir ytterst begrinsade.
Nir de bedriver en kompetensenlig verksamhet kan de dock igna
sig 4t annan verksamhet som normalt faller utanfér ramen fér den
kommunala kompetensen, men som indock accepteras av domsto-
larna om den drivs 1 mindre skala och har ett nira eller naturligt
samband med den befintliga och erkinda kommunala verksamhe-

5 Myndigheter och marknader, Konkurrensverket, s. 76.
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ten.” Som exempel pd anknytande verksamhet som i rittspraxis
ansetts laglig kan nimnas stuveriverksamhet i kommunaligd hamn,
forsiljning frdn kommunaligda grustag och forsiljning av plant-
skolevixter frin stadstridgdrdar. P4 samma sitt kan kommunen
sannolikt driva en caférorelse eller ett gym i anslutning till en
kommunal simhall. Landsting har 1 praxis dven ansetts under en
overgangstid f3 silja tillfillig 6verproduktion 1 mindre omfattning
av interna tjinster och produkter i etablerad och erkind verksam-
het, under férutsittning att det inte utgér brott mot lokaliserings-
principen.*!

Utredningens forslag avser omfatta all sddan anknytningskom-
petens, oavsett om den etablerade verksamhet den grundar sig pd ir
obligatorisk eller frivillig.

Forslaget avser diremot 6ver huvud taget inte pdverka sjilv-
kostnadsprincipens nuvarande tillimpning avseende den kommu-
nala niringsverksamheten inom lagreglerade omriden. Forslaget
begrinsas till kompetensenlig kommunal verksamhet inom det fri-
villiga omrddet. Utredningens forslag omfattar inte obligatoriska
verksamheter eller sddan frivillig verksamhet som regleras av speci-
allag. P4 vissa sddana omriden, t.ex. i ellagen har iven sirskilda
overviganden betriffande sjilvkostnadsprincipens tillimpning bl.a.
beroende pd driftsform gjorts, vilka siledes inte till ndgon del ir
avsedda att pdverkas av utredningens forslag.

Ingen utvidgning av den kommunala kompetensen

Utredningens forslag innebir att det inom bestimmelsens tillimp-
ningsomride uppstills ett krav pd att kommuner och landsting ska
iaktta marknadsmissig prissittning. Ndgon forindring eller utvidg-
ning av den kommunala kompetensen i &vrigt dr inte avsedd.
Kommuners och landstings agerande ska alltjimt vara forenligt
med lokaliseringsprincipen och det ska vara friga om kompetens-
enlig verksamhet. Avgrinsningen av de verksamheter som omfattas
av utredningens forslag tar sin utgdngspunkt i den allminna kom-
petensbestimmelsen 1 2 kap. 1§ KL. Verksamheten ska ligga 1
kommunens eller landstingets och medlemmarnas intresse och
dimensioneras utifrin de egna medlemmarnas behov. Bestimmel-

60 Boﬂhlin, A. Kommunalrdttens grunder, s. 99.
o' RA 1993 ref 12.
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sen 1 2 kap. 7§ KL rérande kommunal niringsverksamhet ir en
kompletterande bestimmelse till 2 kap. 1 § KL.

Utredningens férslag innebir inte ndgon inskrinkning av férbu-
det mot spekulativ verksamhet. Ingen utvidgning av méjligheterna
att silja tillfillig 6verskottsproduktion ir heller avsedd.

Utredningen vill betona att de kommunalrittsliga principer som
kommuner och landsting ska iaktta i sin verksamhet giller dven di
verksamheten handhas av ett kommunalt féretag, t.ex. ett bolag.
De kommunala féretagen har silunda inte vidare kompetens in vad
kommunen eller landstinget har.

Skattefinansiering kontra intiktsfinansiering

Mot bakgrund av svirigheterna med att faststilla vad som ir en
marknad i kommunala sammanhang, kan férekomsten av skattefi-
nansiering tjina som utgdngspunkt fér en sddan bestimning.

Utredningen har, med hinsyn till att det féreslagna undantaget
frin sjilvkostnadsprincipen avgrinsas till frivillig kommunal nir-
ingsverksamhet, och d4 de kommunala affirsomridena p4 lagregle-
rade omriden inte omfattas av forslaget, stannat vid att foresld att
endast tjinster som bor vara helt intdktsfinansierade ska omfattas
av undantaget. Typfallet ir nir en kommun eller ett landsting upp-
trider som aktér pd den allminna marknaden och dir erbjuder
yjanster och nyttigheter i konkurrens med privata féretag.

Motsatsvis omfattas forslaget sdledes inte verksamheter som till
nigon del ir skattefinansierade. Dirmed undantas t.ex. samtliga
frivilliga omrdden som av tradition har en hog grad av skattefinan-
siering. Det giller exempelvis stora delar av kultur- och fritidssek-
torn med anliggningar som museer, linsteatrar, ishallar eller sim-
hallar.

EG-ritten ger enligt vad som tidigare anférts uttryck for att
ganster som har en hog grad av skattefinansiering inte kan anses
omsittas pd en ekonomisk marknad. Forslagets avgrinsning av ett
marknadsbegrepp f6r kommunala tjinster med utgingspunkt 1
skattefinansiering ligger siledes i linje med det EG-rittsliga syn-
sittet.

Det generella undantaget avser endast omfatta kommunal nir-
ingsverksamhet som ur en objektiv synvinkel utévas i frinvaro av
direkt skattefinansiering, pd en marknad som ir dgnad f6r och dir
det typiskt sett férekommer konkurrens. Denna utgdngspunkt ger,
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1 forening med att tillimpningsomridet avgrinsas till niringsverk-
samhet som bedrivs inom ramen fér den allminna kompetensen
enligt 2 kap. 1 och 7 §§ KL och den s.k. anknytningskomptensen,
ett underlag f6r att avgdéra vad som utgér en konkurrensutsatt
marknad och inte. Enskilda kommuner och landsting bor sdledes
inte efter eget skon kunna paverka marknadsbegreppet genom att
vilja alternativt inte vilja att skattesubventionera en viss verk-
samhet.

Begreppet affirsmissig grund

Som beskrevs ovan innebir begreppet “affirsmissig grund” att var-
ken sjilvkostnadsprincipen eller likstillighetsprincipen fir tillim-
pas, samt att det gors ett undantag frin vinstférbudet 1 2 kap. 7 §
KL.

Att verksamheten ska drivas pd affirsmissig grund innebir
frimst att foretaget ska ha ett affirsmissigt beteende och tillimpa
en korrekt prissittning. En vinstmarginal bér normalt riknas in i
priset. De villkor som giller f6r det privata niringslivets affirsdri-
vande verksamhet ska normalt vara vigledande.”

Regeringen har tidigare uttalat att det inte behover strida mot
kravet pd affirsmissighet att vid speciella situationer inte rikna
med nigon vinst eller enbart med en mycket liten vinst. Marknads-
situationen kan vid olika tillfillen vara sddan att utrymmet for att ta
ut en vinst ir litet eller i stort sett obefintligt.” Utredningens for-
slag innebir att sjilvkostnaden utgdér en miniminivd for prissitt-
ningen av den verksamhet som kommuner och landsting bedriver
inom tillimpningsomradet.

Inneboérden av ett generellt undantag

Ett generellt undantag frin sjilvkostnadsprincipen innebir att
marknadsmissiga villkor giller alla verksamheter inom tillimp-
ningsomrddet. Kommuner och landsting kan siledes inte vilja
huruvida de ska undanta de aktuella verksamheterna frin sjilvkost-
nadsprincipen eller fortsatt tillimpa principen. Detta limnar frigan

2 Prop. 2004/05:62 Genomférande av EG:s direktiv om gemensamma regler for de inre
marknaderna for el och naturgas, m.m., s. 226.
 Prop. 1995/96:167 Kommunal uppdragsverksambet avseende kollektivtrafik m.m., s. 321.
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om vad som ska gilla om en kommun eller ett landsting inte klarar
av att iaktta marknadsmissiga villkor obesvarad.

Undantagsvis kan det finnas situationer dir det ir befogat att en
kommun eller ett landsting skattefinansierar viss verksamhet som
under normala omstindigheter skulle ha drivits under marknads-
missiga former enligt den foreslagna undantagsbestimmelsen. Enligt
utredningens férslag bor dirfér finnas en mdjlighet att fringd
kravet pd affirsmissighet om det foreligger sirskilda skil. En sddan
situation kan foéreligga nir det finns ett allmint intresse av att en
kommun driver viss samhillsnyttig verksamhet. Det kan vara friga
om viktig samhillsservice eller liknande som pid grund av mark-
nadsférhillandena inte gdr att driva pd affirsmissig grund. Detta
dverensstimmer dven med rittspraxis.

Sirredovisning

Nir kommunal verksamhet drivs pd affirsmissig grund kan det
vara av visentligt intresse att kommunen héller isir kostnader
hinférliga till denna verksamhet frin 6vriga verksamheter, s att
den affirsmissiga verksamheten inte subventioneras av évriga verk-
samheter eller med skattemedel. I syfte att kunna kontrollera att
korssubventionering inte sker har det i vissa lagstiftningssamman-
hang stillts krav pd att verksamheten ska bedrivas i egen juridisk
person och/eller sirredovisas.®*

Konkurrensrddet angav 1 sitt betinkande vissa rekommendatio-
ner foér redovisning av konkurrensutsatt verksamhet och som bor
kunna tjina tll ledning f6r frigor om sirredovisning. Av dessa
riktlinjer framgér bl.a. att det inte bér rida ndgon oklarhet om vil-
ken del av verksamheten som omfattas av det ekonomiska mailet,
dven nir den konkurrensutsatta verksamheten bedrivs som en del
av en stoérre myndighet. Konkurrensutsatta verksamheter som sins-
emellan saknar naturligt samband och dirfér kan anses befinna sig
pd olika marknader bér redovisas var f6r sig. I kommunala bolag
bér det ekonomiska utfallet av verksamheten vara sirredovisat.
Resultatet bor vara presenterat som en balans- och resultatrikning,
eller enbart som en resultatrikning. Sker verksamheten i férvalt-
ningsform behéver inte resultatet f6r en enskild konkurrensutsatt

¢ Se t.ex. prop. 1993/94:162 Handel med el i konkurrens, s. 128; prop. 2004/05:62 Genom-
forande av EG:s direktiv om gemensamma regler for de inre marknaderna féor el och naturgas,
m.m., s. 226 samt prop. 2005/06:78 Allménna vattentjinster, s. 153.
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verksamhet redovisas publikt, men det ska vara méjligt att ta del av
resultatet f6r granskning. Redovisningssystemet bér kunna medge
en god budgetuppféljning av det ekonomiska mélet for en konkur-
rensutsatt verksamhet.”

For att sddan verksamhet som avses 1 utredningens forslag inte
ska kunna korssubventioneras och/eller understédjas med skatte-
medel foreslir utredningen att det stills krav pd att verksamheten
sirredovisas. I de fall kommuner och landsting driver flera olika
verksamheter inom en och samma juridiska person, krivs att verk-
samheterna redovisas var och en for sig.

% SOU 2000:117 Konkurrens pd lika villkor mellan offentlig och privat sektor, s. 156.
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5 Samordning av
kompetensutvidgande
lagstiftning

Utredningen har enligt dir. 2006:47 1 uppdrag att limna férslag av
lagstiftningsteknisk karaktir som syftar till att ge en bittre versike
over smilagarna. T utredningens uppdrag ligger inte att géra en
dversyn av lagarna som sddana.

5.1 Kompetensutvidgande lagstiftning
5.1.1 Den allmdnna kompetensen

Kommunallagens andra kapitel innehiller regler om kommunernas
och landstingens befogenheter. Denna reglering ir dock inte
uttdmmande. Genom en hinvisning i 2 kap. 4 § KL framgar att det
pa vissa omraden finns sirskilda féreskrifter om kommunernas och
landstingens befogenheter och skyldigheter. Det innebir att en stor
del av kommunernas och landstingens kompetens &terfinns i
speciallagar.

5.1.2 Den specialreglerade kompetensen

Den specialreglerade kompetensen ir omfattande och mycket
skiftande. Det finns specialreglering som tar sikte pd att gora vissa
angeligenheter obligatoriska f6r kommunerna eller landstingen.
S&dana lagar finns t.ex. inom plan- och byggnadsvisendet, skolom-
rddet, socialtjinsten samt hilso- och sjukvirden. Det finns ocksi
specialreglerad kompetens som ir inriktad pd att ge ett visst till-
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skott till den allminna kompetensen. I kommunalrittsliga sam-
manhang brukar denna typ av lagar kallas ”sm&lagar”.!

De kompetensutvidgande smilagarna ligger inte nigot tvdng pd
kommunerna, utan ger 1 stillet vissa handlingsméjligheter. De har
alla en begrinsad rickvidd och kan beskrivas som speciella undan-
tag frimst frin kommunallagens kompetensregler. Smélagarna har
tillkommit efter hand for att ge kommuner och landsting méjlighet
att vidta dtgirder som framstdtt som angeligna, fastin de inte
rymts vare sig under kommunallagens regler om den allminna
kompetensen eller under ndgra av de minga tvingande lagverken.
Ibland har de inneburit ett fértydligande av den allminna kompe-
tensen pd nigot omride dir det funnits tveksamhet om kompe-
tensenligheten, och tveksamheten ansetts himmande {6r 6nskvirda
kommunala insatser.” Flertalet av smilagarna har tillkommit som
en f6ljd av att det i rittspraxis ansetts att den uppgift eller verk-
samhet som lagarna tillter tidigare fallit utanfér den kommunala
kompetensen.

Det finns undantagsvis speciallagar som begrinsar den allminna
kommunala kompetensen. Ett sidant exempel dr lagen (2002:102)
om allminnyttiga bostadsféretag, som begrinsar kommunernas
mojligheter att avhinda sig sina bostadsféretag. P4 vissa hill 1 den
juridiska litteraturen anvinds begreppet smélag dven f6r sidana
lagar.’

De kompetensutvidgande smélagarna reglerar vitt skilda omré-
den. I nigra fall har kompetensutvidgande bestimmelser arbetats in
i befintliga lagar. Det giller tex. 1 7 kap. 1 och 2§§ ellagen
(1997:857) som ger kommunala féretag vidgad kompetens att pd
affirsmissig grund bedriva produktion av och handel med el utan-
fér kommunens omrdde samt i 57 § lagen (2006:412) om allminna
vattentjinster som ger kommunal huvudman vidgad kompetens att
pd affirsmissiga grunder skoéta driften av va-anliggningar i andra
kommuner.

Vidare finns det lagar som innehdller vidgade befogenheter for
kommunerna och landstingen, men iven reglerar annat in den
kommunala kompetensen. Till denna kategori hér tex. lagen
(2004:543) om samtjinst vid medborgarkontor som méjliggor for
statliga myndigheter, en kommun eller ett landsting att ingd avtal
om att for varandras rikning limna upplysningar, vigledning, rid

! Prop. 1990/91:117 Ny kommunallag, s. 35.
2 Lindquist, U. Kommunala befogenbeter, s. 21.
* Lindquist, U. och Losman, S. Kommunallagen i dess lydelse den 1 januari 2005, s. 141.
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och annan sddan hjilp till enskilda och 1 6vrigt handligga enklare
forvaltningsirenden med vissa begrinsningar eller att anvinda
varandras personal till att utféra sddan verksamhet.

5.1.3 Tidigare dverviaganden rérande smalagarna

I samband med tillkomsten av 1991 rs kommunallag inarbetades
bestimmelserna 1 tvd tidigare smélagar 1 kommunallagen; det var
bestimmelserna i lagen (1969:596) om kommunalt partistéd som
arbetades in 1 kompetenskapitlet och bestimmelserna 1 lagen
(1983:565) om politiska sekreterare i kommuner och landstings-
kommuner som férdes in i kapitlet om fértroendevalda. Det dis-
kuterades ocksi huruvida fler smélagar borde skrivas in i den nya
lagens kompetenskapitel.

Kommunallagsgruppen hade uttryckt sin tveksamhet mot att
skriva in fler sméilagars bestimmelser i kommunallagen, men stan-
nade slutligen f6r att féresld en sidan inskrivning. De féreslog dven
en bestimmelse 1 kompetenskapitlet dir de viktigaste av de 6vriga
speciallagar som reglerar kommunernas och landstingens kompe-
tens riknades upp.*

Kommunallagskommittén delade inte uppfattningen att det
fanns ett behov av att fora in fler smélagar i kommunallagen, i vart
fall inte i den omfattning som Kommunallagsgruppen féreslog.
Detta motiverades enligt féljande:’

Kommunallagen har i detta sammanhang i huvudsak karaktiren av
ramlag. Den bor dirfor inte forses med s3dana detaljforeskrifter som
ménga av bestimmelserna 1 smilagarna utgor. Flera av smélagarna ror
dessutom verksamhetsomriden som ir udda och som sillan dr féremal
féor kommunernas och landstingens intresse. Ett avsnitt i kommunal-
lagen med bestimmelser frin smilagarna kan dirfor kanske ocksi ge
en felaktig bild av vad kommunerna och landstingen sysslar med. Ett
av huvudsyftena med den nya kommunallagen ir visserligen att den
skall vara mer informativ in vad den nuvarande kommunallagen ir.
Enligt vr mening bér emellertid informationsintresset f3 std tillbaka
fér de synpunkter som redovisats.

Kommunallagskommittén ansig inte heller att ndgon upprikning
av olika speciallagar 1 kompetenskapitlet borde géras. En sddan
bestimmelse skulle medféra att lagtexten betungades pi ett

* Ds 1988:52 Ny lag om kommuner och landsting, s. 841.
>SOU 1990:24 Ny kommunallag, s. 69.
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olimpligt sitt. Vidare ansig man att en annan nackdel med en sidan
bestimmelse var att den kan behéva dndras s snart en ny speciallag
tillkommer eller faller bort. Slutligen pipekades dven att bestim-
melsens virde ur informationssynpunkt var begrinsat, eftersom
den inte tar upp alla de lagar utanfér kommunallagen som inneh3l-
ler bestimmelser om kommunernas och landstingens befogenheter
och skyldigheter. Kommunallagskommittén foreslog istillet att en
allmin hinvisningsbestimmelse skulle tas in i kapitlet.®

Under remissbehandlingen ansig dven nigra remissinstanser att
fler s.k. sméilagar borde inarbetas i kommunallagen, men regeringen
gjorde samma bedémning som Kommunallagskommittén. Reger-
ingen framholl att flera av smilagarna rér verksamhetsomriden
som ir relativt udda och som dirfér sillan dr féremdl f6r kommu-
nernas eller landstingens intresse. Vidare ansig regeringen att det
skulle vara olimpligt att férse kommunallagen med sidana detaljfs-
reskrifter som manga av bestimmelserna i smilagarna utgor. Istil-
let foreslog regeringen att det i anslutning till reglerna om den all-
minna kompetensen tas in en regel som hinvisar till att det finns
sirskilda bestimmelser om kommunernas och landstingens befo-
genheter och skyldigheter.” Denna bestimmelse finns nu i 2 kap.
4§KL.

5.2 Aktuella smalagar

I det foljande beskrivs de smilagar som utredningen anser vara
aktuella fér uppdraget. De nimns 1 kronologisk ordning.

5.2.1 Kommunal delegationslag

Kommunala delegationslagen (1954:130) medger att kommunen
uppdrar it en kommunal arbetsgivarorganisation att med bindande
verkan f6r kommunen reglera anstillningsvillkoren f6r arbetstagare
1 kommunal gjinst. Lagen utgér en kompetensutvidgning av kom-
munallagens delegationsregler. Huvudregeln 4r annars att kom-
munfullmiktiges beslutanderitt enbart kan delegeras till kommu-
nala nimnder.

¢SOU 1990:24 Ny kommunallag, s. 73.
7 Prop. 1990/91:117 Ny kommunallag, s. 36.
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5.2.2  Avgift for vissa upplatelser av offentlig plats, m.m.

Lagen (1957:259) om ritt f6r kommun att ta ut avgift f6r vissa
upplitelser av offentlig plats, m.m. innehiller bl.a. bestimmelser
som innebir att vissa avgifter kan bestimmas med bortseende frin
sjilvkostnadsprincipen och i viss mdn idven likstillighetsprincipen.
Vidare har en kommun ritt att f6r upplitelse av viss kvartersmark
som férvaltas av kommunen med nyttjanderitt triffa civilrittsliga
avtal.

5.2.3 Kommuners ratt att bista utlindska studerande

Lagen (1962:638) om ritt fo6r kommun att bistd utlindska stude-
rande ger kommuner och landsting befogenhet att vidta dtgirder i
syfte att underlitta vistelsen och frimja vilfirden och trivseln for
utlindska studerande som i anslutning till svenskt utvecklingsbi-
stdnd vistas 1 kommunen eller landstinget f6r studier eller annan
utbildning. Befogenheten omfattar dtgirder som kan sigas vara av
socialt eller kurativt slag. Férutom att lagen innebir en befogenhet
fér kommuner och landsting att medverka i internationell bistdnds-
verksamhet, vilket dr en statlig uppgift, si innebir bestimmelsen
ocksd ett undantag frin lokaliseringsprincipen samt frin férbudet
att stodja enskild.

5.2.4  Turistbefogenhetslagen

Enligt lagen (1968:131) om vissa kommunala befogenheter inom
turistvisendet fir en kommun vidta tgirder for uppférande och
drift av turistanlidggningar i den min det dr pakallat for att frimja
turistvisendet inom kommunen. Lagen innebir ett undantag frin
lokaliseringsprincipen, som vid denna tidpunkt inte var lagreglerad.
Motivet var att undanrdja det hinder f6r kommunala tgirder pa
ifrdgavarande omrdde som ligger i att sidana dtgirder enligt praxis
inte fir vidtas for andra dn i huvudsak kommunens egna medlem-
mar. Vidare uttalades i forarbetena att de allminna principer som 1
ovrigt giller fér den kommunala kompetensen fortfarande bor
gilla.?

8 Kungl. Maj:ts proposition till riksdagen med forslag till lag om vissa kommunala befogenheter
inom turistvdsendet ; given Stockholms slott den 1 mars 1968, s. 20.
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5.2.5  Sysselsattning for handikappade

Lagen (1970:663) om vissa kommunala befogenheter i friga om
sysselsittning for handikappade ger kommunen befogenhet att
under vissa forutsittningar driva affirsverksamhet i syfte att ge
arbetsanstillning it handikappade personer i kommunen. Den
kommunala verksamheten fr inte bli mer omfattande dn vad som
behévs for att ticka behovet av arbetsanstillningar f6r handikap-
pade.

5.2.6 Kommunalt stdd till ungdomsorganisationer

Enligt lagen (1989:977) om kommunalt stéd till ungdoms-
organisationer f&r kommuner och landsting limna ekonomiskt st6d
till ungdomsorganisationer. Ett sddant stdd fir ocksd omfatta poli-
tisk verksamhet. Det behover inte vara friga om kontanta bidrag
utan dven andra typer av stdd ir tillitna. Det kommunala stédet ska
fordelas pd ett ur likstillighetssynpunkt godtagbart sitt, s3 att inte
en viss organisation obehdrigen gynnas eller missgynnas framfér
nigon annan. Den utdkade befogenheten innebir ett avsteg frin
det principiella férbudet mot stéd till enskilda.

5.2.7 Kommunalt stod till boendet

Enligt lagen (1993:406) om kommunalt stéd till boendet fir en
kommun limna enskilda hushill ekonomiskt stéd i1 syfte att minska
deras kostnader for att anskaffa eller inneha en permanentbostad.
Stédet kan bla. avse kommunal borgen samt bostadsbidrag men
kan dven omfatta annat stéd, eftersom syftet med stodet ir att
sinka hushillens bostadskostnader.” Vidare fir en kommun ocks3
stilla sikerhet for att ett avtal om hyra av bostadsligenhet fullgérs i
syfte att enskilda hushill ska 8 en permanentbostad med hyresritt
som ir forenad med ritt till f6rlingning, om det enskilda hushéllets
behov av en sddan bostad inte kan tillgodoses pd annat sitt. Lagen
innebir en kompetensutvidgning i férhillande till bestimmelsen att
kommuner endast fir handha angeligenheter av allmint intresse
och likstillighetsprincipen, av vilka féljer att det inte ir tilldtet att
ge understdd till enskilda.

;;’rop. 1992/93:242 om minskad statlig reglering av kommunernas ansvar for boendefragor, s.
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5.2.8 Arbetsmarknadspolitiska program

Lagen (2000:625) om arbetsmarknadspolitiska program innehiller
bestimmelser som ger kommunen vissa befogenheter inom arbets-
marknadspolitiken, vilket huvudsakligen idr ett statligt ansvars-
omride. Lagen ersatte lagen (1995:706) om kommuners ansvar for
ungdomar, lagen (1997:1268) om kommuners ansvar fér ungdomar
mellan 20 och 24 3r, och lagen (1998:1781) om arbetsmarknads-
politiska aktiviteter. I prop. 2006/07:118 En jobbgaranti fér ung-
domar foreslds vissa dndringar i lagen om arbetsmarknadspolitiska
program. Férslagen har dnnu inte beslutats av riksdagen.

5.2.9 Kommunal tjansteexport och kommunalt internationellt
bistand

Lagen (2001:151) om kommunal tjinsteexport och kommunalt
internationellt bistind innehdller vissa begrinsade kommunala
befogenheter inom utrikes- och bistdndspolitiken, som allmint sett
ir en exklusiv angeligenhet for staten. Lagen innehdller ett undan-
tag frin lokaliseringsprincipen och dven ett krav pd att kommunal
tjinsteexport ska ske pd affirsmissiga grunder, vilket innebir att
varken sjilvkostnadsprincipen eller likstillighetsprincipen fir
tillimpas. Att tjinsteexporten ska ske pd affirsmissiga grunder
utgdér ocksd ett undantag frin férbudet mot vinstgivande verk-
samhet som uppstills 1 2 kap. 7 § KL.

5.2.10 Stod till atgarder i vissa investeringsprogram

Enligt lagen (2002:683) om ritt for kommuner att ge stod ill
tgirder i vissa investeringsprogram fir en kommun som fitt stat-
ligt bidrag for dtgirder i lokala investeringsprogram, som ékar den
ekologiska héllbarheten i samhillet, eller fér klimatinvesteringsdt-
girder, anvinda det for att ge ekonomiskt och annat stéd till
enskilda i enlighet med de foreskrifter som giller for bidraget.
Lagen utgor ett avsteg frdn det principiella férbudet att ge under-

stod till enskilda.
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5.2.11 Kommunal medverkan vid statlig trangselskatt

Enligt lagen (2004:772) om kommunal medverkan vid statlig tring-
selskatt fir en kommun eller ett landsting triffa avtal med staten
om att bitrida staten med information om systemet med tring-
selskatt och foérvaltning och upphandling med anledning av tring-
selskatten. Lagen innebir att kommuner och landsting fir en befo-
genhet att ta hand om vissa uppgifter som ankommer p& annan
huvudman, dvs. inte utgér en kommunal angeligenhet.

5.2.12 Sjuktransporter

Enligt lagen (2004:1225) om vissa kommunala befogenheter i friga
om sjuktransporter fir en kommun ingd avtal med ett landsting om
att utfora sjuktransporter och att utféra hilso- och sjukvird i vin-
tan pd sddana transporter. Férutom att bestimmelsen innebir en
befogenhet f6r kommunerna inom landstingets ansvarsomride si
innehdller lagen ocksi ett undantag frin lokaliseringsprincipen.
Vidare ska verksamheten ske pd affirsmissiga grunder, vilket bl.a.
innebir ett undantag frin sjilvkostnadsprincipen.

5.2.13 Vissa kommunala befogenheter i fraga om
kollektivtrafik

Lagen (2005:952) om vissa kommunala befogenheter i friga om
kollektivtrafik ger kommunala trafikforetag méjlighet att bedriva
lokal och regional kollektivtrafik utan anknytning till kommunens
eller landstingets omrdde eller deras medlemmar. Verksamheten ska
bedrivas pd affirsmissiga grunder. Lagen innehiller siledes undantag
frdn sivil lokaliseringsprincipen som sjilvkostnadsprincipen.

5.2.14 Servicetjanster at aldre

Lagen (2006:492) om kommunal befogenhet att tillhandahilla ser-
vicetjinster 3t ildre ger kommuner mdjlighet att utan féregdende
individuell behovsprévning tillhandahilla servicetjinster it perso-
ner som fyllt 67 &r i syfte att férebygga skador, olycksfall eller
ohilsa och som inte utgor personlig omvirdnad. Lagen innebir ett
undantag frin férbudet att ge st6d till enskilda.
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5.3 Forslag om en gemensam lag for vissa
kommunala befogenheter

Utredningens forslag: De kompetensutvidgande smélagarna
sammanfors 1 en gemensam lag; lagen (2007:000) om vissa
kommunala befogenheter. De tre kompetensutvidgande bestim-
melser som utredningen féresldr i betinkandets kapitel 6 och 8
fors in i den nya lagen.

Smélagarna har under senare &r 6kat i antal och ir svdra att 6ver-
blicka. For att fi en bittre 6versikt av smilagarna har utredningen
overvigt foljande alternativ:

e att arbeta in smilagarna 1 kommunallagen och i férsta hand i
kompetenskapitlet,

e att gora en upprikning av smilagarna i den allminna hin-
visningen i 2 kap. 4 § KL, eller

e att samordna sméilagarna i en gemensam lag.

Som framgitt ovan har tidigare 6vervigts att fora in fler smilagar i
kompetenskapitlet, men att det av olika skil bedémts olimpligt.
Aven om det vore mojligt att arbeta in nigra av smalagarna i kom-
munallagen si har lagen karaktir av ramlag och ir i sin nuvarande
utformning redan mycket omfattande bide vad giller antal regler
och antal kapitel. Det finns dirfér enligt utredningens mening inte
skil att gora en annan bedémning idag, varfor alternativet att skriva
in ytterligare smilagar i kommunallagen inte framstir som en
limplig 16sning.

Att rikna upp smélagarna i den allminna hinvisningen framstar
inte heller som en limplig 8sning bla. eftersom bestimmelsen
dven dsyftar 6vriga speciallagar.

Utredningen foresldr dirfor att flertaler smilagar sammanfors i
en gemensam lag. Det faktum att antalet smilagar tenderar att 6ka
och att det sannolikt kommer att tillkomma fler bestimmelser av
detta slag, talar for att det kan vara virdefullt att sammanféra
bestimmelserna i en lag. Vid en samordning av smalagarna i en
gemensam lag uppstir flera frigor.

129



Samordning av kompetensutvidgande lagstiftning SOU 2007:72

5.3.1 Vilka smalagar ska tas med?

En forsta friga dr om samtliga s.k. sméilagar ir limpliga att f6ra in i
en sidan lag. Enligt utredningens mening bér en samordning
endast ske av sddana sméilagar som innehiller 6kade befogenheter
féor kommunerna eller landstingen och som huvudsakligen innebir
avsteg frin den grundliggande allminna kompetensbestimmelsen
och de kommunalrittsliga principerna.

Det finns f6r nirvarande 13 sméilagar som innehiller sidana
kompetensutvidgande bestimmelser. Vidare finns den kommunala
delegationslagen (1954:130), vilken inte direkt kan hinféras till
denna kategori men som ir av “smélagstyp”. Ett skil for att ute-
limna ndgon av dessa lagar skulle kunna vara att lagen ifriga ir
kind och relativt omfattande. Utredningen har dock inte funnit att
ndgon av de aktuella lagarna tillh6r den kategorin.

Det har dock kommit till utredningens kinnedom att reger-
ingen foreslar olika férindringar som piverkar lagen om arbets-
marknadspolitiska program. T Budgetproposition fér 2008 foreslds
bl.a. en ny lag om kommuners medverkan i arbetsmarknadspoli-
tiska dtgirder trida 1 kraft den 1 januari 2008."° Utredningen finner
dirfor 1 dagsliget att lagen om arbetsmarknadspolitiska program
bér utelimnas frin den gemensamma lagen, men utesluter inte att
andra bestimmelser om kommuners mdjligheter att genomféra
arbetsmarknadspolitiska dtgirder i framtiden kan komma att féras
in.

Dirutover tillkommer de tre kompetensutvidgande bestim-
melser som utredningen féreslagit i andra delar av sitt uppdrag. 1
betinkandets kapitel 6 foreslds dels en bestimmelse som ger
kommuner och landsting méjlighet att limna bidrag till byggande
av statliga vigar och jirnvigar, dels en bestimmelse som ger kom-
muner och landsting méjlighet att bl.a. limna bidrag till hégskolor
och universitet. I betinkandets kapitel 8 foreslds en bestimmelse
som ger kommuner och landsting méjlighet att medfinansiera
projekt inom ramen fér EG:s strukturfonder och program samt
regionala tillvixtprogram utan krav pd anknytning till kommunens
eller landstingets omride eller deras medlemmar, dvs. ett undantag
fran lokaliseringsprincipen.

19 Prop. 2007/08:1 Budgetproposition for 2008, utgiftsomride 13, s. 75f.
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5.3.2  Hur ska kapitelindelningen se ut?

Utredningen har ocksd 6vervigt i vilken ordning smailagarna bér
arbetas in 1 den gemensamma lagen. Ett alternativ vore att féra in
dem i kronologisk ordning varefter de tillkommit. Ett annat alter-
nativ, som utredningen férordar, ir att férsoka gruppera bestim-
melserna efter ndgon form av system som ger bittre dverskidlig-
het. En utgingspunkt skulle kunna vara att sortera bestimmelserna
efter vilka kompetensregler de utgér undantag frin. Nigra av smi-
lagarna innehiller dock olika typer av kompetensutvidgningar, vil-
ket innebir att en lag kan utgéra undantag frdn flera principer. Det
ir heller inte sjilvklart att som lisare fundera pd vilken princip en
bestimmelse utgdér undantag frin, utan det ir den aktuella bestim-
melsen man enkelt vill hitta. Syftet med den gemensamma lagen ir
ju ocks? att forenkla. En gruppering bér dirfér enligt utredningens
mening utgd frin imnesomriden.

Utredningen foresldr att den gemensamma lagen fir féljande
kapitelindelning. Under respektive rubrik nimns vilken eller vilka
bestimmelser som tas in.

1 kap. Inledande bestimmelser

2 kap. Befogenhet att utfora uppgifter som ankommer pd annan
Bestimmelserna i lagen om kommunal medverkan vid statlig tring-
selskatt fors in 1 detta kapitel.

3 kap. Ritt att limna olika former av bistind, bidrag och stéd

Bestimmelserna i lagen om ritt f6r kommun att bistd utlindska
studerande, lagen om kommunalt stéd till ungdomsorganisationer,
lagen om kommunalt stéd till boendet, lagen om ritt fé6r kommu-
ner att ge stod till &tgirder 1 vissa investeringsprogram och lagen
om kommunal befogenhet att tillhandahilla servicetjinster 4t dldre
fors in i detta kapitel. Vidare kan de tre féreslagna kompetensut-
vidgande bestimmelserna som ror bidrag till byggande av statliga
vigar och jirnvigar, bidrag till hogskolor och universitet samt
medfinansiering av projekt inom ramen fér EG:s strukturfonder
och program samt regionala tillvixtprogram foras in i detta kapitel.

4 kap. Ritt att bedriva vissa typer av néiringsverksambet

Bestimmelserna 1 lagen om vissa kommunala befogenheter i friga
om sysselsittning for handikappade, lagen om vissa kommunala
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befogenheter 1 frdga om sjuktransporter och lagen om vissa kom-
munala befogenheter i friga om kollektivtrafik fors in i detta kapitel.

5 kap. Turism
Bestimmelserna 1 lagen om vissa kommunala befogenheter inom
turistvisendet fors in 1 detta kapitel.

6 kap. Mojlighet att ta ut avgifter i vissa fall
Bestimmelserna i lagen om ritt f6r kommun att ta ut avgift fér
vissa upplatelser av offentlig plats, m.m., férs in i detta kapitel.

7 kap. Tjinsteexport och internationellt bistind
Bestimmelserna i lagen om kommunal tjinsteexport och kom-
munalt internationellt bistind férs in i detta kapitel.

8 kap. Ovriga befogenbetsutvidgande bestimmelser
Bestimmelserna i kommunala delegationslagen férs in i detta
kapitel.

5.3.3  Finns behov av redaktionella andringar?

Vidare kan anmirkas att nigra av lagarna tillkommit {6r 6ver trettio
ar sedan och att sprikbruket dirfér framstdr som dlderdomligt. Det
kan gilla enstaka ord, som t.ex. vidtaga och uppdraga. Det kan
ocksd gilla lagtexten som helhet, som 1 fallen med lagen om ritt for
kommun att bistd utlindska studerande och lagen om vissa
kommunala befogenheter i friga om sysselsittning for handi-
kappade. Mot denna bakgrund féresldr utredningen att nigra av
bestimmelserna dndras redaktionellt i samband med att de samord-
nas. Ndgon dndring i sak ir inte avsedd.

Enligt nya riktlinjer frdn Regeringskansliet bor ska istillet for
skall anvindas genomgdende i alla lagforslag som limnas till riksda-
gen fr.o.m. riksdagsiret 2007/08. I indringsforfattningar méste,
enligt riktlinjerna, vissa avvigningar géras. Utredningen foreslar
dock att formen ska genomgiende anvinds i den foreslagna lagen
om vissa kommunala befogenheter.
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5.3.4  Far forslaget nagra konsekvenser fér annan
lagstiftning?

Som en {6ljd av att kommunala delegationslagen f6reslds ingd i den
gemensamma lagen, féresldr utredningen en omformulering av
3 kap. 11 § KL vari en hinvisning till den féreslagna lagen gors.
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6 Kommunal finansiering av statlig
verksamhet

Utredningen ska enligt dir. 2006:47

e analysera f6r- och nackdelar med viglagens bestimmelse om
kommuners och landstings ritt att bidra till statliga vigbyggen,

e allmint 6verviga behovet och konsekvenserna av kommunal
finansiering av annan statlig verksamhet, och

e vid behov limna férfattningstorslag.

Under arbetets gdng har utredningen funnit att en avgrinsning till
vigbyggen pd infrastrukturomridet skulle vara fér begrinsad, var-
for dven frigor om finansiering av jirnvig, sjofart och luftfart ana-
lyserats.

Nir det giller annan statlig verksamhet har utredningen grans-
kat och analyserat frigor om kommunala bidrag till hogskoleverk-
samhet. Utredningens 6verviganden och forslag 1 denna del pre-
senteras nirmare 1 avsnitt 6.4.

6.1 Den kommunala kompetensen och statliga
angelagenheter

Av bestimmelsen 1 2 kap. 1 § KL féljer att kommuner och lands-
ting inte sjilva fir ha hand om sidana angeligenheter som ankom-
mer enbart pd staten att handha. Denna begrinsning i den allméinna
kompetensregeln inférdes uttryckligen i 1991 ars kommunallag,
men ansdgs dven folja av begreppet ”sina angeligenheter” i den
tidigare kompetensregeln.

I propositionen till 1991 &rs kommunallag (1991:900) férs en
allmin diskussion om férhillandet stat — kommun.' Dir framhills

! Prop. 1990/91:117 Ny kommunallag, s. 111.
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att kommunerna och staten delar ansvaret for den sambhilleliga
verksamheten pd en mingd omriden. Vidare anges att olika tgir-
der har vidtagits under senare tid for att undanrdja de hinder som
finns f6r att kommuner och landsting ska kunna prioritera mellan
olika uppgifter och anpassa verksamheten efter de lokala férutsitt-
ningarna. Syftet har bl.a. varit att skapa klarare ansvarsférhillanden.
Det anses vara en grundliggande princip att kommuner och
landsting inte ska limna ekonomiska bidrag till statens verksamhet.
I tidigare rittspraxis har dock — vid tillimpning av ildre bestimmel-
ser av 1 sak samma innehdll som den nuvarande bestimmelsen 1 2
kap. 1§ KL - 1 vissa fall ansetts ligga inom den kommunala kom-
petensen att limna bidrag till statlig verksamhet. Kommuner har
t.ex. ansetts ha ritt att utan ersittning 6verlita markomride till
staten for flygflottilj samt att utan anslutningsavgift tillhandahilla
vatten och avlopp vid tomtgrins for fingvirdsanstalt.” T fallet RA
1970 ref. 55 gavs Vixjo stad ritt att ticka ett underskott som upp-
kommit 1 samband med anordning av akademiska kurser, vilka
enligt sirskilda regleringsbrev skulle bekostas av statliga medel.

6.2 Allmant om ansvarsférdelningen mellan stat,
kommun och landsting

Det finns omriden som allmint sett ir en exklusiv angeligenhet for
staten, t.ex. utrikes- och bistdndspolitiken. Genom speciallagstift-
ning finns dock vissa begrinsade kommunala befogenheter inom
detta omride. Exempelvis har kompetensen utvidgats genom lagen
(2001:151) om kommunal tjinsteexport och kommunalt interna-
tionellt bistind. Aven det militira férsvaret bedéms i princip vara
en exklusiv statlig angeligenhet. I férarbetena till 1948 rs kompe-
tensreform ansigs t.ex. anslag till militira indamal falla utanfér den
kommunala kompetensen.” Diremot skulle kommuner kunna f3
tillgodose behov av lokaler hos hemvirnet och andra liknande fri-
villigorganisationer inom forsvaret. I praxis har ocksd anslag till
samlingslokaler fér hemvirnet godtagits som kompetensenligt,
t.ex. RA 1954 1 183.

Bide arbetsmarknadspolitiken och niringspolitiken dr huvud-
sakligen statliga ansvarsomrdden, men kommunernas betydelse pd

2RA 1942 5 460, RA 1956 1 123,
3 Prop. 1948:140 Forslag till lag angdende dndring i lagen den 6 juni 1930 (nr 251) om
kommunstyrelse pd landet, s. 79.
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dessa omrdden har ¢kat. Kommunerna har sedan bérjan av 1990-
talet blivit allt viktigare aktdrer nir det giller arbetsmarknadspoli-
tiska insatser pd lokal nivd.* Samverkan mellan privata och offent-
liga aktdrer har blivit en allt vanligare strategi f6r lokal ekonomisk
utveckling.’

Vidare finns samhilleliga angeligenheter som kan betecknas
som pd en ging statliga och kommunala, som naturvdrd, infra-
struktur och kommunikationer. Kulturomridet ir ett exempel pd
ett omride dir bide kommunen, landstinget och staten gér insatser
och dir det ofta ir aktuellt med en vidare spridning av verksamhe-
terna in den egna kommunen eller landstinget. Regeringen tillsatte
1 juni 2007 en utredning som bl.a. ska 6verviga méjligheterna till
utveckling och fornyelse av det kulturpolitiska samspelet mellan
staten, landstinget och kommunerna.®

Regeringen har ocksd pd senare ar allt tydligare uppmuntrat till
dkad samverkan mellan statliga och kommunala aktérer, t.ex. kring
olika servicefunktioner dir medborgaren har kontakt med flera
myndigheter i ett drende.” Férvaltningskommittén (Fi 2006:08) har
1 uppdrag att se 6ver den statliga foérvaltningens uppgifter och
organisation, bl.a. 1 syfte att skapa en férvaltningsstruktur som
underlittar samverkan mellan statlig och kommunal férvaltning.®
Aven nir det giller exempelvis regional utveckling och tillvixt har
samverkan mellan nationell, regional och lokal nivd vuxit sig
starkare.’”

Grinserna for uppgiftsférdelningen mellan statliga och kom-
munala organ har idven mjukats upp nigot genom sirskild lagstift-
ning, t.ex. genom lagen (2003:1210) om finansiell samordning av
rehabiliteringsinsatser samt lagen (2004:543) om samtjinst vid
medborgarkontor.

I en rapport till Ansvarskommittén (Fi 2003:02) har ansvars-
skiften mellan stat, kommun och landsting under perioden
1970-2003 kartlagts. Kartliggningen visar att ansvarsskiften
skett 1 olika riktningar och inte, som ofta gérs gillande, bara mot
en 6kning av det kommunala ansvaret. Vid en granskning av reger-
ingens propositioner och skrivelser under den senaste tiodrs-

* Lokal samverkan i arbetsmarknadspolitiken — méjligheter och grinser, Sveriges Kommuner
och Landsting.

> Montin, S. Moderna kommuner, s. 521.

¢ Dir. 2007:99 Kulturpolitikens inriktning och arbetsformer.

7 Jfr dir. 2007:68 Myndighetssamverkan vid lokala servicekontor.

$ Dir. 2006:123 Oversyn av den statliga forvaltningens uppgifter och organisation.

? Jfr t.ex. prop. 2001/02:4 En politik for tillvéixt och livskraft i hela landet.
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perioden 3terfanns 144 forslag om forindrad ansvarsférdelning
mellan stat, kommun och landsting. Mer in hilften av férslagen
handlade om preciseringar av ansvar inom ramen fér gillande
ansvarsférdelning, medan endast 16 férslag avsdg huvudmanna-
skapsférindringar.'® Ansvarskommittén skriver i sitt delbetinkande
att  statsmakterna ofta idndrar regler om ansvars- och
uppgiftsférdelning."

Anders Lidstrém och Kerstin Kolam, Ume3 universitet har i en
studie beskrivit ansvarsférdelningen mellan stat och kommuner
under tre decennier — frdn 1974 till 2002. De pekar pa féljande
huvuddrag:"

Tabell 6.1 Ansvarsfordelningen mellan stat och kommuner under tre
decennier.

70-talet kommunsammanl&ggningar
decentralisering
farre specialdestinerade statshidrag
avreglering

80-talet fortsatt decentralisering
malstyrning och utvérdering
frikommunférsok

90-talet ytterligare decentraliseringsatgarder
rattighetslagar
resurshegransningar
generellt statshidrag och finansieringsprincipen

atercentralisering
sammanvavning

De tv3 forskarna beskriver en utveckling i bérjan av 2000-talet d&
kommunernas handlingsutrymme vidgats visentligt, samtidigt som
det finansiella liget begrinsat méjligheterna att anvinda detta
utrymme. Den “sammanvivning” som ocksd priglar denna period
kan exemplifieras av en 6kad anvindning av tidsbegrinsade projekt,
t.ex. inom regionalpolitiken, som ofta férutsitter samfinansiering
mellan statliga och kommunala aktdrer. Lidstrém och Kolam

' Lemne, M. och Strémberg, 1. Frdn ansvarsskiften till samordning — om ansvarsforindringar
mellan staten, kommunerna och landstingen under 30 dr.

"'SOU 2003:123 Utvecklingskraft for hillbar vilfird, s. 921.

12 Lidstrom, A. och Kolam, K. Kommunal sjilvstyrelse i forindring.
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menar vidare att kombinationen av kommunalt huvudmannaskap
och 6vergripande statlig reglering skapar grinsdragningsproblem
som tilltagit pa senare r.

6.3 Infrastruktur

Infrastruktur och kommunikationer har stor betydelse ur ett
kommunalt perspektiv. Minniskor reser i hogre utstrickning
mellan boende, arbete, fritid och studier vilket stiller krav pd pend-
lingsmojligheter 6ver kommun- och linsgrinser. Infrastrukturen ir
viktig f6r niringslivets transporter och dirmed fér féretagsetable-
ringar. Vidare har infrastruktur betydelse for turismen. Det talas
dessutom allt mer om behov av regionforstoring och regional
utveckling. Andra faktorer som pédverkar intresset for infrastruk-
turfrigorna ir efterfrigan pd miljévinligt resande och hojda krav pd
trafiksikerhet.

6.3.1  Ansvarsférdelning for vagar

Vignitet ir indelat i gator, enskilda vigar och allminna vigar. All-
minna vigar delas in i riksvigar och linsvigar.

I titorter med detaljplan dr gator upplitna f6r allmint utnytt-
jande. I normalfallet ansvarar kommunen {6r vighillningen — s.k.
kommunalt huvudmannaskap fér allmin plats. En kommun kan
dock besluta att planomridets fastigheter ska svara for vighall-
ningen inom omrddet, s.k. enskilt huvudmannaskap fér allmin
plats.

Enskilda vigar ir alla vigar som inte ir gata eller allmin vig.
Vighéllare {6r enskild vig dr enskilda fastighetsigare, andra mark-
idgare, samfillighetsféreningar eller kommuner.

Allmin vighillning regleras 1 viglagstiftningen - viglagen
(1971:948) och vigkungérelsen (1971:954). Med vighillning avses
byggande av vig och drift av vig. Till byggande av vig riknas
anliggning av ny vig, omliggning av vig i ny strickning samt
ombyggnad av vig. Vighillaren ir siledes ansvarig for att vigen
halls 1 stdnd och dessutom ir farbar. Till vig hor vigbana och 6vriga
viganordningar. Parkeringsplats, rastplats eller annan uppstill-
ningsplats f6r fordon kan utgéra viganordning, liksom 1 vissa fall
ett s.k. bullerplank.
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Av 5 § viglagen framgir att staten som huvudregel ir vighillare
for allminna vigar. Om det frimjar en god och rationell vigh3ll-
ning fir dock regeringen, eller den myndighet som regeringen
bestimmer, besluta att en kommun ska vara vighéllare inom kom-
munen. Beslutet kan begrinsas till att avse vissa vigar eller vissa
omridden inom kommunen. Denna ansvarsférdelning fastslogs
genom det trafikpolitiska beslutet 1988. Beslutet innebar att kom-
munerna fick ett ¢kat ansvar fér den lokala vighillningen i de
storre titorterna, medan staten fick ansvaret f6r de Svergripande
vigarna sdvil pd landsbygden som i titort.”

For nirvarande dr 202 av landets 290 kommuner férordnade
som vighdllare enligt viglagen. I normalfallet begrinsas kommu-
nernas vighdllning till ett avgrinsat titortsomride. Inom detta
omride ir staten genom Vigverket normalt vighillare fér “6ver-
gripande vigar” dvs. riksvigar och linsvigar med nummer under
500, oavsett om omridet berdrs av detaljplan eller inte. Kommunen
ir normalt vighallare for alla allminna vigar fr.o.m. nummer 500
inom det beslutade vighillningsomridet. Om vighallningsomridet
diremot berérs av detaljplan med kommunalt huvudmannaskap f6r
allmin plats ir ”vigen” inte allmin vig enligt viglagen, utan gata
enligt plan- och bygglagen (1987:10). Om vigen inte alls ir plan-
lagd, eller den ir planlagd med enskilt huvudmannaskap f6r allmin
plats, ir den dock en allmin vig enligt viglagen.™

Ett tiotal 4r efter det trafikpolitiska beslutet bedomde reger-
ingen att vighdllaransvaret 1 grunden ir indamélsenligt avgrinsat
mellan staten och kommunerna. Samtidigt féreslir regeringen att
en dversyn bor géras av vighdllningen och vigtrafikorganisationen
1 stort. Forslaget stills mot bakgrund av storstadsregionernas spe-
cifika problem, men ocksd den nya informationsteknikens utveck-
ling. Andra faktorer som enligt regeringens mening bér belysas ir
svirigheterna att 1 det kommunala vignitet genomféra mainga
transportpolitiskt angeligna tgirder."

Finansutskottet har gjort féljande stillningstagande roérande
kommunernas ansvar vid nationella infrastruktursatsningar:'

Det finns en klar uppdelning mellan de vigar som ir statens ansvar och
de som ir kommunernas nir det giller det befintliga vignitet. I friga
om nyinvesteringar ir dock ansvarsfordelningen inte alltid given, inte

> Prop. 1987/88:50 Trafikpolitiken infor 1990-talet, s. 3.

" Uppgifter frin Vigverket.

13 Prop. 1997/98:56 Transportpolitik for en hillbar utveckling, s. 1391.
16 Bet. 2003/04:FiU22.
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minst di infrastrukturinvesteringar i manga fall kan vara ett dmsesidigt
intresse for staten och de berdrda kommunerna. Frigor om finansie-
ringsansvar for sddana investeringar avgors 1 férhandlingar mellan sta-
ten och kommunerna. Staten har emellertid ingen méjlighet att for-
mellt dligga kommuner eller landsting att delta 1 finansieringen av den
nationella infrastrukturen.

Utskottet bedémer att det knappast ir mojligt att dra nigon skarp
grins mellan statens och kommunernas ansvar i friga om framtida
investeringar i infrastruktur, utan sddana frigor kommer att behova
avgoras frin fall till fall i férhandlingar mellan de berérda parterna.

Finansutskottets stillningstagande innebar att en motion frin
Centerpartiet avstyrktes, i vilken motioniren efterfrigade ett klar-
gorande av ansvar och spelregler rérande nationella satsningar pd
infrastruktur. Motioniren menade att foreteelsen att 3ligga kom-
muner och landsting att bidra med finansiering till nationella infra-
strukturprojekt skapar en ohillbar situation fér kommunerna.”
Frigor om finansiering av infrastruktur behandlas nirmare under
avsnitt 6.3.3.

6.3.2  Ansvarsfordelning for jarnvagar

Under 1900-talets forsta del kan den svenska jirnvigssektorn
beskrivas som ett tvddelat system dir staten tog ansvar for de
nationella jirnvigarna medan det stod privata intressen fritt att
bygga regionala och lokala jirnvigar. 1939 beslutade dock riksda-
gen att hela det enskilda jirnvigsnitet skulle férstatligas och
Statens Jirnvigar, SJ, fick en monopolstillning inom jirnvigs-
sektorn.

Banverket bildades 1988 genom att SJ delades i tvd delar; Ban-
verket med forvaltningsansvar f6r den statliga jirnvigens infra-
struktur och SJ som affirsverk med ansvar for trafik. Staten tog,
genom Banverket, huvudansvaret fér finansieringen av jirnvigens
infrastruktur och SJ skulle i fortsittningen betala avgifter for att
utnyttja bannitet. Reformen innebar ocksd att det ersittningsbe-
rittigade statliga jirnvigsnitet och affirsbanenitet slopades och
ersattes med en uppdelning i ett nit av stomjirnvigar och linsjirn-
vigar. Linstrafikhuvudminnen fick 6verta trafikeringsansvaret fér
persontrafik pd linsjirnvigarna. Investeringar i1 linsjirnvigarna
beslutades 1 respektive linsplan under perioden fram till 2004, d& de

7 Motion 2003/04:Fi14.
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overfordes till Banverkets banhillningsplan (med benimningen
»Ovriga jirnvigar”).

Under perioden 1993-1996 avreglerades delar av marknaden och
oppnades f6r konkurrens. Som en konsekvens av att allt fler tra-
fikforetag slipptes in pd marknaden 6verfordes ocksd trafikled-
ningen frdn SJ till Banverket. Vidare gick en rad funktioner till
separata bolag 2001, t.ex. uppgiften att forvalta stationer som nu
innehas av Jernhusen AB.

Lagen (1995:1649) om byggande av jirnvig reglerar vilka villkor
som stills vid byggande av jirnvig och innehiller bestimmelser om
bla. férstudier, jirnvigsutredningar och jirnvigsplan, iansprikta-
gande av mark, inlésen och ersittning. Med jirnvig avses enligt
lagen sparanliggning for jirnvigstrafik. Till spdranliggning hér
spar och de 6vriga fasta anordningar som behévs for spirens
bestind, drift eller brukande, signal- och sikerhetsanliggningar i
ovrigt, trafikledningsanliggningar samt anordningar f6r elférsorj-
ning av trafiken. Med byggande av jirnvig avses enligt lagen att
anligga en ny jirnvig, ligga om spir 1 en ny strickning, ligga ut
ytterligare spir och pd annat sitt bygga om en jirnvig. Lagen giller
for den som avser att bygga en jirnvig oavsett om byggherren ir
stat eller kommun eller om byggherren dr privat. Lagen ir sdledes
tillimplig sdvil for byggande av enskild jirnvig som for jirnvig
som utgor del av det jirnvigsnit som tillhor staten.

Jarnvigslagen (2004:519) innehéller bestimmelser om jirnvigs-
infrastruktur och jirnvigsfordon samt utférande och organisation
av jirnvigstrafik. Enligt 4 § denna lag dr infrastrukturférvaltare den
som forvaltar jirnvigsinfrastruktur och driver anliggningar som
hér till infrastrukturen. Vidare framgir av samma lagrum att med
begreppet jirnvigsinfrastruktur avses for jirnvigstrafik avsedda
spér-, signal och sikerhetsanliggningar, trafikledningsanliggningar,
anordningar f6r elférsérjning av trafiken samt dvriga fasta anord-
ningar som behdvs f6ér anliggningarnas bestind, drift eller bruk-
ande. I férarbetena till jirnvigslagen uttalas att med jirnvigs-
infrastruktur avses bla. banunderbyggnader, banéverbyggnader
samt plattformar vid stationer, men inte sjilva stationshuset."

Under remissbehandlingen av Jarnvigsutredningens (N 2001:09)
delbetinkande' pipekade Jirnvigsstyrelsen att innebdrden av
infrastrukturforvaltarens dtagande nir det giller drift av spér-
anliggning inte analyserats tillrickligt. Regeringen hinvisade hirvid

'8 Prop. 2003/04:123 Jirnvdgslag, s. 170.
1 SOU 2002:48 Ritt pd spdret, remissammanstillning (dnr N2002/5865/IR).
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till vad som anférts 1 forarbetena till jirnvigssikerhetslagen (prop.
1990/91:1, s. 31). I dessa uttalades att drift av spiranliggningar bor
omfatta konstruktion, byggande, tillverkning, underhall och 6vriga
tgirder som fir en bana funktionsduglig for trafik och siker-
hetsmissigt godtagbar. Vidare uttalades att till driften bor hinféras
dven &tgirder med avseende pa fordon och materiel som 1 och fér
sig inte hor till spiranliggningen, men som behovs for att bygga,
handha och underhilla banan, samt elférsérjningen. Regeringen
ansig att dessa uppgifter dven i fortsittningen kan hinféras till
forvaltning av infrastruktur.”

Enligt 1§ forordningen (1998:1392) med instruktion fér Ban-
verket dr verket central férvaltningsmyndighet med ett samlat
ansvar, sektorsansvar, for hela jirnvigstransportsystemet i Sverige.
Vidare, enligt 3 §, ska Banverket, svitt inte annat beslutats, vara
infrastrukturférvaltare enligt jirnvigslagen for de jirnvigsnit som
tillhér staten. Uppgiften innefattar drift, férvaltning, kapacitetstill-
delning och trafikledning.

Banverket ansvarar siledes f6r banhillningen, vilket innefattar
att driva, underhilla och utveckla den statliga jirnvigsinfrastruktu-
ren. Med begreppet ”statlig jirnvigsinfrastruktur” avses normalt
den jirnvigsinfrastruktur som ”tillhér” eller dgs av staten och for-
valtas av Banverket. Det finns dven jirnvigar som igs av staten men
dir nigon annan ir infrastrukturférvaltare, t.ex. Arlandabanan och
Inlandsbanan.

Vidare kan nimnas att kommuner och landsting har kompetens
att kora sin trafik pd jirnvigsnit som foérvaltas av staten. Enligt
5 kap. 1§ jirnvigslagen meddelar regeringen foreskrifter om vem
som har ritt att utfora eller organisera persontrafik pd jirnvigsnit
som forvaltas av staten. I 4 kap. 3§ st. 1 jirnvigsforordningen
(2004:526) stadgas att en trafikhuvudman har ritt att inom linet
utféra och organisera lokal och regional persontrafik pd jirnvigsnit
som forvaltas av staten. Landstinget och kommunerna i ett lin ir
gemensamt linstrafikansvariga, férutom 1 Stockholms lin dir
landstinget dr linstrafikansvarigt och i Gotlands lin dir kommunen
ir linstrafikansvarig.”!

20 Prop. 2003/04:123 Jarnvdgslag, s. 97.
21 Lag (1997:734) om ansvar for viss kollektiv persontrafik.
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6.3.3  Finansiering av infrastruktur

Riksdagen beslutar om mal, ekonomiska ramar, planeringskriterier
och ansvarsférdelning for infrastrukturplaneringen. Utifrin dessa
kriterier upprittar Banverket, Vigverket och linen (linsstyrelse,
regionalt sjilvstyrelseorgan eller kommunalt samverkansorgan)
langsiktiga planer fér nationell respektive regional transportinfra-
struktur. Regeringen analyserar myndigheternas férslag och fast-
stiller den nationella vighillningsplanen, den nationella banhall-
ningsplanen samt ekonomiska ramar till linsplanerna. Banverket
och Vigverket har sedan i uppdrag att utifrdn tilldelad budget
genomfora dtgirderna i planerna. Anslag faststills drsvis i samband
med budgetproposition och regleringsbrev.

Enligt 22 § lagen (1996:1059) om statsbudgeten (budgetlagen)
ska andra tillgdngar in sddana som anvinds i statens verksamhet
finansieras med anslag pd statsbudgeten. Vig och jirnvig ir sddana
tillgdngar. Finansiering med anslag innebir att hela anskaffningsut-
giften belastar statsbudgetens utgiftssida vid investeringstillfillet,
s.k. direktavskrivning. Enligt 23 § budgetlagen kan emellertid riks-
dagen f6r viss anskaffning besluta att finansiering ska ske p4 annat
sitt in med anslag.

Med alternativ finansiering av vig och jirnvig avses andra for-
mer av finansiering in 6ver statsbudgeten.” Det finns flera exempel
pd alternativ finansiering av infrastruktur. Ibland kan flera olika
finansieringsformer nyttjas fér ett och samma projekt.”

Omkring 20 procent av de planerade investeringarna i vig och
jirnvig under planperioden 2004-2015 kommer att finansieras
genom lan i Riksgildskontoret. Linen finansieras genom att myn-
digheternas anslag belastas med kostnader for rintor och dterbetal-
ning av skuld under ldnets dterbetalningstid, istillet fér att anslaget
belastas direkt vid investeringstillfillet sisom ir fallet med anslags-
finansiering. Det gor bl.a. att investeringen tar mindre utrymme i
ansprik under det s.k. utgiftstaket.”* Linefinansiering av stora pro-
jekt kan ocks3 ha sina férdelar genom att det sprider investeringens
belastning pi statsbudgeten &ver flera r.”> Genom ldnefinansiering
kan finansieringen av framfér allt stora projekt frikopplas frin den
osikerhet som den &rliga budgettilldelningen innebir, vilket ger en
storre flexibilitet 1 byggskedet. Det kan ibland vara svrt att férutse

22 Ds 2000:65 Alternativ finansiering genom partnerskap.

2 Riksdagens revisorers rapport 2000/01:5, s. 5.

# Alternativ finansiering av vigar och jarnvigar, ESV-rapport 2006:29, s. 21.
» Riksdagens revisorers rapport 2000/01:05, s. 29.
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nir en byggstart kan ske for ett storre projekt, exempelvis di flera
parallella beslut ska fattas om detaljplaner, miljokonsekvensbe-
skrivning m.m. Att reservera en stor del av ett anslag 1 statsbudge-
ten for en viss investering kan ocks8 vara olimpligt 1 fall det dyker
upp nya omstindigheter och behov som kriver snabba insatser.
Eftersom linefinansierade investeringar 4terbetalas genom att
anslagsmedel avsitts fo6r betalning av rintor och amorteringar,
innebir ett beslut om linefinansiering en inteckning av ett framtida
anslagsutrymme. Dirmed ges ett minskat politiskt handlingsut-
rymme fér kommande riksdagar att besluta om nya investeringar
eller indra inriktning eller omfattning av infrastrukturen.”

OPP/OPS (Offentligt-privat partnerskap/samverkan) eller PPP
(Public-Private Partnership) innebir att offentliga huvudmin och
niringslivet samverkar. Férutom att den privata sektorn projekte-
rar och bygger en anliggning svarar den f6r finansieringen under
byggtiden. Entreprendren fir ritt att mot betalning skota drift och
underhall av anliggningen under en lingre period (s.k. koncession),
vilket fungerar som en slags sikerhet for den kommersiella finansi-
eringen. En av fordelarna med modellen ir att riskerna med inve-
steringarna fordelas mellan staten och andra aktérer 1 samhillet.
Arlandabanan ir ett exempel pa ett storre projekt som genomforts
med en PPP-16sning.”’

Ytterligare ett exempel pd alternativ finansiering av infrastruk-
turinvesteringar ir trafikavgifter, som vigtullar eller vigavgifter.”
Det finns ocksd vissa EU-bidrag. Inom EU pdgér arbetet med att
bygga ut det transeuropeiska transportnitverket (TEN) for att 6ka
personers och varors rorlighet. EU kan medfinansiera medlemslin-
ders infrastrukturprojekt som ligger pd de nitverk av vigar, jirnvi-
gar, flygplatser, hamnar, sjdmotorvigar och inre vattenvigar som
EU beslutat om. Under 2005 fick Sverige omkring 45 miljoner euro
i bidrag for ett antal storre projekt.”’

Vissa investeringar finansieras gemensamt av t.ex. kommuner,
landsting och Banverket eller Vigverket. Det giller sirskilt vid
storre investeringar 1 storstadsomrddena. Ett sidant exempel ir
Citytunnelprojektet 1 Skine. Banverket ansvarar fér planering,
projektering, byggande och driftsittning av Citytunneln. Projektet
ir kostnadsberiknat till 9,45 mdkr (i 2001 &rs penningvirde).

% SOU 2006:33 Andra vigar att finansiera nya végar, s. 61, 67.
7 Alternativ finansiering av vigar och jarnvigar, ESV-rapport 2006:29.
28 SOU 2006:33 Alternativa vigar att finansiera nya vigar, s. 9.
¥ Prop. 2006/07:1 Budgetproposition fér 2007, utgiftsomride 22, s. 72.
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Malmé kommun stir for 1,088 mdkr och Region Skine fér
0,859 mdkr.”® Vi dterkommer till frigor om kommunala bidrag till
statliga vig- och jirnvigsinvesteringar lingre fram.

Politiken rérande alternativa finansieringslosningar for
infrastrukturen

Av regeringsforklaringen den 6 oktober 2006 framgir att reger-
ingen kommer att verka for nya finansieringslésningar for infra-
strukturen. Av Budgetproposition f6r 2008 framgdr att regeringen
overviger nya metoder att organisera finansieringslésningar for
infrastruktur, diribland s.k. OPS. Sidana alternativa former kan
inkludera nya verktyg f6r att mojliggéra medfinansiering och 6kad
delaktighet frin offentliga och privata intressenter, sisom kommu-
ner, regioner och niringsliv, i form av exempelvis brukaravgifter
och investeringsmedel.”’

Bide riksdagen och regeringen har idven i tidigare sammanhang
foresprikat storre inslag av alternativ finansiering. I det trafikpoli-
tiska beslutet dr 1988 fastslds exempelvis att nya finansieringsfor-
mer bor provas f6r angeligna viginvesteringar som inte inom rim-
lig tid kan finansieras 6ver statsbudgeten.”

Nigra &r senare uttalade sig trafikutskottet avseende statens
ansvar f6r bannitet, med anledning av motioner i vilka yrkades att
Banverket ska ansvara sdvil f6r underhdll som foér reinvesteringar
pd alla statligt dgda jirnvigar och att dessa kostnader inte far dver-
viltras p4 landsting eller kommuner.”

Utskottet konstaterar att Banverket — inom ramen for tillgingliga
resurser — har ansvaret for att statens spdranliggningar hills 1 ett
betryggande skick for aktuell trafik. Detta sker genom drift och
underh3ll samt genom att forslitna anliggningar byts ut genom reinve-
steringar nir standarden inte lingre kan uppritthillas med god eko-
nomi genom underhill. Som utgingspunkt fo6r Banverkets verksamhet
giller ett samhillsekonomiskt betraktelsesitt, vilket bl.a. innebir att
olika intressenter kan ge ekonomiska bidrag for att f en hégre ban-
standard 4n vad som annars vore méjligt eller tidigareligga tidpunkten
f6r upprustningen. Den samhillsekonomiska utgdngspunkten innebir
vidare att banhillningsinsatserna begrinsas eller upphér om trafiken pd
den aktuella banan ir alltfér begrinsad. Vidare kan tilliggas att for

3% www.citytunneln.com

3! Prop. 2007/08:1 Budgetproposition for 2008, utgiftsomride 22, s. 23.
32 Prop. 1987/88:50 Trafikpolitiken infér 1990-talet, bet. 1987:88:TU19, rskr. 1987/88:260.
3 Bet. 1990/91:TU25.
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investeringar som frimst har lokalt och regionalt virde, giller princi-
pen att kommuner och landsting som har nytta av investeringen kan
medverka ekonomiskt.

I Budgetpropositionen 1993 foreslog regeringen en 6verging frin
anslagsfinansiering till l8nefinansiering (l18n i Riksgildskontoret)
for investeringsanslag som giller vigar och jirnvigar, med syfte att
héja investeringsnivin.’”* Finansutskottet menade dock att en &ver-
ging till l&nefinansiering inte skulle skapa nigot o6kat realt
utrymme f6r investeringar. Utskottet ansdg att infrastrukturinve-
steringar bor ske med anslag 6ver statsbudgeten. Utskottet sig
ocks3 en risk att riksdagens inflytande skulle minska.”

Utskottet delar siledes inte uppfattningen att en finansiering av infra-
strukturinvesteringarna med lin i RGK skulle gora det mjlige att hoja
investeringarna utdver vad en finansiering dver anslag skulle 1nnebara
Diremot kan en sidan ordning pdverka vilket inflytande riksdagen fir
over besluten om infrastrukturinvesteringarna. Enligt regeringens for-
slag skulle pd statsbudgeten endast tas upp ett kapltalkostnadsanslag
som skulle belastas med rintor och amorteringar pd upptagna 1an. Ett
stillningstagande frin riksdagens sida till omfattningen av ett eller
flera kapitalkostnadsanslag kan inte ersitta ett inflytande 6ver invest-
eringarnas omfattning.

Trafikutskottet delade finansutskottets uppfattning att medel for
infrastrukturinvesteringar bér anvisas dver anslag pd statsbudgeten
och att en sddan finansiering vil kan férenas med planeringsramar
eller investeringsbemyndiganden som goér det mojligt att 13ngsik-
tigt planera verksamheten. Trafikutskottet ansdg vidare att det var
visentligt att anslagssystemet utformas pd ett sidant sitt att beho-
vet av lingsiktighet i planeringen tillgodoses samtidigt som mojlig-
heten till flexibilitet skapas genom viss omférdelning av resurser
mellan budgetdren.*

I den infrastrukturpolitiska proposition som lades fram i
december 1996 foreslogs att regeringen bemyndigas att utnyttja
anslagsmedel frén planeringsramen for bidrag till samfinansierings-
projekt med privata intressenter.”

Det ir givetvis angeliget att forutsittningarna for att organisera ytter-
ligare samfinansieringsprojekt undersoks i1 den fortsatta planerings-

3* Prop. 1992/93:100 Budgetpropositionen 1993, bilaga 7 Kommunikationsdepartementet,
s. 4, 154.

3 Bet. 1992/93:FiU10.

% Bet. 1992/93:TU35.

7 Prop. 1996/97:53 Infrastrukturinriktning for framtida transporter, s. 63f.
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processen sdvil nir det giller investeringar i de nationella stamvigarna
och stomjirnvigarna, som nir det giller mindre projekt inom ramen
féor den regionala trafikplaneringen. Dirigenom kan anslagsmedel
frigoras for andra indamal.

I mars 1998 beslutade regeringen om propositionen Transportpoli-
tik for en héllbar utveckling. I propositionen goér regeringen
bedémningen att drift och underhill samt investeringar i det stat-
liga vig- respektive jirnvigsniten i huvudsak bor finansieras med
statliga anslag, men att det bor finnas méjlighet f6r dem som drar
nytta av en viss investering att kunna delta i finansieringen. Vidare
framholl regeringen att finansiering av investeringar i transportinf-
rastruktur pd annat sitt in med anslag borde kunna prévas nir si
bedéms limpligt och indamailsenligt t.ex. fér att finansiera infra-
strukturinvesteringar i storstadsomriden eller ”sirskilt omfattande
nybyggnadsprojekt som ej kan etappmdelas” *

Mot bakgrund av att riksdag och regering ansdg det angeliget att
utreda mojligheten till alternativ finansiering av infrastruktur till-
sattes en arbetsgrupp inom Regeringskansliet for att utvirdera
alternativ finansiering.” Arbetsgruppen féreslog en modell f6r till-
handahillande av infrastrukturtjinster i partnerskap med den pri-
vata sektorn.*

Riksdagens revisorer genomférde ar 2000 en granskning av vig-
och jirnvigsinvesteringar med alternativ finansiering (annan finan-
siering dn anslagsfinansiering). Revisorerna féreslog bl.a. att reger-
ingen skulle férbittra sin redovisning av motiv till, risker med och
ekonomiska konsekvenser av vald finansieringsform vid varje for-
slag om en vig- och jirnvigsinvestering som féreslds finansieras pd
annat sitt in med anslag 6ver statsbudgeten. De foreslog ocks3 att
regeringen skulle férbittra sin &rliga samlade redovisning av
omfattnmgen pd och de statsfinansiella konsekvenserna av de vig-
och jirnvigsinvesteringar som finansieras pi annat sitt in med
anslag 6ver statsbudgeten.”!

Trafikutskottet ansdg i likhet med revisorerna att det ir viktigt
att motiven for valet av alternativa finansieringsformer redovisas i
varje enskilt fall. Utskottet menade vidare att de ekonomiska kon-
sekvenserna bor beskrivas pd ett sddant sitt att olika finansierings-

38 Prop. 1997/98:56 Transportpolitik for en hdllbar utveckling, s. 112f, 163f.

3% Prop. 1999/2000:1 Budgetpropositionen for 2000, bet. 1999/2000:TU1.

0 Ds 2000:65 Alternativ finansiering genom partnerskap, s. 71.

*1 Riksdagens revisorers forslag angdende Nya wigar tll wvigar och jirnvigar?
Rapport 2000/01:RR11.
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alternativ kan jimféras med varandra och att kostnaderna for infra-
strukturen kan foljas upp i efterhand.”

lesdagen gav, med anledning av férslagen frin Riksdagens
revisorer, regeringen i uppdrag att bl.a. vidta dtgirder for att for-
bittra beslutsunderlaget for investeringar i vigar och jirnvigar.
Riksdagen sig bl.a. ett behov av en bittre analys och motivering av
olika finansieringsbeslut, uppféljning och utvirdering av genom-
férda investeringar och en irlig redovisning av statens samtliga
finansiella dtaganden.” Foéljande ar redovisade regeringen i proposi-
tionen Infrastruktur f6r ett langsiktigt hillbart transportsystem sin
bedémning av limplig férdelning mellan anslag och 13n, liksom en
sammanstillning av Vigverkets och Banverkets upptagna ln. I
propositionen gor regeringen samma bedémning som ett par ir
tidigare, nimligen att den &vervigande delen av de infrastruktur-
projekt som ska genomféras 2004-2015 bér finansieras med anslag
och att en begrinsad del av projekten bér finansieras med 18n.*

Frigan om finansiering av statens infrastrukturinvesteringar
behandlades dven av finansutskottet ett par &r senare, mot bak-
grund av regeringens forslag om tilliggsbudget foér 2004. Enligt
finansutskottets uppfattning bér huvudprincipen f6r finansiering
av infrastrukturinvesteringar vara att de ska anslagsfinansieras. D3
den féreslagna laneramen for de aktuella projekten enligt regering-
ens forslag motsvarade ca 20 procent av den totala investeringsra-
men ansdg emellertid finansutskottet att huvudprincipen om
anslagsfinansiering kunde anses uppritthillen.”

Sammanfattningsvis kan sigas att bide riksdag och regering
under ling tid diskuterat frigor om alternativa finansieringslos-
ningar f6r infrastrukturen. Aven om olika l6sningar diskuterats har
den grundliggande stdndpunkten hela tiden varit att anslagsfinansi-
ering ska utgora huvudprincipen.

Ansvarskommitténs beddmningar rérande finansiering av
transportinfrastruktur

Ansvarskommittén gér bedomningen att ett regionalt medfinan-
sieringsansvar for investeringar i statliga vigar och jirnvigar bor
dvervigas pd sikt. Kommittén anser att en finansiering i storleks-

#2 Bet. 2000/01:TU 6.

* Protokoll 2000/01:125.

* Prop. 2001/02:20 Infrastruktur for ett lingsiktigt héllbart transportsystem, s. 123£.
# Bet. 2003/04:FiU21.
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ordningen 5-20 procent ir rimlig och hinvisar bla. till att denna
typ av finansiering redan férekommer i praktiken. Systemet skulle
kunna finansieras genom att investeringarna “bakas in i” utjim-
ningssystemet alternativt att ett riktat statsbidrag inférs, anser
kommittén. Fordelen med ett sidant system skulle vara att det
tvingar fram tydligare regionala prioriteringar och stérre dterhall-
samhet i kravet p§ statliga insatser.*

6.3.4 Kommunala bidrag till statliga vdg- och jarnvagsbyggen

Utredningens forslag: En gemensam kompetensregel infors,
som visar att kommuner och landsting har befogenhet att limna
bidrag till byggande av statlig vig och jirnvig. Bestimmelsen
fors in 1 den lag (2007:000) om vissa kommunala befogenheter
som utredningen foresldr i kapitel 5.

Utredningens bedémning: Det saknas skil att lita befogen-
hetsutvidgningen dven omfatta ett undantag frin lokaliserings-
principen, dd kommunala bidrag till vigbyggen utanfér den egna
kommunen redan enligt nuvarande rittspraxis kan vara kompe-
tensenliga.

Mot bakgrund av att kommuner kan vara vigh&llare for allmin vig,
men ocksd att en allmin vig under statligt vighdllarskap kan gd
genom en kommuns titort, sd uppstar situationer dir det blir aktu-
ellt att diskutera vem som ska finansiera en viss investering. En
praxis har utvecklats genom &ren dir Vigverket och berérd kom-
mun for diskussioner om hur en ny investering ska finansieras. Det
kan t.ex. vara s att kommunen vill exploatera ett nytt omride for
att bygga bostider och dirfoér ir 1 behov av en tillfartsled som inte
ligger i plan. En kommun kan ocksd ha énskemal om t.ex. buller-
plank eller trafikplatser i anslutning till allmidn vig med statligt
vighdllarskap. Vidare kan kommunen ha planerat f6r ombyggnad
av gator, cykelbanor etc. och ir i behov av att samordna sina nyin-
vesteringar med planerade investeringar i vigar med statligt vig-
hillarskap. Eftersom infrastrukturplanerna har en langsiktig hori-
sont, kan kommunal medfinansiering bli aktuell i syfte att tillgo-
dose nya omstindigheter och behov wutifrin tex. nya

* SOU 2007:10 Héllbar samhillsorganisation med utvecklingskraft, s. 202f.
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foretagsetableringar. IKEA:s etablering 1 Haparanda foéranledde
t.ex. att Vigverket finansierade flytten av en del av E 4 (efter att
regeringen reviderat den nationella vighdllningsplanen), medan
kommunen fick bekosta trafikplats i anslutning till den nya vig-
strickningen.”

Kommunal medfinansiering ir vanlig i de fall d& stora invester-
ingar ska goras, som Sédra linken i Stockholm eller den tidigare
nimnda Citytunneln i Skdne. Det férekommer att Banverket eller
Vigverket pd direkt uppdrag frin regeringen undersoker forutsitt-
ningarna f6r kommunal eller regional medfinansiering av nya inve-
steringar och att detta mer eller mindre anses vara en grundférut-
sittning fér att projektet ska dga rum.*

Det ir infér den fortsatta framstillningen viktigt att framhailla
att ansvarsfordelningen utgér en viktig utgdngspunkt fér bedém-
ning av om det kan hivdas att en kommun eller ett landsting finan-
sierar statlig verksamhet. Dvs. en bedémning av ansvarsférdel-
ningen bor ta en férsta utgdngspunkt i vem som ir vighéallare (byg-
gande av vig) respektive infrastrukturférvaltare (byggande av jirn-
vig). Sdsom Finansutskottet (jfr avsnitt 6.3.1) fastsldr dr ansvars-
férdelningen i friga om nyinvesteringar inte alltid given, varfér fra-
gor om finansieringsansvar for nya investeringar 1 dessa fall far
avgoras 1 forhandlingar mellan stat och kommun.

Viglagens bestimmelse om kommunala bidrag till byggande av
statlig vig

Som framgatt i avsnitt 6.3.1 dr staten som huvudregel vighallare f6r
allminna vigar enligt 5 § viglagen. I 9 § viglagen anges att bestim-
melserna i lagen inte utgor hinder f6r en kommun eller en lands-
tingskommun att limna bidrag till byggande av vig. Vad som avses
med bidrag framgir vare sig av lagtexten 1 9 § eller 1 férarbetena till
nu gillande viglag.

Avsikten med bestimmelsen, som sedan 1905 funnits i viglag-
stiftningen (12 § 1 1943 ars viglag), var att férekomma att kommu-
nallagens bestimmelser om de uppgifter till vilka en kommun far
ansld medel skulle utgora hinder f6r kommuner att limna bidrag till
vighdllningen. Mot bakgrund av statens 6vertagande av ansvaret for
den allminna vighillningen diskuterades om bestimmelsen skulle

¥ Uppgifter frin Vigverket.
8 Jfr t.ex. beslut rérande Partihallsférbindelsen i Géteborg (dnr N2005/8857/1IR).
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bibehallas. Departementschefen ansig dock att det dven efter for-
statligandet kan uppkomma fall d& landsting eller kommun anser
att det dr forenligt med sina intressen att bidra till viss vig 1 stad
eller stadsliknande samhille. Dirfér ska det dven framledes finnas
mojlighet f6r kommun att, pd samma sitt som da var fallet, bidra
till anskaffande av mark, som erfordras fér nyanliggning av vig.”

Det férekommer ocksd att kommuner och landsting l3nar ut
pengar rintefritt till Vigverket for vigbyggen, s.k. forskottering (se
avsnitt 6.3.5). Forskottering har vid domstolsprévning ansetts
omfattas av begreppet bidrag 1 9 § viglagen, dven om det kan goras
gillande att ”bidraget” endast utgors av den kostnad som kommu-
nen eller landstinget i slutindan har i form av rintekostnader eller
uteblivna rinteintikter.

Viglagens stillning i forhillande till den grundliggande
kompetensregeln i 2 kap. 1 § KL

Som nimndes inledningsvis f6ljer av bestimmelsen 1 2 kap. 1 § KL
att kommuner och landsting inte sjilva fir ha hand om angeligen-
heter som ankommer enbart pi staten att handha. Bestimmelsen 1i
9 § viglagen ir en kompetensregel f6r kommunerna och lands-
tingen och syftet med lagrummet ir att sl fast att bidrag till byg-
gande av allmin vig ligger inom den kommunala kompetensen.
Hirav f6ljer att finansiering av ett statligt vigbygge inte kan anses
vara en exklusiv statlig angeligenhet eftersom det inte foreligger
hinder fér en kommun eller ett landsting att limna bidrag till
sddant vigbygge.

Huruvida eller landstinget har ritt att limna bidrag méste emel-
lertid dven bedémas i férhillande till den 6vriga regleringen i 2 kap.
1 § KL. Till att bérja med krivs att angeligenheten ska vara av all-
mint intresse. Allminintresset bedéms ytterst 1 utgingspunkten
om det ir limpligt, indamalsenligt och skiligt att kommunen eller
landstinget befattar sig med angeligenheten. Vidare méste &tgirden
vara knuten till kommunens eller landstingets omride eller deras
medlemmar. Denna del av bestimmelsen ger uttryck &t den s.k.
lokaliseringsprincipen (principen beskrivs nirmare 1 kapitel 3.) T
forarbetena till kommunallagen uttalas att en kommun kan enga-
gera sig 1 markinnehav och anliggningar inom en annan kommuns

* Prop. 1943:223 Kungl. Maj:ts proposition till riksdagen med forslag till lag om allminna
vigar m. m.; given Stockbolms slott den 30 april 1943,s. 72.
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omride for exempelvis vigtrafik, forutsatt att dessa anordningar
behovs for den egna kommunen.™

Rittspraxis rorande kommunala bidrag till vigbyggen

I tidigare rittspraxis har bidrag till statligt vigbygge ansetts féren-
ligt med kommunallagens kompetensregel. Nir Munkedals kom-
mun 1 borjan av 1980-talet beslutade att bevilja anslag till pro-
jektering f6r en ombyggnad av vig 813 6verklagades beslutet av ett
antal kommunmedlemmar med hinvisning tll att kommunen
skulle dta sig arbetsuppgifter och kostnader som 3ligger staten.
Kammarritten upphivde fullmiktiges beslut. Regeringsritten fann
dock att beslutet var kompetensenligt med hinvisning till 9§
viglagen samt till att det var i kommunens intresse att limna bidrag
eftersom en ombyggnad av vigen har pitaglig betydelse nir det
giller att anordna dndamilsenliga kommunikationer i kommunen.”*

Aven engagemang i vigbyggen utanfér den egna kommunen,
men i nira anslutning till denna, har i tidigare praxis ansetts kom-
petensenligt.

I RA 1938 ref 19 ansigs Stockholms stad ha ritt att limna bidrag
till byggande av allmin vig som lig utanfér stadens omridde.
Regeringsritten fann att bestimmelsen 1 viglagen inte lade nigot
hinder i vigen fér en kommun att besluta om bidrag till byggande
av allmin vig iven utom kommunens omride, om kommunen har
sirskilt intresse av vigbygget men inte kan {3 det tillgodosett utan
att limna bidrag till det. I detta fall ansdgs Stockholms stad ha
sddant sirskilt intresse av vigen eftersom den var en férbindelseled
med norra kyrkogirden, Hagaparken och Karolinska SJukhuset

I RA 1977 ref 77 hade Géoteborg kommuns gatunimnd Atagit sig
att inom Mélndals kommun bygga en tillfartsled till en storre tra-
fikled, som nimnden byggde inom den egna kommunen. Reger-
ingsritten sig inget hinder mot att Goteborgs kommun engagerade
sig ekonomiskt i byggande av leden i den utstrickning som mot-
svarade kommunens nytta av densamma, med hinsyn till den bety-
delse tillfartsleden hade f6r ordnandet av kommunikationer till och
inom Géteborg. Regeringsritten fann att nimnden inte hade
overskridit sin befogenhet med hinsyn dels till den anliggnings-

>0 Prop. 1990/91:117 Ny kommunallag, s 148f.
51 RA 1986 not 83.
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verksamhet nimnden redan bedrev pd den stérre leden, dels till
kommunens nytta av tillfartsleden.

Rittspraxis visar siledes att en kommun kan engagera sig i vig-
byggen utanfér de egna grinserna, men frimst i direkt angrinsande
omriden. Var den geografiska grinsen gir f6r kommuners engage-
mang i vigbyggen utanfér den egna kommunen ir oklart men det
finns ett par avgdranden dir kommuner engagerat sig 1 vigbyggen
pd lingre avstdnd frén den egna kommunen.

I ett avgorande frin Linsritten i Blekinge lin har det ansetts
kompetensenligt f6r Olofstroms kommun att bidra till rintekost-
naderna for ett 1dn som det kommunala samverkansorganet Region
Blekinge skulle uppta for att forskottera kostnader avseende for-
studier, projektering och arbetsplaner fér ombyggnad av E22.%
Kommunfullmiktiges beslut innebar att kommunen gav sitt med-
givande till Region Blekinge att uppta erforderligt 1an om maximalt
27 mnkr. Linsritten motiverade sitt beslut med att dven om E22
inte gdr igenom Olofstréms kommun s3 far det, med hinsyn till att
E22 f6r kommuninvénarna utgdr en viktig férbindelselink svil till
ovriga Blekinge som till andra delar av landet, anses ligga dven 1
Olofstroms kommuns intresse att en ombyggnad féretas. Linsrit-
tens dom 6verklagades men varken Kammarritten 1 Jénkoping eller
Regeringsritten meddelade prévningstillstind.

Vidare finns tvd avgéranden frin Kammarritten i Sundsvall som
r6r Falu kommuns respektive Hedemora kommuns beslut att bidra
till ett vigbygge norr om Sala (den s.k. Salaproppen). Det férsta
malet avsig Falu kommuns beslut att tillsammans med Borlinge
kommun férskottera Vigverket fér vigbygget.” Linsritten i Dalar-
nas lin ansdg att kommunen fir anses oférhindrad att limna bidrag
till byggande av den nya vigen samt att kommunens ekonomiska
bidrag och 6vriga engagemang stod i rimlig proportion till kom-
munmedlemmarnas intresse i frigan.”* Det andra mélet avsig
Hedemora kommuns beslut att delta i finansieringen av vigbyg-
get.” Linsritten i Dalarnas lin fann att beslutet berérde sddana fér-
hillanden som ir av intresse bide f6r kommunen som helhet som
for dess invinare.”®

I bdda mélen fann dock kammarritten, mot bakgrund av den
bristande anknytningen till kommunens omride, att den pdstidda

52 Ml nr 1271-04.
3 M3l nr 1190-06.
5 M3l nr 520-06.

% M3l nr 2563-06.
% M3l nr 1023-06.
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nyttan inte var tillrickligt tydlig. Dirvid beaktades bl.a. att det var
friga om en tidigareliggning av ett vigbygge som indi skulle
komma till stdnd inom en relativt snar framtid. Kammarritten ind-
rade dirfor linsrittens domar och upphivde respektive kommun-
fullmiktiges beslut med hinvisning till att det 6verklagade beslutet
hinfor sig till ndgot som inte ir en angeligenhet f6r kommunen.

Kammarrittens domar ir 6verklagade till Regeringsritten som
innu inte tagit stillning till frigan om prévningstillstind.

Avgodrandena visar att kommunala bidrag till statliga vigbyggen
utanfér den egna kommunen, och som inte heller ligger 1 direkt
anslutning till kommunen, kan vara kompetensenliga under férut-
sittning att kommunen kan pdvisa nytta antingen f6r kommunen
eller for kommunmedlemmarna och att det ekonomiska engage-
manget stdr 1 rimlig proportion till nyttan. Vid en domstolsprév-
ning har kommunen sdledes bevisb6érda fér att engagemanget ir
kompetensenligt.

Kommunala bidrag till byggande av jirnvig

Liksom nir det giller viginvesteringar férekommer kommunala
bidrag till statliga jirnvigsprojekt, bide i form av férskottering och
av medfinansiering av investeringar.

Ett aktuellt exempel pd en investering som finansieras gemen-
samt av staten, kommuner och landsting ir avtalet mellan staten,
Visternorrlands och Visterbottens lins landsting samt Kramfors,
Ornskoldsviks, Nordmalings och Umed kommuner om byggande
av Botniabanan. Utgdngspunkten fér utbyggnaden av Botniabanan
var att regionala och lokala parter deltog i finansieringen av
strickan Nyland - Ornskoldsvik — Umes.”

Staten och berérda kommuner har bildat ett gemensamt aktie-
bolag, Botniabanan AB, som ansvarar {ér att finansiera, projektera,
upphandla, bygga och hyra ut Botniabanan. Staten idger 91 procent
och berérda kommuner 9 procent av aktierna 1 bolaget. Kostnaden
for jirnvigen har beriknats till 13,2 mdkr (1 januari 2003). Jarnvi-
gen ska finansieras av 1in som tas upp av Botniabanan AB. Nir hela
eller delar av jirnvigen firdigstillts ska den med tillhérande
anliggningar hyras ut till Banverket, som ska vara infrastruktur-
forvaltare enligt jirnvigslagen. Jirnvigen ska ingd i det jarnvdgsndt
som forvaltas av staten. Botniabanan AB ska hyra ut den firdiga

57 Prop. 1996/97:53 Infrastrukturinriktning for framtida transporter, s. 92.
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banan tll Banverket fram wll & 2050. Nir linen ir betalda
forbinder sig staten genom Banverket att képa jirnvigen av
Botniabanan AB.*®

Om en kommun idger mark som behdvs till Botniabanan ska
denna kostnadsfritt stillas till férfogande.”” Vidare ska kommu-
nerna finansiera nya resecentra, vilket innefattar stationsbyggnader,
plattformséverbyggnader samt gator och parkeringsanliggningar.
Kostnaderna fér resecentra har av kommunerna uppskattats till ca
750 mnkr exklusive mervirdesskatt (i kostnadslige per den 1
januari 2003). Respektive kommun idger och ansvarar fér forvalt-
ning och drift av resecentra.®

Citybanan ir ett annat aktuellt och omdiskuterat jirnvigspro-
jekt dir kommunal medfinansiering utgér en viktig del. Bakgrun-
den ir att det sedan ling tid tillbaka rdder brist pd spirkapacitet i
Stockholm mellan Centralstationen och Stockholm Sédra. Cityba-
nan ir en tvdspdrig jirnvig med tv nya stationer i en ca sex kilo-
meter ling tunnel mellan pendeltdgstationen Sédra Station och
Tomteboda.

Regeringen gav i mars 2005 klartecken att bygga och driva City-
banan. Regeringens beslut innebar att Banverket kunde arbeta
vidare med en utbyggnad av 6kad spirkapacitet enligt alternativet
Citybanan.®' Banverket, Stockholms lins landsting och Stockholms
kommun triffade inledningsvis en principéverenskommelse och
har hirefter tecknat ett genomférandeavtal for Citybanan. Avtalet
innebir att Banverket ir huvudfinansiir och ansvarar for planering,
projektering och byggnation av hela Citybanan och stationerna.
Stockholms lins landsting och Stockholms kommun ir delfinansii-
rer av stationerna. Vidare framgdr att Banverket ska dga Citybanan i
sin helhet dock med vissa specificerade undantag f6r vilka Stock-
holm lins landsting ir dgare.”

Sdvil Stockholms kommuns beslut att godkinna principéver-
kommelsen fér Citybanan som beslutet att godkidnna genomféran-
deavtalet for densamma har varit féremdl for laglighetsprévning.
Klaganden anférde vid dverklagandet av det forsta beslutet att det
stred mot 2 kap. 1 § och 2 kap. 6 § KL* med hinvisning bl.a. till att

> Huvudavtalet 2005-11-14 (dnr N2001/8246/IR).

% Prop. 1997/98:62 Regional tillvixt — for arbete och vilfird, s. 85.

¢ Huvudavtalet 2005-11-14 (dnr N2001/8246/IR).

' Ytsparsutredningen 2006-12-29 (dnr N2006/9955/IR).

62 Principdverenskommelse 2005-03-21 och Genomférandeavtal 2006-05-04.

¢ 2 kap. 1§ KL beskrivs nirmare i kapitel 3. I 2 kap. 6 § KL stadgas att Stockholms lins
landsting fir ha hand om sidana angeligenheter inom en del av landstinget som
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kollektivtrafiken i Stockholms lin dr en angeligenhet for lands-
tinget 1 enlighet med en 6verenskommelse med kommunerna, att
Citybanan ir en nationell angeligenhet for det statliga Banverket
samt att banan inte ir en angeligenhet f6r medlemmarna i Stock-
holms kommun. Linsritten 1 Stockholms lin fann genom dom den
23 september 2005 att kommunens engagemang 1 Citybanan vare
sig stred mot 2 kap. 1§ eller 2 kap. 6 § KL.* Vid bedémningen
beaktade linsritten bl.a. den betydelse Citybanan, enligt princip-
overenskommelsen, har fér kommunens utvecklingsméjligheter
och f6r trafiksituationen i innerstan. Det andra beslutet éverklaga-
des av samma klagande och 1 stort sett med samma grund. Lins-
ritten fann inte heller att detta beslut var olagligt utan avslog 6ver-
klagandet genom dom den 22 september 2006.® Domen 6verklaga-
des men varken Kammarritten i Stockholm eller Regeringsritten
meddelade prévningstillstind.

P4 uppdrag av regeringen utsigs under november méinad 2006
en utredare med uppgift att se 6ver férutsittningarna f6r en utdkad
sparkapacitet med en ytsparlosning genom centrala Stockholm som
alternativ till Citybanan. Den 29 december 2006 férordade dock
Ytsparsutredningens utredare att regeringen skulle besluta att
genomfora Citybanan. Den skulle kosta 15,9 mdkr och kunna tas i
drift under &r 2017. Av utredningen framgir att ett tredje spir
skulle vara genomférbart till en kostnad av 6,5 mdkr. Vidare fram-
gir att efter avrikning av vad Banverket i sin framtidsplan reserve-
rat for Citybanan och det som Stockholms lins landsting och
Stockholms kommun enligt avtal ska medfinansiera (ca 4 mdkr)
dterstdr drygt 5 mdkr att finansiera. Enligt utredaren bor projektets
stora nytta och det faktum att kapacitetsbehovet 1 Milardalen och
Ostergétland tillgodoses for I8ng tid innebira att merkostnaden
jimfort med ett tredje spar delvis ticks genom att kommuner och
landsting deltar i finansieringen.®

I januari 2007 fick Carl Cederschiold i uppdrag att férhandla om
medfinansiering av Citybanan. Av regeringens uppdrag att utse
férhandlingsman framkom bl.a. att férhandlingen skulle ske inom
linets infrastrukturplaners finansieringsram, men att t.ex. tring-
selskatt eller lokal och regional medfinansiering kunde anvindas

kommunerna dir egentligen skall skéta, om det finns ett betydande behov av samverkan och
detta inte kan tillgodoses p3 annat sitt.

¢ Mal nr 13369-05.

¢ M3l nr 14565-06.

% Yesparsutredningen 2006-12-29 (dnr N2006/9955/1R).
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som komplement.”” Av ett kompletterande uppdrag till férhand-
lingsmannen framgick att férhandling skulle ske med i forsta hand
regionala och lokala aktérer i Milardalen och Ostergotland.®

Den 26 april 2007 undertecknades en avsiktsférklaring om
kommunal medfinansiering av Citybanan. Ett antal kommuner och
landsting i Milarregionen och Ostergotland gav 16fte om att satsa 2
mdkr. T avsiktsférklaringen skrivs bl.a.:*’

Parterna dr ¢verens om att de kommunala bidragen 1 f6érsta hand bor
utgd som direkta bidrag for Citybanans utbyggnad och avser att i den
fortsatta férhandlingsprocessen klarligga rittsliga och andra férutsitt-
ningar for val av metod fér utbetalning.

Statsmakterna bor i positiv anda préva olika alternativ till indringar i
lagar och foérordningar f6r att mojliggéra kommunal medfinansiering
av Citybanan enligt den metod som de kommunala parterna férordar.

Den 31 maj 2007 beslutade regeringen att ge férhandlingsmannen i
uppdrag att fortsitta férhandlingen med syfte att redovisa firdiga
avtal senast den 1 december 2007.

Ligger det inom den kommunala kompetensen att limna bidrag
till byggande av statlig jirnvig?

I den kraftiga utbyggnaden av jirnvigar som skedde under 1800-
talets senare hilft hade kommunerna en betydande roll bdde som
bidragsgivare och som deligare 1 jirnvigsaktiebolag. I tidigare
praxis har ocksd kommunala engagemang 1 jirnvigsaktiebolag ansetts
kompetensenliga.”” Aven enligt nuvarande lagstiftning fir det anses
ligga inom den kommunala kompetensen att bygga jirnvig, exem-
pelvis stickspdr pd industriomriden. Frigan fér utredningen ir
snarare om det ligger inom den kommunala kompetensen att limna
bidrag till byggande av statlig jirnvig.

Den férsta frigan att ta stillning till & om byggande av statlig
jirnvig ir att anse som en angeligenhet som enbart ankommer pd
staten att handha (jfr 2 kap. 1§ KL), dvs. om det ir en exklusiv
statlig angelidgenhet. Till skillnad frn viglagens bestimmelser om
vighallarskap finns vare sig 1 jirnvigslagen eller lagen om byggande
av jirnvig ndgon bestimmelse som uttryckligen féreskriver att

¢ Dnr N2006/9229/1IR.

¢ Dnr N2007/289/1IR.

* Avsiktsforklaring om Citybanans medfinansiering 26 april 2007, s. 3.
7O RA 1910 ref. 102 och ref. 105.
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staten ansvarar for viss jirnvigsinfrastruktur. Diremot framgir det
av jirnvigslagen att det for jirnvigsnit ska finnas en infrastruk-
turforvaltare samt att det finns jirnvigsnit som férvaltas av staten.
Vidare framgdr av férordningen med instruktion f6r Banverket att
verket, savitt annat inte beslutats, ska vara infrastrukturférvaltare
enligt jirnvigslagen {6r de jirnvigsnit som tillhor staten. Det finns
dirmed ett uttalat statligt ansvar, genom Banverket, fér de jirn-
vigsnit som tillhér och férvaltas av staten.

Men ir det en kommunal uppgift att bidra till den statliga jirn-
vigsinfrastrukturen? Vid jimférelse med 9 § viglagen finns ingen
motsvarande kompetensregel som sldr fast att det ligger inom den
kommunala kompetensen att limna bidrag till byggande av statlig
jarnvag.

Det ir mojligt att kommuner och landsting med stéd av den
allminna kompetensen 1 2 kap. 1§ KL kan limna bidrag till byg-
gande av statlig jirnvig. I férarbetsuttalandena i propositionen till
kommunallagen anges att det inte finns nigot som hindrar att
kommuner engagerar sig i anliggningar inom en annan kommuns
omride fér exempelvis flygtrafik och vigtrafik.”! Detta uttalande
skulle kunna tolkas som att lagstiftaren ansett att viss infrastruktur
ir en gemensam samhillelig angeligenhet, trots att nigon annan
har ett huvudansvar.

Vidare visar rittspraxis att det dven foér verksamhet som
uttryckligen ir forbehdllen staten finns visst utrymme att limna
bidrag (jfr RA 1999 ref. 67 om kommuns bidrag till universitet).
Bidragets dandamdl och storlek har dock betydelse. S&vitt utred-
ningen erfarit finns dock, férutom linsrittsavgérandet avseende
Citybanan, inget nyare domstolsavgérande avseende kommunala
bidrag till statligt jirnvigsbygge. Betriffande den aktuella kommu-
nala medf1nan51er1ngen avseende C1tybanan kan ocks3 enligt utred-
ningens mening ifrdgasittas om den till nigon del utgjorde medfi-
nansiering av sjilva jirnvigsinfrastrukturen, eftersom medfinansie-
ringen avsdg stationerna. Som nimndes ovan ingdr nimligen inte
stationshus 1 begreppet jirnvigsinfrastruktur (avsnitt 6.3.2).

I ett underlag till den arbetsgrupp inom Regeringskansliet som
tillsattes for att utvirdera alternativ finansiering (se avsnitt 6.3.3)
gjorde Mannheimer Swartling Advokatbyrd bedémningen att det ir
osikert om limnande av bidrag f6r byggande av jirnvig omfattas av
den kommunala kompetensen. I arbetsgruppens rapport kommen-

7! Prop. 1990/91:117 Ny kommunallag, s. 40.
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teras dock inte frigan nirmare eftersom den inte var av betydelse
for gruppens forslag till modell f6r genomférande av infrastruktur-
projekt i partnerskap mellan staten och den privata sektorn.”” Fra-
gan har emellertid fitt aktualitet 1 samband med diskussioner om
lokal och regional medfinansiering av Citybanan.

Behov av fortydligande av den kommunala kompetensen att ge
bidrag till byggande av statlig jirnvig

Mot bakgrund av det ovan anférda anser utredningen att rittsliget
vad giller kommunal kompetens att ge bidrag till byggande av jirn-
vig som staten ansvarar for dr oklart. Samtidigt férekommer
bidrag, sdvil medfinansiering som férskottering, i 6kad omfattning.
Regeringen har aviserat att den kommer att verka fér nya finansi-
eringslosningar for infrastrukturen. Utredningen ser dirfor ett
behov av en kompetensregel i fortydligande syfte som visar att
kommuner och landsting har denna befogenhet. Utredningen fore-
slir att kommuners och landstings kompetens att limna bidrag till
byggande av vig och jirnvig som staten ansvarar {or regleras i en
gemensam kompetensutvidgande bestimmelse. Som framgir av
betinkandets kapitel 5 féresldr utredningen att flera av de befogen-
hetsutvidgande lagar som finns sammanférs 1 en gemensam lag.
Utredningen féresldr att den gemensamma bestimmelsen om
kommunala bidrag till vig och jirnvig tas in i den nya lagen och att
9 § viglagen dirmed upphivs.

Ett alternativ till en gemensam bestimmelse hade annars varit
att bibehidlla 9 § viglagen och att en motsvarande bestimmelse
inférs 1 lagen om byggande av jirnvig. Mot bakgrund av att lagarna
inte dr uppbyggda pd samma sitt ir det dock, enligt utredningens
mening, inte nigon limplig 16sning. Genom en gemensam bestim-
melse f6r bidrag till bide vig och jirnvig skapas istillet likartade
forutsittningar for bida typerna av infrastruktur. Det torde
forenkla f6r sivil kommuner och landsting som for statliga myn-
digheter 1 hanteringen av finansieringsfrdgorna. Till skillnad frin
viglagens bestimmelse, av vilken framgdr att bestimmelserna i
viglagen inte utgdér hinder fér en kommun eller en landstings-
kommun att limna bidrag till byggande av vig, innebir den fére-
slagna bestimmelsen att kommunala bidrag till byggande av vig

72 Ds 2000:65 Alternativ finansiering genom partnerskap, bihang Overgripande rittsliga frigor,
s. 34.
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och jirnvig som staten svarar ir en angeligenhet av allmint
intresse.

Utredningen vill betona att bidragen ir frivilliga taganden frin
kommuner och landsting och att det genom den féreslagna
bestimmelsen inte skapas nigot utdkat utrymme fér staten att
stilla krav pd kommunal medfinansiering.

Frigor om undantag frin lokaliseringsprincipen

Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) har i en skrivelse till
utredningen (2007-06-15) framhallit att det foreligger ett behov av
att gdra avsteg frin lokaliseringsprincipen for férskottering av vig-
och jirnvigsbyggen, di dessa ofta ir till godo f6r medborgare dven
utanfér den kommun dir sjilva byggandet sker.”

Som framgick av redovisningen av rittspraxis i avsnitt 6.3.4 kan
kommunal finansiering av vigbyggen utanfér den egna kommunen
vara kompetensenlig under férutsittning att kommunen vid en
domstolsprévning kan pivisa nytta antingen fér kommunen eller
fér kommunmedlemmarna samt att det ekonomiska engagemanget
stdr 1 rimlig proportion till nyttan. Utredningen ser dirfor inte att
det finns skil att l3ta den foreslagna bestimmelsen dven omfatta ett
undantag frin lokaliseringsprincipen.

6.3.5  Forskottering av vdg- och jarnvagsinvesteringar

Utredningens bedomning: Utredningen har évervigt att fore-
sl en avveckling av systemet med foérskotteringar, men
bedémer inte ett sidant férslag som realistiskt med hinsyn till
ridande planerings- och finansieringssystem.

Utredningens forslag: Regeringen bor i regleringsbreven till
Banverket och Vigverket féra in tydligare riktlinjer f6r hanter-
ingen av forskotteringar. Informationen till riksdagen om for-
skotterade projekt bor férbittras.

73 Dnr Fi2006:04/2007/9.
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Forskottering — en bakgrund

Genom riksdagens trafikpolitiska beslut &r 1988 skapades méjlighet
for olika intressenter, t.ex. kommuner och foretag, att via férskot-
tering av medel bidra till att genomfora vigobjekt som annars inte
skulle kunna férverkligas inom rimlig tid. De férskotterade medlen
skulle dterbetalas nir medel fanns tillgingliga. Samtliga beslut
skulle understillas regeringens prévning.”* Departementschefen
uttalade i samband med férslaget bl.a. féljande.”

En ny vig eller bittre vigférbindelse kan 1 vissa fall medféra betydande
ckonomiska fordelar for enskilda foretag eller f6r mojligheterna att
utveckla t.ex. ett industriomride. En tidigareliggning av en sddan inve-
stering kan for vissa intressenter t.0.m. vara en forutsittning for verk-
samheten samtidigt som investeringen sammantaget inte férmir att
konkurrera med andra samhillsekonomiskt angeligna investeringar.
Nuvarande system innebir att en sidan investering inte alltid kan
komma till utférande inom rimlig tid. Lokalt kan detta dven medfora
betydande nackdelar. Det ir angeliget att undanrdja detta hinder. I
vissa speciella fall bor det siledes kunna tillitas att de som berérs av en
viginvestering far férskottera medel s att investeringen kan tidigare-
liggas. De forskotterade medlen dterbetalas till intressenterna forst nir
medel finns tillgingliga inom ramen for de tioﬁriga viginvesteringarna.
Givetvis fir inte tidigareliggningar ske pi ett sidant sitt eller i en
sddan omfattning att viginvesteringplaneringen iventyras genom att
det tidigarelagda projektet medfor att andra projekt férsenas. Tidiga-
religgning genom forskottering bor dirfor endast vara aktuell 1 sidana
fall nidr den som forskotterar har s3 stor nytta av vigobjektets till-
komst att nigon férrintning pa insatt kapital normalt inte erfordras.

Vid trafikutskottets behandling av propositionsférslaget framforde
en motiondr att ersittning for rintekostnader vid tidigareliggning
borde utgd f6r objekt inom stddomrddet med hinvisning till att om
en sidan ersittning inte beviljas blir det en fortsatt koncentration
av vigbyggen till omrdden utanfér stddomridet. Utskottet anslot
sig dock till vad som sades 1 propositionen pd denna punkt.
Utskottet pdpekade vidare att en ordning med rinteutbetalningar
dels skulle innebira att ett helt nytt moment inférdes i vigpriorite-
ringssystemet med negativa konsekvenser f6r den medelstillging
som kan anvindas fér sjilva vigbyggandet, dels sannolikt skulle
komma att bli administrativt betungande.”®

74 Prop. 1987/88:50 Trafikpolitiken infér 1990-talet, bet. 1987/88:TU20, rskr. 1987/88:297.
7 Prop. 1987/88:50 Trafikpolitiken infor 1990-taler, bilaga 1, s. 184.
76 Bet. 1987/88:TU20.
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Genom riksdagens beslut om Budgetpropositionen fér 1991
fick regeringen medge tidigareliggningar av investeringar i bide
vigar och jirnvigar om utgifterna férskotteras av kommuner eller
enskilda.”” T propositionen framhélls att férskotteringsférfarandet i
allt visentligt kommit att bli rutinirenden.”® Dirfér féreslogs att
Vigverket sjilvt skulle f8 besluta om forskotteringsirenden som
inte 6verstiger 20 mnkr. Diremot skulle férskotteringar, som inne-
bar att Vigverkets dtaganden &verstiger detta belopp, stricker sig
mer in en planperiod (dvs. objektet &terfinns i1 vigplanen efter
kommande revideringstillfille) eller innehdller index- och/eller
rintevillkor o.d. dven fortsittningsvis understillas regeringens
prévning. Summan av de av Vigverket och regeringen godkinda
forskotteringarna borde dock inte dverstiga 20 procent av de under
dret beviljade anslagen. Vidare framgir av propositionen att reger-
ingen under det gingna &ret hade prévat férskottering av medel till
byggande av linsjirnvig. Samma rutiner foreslogs dven gilla for
Banverket vid jirnvigsinvesteringar i bide stom- och linsjirnvigar
men att beloppsgrinsen for Banverket att sjilvt i besluta istillet
skulle uppg3 till 50 mnkr.”

For att mojliggora ytterligare tidigareliggningar hojdes 2001
den hégsta tillitna omfattningen av férskotteringar frin 20 till 30
procent av de medel som under respektive anslag ir tillgingligt for
investeringar. Regeringen angav som skil for sitt forslag att det var
en fordel om planerade investeringar kunde genomféras tidigare in
de anvisade anslagsmedlen tilldter eller planen férutser, under for-
utsittning att kommuner eller enskilda férskotterar medel och inga
krav stills pd indexupprikning eller rinta pd férskotterat belopp.*

Av Vigverkets regleringsbrev fér budgetiret 2007 framgir att
Vigverket fir tidigareligga byggandet av allminna vigar dir for-
skottering (lan) sker frdn kommuner eller enskilda. Avtal fir inte
innehdlla villkor som innebir indexupprikning av eller rintor pd
forskotterat belopp. Férskottering av objekt med byggkostnad pd
over 20 mnkr ska understillas regeringens prévning. Den samman-
lagda skulden fir inte 6verstiga 30 procent av de medel som ir till-
gingliga for infrastrukturinvesteringar.”

77 Prop. 1990/91:100 Regeringens proposition nr 100 med forslag till statsbudget f6r budgetdret
1991/92, bilaga 8; bet. 1990/91:TU25 och TU26, rskr 1990/91:326 och 325.

78 Totalt 12 objekt férskotterades under dren 1988, 1989 och 1990 (enligt uppgift frin
Vigverket).

7 Prop. 1990/91:100 Regeringens proposition nr 100 med forslag till statsbudget for budgetdret
1991/92, bilaga 8, s. 43, 66.

8 Prop. 2000/01:1 Budgetproposition fér 2001, utgiftsomride 22, s. 154f.

81 Dnr N2006/10971/1R, N2006/11614/BS.
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Av Banverkets regleringsbrev fér budgetiret 2007 framgir att
Banverket fir finansiera investering i jirnvigsanliggning med l&n
frdn kommuner eller enskilda i syfte att tidigareligga investeringar
eller att undvika senareliggningar av investeringar i férhllande till
gillande banhillningsplan. Avtal fir inte innehdlla villkor som
innebir indexupprikning av eller rintor pd forskotterat belopp.
Aven f6r Banverket giller reglerna om regeringsbeslut for férskot-
teringar 6ver 20 miljoner kronor samt ett “tak” pd 30 procent.”
Tidigare fattade regeringen beslut endast om forskotteringar 6ver
50 mnkr, men 1 och med regleringsbrevet f6r 2006 indrades belop-
pet for att harmoniera med Vigverkets regleringsbrev.”

Kan forskottering definieras som ett 1an?

I praktiken innebir forskottering att kommuner och landsting ger
ett rantefritt 18n till staten. Till skillnad frin vanlig linefinansiering,
t.ex. 1dn 1 Riksgildskontoret, ingdr emellertid inte forskotterade
belopp i den lineram som riksdagen beviljar. Férskotteringarna kan
istillet betraktas som ett investeringsbidrag vid sidan av statsbud-
geten.

I vart fall inledningsvis verkar det ha varit méjligt f6r kommu-
ner och landsting att, efter regeringens provning, erhilla rinta f6r
forskotterade medel. Numera framgir tydligt att avtalen inte fir
innehdlla villkor som innebir rintor pd férskotterat belopp. Det
har inte kunnat klarliggas om skilet till detta dr att man ansett att
den som forskotterar har s3 stor nytta av investeringen att det inte
ir aktuellt med foérrintning pd insatt kapital, att rintekostnader
medfér minskat anslagsutrymme eller att det finns lagliga hinder.
Som ett skil har framférts att férskottering egentligen inte per
definition ir ett l8n eftersom det saknas rintevillkor. Skulle kom-
muner och landsting erhdlla rinta kunde forskotteringen komma
att betraktas som upplining och dirmed strida mot lagen
(1988:1387) om statens upplining och skuldférvaltning. Det har
dven framforts att det kan finnas anledning att fundera hur for-
skotteringsinstrumentet férhiller sig till denna lag. Aven om
utredningens uppdrag i och fér sig ir begrinsat till den kommunala
kompetensen, kan det knappast ligga 1 kompetensen att férskottera
medel under sidana villkor att det kan komma att utgéra en

82 Dnr N2006/9970/IR, N2006/11614/BS och N2006/10137/1IR.
% Uppgift frin Niringsdepartementet.
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otilliten upplining. Huruvida férskotteringsinstrumentet ir foren-
ligt med denna lag framstér enligt utredningens mening som oklart.

Forekomsten av forskottering

Det férsta avtalet om férskottering av ett vigprojekt skrevs 1988
och fram till drsskiftet 2006/07 har omkring 110 objekt forskotte-
rats, merparten under 2000-talet. Det ir projekt i olika storlekar
och i olika delar av landet. En forklaring till att férskotteringarna av
vigprojekt 6kat de senaste dren ir det liga rinteliget. En annan ir
att ett antal stoérre aktorer, framfor allt Vistra Gotalands lins
landsting och Skine lins landsting, gjort stora infrastruktursats-
ningar. Statskontoret ger 1 en rapport exempel pd att sjilvstyrelse-
organen i dessa b3da lin under genomférandeprocessen har
paskyndat byggandet av vissa objekt genom att ticka rintekostna-
der f6r kommuner som férskotterar objekten.*

Av Vigverkets &rsredovisning fér 2006 framgdr att den totalt
beviljade férskotteringsvolymen 2006-12-31 ir ca 2,6 mdkr.*

Mojligheten att genom férskottering tidigareligga jirnvigsinve-
steringar har inte nyttjats i samma utstrickning som nir det giller
vigbyggen. Trots att mojligheten att forskottera tillkom redan
1990 skrevs det forsta avtalet om férskottering av jirnvig &r 2000.
Sedan dess har ett tjugotal projekt férskotterats. Ett av de senaste
exemplen utgdrs av ett avtal mellan Banverket och Stockholms lins
landsting varigenom utbyggnaden av Nynisbanan tidigareliggs
med minst fyra &r. Landstinget férskotterar 250 mnkr till Banver-
ket. Den totala kostnaden fér utbyggnad av dubbelspdr ir beriknad
till lite drygt det dubbla.*® Karaktiristiskt fér de avtal som
forekommit pd jirnvigssidan ir korta tidigareliggningsperioder,
stora linebelopp samt att objekten som tidigareliggs har starka
samband med andra investeringsobjekt. Ibland utgér tidigareligg-
ningsobjektet en etapp av ett tidigare startat stdrre objekt.”

Av uppgift frin Banverket framgir att den totalt beviljade for-
skotteringsvolymen 2007-06-01 ir ca 0,7 mdkr.

8 Regionalt ansvar pd forsok i Skdne och Vistra Gotaland, Statskontorets rapport 2004:32,
s. 16.

8 Arsredovisning 2006, Vigverkets publikation 2007:19, s. 65.

8 www.banverket.se, dnr N2006/6403/1IR.

% Uppgift frin Banverket.
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Ekonomiska konsekvenser av forskottering f6r kommuner och
landsting — en fallstudie

Ulf Lennartsson, Sveriges Kommuner och Landsting har pd upp-
drag av utredningen undersokt ett urval av 18 férskotterade vig-
och jirnvigsinvesteringar. Det vergripande syftet med studien var
att analysera de ekonomiska konsekvenserna av férskottering for
kommuner och landsting.**

De synbara ekonomiska konsekvenserna f6r kommunen (eller
landstinget) ir rintekostnader f6r de 18n som tas upp for att finan-
siera forskotteringen eller det rinteintiktsbortfall som féljer av att
tillgingliga likvida medel anvinds fér detta indamadl istillet for att
placeras med rinte- eller annan avkastning. Andra ekonomiska
konsekvenser kan vara foljdinvesteringar som kommunen mdste
gora, marklsen etc. Dock skulle de intriffa iven om objektet
genomfdrs enligt plan varfér det inte kan sigas utgora en merkost-
nad eller en merinvestering.

Initiativet till férskotteringen férefaller vanligen komma frin
berérd kommun eller landsting. Utgdngspunkt for initiativet kan
dock dven vara signaler frin verket i friga att ett objekt pd grund av
begrinsade medel méste flyttas lingre fram i tiden. I ndgra fall har
specifika hindelser legat bakom avtal om férskottering. Det giller
t.ex. Falu kommun (Lugnetleden 1991) som arrangerade VM 1
lingdskidakning 1993 och Are kommun (Tunnel vid Are 2005)
som svarade fér VM 1 alpin skiddkning vintern 2007.

Det finns exempel pd medverkan frin niringslivet och kom-
mun- eller landstingsigda bolag bade i form av férskottering och av
bidrag (Aretunneln, trafikplats i Sédertilje, plattform i Bjuv, jirn-
vig 1 Hylte). I ett par fall finns borgensitaganden. Sédertilje kom-
mun gick 1 borgen, sdsom fér egen skuld, for Vigverkets forplik-
telse om terbetalning mot AstraZeneca AB i samband med Astra-
Zenecas forskottering tillsammans med Soéderenergi AB av en ny
strickning av vdg 225. Borgensitagandet innebir att Sodertilje
kommun férbundit sig att dterbetala AstraZenecas forskottering
(37,5 mnkr) ifall denna dterbetalning ej gjorts av Vigverket senast
den 31 december 2010. Kommunen skulle sedan 3terkriva motsva-
rande belopp av Vigverket.”

% Lennartsson, U. och de Beer, D. Ekonomiska konsekvenser av forskottering av vig- och
jérnvdgsinvesteringar. Sveriges Kommuner och Landsting. Dnr Fi2006:04/2006/12.
% Kommunfullmiktige Sédertilje kommun 2001-11-26 (dnr 01/318).

166



SOU 2007:72 Kommunal finansiering av statlig verksamhet

Forskotteringen ir 1 de flesta fall lika stor som objektets total-
kostnad eller nist intill. Vissa kommuner 1 studien har beriknat sin
rintekostnad (oavsett om de tagit upp sirskilda 1an eller inte).
Andra har, utan att precisera rintekostnaden 1 fullmiktiges beslut,
angivit pd vilket sitt férskotteringen ska finansieras. Vanligen har
forskotteringen skett genom belastning av finansnettot. I ndgra fall
har kommunen triffat avtal med andra parter med intressen i
objektet om bidrag till rintekostnaden.

I ndgra av de granskade fallen har kommunen tagit upp l&n f6r
att finansiera delar av den forskotterade summan. I &vriga fall har
medel himtats ur likviditeten och/eller inom ramen fér kommu-
nens allminna l&neram. I praktiken ldnar kommuner och landsting
sillan specifikt till en viss investering eller ett projekt. Beslut som
tas i den &rliga budgeten om lingfristig upplining bygger istillet pd
en samlad bedémning av behovet av 1an f6r att finansiera den del av
beslutade investeringar som inte finansieras med avskrivningar eller
overskott.

Utbetalningarna foljer i de flesta fall en avtalad utbetalningsplan.
Som standardéverenskommelse f6r dterbetalning giller att det ska
ske nir medel finns tillgingliga i respektive verks budget for det
angivna objektet. Vanligen finns ett tilligg 1 avtalet om att &terbe-
talning ska ske efter den tinkta byggplanen. Aterbetalningen sker
med nominellt utbetalt belopp och utan rinta eller 1ndexupprak-
ning. Loptlden pd utestiende férskottering varierar men det ror sig
ofta om 3-5 4r innan hela férskottet ir slutbetalt. Trots grundre-
geln att dterbetalning sker nir medel finns tillgingliga i verkens
budget, finns det 1 flera avtal faststillda dterbetalningsplaner eller
en angiven senaste tidpunkt for sista dterbetalning. Det dr dock
inte givet att den faktiska dterbetalningen skett enligt dessa. Det
finns exempel pd sdvil snabbare som senare &terbetalningar.

Hanteringen av drenden om férskottering gir i kommunerna via
kommunstyrelsens arbetsutskott (eller motsvarande) till kommun-
styrelsen och slutligen fattas beslut i kommunfullmiktige om avta-
let om forskotteringen. Ett flertal av férskotteringarna har inte
beslutats enhilligt 1 de politiska férsamlingarna utan det finns
reservationer for avslag pd forslaget. Till fullmiktigebeslutet finns
vanligen underlag som belyser den ekonomiska innebérden som
finansiellt medelsbehov, finansiering av rintekostnader och eventu-
ella foljdkostnader f6r kommunen, dir detta gir att precisera. I ett
sddant underlag och i beslutet ges ofta en kort beskrivning av
angeligenheten med objektet. Nuvarande besvirliga trafiksituation,
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mojlighet att fi persontrafik tillbaka (stationsinvesteringar foér
jirnvig), okad kapacitet, trafiksikerhet, fordel for turisttrafiken
och for néiringslivets transportbehov samt sirskilda idrottsevene-
mang, ir ndgra av de argument som ligger till grund fér de grans-
kade besluten. Utforligare fmanswrmgskalkyler och samhillseko-
nomiska utredningar har inte framkommit i samband med de
granskade forskotteringsbesluten, men har sannolikt avklarats
redan i samband med den ordinarie planeringsprocessen fér infra-
struktur.

I analysen av forskotteringssystemet far ocksd vigas in att medel
som forskotteras tar utrymme frin andra kommunala verksamhe-
ter, dven om kostnaden fér kommunen eller landstinget 1 slutindan
frimst bestdr av rintekostnader eller uteblivna rinteintikter.

I ett positionspapper (2005-02-11) infér den senaste transport-
politiska propositionen kommenterar Sveriges Kommuner och
Landsting systemet med férskottering pa f6ljande sitt:™

I nuliget ldnar dessutom mdinga kommuner och regioner ut stora
belopp till Vigverket for tidigareliggning av statliga regionala vigpro-
jekt som osikra fordringar och utan rinta, men grundat pd ovansti-
ende virderingar av l8ngsiktig nytta. Medel som samtidigt tar ekono-
miskt utrymme frin andra kommunala kirnuppgifter. Utléningen
uppgdr for nirvarande till cirka 1,8 miljarder kronor (december 2004).
Osikerheten i dessa fordringar forstirks dessutom av de snabba for-
indringar som redan gjorts 1 de nyligen beslutade tolviriga invester-
ingsplanerna.

Vilka behov ligger bakom viljan att forskottera?

Eftersom infrastrukturplaneringen gérs pd ling sikt, men invester-
ingar gors utifrdn 4rligen beslutade anslagsramar, uppstdr 16pande
situationen att planerna méste revideras. Detta system skapar en
ridsla hos kommuner och landsting fér att deras projekt ska f3
indrade tidsplaner eller tas ur plan, varfor férskottering anvinds
som ett medel f6r att forsikra sig om att byggstart sker enligt plan
eller tidigareliggs. Som en f6ljd av beslutet om ”Trollhittepaketet”
2004 skedde ocksd forskottering f6r ndgra redan piborjade projekt
som riskerade att inte bli slutférda.”

% En okad tillvixtorientering av transportpolitiken, Sveriges Kommuner och Landsting.

! T november 2004 beslét regeringen efter dverliggning med stddpartierna att prioritera
infrastrukturinvesteringar kring Trollhittan. I *Trollhittepaketet” ingick utbyggnad av vig
44 samt dubbelspar p4 jirnvigen Trollhittan-Goteborg. Investeringarna finansierades frimst
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Kommuner kan ocks3 vilja samordna projekt rérande t.ex. gator
och cykelbanor med planerade investeringar 1 statlig infrastruktur.
En viktig férutsittning for objekten ir att alla erforderliga planfri-
gor, markldsen m.m. miste vara klara f6r att ett objekt ska kunna
genomfdras. Det dr i mdngt och mycket en kommunal uppgift.

En annan vanlig anledning till férskottering ir vad som kan
betecknas som “nya omstindigheter och behov”. Det kan rora sig
om en vilja att exploatera nya omriden for att bygga bostider, sir-
skilda behov som uppstir i samband med stora idrottsevenemang,
nya behov mot bakgrund av féretagsetableringar eller satsningar pd
turism. Att genom férskottering {3 till stdnd ett infrastrukturpro-
jekt 1 den egna kommunen eller regionen kan idven géras som en
politisk markering, som ett tecken pd handlingskraft och fram-
dtanda. En férbittrad infrastruktur kan stirka kommunens konkur-
renskraft i férhillande till andra kommuner. Fokus pd ékad tillvixt
och utveckling har blivit storre de senaste &ren, vilket ocksd
avspeglar sig 1 viljan att satsa pa t.ex. infrastruktur.

Hur paverkar férskottering turordningen mellan olika projekt?
(Eller — ”kan man képa sig fore i kon”?)

I utredningens direktiv anges att 1dn frin kommuner eller landsting
kan leda till att Vigverket tidigareligger byggandet av allminna
vigar 1 forhdllande till det som beslutats 1 infrastrukturplanerna,
medan andra kommuner kan {3 sina vigbyggen senarelagda.

Som framgitt av den tidigare framstillningen bibeholls bestim-
melsen som gav kommuner méjlighet att limna bidrag till byg-
gande av vig dven efter att vighdllningen fér allminna vigar for-
statligades 1944. Av forarbetena till 1943 &rs viglag framgir att
Svenska vigstyrelsernas férbund bl.a. pdtalade att det fanns risk for
att kommuner, sirskilt under tider med stor arbetsloshet, pd denna
bakvig kunde skaffa sig fortursrict till vissa vigarbeten och att
vissa trakters vigbyggnadsplaner rubbas och férskjuts av ovid-
kommande hinsyn.”

Enligt ett uttalande frdn andra sirskilda utskottet vid 1943 4rs
riksdag rérande forslagen i propositionen till 1943 4rs lag om all-

genom att 13 projekt i den nationella planen stroks och tvd projekt senarelades. Se t.ex.
www.vackertrattvik.nu.

%2 Prop. 1943:223 Kungl. Maj:ts proposition till riksdagen med féorslag till lag om allminna
vigar m. m.; given Stockbolms slott den 30 april 1943,'s. 72.
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minna vigar (1943:431) fir bestimmelsen om bidrag till byggande
av vig inte utnyttjas pd sidant sitt att en kommun skaffar sig
fortursritt till utférande av féretag framfér annat, som ir av storre
angeligenhetsgrad, si att upprittade vigbyggnadsplaner bryts.”
Som ovan citerades uttalade ocksd departementschefen i samband
med forslaget att skapa mojlighet till férskottering att tidigareligg-
ningar inte fir ske pd ett sddant sitt eller 1 sidan omfattning att det
tidigarelagda objektet medfér att andra objekt férsenas.”

Det ir sammanfattningsvis tydligt att avsikten med bidrag och
forskottering inte har varit att indra turordningen mellan olika
projekt i plan. Samtidigt ir det en vanlig uppfattning att forskotte-
ring innebir "att gi fore 1 kon”. Det finns inte ett entydigt svar pd
om s3 ir fallet, men vi ska beskriva tv4 alternativa synsitt.

Forskottering 1 syfte att tidigareligga ett projekt innebir for-
visso att projektet genomférs tidigare in vad som beslutats enligt
planen. Detta faktum kan tolkas som att den forskotterande akto-
ren fir ”gd fore 1 kén”. Samtidigt behdver inte tidigareliggning
innebira att andra projekt senareliggs, utan de behéller sin tidsplan.
Forskotteringen av medel innebir ju att verken kan utdka sin kapa-
citet, sd det ska inte enligt detta synsitt vara tal om ndgon forskjut-
ning av plan. (Utredningen har inte haft mgjlighet att undersoka
hur tidigareliggning av forskotterade projekt faktiskt paverkat
tidsplanen f6r andra objekt.)

Ett annat sitt att se pa frdgan ir ur ett mer finansiellt perspektiv,
dvs. hur 3terbetalningen av forskotteringen sker. Enligt verkens
regleringsbrev behéver de inte dterbetala férskotterade medel for-
rin de har utrymme i budget. Enligt uppgift frin Banverket och
Vigverket ir deras ambition att dterbetala férskotterade medel vid
den tidpunkt objektet skulle ha byggts enligt ursprunglig plan. Det
sker dirmed ingen omprioritering av budgeten 1 och med en for-
skottering, utan verken tar objekten i tur och ordning enligt plan
(sdvida inte omprioritering sker av andra skil). Bestimmelsen om
att verken dterbetalar 18n nir utrymme finns i budget ir ett sitt att
se till att kommuner/landsting som forskotterar inte fir fértur.
Om &terbetalningstidpunkt faststills 1 avtal kan kommunen eller
landstinget komma ”fére i kon” i forhdllande till andra projekt i
planen om den revideras.

% Utlatande nr. 2, s. 11.
 Prop. 1987/88:50 Trafikpolitiken infér 1990-talet, bilaga 1, s. 184.
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For- och nackdelar med kommunala bidrag till statlig
infrastruktur

Enligt dir. 2006:47 ingdr i utredningens uppdrag att analysera for-
och nackdelar med viglagens bestimmelse om kommuners och
landstings ritt att bidra till statliga vigbyggen. Utredningen viger
iven in bidrag till jirnvigsbyggen 1 den analysen.

Ett forsta konstaterande frin utredningens sida ir att 6kningen
av kommunala bidrag medverkar till att skapa en oklar ansvarsfér-
delning mellan stat, kommun och landsting, vilket dr en nackdel.
Det kan ocksd f6r medborgarna upplevas som en nackdel att kom-
munala skattemedel anvinds till infrastrukturinvesteringar som 1i
grunden ir ett statligt ansvar.

Det kan ur medborgarnas synvinkel dven finnas férdelar i att
tex. f3 bittre kommunikationer och pendlingsméjligheter eller
sikrare trafiklsningar.

For statens del dr det en fordel att kunna f3 till stdnd angeligna
investeringar som har samhillsintresse samt en spridning av belast-
ningen pa statsbudgeten &ver flera &r. Ur de ansvariga verkens del
kan det diremot uppfattas som en nackdel att vara beroende av att
finna olika finansieringslosningar nir anslagen inte motsvarar
behoven enligt plan. Det dr f6rst under gillande férutsittningar,
dvs. otillrickliga anslag i férhéllande till planerna, som de kommu-
nala bidragen blir en fordel f6r verken. Ur ett mer lingsiktigt per-
spektiv torde dock en mer heltickande statlig finansiering vara mer
betryggande och minska risk f6r det merarbete som det innebir att
skriva avtal med enstaka kommuner eller landsting om bidrag.

Det framstdr ocksd som en nackdel ur ett bredare samhilleligt
perspektiv att planerna, som ir resultatet av omfattande plane-
ringsprocesser pa lokal, regional och nationell nivd, omkullkastas av
otillricklig statlig finansiering.

De tydligaste foérdelarna fér kommuner och landsting ir de
paverkansmdjligheter det skapar att genom bidrag kunna tidigare-
ligga, paskynda eller ver huvud taget f8 genomfért investeringar
av stor lokal eller regional betydelse. Det giller dven di nya
omstindigheter och behov uppstdr, som inte kan foérutses i den
lingsiktiga infrastrukturplaneringen. Vidare finns samhillsekonomiska
vinster sisom restidsvinster och trafiksikerhetseffekter.

En nackdel ir dock att alla kommuner och landsting inte har
samma forutsittningar att limna bidrag. Utredningen ser dirmed
en orittvisa 1 och med olika kommuners och landstings skiftande
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betalningsférmdga. En liten kommun har inte de méjligheter som
t.ex. de regionala sjilvstyrelseorganen i Skine och Vistra Gétaland
har.

Utredningen vill ocksd mer specifikt uttala sig om systemet med
forskotteringar. Den 6kning av férskotteringar som sker gor att
utredningen ifrigasitter om systemet med férskotteringar kan folja
de ursprungliga intentionerna om att inte “iventyra” planerna (jfr
prop. 1987/88:50 som citeras ovan). De samhillsekonomiska prio-
riteringar som ligger bakom planerna fir inte lingre samma vikt nir
genomférandet av projekt dven styrs av vilka finansieringslésningar
som kan finnas (iven om alla objekt som finns i plan har utretts
och bedémts ha samhillsekonomisk relevans.)

Nir det giller att fring8 de ursprungliga intentionerna har
utredningen dven fitt exempel pd att férskottering inte bara sker i
vissa speciella fall”, utan dven anvinds som ett piverkansmedel 1
samband med att linsplaner tas fram. Dvs. kommuner eller lands-
ting kan genom att ge 16ften om forskottering redan 1 planermgs-
stadiet forsikra sig om att det egna ob]ektet prioriteras i planen
Ett sddant forfarande gir dven emot regeringens intentioner i 2001
ars infrastrukturproposition, dir regeringen markerar att priorite-
ringar som gors 1 planerna ska bygga pd samhillsekonomiska grun-
der och att kriterierna fér prioritering ska gilla for alla objekt oav-
sett finansieringsform.” (Kriterier for prioritering ir t.ex. samhills-
ekonomisk effektivitet, uppfyllelse av de transportpolitiska milen
och samband med 4tgirder i de nationella planerna.) Utredningen
ser en risk att férskottering utvecklas till ett verktyg for pdverkan
for de kommunala aktérer som har stort ekonomiskt utrymme att
forskottera, och inte en 16sning 1 vissa speciella fall”.

Sdvil regering som riksdag har tydligt markerat att infrastruk-
turinvesteringar i forsta hand ska anslagsfinansieras. Aven om
alternativa finansieringslésningar ocksd kommit att bli en foérut-
sittning for genomférandet av infrastrukturinvesteringar, finns inte
ndgra tidigare riksdags- eller regeringsbeslut som stédjer just for-
skottering som en sddan alternativ 16sning att éverviga 1 alla pro-
jekt. Frigan ir om forskotteringar 6ver huvud taget kan klassas
som en alternativ finansiering, eftersom de dterbetalas mot framtida
anslag och inte innebir ndgot egentligt tillskott av medel. Konse-

% Uppgift enligt diskussion i utredningens referensgrupp for frigor om kommunal
finansiering av statlig verksamhet.

% Prop. 2001/02:20 Infrastruktur for ett lingsiktigt hillbart transportsystem, s. 122 (vir
kursivering).
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kvensen blir densamma som f6r 13n, dvs. intecknat anslagsutrymme
och minskat politiskt handlingsutrymme. Forskotteringen far dir-
med en nytta f6r den enskilde aktéren som fir sitt projekt utfort
eller tidigarelagt, men statens utrymme for investeringar dkar inte.

Hittills har omfattningen av foérskotteringarna varit sddan att
det varit mojligt att vid revidering av planer behilla de investeringar
som férskotterats. Med en 6kning av antalet férskotterade projekt
vicks dock frigan om vad som hinder om ett férskotterat objekt
vid revidering foérsvinner ur planen. Skulle staten bérja garantera
kommuner och landsting som forskotterar att deras projekt dir-
igenom ”sikras” i plan, uppstdr frigan om det medfér orittvisor i
form av att andra projekt férsenas eller lyfts ur planen. Det kan
hivdas att forskotteringen utgér en osiker fordran och det ir en
risk som kommunen eller landstinget fir ta om de viljer att for-
skottera ett projekt. Utredningen vill dock framhilla den nackdel
det innebir att en Skning av forskotteringen medfor ett riskta-
gande f6r den enskilda kommunen eller landstinget att {3 sitt pro-
jekt utlyft ur planen. I och med 6kningen av ansékningarna till
framfor allt Vigverket om att {3 férskottera vicks ocksd frigan om
vilka konsekvenser det kan fi nir ”taket” pd 30 procent av de medel
som ir tillgingliga f6r infrastrukturinvesteringar nds. Det innebir
att kommuner eller landsting som anséker for sent, nir “taket” ir
nitt, inte har mojlighet att férskottera.

Utredningen bedémer sammantaget att det finns flera orittvise-
aspekter 1 och med otydligheten i systemet med férskotteringar, att
det saknas tydliga politiska stillningstaganden frin regering och
riksdag och att man i praktiken fringitt de ursprungliga intentionerna
med forskotteringen. Mot denna bakgrund har utredningen analyserat
mojligheten att avveckla systemet med forskottering.
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Mojligheten att avveckla systemet med forskottering

En avveckling skulle kunna ske genom att alla nu skrivna avtal om
forskottering fullféljs, men att det fr.o.m. &r 2008 inte skrivs nigra
nya avtal.” En sidan avveckling skulle kunna genomféras direkt
eller stegvis, enligt f6ljande:

En direkt avveckling skulle innebira att alla forskotterade medel
dterbetalas vid en given tidpunkt (t.ex. 1/1 2008), men att projek-
ten skulle genomforas enligt avtalens tidsplan. Enligt verkens
regleringsbrev ska 8terbetalning ske nir medel finns tillgingliga i
verkens budget. Om regeringen anslir medel for att &terbetala alla
forskotteringar vid en given tidpunkt ir detta i enlighet med vad
regleringsbreven foreskriver. Detta tillvigagingssitt skulle vara en
fordelaktig 16sning f6r kommuner och landsting som bdde fir sina
projekt genomférda och slipper 1dna ut pengar, vilket ocksé bespa-
rar dem rintekostnader eller uteblivna rinteintikter. Det skulle
dock sannolikt upplevas som orittvist av andra kommuner och
landsting som inte skrivit avtal om férskottering.

En 4terbetalning av alla férskotterade medel den 1/1 2008 skulle
kriva ett extra anslag till Banverket om ca 0,5 mdkr respektive f6r
Vigverket ca 1,7 mdkr. Verken fir p detta sitt en resursforstirk-
ning som frigdr senare anslag f6r faktiska investeringar istillet for
amorteringar.

En komplikation ir att kommuner och landsting ska inbetala
medel stegvis under kommande &r enligt flera nu gillande avtal.
Dessa medel behover sdledes inte dterbetalas vid en direkt avveck-
ling, men pengarna behdvs f6r genomférande av projekten enligt
avtal. Det innebir att verken méiste kompenseras for de kostnader
de fir i och med uteblivna férskotteringar. Det kan handla om
behov av 6kade anslag fér att finansiera projekt men ocksd for att
ticka 6kade rintekostnader 1 fall att behovet av 1in frn Riksgilds-
kontoret 6kar.

En stegvis avveckling skulle kunna genomféras genom att nu
gillande avtal genomférs men att inga nya avtal fir tecknas fr.o.m.
den 1/1 2008. Det skulle innebira att det fram till & 2015 (enligt
nu gillande planer) kan ske inbetalningar och &terbetalningar. En

7 Avtal om forskottering sluts mellan kommun eller landsting (alternativt mellan flera
kommuner och/eller landsting) och Banverket eller Vigverket. Utbetalning av 1in frin
kommun/landsting kan ske vid ett tillfille eller under en flerdrsperiod, t.ex. om bygget pigir
under flera &r. I de flesta fall 4r beloppet fixerat i avtalet, men det férekommer att kommuner
och landsting forbinder sig att dven forskottera byggkostnader som &verstiger den
ursprungligen beriknade kostnaden.
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sddan ordning skulle under en period skapa tvd parallella system —
ett enligt den gamla ordningen fér avtal om foérskottering skrivna
t.o.m. den 31/12 2007 respektive ett system enligt en ny ordning d&
andra alternativa finansieringsformer far utvecklas.

Vid en stegvis avveckling skulle staten &terbetala medel till
kommuner och landsting enligt nuvarande praxis, dvs. nir medel
finns tillgingliga 1 verkens budget. Vissa inbetalningar skulle ocksi
ske frdn kommuner och landsting i enlighet med gillande avtal som
skrivs fram till 31/12 2007. Parallellt skulle dock ett annat system
med olika typer av alternativ finansiering behéva utvecklas, dir t.ex.
kommunal medfinansiering i form av bidrag kan vara ett inslag men
dir framfor allt de statliga anslagen 1 hégre utstrickning mdste
ticka de behov som finns enligt planerna. Det kan dven bli nédvin-
digt for verken att l8na mer frin Riksgildskontoret eller skapa
OPS-l6sningar. Det ir svirt att gora en analys av de ekonomiska
konsekvenserna av en stegvis utveckling, annat in f6r den del som
ror inbetalning och 3terbetalning av férskotteringar enligt befint-
liga avtal. Om man antar att verken i hégre utstrickning ska finan-
siera investeringar med l&n istillet f6r f6rskotteringar 1 framtiden,
behéver verken en &rlig budgetforstirkning som motsvarar den
rintekostnad som de tidigare sluppit betala till de férskotterande
aktdrerna. Utifrdn dagens férskotteringsvolymer skulle en anslags-
6kning med hinsyn till 6kade rintekostnader for 1dn istillet for
forskottering rora sig om ca 20-30 mnkr/ar for Vigverket respek-
tive ca 40—-60 mnkr/4r f6r Banverket, beroende pa rinteniva.

Sammanfattningsvis stiller en avveckling av systemet med for-
skotteringar krav pd att andra finansieringslsningar utvecklas.
Regeringen ser nu dver olika mojliga alternativa finansieringslos-
ningar. Sidana l8sningar behéver kunna tillgodose nya omstindig-
heter och behov p4 ett mer flexibelt sitt.

Att de drliga anslagen till verken inte alltid motsvarar planernas
omfattning ir en viktig faktor i ssmmanhanget. Detta faktum fram-
stdr emellertid enligt utredningens uppfattning som en bredare
problematik in den som enbart rér systemet med forskotteringar,
som snarare kan uppfattas som ett symtom pd att finansierings-
systemet som helhet inte fungerar trots en gedigen planerings-
process med tydliga prioriteringar. Denna problematik beddms
dock ligga utanfér utredningens uppdrag och fir hanteras i sirskild
ordning, t.ex. di regeringen ser 6ver olika mojliga alternativa
finansieringslosningar. Till en sidan 6versyn kan dven frigan om
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hur nya omstindigheter och behov, som inte tillgodoses 1 de
l&ngsiktiga planerna, ska hanteras och finansieras.

I de 6verviganden som utredningen gjort om att avveckla
systemet med forskotteringar har vi dock gjort beddmningen att
ett sddant f6rslag inte ir realistiskt med hinsyn till nu gillande pla-
nerings- och finansieringssystem. En avveckling skulle bl.a. kriva
ett drligt tillskott till verkens budget for att klara investeringar i
enlighet med planerna dven utan de férskotterade medlen.

Utredningen har vidare funnit att det finns ett stéd f6r systemet
med forskotteringar hos bl.a. Banverket och Vigverket. I en
skrivelse frin Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) till utred-
ningen (2007-06-15) motsitter sig SKL att systemet med for-
skotteringar tas bort. SKL menar att férskottering utifrdn dagens
planerings- och finansieringssystem ir en nodvindighet for att
kommuner och landsting ska f3 till stind angeligna infrastruktur-
objekt. Samtidigt betraktas systemet med férskotteringar som en
overviltring av kostnader fr@n staten till lokala och regionala
aktorer. I férsta hand bér staten, enligt SKL:s mening, tillskjuta de
resurser som behévs for att uppfylla infrastrukturplanerna.”® Det
bér samtidigt nimnas att kritik mot systemet framférts till utred-
ningen frin enskilda kommuner och landsting.

Utredningen foreslar tydligare riktlinjer {6r forskottering

Med bibehillen méjlighet att forskottera foresldr utredningen att
tydligare riktlinjer fér hanteringen av férskotteringar inférs i
regleringsbreven till Banverket och Vigverket. Tydliga riktlinjer
skapar ett rittvisare och mer transparent system, dir alla inblan-
dade aktorer vet vilka forutsittningar som giller.

Forslag till riktlinjer:

1. Ett projekt som férskotteras f&r maximalt tidigareliggas med
fem Ar.

2. Skilen for behovet av forskottering ska anges i1 den forskotte-
rande aktdrens ansokan till respektive verk.

3. For att sluta avtal om forskottering ska kommunen eller lands-
tinget uppvisa fullmiktigebeslut i drendet.

% Dnr Fi2006:04/2007/9.
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4. Konsekvenserna fér fullféljandet av den lingsiktiga planen ska
utredas innan avtal ingds och eventuell pdverkan pi andra
objekt ska klargéras.

Utredningen har inte gjort ndgra sirskilda éverviganden vad giller
“taket” pd 30 procent respektive kravet pd regeringsbeslut for for-
skotteringar 6ver 20 mnkr.

Utredningen har dven 6vervigt att limna foérslag om en riktlinje
som innebir att tidpunkt for dterbetalning ska faststillas i avtalet
om férskottering. Ur kommunal synvinkel skulle det vara en férdel
att 18 en tidpunkt foér dterbetalning av 18n faststilld 1 avtal. Det
tycks dock problematiskt att faststilla en tidpunkt eftersom for-
skotteringen di mer fir karaktiren av ett ldn och eventuellt kan
strida mot lagen om statens uppléning.

Riksdagen bor f3 samlad information om férskotterade projekt

Upp till 30 procent av verkens 4rliga anslag kan intecknas for for-
skotteringar frin kommuner, landsting och andra. Detta pdverkar
utrymmet f6r andra investeringar och minskar det nationella poli-
tiska handlingsutrymmet. Utredningen anser dirfér att regeringen
bor ge riksdagen en samlad information om férskotterade projekt.
Riksdagen anger évergripande mél och riktlinjer for planering och
faststiller finansiella ramar for infrastrukturplaneringen. Det ir inte
riksdagens frimsta uppgift att ta stillning till enskilda infrastruk-
turobjekt eller andra enskilda dtgirder.” Det finns emellertid inget
som hindrar riksdagen frin att géra mer preciserade stillningsta-
ganden 1 enskilda frigor, t.ex. vad giller investeringar som kriver
sirskilda finansieringslésningar.'®

Utredningen féreslir dirfor att det 1 underlaget f6r riksdagens
provning av de &rliga anslagen till infrastrukturinvesteringar tydligt
framgr hur stor andel som ir intecknad for &terbetalningar av for-
skotteringar. Sddan information kan limpligen ingd i regeringens
budgetpropositioner. Utredningen féreslir ocksd att Banverket i
likhet med Vigverket i sitt regleringsbrev far 1 uppdrag att redovisa
forskotterade projekt i drsredovisningen.

? Rskr. 1998/99:8, bet. 1998/99:TUS5, rskr. 1998/99:150.
10 Riksdagens revisorers rapport 2000/01:05, s. 13.
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6.3.6  Luftfart

Utredningens bedomning: Med hinsyn till Flygplatsutred-
ningens (N 2006:06) pigiende uppdrag finner inte utredningen
anledning att nirmare gd in p3 frigan om kommunal finansiering
av statliga flygplatser.

Flygplatsinfrastrukturen

De férsta svenska trafikflygplatserna tillkom under senare delen av
1920-talet och drevs i kommunal regi. Under andra virldskriget
tillkom militira flygplatser som tidigt ocksd fick civil trafik. Nar
den statliga flygplansmyndigheten Luftfartsverket (LFV) bildades
1947 6vergick flera flygplatser frin kommunalt huvudmannaskap
till att bli en del av det statliga flygplanssystemet. Den stora
utvecklingen av inrikes linjetrafik kom med bildandet av Linjeflyg
1957.

Den befintliga flygplatsinfrastrukturen ir idag omfattande och
ticker stora delar av landet. Reguljir linjetrafik bedrivs vid 42 flyg-
platser. Staten dger 16 av dessa flygplatser samt ir deligare tillsam-
mans med kommuner och andra intressenter f6r tvd. Tv3 flygplat-
ser dr privatigda och 6vriga 22 flygplatser dgs av kommuner.

Ansvarsférhillanden

Ansvariga myndigheter inom verksamhetsomridet civil luftfart ir
Luftfartsstyrelsen och affirsverket Luftfartsverket. En av Luft-
fartsverkets huvuduppgifter ir att ansvara for drift och utveckling
av statens flygplatser fér civil luftfart.’®" Luftfartsstyrelsen ir en
central forvaltningsmyndighet med ett samlat ansvar, sektorsan-
svar, for den civila luftfarten. I styrelsens huvuduppgifter ingdr bl.a.
att prova frigor om tillstind att inritta och driva allminna flygplat-
ser samt faststilla villkor for tillstdndet. Luftfartsstyrelsen medde-
lar dven féreskrifter om underhall och drift av allminna flygplatser.

190 Esrordning (2004:1120) med instruktion fér Luftfartsverket.
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Finansiering av flygplatser

Alla flygplatser som bedriver reguljir trafik finansieras huvudsakli-
gen genom avgifter, vilka betalas av resenirerna. Vad giller de stat-
liga flygplatserna ir statens krav pd Luftfartsverket att utveckla och
driva de statliga flygplatserna si att full kostnadstickning uppnas
och iven leverera avkastning till staten p investerat kapital. Over-
skott hos storre flygplatser ticker underskott hos mindre.

Statliga bidrag till kommunala och privata trafikflygplatser har
férekommit i olika former bade till investeringar och till drift.
Genom 1998 &rs transportpolitiska riksdagsbeslut inférdes det
nuvarande statliga stddet till de icke-statliga flygplatserna, det sd
kallade driftbidraget, som ersatte de tidigare stéden.'® Driftbidra-
get har sedan 1999 arligen fordelats mellan samtliga kommunala
och privata trafikflygplatser dir det bedrivs reguljir passagerartra-
fik. Undantagen har varit nir en flygplats ndtt en sidan trafikvolym
att den kan anses ha goda forutsittningar att bedriva en l6nsam
verksamhet. Det totala driftbidraget 2006 uppgick till nirmare 103
mnkr, varav 81 mnkr frin statsbudgeten och 22 mnkr frin Luft-
fartsverket, och férdelades till 21 flygplatser.

Det har ocksd forekommit kommunala investeringsbidrag till
statliga flygplatser. Genom bl.a. 1963 &rs trafikpolitiska beslut fast-
stilldes normer f6r samverkan mellan stat och kommun om inve-
steringar.'” Enligt dessa normer skulle kommunerna, férutom
markkostnaderna, dven svara for en viss del av investeringsutgif-
terna f6r byggnader och anliggningar fér statliga flygplatser. Genom
samarbetet mellan staten och kommunerna pd luftfartsomridet
ansdgs forutsittningar ha skapats f6r ett kommunalt inflytande och
medansvar vid utbyggnad ocksd av landets primirflygplatser, lik-
som for en gemensam bedémning av projektens angeligenhetsgrad
i forhdllande till andra samhilleliga investeringsbehov.

Aven om dessa normer numera delvis slopats pagir fortfarande
en omfattande planeringssamverkan och i vissa fall samfinansiering
av flygets infrastruktur pd de statliga flygplatserna. Det férekom-
mer att kommuner finansierar vissa investeringar vid utbyggnad av
statliga flygplatser som t.ex. terminaler och hangarer, vilka sedan
hyrs ut till Luftfartsverket. Huvudsyftet dr att s effektivt som

12 Prop. 1997/98:56 Transportpolitik for en hdllbar utveckling, bet. 1997/98:TU10,
rskr. 1997/98:226.

% Kungl. Maj:ts proposition (nr 191) till riksdagen angdende riktlinjer for den statliga
trafikpolitiken m.m.; given Stockholms slott den 18 okrober 1963, Sammansatta stats- och
tredje lagutskottets utldtande nr 1, rskr. nr 424 &r 1963.
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mojligt anpassa flygplatsernas kapacitet och servicenivd till de
behov och den efterfrigan pa flygresor som féljer av den lokala och
regionala utvecklingen.

Kommunal kompetens att engagera sig i flygplatser och
flygtrafik

I rittspraxis har kommuner ansetts ha kompetens att engagera sig i
byggandet av flygplatser, dven nir det varit friga om privata flyg-
platser. Den &terkommande motiveringen har varit att kommunen
varit i behov av kommunikationsméjligheterna. Kommuner har
ocks? tillitits engagera sig i flygplatser utanfér den egna kommu-
nens omrdde. Vad giller kommuners engagemang i rent statliga
flygplatser finns endast ett relevant avgorande. I det fallet hade en
kommun 6verldtit mark till staten f6r byggande av en statlig flyg-
flottilj, vilket ansigs ligga inom kommunens kompetens.'**

Flygplatsutredningen (N 2006:06)

Regeringen har tillkallat en sirskild utredare f6r att géra en 6versyn
av det samlade svenska flygplatssystemet.'” Uppdraget ska redovi-
sas till regeringen senast den 31 december 2007. Syftet med &ver-
synen ir bl.a. att limna f6rslag till inriktning och prioritering av det
langsiktiga statliga ansvaret for flygplatser. Forutsittningarna for
och effekterna av en eventuell omférdelning av ansvaret for statliga
och kommunala flygplatser ska analyseras.

I uppdraget ingdr vidare att foresld en robust och ldngsiktigt
hillbar finansieringsmodell. Utredaren ska se éver det nuvarande
driftbidragssystemet och ge forslag till ett system som 1 hogre grad
ir prestationsanpassat och bygger pd ersittning i stillet for bidrag.
Vid 6verviganden kring finansieringsmodell ska utredaren striva
efter att finna en limplig ansvarsférdelning mellan stat, regioner,
kommuner och niringsliv.

14 RA 1942 S 460.
1% Dir. 2006:60 Flygplatsoversyn, dir. 2006:104 Tilliggsdirektiv.
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Utredningens bedomning

Det foérekommer att kommuner finansierar vissa investeringar,
sdsom terminaler och hangarer, vid utbyggnad av statliga flygplat-
ser. Luftfartsstyrelsen meddelar foreskrifter rérande allminna
bestimmelser om byggnader, anliggningar och utrustning vid god-
kind flygplats (LFS 1996:2). Om Luftfartsstyrelsen i sidana foére-
skrifter stiller krav pd att en viss anliggning miste finnas {6r drif-
ten pd flygplatsen, bor investeringen enligt utredningens mening
dligga staten. Huruvida dessa kommunala investeringar kan avse
frivilliga dtaganden inom ramen f6r den allminna kompetensen ir
oklart. Med hinvisning till Flygplatsutredningens pigdende upp-
drag finner dock inte utredningen anledning att nirmare g in pd
frigan.

6.3.7  Sjofart

Utredningens beddmning: Med hinsyn till att Hamnstrategi-
utredningen (N 2006:09) for nirvarande utvirderar gillande
principer avseende kostnadsférdelningen f6ér de allminna far-
lederna finns inte skil fér utredningen att nirmare analysera
frigan om kommunal finansiering av statlig verksamhet inom
sjofartsomridet.

Sjofarten har en dominerande roll i transportsystemet. Lings Sveri-
ges kuster finns ett 50-tal allmidnna hamnar och ett antal industri-
dgda lastageplatser genom vilka i stort sett hela den svenska utri-
keshandeln passerar. Over 95 procent av all import och export gr
pd lastfartyg eller firjor. Hamnarna utgér knutpunkten mellan
land- och sjétransporterna och har dirmed stor betydelse for att
hela transportkedjan fungerar effektivt.

Staten svarar genom Sjofartsverket f6r framkomlighet och yttre
sikerhetsanordningar pd vattenvigarna medan kommunerna i prin-
cip ir huvudmin for hamnvisendet.
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Sj6fartssektorn

Verksamhetsomridet sjéfart omfattar bl.a. sjéniring, sjosikerhets-
och miljéarbete och den sjofartsinfrastruktur som inte faller under
hamnarnas ansvar.

Sjofartsverket ir ansvarig sektorsmyndighet inom sjéfartsomra-
det. T Sjofartsverkets huvuduppgifter ingdr bla. lotsning, farleder,
isbrytning sjériddning, sjokartliggning och sjéfartsinspektion.
Sjdfartsverket ansvarar for att sjofarten har god tillgdng till farleder
med god framkomlighet och hég sikerhet ret runt pd samtliga
hamnar av betydelse. Verksamhet ska huvudsakligen bedrivas med
inriktning pd handelssjéfarten, men fritidsbatstrafiken, fiskets och
marinens intressen ska ocksd beaktas.

D3 verksamheten huvudsakligen finansieras genom avgifter pd
handelssjéfarten, benimns Sjofartsverket affirsverk. Verket fir
dock dven anslag for att finansiera tjinster inom verkets ansvars-
omride som inte ska belasta handelssjéfarten. Exempel pd sddana
kostnader ir informationsinsatser f6r att forbittra sjosikerhet, sj6-
riddning och farledsverksamhet samt vissa kostnader for fritids-
bitstrafiken och yrkesfisket.'*

Allmin farled och allmin hamn

De vatten som sjofarten anvinder kallas fér farleder. Att hilla
farleder” dr en av Sjofartsverkets huvuduppgifter och diri ingir
sjomitning, drift och underhill av farleder (inklusive fyrar, bojar
och prickar) samt isbrytning.'”

Sjofartsverket svarar siledes for utveckling och underhill av de
allminna farleder som enligt verket bér handhas av staten. All-
minna farleder kan ocksd helt eller delvis skotas av andra parter
sdsom kommuner och industri- eller hamnféretag. Av forteck-
ningen 6ver allminna farleder framgdr att Sjofartsverket svarar f6r
ett stort antal farleder tillsammans med en kommun.'® Nir det
giller anslutningsfarlederna till de allminna hamnarna ansvarar
Sjéfartsverket normalt for farleden fram till hamnomridesgrinsen

106 Prop. 2006/2007:1 Budgetproposition fér 2007, utgiftsomride 22, s. 82.

17 Lagen (1983:293) om inrittande, utvidgning och avlysning av allmin farled och allmin
hamn.

198 Sjsfartsverkets kungorelse med tillkinnagivande av beslut om allminna farleder och
allminna hamnar (SJOFS 1988:5).
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medan hamnen, dvs. oftast en kommun, svarar fér farlederna inom
hamnomridet.

Hamnvisendet

Den svenska hamnstrukturen har frimst utvecklats och finansierats
inom den kommunala sektorn och till stérsta delen dr hamnvisen-
det en oreglerad kommunal angeligenhet. De allminna hamnarna i
Sverige ir i huvudsak kommunalt 4gda men formerna for driften
varierar. I de flesta hamnarna drivs verksamheten 1 aktiebolagsform
och det férekommer att bolagen dven dger hamnen. Aktiebolaget ir
ofta kommunigt men kan i vissa fall ha blandat igande, dir kom-
munen vanligtvis har majoritet. Det finns dven ndgra hamnar som
drivs som en del av den kommunala férvaltningen. I ndgra 3 ham-
nar drivs verksamheten av privata intressenter.

Aven i rittspraxis har konstaterats att kommuner har kompe-
tens att bedriva hamnverksamhet. Det ir diremot inte en kommu-
nal angeligenhet att dga och driva ett skeppsvarv.'” Vidare finns en
omfattande praxis vad avser kommuns befogenheter att engagera
sig 1 hamnverksamhet som bedrivs av privata foretag. I denna praxis
har kommuner i stor utstrickning ansetts ha befogenhet att eko-
nomiskt stddja rederier och enskilda féretag.

Huruvida det férekommer kommunala bidrag till vad som kan
anses utgora statlig verksamhet inom sjéfartsomrddet ir okint. Det
finns heller ingen praxis inom omradet.

Hamnstrategiutredningen (N 2006:09)

Regeringen har tillkallat en statlig férhandlingsman for att ta fram
forslag till dtgirder f6r hur hamnarnas samlade infrastruktur och
resurser bor kunna utnyttjas mer effektivt. Férhandlaren ska iden-
tifiera hamnar av strategisk betydelse och foresld regeringen vilka
hamnar som ska ges prioritet i férhillande till andra hamnar nir det
giller statligt finansierad infrastruktur. I uppdraget ingdr dven att
utvirdera nuvarande principer avseende kostnadsférdelningen for
de allminna farlederna. Utredningen ska redovisa sitt uppdrag
senast den 1 oktober 2007.'"

19 RA83 2:15.
"0 Dir. 2006:61 Hamnstrategi.
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Utredningens bedomning

Savitt utredningen erfarit férekommer inte nigon kommunal finan-
siering av vad som kan betecknas som enbart statlig verksamhet
inom sj6fartsomradet. Med hinsyn hirtill och di nuvarande princi-
per avseende kostnadsférdelningen f6r de allminna farlederna for
nirvarande utvirderas av Hamnstrategiutredningen finns inte skil
att nirmare utreda frigan.

6.4 Kommunalt engagemang i hogskoleverksamhet

Den utbyggnad som skett av hogskolan frin slutet av 1970-talet
och framat har lett till ett 6kat kommunalt engagemang i hégsko-
lornas'"! utveckling, vilket bl.a. kan ses som ett led i den lokala och
regionala niringslivs- och arbetsmarknadspolitiken dir kompetens-
utvecklingsfrigorna dr centrala. Engagemanget innefattar dven
kommunala bidrag till hogskolornas verksamhet. Férutom gene-
rella bidrag utan "6ronmirkning” rér det sig om en rad olika dnda-
mal, t.ex. till forskning, professurer, doktorandtjinster och cent-
rumbildningar. Det finns ocksd exempel pd bidrag till student-
kdrerna och till marknadsféringsinsatser. Kommuner bistdr ocksd
med infrastruktur och stédfunktioner f6r hégskoleutbildning som
bedrivs utanfér hogskoleorterna.

6.4.1 Rattspraxis rérande kommunala bidrag till
hogskoleverksamhet

Regeringsrittens praxis visar att kommunala bidrag ligger inom den
kommunala kompetensen under vissa forutsittningar. I rittsfallet
RA 1999 ref. 67 ansigs det kompetensenligt for Uppvidinge kom-
mun att bidra med 100 000 kronor till finansieringen av ett s.k.
professorsprogram vid Hégskolan 1 Vixjo (sedermera Vixjoé uni-
versitet). Regeringsritten fann inledningsvis att det aktuella bidra-
get, med beaktande av dess indamil och begrinsade omfattning,
utgjorde en angeligenhet av allmint intresse som har anknytning
till kommunens omride och till kommunens medlemmar. Reger-
ingsritten konstaterade att den avgdrande frigan dirmed blev om

" T texten anvinds begreppet “hdgskolor”, vilket innefattar bdde statliga universitet och
hégskolor. I de flesta fall omfattas dven s.k. enskilda utbildningsanordnare med examensritt.

184



SOU 2007:72 Kommunal finansiering av statlig verksamhet

det kan anses att bidraget limnats for en angeligenhet som ska
handhas enbart av nigon annan och, om si var fallet, om beslutet
att limna bidraget dirfér {61l utanfér kommunens kompetensom-
ride. Hirvid uttalade Regeringsritten f6ljande:

Det stir klart att begrinsningen av den kommunala kompetensen till
angeligenheter som inte ska handhas enbart av ndgon annan innebir
att en kommun inte fir starta och driva en verksamhet som ir f6rbe-
hillen staten. Enligt sin ordalydelse kan bestimmelsen uppfattas s8 att
den innebir ett absolut férbud fér en kommun att engagera sig eko-
nomiskt i en sddan verksamhet. I rittstillimpningen har bestimmelsen
dock inte getts denna innebord.

Regeringsritten fann att det férhdllandet att staten var huvudman
for Vixjo universitet inte innebar att det l8g utanfér Uppvidinge
kommuns kompetensomrade att limna ett allmint bidrag av ifriga-
varande storlek av det s.k. professorsprogrammet.

Avgorandet visar sdledes att bestimmelsen i 2 kap. 1 § KL inte
utgor hinder for en kommun att limna ett allmint bidrag till ett
statligt lirosite under férutsittning att kommunens ekonomiska
engagemang inte innebir att kommunen startar eller driver verk-
samheten. Vidare framgir att bidraget ansdgs ha anknytning till
kommunens omride och till kommunens medlemmar trots att uni-
versitet l3g utanfér den egna kommunens geografiska grinser.
Regeringsritten maste sdledes ha ansett att bidraget stod i rimlig
proportion till den nytta som atgirden férvintades medféra for
kommunen och dess medlemmar och dirfér var férenligt med den
s.k. lokaliseringsprincipen.

Kammarritten i Stockholm ansig diremot inte att det var en
kommunal angeligenhet foér Botkyrka kommun att finansiera
inrittandet av en “méngfaldsprofessur” vid Sédertérns hogskola,
som ir en statlig hogskola."” Den klagande hade bla. anfért att
kommunens beslut innebar att det startas och drivs en ny verksam-
het genom att den nya professuren inrittas med placering vid Fittja
gdrd och med ett nytt imnesomride som inte tidigare fanns inom
hégskolan. Botkyrka kommun hade bl.a. anfért att de var en méng-
kulturell kommun och att Méngkulturellt centrum i kommunen
sedan 15 &r var ett centrum f6r forskning kring internationell
migration, etniska relationer m.m. Botkyrka kommun hivdade
vidare att kostnaden for professuren (1,5 mnkr per ar under 12 r,
totalt ca 18 mnkr) var ringa i férhdllande till de kostnader kommu-

12 M3l nr 6206-02.
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nen har f6r t.ex. integrationsfrdgor. Kammarrittens dom innebar
en dndring av en tidigare dom frin Linsritten i Stockholms lin,
som ansett att den forskning som skulle bedrivas genom den aktu-
ella professuren var en angeligenhet av allmint intresse f6r kom-
munen.'” Omstindigheten att forskningen skulle bedrivas inom
ramen for en statlig hogskola skulle enligt linsritten inte i sig for-
anleda att ett kompetenséverskridande skett. Kammarrittens dom
overklagades till Regeringsritten som inte meddelade prévningstill-
stdnd.'"

Kammarritten 1 Jénkdping fann 1 en nyligen meddelad dom att
Regionférbundet 1 Kalmar lins beslut om ett bidrag till Hogskolan
i Kalmar rymdes inom det kommunala kompetensomridet.'”
Bidraget uppgick till drygt 2,5 mnkr och skulle utgd under en tre-
drsperiod till ett professorsprogram fér forskningsuppbyggnad.
Kammarrittens dom innebar en dndring av en tidigare dom frin
Linsritten 1 Kalmar lin, som hade funnit att bidraget inte kan
betraktas som ett sddant allmint bidrag som faller inom den kom-
munala kompetensen. I sin bedémning uttalade linsritten bla. att
sdvitt kan forstds kan Hogskolan 1 Kalmar inte anvinda bidraget
fritt.'"* Men kammarritten gér dock bl.a. beddmningen att den
omstindighet att hdgskolan inte fritt kunnat avgéra hur medlen
kan anvindas, inte innebir att bidragsgivningen gir utéver Regi-
onférbundets kompetens. Kammarritten uttalade vidare att en
stérre kommun bér kunna tilldtas limna ett hégre bidrag dn en
mindre kommun.

I det foljande analyseras frigor om kommunala bidrag till hég-
skoleverksamhet genom en beskrivning av omridena samverkan,
forskning och utbildning.

6.4.2 Samverkan med hégskolorna

Som ett led i det kommunala engagemanget kring kompetensut-
veckling utgoér samverkan mellan kommuner, landsting, niringsliv
och hégskolor en viktig del. Inom ramen f6r den regionala utveck-
lingspolitiken har regeringen lyft fram potentialen f6r hégskolor
och universitet att bidra till regional utveckling och tillvixt i sam-
verkan med det omgivande samhillet. I detta ligger méjligheterna

113 M3l nr 21283-01.
114 M3l nr 4490-04.
115 M3l nr 4440-06.
116 M3l nr 1029-06.
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ull diskussion och 6verenskommelser med lokala och regionala
aktérer, men dven till 6kad forstielse mellan arbetsmarknadens
behov och hégskolans verksamhet.'"”

Lirositen med likar- och tandlikarutbildning har sirskilt
omfattande samarbete med landstingen. Genom avtal mellan staten
och vissa landsting om samarbete limnar staten ersittning fér
landstingens medverkan 1 grundutbildningen. Lirositen med lirar-
utbildning har ett omfattande samarbete med kommunerna efter-
som studenterna goér den verksamhetsférlagda delen (VFU) av
utbildningen i skolan. Samarbete skola — hogskola ir dven viktigt
for lirarnas kompetensutveckling och vidareutbildning.'™

En annan aspekt pd samverkan rér den praktiknira forskningen
och samspelet forskning — praktik. Infér den senaste forskningspo-
litiska propositionen éverlimnade Svenska Kommunférbundet och
Landstingsférbundet en forskningsstrategi till regeringen dir bl.a.
behovet f6r hogskolor och universitet att forska med kommuner
och landsting och inte bara om dem och deras verksamheter lyftes
fram.'”

Vissa samverkansprojekt f6r kompetensutveckling, forskning
m.m. sker inom ramen fér (och medfinansieras av) EG:s fonder
och program.

Ett antal dtgirder inom EG:s strukturfonder syftar till att bygga
upp forskningsmiljder, frimja innovation samt 6ka samverkan
mellan niringsliv och hégskolor inom olika omrdden. Vidare foku-
serar dtgirder inom strukturfonderna p3 insatser som 1 vid mening
gor ny kunskap frin universitet och hégskolor och andra FoU-
utférare mer tillginglig for niringslivet.'*

Hogskolans samverkansuppgift

Hogskolor och universitet ska enligt 1 kap. 2§ hogskolelagen
(1992:1434) samverka med det omgivande samhillet och informera
om sin verksamhet. Uppgiften att samverka ir lagstadgad sedan
1997."! Initialt benimndes samverkan med det omgivande samhil-

" Prop. 2001/02:4 En politik fér tillvixt och livskraft i hela landet, s. 351.

18 Prop. 2006/07:1 Budgetproposition for 2007, utgiftsomrade 16, s. 130f.

"9 En forskningsstrategi for kommuner, landsting och regioner, Svenska Kommunférbundet
och Landstingsférbundet.

120 Prop. 2004/05:80 Forskning for ett bittre liv, s. 31.

12 Prop. 1996/97:1 Budgetproposition for 1997, Utgiftsomride 16, s. 160f.
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let ”den tredje uppgiften”, vid sidan av forskning och utbildning.

Sedan &r 2000 anvinds istillet begreppet “samverkansuppgiften”.'”

Hogskoleverket har angett tre mal med universitetens och hég-
skolornas samverkan med omvirlden: (1) demokratiutveckling,
(2) kunskapsutveckling och tillvixt samt (3) bittre utbildning.'”
Hogskoleverket har dven kartlagt ”goda exempel pd samverkan”. I

rapporten finns en rad exempel pd samverkan mellan lirositena och
124

kommunala aktorer, t.ex.:

— samarbete mellan Karolinska institutet (KI), Huddinge gymna-
sium och Huddinge kommun {6r breddad rekrytering till KI samt
okat intresse for naturvetenskap, medicin och vérd,

— samarbete inom niringsliv, turism, forskning m.m. mellan
Linsstyrelsen i Skine, Region Skdne och Lunds universitet kring
250-4rsjubileet av Carl von Linnés skinska resa,

— samarbete mellan Goteborgs kommun, Chalmers, Volvo, Ericsson
m.fl. kring Lindholmen Science Park f6r forskning och utveckling
av bla. fordons- och transportsystem, mobilt Internet och
modern design,

— Sociorama Kronoberg — en forsoksverksamhet fér kunskaps-
utveckling inom socialt arbete mellan Vixj6é universitet och de
sociala verksamheterna i Kronobergs dtta kommuner,

— Innovationsgruppen pi Hogskolan i Halmstad hjilper studenter
och anstillda att starta féretag (Halmstads kommun och Region
Halland bidrar till verksamheten),

— samarbete mellan Hégskolan pd Gotland och lokala myndigheter
pd Gotland for att ge studenter som liser forvaltningsritt mojlig-
het till praktisk erfarenhet av offentlig verksamhet, samt

— samverkan mellan Hogskolan Dalarna, den kommunala vuxenut-
bildningen, folkbildningen och kommunala lircentra for att bla.
underlitta dvergingen till hogskolestudier och géra hogskolans
utbildningar tillgingliga for alla delar av regionen.

Samverkansuppgiften ska genomféras inom ramen fér lirositenas
ordinarie resurser, dvs. anslag for grundutbildning och anslag fér
forskning och forskarutbildning.

Riksrevisionen skriver i en rapport att lirosidtena anser sig ha
svirt att frigdra medel frin sakanslagen till samverkansuppgiften,
vilket far till f6ljd att samverkansarbetet till stor del externfinansie-
ras. Samtidigt som lirositena ser de externa bidragen som virde-
fulla f6r utvecklingen av samverkansarbetet s3 menar vissa att den

122 Prop. 1999/2000:1 Budgetpropositionen for 2000 (jfr dven prop. 1996/97:5 Forskning och
sambille).

'3 Hégskolan samverkar, Hogskoleverkets rapport 2004:38 R.

124 Hégskolan samverkar — Goda exempel, Hégskoleverkets rapport 2005:9 R.
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tidsmissiga begrinsning som externa projektmedel innebir for-
hindrar 18ngsiktigt syftande 3tgirder. Riksrevisionen ser ett behov
av att samverkansuppgiften definieras bittre, att uppgiften blir en
mélstyrd verksamhet som 6vrig hogskoleverksamhet samt att upp-
giften fir tydliga terrapporteringskrav.'”

6.4.3 Kommunala bidrag till forskning och forskarutbildning
vid statliga larosaten

Malet for regeringens forskningspolitik dr att Sverige ska vara en
ledande forskningsnation, dir forskning bedrivs med hog veten-
skaplig kvalitet. Den statliga forskningspolitiken utgdr frin en hel-
hetssyn pd t.ex. olika vetenskapsomriden. Internationellt forsk-
ningssamarbete ir en annan viktig faktor for den statliga forsk-
ningspolitiken. Staten har ett sirskilt ansvar for att stédja grund-
forskning. Staten finansierar ocksd grund- och tillimpad forskning
till stéd for olika samhillssektorer. For forskning som bedrivs med
statliga medel finns sirskilda krav pd hog vetenskaplig kvalitet.'*

Av den offentligt finansierade forskningen i Sverige utférs nis-
tan tvd tredjedelar vid universitet och hogskolor. Speciellt for
forskningen vid de statliga lirositena ir ritten att utfirda examina
inom viss forskarutbildning (giller de 14 universiteten samt nigra
hégskolor och enskilda utbildningsanordnare). Bland 6vriga
offentliga forskningsutférare finns industriforskningsinstitut, vissa
sektorsmyndigheter samt kommuner och landsting."”” Den stérsta
delen av svensk FoU-verksamhet utférs och finansieras dock i
foretagssektorn.'”®

Det finns siledes en mingd aktdrer som finansierar och utfér
FoU-arbete. Regeringen har ocksd betonat behovet av samordnade,
strategiska satsningar mellan olika aktdrer, bide niringslivet och
det offentliga:'*’

Samtidigt som staten har ett tydligt och uttalat ansvar f6r grundforsk-
ning har staten dven ett intresse att stddja forskning som utgdr frin
olika samhillssektorers behov, inklusive de behov som finns inom
niringslivet. I den offentliga debatten framkommer ibland en motsitt-

12 Tillvixt genom samverkan?, Riksrevisionens rapport 2005:02, s. 2f, 69f.

126 ]mf t.ex. prop. 1996/97:5 Forskning och sambiile, s. 2.

7 www.regeringen.se
18 A 2004 avsatte staten och niringslivet sammantaget ca 3,7 procent av BNP fér FoU
varav ca 25 procent var statliga medel (Prop. 2006/07:1 Budgetproposition for 2007,
utgiftsomrdde 16, s. 285).
129 Prop. 2004/05:80 Forskning for ett bittre liv, s. 91.
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ning mellan grundforskning och behovsinriktad, ofta mer tillimpad,
forskning. Motsittningen kan till del ha sin upprmnelse 1 en
begreppsférvirring. Behovsmotiverad forskning utgir frin ett problem
eller en frigestillning inom en sektor och kan innehilla element av
bide grundforskning och tillimpad forskning. Forskare kan samrtidigt
vara engagerade 1 sivil grundforskning som tillimpad forskning. Det
ir inte ovanligt att just sidana forskningsmiljder dr framstdende.

Den forskningspolitik som sedan 1970-talet vuxit fram genom de
forskningspolitiska propositionerna ger uttryck f6r en vilja att sitta
in forskningspolitiska insatser i breda samhilleliga sammanhang.'*
I den senaste forskningspolitiska propositionen betonar regeringen
kopplingen mellan forskning och praktik:""'

Av stor vikt ir ocks3 att dialogen mellan forskare och avnimare stirks.
Kunskapséverforing betraktas ofta som en envigskommunikation frin
forskare till avnimare. Men forskningen berikas lika mycket av kun-
skap frn andra delar av samhillet och blir dirigenom mer relevant for
samhillet 1 stort. Generellt sett ir det angeliget att de stora mingder
forskningsresultat som kontinuerligt produceras gors itkomliga for
samhillet utanfor.

Sammantaget gir det inte att definiera forskning som en renodlat
statlig angeligenhet. Lingre fram diskuteras frigor om den kom-
munala kompetensen och FoU i kommunal regi. Utifrdn utred-
ningens uppdrag om kommunal finansiering av statlig verksamhet
gor utredningen 1 detta sammanhang en nirmare analys av kom-
munala bidrag till forskning och forskarutbildning som bedrivs av
statliga ldrositen.

Lirositenas intikter for forskning och forskarutbildning

Staten stédjer grund- och tillimpad forskning genom direkta anslag
till lirositena for forskning och forskarutbildning, men ocksd
genom medel som férdelas av forskningsriden och olika myndig-
heter till sdvil lirositena som andra aktérer.

De statliga anslagen for forskarutbildning (utbildning p& fors-
karnivd) och forskning anges i lirositenas regleringsbrev. Dir
anges ocksd hur beloppet ska férdelas mellan de olika vetenskaps-
omrddena och hur stor andel som ska gi till studiefinansiering i

130 Edqvist, O. i Sandstrém, U. (red.) Det nya forskningslandskapet: Perspektiv pd vetenskap
och politik.
131 Prop. 2004/05:80 Forskning for ett bittre liv, s. 10.
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forskarutbildningen. Hogskolorna kan ocks3 {8 externa medel frin
t.ex. EU, forskningsrdd, stiftelser, kommuner, landsting och pri-
vata foretag. Allmint kan sigas att den externa forskningsfinansie-
ringen vuxit 1 betydelse for de statliga lirositena den senaste tio-
drsperioden. Uppdragsforskningen 6kar, medan rena forskningsbi-
drag minskar vilket innebir att finansiirerna fir stérre inflytande
over forskningen (forskningsbidragen ir intikter foér forskning
utan krav pd motprestation, dvs. bidragsgivaren kan inte férbehilla
sig ritten till forskningsresultaten).

Niringslivet och andra intressenter, bl.a. kommuner och lands-
ting, bidrar ocks8 indirekt till att finansiera forskning och forskar-
utbildning vid lirositena. Indirekt finansiering kan t.ex. ske genom
att ett foretag eller en organisation finansierar en professor (lone-
kostnader) som ir anstilld vid statligt lirosite. Hésten 2006 finan-
sierade 2 100 doktorander sin forskarutbildning genom anstillning
1 ett foretag utanfoér hogskolan (s.k. foretagsdoktorander). Dirut-
dver genomférde omkring 1 100 likare sin forskarutbildning med
forsérjning utanfér hégskolan. Vidare fanns hésten 2006 omkring
700 adjungerade lirare som forskade och undervisade vid hogsko-
lorna, men fick 16n frin annan arbetsgivare, i hilften av fallen
kommun eller landsting."*? (Antalet doktorander var 2005 tidpunkt
cirka 19 200 stycken)."

De sammanlagda intikterna fér forskning och forskarutbildning
vid hogskolorna uppgick ar 2006 till omkring 24,5 mdkr. Ca 11
mdkr, eller omkring 46 procent, var direkta anslag frin staten.
Ytterligare 5,8 mdkr, eller ca 24 procent, av intikterna kom frin
olika statliga myndigheter. Privata finansiirer som niringsliv och
stiftelser tillférde omkring 4,5 mdkr, eller ungefir 18 procent.
Vidare stod EU-medel {6r ca 1 mdkr. Knappt 0,9 mdkr kom frin
kommuner och landsting. Av dessa utgjordes ca 0,25 mdkr av rena
bidrag till forskning och forskarutbildning, resten ir uppdrags-
forskning. Offentliga medel stir dirmed fér 6ver 80 procent av
finansieringen av forskning och forskarutbildning vid statliga
lirositen.™

Mer precist lade landstingen under 2005 ut 126 mnkr i form av
understéd och uppdrag till universitet och hégskolor, vilket mot-
svarar ungefir 54 procent av landstingens totala utbetalda medel for

B2 Universitet & hogskolor — Hégskoleverkets drsrapport 2007, rapport 2007:33 R.

5 www.scb.se, Forskning och utveckling inom universitet och hogskolor 2005, SCB Statistiska
meddelanden UF 13 SM 0601.

B4 www.regeringen.se; Universitet & hogskolor — Héogskoleverkets drsrapport 2007, rapport
2007:33 R.
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s.k. utlagd FoU. Ovriga medel for utlagd FoU gick till bransch-
forskningsinstitut och privata icke-vinstdrivande organisationer (ca
80 mnkr) respektive till kommuner och andra landsting samt lokala
och regionala FoU-enheter (ca 30 mnkr). Motsvarande uppgift f6r
kommunerna 2005 var 54 mnkr {6r utlagd FoU, varav 27 mnkr var
FoU-understéd och - uppdrag tll universitet och hégskolor
medan 17 mnkr gick till lokala och regionala FoU-enheter. Ovriga
medel gick till branschforskningsinstitut, svenska féretag samt
landsting och &vriga kommuner."” Det saknas en motsvarande
statistik rorande s.k. indirekt finansiering genom t.ex. kommun-
doktorander eller bidrag till 16nekostnader fér anstillda vid hog-
skolorna.

6.4.4 FoU i kommunal regi

Utredningens bedomning: Regeringen bor éverviga att 1 sam-
band med nista forskningspolitiska proposition, som aviserats
till hosten 2008, uppmirksamma frigan om den kommunala
kompetensen att bedriva FoU-verksamhet med anknytning till
de egna verksamheterna.

Kommuner och landsting har de senaste decennierna gjort en dkad
satsning pd FoU, bla. i form av uppdragsverksamhet, stipendier
och forskningsanslag till hogskolorna. Forskning inom ménga
discipliner, t.ex. medicin, ekonomi, pedagogik och folkhilsoveten-
skap, har direkt biring pd de kommunala verksamheterna. Kom-
muner och landsting har ocksi utvecklat egen FoU-verksamhet,
framfor allt med fokus pd praktiknira forskning. Den bedrivs inom
ramen for ordinarie verksamheter, men ocksi genom ett 80-tal
lokala och regionala forskningsmiljéer (FoU-enheter), huvudsakli-
gen med mdingvetenskapliga inriktningar mot kommunala kirn-
verksamheter som hilso- och sjukvird eller socialtjinst.”’® Det
finns ocksd s.k. kommundoktorander, dvs. doktorander vid statliga
lirositen som har sin anstillning 1 kommuner eller landsting. Det
forekommer ocksi att kommuner och landsting erbjuder egna

135 Forskning och utveckling i kommuner och landsting samt FoU i lokala och regionala FoU-
enbeter, SCB Statistiska meddelanden UF 11 SM 0701.
136 Prop. 2004/05:80 Forskning for ett bittre liv, s. 206f.
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anstillda som forskar ersittning for t.ex. apparatur, 16n till projekt-
anstilld, analyser, material och resor."”

Det finns flera forskningsmiljéer som forskar kring kommunala
frigor dir verksamheten bedrivs 1 samverkan mellan kommunala
aktorer och statliga lirositen. Tva exempel ir Centrum f6r kom-
munstrategiska studier (CKS) som drivs 1 samarbete mellan kom-
munerna i Ostergétland och Linképings universitet samt Kom-
munForskning i Vistsverige (Kfi) som utgdr ifrn ett samarbets-
avtal mellan kommuner och landsting 1 Vistsverige och Géteborgs
universitet.

Kommunal finansiering av egen FoU-verksamhet

Statistiska centralbyrdn (SCB) har undersokt omfattningen av
kommuners och landstings utgifter f6r FoU under 2005."* Under-
sokningen visade att kommuner och landsting under 2005 satsade
cirka 3,2 mdkr p4 egen FoU."” Av dessa medel stod landstingen for
ungefir 3 mdkr, medan kommunerna stod fér 66 mnkr och de
regionala och lokala FoU-enheterna {6r 79 mnkr. Inom landsting-
ens del avser satsningarna i princip uteslutande FoU med inrikt-
ning pd hilso- och sjukvird. Kommunerna prioriterade i férsta
hand utbildningssektorn och de lokala och regionala FoU-
enheterna inriktar sig ofta pd socialtjinst och social mil}é.

Landstingens FoU-satsningar finansieras frimst genom tvd i
princip lika stora killor. Dels egna medel, dels s.k. ALF-medel
(ersittning frin staten f6r den merkostnad landstingen har f6r den
kliniska forskning som utfors vid landstingen i samarbete med uni-
versitetssjukhusen). Cirka 96 procent av den FoU som landstingen
bedriver 1 egen regi sker i1 landsting dir universitetssjukhusen ir
beligna.

Kommunernas egen FoU-verksamhet ir till tre fjirdedelar
sjilvfinansierad medan statliga myndigheter stdr fér omkring 10
procent. De regionala och lokala FoU-enheterna ir till hilften
finansierade av kommuner och till 12 procent finansierade av

137 Se t.ex. Orebro lins landstings forskningskommitté: www.orebroll.se/forskningskommitten.

8 Forskning och utveckling i kommuner och landsting samt FoU i lokala och regionala FoU-
enheter, SCB Statistiska meddelanden UF 11 SM 0701.

19 SCB uppger att uppgifterna om kommunal FoU-verksamhet i undersékningen ir
underskattade, eftersom uppgifter frin nigra stérre kommuner saknas. Dessutom har nigra
kommuner uppgivit att uppgifterna inte omfattar FoU inom samtliga férvaltningar.
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landsting. Ytterligare 10 procent av verksamheten ir sjilvfinansie-

rad.

Finns en kommunal kompetens att bedriva forskning?

I en rapport frdn Dalarnas forskningsrdd ar 2000 kritiserades
regeringens ensidiga forskningspolitiska fokus pd statligt finansie-
rad forskning. De omfattande lokala och regionala FoU-satsning-
arna ansigs ha kommit 1 skymundan. I rapporten beskrivs de lokala
och regionala FoU-enheterna som linkorganisationer mellan
forskning och praktik. Rapportens titel Det dolda universitetet f6r-
klaras av att de lokala och regionala FoU-miljéerna liksom statliga
lirositen dgnar sig dt forskning, utbildning och samverkan med det
omgivande samhillet.'*

Det har ocksd hivdats att kommuner och landsting tagit ansvar
for delar av en verksamhet som betraktats som renodlat statlig,
eftersom merparten av den statligt finansierade forskningen skett
vid de statliga lirositena. Kommuner och landsting skulle enligt ett
sddant betraktelsesitt genom egen FoU-verksamhet ha fyllt ett
“tomrum” rérande praktiknira forskning kring kommunala kirn-
verksamheter, men ocksd vad giller samverkan forskning — praktik
och skapandet av métesplatser f6r forskare, politiker, tjinstemin
m.fl.

Centrum f6r kommunstrategiska studier (CKS) diskuterar
kommunal forsknings- och utvecklingspolitik i en rapport och
skriver bla. rérande kommunala respektive statliga aktérer som
bedriver och finansierar forskning att ingdende parter forblir ansva-
riga infor sina vanliga huvudmdn och med tillimpning av etablerade
regler inom varje sfar.'*' Divarande Svenska Kommunférbundet och
Landstingsférbundet ser lokala och regionala FoU-miljéer som
komplementira till lirositenas verksamhet, snarare in som konkur-
rerande organisationer. En annan slutsats dr att dessa nya FoU-orga-
nisationer precis som andra forskningsorganisationer producerar ny
kunskap, men att de i forsta hand skapar nya forskningsmiljoer, skri-
ver forbunden.' Utifrin detta synsitt kan kommunal FoU betrak-
tas som en verksamhet som vuxit fram ur lokala och regionala initi-

140 Bergstrom, E. m.fl., Det dolda universitetet.

1 Jonsson, L. m.fl. Kommunal forsknings- och utvecklingspolitik.
2 En forskningsstrategi for kommuner, landsting och regioner, Svenska Kommunfsrbundet
och Landstingsférbundet, s. 20, 93.
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ativ, och inte som ett 6vertagande av ett statligt ansvar som tradi-
tionellt legat pd hogskolorna.

Enligt 26 b § hilso- och sjukvirdslagen (1982:763) ska kommu-
ner och landsting medverka vid finansiering, planering och
genomforande av kliniskt forskningsarbete pd hilso- och sjukvar-
dens omrdde samt av folkhilsovetenskapligt forskningsarbete.
Kommunerna och landstingen ska 1 dessa frigor, i den omfattning
som behovs, samverka med varandra samt med berérda universitet
och hégskolor. Av férarbetena framgdr foljande kring regeringens
argument foér att lagfista kompetensen:'"

Mot denna bakgrund stir det klart att en dndring i hilso- och sjuk-
virdslagen behdvs som klargér att landstingen har en ritt och ett
ansvar att bedriva denna typ av forsknings- och utvecklingsarbete.

Den komplettering av hilso- och sjukvirdslagen som nu foreslds ir
allmint hillen och beskriver endast &vergripande huvudminnens
ansvar. Regeringen vill dock betona att det inte ir nigot nytt ansvar
som liggs till landstingens tidigare itaganden utan snarare nigot som
bekriftar och lagfister de férhillanden som nu rider. Syftet ir pd intet
sitt att indra nigon tidigare ansvarsférdelning. Forslaget fir dirfor
inte heller nigra konsekvenser for resursférdelningen mellan stat och
kommun. Omfattningen och inriktningen av den av landstinget finan-
sierade FoU-verksamheten ir och forblir ett landstingskommunalt
beslut.

Det finns diremot inte nigon sirskild bestimmelse som mer gene-
rellt reglerar kommunal FoU-verksamhet kring exempelvis social-
janst eller utbildningsfrigor. Samtidigt blir kvalificerad kunskaps-
bildning, strategiska analyser samt férmaga att hantera information
och kunskap allt viktigare fér kommuner och landsting, skriver
regeringen i den senaste forskningspolitiska propositionen. Sddan
kunskap kan nds genom ett aktivt FoU-arbete, men ocksd genom
att omsitta forskningsbaserad kunskap i praktik.'*

Av praxis framgdr att forskning och utveckling samt dven relate-
rade aktiviteter kan falla inom den kommunala kompetensen
(RA81 2:53 och RA 2006 ref. 81)."* Det férutsitter dock bla. att
forskningen utgdr en angeligenhet av allmint intresse och ror
imnen av betydelse f6r kommunen. Vidare ska verksamheten vara
forenlig med lokaliseringsprincipen. En provning mdste sdledes
goras utifrdn den grundliggande kompetensregeln i 2 kap. 1 § KL.

% Prop. 1996/97:5 Forskning och samhille, bilaga 1, s. 174.
" Prop. 2004/05:80 Forskning for ett bittre liv, s. 206f.
145 RA 2006 ref. 81 beskrivs nirmare i kapitel 3, avsnitt 3.2.1.
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Utredningen anser att kommuners och landstings FoU-arbete
ir viktigt ur strategisk synpunkt, for att utveckla verksamheter och
mota nya krav, men dven genom de forskningsmiljéer och métes-
platser det skapar. FoU-arbete ir enligt utredningens mening en
kommunal angeligenhet, som med fordel bedrivs i samspel med
statliga och andra aktorer.

Regeringen har aviserat en forskningspolitisk proposition till
hésten 2008. Utredningen bedémer att det kan finnas anledning
for regeringen att 6verviga att fora en diskussion om behovet av att
tydliggora den kommunala kompetensen att finansiera och bedriva
FoU-arbete dven f6r annan kommunal verksamhet dn hilso- och
sjukvdrd och folkhilsoarbete. Ett sidant tydliggérande skulle
kunna ge kommunal FoU-verksamhet 6kad legitimitet, utan att
innebira nigot utdkat dtagande fé6r kommuner och landsting eller
ndgon férindrad ansvarsférdelning.

6.4.5 Ansvarsfordelning mellan stat, kommun och landsting
pa utbildningsomradet

Skola, vuxenutbildning och folkbildning

Kommunerna ir huvudmin {6r for-, grund- och sirskola. Kommu-
ner och landsting ir huvudmin fér gymnasieskolan. Staten ir
huvudman f6r specialskolan och sameskolan.

Kommuner och landsting dr vidare huvudmin fér kommunal
vuxenutbildning, dvs. grundliggande vuxenutbildning, gymnasial
vuxenutbildning och pibyggnadsutbildning."*® Kommunerna ir
huvudmin fér vuxenutbildning fér utvecklingsstérda (Sirvux) och
svenskundervisning fér invandrare (sfi), men dven landsting kan
efter verenskommelse med kommun 6verta huvudmannaskap.
Vissa folkhogskolor drivs i kommunal regi, frimst av landsting.'"

Utbildningsformerna inom vuxenutbildningsomridet innefattar
dven den statliga vuxenutbildningen, kvalificerad yrkesutbildning
(KY), kompletterande utbildning och folkbildning. Utbildningsut-
budet fér vuxna omfattar ocksd olika slags arbetsmarknadsutbild-
ning samt kompetensutveckling i arbetslivet.

¢ Skollagen (1985:1100) samt forordningen (2002:1012) om kommunal vuxenutbildning.
W www.regeringen.se
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Hogskoleutbildning

Hogre utbildning ges pd grundniv, avancerad nivd och forskar-
nivi."* Staten ir huvudman fér bedrivandet av hégskoleutbildning.
Det finns idag minst en hogskola i varje lin. Skillnaden mellan ett
universitet och en hdgskola ir att universitetet har ritt att utfirda
examina pd forskarnivd. Vissa hogskolor med s.k. vetenskapsom-
ride har dock ritt att bedriva forskarutbildning inom ett visst
omride. Det finns 14 universitet och 22 hégskolor med statlig
huvudman. Dessutom finns drygt ett 10-tal enskilda utbildnings-
anordnare, varav Chalmers tekniska hogskola, Hégskolan i Jénks-
ping och Handelshégskolan i Stockholm ir de storsta (dessa tre ir
stiftelser, bland 6vriga finns bl.a. aktiebolag och ideella féreningar).
Enskilda utbildningsanordnarna definieras av Hogskoleverket som
”utbildningsanordnare som inte ir stat eller kommun och som har
examensritt i ett eller fler imnen”.'*

Det som skiljer hogskoleutbildning fr&n annan eftergymnasial
utbildning ir dels kravet pd ett nira samband mellan forskning och
utbildning och att hoégskoleutbildning ska vila pd vetenskaplig
grund, dels att organisation och styrning m.m. regleras 1 hogskole-
lagen (1992:1434) och hogskoleférordningen (1993:100). Kunskaps-
utvecklingen 1 dmnet eller imnesomrddet dr en viktig utgngspunkt
for hogskoleutbildningen. Hogskolorna har ocksd fér merparten av
sina utbildningar ritt att utfirda examina. Vidare bér betonas att
hégskolornas uppdrag ir nationellt, dvs. att de utbildar efter det
nationella behovet och att de rekryterar nationellt. Det dr ocksd
viktigt att framhilla hogskolornas roll nir det giller internatio-
nalisering av hégre utbildning och forskning."

Finansiering av hogskoleutbildning

1993 &rs hogskolereform innebar att en ny hogskolelag och hog-
skoleférordning inférdes. Hogskolorna fick stérre méjligheter att
sjilva besluta om studieorganisation och utbildningsutbud. Detta
gillde dven anvindandet av resurser och intern organisation.

148 Prop. 2004/05:162 Ny vérld — ny hogskola, s. 83.

49 Nirmare bestimmelser om examinationsritt finns i lagen (1993:792) om tillstdnd att
utfirda vissa examina samt forordning (1993:956) om tillstdnd att utfirda vissa examina.

130 Prop. 2004/05:162 Ny vdirld — ny hégskola.
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Resurstilldelningen f6r grundliggande utbildning férindrades
totalt.”!

Lirositena tilldelas anslag fér grundutbildningen (utbildningen
pd grund- och avancerad nivd) enligt vissa principer som utgdr frin
nationella ersittningsnivider. Anslaget betalas ut per heldrsstudent
och per heldrsprestation (dvs. det totala antalet studenter omriknat
till antal heltidsstudenter, 40 veckors studier per &r). Ersittningsni-
van per heldrsstudent varierar beroende pi utbildningsomride. I
lirositenas regleringsbrev anges hur de statliga anslagen ska forde-
las mellan de olika vetenskapsomrddena. Respektive vetenskapsom-
rddes fakultet bestimmer sedan hur anslaget ska foérdelas mellan
fakultetens verksamhetsomriden t.ex. mellan olika typer av utbild-
ningar, lokalkostnader etc. Riksdagen sitter ocksd ett takbelopp
som anger hur stort anslag ett universitet eller en hogskola hogst
kan f4.

Mot bakgrund av att lirositena har stor frihet att fatta beslut
om férdelningen av resurser finns det inte nigon centralt utformad
kostnadsfordelningsmodell som lirositen och kommuner kan
anvinda nir hogskoleutbildning bedrivs pd distans och kommunen
ir med och finansierar t.ex. utvecklingen av en utbildning eller
infrastruktur f6r bedrivandet av utbildning.

Kommunal kompetens att anordna hégskolor

Staten kan ge kommuner kompetens att anordna egna hogskolor.
Hogskolelagens bestimmelser omfattar universitet och hégskolor
under statligt, kommunalt eller landstingskommunalt huvudman-
naskap. Enligt 1 kap. 10 § hogskolelagen fir kommuner och lands-
ting anordna hégskolor endast med regeringens medgivande. Enligt
5 kap. 5§ hogskolelagen fir regeringen eller den myndighet som
regeringen bestimmer meddela foreskrifter om organisationen av
kommuners och landstings hégskoleutbildning samt om kommu-
ners och landstings befattning i &vrigt med sidan utbildning.
Bestimmelser kring organisation och styrning av kommuners och
landstings hogskoleutbildning finns 1 11 kap. hégskoleférord-
ningen.

I dagsliget finns s vitt utredningen erfar inga kommunala hog-
skolor, bla. eftersom virdhégskoleutbildningarna férstatligades
2002. Bakgrunden till forstatligandet var att regeringen ansdg att

1Y Universitet & hogskolor — Hégskoleverkets drsrapport 2006, rapport 2006:26 R.
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hégre utbildning var en nationell angeligenhet och att staten har
ett ansvar for att hogskoleutbildning av hég kvalitet och pd lika
villkor bedrivs inom samtliga samhillssektorer.”” T propositionen
som ldg till grund {6r beslutet och forstatligande f6rs ingen diskus-
sion kring bestimmelsen 1 1 kap. 10 § hogskolelagen.

Annan eftergymnasial utbildning

I och med 1977 &rs hogskolereform samlades i princip all efter-
gymnasial utbildning inklusive forskarutbildning i hégskolan. Sam-
tidigt fattade riksdagen beslut om att grundliggande bestimmelser
om hégskolan skulle anges i en hégskolelag.'”

Nir f6rsok med KY-utbildning inleddes p& 1990-talet inférdes
iterigen ett system med eftergymnasial yrkesutbildning utanfér
hégskolan. Utvecklingen har sedan gdtt mot en 6kad méangfald.
Begreppet eftergymnasial betecknar i princip alla utbildningar som
for tilltride kriver avslutad gymnasieskola, som KY-utbildning,
viss folkhogskoleutbildning, kompletterande utbildning samt
pabyggnadsutbildning. Utbildningarna kan anordnas av universitet
eller hogskolor, kommuner, landsting och enskilda utbildningsan-
ordnare.” I Budgetpropositionen fér 2007 fastslir regeringen att
den eftergymnasiala yrkesutbildningen utanfér hogskolan maéste

forstirkas, som ett “kraftfullt alternativ till akademisk utbildning”."

Maingfald av utbildningsformer for vuxna

Staten har pd senare &r fattat flera beslut med inriktning mot ett
mer flexibelt utbildningssystem och breddad rekrytering, bl.a. med
utgdngspunkt i tankar om ”det livslinga lirandet” men ocksd mot
bakgrund av arbetsmarknadens efterfrigan pd kompetens."* Paral-
lellt med utvecklingen av de eftergymnasiala yrkesutbildningarna
har det exempelvis skett en omfattande reformering och férnyelse
av den kommunala vuxenutbildningen (t.ex. genom Kunskapslyftet
1996-2002) samt en betydande expansion av grundliggande hog-

32 Prop. 2000/01:71 Nytt huvudmannaskap for vdrdbégskoleutbildningar, s. 26-27;
Principdverenskommelse mellan svenska staten och Landstingsférbundet den 11 januari
2001; riksdagens protokoll 2000/01:123.

13 Prop. 1976/77:59 Regeringens proposition om utbildning och forskning inom hégskolan.

134 Dir. 2006:33 Oversyn av den eftergymnasiala yrkesutbildningen, s. 2f.

13 Prop. 2006/07:1 Budgetproposition fér 2007, utgiftsomride 16, s. 122.

13 Se t.ex. prop. 2000/01:72 Vuxnas ldrande och utvecklingen av vuxenutbildningen.
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skoleutbildning. Andra exempel pd insatser ir Rekryteringsdelega-
tionens uppdrag att bredda rekryteringen till hégskolan'’, inrittan-
det av Myndigheten f6r nitverk och samarbete inom hogre utbild-
ning"® samt Samverkansdelegationens uppdrag att frimja samver-
kan om hégre utbildning."” En viktig drivkraft fér utvecklingen av
svensk vuxenutbildning ir EU:s Lissabonstrategi, dir lirandet
beskrivs som en huvudstrategi f6r att méta behoven av lingsiktig
arbetskrafts- och kompetensférsérjning.'®

Insatserna for ett flexiblare utbildningssystem och breddad
rekrytering har siledes varit omfattande. Till detta kommer utveck-
lingen av olika slags arbetsmarknadsutbildning inom ramen for
arbetsmarknadspolitiken.'®" Men dven om fler och fler skaffar sig
eftergymnasial utbildning har den nigot splittrade utvecklingen
stott pd kritik frdn flera hill. Vuxnas lirandeutredningen (U
2005:04) skriver i sitt slutbetinkande att de studerande har svért att
se skillnader mellan utbildningsformerna.'*

Samverkansdelegationen drog av sitt arbete slutsatserna att
utbildning och kompetensutveckling f6r vuxna idag hor till olika
politikomriden och huvudmin, ligger pd flera samhilleliga nivier
och faller inom olika administrativa regelverk. Enligt delegationen
uppfattas ofta olika myndigheters regler som svira att forena och
ibland direkt motverkande, t.ex. f6r arbetet inom vuxenutbildning
och hégskoleutbildning & den ena sidan samt f6r arbetskrafts- och
kompetensférsorjning & den andra.'®

I mars 2007 fattade regeringen beslut om att tillsitta en utred-
ning om inférandet av en yrkeshégskola. T ”Yrkeshégskolan”
kommer bla. KY-utbildningarna, pibyggnadsutbildningar och
kompletterande utbildningar att ingd. Utbildningarna ska vara kva-
lificerade, men inte akademiska, och kunna bedrivas av olika
huvudmin. Utredningen ska bla. analysera ansvarsférdelningen
mellan olika intressenter liksom formerna fér finansiering av

157 Prop. 2001/02:15 Den dppna hogskolan; f6rordning (2001:935) om statligt stéd for att
frimja och bredda rekryteringen till universitet och hégskolor. (Rekryteringsdelegationen
fordelade totalt 120 mnkr 4r 2002-2004.)

158 www.nshu.se

159 Prop. 2001/02:4 En politik for tillvixt och livskraft i hela landet, férordning (2002:8) om
statligt stdd for regional tillvixt och rekrytering till hogre utbildning. (Samverkans-
delegationen férdelade totalt 150 mnkr &r 2002-2004.)

160 Skr. 2005/06:23 Sveriges handlingsprogram for tillvixt och sysselsittning.

161 Se t.ex. lag (2000:625) om arbetsmarknadspolitiska program samt férordning (2000:634)
om arbetsmarknadspolitiska program.

192 80U 2006:38 Vuxnas lirande — En ny myndighet, s. 46f.

163 Ett samlat grepp — Samverkan om utbildning for utveckling och tillvéxt, s. 94f.
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utbildningarna inom ramverket ”Yrkeshégskolan”. Uppdraget ska
redovisas senast i februari 2008.'*

Sammanfattande kommentar om ansvarsférdelning for vuxnas
utbildning

Hogskoleutbildning tillhér de omriden som traditionellt sett upp-
fattas som ett renodlat statligt ansvarsomride. I och med utveck-
lingen av olika slags eftergymnasial utbildning och satsningar pd
vuxenutbildning och arbetsmarknadsutbildning har det emellertid
uppstitt utbildningsformer fér vuxna dir bide statliga och kom-
munala aktdrer (och andra) agerar anordnare, vilket gér ansvars-
fordelningen mindre tydlig. Detta férsvarar ocksd méjligheterna till
en klar uppdelning av finansieringsansvaret. Utredningen har inte i
uppdrag att se 6ver ansvarsférdelningen mellan stat och kommun
pd utbildningsomridet. Vissa av frigestillningarna kommer ocksi
att hanteras inom ramen fér den nytillsatta utredningen om inf6-
randet av en yrkeshdgskola. Dirfér limnar utredningen inte ndgra
forslag rorande ansvarsfordelningen mellan olika aktérer, dven om
de har viss betydelse for finansieringsfrigorna.

Utredningen har diremot funnit det angeliget att géra en nir-
mare granskning av den kommunala finansieringen av infrastruktur
och olika stédfunktioner fér grundliggande hégskoleutbildning d&
den sker utanfér hégskolornas campus. I detta sammanhang spelar
kommunala lircentra'® en framtridande roll.

6.4.6  Hogskoleutbildning utanfér campus

Utredningens bedémning: Samhillsutvecklingen har medfért
att det inte alltid ir dndaméilsenligt att vid en prévning av
kompetensenligheten i en insats gora skillnad mellan syftet att
bygga lokaler dels foér niringslivet, dels for utbildning. Detta
eftersom sddana satsningar allt oftare gors samlat, t.ex. 1 teknik-
parker.

Tillgingligheten till hogre utbildning har pd senare &r forbittrats
genom en dkning av antalet studieplatser samt en stdrre regional

1% Dir. 2007:50 Utredning om inférandet av en yrkeshigskola.
195 Benimns dven bl.a. studiecentrum, kompetenscentrum, kunskapscentrum.
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spridning av lirositen. Men dven utvecklingen av distansutbildning
har bidragit till 6kad tillginglighet. Lisiret 2005/06 studerade drygt
20 procent av antalet studenter pd distans utanfér hégskolornas
campus.'® Umed universitet har exempelvis 1 sitt regleringsbrev ett
uppdrag att ordna distansutbildning f6r minst 100 helarsstudenter.
Luled tekniska universitet har ett liknande uppdrag rérande minst
270 helarsstudenter.'”

Hogskoleutbildning pa annan ort behdver inte alltid vara distans-
utbildning, utan kan iven betecknas som decentraliserad utbildning
frin hogskolans huvudort. Mittuniversitetet har t.ex. fyra campuses
i Hirnésand, Sundsvall, Ostersund och Ornskéldsvik.

I bérjan av 2000-talet fick hégskolornas IT-stédda distansut-
bildning ett tydligare politiskt uppdrag och en mer institutio-
naliserad form."® Myndigheten foér nitverk och samarbete inom
hégre utbildning har till uppgift att stédja och frimja utvecklingen
av hogre utbildning, vilket bla. annat innefattar breddad rekry-
tering och IT-stddd distansutbildning, det sistnimnda frimst
genom Nituniversitetet. Idag samordnar Nituniversitetet de nit-
distribuerade kurser som lirositena erbjuder och svarar f6r ungefir
tre fjirdedelar av alla distansstudenter.

Férvintningarna pd staten att ge kommuner dven utan eget liro-
site mojlighet att erbjuda sina medlemmar hégre utbildning i hem-
kommunen, i vissa fall genom specialutformade utbildningar, tycks
ocksd oka bland kommunerna. En utveckling mot att hégskoleut-
bildning bedrivs pd allt flera platser vicker frigan om det gir att
bibehilla en hog kvalitet pd utbildningen och motsvara krav pi
Vetenskaphg grund> Regeringen bedémer att den hogre utblldnlng—
ens expansion i det stora hela dr positiv, men att den skett till priset
av en forsimrad kvalitet. Flera dtgirder for forbittrat kvalitetsar-
bete presenterades i Budgetproposition fér 2007.'

Utredningen har frin kommunalt hdll uppmirksammats pd den
ojamlika situation som kan uppstd mellan kommuner med respek-
tive utan eget lirosite 1 den egna kommunen. Det handlar frimst
om att en kommun utan lirosite kan anmodas std {6r kostnader f6r
hogskoleutbildning som lokaliseras till kommunen, kostnader som
aldrig skulle bli aktuella f6r en kommun med eget lirosite. Det kan
uppfattas som en slags dubbel orittvisa att inte ha nigot lirosite i

166 Universitet & hogskolor — Hégskoleverkets drsrapport 2007, rapport 2007:33 R.

167 Regleringsbrev foér budgetdret 2007 avseende universitet och hégskolor m.m. (dnr
U2006/9555/UH, bilaga 5 Ume3 universitet och bilaga 9 Luled tekniska universitet).

198 Prop. 2001/02:15 Den éppna hogskolan.

169 Prop. 2006/07:1 Budgetproposition for 2007, utgiftsomride 16, s. 147.
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kommunen och dessutom {3 ta vissa kostnader fér hégskoleutbild-
ning fér sina medlemmar. Det kan samtidigt frin lirositenas sida
hivdas att de inom ramen foér sina anslag inte kan erbjuda all
utbildning som kommunerna efterfrigar och att det dirfér miste
stillas villkor om medfinansiering, exempelvis d8 en kommun
efterfrigar en specialanpassad hogskoleutbildning som t.ex. har till
syfte att tillgodose det lokala niringslivet med viss kompetens.
(Hir avses inte s.k. uppdragsutbildning som kommuner t.ex. kan
bestilla f6r den egna personalens rikning.)

For att oka tllgingligheten, men ocksi for att tillgodose
arbetsmarknadens behov av kompetens, férekommer att lirositena
1 samverkan med t.ex. kommuner och niringsliv anpassar vissa hog-
skolekurser till sirskilda lokala och regionala behov. Samtidigt har
hégskolorna ett nationellt och internationellt uppdrag att fylla.

Infrastruktur f6r vuxnas lirande

I maj 2001 faststillde riksdagen riktlinjer for den fortsatta reforme-
ringen av vuxenutbildningen. En viktig del i reformeringen var ett
statligt stdd till kommunerna om 350 mnkr f6r utveckling av sam-
verkan och en infrastruktur f6r vuxnas lirande. Med infrastruktur
avsdgs férutom lokaler och IT-stéd t.ex. information, uppsékande
verksamhet, vigledning och studieplanering, liksom samverkan
mellan kommunen, arbetsférmedlingen, parter pd arbetsmarkna-
den, niringslivet, hogskolan och andra utbildningsanordnare. Syftet
med att forbittra infrastrukturen f6r vuxnas lirande var bla. att
skapa goda lirmiljéer, att kunna erbjuda ett bredare utbildningsut-
bud och att i samverkan utveckla utbildning."”® I ménga fall anvin-
der sig studenterna som liser utbildningar pd distans av kommunal
infrastruktur som lircentra och bibliotek for att f3 tillgdng till olika
slags stédfunktioner, men dven fér social samvaro.

Regeringen har sirskilt betonat betydelsen av samverkan mellan
olika utbildningsanordnare fér vuxna, inte bara vad giller det
offentliga skolvisendet f6r vuxna. Enligt regeringens mening ir de
totala resurserna fér vuxnas lirande stora om olika aktorer pd olika
nivier samverkar for att se till att vuxnas lirande tas tillvara.
Regeringen menar vidare att det ir sirskilt viktigt med en utveck-

70 Att utveckla en infrastruktur for vuxnas lirande — lokalt utvecklingsarbete med statligt stod,
Myndigheten for skolutveckling.
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ling pd regional nivi med hinsyn till det arbete med tillvixt och
kompetensférsérjning som pagir dir.'”!

Aven Samverkansdelegationen bedémde att utvixlingen av olika
satsningar skulle bli hégre om de samordnades bittre. Delegatio-
nen férordade en &versyn av frimst statens och kommunernas
finansiering av den hogre utbildningen, men ocksd en undersok-
ning av méjligheten att samordna (“poola”) befintliga resurser hos
statliga myndigheter, kommuner, stiftelser och féretag. Samver-
kansdelegationen féresprdkade ocksi en férstirkning av infra-
strukturen for flexibelt lirande fér vuxna. Lirmiljder, t.ex. lir-
centra, dir utbildningsanordnare, arbetsférmedling och arbetsgi-
vare samverkar utifrin en helhetssyn ses som en del av infrastruk-
turen. Delegationen sdg en risk f6r att kommuner med sviktande
arbetsmarknad och dilig ekonomi tvingas prioritera bort satsningar
pd t.ex. lircentra for att klara av sina andra &taganden. De foreslog
ocksd att en forsoksverksamhet initieras for att ge erfarenheter av
hur en infrastruktur bér byggas upp och fungera fér att kunna
spela en roll fér lokal och regional utveckling och tillvixt.'”

I takt med att samverkan okar mellan kommuner, hégskolor
och niringsliv och att samverkan sker i t.ex. lircentra eller teknik-
parker vicks frigan om kommuners kompetens att bistd med infra-
struktur i form av lokaler fér verksamheten. Som framgir i betin-
kandets kapitel 7 finns begrinsningar f6r kommuners méojligheter
att bygga lokaler f6r niringslivet, t.ex. teknikparker. Kammarritten
1 Sundsvall ansig exempelvis inte att Sandvikens kommuns beslut
att bygga ut teknikparken Sandbacka Park var kompetensenligt,
med hinvisning till att kommunen avsig att tillhandahilla lokaler
dven 3t andra féretag in smiféretag och till foretag som ir nischade
inom IT-teknik."” Enligt 2 kap. 8 § KL f&r kommuner och lands-
ting genomféra allmint niringsfrimjande itgirder. I forarbetena
till kommunallagen anges som exempel pd &tgird som kan vara all-
mint niringsfrimjande att tillgodose hantverket och den mindre
industrins behov av lokaler under férutsittning att verksamheten
inriktas pd foretagarkollektivet 1 allminhet.

Detta kan jimféras med de satsningar kommuner gor pd infra-
struktur som gor det mojligt att erbjuda hégskoleutbildning till
kommunmedlemmarna, nir det saknas eget lirosite. Ett sidant

71 Prop. 2005/06:148 Vissa fragor om vuxnas lirande, m.m., s. 44.

72 Ett samlat grepp — Samverkan om utbildning for utveckling och tillvixt, Samverkans-
delegationen, s. 86, 95f, 102.

175 M3l nr 82-06.
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exempel dr Varbergs kommun, som saknar egen hogskola. Ar 2003
invigdes *Campus Varberg” dir hogskoleutbildningar frin i f6rsta
hand fyra hégskolor i niromridet erbjuds, tillsammans med annan
eftergymnasial utbildning. Lokalerna har uppférts av det kommu-
nala fastighetsbolaget. Kommunen har sedan tecknat hyreskontrakt
pd merparten av lokalytorna. For att ge plats 4t ytterligare studen-
ter har kommunen beslutat om ny- och ombyggnation av campus
under 2007-2008."7* Kommunfullmiktige har ocks beslutat om en
lingsiktig planering fér Campus Varberg, dir ett viktigt inslag ir
férdjupat samarbete med niringslivet och andra lokala och regio-
nala aktorer, eventuellt genom samlokalisering i befintliga loka-
ler.'”?

Utredningen finner att det i takt med utvecklingen av samspelet
kommun - hégskola — niringsliv (#riple belix) kan uppstd en kon-
flikt mellan syftet att bygga lokaler dels for niringslivet, dels for
utbildning, di dessa satsningar i t.ex. teknikparker ofta gors samlat.
Utredningen bedémer att sambhillsutvecklingen medfért att en
sddan uppdelning mellan olika syften med byggandet av lokaler inte
alltid dr dndamélsenlig vid en prévning av kompetensenligheten 1
insatserna. Det ir en av anledningarna till att utredningen féreslir
en utvidgning av kommuners och landstings kompetens nir det
giller att tillhandahalla lokaler till niringslivet (férslaget presente-
ras 1 kapitel 7).

Stodfunktioner for distansstudenter

Myndigheten fér nitverk och samarbete inom hégre utbildning
gjorde &r 2006 en studie om stédfunktioner fér distansstudenter.
Med begreppet ”stédfunktioner” avsdgs t.ex. IT-stéd, biblioteks-
jdnster, studievigledning, pedagogiskt stéd till funktionshindrade
studenter och sprikstéd. Bakgrunden till studien var den okade
férekomsten av distansutbildning, ofta utan fysiska triffar, och
vilka konsekvenser det fir f6r distansstudentens lirmiljé och forut-
sittningar att fullfélja studierna m.m. Studien baserar sig pid en
enkit stilld till 28 lirositen. I rapporten konstateras att distansstu-
derande ir en heterogen grupp med olika férutsittningar och
behov. For distansstuderande utan tidigare studievana bedéms stéd
och vigledning av lirare, sociala kontakter med studiekamrater

7* www.campus.varberg.se

17> Sammantridesprotokoll kommunfullmiktige Varbergs kommun, 2004-11-16.
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samt teknikstdd som sirskilt viktigt f6r att fullgéra studierna. Men
ocksd datorvana och f6rmdga till egna initiativ och sjilvdisciplin har
stor betydelse."”

Kommunala lircentra

Lircentra kan sigas ha funnits 1 olika former &tminstone sedan
1950-talet, men det var i samband med IT-utvecklingen som fram-
vixten av lircentrumens verksamheter tog verklig fart."”” Det finns
omkring 250 lircentra i kommunal regi, varav omkring 180 stycken
har hégskoleutbud."”® Lircentra finns i 4tminstone 80 procent av
landets kommuner. Det finns dven lircentra inom t.ex. folkbild-
ningen och hos fackférbund. T samspel med olika aktérer som
arbetsférmedlingen, hégskolor och niringsliv och lokala utbild-
ningsanordnare forséker lircentret tillgodose specifika lokala och
regionala behov av utbildning. Vid lircentra erbjuds en mingd olika
utbildningar — framfér allt gymnasial vuxenutbildning och hégsko-
leutbildning, men ocksi t.ex. KY-utbildning, uppdragsutbildning
och sfi. Lircentra dr samtidigt inga utbildningsanordnare, utan for-
medlare av utbildning. Lircentra tillhandahiller service och stod
infér och under studietiden i1 form av t.ex. vigledning, lokaler,
datorer, bibliotek, IT-stédd distansutbildning och tentamensméj-
ligheter. Lircentra kan dven fungera som en lokal/regional sam-
lingsplats for frigor kring kompetensutveckling och rekrytering.'”’

Foér en kommun kan ett lircentrum fylla flera funktioner, t.ex.
att 6ka overgingen till hogre utbildning, minska ungdomsutflytt-
ningen, Oka inflyttningen och férse kommunen med attraktiv
arbetskraft. Det finns en tydlig koppling mellan utbildningsfra-
gorna och lokal arbetsmarknads- och niringslivspolitik.'" Men
utbildningsfrdgorna har ocksd en viktig social dimension, t.ex. nir
det giller att mojliggora och stimulera fér personer med funktions-
hinder att studera. Mdnga hogskolestuderande pd kommunala lir-
centra tillhér socioekonomiska grupper som vanligtvis ir ligt

76 Eklann, A. Stédfunktioner for distansstudenter, Myndigheten {6r nitverk och samarbete
inom hégre utbildning.

77 Hattinger, M. m.fl. Lircentrum — perspektiv och mdojligheter, Nationellt centrum for
flexibelt lirande.

\78 Lircentra 2003 — sammanstéillning av enkditsvar, Glesbygdsverket, s. 2.

179 Utkast till rapport Larcentra 2005 — lokal infrastruktur for kompetensforsirining. Nationellt
centrum {or flexibelt lirande.

180 Rartliggning av ldrcentra i Sverige 2001, Glesbygdsverket.
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representerade vid lirositenas campusférlagda utbildning.'' Reger-
ingen har uttalat sig positivt kring lircentrumens férméaga att agera
brobyggare mellan olika politikomriden.'®

Glesbygdsverket konstaterar i en kartliggning att lircentra
framfér allt spelat en roll for att géra hdgskoleutbildning tillginglig
1 de kommuner som ligger l8ngt frdn universitetens och hégskolor-
nas campus.'®” Men pd senare ar har allt fler lircentra ocksd utveck-
lats i storstadsomriden, t.ex. i Stockholms invandrartita férorter.'s*

Finansiering av hogskoleutbildning vid kommunala lircentra

Glesbygdsverket fann i en kartliggning av kommunala lircentra att
det var svirt att ge en fullstindig bild av hur stora kostnaderna fér
dessa ir eller hur de finansieras, eftersom budget- och bokférings-
systemet skiljer sig mycket 8t mellan kommunerna. Karaktiristiskt
for finansieringen ir kortsiktighet och ett stort inslag av olika pro-
jektmedel. Det finns ocksd stora variationer av finansieringslos-
ningar mellan olika kommuner." T huvudsak har kommunernas
lircentra finansierats frin tre hall:'*

e Anslag frin kommunens egen budget for tickning av drifts-
kostnader samt investering 1 lokaler m.m.

o Statliga bidrag.

e Medel frin EG:s strukturfonder (frimst under 1990-talet).

Glesbygdsverket granskade sirskilt de kostnader som kommunerna
har f6r att tillhandahilla hégskoleutbildning. Som exempel anges
t.ex. kostnader foér administrativ personal, teknisk utrustning,
lokaler, bibliotek, marknadsféring och studiesocial support. Inom
ramen f6r en enkitstudie som genomférts av Nitverket for kom-
munala lircentra (Nitus) rérande verksamhetsiret 2005 gors en
uppskattning av kommunala kostnader fér hégskoleutbildning vid
lircentra till ca 500 mnkr per &r.""

18! Skrivelse frén Nitus — Nitverket f6r kommunala lircentra 2003-12-12.

182 Prop. 2005/06:148 Vissa fragor om vuxnas lirande m.m., s. 44.

'8 Kartliggning av lircentra i Sverige 2001, Glesbygdsverket, s. 3.

8 Ftt samlat grepp — Samverkan om utbildning for utveckling och tillvixt, Samverkans-
delegationen, s. 85.

185 Kartliggning av ldrcentra i Sverige 2001, Glesbygdsverket, s. 471.

'% Hattinger, M. m.fl. Ldrcentrum — perspektiv och mdojligheter, Nationellt centrum fér
flexibelt lirande.

'8 Utkast till rapport Larcentra 2005 — lokal infrastruktur for kompetensforsérjning. Nationellt
centrum for flexibelt lirande.
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Det férekommer ocksd att kommuner ersitter lirositena for
kurser och program, t.ex. for att kunna genomféra kursen utanfor
campus. I vissa fall bidrar kommunerna iven till utvecklingskost-
naderna f6r utbildning som behover specialanpassas till den lokala
arbetsmarknadens behov. Nigra kommuner tar ocksd, genom s.k.
*forlustgarantier” gentemot lirositena, pd sig ansvaret for eventu-
ellt utebliven statlig finansiering om antalet studenter skulle bli
firre in planerat. I flera fall ingir genomférandet av en hégskoleut-
bildning 1 en kommun i en bredare 6verenskommelse mellan kom-
munen och lirositet, dir dven t.ex. forskningssatsningar eller till-
handahillande av lokaler ingar.

Glesbygdsverket menar att olika delar av lircentrumens verk-
samheter behover tydliggoras och att de olika aktorernas ansvar for
kostnaderna miste preciseras. I rapporten gors féljande analys:'™

De studerande behéver lika sjilvklart som de som liser vid campus
tillgdng till en god studiemiljé och en god handledning. Kostnaderna
hirfor bor rimligen jimstillas med och finansieras pd samma sitt, dvs.
inom ramen foér utbildningspolitiken. Sjilvklart ir detta en ling
omstillningsperiod dir lirositena idag ir uppbundna av fasta kostna-
der for lokaler etc. Men pd sikt torde en annan hantering av ekonomi-
och styrsystemen vara strategisk for att {3 till stdnd en kraftfullare
utbyggnad och en kvalitetsmissig utveckling av de flexibla distanskur-
serna.

I en nyligen publicerad rapport frin Nationellt centrum for flexi-
belt lirande skriver férfattarna foljande rérande foérdelning av
kostnader fér hogskoleutbildning:'

En ofta dterkommande friga ir hur utbildningskostnaderna ska forde-
las mellan kommun och hégskola. Medan grundskole- och gymnasie-
utbildningen ir ett kommunalt ansvar ir det staten som ska std for
hégskoleutbildningen. Kommunerna fir emellertid inga centralt rik-
tade anslag frin Utbildningsdepartementet for sin hégskoleverksam-
het. Hela utbildningsanslaget fér en student gir till hogsko-
lan/universitetet medan bibliotek, sociala insatser, studievigledning,
teknisk utrustning och dylikt finansieras av kommunen (ofta genom
vuxenutbildningsanslaget).

188 Kartliggning av ldrcentra i Sverige 2001, Glesbygdsverket, s. 47f.
'8 Hattinger, M. m.fl. Larcentrum — perspektiv och mdojligheter, Nationellt centrum fér
flexibelt lirande.
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Riksdagens behandling av frigor om statligt stod till lircentra

Frigan om mojligheten att ge ndgon form av statligt stod till kom-
munala lircentra har diskuterats vid flera tillfillen i riksdagens
utbildningsutskott mot bakgrund av motioner frin bl.a. s och fp."”
I sdvil slutet av f6rra som innevarande mandatperiod har utskottet
haft uppfattningen att det dels dr bra att minga lirositen samverkar
med kommunerna 1 sin region och anpassar sitt utbildningsutbud
till behoven dir, dels att det ir befogat att kommunerna bidrar med
vissa resurser for att dess invdnare ska kunna f3 tillgdng till
distansutbildning pd hemorten. Utskottet hinvisar ocksd bl.a. till
Samverkansdelegationens insatser samt till det statsbidrag om 350
mnkr som delades ut till infrastruktur f6r vuxnas lirande 2002.
Statligt st6d direke till lircentra skulle dven innebira att man frin-
gdr principen att resurserna for hoégskoleutbildning férdelas till
statliga ldrositen och vissa enskilda utbildningsanordnare."”

Det tycks dirmed finnas ett brett erkinnande av lircentras verk-
samhet hos de flesta riksdagspartierna, samtidigt som ingen stillt
sig bakom forslag om mer permanenta finansieringslésningar eller
ett okat ansvar for lirositena for hogskoleutbildning som bedrivs
pa distans och dir studenterna nyttjar infrastruktur och stédtjins-
ter vid ldrcentra.

Utbildningsutskottet har dven diskuterat huruvida lirositena
bor ges ett storre ansvar for lircentra som erbjuder hégskoleut-
bildning p4 distans. Frigor om ansvarsférdelning har dock vid flera
tillfillen hinskjutits till Ansvarskommitténs uppdrag.'”

Ansvarskommitténs forslag om ett sammanhallet regionalt
utbildningsuppdrag

Ansvarskommittén (Fi 2003:02) har nu lagt fram sitt slutbetin-
kande. Kommittén bedémer att en tinkbar bestindsdel i ett fram-
tida, vidgat regionalt utvecklingsuppdrag fér de féreslagna region-
kommunerna skulle kunna vara ett sammanhillet regionalt utbild-
ningsuppdrag till hégskolan och andra anordnare av eftergymnasial
utbildning med fokus pd yrkesutbildningar. Regionkommunerna
foreslds bildas dr 2010/2011. Det nyss beskrivna utbildningsupp-

1% Motion 2005/06:Ub455 (s), motion 2006/07:Ub293 (fp).

1 Bet. 2005/06:UbU1, 2006/07:UbU4.

192 Motion 2004/05:Ub473 (kd), motion 2005/06:Ub557 (kd), motion 2006/07:Ub265 (v)
bet. 2004/05:UbU1, bet. 2005/06:UbUT, bet. 2006/07:UbU1, bet. 2006/07:UbU4.
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draget finns dock inte med 1 det férslag till lag om regionalt
utvecklingsarbete som kommittén ligger fram, utan ir tinkt som
en framtida foérstirkning av det regionala utvecklingsuppdraget.'” T
en sekretariatsrapport skriver Ansvarskommittén att det finns ett
tydligt behov av att profilera och bittre anpassa hogskolans grund-
utbildning och annan eftergymnasial utbildning efter lokala och
regionala behov och férutsittningar. Ett sammanhillet regionalt
utbildnings- och forskningsuppdrag pd hogskoleomridet skulle
utgora ett komplement till det nationella uppdraget och hel- eller
delfinansiera sidana grundutbildningar och sidan forskning som
regionen och dess niringsliv har sirskilt stort intresse av. Ansvars-
kommittén menar att uppdraget borde kunna finansieras inom
befintliga ekonomiska ramar, genom omdisposition av medel ur
anslagen till universitet och hogskolor, till forskning, till kvalifice-
rad yrkesutbildning samt till arbetsmarknadspolitiken.'”*

6.4.7 En utvidgad kompetens for kommuner och landsting
att lamna bidrag till hogskoleverksamhet

Utredningens forslag: Kommuner och landsting ges en utékad
kompetens att limna bidrag till utbildning och forskning vid
statliga universitet och hégskolor, liksom till enskilda utbild-
ningsanordnare med examensritt, samt att bistd med stédfunk-
tioner och infrastruktur fér hogskoleutbildning. Bestimmelsen
fors in 1 den lag (2007:000) om vissa kommunala befogenheter
som utredningen foreslar i kapitel 5.

Utredningens bedéomning: Samverkan mellan lirositena och
kommuner och landsting ir mycket viktig och aktérerna bor i
mojligaste man foérséka finna dndaméilsenliga 16sningar f6r sin
samverkan, exempelvis modeller for kostnadsfordelning. Aven
samverkan med niringslivet bor efterstrivas.

Insatser for kompetensutveckling eller kunskapsutveckling inom
kommunala verksamheter genom generella och riktade bidrag till
hégskolor och universitet, genom férmedling av hégskoleutbild-
ning via lircentra liksom genom delfinansiering av samverkanspro-

195 SOU 2007:10 Hallbar sambillsorganisation med utvecklingskraft, s 190f, 196, 215{.
1% SOU 2007:13 Regional utveckling och regional sambillsorganisation, s. 2111.
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jekt dr exempel pd viktiga satsningar inom kommuners och lands-
tings lokala och regionala utvecklingsarbete. Kommuner fir vidare
enligt utredningens mening anses ha ett visst ansvar f6r hégskole-
studenter, i egenskap av kommunmedlemmar, och behoven av ser-
vice de har utéver sjilva undervisningen. Det ir viktigt ur ett sam-
hillsperspektiv att se det mervirde som det innebir att den infra-
struktur och service som kommunerna redan idag erbjuder for t.ex.
vuxenutbildning och KY-utbildning iven kommer till nytta for
hégskolestuderande. Det underlittar ocksd studenternas 6verging
mellan olika utbildningsformer. Utredningen bedémer ocksd att
det finns ett intresse frin kommunalt hill att goéra denna typ av
nsatser.

Mot denna bakgrund vill utredningen féresld att kommuner och
landsting far en utokad kompetens att limna bidrag till utbildning
och forskning samt att genom lircentra eller liknande bistd med
stddfunktioner och infrastruktur fér hogskoleutbildning. Med
begreppen stédfunktioner och infrastruktur avses lokaler, teknisk
utrustning, bibliotek, studievigledning och sociala insatser.

Forslaget dr en kompetensregel som ger kommuner och lands-
ting mojlighet att limna bidrag till utbildning och forskning vid
statliga universitet och hégskolor, liksom till enskilda utbildnings-
anordnare med examensritt. Bestimmelsen ger kommuner och
landsting ritt att limna bidrag och det ankommer pd kommunen
eller landstinget att besluta om bidragets storlek. Regeln utgér ett
undantag frin bestimmelsen i 2 kap. 1§ KL att kommuner och
landsting inte sjilva f&r ha hand om sidana angeligenheter som
ankommer enbart pd staten att handha.

Nir det giller enskilda utbildningsanordnare (t.ex. stiftelser,
aktiebolag och ideella féreningar) torde de vara att betrakta som
niringsidkare enligt 2 kap. 8 § KL. Enligt detta lagrum fir kommu-
ner och landsting limna individuellt riktat stéd till enskilda nir-
ingsidkare bara om det finns synnerliga skil. Utredningen har inte
funnit anledning att i den féreslagna bestimmelsen goéra skillnad
mellan statliga lirositen och enskilda utbildningsanordnare nir det
giller bidrag. Bestimmelsen utgoér dirmed en befogenhetsutvidg-
ning frén 2 kap. 8 § KL. Den f6reslagna bestimmelsen avses endast
att omfatta sidan verksamhet som de enskilda utbildningsanord-
narna bedriver i enlighet med lagen (1993:792) om tillstdnd att
utfirda vissa examina. Nir det giller sidana projekt dir det ingdr
andra privata aktorer dn sidana enskilda utbildningsanordnare, fir
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en bedomning goras i sirskild ordning om ett kommunalt bidrag
strider mot bestimmelserna 1 2 kap. 8 § KL.

Kostnadsfri nationell utbildning utgér inte ndgon tjinst pd en
ekonomisk marknad varfér bidrag till sddan verksamhet inte kom-
mer i konflikt med EG-ritten. Nir det giller bidrag till grund-
forskning kommer sidan inte i konflikt med EG-ritten. Det gor
inte heller bidrag som beviljas ett institut f6r hégre utbildning eller
for forskning utan vinstsyfte, under férutsittning att vissa villkor
ir uppfyllda, bla. ska resultaten stillas till gemenskapsféretags
forfogande pd ett icke-diskriminerande sitt.

Den féreslagna bestimmelsen innebir inte nigot undantag frin
lokaliseringsprincipen 1 2 kap. 1§ KL. Om en kommun eller ett
landsting limnar ett bidrag till en hégskola eller ett universitet
utanfér den egna kommunen eller landstinget krivs att det finns en
rimlig proportion mellan kommunens kostnader och den nytta som
dtgirden kan férvintas medféra for kommunen eller dess med-
lemmar f6r att dtgirden ska vara kompetensenlig. Vid en eventuell
rittslig provning dr det flera aspekter som har betydelse f6r pro-
portionalitetsbedémningen. Det ankommer pd kommunen att
kunna pdvisa nyttan med bidraget f6r kommunen eller kommun-
medlemmarna. Det bor dirfor vara relevant f6r kommuner att 1
samband med beslut om bidrag géra en bedémning av bidragets
storlek bl.a. 1 férhillande till kommunens ekonomi, storlek samt
hela projektets (eller motsvarande) kostnad, 1 den utstrickning det
ir mojligt.

Utredningen vill samtidigt betona att det ir ett frivilligt fér
kommuner och landsting att limna bidrag. Utredningen har inte
heller f6r avsikt att genom den féreslagna bestimmelsen 6ppna for
en obegrinsad kommunal finansiering av hogskoleverksamhet.
Bestimmelsen ger exempelvis inte kommuner eller landsting kom-
petens att starta eller driva hégskoleverksamhet (utéver den kom-
petens att anordna hégskolor som féljer av 1 kap. 10 § hogskolela-
gen). Bestimmelsen ger inte heller hogskolorna ritt att kriva att
kommunerna bistdr med infrastruktur och stédfunktioner. S.k.
forlustgarantier f6r tomma platser har t.ex. inte stdd i den fore-
slagna bestimmelsen. Ansvaret fér utveckling av utbildningar,
undervisning och examination m.m. ir i enlighet med bl.a. hogsko-
lelagen och hégskoleférordningen ett statligt ansvar. Dessa kost-
nader bor ligga pd lirositena och inte ingd i det som benimns
stodfunktioner och infrastruktur fér hoégskoleutbildning. Utred-
ningen anser det ocksd skiligt att lirositena ticker en del av kost-
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naderna for stédfunktioner och infrastruktur genom anslagen for
grundutbildning.

I den foreslagna bestimmelsen gérs ingen skillnad mellan om
bidragen ir generella eller riktade. Det har ibland hivdats att rik-
tade bidrag fir en allt for styrande effekt pd hogskolornas verksam-
het. Tvirtom ir det enligt utredningens mening viktigt att kom-
muner och landsting kan argumentera f6r nyttan av insatserna for
de egna medlemmarna. Limpligen kan bidraget vara en del 1 en
overenskommelse mellan kommunen/landstinget och lirositet, dir
t.ex. férvintningar om resultat tydligt framgdr. Ett riktat bidrag ska
samtidigt inte innebira att kommuner eller landsting startar eller
driver hogskoleverksamhet.

Utredningen bedémer att samverkan mellan lirositena och
berérda kommuner och landsting ir mycket viktig pd det hir
omridet och att aktdrerna 1 mojligaste min bor forséka finna
indamailsenliga l6sningar, exempelvis modeller f6r kostnadsférdel-
ning. Regeringen har tydligt uttalat att den 6nskar se mer av sam-
verkan kring vuxnas lirande och att en indamalsenlig infrastruktur
fyller flera viktiga funktioner fér att tillgodose medborgarnas
behov av utbildning, men ocksd arbetsmarknadens behov av kom-
petens. Samverkan bér dven involvera niringslivet. Utredningen ser
positivt pd samlokalisering av utbildning och FoU-verksamhet till
t.ex. teknikparker eller lircentra dir kommuner, hégskolor och
niringsliv kan métas. Det skapar férutsittningar f6r studenternas
overgdng mellan utbildning och arbetsliv, men ocksd fér samverkan
kring lokalanpassade utbildningar som motsvarar féretagens kompe-
tensbehov.

213



/

Kommunalt stdd till naringslivet

Utredningen ska enligt dir. 2006:47

med utgdngspunkt frin hittillsvarande rittspraxis belysa och
generellt se dver utrymmet for kommuner och landsting att
limna stod till niringslivet,

sirskilt analysera om bestimmelserna i 2 kap. 8 § kommunalla-
gen ir forenliga med och vil avvigda 1 foérhdllande till
gemenskapsrittens bestimmelser om statligt st6d,

vid behov limna férfattningsforslag,

allsidigt belysa konsekvenserna av eventuella foérfattningsfor-
slag och di sirskilt ta hinsyn tll konkurrensférhillandena pd
lokala och évriga marknader, och

sirskilt i denna del av uppdraget samrida med den sirskilda
utredare som regeringen avser tillsitta for att analysera vissa
konkurrensfrigor pd omridet for offentlig niringsverksamhet
(prop. 2005/06:100, s. 22) och Utredningen om allminnyttans
villkor och férutsittningar (M 2005:04).

Enligt direktiven skulle samrdd ske med den utredning som reger-
ingen avsdg att tillsitta f6r att analysera vissa konkurrensfrigor pd
omrddet for offentlig niringsverksamhet. Varken divarande eller
sittande regering har tillkallat ndgon utredare. Regeringen aviserar
emellertid 1 Budgetproposition for 2008 att man planerar att
remittera en promemoria rérande konfliktlésning vid offentlig silj-
verksamhet pd marknaden. En proposition avses presenteras 2008.
Syftet ir att tillskapa ett system for att 1 domstol 16sa konkurrens-
konflikter mellan offentlig och privat siljverksamhet nir sidana
uppstdr. Regeringen avser dirutdver att tillsitta en utredning for
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att se dver vissa andra frigor inom omridet konkurrens pd lika vill-
kor mellan offentlig och privat sektor.'

7.1 Kommunalt engagemang i naringslivsfragor

Aven om det inte foreligger nigon skyldighet fér kommuner att
genomfora insatser fér niringslivet s finns knappast ndgon kom-
mun som inte ir engagerad 1 arbetet med niringslivsfrigor. Minga
kommuner upprittar ocksd egna planer fér niringslivsutveckling
och tillvixt och ofta finns en uttalad strategi att frimja ett gott
foretagsklimat. Det anses viktigt att kunna bistd niringslivet med
information och service och flera kommuner har ocks3 inrittat sir-
skilda niringslivsavdelningar f6r detta indamal. Vidare ir de aktiva
parter 1 de regionala tillvixtprogrammen och har blivit stora medfi-
nansidrer till EG:s strukturfondsprogram.

Kommuners och landstings befogenheter att pd olika sitt enga-
gera sig 1 niringslivet har varit féremal for offentligt utredningsar-
bete och debatt i stort sett sedan 1970-talet. Vid 1991 &rs kommu-
nallagsreform fanns det ett omfattande underlag for att bedéma
hur de kommunala befogenheterna i férhéllande till niringslivet
borde vara utformade. Overvigandena mynnade ut i att gillande
ritt, som framgick av férarbeten och en mingd rittsfall frin
Regeringsritten, i allt visentligt borde vara oférindrad men att sir-
skilda regler 1 imnet borde tas in i den nya kommunallagen. Kom-
muners och landstings kompetens 1 niringslivsfrigor kom att regle-
ras 12 kap. 7 och 8 §§ KL.

Kommunallagen vilar pd synen att det ir staten som har det
overgripande ansvaret for niringspolitiken och att det dirfor
frimst dr en statlig uppgift att medverka till en frin samhillelig
synpunkt limplig lokalisering av niringslivet. I férarbetena fram-
holls att det av olika regionalpolitiska skil inte ir limpligt att
kommunerna engagerar sig 1 enskilda foretag med direkt stéd samt
att de internationella 6verenskommelser som Sverige pd senare ir
slutit ytterligare ger grund for att inte tillita konkurrenssned-
vridande stodatgirder till féretag. Genom inférandet av rekvisitet
synnerliga skl 1 2 kap. 8 § KL som krav f6r att godkinna kommu-
nala stédinsatser till enskilda féretag markerades den restriktiva syn
som lagstiftaren ansig ska gilla inom omridet. I férarbetena angavs
dock att nir det giller avgrinsningen av tillitna insatser mdste

! Prop. 2007/08:1 Budgetproposition fér 2008, utgiftsomride 24.
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rittstillimpningen kunna anpassas till samhillsutvecklingen och att
vad som ska ligga 1 begreppet synnerliga skil kan komma att for-
indras beroende p4 utvecklingen i samhillet.?

7.2 Samhallsutvecklingen sedan ikrafttradandet av
1991 ars kommunallag

Som framgdr av utredningens direktiv har en stor del av dagens
rittspraxis rorande niringslivsfrimjande dtgirder sin grund i 1950-
och 60-talen och ir pd ménga sitt otidsenlig. Laglighetsprévningar
pa omridet tyder pd att bide lagstiftning och rittspraxis blivit svira
att tolka och 6verblicka. De férslag som Kommunallagskommittén
presenterade for regeringen och som l3g till grund for férslaget till
ny kommunallag (i de delar som rér niringslivsfrigorna) hade sin
grund i Ds C 1986:16 Kommunal niringslivspolitik.” Den bild av
samhillet som lagstiftningen bygger pd ir sdledes over tjugo ar
gammal. En viktig utgdngspunkt fér utredningens analys och for-
slag dr dirfor att teckna en bild av det niringslivsfrimjande arbete
kommuner och landsting bedriver idag.

7.2.1  Nya forutsattningar for lokalt och regionalt
ndringslivsarbete

Sedan bérjan av 1990-talet har forutsittningarna fér lokalt och
regionalt niringslivsarbete férindrats. Niringslivets strukturella
férindringar, internationaliseringen och omvandlingen av statlig
verksamhet (t.ex. férsvaret) har utgjort stora utmaningar f6r manga
kommuner. Som den viktigaste uppgiften ses inte lingre i forsta
hand att frimja féretagsetableringar genom att tillhandahalla mark
och billiga lokaler eller ge subventioner. Ambitionen ir istillet att i
samverkan med olika offentliga och privata aktdérer inom och
utanfér kommun- eller regiongrinsen forma ett gynnsamt nérings-
livsklimat f6r bdde befintliga foretag och foretag som kan ha
intresse av en etablering. Arbetskraftens och kapitalets stora rérlig-
het och inte minst kraven pd arbetstagares kompetens innebir att
man mdste forlita sig pd mer in mark och lokaler f6r att binda
foretag och entreprendrer till sig. Kommunernas niringslivs-

? Prop. 1990/91:117 Ny kommunallag, s. 31, 1511,
? Prop. 1990/91:117 Ny kommunallag, s. 32.
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ansvariga arbetar aktivt med att tillvarata och exploatera idéer,
sammanfdra kompetens och féretag och marknadsféra kommunens
olika fértjinster.

Behovet och efterfrigan pd infrastrukturinvesteringar utifrin
nya pendlingsménster har 6kat. Den tekniska utvecklingen har
skapat helt nya férutsittningar f6r foretagande och offentlig verk-
sambhet, t.ex. genom nya kommunikationsvigar och mojligheter till
distansarbete.

Den ekonomiska utvecklingen och den 6kade arbetspendlingen
har drivit fram 6kad offentlig samverkan éver kommun- och lins-
grinser for att kommuner och regioner ska kunna tillmotesgd
foretagens och medborgarnas behov. EU-medlemskapet har ocks3
gjort kommuner och regioner till medfinansiirer och deltagare i
utvecklingsprojekt som ibland dven ir nationsgrinséverskridande.

Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) har genomfért en
enkitundersékning till personer ansvariga fér niringslivsfrigor i
kommunerna 1 syfte att bl.a. f§ en bild av hur kommunernas arbete
med niringslivsfrigor ser ut.* Fyra av fem ansdg att niringslivsfra-
gorna prioriteras hogt eller mycket hogt 1 deras kommun. Vidare
framgir att foljande faktorer i nimnd ordning bedémdes som vik-
tigast for ekonomisk tillvixt i kommunerna:

Regionférstoring - kommunikationer
Lokalt foretagsklimat

Goda boendemiljéer
Kompetensforsorjning

Lokal- och markférsérjning

God offentlig service

Diversifiering av niringsliv

Annan faktor

Regionalpolitiska stéddtgirder

WRPNN B LD

7.2.2 Kompetensforsorjning

Kompetenstérsorjningen har blivit en allt viktigare friga. Det ir
inte bara arbetskraft, utan arbetskraft med ritt kompetens som
behévs och den bér vara bosatt i niromridet. En betydelsefull
faktor 1 sammanhanget ir regionaliseringen av hégskoleutbild-
ningen. Det férekommer att kommuner limnar bidrag till hégsko-

* www.skl.se
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lorna fér olika indamil som utbildning och forskning, eller pa
annat sitt verkar for att sikra kompetensférsérjningen. Kommuner
och landsting kan ocksd vid sidan av den statliga arbetsmarknads-
utbildningen & behov av att {6r ett specifikt foretag “képa” utbild-
ning av linsarbetsnimnden eller inom ramen fér den egna organi-
sationen arrangera en skriddarsydd utbildning.

7.2.3  Foretagens mangfacetterade behov

Denna utveckling stiller nya krav pd kommunerna som gir utéver
den traditionella rollen som producent av vilfirdstjinster. Sett frin
det enskilda foretagets perspektiv dr den geografiska beligenheten
viktig utifrdn ett antal behov. I niromridet kan féretaget ha behov
av:

— arbetskraft med ritt kompetens;

— anstilldas tillging till
e fungerande barnomsorg,

bra skolor,

mojligheter till rekreation,

goda boendemiljéer och

kollektivtrafik och infrastruktur som méjliggér pendling;

samt

— vidareutbildning i olika former f6r att matcha arbetsmarkna-
dens behov,

—  kunder eller goda kommunikationer till kunder,

— innovationsmiljéer, och

— underleverantérer.

—

gles- och landsbygdsomriden har framfor alle smd féretag sir-
skilda foérutsittningar och behov nir det giller kapitalférsérjning.
Glesbygdsverket gér 1 en studie bedémningen att tillgidngen till
kapital dr bristfillig i minga gles- och landsbygder. Nedliggningen
av bankkontor i gles- och landsbygdsomriden har enligt verket
minskat den lokala kinnedomen hos bankerna om féretagen och
dess forutsittningar. Riskkapitalbolag och sméforetagare har svirt
att nd varandra. Enskilda féretagare tvingas ibland limna personliga
borgensitaganden for att fi 14n.> Aven Landsbygdskommittén (Jo
2004:05) beskriver 1 sitt betinkande de problem med

> Kapitalforsérjning i gles- och landsbygder, Glesbygdsverket, s. 71.
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kapitalférsorjning som manga landsbygdsféretag har, sirskilt vad
giller 1nemojligheter under féretagens startperioder. Bide Gles-
bygdsverket och Landsbygdskommittén férordar en utveckling av
alternativa lokala och regionala 18sningar utifrdn de specifika behov
och férutsittningar som finns i glesbebyggda omriden.®

Kommuner har i stor utstrickning varit delaktiga i de kreditga-
rantiféreningar som vuxit fram de senaste dren, bide med driftsbi-
drag och med kapitalinsatser.” Kreditgarantiféreningar 1inar inte ut
egna pengar, utan stdr for sikerheter och garantier till smaféreta-
gare for 1an och andra krediter hos banker och andra kreditinstitut.
Nutek har dren 2005-2007 ett sirskilt program for att stdtta fram-
vixten av kreditgarantiféreningar genom aktiviteter f6r utveckling,
drift och samordning.®

Det ir allts§ sammantaget en mingd faktorer sdsom infrastruk-
tur och vilfirdstjinster med koppling till kompetensférsérjning,
som skapar grunden fér kommuners och landstings niringslivs-
frimjande arbete. Innan vi gir nirmare in pi den kommunala kom-
petensen pé niringslivsomradet, foljer en 6versiktlig beskrivning av
statens niringspolitik och statliga stod.

7.3 Den statliga naringspolitiken och statliga stod

Som fastslogs inledningsvis ir det staten som har det 6vergripande
niringspolitiska ansvaret. I Budgetproposition fér 2008 foreslir
regeringen att milet f6r niringspolitiken ska vara att stirka den
svenska konkurrenskraften och skapa férutsittningar for fler jobb 1
fler och vixande foretag, for att dirigenom bryta utanférskapet. De
niringspolitiska insatserna ska ocksd bidra till att uppnd madlen i
EU:s gemensamma strategi for tillvixt och sysselsittning.’
Regeringen ser det som angeliget att varje region 1 Sverige
utvecklas utifrdn egna férutsittningar, men ocks3 utifrdn ett globalt
perspektiv. Staten har ett ansvar f6r att sikerstilla att det finns en
grundliggande service och infrastruktur i hela landet som skapar
forutsittningar for féretagsamhet. I Sverige férekommer statligt
stdd till niringslivet inom ramen fér niringspolitiken, men ocksd
inom andra politikomrdden i form av t.ex. arbetsmarknadspolitiskt

¢SOU 2006:101 Se Landsbygden! — Myter, sanningar och framtidsstrategier, s. 1001.
7 Uppgift frin Kreditgarantiféreningen i Sverige 2007-02-20.

8 www.nutek.se

? Prop. 2007/08:1 Budgetproposition fér 2008, utgiftsomride 24, s. 21.
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stod, regionala stéd och energistdd. Regeringen har samtidigt
utifrin ett konkurrensperspektiv en restriktiv syn pd anvindning av
statligt stod till foretag.

7.3.1 Den regionala utvecklingspolitiken

Malet f6r den regionala utvecklingspolitiken ir vil fungerande och
hillbara lokala arbetsmarknadsregioner med en god servicenivd for
kvinnor och min 1 hela landet. Politiken omfattar en mingd omrs-
den, allt frin utbildning till transport. Regionalt och lokalt infly-
tande utgdr en viktig del i den regionala utvecklingspolitiken.

(I Budgetproposition fér 2008 upplyser regeringen om att
benimningen pi politikomridet dndras till regional tillvixtpolitik.
Regeringen foresldr vidare att mélet f6r den regionala tillvixtpoliti-
ken ska vara utvecklingskraft i alla delar av landet med stirkt lokal
och regional konkurrenskraft.)"

For politikens genomférande finns ett antal program p3 regional
nivd med olika syften. Regionala utvecklingsprogram (RUP) ir
linens strategier for en hillbar regional utveckling, vilket innebir
att de tas fram utifrin ett helhetsperspektiv pd linets lingsiktiga
utveckling." Programmen utgér ett strategiskt underlag for olika
program och 4tgirder i linen och pd flerlinsniva, bla. regionala
tillvixtprogram (RTP) och EG:s strukturfondsprogram.'’

De regionala tillvixtprogrammens syfte ir att samordna insatser
inom omrdden dir sektorssamverkan bidrar till att utveckla hillbara
lokala arbetsmarknadsregioner utifrdn ett niringslivsperspektiv.
Programmen utformas och finansieras i samverkan mellan olika
offentliga och privata aktérer. Ar 2006 omfattade beslutade pro-
jektmedel inom ramen for tillvixtprogrammen ca 26 mdkr. Staten
star for drygt hilften av medlen (54 procent), privata aktorer 23
procent, kommuner 4 procent och landsting 9 procent. Finansie-
ringen frdn EU beriknas till omkring 9 procent.” (De regionala
tillvixtprogrammen beskrivs nirmare i betinkandets kapitel 8.)

1% Prop. 2007/08:1 Budgetproposition for 2008, utgiftsomride 19, s. 13f.

" Enligt forordningen (2003:595) om regionalt utvecklingsarbete ska regionala utvecklings-
program tas fram som grund for det regionala utvecklingsarbetet.

"2 Prop. 2007/08:1 Budgetproposition f6r 2008, utgiftsomride 19, s. 18.

® Regionala tillvixtprogrammen 2006 — Pd vig mot ett fokuserat tillvixtarbete, Nutek.

221



Kommunalt stéd till naringslivet SOU 2007:72

7.3.2  Allménna regionalpolitiska atgarder

Utgiftsomrddet regional utvecklingspolitik omfattar huvudsakligen
medel for programlagt regionalt utvecklingsarbete och kapitalfér-
sorjning for regional niringslivsutveckling. I anslaget 33:1 for all-
minna regionalpolitiska 3tgirder (det s.k. linsanslaget) ingdr bl.a.
medel for regional och central projektverksamhet, regionala fore-
tagsstod och stdd till kommersiell service. Medlen forfogas av lins-
styrelserna och 1 flertalet lin av regionala sjilvstyrelseorgan eller
samverkansorgan samt av Nutek och regeringen. Medlen ska bl.a.
anvindas f6r medfinansiering av EG:s strukturfondsprogram.
Regeringen férdelar anslaget mellan lin och anslagsposter efter
vissa kriterier sdsom behov av medfinansiering av EG:s struktur-
fonder, stodomradestillhérighet samt sirskilda omstillningsproblem.
(I Budgetproposition for 2008 foresldr regeringen att anslaget 33:1
fr.o.m. 2008 benimns Regionala tillvixtdtgirder.) **

Bidrag till projektverksamhet

Det finns dels central projektverksamhet med stéd av Nutek, dels
regional projektverksamhet med st6d av linsstyrelser, samverkans-
organ och sjéilvstyrelseorgan Den regionala projektverksamheten
ska bedrivas i enhghet med de regionala utvecklmgsprogrammen
(RUP) och i sd stor utstrickning som mojligt inom de regionala
tillvixtprogrammen (RTP) och de regionala strukturfondspro-
grammen for konkurrenskraft och sysselsittning. Bidraget fir inte
utgora driftsstdd och fir inte avse dtgirder som omfattas av vissa
andra stédférordningar.”?

Regionala foretagsstod

Inom ramen foér de riktlinjer for regionalstéd som Europeiska
kommissionen beslutat for perioden 2007-2013 anmilde den
svenska regeringen en ny nationell stodkarta. Stédkartan styr i vilka
omriden regionalt investeringsstdd och sysselsittningsbidrag kan

4 Prop. 2007/08:1 Budgetproposition for 2008, utgiftsomride 19, s. 45.
5 Férordning (2003:596) om bidrag for projektverksamhet inom den regionala utvecklings-
politiken.
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limnas.'® Det finns tvd stddomriden, A och B. Den nya stédkartan
har godkints av kommissionen.

I verksamhetsomridet Kapitalférsorjning for regional nirings-
livsutveckling ingdr olika former av regionala féretagsstod:"

Regionalt investeringsstod:"® Regionalt investeringsstdd kan
limnas till foretag i stddomridet som delfinansiering av harda och
mjuka investeringar, t.ex. 1 byggnader och maskiner, utbildning,
konsulttjinster, informationskampanjer och kunskapsspridning.
Regionalt investeringsstdd fir limnas till industriell och industri-
liknande verksamhet, industriserviceverksambhet, tjinste- och servi-
ceverksamhet som ir inriktad pd en stérre marknad dn en lokal eller
regional marknad, turistverksamhet, uppférande av lokaler fér
uthyrning, samt annan verksamhet som bedéms ha sirskild bety-
delse for den regionala utvecklingen.

Regionalt investeringsstéd kan dven utgd till kommuner och till
direkt eller indirekt kommunigda féretag. Sddant stéd fir under
vissa villkor limnas till turistverksamhet och till uppférande,
ombyggnad och restaurering av lokaler fér uthyrning.

Regionalt bidrag till féretagsutveckling:”” Regionalt bidrag till
foretagsutveckling kan limnas till smd och medelstora féretag i
frimst landsbygds- och glesbygdsomriden i hela landet som bedri-
ver verksamhet pd marknadsmaissiga villkor. Avgrinsningen av vad
som riknas som landsbygd respektive glesbygd faststills regionalt.
Stédformen ir inriktad pd att frimja samverkan mellan féretag och
foretagsutveckling. Bidrag kan dven limnas f6r mjuka och hirda
investeringar. Stddformen ir ocksd anpassad fér att kunna férenkla
och motivera enskilda féretags deltagande i regionala tillvixtpro-
gram och EG:s strukturfondsprogram. Stédet dr maximerat till
mellan 25 och 50 procent av godkind investering, dock héogst
800 000 kronor under en tredrsperiod.

' Enligt 1 § forordningen (1999:1382) om stddomriden for vissa regionala foretagsstdd.

17 Prop. 2007/08:1 Budgetproposition for 2008, utgiftsomride 19, s. 25.

18 Bestimmelser om regionalt investeringsstdd finns i forordningen (2007:61) om regionalt
investeringsstdd. Stédformen har anpassats till kommissionens nya riktlinjer f6r regional-
stdd och investeringsstddet limnas 1 enlighet med de villkor som anges i kommissionens
férordning (EG) nr 1628/2006 av den 24 oktober 2006 om tillimpningen av artiklarna 87
och 88 i EG-férdraget pd statligt regionalt investeringsstdd, kommissionens férordning
(EG) nr 70/2001 av den 12 januari 2001 om tillimpningen av artiklarna 87 och 88 EG-
fordraget pi statligt stdd till smi och medelstora féretag samt kommissionens férordning
(EG) nr 68/2001 av den 12 januari 2001 om tillimpningen av artiklarna 87 och 88 EG-
fordraget pd stod till utbildning.

' Forordning (2000:283) om regionalt bidrag till féretagsutveckling.
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Sysselsittningsbidrag:* Sysselsittningsbidrag kan limnas som
ett bidrag per nytt arbetstillfille till féretag som skapar nya och
varaktiga arbetstillfillen inom stédomride A och B.

Sdddfinansiering:* Siddfinansiering kan limnas i hela landet
for att finansiera de inledande faserna i utvecklingen av innovativa
produkt- och affirsidéer.

Transportbidrag:* Syftet med transportbidrag ir att kompen-
sera for kostnadsnackdelar till f6ljd av l18nga transportavstind samt
stimulera till héjd féridlingsgrad i transportbidragsomridets nir-
ingsliv. Transportbidraget utgor till skillnad frin de andra féretags-
stoden ett driftsstéd och kan inte anvindas till medfinansiering av
EG:s strukturfondsprogram.

Stod till kommersiell service

Enligt férordning (2000:284) om stéd till kommersiell service kan
stéd limnas for att befolkningen i serviceglesa omrdden ska ha en
“tillfredsstillande f6rsorjning” av dagligvaror och drivmedel. Mot-
tagare av det finansiella stédet ir kommuner och niringsidkare med
fasta forsiljningsstillen.

7.3.3  Kapitalforsérjning till sma och medelstora foretag

Staten erbjuder olika typer av 1an och krediter till sm3 och medel-
stora foretag. ALMI Foretagspartner AB kan ge s.k. "mikroldn”
frdn 50 000 kronor till 100 000 kronor utan krav pd medfinansie-
ring.” Den statliga stiftelsen Norrlandsfonden verkar fér tillvixt i
de fem nordligaste linens niringsliv, frimst genom olika typer av
1an till sm& och medelstora féretag.”

Regeringen har ocksd aviserat att de planerar ytterligare &tgir-
der, t.ex. for att underlitta for foretag att erhdlla bankldn. Reger-
ingen vill bl.a. férindra reglerna kring férméansritten (jfr férméans-
rittslagen SFS 1970:979) for att underlitta for foretag att 8 bank-
l8n. En sirskild utredare har fitt 1 uppdrag att foresld en forstirk-

2 Férordning (1998:996) om sysselsittningsbidrag.

! Foérordning (1995:1254) om statligt stdd till forskning, industriellt utvecklingsarbete och
uppfinnarverksamhet.

22 Transportbidraget ir ett generellt féretagsstdd och ingdr inte i det s.k. linsanslaget.

2 Prop. 2006/07:100 2007 drs ekonomiska virproposition, s. 38.

2 Prop. 2007/08:1 Budgetproposition fér 2008, utgiftsomride 19, s. 31.
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ning av féretagsinteckningens férménsritt.”> Regeringen ser sirskilt
stora behov av ett system for kreditgarantier i de delar av landet dir
fastighetspriserna ir 13ga.” Direktiv till en utredning om statliga
kreditgarantier f6r sm& och medelstora féretag bereds f6r nirva-
rande 1 Regeringskansliet, enligt uppgift frdn Niringsdepartemen-
tet.

Det kan ocksd i ssmmanhanget nimnas att Europeiska kommis-
sionen inom ramen for strukturfondsperioden 2007-2013 erbjuder
satsningen Jeremie, som syftar till att férbittra tillgdngen till kapital
fér smd och medelstora féretag i regioner som har identifierat
marknadssvirigheter inom kapitalférsorjning.”

7.3.4  Ansvarskommitténs forslag om ett sammanhallet
regionalt utvecklingsuppdrag

Ansvarskommittén foresldr att en regionkommun fir ett samman-
hillet regionalt utvecklingsuppdrag i varje lin.” Uppdraget ska
enligt forslaget regleras i en sirskild lag om regionalt utvecklings-
arbete. Enligt definitionen avses med regionalt utvecklingsarbete de
insatser som gors inom de allminnas verksamhet f6r att skapa for-
utsittningar for tillvixt och hillbar utveckling i ett lin. Region-
kommunen ska samverka med linets kommuner och linsstyrelsen
och 6vriga berérda statliga myndigheter samt samrida med foretri-
dare for berérda organisationer och niringslivet 1 linet. Region-
kommunen fir i uppgift att bl.a. utarbeta regionala program, liksom
bereda och ta stillning till ansékningar om bidrag ur struktur-
fondsprogram. Vidare innebir forslaget att respektive regionkom-
mun i sin helhet fir disponera ett s.k. regionalt utvecklingsanslag,
vilket motsvaras av nuvarande linsanslag. Anslaget fordelas mellan
linen efter fasta kriterier. Eventuell nationell programverksamhet
bér dock enligt forslaget finansieras genom andra anslag och det
regionala utvecklingsanslaget ska kunna anvindas till savil medfi-
nansiering av projekt som foretagsstod. Bdda dessa former av stod
anvinds idag f6r medfinansiering av strukturfondsprojekt.

Beslut om anvindningen av det regionala utvecklingsanslaget
forblir enligt kommitténs forslag forfattningsreglerat, vilket inne-
bir att regionkommunerna inte ska kunna avsitta kommunala

% Dir. 2007:13 En starkare féretagsinteckning

26 Prop. 2006/07:1 Budgetproposition fér 2007, utgiftsomride 24, s. 25.

¥ www.eif.europa.eu/jeremie

2 SOU 2007:10 Hallbar samhillsorganisation med utvecklingskraft, s. 1771.
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medel till féretagsstdd utan dr hinvisade till den statliga ram som
anvisats for indamadlet. Detta motiveras med att i 2 kap. 8 § KL
anges att kommuner och landsting fir limna stod till enskilda nir-
ingsidkare endast om synnerliga skil féreligger samt att ocksd EG:s
statsstddsregler begrinsar mojligheterna till foretagsstod. Vidare
vore en utveckling dir kommunala organ lockas att konkurrera om
arbetstillfillen med hjilp av stéd till enskilda féretag olycklig dven
ur ett samhillsperspektiv, enligt Ansvarskommitténs mening.

7.4 Kommunal kompetens pa naringslivsomradet

Kommunernas och landstingens méjligheter att engagera sig pa
niringslivsomradet styrs 1 huvudsak av den allminna kompetensre-
geln 1 2 kap. 1§ KL (som beskrivs nirmare 1 betinkandets kapitel
3). Nirmare reglering av kommuners och landstings kompetens pd
niringslivsomridet sker 1 2 kap. 7 och 8 §§ KL.

7.4.1 Kommunal naringsverksamhet

Enligt 2 kap. 7§ KL fir kommuner och landsting driva nirings-
verksamhet, om den drivs utan vinstsyfte och gir ut pd att tillhan-
dahdlla allminnyttiga anliggningar eller tjinster 4t medlemmarna i
kommunen eller landstinget.

Lagrummet behandlar sidana omriden dir kommuner och
landsting har befogenheter att vara verksamma. Dessa verksamhe-
ter brukar benimnas sedvanlig kommunal affirsverksamhet. Det
handlar om att producera nyttigheter av mer kollektiv natur, som
eldistribution, renhdllning och busstrafik. Det har ocksd ansetts
forenligt med kompetensbestimmelserna att uppféra idrottsan-
liggningar, fritids- och néjesanliggningar, parkeringsanliggningar,
hamnar, flygplatser samt fastigheter som inrymmer kontor, bosti-
der, saluhallar, slakthus och biografer.

Pi vissa omriden finns ocksd speciallagstiftning som vidgar
kommunernas befogenheter att driva affirsverksamhet. Som exem-
pel kan nimnas lagen (1970:663) om vissa kommunala befogenhe-
ter 1 friga om sysselsittning f6r handikappade och lagen (2001:151)
om kommunal tjinsteexport och kommunalt internationellt bistind.
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7.4.2  Allmant naringslivsfraimjande atgérder

Enligt 2 kap. 8 § forsta stycket KL fir kommuner och landsting
genomfora dtgirder for att allmint frimja niringslivet i kommunen
eller landstinget. Enligt andra stycket fir individuellt inriktat stod
till enskilda niringsidkare limnas bara om det finns synnerliga skil
for det. Bestimmelserna reglerar kommunernas och landstingens
forhillande till den del av niringslivet som traditionellt dr férbe-
hillen den enskilda féretagsamheten, det som kan kallas det egent-
liga niringslivet.

I motiven till 1948 &rs kompetensreform framhélls att det fick
anses hora till kommunernas befogenhet att allmint frimja nir-
ingslivets utveckling inom kommunen. Som exempel pd sidana
befogenheter angavs att stilla i ordning byggklara industriomriden
med trafikleder, stickspdr, vatten och avlopp m.m. samt att anskaffa
och stilla i ordning sirskilda byggnader, dir ett flertal verkstider
for hantverk och smdindustri kunde inrymmas. S3dana och dirmed
jimforliga tgirder ansigs p.g.a. sin allminna natur falla inom
kommunernas kompetensomrade.

I forarbetena till nya kommunallagen uttalades att det inte finns
nigon anledning att begrinsa kommunernas och landstingens
nuvarande befogenheter vad avser deras allmint niringsfrimjande
insatser. Sdana 4tgirder kan ofta ha stor betydelse for foretagens
utveckling och vara ett komplement till statliga insatser.”’

Tillitna dtgirder dr bla. att tillhandahilla mark och kommunal-
teknisk service till foretagen. I tidigare praxis har det godtagits att
en generell 13gprislinje tillimpas vid upplitelse av mark eller elkraft,
men individuella prisférméner fir inte forekomma. Det dr dock
tveksamt om denna praxis allgimt dr hllbar vad giller markuppls-
telser, eftersom den strider mot de riktlinjer som Europeiska
kommissionen utfirdat. Hirvid giller att det ska vara éppen aktion
eller en virdering av oberoende Virderingsman infér en forsilj-
ning.”* Framtida laglighetsprovningar fir utvisa konsekvenserna av
tillimpningen av kommissionens riktlinjer. (Jfr Are kommuns fér-
siljning av tomtmark som beskrivs nirmare i avsnitt 7.4.5.)

Generellt sett ir det inte en uppgift f6r kommunerna att tillhan-
dahilla lokaler till niringslivet. De far emellertid tillgodose hant-
verkets och den mindre industrins behov av lokaler under

» Prop. 1990/91:117 Ny kommunallag, s. 32.
% Kommissionens meddelande om inslag av stéd vid statliga myndigheters férsiljning av
mark och byggnader, EGT C 209, 10/7/1997, s. 3f.

227



Kommunalt stéd till naringslivet SOU 2007:72

férutsittning att verksamheten inriktas pa detta foretagarkollektiv i
allminhet. Utanfér kompetensen faller individuellt anpassad lokal-
hillning &t enstaka industriféretag. (Vi dterkommer till lokalfrigan
1 avsnitt 7.5.) Andra tillitna dtgirder kan vara kommunala engage-
mang i utstillningar, missor och annan kollektiv marknadsféring.

Enligt tidigare rittspraxis har det bl.a. ansetts vara en kommunal
angeligenhet att anslid medel till en ridgivningsverksamhet bland
kommunens jordbrukare, dvs. en form av branschstéd. Regerings-
ritten ansig att anslaget var en dtgird av allmin natur i syfte att
frimja jordbruksniringen 1 kommunen och att komplettera den
statliga verksamheten p3 omradet.”’

I rittsfallet RA 1993 ref. 35 hade kommunfullmiktiges beslut
att ansld 250 000 kronor foér sponsring av en golftivling éverkla-
gats. Av utredningen 1 milet framgick att kommunens stéd till
golftivlingen avsetts utgora ett led i strivanden att sprida informa-
tion om kommunen betriffande foretagsverksamhet, arbetstillfil-
len, fritid och service. Kommunen hade sirskilt betonat att man
velat frimja en dkad inflyttning till kommunen och allmint tillgo-
dose det lokala niringslivet och kommunférvaltningens arbets-
kraftsbehov. Regeringsritten ansdg inte att kommunen 6verskridit
sin befogenhet. I bedémningen uttalade Regeringsritten féljande:

Enligt rittspraxis har kommunerna befogenhet att inom vissa grinser
vidta &tgirder for att frimja nu angivna intressen. Mot bakgrund av
vad kommunen anfért fir antas att kommunens stéd till golftivlingen
varit dgnat att leda till effekter av det slag som efterstrivats. Det har
inte visats att stédet skulle ha haft en omfattning som stitt i missfér-
hillande till den férvintade nyttan av evenemanget eller att det skulle
ha innefattat nigot otillbérligt gynnande av nigon enskild.

7.4.3 Individuellt riktat stod

Individuellt riktat stéd till enskilda niringsidkare fir bara limnas
om det finns synnerliga skil for det. Det ir siledes endast i undan-
tagsfall som det finns ett rittsligt utrymme f6r kommunala stédin-
satser. I glesbygdsomriden, dir avstinden mellan olika servicein-
rittningar ir ldnga, kan bortfall av enskild service, t.ex. avsaknad av
en livsmedelsbutik eller en bensinstation, medféra att en kommun
har ritt att ekonomiskt stédja en innehavare om stddet ir nédvin-
digt f6r att uppnd en viss minimistandard av kommersiell service 4t

3URA 1974 ref. 33.
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hushdllen. En kommun anses dven kunna understédja hotellverk-
samhet, nir enskilda personer och féretag inte ir beredda att gora
de nédvindiga insatser som krivs for att trygga tillgdngen till hotell
1 kommunen.

I betinkandet till ny kommunallag féreslog Kommunallags-
kommittén att individuellt inriktat st6d till enskilda niringsidkare
skulle fi limnas endast om det var nédvindigt f6r att motverka
storre arbetsloshet 1 kommunen eller landstinget och om stédet
kunde antas ha avsevird betydelse f6r att motverka arbetslosheten
eller om det fanns andra sirskilda skil f6r det. Ndgon idndring av
gillande praxis &syftades inte av kommittén i detta hinseende.”
Kommitténs férslag till utformning av bestimmelsen om individu-
ellt inriktat stod till enskilda niringsidkare godtogs dock inte, utan
bestimmelsen fick i stillet den utformning den har enligt gillande
lag.

I specialmotiveringen till 2 kap. 8 § KL angavs féljande exempel
pa vad som kan tillitas.”

Om en viss verksamhet, trots att den normalt faller utanfér den kom-
munala kompetensen, har en anknytning till redan befintlig och erkind
kommunal verksamhet kan det te sig opraktiskt eller verklighetsfrim-
mande att inte tillita verksamheten. Nédgra praktiska exempel ir stuve-
riverksamhet i kommunigda hamnar, foridling och forsiljning frin
kommunigda grustag samt forsiljning av plantskolevixter frin stads-
tridgirdar.

Nir det enskilda initiativet viker eller faller bort pa ett visst service-
omrdde som normalt hivdas av den privata foretagsamheten kan det
uppkomma ett rittsligt utrymme f6r kommunala dtgirder som annars
skulle betraktas som otilldtna.

Denna kompetensgrund har sirskild betydelse i glesbygdsomriden
dir det har blivit allt langre mellan livsmedelsaffirerna och bensinsta-
tionerna. Nir servicenivdn sjunker klart under det acceptabla kan
kommunen ha ritt att ekonomiskt understddja enskilda niringsidkare
fér att garantera en viss minimistandard av kommersiell service till
hushillen.

Minga kommuner har sett sig foranldtna att gora ekonomiska insat-
ser for att trygga tillgingen p4 hotell i kommunen. S8dana insatser kan
vara kompetensenliga, nir det stir klart att enskilda féretag och perso-
ner inte ir beredda att géra de nédvindiga insatserna.

Tidigare dberopades ofta riddande eller befarad arbetsléshet som
motiv for att tillita kommunala ingripanden i det egentliga niringsli-
vet. Regeringen har nyligen lagt fram en proposition om niringspolitik
for tillvixt (prop. 1990/91:87). T denna framhills bl.a. den fortsatta

280U 1990:24 Ny kommunallag, s. 16, 67.
3 Prop. 1990/91:117 Ny kommunallag, s. 152.
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strukturomvandlingens betydelse foér landets framtida ekonomiska
resurser och att den typ av uppehillande f6retagsstdd som tillimpades
under 1970-talet inte lingre 4r limpliga. Allmint sett giller alltsi en
restriktiv syn pd kommunala stddinsatser gentemot enskilda foretag.
Nir det giller avgrinsningen av tilldtna insatser m3ste dock rittstil-
limpningen kunna anpassas till samhillsutvecklingen. Vad som ska
ligga i begreppet synnerliga skil kan siledes komma att forindras
beroende pi utvecklingen i samhillet.

7.4.4  Rattspraxis

Frigan hur konkurrenshansyn paverkar den kommunala kompe-
tensen har i tidigare rittspraxis berdrts i rittsfallet RA 1993 ref. 93.
Bakgrunden var att kommunfullmiktige 1 Bodens kommun beslu-
tat att till ett enskilt foretag vid namn Foretagarnas Hus 1 Boden
AB bevilja dels ett avskrivningslin om 2 mnkr, dels ett tredrigt
driftsbidrag om 0,5 mnkr. Stodet avsig uppférandet av ett Hilsans
Hus i Boden som bl.a. skulle inneh3lla en féretagshilsovirdscentral
som skulle ha som inriktning "att arbeta med och bli en resurs" for i
huvudsak sméféretagare inom Bodens kommun.

Beslutet dverklagades och klaganden anférde bla. att beslutet
om bidrag vilade pd orittvis grund samt att kommunfullmiktige
dverskridit sin befogenhet med hinsyn till att bidrag gavs till ett
privat kommersiellt féretag. Kommunen anférde for sin del att
kommunen har ritt att allmint frimja niringslivets utveckling
inom kommunen och dirfér miste kunna engagera sig i extern
foretagshilsovard.

Inledningsvis fann Regeringsritten att kommunens tgird att
limna l8n och bidrag for inrittande av en féretagshilsovirdscentral
1 Hilsans Hus inte kan anses dgnad att pd sddant sitt frimja nir-
ingslivets utveckling inom kommunen att beslutet enbart pd denna
grund skulle omfattas av den kommunala kompetensen. Hirefter
gick Regeringsritten in pd ordningen med foretagshilsovird och
fann, med hinvisning till riksdagens behandling av frigan att det
uppenbarligen fanns ett stiillningstagande frin statsmakternas sida 1
sak som gdr ut p4 att kommuner i fsrekommande fall bér engagera
sig 1 dven extern foretagshilsovdrd, att det med fog kunde goras
gillande att en kommuns engagemang i extern foretagshilsovird i
och for sig omfattas av den kommunala kompetensen. Emellertid
ska, fortsatte Regeringsritten, de ifrdgavarande linen och bidragen
limnas till ett visst enskilt foretag, nimligen Foretagarnas Hus i
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Boden AB. Detta foretag avses i sin tur engagera sig i foretagshil-
sovard som dock ska bedrivas av ett annat rittssubjekt 1 konkur-
rens med andra enskilda féretag som inte fir del av motsvarande
féormaner. Den nu ifrdgavarande foretagshilsovirden kommer
silunda att gynnas framfér annan, av andra féretag bedriven fére-
tagshilsovard. I malet har inte visats att férekommande behov av
extern foretagshilsovird inte kan tillgodoses pd annat sitt. Reger-
ingsritten fann dirfér att kommunfullmiktiges beslut méste anses
vila pd orittvis grund, och avslog dirfér verklagandet.

I det foljande beskrivs rittsfall dir Regeringsritten har provat
frigan om synnerliga skil for individuellt inriktat stéd till enskild
niringsidkare frdn en kommun enligt 1991 drs kommunallag.

Borgenstecknande for ett privat foretags lin i syfte att frimja
sysselsittningen inom kommunen

I ritesfallet RA 1993 ref. 98 hade kommunfullmiktige i Eksjo
kommun tecknat borgen sdsom fér egen skuld f6r att férhindra en
konkurs i ett trihusforetag, vilket enligt kommunens uppfattning
skulle ha lett till omfattande arbetsléshet 1 en redan svir arbetslos-
hetssituation. Kammarritten, vars dom faststilldes av Regerings-
ritten, ansdg att kommunalt stdd till enskild niringsidkare, 1 vart
fall f6r att motverka arbetsldshet, enligt den nya lagen inte kan
godtas annat in i rena undantagsfall. D borgensitagandet avsig ett
foretag 1 en bransch som var féremdl for en omfattande struktur-
omvandling och vad kommunen anfért inte visat att den ifrigava-
rande kommunala stéditgirden skulle ha sidan betydelse fér mot-
verkande av arbetsléshet inom kommunen att kravet pa synnerliga
skil var uppfyllt, upphivde kammarritten det 6verklagade beslutet.

Kommunalt stdd till hotell- och restaurangrorelse

I rittsfallet RA 1995 ref. 98 har ett beslut av kommunfullmiktige
om stdd till hotell- och restaurangrérelse ansetts kompetensenligt.
Kommunfullmiktige i Odeshégs kommun hade beslutat om ett
nytt arrendeavtal avseende driften av hotell- och restaurangverk-
samhet for ett hotell som kommunen hyrde sedan ling tid. I mélet
var ostridigt att det aktuella hotellet var det enda som var beliget i
kommunens centrum och att nirmaste hotell och motell var
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beligna 4tta respektive tio kilometer dirifrdn. Det fanns — frimst
med hinsyn till niringslivet 1 kommunen — behov av centralt till-
gingliga hotellrum, och det stod vidare klart, att den aktuella
hotell- och restaurangrorelsen inte skulle ha kommit till stdnd utan
stéd frin kommunen.

Kommunalt borgensitagande for ett 1an

I ritesfallet RA 2000 ref. 1 var frigan om Hallstahammars kommun
overskridit sin befogenhet genom ett borgensitagande fér ett 18n
om 42 mnkr som det kommunala bolaget Resurs & Utveckling i
Hallstahammar AB, RUTAB, avsig att limna fér finansiering av
bygginvesteringar i lokaler fér ett privat strukturfondsprojekt.

Projektet "Hollyhammar” innebar att fyra privata bolag bildade
ett sirskilt bolag, Hollyhammar AB, som skulle utveckla ett TV-
och filmcentrum i f.d. industrilokaler i Hallstahammar. Ett av de
privata bolagen, som idgde fastigheten, skulle std fér grundliggande
bygginvesteringar om ca 9 mnkr, varav bolaget skulle soka lokalise-
ringsstdd enligt nationella regler fér 20 procent. RUTAB skulle
hyra omkring 10 000 kvm av fastigheten, svara fér kompletterande
bygginvesteringar om 42 mnkr, som skulle finansieras med bank-
1an, och férvintades bli tickta av stéd frin EG:s strukturfond till
20 procent och av motsvarande bidrag frin linsstyrelsen. RUTAB
skulle hyra ut lokalerna till Hollyhammar AB, som skulle svara for
investeringar om ca 20 mnkr 1 teknik och personal. Hollyhammar
AB skulle vidare soka lokaliseringsstdd enligt nationella regler for
20 procent samt marknadsféra de samlade inspelningsresurserna
bland produktionsbolag m.fl., men dven marknadsféra projektet
som besoksmal for foretag och allminheten.

Kammarritten fann inledningsvis att det aktuella borgensdta-
gandet inte kunde anses allmint frimja niringslivet 1 kommunen
utan att det var friga om individuellt inriktat st6d till enskilda nir-
ingsidkare. Vad avsdg frigan om det féreldg synnerliga skil for sts-
det uttalade kammarritten foljande:

Vad kommunen anfért och 3beropat rérande arbetsléshetssituationen
och dirtill hérande problem visar inte, enligt kammarrittens mening,
att beslutet om borgensitagande har sidan betydelse for sysselsitt-
ningen och befolkningsutvecklingen i kommunen att det pd denna
grund kan anses kompetensenligt. Kommunens hinvisning tll att tu-
rism och utbildning gynnas medfér inte nigon annan bedémning. Inte
heller kan vad kommunen anfért angdende EU:s regionalpolitiska st6d
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och att sddant forutsitter regional eller kommunal medverkan leda till
att beslutet om borgen faller inom den kommunala kompetensen.
Slutligen anser kammarritten att de omstindigheter kommunen 3be-
ropat sammantaget inte visar att kravet pd synnerliga skil dr uppfyllt.

Kammarritten fann siledes att kommunfullmiktige genom det
dverklagade beslutet dvertritt sin befogenhet och upphivde dirfor
beslutet. Sedan kommunen 6verklagat kammarrittens dom fast-
stillde Regeringsritten domen.

7.4.5 Aktuella avgoranden av intresse

Kammarritten i Stockholm har i ett mil, som rér frigan om ett
kommunalt borgensitagande fér Friskis & Svettis IF i Haninge
utgor ett otillitet stdd till enskild niringsidkare, fort in kon-
kurrenssynpunkter i sin bedémning.”* Domen ir 6verklagad men
Regeringsritten har dnnu inte tagit stillning till frigan om prov-
ningstillstind.”

Bakgrunden var att kommunfullmiktige i Haninge kommun
beviljade Friskis & Svettis IF i Haninge kommunal borgen under
vissa villkor fér ett 18n pd hogst 18,5 mnkr avsett for uppférande av
en egen lokal. Beslutet 6verklagades och klagandena anférde bla.
att borgensférbindelsen stred mot 2 kap. 8 § KL eftersom Friskis &
Svettis 1 detta avseende méiste betraktas som enskild niringsidkare
och att det inte ir ndgon kommunal angeligenhet att limna sidant
stéd som borgen.

Inledningsvis fann kammarritten att den verksamhet som Fris-
kis & Svettis IF i Haninge bedriver ir sidan att den faller inom
omrddet fér den kommunala kompetensen, men konstaterade att
dven kompetensenliga insatser emellertid dr underkastade de all-
minna principer som giller {6r kommunal verksamhet. Vidare fann
kammarritten, vid en samlad bedémning av vad som framkommit
om Friskis & Svettis IF i Haninges verksamhet, att féreningen ir
att betrakta som en niringsidkare enligt 2 kap. 8 § KL. Hirefter
gjorde kammarritten f6ljande bedémning:

Det ifrdgavarande borgensdtagandet ska siledes limnas till en viss
niringsidkare, vilken ska bedriva verksamhet 1 konkurrens med andra
niringsidkare, som inte fr del av motsvarande f6rmén. I mélet har inte
visats att féorekommande behov av sidan verksamhet som Friskis &

> M3l nr 6516-05.
> Ml nr 3258-06.
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Svettis IF 1 Haninge bedriver inte kan tillgodoses pd annat sitt. Inte
heller har det i 6vrigt framkommit nigra synnerliga skil fér undantag
fran forbudet mot understéd till enskilda niringsidkare.

Kammarritten fann dirfér att kommunfullmiktiges beslut stred
mot lag och upphivde beslutet.

En aktuell tomtmarkférsiljning som ir féremal for laglighets-
provning enligt kommunallagen och dir dven Europeiska kommis-
sionen inlett ett formellt granskningsférfarande ir Are kommuns
forsiljning av tomtmark till Konsum fér 2 mnkr. Priset 18g strax
under taxeringsvirdet och Lidl hade anmilt intresse for att kopa
samma mark fér 6,6 mnkr.

I milet dberopade klaganden som grund fér att beslutet var
olagligt att det innefattar ett otilltet stod till en enskild niringsid-
kare och iven innefattar ett otilldtet statsstod. Klaganden anférde
bl.a. att den aktuella 6verldtelsen inte har féregdtts av ndgot
anbudsfoérfarande och att det inte har gjorts en oberoende virde-
ring av marken. Vidare hade Lidl meddelat kommunen att foretaget
var berett att betala 6,6 mnkr fér marken vilket innebir att kom-
munen gitt miste om 4,6 mnkr.

Kommunen anférde bla. att markforsiljningen till Konsum ir
av synnerligen stor vikt fér samhillsutvecklingen och innebir att
flera viktiga samhillsfunktioner kan lokaliseras enligt kommunens
planer for att uppnd optimal samhillsnytta med kvaliteter i sam-
hillsbyggandet {6r byns framtoning, service, miljé och kommersia-
litet. Det pris som faststillts dr skiligt och ndgot ”st6d” foreligger
inte ur prissynpunkt.

Linsritten i Jimtlands lin fann att det inte framkommit att Are
kommun genom beslutet gynnat Konsum och inte heller att
beslutet innebir ett stéd som avses i artikel 87 forsta stycket EG-
fordraget.”® Linsrittens dom idr &verklagad till Kammarritten i
Sundsvall som meddelat prévningstillstdnd.”’

Den 19 juli 2006 beslutade Europeiska kommissionen att inleda
ett formellt granskningsférfarande avseende markférsiljningen.

3¢ Mal nr 791-05.

7 Mal nr 1715-06.

38 Stéd nr C 35/2006. Forsiljning av tomtmark under marknadspris, uppmaning att komma
in med synpunkter enligt artikel 88.2 1 EG-férdraget, EGT C 204, s. 5f.
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7.5 Kommuners kompetens att tillhandahalla lokaler
till naringslivet

Utredningens huvudférslag: En bestimmelse inférs 12 kap. 8 §
KL som ger kommuner vidgad kompetens att tillhandahilla
lokaler f6r uthyrning till foretag under foérutsittning att mark-
nadshyra tillimpas.

Ett alternativt forslag: En bestimmelse inférs 1 2 kap. 8 § KL
som tydliggér kommuners kompetens att tillgodose smad fore-
tags behov av lokaler samt, om sirskilda skil foreligger, dven
tillgodose dvriga foretags behov av lokaler.

I minga kommuner ir lokalférsérjningen en viktig del i de kom-
munala niringslivsinsatserna for att medverka till foretagsetable-
ringar och till de lokala féretagens expansion, dven om det som vi
beskrivit ovan dven finns manga andra faktorer av betydelse. I vissa
fall ir kommunerna den dominerande aktéren pd den lokala fastig-
hetsmarknaden. P4 orter dir det finns andra aktdrer som tillgodo-
ser foretagens behov av lokaler avvecklar minga kommuner sitt
fastighetsinnehav. Det har heller inte alltid varit friga om att kom-
muner aktivt valt att utoka sitt fastighetsinnehav. I samband med
t.ex. konkurser kan kommuner kinna sig tvingade att férvirva
lokalerna eftersom det saknas andra intressenter. Vidare pigick
under 1970-talet en statlig satsning genom Stiftelsen Industricentra
som byggde industrilokaler. Nir staten avvecklade Industricentra
och silde sina lokaler kom en stor del av dessa att képas av kom-
muner och kommunala bolag.

Minga kommuner dr verksamma i s.k. teknikparker (science
parks) och inkubatorer (”fé’)retagskuvéser”) En teknikpark kan sigas
vara ett 1nnovat10nssystem byggt pa triple-helix-principen, som tar
sin utgdngspunkt i samspelet mellan kommuner, niringsliv och
hégskola. Teknikparkerna ska vara en kreativ miljs, dir féretagen
utvecklas och expanderar. Foretagens utveckling kan underlittas
genom t.ex. forskning, kompetensutveckling, nitverksaktiviteter,
sociala aktiviteter och gemensam marknadsféring. Férutom fore-
tagslokaler kan det finnas lokaler f6r utbildning och forskning samt
konferensverksamhet och ett antal servicefunktioner. En inkubator
stodjer unga foretag i deras utveckling av affirskunnande i en milj6
som frimjar foretagsutveckling. Inkubatorn kan vara ett verktyg
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for att utveckla nya idéer och ny teknologi. Som framgir i betin-
kandets kapitel 6 gor utredningen bedémningen att samhills-
utvecklingen medfért att en det inte alltid ir indamé&lsenligt att vid
en provning av kompetensenligheten i en insats gora skillnad mel-
lan syftet att bygga lokaler dels fér niringslivet, dels f6r utbildning.
Detta eftersom sddana satsningar allt oftare gors samlat.

Aven Europeiska kommissionen uppmuntrar inrittande av olika
former av kluster av smd och medelstora féretag och innovativa
poler runt offentliga forskningsinstitut.”

Nigra teknikparker ir helt kommunalt 4gda medan andra kan
dgas av privata foretag eller gemensamt med kommuner. Verksam-
heten utvecklas ofta av en ideell f6érening, en stiftelse, ett bolag
eller inom ett projekt. Deltagare férutom kommuner kan vara hog-
skolor och universitet, landsting, linsstyrelser, Féretagarna och
Svenskt Niringsliv. Det finns ocks3 flera teknikparker dir det inte
finns nigon kommunal inblandning.

Som exempel pid teknikparker kan Science Park Jénkoping,
Mjirdevi Science Park 1 Linképing och Ideon Science Park i Lund
nimnas. Nir det giller Science Park Jonkoping dgs fastigheten av
kommunen, men en ideell férening bestiende av hégskolan, fyra
kommuner, landstinget, Handelskammaren, Féretagarna, Svenskt
Niringsliv och linsstyrelsen driver parken genom ett aktiebolag.
Fastigheten till Mjirdevi Science Park idgs av sju olika fastighets-
dgare men utvecklingen av parken styrs av ett kommunalt bolag.
Ideon Science Park idgs och drivs i aktiebolagsform utan ndgot
kommunalt dgande.

7.5.1 Vad ar en allméant naringslivsfrimjande atgard ifraga
om lokaler?

Det ir generellt sett inte nigon uppgift f6r kommunerna att
tillgodose niringslivets behov av lokaler. Det enskilda niringslivet
utgdrs av enskilda foretag/niringsidkare. Vad som 3&syftas med
niringsidkare framgdr inte av kommunallagen. Lagens foérarbeten
ger inte heller ndgon nirmare ledning. Begreppet niringsidkare
torde tolkas vitt vilket innebir att det enskilda niringslivet kan
utgoras av ett aktiebolag, ett handelsbolag, en ekonomisk férening,
en ideell forening, en stiftelse eller en enskild individ.

3% Gemenskapens rambestimmelser for statligt stod till forskning, utveckling och innovation
(2006/C 323/01).
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Var grinserna gir f6r den kommunala kompetensen i dagsliget,
utifrdn den samhillsutveckling som skett sedan bestimmelserna i
2 kap. 8 § inférdes i kommunallagen, ir enligt utredningens upp-
fattning oklart. I forarbetena till kommunallagen angavs som
exempel pd dtgird som kan vara allmint niringsfrimjande att till-
godose hantverkets och den mindre industrins behov av lokaler
under foérutsittning att verksamheten inriktas pd féretagarkollekti-
vet i allminhet. Forarbetsuttalandet bygger pd ildre forarbetsutta-
landen och rittspraxis. Vid denna tid var det vanligt att kommuner
uppférde hantverks- och industrihus pd sina industriomriden for
att bereda hyreslokaler &t de ofta kredit- och kapitalsvaga sméafore-
tag som fér sin verksamhet behovde tillgdng till detta. Att det
fortfarande ligger inom ramen fér kompetensen att bygga smiindu-
stri- och hantverkshus forefaller klart. Sedan dess har dock andra
typer av foretag och verksamheter vuxit fram och antalet sméafére-
tag har 6kat betydligt inom tjinstesektorn.

Att en kommun tillgodoser behov av lokaler avser att en kom-
mun uppfér eller forvirvar lokaler i syfte att hyra ut lokalerna till
foretagen. Det forhillandet att kommuner hyr ut lokaler som redan
finns i deras dgo har, sdvitt utredningen erfarit, inte ansetts kom-
petensdverskridande.

7.5.2 Tidigare rattspraxis

I praxis har grundsatsen att kommunala 3tgirder ska ha en allmin
inriktning ansetts 6vertridd nir det varit friga om att uppfora
industribyggnad f6r huvudsakligen ett enda foretag.” Frigor om
grinsdragning mellan vad som utgér otilldtna eller tilldtna lokal-
hallningsitgirder har férekommit bla. i fall di det varit friga om
lagligheten av en kommuns beslut att bilda ett sirskilt rittssubjekt
for lokalhdllningsindamadl eller att tillskjuta kommunala medel till
sddant rittssubjekt. Att tillgodose hantverkets och sméindustrins
behov av lokaler under férutsittning att verksamheten inriktas pd
foretagarkollektivet 1 allminhet har dock ansetts kompetensen-
ligt.*! Diremot har, oavsett verksamhetens indamal enligt bolags-
ordning eller stadgar, en kommun ansetts 6verskrida sina
befogenheter nir det varit friga om l3n eller borgensitagande till
rittssubjekt f6r att uppfora industribyggnad som skulle hyras ut till

 Jfr t.ex. RA 1975 ref. 23.
‘1 RA 1966 ref. 7.
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ett enda enskilt industriféretag.”” Detsamma giller medelstillskott i
syfte att gottgdra hyresbortfall som uppkommit genom att ett
enskilt féretag befriats frin att betala hyra.”

Utformningen av bolagsordning eller stadgar kan ocksi ha
betydelse f6r om beslutet anses kompetensenligt. Det ir en grund-
liggande princip att den verksamhet som &verlimnas tll privat-
rittsliga organ ska falla inom den kommunala kompetensen och att
risken f6r kompetenséverskridanden vid verksamhetens utévande
ska vara ringa.** Avsaknad av precision i indamilsbestimningen i
bolagsordning eller stadgar genom formuleringen ”annan dirmed
forenlig verksamhet” kan siledes medfoéra att det kommunala
beslutet blir kompetenséverskridande.

7.5.3  Aktuella rattsfall
Kommunalt fastighetsbolag i Lycksele

Om det kan anses ligga inom den kommunala kompetensen att
dven tillhandahilla lokaler fér bl.a. handels- och tjinsteverksamhet
har nyligen avgjorts i ett mdl av Kammarritten i Sundsvall.* Bak-
grunden var att kommunfullmiktige i Lycksele kommun beslutat att
anta en ny bolagsordning for ett av kommunen heligt bolag. Enligt
bolagsordningen har bolaget till féremdl for sin verksamhet att
inom Lycksele kommun férvirva, bebygga, férvalta, uthyra och
forsilja fastigheter eller tomtritter avsedda f6r hantverk, industri,
handel och tjinsteverksamhet samt frimja kommunens niringsliv
och att vara en del av kommunens niringslivspolitik bl.a. genom att
tillhandahélla lokaler och mark. Linsritten 1 Visterbottens lin
upphivde beslutet med féljande motivering:*

I propositionen till nu gillande kommunallag anknyts till dldre praxis
att hantverkets och den mindre industrins behov av lokaler kan tillgo-
doses om verksamheten inriktas pd foretagarkollektivet i allminhet.
Nigon forindring av praxis har hirefter inte skett genom nytt avgo-
rande av Regeringsritten. Linsritten finner att det 6verklagade beslu-
tet hinfor sig till nigot som inte ir en angeligenhet fér kommunen
eftersom bolagsordningen inte begrinsar bolagets verksamhet till vad
som enligt nuvarande praxis faller inom den kommunala kompetensen.

“2RA 1966 115 och RA 1967 K 767.

“RA 1967 K 1477.

“ Prop. 1990/91:117 Ny kommunallag, s. 50.
+ M3l nr 3410-05.

4 M3l nr 2115-05
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Lycksele kommun 6verklagade linsrittens dom men 6verklagandet
avslogs av kammarritten med féljande motivering:

P4 de av linsritten anférda skilen finner kammarritten att det i praxis
och gillande bestimmelser, iven med beaktande av den samhillsut-
veckling som skett inom omridet, inte finns stod for den utformning
som bolagsordningen i det 6verklagade beslutet erhillit.

Kammarrittens dom ir éverklagad till Regeringsritten, som dnnu
inte tagit stillning till frigan om prévningstillstdnd.

Kommunalt bolag i Tranemo kommun

Ett liknande mal, sdvitt framgir avseende ett kommunalt bolag med
nirmast identisk bolagsordning, har avgjorts med annan utging vid
Linsritten i Vinersborg.” I det fallet var det kommunfullmiktige i
Tranemo kommun som beslutade att bilda ett heligt kommunalt
fastighetsbolag. Beslutet 6verklagades och klaganden anférde bl.a.
att en kommun 1 dessa sammanhang endast har ritt att vara verk-
sam for att tillgodose hantverkets och den mindre industrins behov
av lokaler samt dberopade till st6d hirfér ndgra ritesfall. T domski-
len noterade linsritten att dberopade rittsfall var mellan 30 och 40
r gamla och saknade i huvudsak nigon motivering mer in att det
inte ir kommunens angeligenhet. Linsritten fann att verksamhe-
ten inte innebar nigon subvention till ett enskilt féretag utan en
tgird som var dgnad att helt allmint stédja det enskilda niringsli-
vet 1 kommunen och dirmed i férlingningen ocksd motarbeta
arbetsloshet. Vid bedémningen beaktades dven att Regeringsritten
oppnat for ett liknande resonemang i ett av klaganden beropat
rittsfall frin 3r 1974. Linsritten avslog dirmed overklagandet.
Domen 6verklagades till Kammarritten 1 Géteborg som inte med-
delade prévningstillstind.

Sandbacka Park

Vid Kammarritten i Sundsvall har nyligen avgjorts ett mdl som rér
utbyggnad av en s.k. teknikpark.® Kommunfullmiktige i Sandvi-
kens kommun beslutade om utbyggnad av Sandbacka Park, etapp 5.
Beslutet 6verklagades och klaganden anférde bl.a. att beslutet stred

7 M3l nr 95-04.
8 M3l nr 82-06.
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mot 2 kap. 1 och 8 §§ KL. Kommunen bestred bifall till éverkla-
gandet och anférde bl.a. att uppférandet av Sandbacka Park etapp 5
ir en kommunal angeligenhet som syftar till att frimja niringslivet
1 kommunen. Vidare syftar projektet inte till att stddja enskilda
niringsidkare.

Av handlingarna framgar bl.a. att det i Sandbacka Park finns en
blandning av stora och smi féretag, utbildningar samt forsknings-
och utvecklingsinriktade organisationer. Kommunens malsittning
ir att skapa en tillvixtmiljé med ett bra féretagarklimat dir foretag
etablerar sig och nya arbetstillfillen skapas. Vid &rsskiftet 2004/
2005 fanns 51 hyresgister. Malet med utbyggnaden av etapp 5 ir att
de foretag som finns i Sandbacka Park ska ges mojlighet att
utvecklas och expandera samt att 8stadkomma fler foretagsetable-
ringar.

Linsritten i Givleborgs lin gjorde féljande beddmning:*

For att en kommun ska i ha hand om en angeligenhet krivs att det ir
av allmint intresse att s3 sker. I mélet ir sdledes friga om det kan anses
vara en kommunal angeligenhet att projektera, investera och finansiera
utbyggnaden av Sandbacka Park etapp 5 for att mojliggora uthyrning
av hyreslokaler till bl.a. féretag. Enligt linsrittens mening medfor det
overklagade beslutet ett mgrlpande pd det egentliga niringslivets
omrdde. Kommunala ingripanden pd det omridet ir i princip bara till-
l8tna om det handlar om allmint niringsfrimjande dtgirder. Till det
allmint niringstrimjande och kompetensenliga &tgirderna hor att till-
handahilla mark till niringslivet {or dess lokaler och &vriga anligg-
ningar. Diremot ir det generellt sett inte en kommunal uppgift att
tillgodose niringslivets behov av lokaler. Av forarbetena till kommu-
nallagen framgir dock att kommunen har viss befogenhet att vara
verksamma for att tillgodose hantverkets och den mindre industrins
behov av lokaler. Enligt visionen och mélen fér Sandbacka Park ska det
inom omrddet finnas bl.a. bide stora och sm3 foretag. De foretag som
redan finns ska ges mojlighet att utvecklas och expandera. Bland
hyresgisterna finns bl.a. Sandvik AB med ett av dess dotterbolag.
Utifrin vad som framkommit finner linsritten att kommunfullmikti-
ges beslut inte kan anses allmint frimja niringslivet i kommunen utan
istillet anses utgéra individuellt inriktade stod till enskilda niringsid-
kare. For att sddana st6d ska vara tillitna erfordras att det foreligger
synnerliga skil till stodet. I mdlet har inte framkommit att det enskilda
initiativet for att hyra ut lokaler skulle ha vikit eller fallit bort eller att
det i 6vrigt finns synnerliga skil for beslutet. Atgirderna frén kom-
munens sida f6r att mojliggéra uthyrning av hyreslokaler kan dirfor
inte anses motiverad pd grund av synnerliga skil. Med hinsyn till det

4 M3l nr 140-05.
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anforda har kommunfullmiktige 6verskridit sin befogenhet och
beslutet ska upphivas i sin helhet.

Sandvikens kommun 6verklagade linsrittens dom men 6verklagan-

det avslogs av kammarritten genom dom den 13 mars 2007 med

féljande motivering:
Av utredningen framgir att utbyggnaden av Sandbacka Park inte
endast avser att tillgodose hantverkets och den mindre industrins
behov av lokaler utan ocksi — enligt kommunens egna uppgifter — att
tillhandahilla lokaler it andra foretag in smiféretag och vidare till
féretag som ir nischade inom vissa omriden sdsom IT-teknik. Kom-
munen anser att ett sidant tillhandah&llande ir tilldtet och vidare att
praxis speglar divarande forhéllanden i samhillet och dirfér dr otid-
senlig. Varken av tidigare nimnda forarbetena eller i 6vrigt, sisom
avgoranden frdn Regeringsritten, framgir enligt kammarrittens
mening att kommunernas kompetens pd niringslivsomridet och nir
det giller stod, direkt eller indirekt till enskilda féretag for att paverka
deras lokalisering skulle ha ¢kat 1 férhillande till tidigare rittspraxis.
Kommunfullmiktiges beslut dr dirfor olagligt.

Kammarrittens dom ir éverklagad till Regeringsritten, som dnnu
inte tagit stillning till frigan om prévningstillstind.

Samigt fastighetsbolag i Lessebo kommun

Ett annat aktuellt avgérande som ror lokalférsérjning ir en dom
meddelad av Linsritten i Kronobergs lin.”® Linsritten fann att Les-
sebo kommun genom sitt beslut om nyemission till ett fastighets-
bolag, som kommunen iger tillsammans med ett privat foretag,
overskridit sin befogenhet och upphivde beslutet. Bakgrunden var
foljande. Kommunen iger sedan tidigare fastighetsbolaget Kosta
Képmanshus AB tillsammans med ett privat féretag, New Wave
Group AB (NWG). Kommunen innehar 51 % av aktierna i bolaget.
Enligt bolagsordningen ska féremalet for Kosta Képmanshus verk-
samhet vara att iga och forvalta industrilokaler inom Lessebo
kommun samt hyra ut lokaler till olika féretag och dirmed férenlig
verksamhet. Under 2005 uppférde fastighetsbolaget ett handels-
centrum dir NWG indirekt genom dotterbolag dr hyresgist till 38
procent, medan resterande del hyrs ut till andra foretag.
Kommunfullmiktiges beslut om nyemissionen till fastighets-
bolaget innebar att aktiekapitalet skulle utokas med 45 mnkr, varvid

50 Ml nr 296-07.
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kommunens andel uppgick till 22,95 mnkr. Nyemissionen skulle
mdjliggdra byggnation av ett hotell, en saluhall och en glasbar.
Beslutet 6verklagades och klagandena anférde bla. att fastighets-
bolaget som sddant faller utanfér den kommunala kompetensen
och att beslutet strider mot 2 kap. 8 § KL.

Kommunen bestred bifall till 6verklagandena och anférde bl.a.
foljande. Beslutet avser endast ett forvaltande av en sedan tidigare
beslutad investering i ett aktiebolag som ska dga och foérvalta fas-
tigheter och vars verksamhet riktar sig mot den allminna markna-
den. Ett samarbete med ett foretag 1 syfte att rent allmint stddja
niringslivet kan inte innebira att detta ska anses vara ett individu-
ellt inriktat stéd till {6rman f6r samarbetsparten.

Vidare anférde kommunen, fér det fall att beslutet innebir ett
individuellt riktat stdd till enskild niringsidkare, att det finns syn-
nerliga skil med hinvisning till férdelarna fér andra niringsidkare,
fér kommunen att {3 ett hotell, den besvirliga befolkningsutveck-
lingen, bekymren i Glasriket samt att satsningen gér att kommu-
nen kan uppritthélla ett rimligt niringsliv och dirigenom ocksé kan
ge en rimlig service till medborgarna.

Linsritten fann att den aktuella nyemissionen inte kan anses
allmint frimja niringslivet i kommunen, utan att det i férsta hand
var friga om ett individuellt ekonomiskt stdd till en enskild nir-
ingsidkare, NWG. Vid sin bedémning beaktade linsritten bl.a. att
dven om NWG indirekt genom dotterbolag endast i begrinsad
omfattning kommer vara hyresgist i de tilltinkta lokalerna s inne-
bir nyemissionen 1 praktiken att kommunen stir fér 51 procent av
kostnaderna fér byggnation av lokaler som NWG:s dotterbolag
behéver. Vad kommunen anfért och dberopat utgjorde enligt lins-
rittens mening inte skil som medférde att kravet pd synnerliga skil
var uppfyllt.

Vidare, nir det gillde bolagsordningen for fastighetsbolaget,
ansdg linsritten att uttrycket “dirmed forenlig verksamhet” sak-
nade tillricklig precision 1 indamalsbestimningen vilket innebar att
den angivna verksamheten inte var begrinsad till handhavande av
sddana uppgifter, som kan anses utgdra kommunala angeligenhe-
ter, och dirmed gick utanfér den kommunala kompetensen. Lins-
ritten konstaterade ocksd att det gemensamma igandet av fastig-
hetsbolaget med ett borsnoterat foretag, vars syfte ir att ge vinst
till férdelning mellan aktieigarna, gor att en nyemission till fastig-
hetsbolaget faller utanfér den kommunala kompetensen. Samman-
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fattningsvis fann dirfor linsritten att kommunfullmiktige genom
sitt beslut om nyemission 6éverskridit sin befogenhet.

Linsrittens dom ir 6verklagad till Kammarritten i Jénkoping
som har meddelat prévningstillstind.!

7.5.4  Forslag om en utvidgad kompetens att tillhandahalla
lokaler

Om det varit lagstiftarens avsikt att begrinsa kommuners kompe-
tens till att endast {3 tillgodose hantverkets och den mindre indu-
strins behov av lokaler dr oklart. Som framgdtt ovan nimndes redan
1 motiven till 1948 ars kompetensreform att ett exempel pd dtgird
som ansdgs falla inom kommunernas kompetensomrdde var att
anskaffa och stilla i ordning sirskilda byggnader dir ett flertal
verkstider fér hantverk och smiindustri kunde inrymmas. Enligt
utredningens mening framstir det som kompetensenligt att bidra
med lokalhdllning i kollektiva former fér smé foretag oavsett fore-
tagens inriktning, eftersom de bakomliggande motiven torde vara
desamma. I vart fall kan inte utredningen se nigot sakligt skal till
dtskillnad. Det dr mojligt att férarbetsuttalandet endast var avsett
som en exemplifiering och att syftet var just att begrinsa kompe-
tensen till smd foretags behov. Kammarritten 1 Sundsvall har 1 en
dom rorande utbyggnad av en teknikpark anvint sig av formule-
ringen lokaler 4t andra foretag dn smdforetag”, vilket enligt
utredningens mening kan utgéra stéd f6r en sddan tolkning (jfr
avsnitt 7.5.3).

Vidare bér uppmirksammas att en kommun, enligt de bestim-
melser som finns for regionalt investeringsstod, kan vara berittigad
till regionalt investeringsstdd fér uppférande av lokaler for
uthyrning under férutsittning att lokalerna hyrs ut endast till smd
och medelstora foretag som bedéms sakna mojlighet att sjilva bygga
lokaler.” Beslutet ska férenas med villkor om hyrans storlek och
bestimmas ligst till en sddan nivd att den inte innebir en subven-
tion utdver vad som foljer av det regionala investeringsstddet. Det
innebir att regeringen, som beslutat och utfirdat férordningen,
anser att kommuner i vissa fall har kompetens att tillgodose inte
bara sma féretags behov av lokaler. Férordningen innebir samtidigt

> M3l nr 2494-07.
52 Ml nr 82-06.
5 Férordning 2007:61 om regionalt investeringsstod.
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att en kommun kan erhdlla regionalt investeringsstéd f6r att upp-
fora lokaler fér uthyrning till sm& och medelstora foéretag, men
faktiskt riskera att fa sitt beslut upphivt av domstol om det 6ver-
klagas eftersom det kan komma att bedémas vara olagligt enligt
kommunallagen. Denna diskrepans mellan bestimmelserna om
regionalt investeringsstdd och kommunallagen ir enligt utredning-
ens uppfattning olycklig, och ger kommunerna olika signaler vad
giller deras kompetens inom omridet.

Det ir frimst en statlig uppgift att medverka till en frdn sam-
hillelig synpunkt limplig lokalisering av niringslivet. Som ett skil
for att det inte ingdr i kommunernas och landstingens befogenheter
att pdverka foretagens lokalisering och utveckling angavs i forar-
betena att det inte dr rimligt att ekonomiskt svagare kommuner tar
pd sig den tunga ekonomiska bérda som denna typ av stédatgirder
utgor.”* Det kan dock mot bakgrund av globaliseringen ifrigasittas
om staten fortfarande har samma mojligheter att kunna styra
etableringar och investeringar till de delar av landet som bedéms
behéva tllskott. Konkurrensen om t.ex. etableringar sker i en
internationell miljé dir det inte i férsta hand ir nationer, utan
regioner och kommuner som konkurrerar.

Att kommuner och landsting genomfér dtgirder for att allmint
frimja niringslivet behéver inte innebira ndgon form av subven-
tion. Enligt utredningens mening bor lokalfrigan ses som en infra-
strukturfrga, snarare in en friga om stdd. Foretag dr inte alltid
intresserade av att bygga egna lokaler utan féredrar att hyra. Detta
kan bl.a. bero pd att de inte har mojlighet att binda upp foretagets
kapital i lokaler. P4 flera orter saknas ocksd indamaélsenliga lokaler.

Minga féretag har inte ekonomiska férutsittningar att sjilva
kunna bygga lokaler. For vissa foretag, frimst i glesbygd, kan det
vara svirt att ldna pengar till att uppféra lokaler di dessa p.g.a. lig
virdering inte fungerar som sikerhet fér 18n. Gles- och lands-
bygdsfoéretagare verkar i omrdden som har marknadsmissigt ligre
virden pd fasta tillgingar som fastigheter och byggnader.”® Ban-
kerna kan bedéma att risken ir hogre med glesbygdsféretagande
och dirfér kriva hégre rintor av dessa féretag.” Utredningen vill
samtidigt inte se frigan om lokalférsorjning som en glesbygdsfriga,
utan betonar att behoven att tillhandahilla lokaler till niringslivet
finns i hela landet. Det ir t.ex. teknikparkerna ett exempel pa.

> Prop. 1990/91: 117 Ny kommunallag, s. 32.
> Kapitalférsorining i gles- och landsbygder, Glesbygdsverket, s. 71.
¢ SOU 2006:101 Se pa landsbygden! — Myter, sanningar och framtidsstrategier, s. 100f.
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Enskilda féretag dr sillan beredda att genomféra sidana stora
satsningar som teknikparker pd egen hand, men situationen kan bli
en annan om kommunen ir intresserad av att delta. Kommunens
engagemang ger si att siga viss legitimitet {6r investeringen. Lins-
rittsavgorandet roérande Lessebo kommuns engagemang 1 ett
gemensamt, med ett privat foretag, dgt fastighetsbolag visar ocksi
att det sannolikt inte ir mojligt att genomféra sddana satsningar
tillsammans med det privata niringslivet bla. fér att det kan
komma att betraktas som ett individuellt riktat stod. For att &tgir-
den ska vara kompetensenligt krivs i s3 fall att det foreligger syn-
nerliga skil.

Utredningens forslag om en vidgad kompetens att tillhandahailla
lokaler

Utredningen anser att kommunernas mdjligheter att bistd det
lokala niringslivet med lokaler enligt nuvarande lagstiftning och
rittspraxis ir for begrinsade. Det miste finnas mojlighet f6r kom-
muner att kunna skapa férutsittningar for foretagsamhet. Ett
exempel pd sddana insatser ir tillhandahillande av lokaler till fore-
tag som ir intresserade av att etablera sig pd orten. Detta ir sirskilt
viktigt f6r kommuner som ligger inom stédomradet. Vidare ir det
viktigt att kommuner har méjlighet att kunna genomféra sats-
ningar som t.ex. teknikparker nir det finns intresse och férutsitt-
ningar for dylika investeringar.

Utredningen foresldr att det infors en generell ritt f6r kommu-
ner att tillhandahilla lokaler till det lokala niringslivet. I begreppet
tillhandahdlla innefattas att uppfora eller férvirva lokaler 1 syfte att
tillgodose foretagens behov, men idven att hyra ut befintliga lokaler
som redan finns 1 kommunens dgo. Bestimmelsen utgor inget hin-
der for att tillhandahilla lokaler dven till enskilda féretag, men
avsikten ir inte att det ska vara friga om specialanpassade lokaler.
Uppfoérande av en specialanpassad lokal skulle ocksd kunna komma
1 konflikt med EG-ritten.

Avsikten med den foreslagna bestimmelsen ir inte att det i for-
sta hand ir kommuner som ska bygga lokaler. Om det finns privata
aktdrer som kan tillgodose behovet saknas anledning f6r kommu-
nerna att konkurrera med dessa.

En forutsittning f6r en utvidgning av kommuners kompetens
att tillhandahilla lokaler till det lokala niringslivet dr att marknads-
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hyra tillimpas. Bestimmelser om hyra finns i 12 kap. jordabalken
(1970:994). En vedertagen definition av begreppet marknadshyra
finns 1 12 kap. 57 a § jordabalken. Av denna framgir att marknads-
hyran 1 férsta hand ska bestimmas med utgdngspunkt i en jimf6-
relse med hyran for andra liknande lokaler pd orten. Enligt forar-
betena ir avsikten med uttrycket “bestimmas med utgingspunkt 1”
att markera att prévningen ska ske med utgingspunkt frén de
lokaler pa orten som kan ge vigledning i friga om marknadshyran
for det aktuella slaget av lokal.”” En kommun kan endast avst3 frin
att gora en jimforelseprévning om det saknas lokaler pd orten som
kan ge underlag f6r prévningen.

En bestimmelse som forutsitter att marknadshyra tillimpas
kommer inte i konflikt med kommunallagens bestimmelser. Dels
ir bestimmelsen férenlig med férbudet mot vinstsyfte. En grund-
forutsittning for att kommuner ska f8 bedriva niringsverksamhet
ir ju att verksamheten drivs utan vinstsyfte. Det rider dock inget
absolut vinstférbud men vinst fir inte vara det huvudsakliga syftet.
Dels anses inte den kommunala medelsférvaltningen omfattas av
sjilvkostnadsprincipen. Stéd f6r detta finns 1 8 kap. 2 § KL, vari
sigs att kommunerna ska férvalta sina medel pd ett sidant sitt att
krav pd god avkastning och betryggande sikerhet kan tillgodoses.
Till f6rvaltning av kommunal egendom riknas bdde upplitelse och
overldtelse av fast och 16s egendom.

Genom tillimpning av marknadshyra bedémer utredningen att
nigon osund konkurrens inte uppstdr. Bestimmelsen medfor dven
att i de fall kommuner hyr ut redan befintliga lokaler, s krivs att
marknadshyra tillimpas.

Utredningen vill betona att den féreslagna bestimmelsen ir
begrinsad till sjilva lokalerna och inte innefattar sddana service-
funktioner som receptionstjinster, vixeltelefoni eller café/
restaurangverksamhet som ir vanliga i t.ex. teknikparker. Avsikten
med utredningens férslag ir inte att vidga kommuners och
landstings kompetens pd det omrdde som brukar betecknas som
anknytningskompetens. Utredningen foérordar att sddana ser-
vicefunktioner i férsta hand erbjuds till privata foretag att utfora.

%7 Prop. 2001/02:41 Hyresgistinflytande vid ombyggnad och andra hyresrittsliga fragor, s. 76.
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Ett alternativt forslag

Utredningen ligger dven ett alternativt férslag rérande kommuners
mojlighet att tillhandah8lla lokaler till niringslivet. Bakgrunden till
det alternativa forslaget dr att kommuner inom det egentliga nir-
ingslivet 1 princip endast fir féreta allmint niringslivsfrimjande
tgirder. Forslaget har ocksd sin grund i den debatt som férekom-
mer kring kommuners engagemang och konkurrensférhillandena
mellan offentliga och privata aktdrer inom omridet.

Under utredningens ging har diskussioner férts, bl.a. inom refe-
rensgruppen fér frigor om kommunalt stéd till niringslivet, om
vilken kompetens kommuner boér ha nir det giller att tillgodose
foretags behov av lokaler. Vissa foretridare f6r niringslivet menar
att 2 kap. 8 § KL 6verhuvudtaget inte bor dndras och att det enligt
gillande bestimmelser finns ett utrymme f6r stod vid ett mark-
nadsmisslyckande. Som framgitt ovan ser utredningen dock lokal-
frigan som en infrastrukturfriga, snarare in en frdga om stod. Det
fortjinar ocksd att anmairkas att lagrummet med dess krav pd syn-
nerliga skil for att {3 limna ett individuellt riktat stéd dr synnerli-
gen restriktivt. Férvisso har bortfall av enskild service utgjort skil
for stéd och en kommun har iven ansetts kunna understédja
hotellverksamhet nir enskilda personer och féretag inte dr beredda
att goéra de nodvindiga insatserna. Enligt utredningens mening
torde det dock vara svirt att kunna pdvisa ett marknadsmisslyck-
ande vad giller lokaler som dnnu inte ir uppférda.

Det alternativa forslaget innebir ett fortydligande av den kom-
petens som kommuner fir anses ha att tillgodose smd foretags
behov av lokaler. Vidare innebir det alternativa forslaget att kom-
petensen vidgas om sirskilda skil foreligger. Det ska di dven vara
mdijligt att tillgodose enskilda féretags behov av lokaler. Exempel
pd sirskilda skil ir t.ex. nir kommunen utgor stddomride (enligt
bilaga till férordningen (1999:1382) om stédomrdden for vissa
regionala foretagsstod). Aven investeringar sisom byggande av
teknikparker ska kunna utgéra en sidan situation som omfattas av
rekvisitet “sirskilda skil” 1 den foreslagna bestimmelsen. Det for-
utsitts dock att det finns ett behov av lokaler och att det inte fram-
kommit att privata aktdrer dr beredda att gora investeringen.
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Analys i forhillande till EG-ritten

Om verksamheten bedrivs enligt marknadsmissiga villkor med
mojligheter till vinst, marknadsmissig utdelning och utan nigot
stdd, dr det utredningens mening att EG:s statsstddsregler inte
kommer att aktualiseras varken 1 huvudférslaget eller 1 det alterna-
tiva forslaget.

Begreppet stod i EG-ritten dr summan av tillimpningen av
kriterierna 1 artikel 87.1 EG-fordraget (se vidare i avsnitt 7.6). I
statsstddsbegreppet omfattas staten 1 alla dess former, iven
myndigheter, kommuner och landsting. Begreppet stéd omfattar
inte bara konkreta férminer som subventioner, utan iven
ingripanden som pd olika sitt minskar de kostnader som normalt
belastar ett foretags budget och som dirigenom, utan att vara
subvention 1 strikt mening, ir av samma karaktir och har identiskt
lika effekter. Exempel p4 statsstdd dr t.ex. upplitande av byggnader
gratis eller till ett pris understigande gillande marknadspriser.

Nir det giller berikningen av stdd finns det fastslagna berik-
ningsmetoder fér hur stédekvivalenten faststills. Metoderna varie-
rar beroende pd vilken form av stdd det dr friga om. Vid berik-
ningen av stdd som ir kopplade till redovisningsregler finns dir-
emot inte ndgra sirskilda regler om vilka virden som ska anvindas.
Kravet ir endast att de berikningsmodeller som anvinds stimmer
dverens med god redovisningssed.

Férutom kriterierna 1 artikel 87.1 EG-fédraget tillimpas ocksd
tvd principer, effektprincipen och principen om den ekonomiske
investeraren (alternativt den privata investeraren), vid prévningen
av om en 4tgird utgor statligt stéd enligt artikeln. (Denna praxis
kring investeringar kallas p engelska private investor principle eller
market economy investor principle.)

Effektprincipen innebir att nigon hinsyn inte tas till orsaken
eller syftet med de aktuella dtgirderna, utan istillet definierar dem i
forhallande till deras verkningar. Tillimpningen av principen har
inneburit att manga &tgirder ansetts utgdra stdd trots att de vid ett
forsta paseende kanske inte uppfattats som stéd, t.ex. dtgirder som
pd ytan framstdtt som generella men som vid nirmare granskning
istillet har visat sig ha fitt till f6ljd att vissa aktdrer gynnas.

Principen om den ekonomiske investeraren fir kanske storst
betydelse vid stdd till offentliga organ. Ett stdd kan nimligen enligt
statsstddsreglerna dven utgd till ett eget bolag, t.ex. nir det giller
investeringar som inte ir marknadsmissiga. Om ett offentligt organ

248



SOU 2007:72 Kommunalt stéd till naringslivet

gor en investering pd motsvarande villkor som en privat investerare
under marknadsmissiga férhdllanden, ir det inte friga om stats-
stod. Om det stodmottagande foretaget dr 1onsamt eller ej ir inte i
sig av avgorande betydelse. Diremot ska denna friga beaktas vid
bedémningen av om den offentliga investeraren har agerat som en
privat investerare i en marknadsekonomi, eller om det mottagande
foretaget har beviljats ekonomiska férdelar som det inte skulle ha
erhillit enligt normala marknadsmissiga villkor. T det senare fallet
utgdr investeringen ett statsstod.

Om det finns en fungerande marknad s gors en faktisk jimfo-
relse med privata aktdrer pd marknaden. Om det diremot inte finns
nigon fungerande marknad gérs en hypotetisk jimférelse med en
normal marknadsaktér. Enligt utredningens mening bor detta krav
motsvara den jimforelse som gors vid bestimmande av marknads-
hyra enligt jordabalken. I ett mil som rérde ett monopol har EG-
domstolen uttalat att f6r att kunna bedéma om en statlig dtgird
utgdr stdd miste det avgdras om det mottagande foretaget far eko-
nomiska férdelar som det inte skulle ha erhillit enligt normala vill-
kor.*®

En kommun som avser att uppféra en lokal f6r uthyrning méste
dirfor gora en grundlig ekonomisk analys och kalkyl. Av den eko-
nomiska analysen ska framgg att det ir mojligt att ticka de faktiska
kostnaderna (samtliga kostnader for fastighetsférvaltning och
medel f6r konsolidering och utdelning pd insatt kapital) samt att,
for det fall detta inte gors, verksamheten inte blir beroende av st6d
eller korssubventioner.

7.6 Férhallandet mellan 2 kap. 8 § KL och EG:s
statsstodsregler

Utredningens bedomning: Bestimmelserna 1 2 kap. 8 § KL ir
forenliga med gemenskapsrittens bestimmelser om statligt stod.
Det finns inte behov av att anpassa lagrummet till EG-ritten.

Enligt dir. 2006:47 har utredningen i uppdrag att analysera om
bestimmelserna i 2 kap. 8 § kommunallagen ir férenliga med och
vil avvigda i férhillande till gemenskapsrittens bestimmelser om
statligt stod.

8 M3l C-39/94 Syndicat frangais de I'Express international (SFEI) m.fl. mot La Poste m.fl.
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EG:s regler om statligt stdd dr en del av EG:s konkurrensregel-
verk. Fordragsreglerna finns 1 artiklarna 87-89 1 EG-fordraget.
Artikel 87.1 innehdller kriterierna for att en &tgird ska klassificeras
som statligt stdd. I artikeln féreskrivs:

Om inte annat foreskrivs 1 detta férdrag, ir stdd som ges av en med-
lemsstat eller med hjilp av statliga medel, av vilket slag det dn ir, som
snedvrider eller hotar att snedvrida konkurrensen genom att gynna
vissa foretag eller viss produktion, oférenligt med den gemensamma
marknaden 1 den utstrickning det pdverkar handeln mellan medlems-
staterna.

Begreppet ”stéd som ges av en medlemsstat” i artikel 87 EG-for-
draget innefattar staten i alla dess former, siledes regeringen och
dess departement, myndigheter, kommuner och landsting. Begrep-
pet ”stéd som ges av en medlemsstat eller med statliga medel” har
givits en vid tolkning av EG-domstolen. Aven stoditgirder som
kanaliseras genom offentligigda bolag, stiftelser eller liknande kan
anses ske med statliga medel. For att EG-fordragets statsstodsreg-
ler ska vara tillimpliga ska det vara friga om en mirkbar pdverkan
pd konkurrensen.

Begreppet stod 1 artikel 87 EG-fordraget omfattar inte enbart
konkreta formaner som bidrag. Aven sidana ingripanden omfattas
som pd olika sitt minskar de kostnader som normalt belastar ett
foretags budget och som dirigenom, utan att det ir frdga om sub-
ventioner 1 strikt bemirkelse, ir av samma karaktir och har iden-
tiskt lika effekter. Statsstod kan t.ex. bestd i:

—  bidrag,

— lan till rinta som understiger marknadspris eller rintebidrag,

— borgensdtaganden eller andra former av linegarantier av det
allminna for vilka mottagaren inte betalar marknadsmissigt
pris,

— skattelittnader, underlitenhet att driva in skatter, avgiftslittna-
der,

— nedsittning av sociala avgifter,

— att {8 kopa varor eller tjinster frén det allminna till pris som
understiger marknadspris, t.ex. lokalhyra till underpris,

— forsiljning av fastigheter eller byggnader till underpris,

— att det allminna 4tar sig att képa varor eller tjinster till Gverpris
frdn ett foretag (6verkompensation), eller

— investeringar eller kapitalinjektioner som inte ir marknadsmis-
siga.
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7.6.1  Anmalningsskyldighet

EG:s regelverk om statsstéd bygger pa en férbudsprincip dir stats-
stdd som utgingspunkt ir otillitet. Vidare ir férbudet kopplat till
ett genomfoérandeforbud och en skyldighet att anmila (notifiera)
statsstod till Europeiska kommissionen enligt artikel 88.3 EG-for-
draget, som lyder:

Kommissionen ska underrittas i s3 god tid att den kan yttra sig om alla
planer pd att vidta eller dndra stoditgirder. Om den anser att nigon
sddan plan inte ir forenlig med den gemensamma marknaden enligt
artikel 87, ska den utan drdjsmadl inleda det forfarande som anges i
punkt 2. Medlemsstaten 1fraga fir inte genomfora itgirden férrin
detta forfarande lett till ett slutgiltigt beslut.

EG-ritten stiller inte nigra speciella krav pd hur den faktiska han-
teringen av statsstodsreglerna sker pd nationell nivd och féljaktli-
gen har medlemsstaterna valt olika 16sningar f6r hur statsstodsreg-
lerna hanteras. Det kan konstateras att det dr vanligt att stats-
stodsfrigorna hanteras nira regeringsnivin. Det finns dven stora
skillnader mellan medlemsstaterna betriffande hur mycket man
arbetar med att nd ut med information om statsstddsreglerna till
myndigheter pd regional och lokal niva.

I lag (1994:1845) om tillimpningen av Europeiska gemenska-
pernas konkurrens- och statsstédsregler finns bestimmelser om
tillimpningen av vissa av de konkurrensregler samt de regler om
statsstod som till f6ljd av det svenska EU-medlemskapet giller i
Sverige. Enligt lagens 6 § dr kommuner och landsting skyldiga att
limna upplysningar till regeringen eller den myndighet som reger-
ingen bestimmer om alla former av st6d som planeras och som kan
bli f6remal f6r provning av Europeiska kommissionen.

For svenskt vidkommande har nationella domstolar och myn-
digheter samt kommuner och landsting en pd EG-férdraget grun-
dad skyldighet att tillimpa EG:s statsstddsregler. Det foreligger en
skyldighet att se till att anmilningsplikten och genomférandefér-
budet uppritthdlls, dvs. att férekomsten av statsstdd identifieras,
att stod oOver troskelvirdena (se nedan) anmils till Europeiska
kommissionen genom Niringsdepartementet och att inga stéddt-
girder vidtas innan kommissionen limnat sitt godkinnande till
dem.

I kommissionens férordning nr 1998/2006 fastslds ett troskel-
virde for att stod ska behdva anmilas hos kommissionen. Enligt
dessa de minimis-regler omfattas inte stod till ett enskilt foretag av

251



Kommunalt stéd till naringslivet SOU 2007:72

artikel 87 om de sammanlagda stédbeloppen understiger 200 000
euro under en tredrsperiod. Stédet anses dd som férsumbart. Stod-
program som limnar ligre stod behéver inte anmilas till kommis-
sionen. Férordningen kan inte tillimpas pd exportstdd, jordbruk,
fiske och transporter. Vidare finns ett krav pd kumulationskontroll
i forhillande till annat férsumbart stdd, dvs. ett féretag ska inte
kunna motta flera st6d om dessa sammantaget Sverstiger troskel-
virdet, iven om varje enskilt stod kan betecknas som férsumbart.

7.6.2  Undantag fran statsstodsreglerna

I artiklarna 87.2 och 87.3 i EG-férdraget finns vissa undantag frin
artikel 87.1 for stod som ir, respektive kan anses, férenligt med den
gemensamma marknaden. Dessa kan anvindas av Europeiska
kommissionen som grund f6r eventuella beslut om godkinnande av
en viss stoddtgird efter anmilan. Kommissionen har antagit rikt-
linjer for statligt regionalstod fér 2007-2013, vilka ror tillimp-
ningen av undantagen 1 artiklarna 87.3 a och 87.3 c. Riktlinjerna
tillimpas pd regionala st6d som beviljas inom alla verksamhetssek-
torer, dock med vissa undantag fér bl.a. fiskesektorn och kolindu-
strin, jordbrukssektorn, stdlindustrin och syntetfiberindustrin.
Kommissionen har godkint en nationell regionalstodkarta for
undantag enligt artikel 87.3 ¢ f6r perioden 2007-2013.

Syftet med regionalstod ir att mojliggéra investeringsstéd i
mindre gynnade omrdden fér att skapa sysselsittning och frimja
foretagsetablering. Regionalstdd som avser att minska ett foretags
l6pande kostnader (driftsstdd) dr i regel férbjudet.

Europeiska kommissionen har genom férordningar antagit dven
féljande gruppundantag;:

—  stéd till utbildning (férordning nr 68/2001),

—  stod till sma och medelstora féretag (férordning nr 70/2001),
—  sysselsittningsstod (férordning nr 2204/2002), och

— investeringsstdd (forordning nr 1628/2006).

Stéd som utformats 1 enlighet med de regler och de riktvirden som
angivits i férordningarna ir undantagna fran plikten att anmila. Det
ir dock kommissionens uppgift att tolka reglerna och avgéra om de
stddprogram som medlemsstaterna vill inféra kan anses vara féren-
liga med den gemensamma marknaden. Fér de stédprogram som
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kommissionen godkinner kriver de sedan en rlig redovisning av
hur stora belopp som limnas i stéd.”

Kommissionen har dven gett ut riktlinjer for st6d fér undsitt-
ning och omstrukturering av féretag i svrigheter. Det kan enligt
riktlinjerna vara férenligt med den gemensamma marknaden att
limna stéd till foretag som befinner sig 1 insolvens- eller obestinds-
situationer inom vissa ramar. Sidant stéd miste dock anmilas till
och godkinnas av kommissionen i férvig.

7.6.3  Tjanster av allmdnt ekonomiskt intresse respektive
tjanster av allmant intresse

I artikel 16 och 86 EG-fordraget regleras tjdnster av allmdnt ekono-
miskt intresse (Services of General Economic Interest, SGEI).
S8dana tjinster utférs 1 allminhetens intresse pd affirsmissiga
grunder och omfattas dirfér av sirskilda skyldigheter frin med-
lemsstaternas sida. Utmirkande f6r tjinster av allmint ekonomiskt
intresse ir att det 1 friga om dessa tjinster finns ett storre spelrum
for offentlig finansiering dn vad som annars giller enligt EG:s stats-
stédsregler.

Genom artikel 16 EG-fordraget erkinns den betydelse som
géinster av allmint ekonomiskt intresse har f6r unionens gemen-
samma virderingar och den roll de spelar for att frimja social och
territoriell sammanhillning. Genom artikel 36 i Europeiska unio-
nens stadga om de grundliggande rittigheterna foreskrivs det att
unionen foér att frimja social och territoriell sammanhillning i
unionen ska erkinna och respektera tillging till tjanster av allmint
ekonomiskt intresse.

Det finns ingen EG-rittslig definition av begreppet tjinster av
allmint ekonomiskt intresse. Till sidana tjinster brukar bl.a. trans-
port, energi och kommunikationer riknas. I praxis har bla. lots-
ning, allmin postbefordran, eldistribution, vattendistribution, tele-
komtjinster och TV-sindningar bedémts vara tjanster av allmint
ekonomiskt intresse. Europeiska kommissionen har dven utfirdat
beslut avseende ersittning till sjukhus och féretag med ansvar for

% Institutet for tillvixtpolitiska studier (ITPS) ansvarar for att bevaka omfattningen av det
statliga stodet till niringslivet 1 Sverige. Det gors med hjilp av en arlig undersdkning dir
stddgivande myndigheter och organisationer bl.a. uppger till vilka belopp de limnat stod
foregdende dr. ITPS ansvar omfattar inte stdd som limnas av EU eller st6d inom ramen for
jordbruks- och fiskepolitiken. ITPS vidarebefordrar sedan uppgifterna till Niringsdeparte-
mentet som anmiler till Europeiska kommissionen.
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subventionerat boende. Fér svenskt vidkommande har endast verk-
samhet som utdvas av Svensk Kassaservice provats av kommissio-
nen enligt artikel 86.2 EG-férdraget och befunnits vara en tjinst av
allmint ekonomiskt intresse. Frigan om svenska allminnyttiga
bostadsféretag dr innu ppen.®

I avsaknad av en EG-rittslig definition har medlemsstaterna ett
ganska stort utrymme att definiera vad som tillhér tjinster av all-
mint ekonomiskt intresse. Kommissionen ska enbart ingripa nir
klassificeringen ir uppenbart felaktig. Ytterst ir det dock EG-dom-
stolen som tar stillning till vad som utgér tjinster av allmint eko-
nomiskt intresse. Kommissionens kriterier fér att godkinna stats-
stdd syftar till att det ska vara méjligt att kontrollera att det fak-
tiskt dr friga om en tjinst av allmint ekonomiskt intresse och att
statens ersittning till den som utfér tjinsten inte dr stérre in de
faktiska kostnaderna. Det ska ocksd vara mojligt att kontrollera att
foretaget inte anvinder delar av ersittningen f6r annan kommersiell
verksamhet som ligger utanfér det offentliga uppdraget.®’ Bedém-
ningen kan understillas gemenskapsdomstolarna, antingen genom
statsstddsmdl initierade av kommissionen eller genom nationell
domstols begiran om férhandsavgérande enligt artikel 234 EG-
fordraget. Artikel 86.2 EG-fordraget har direkt effekt och kan sile-
des 8beropas av enskilda infér nationella domstolar.

I Sverige saknas motsvarighet till EG-férdragets bestimmelser i
friga om tjinster av allmint ekonomiskt intresse. I Sverige har dis-
kussionen 1 stillet snarare handlat om en viss verksamhet tillh6r
”sedvanlig offentlig affirsverksamhet” eller det ”traditionella nir-
ingslivet”.

Nigon motsvarande uppdelning i vad som traditionellt utfors i
offentlig regi och vad som traditionellt ir en uppgift f6r niringsli-
vet finns inte 1 EG-ritten, bl.a. med anledning av att medlemssta-
ternas traditioner ir alltfor olika. EG-ritten ger dock mojligheten
att viss verksamhet som utgér ett allmint ekonomiskt intresse
overhuvudtaget inte triffas av nigon av férdragets regler, vare sig
vad giller konkurrens eller statsstdd. I den juridiska litteraturen har
ifrdgasatts om den svenska uppdelningen ir nigot att bygga vidare
pd i konkurrensritten och att det synes vara viktigare att skilja ut
vilken verksamhet som ska skyddas pd detta sitt, jimfort med att

% Jfr Utredningen om allminnyttans villkor och férutsittningar (M 2005:04).
¢! www.eu-upplysningen.se
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avgora om en verksamhet traditionellt sett brukar utféras i offent-
lig regi.””

Till skillnad frén den traditionella svenska synen tar EG-ritten
sin utgdngspunkt i tjinsten som sidan, oavsett om utévningen sker
1 offentlig eller privat regi. Det kan sdledes konstateras att det rader
en principiell skillnad mellan det svenska och det EG-rittsliga syn-
sittet. Vid en konflikt skulle EG-ritten ha féretride.

Vidare framhéller juristfirman Oberg & Associés AB, i en analys
som utférts pd uppdrag av utredningen, att en korrekt tillimpning
av artikel 87 EG-fordraget i svenska kommuner och landsting for-
utsitter att dessa ocksi kan utnyttja det utrymme for politiske
beslutsfattande som artikel 86 EG-férdraget om tjinster av allmint
ekonomiskt intresse faktiskt medger.”

Till skillnad fr&n tjinster av allmint ekonomiskt intresse
omfattas tjanster av allmdnt intresse (Services of General Interest,
SGI) - sdsom utbildning, sociala och kulturella verksamheter och
rittsvisendet — inte av EU:s inre marknad eller av reglerna om
konkurrens och statligt stéd. EU:s principer om icke-diskrimine-
ring pd grund av nationalitet och reglerna om offentlig upphandling
tillimpas dock dven fér tjinster av allmint intresse.

Transparenslagen

For svenska kommuner och landsting har frigan om vad som ir att
hinféra till tjinster av allmint ekonomiskt intresse respektive
yjanster av allmint intresse frimst betydelse for frigor som har
samband med redovisning enligt transparenslagen. Tjinster som
tillhér kategorin tjinster av allmint intresse, dvs. verksamheter
som bedrivs utan ekonomisk ersittning inom de sociala och kultu-
rella omrddena samt inom utbildningsvisendet faller som regel
utanfér sddana verksamheter som omfattas av transparenslagens
bestimmelser.

Lagen (2005:590) om insyn i vissa finansiella férbindelser m.m.,
den s.k. transparenslagen, tridde 1 kraft den 1 augusti 2005. Lagen
stiller krav pd viss redovisning i offentliga féretag, genom krav pd
dppen och separat redovisning.** Syftet med lagen ir att implemen-

2 Myndigheter och marknader — tydligare grins mellan offentligt och privat, Konkurrensverket,
s. 161.

8 Utldtande avseende 2 kap. 8 § kommunallagen och EG:s statsstidsregler, Oberg & Associés
AB. Dnr Fi2006:04/2006/4.

¢4 Cirkuldr 2006:6, Sveriges Kommuner och Landsting.
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tera kommissionens direktiv 80/723/EEG 1 svensk lag, det s.k.
transparensdirektivet. Reglerna avser att motverka konkurrenspro-
blem och underlitta kommissionens insyn i finansiella férbindelser
mellan det allminna och offentliga féretag samt i vissa foretags
ekonomiska verksamhet. Lagen giller frin och med rikenskapséret
2006.

Lagen omfattar offentliga foretag dir staten, kommuner eller
landsting har ett direkt dominerande inflytande genom igande,
finansiell medverkan eller genom de regler som giller for féretaget.
Aven ekonomisk eller kommersiell verksamhet som kommuner
och landsting bedriver i foérvaltningsform kan falla in under
begreppet foretagsverksamhet. Diremot omfattar lagen inte myn-
dighetsutévning eller myndigheternas férvaltningsuppgifter.

Foér att omfattas av transparenslagen ska kommunen, lands-
tinget eller foretaget ha en sammanriknad nettoomsittning av de
kommersiella verksamheterna uppgdende till mer in 40 miljoner
euro for vart och ett av de tvd senaste rikenskapsiren. Denna sam-
manstillning ska goras for varje kommun, landsting och féretag
eftersom de var och en ir en juridisk person.

7.6.4  Analys av EG:s statsstodsregler i forhallande till
2 kap. 8 § KL

Juristfirman Oberg & Associés AB har p3 uppdrag av utredningen
analyserat om bestimmelserna i 2 kap 8 § KL ir férenliga med och
vil avvigda i foérhillande till gemenskapsrittens bestimmelser om
statligt stéd samt om det finns ndgra hinder mot att svenska kom-
muner och landsting har mindre lingtgiende stédméjligheter in
vad EG-ritten limnar utrymme foér. Deras slutsatser ir bla. fol-
jande.®

Bestimmelserna i 2 kap. 8 § KL ir forenliga med gemenskaps-
rittens bestimmelser om statligt stéd. EG:s statsstodsregelverk
paverkar inte den interna kompetensférdelningen mellan stat och
kommun i friga om det 6vergripande ansvaret f6r niringspolitiken.
Eftersom EG-férdraget vilar pd ett principiellt f6rbud mot statligt
stod, uppstiller EG-ritten inte nigra principiella hinder mot att en
medlemsstat 1 sin interna kompetensférdelning férbjuder eller
foreskriver mer restriktiva villkor f6r kommuner och landsting att

$ Utldtande avseende 2 kap. 8 § kommunallagen och EG:s statsstodsregler, Oberg & Associés
AB. Dnr Fi2006:04/2006/4.
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ge statsstdod dn vad som foljer av artikel 87 EG-fordraget. EG:s
statsstodsregler — 1 de fall de ir tillimpliga — kan dirmed inte i sig
utvidga den kommunala kompetensen. I den utstrickning kommu-
nallagen skulle féreskriva mer ldngtgdende mojligheter f6r kom-
muner och landsting att ge statsstdd dn vad som féljer av artikel 87
och 88 EG-férdraget, skulle kommunallagen diremot med stéd av
principen om EG-rittens foretride inte tillimpas eftersom en sidan
dtgird vore oférenlig med EG-ritten.

I kraft av artiklarna 87 och 88 EG-fordragets direkta tillimplig-
het, direkta effekt och féretride ir kommuner och landsting dirfér
skyldiga att ex officio, dvs. utan att ndgon begirt det, kontrollera
att planerade stoditgirder — som ligger inom den kommunala
kompetensen — dven ir forenliga med EG-ritten.

Frigan om 2 kap. 8 § KL ir vil avvigd i foérhdllande till gemen-
skapsritten fir bedémas utifrdn en analys av likheter respektive
skillnader mellan regelverken.

2 kap. 8 § KL och EG:s statsstodsregler har vissa gemensamma
nimnare sdvitt giller grundinstillningen till stéd till foretag. De
svenska forarbetena priglas, liksom EG-ritten, av en restriktiv
hillning till stodatgirder, samtidigt som bide nationell ritt och
EG-ritten medger stéd for att dverbrygga marknadsmisslyckanden.
Kommunallagen medger dtgirder {6r att allmint frimja niringslivet
1 kommunen eller landstinget, och hir finns en &vergripande (om
in inte absolut) parallellitet med EG-rittslig praxis 1 statsstédsmal,
dir sddana dtgirder oftast inte anses gynna ndgot enskilt foretag.

P2 det hela taget ir skillnaderna mellan regelverken ind3 betyd-
liga. Inledningsvis saknas en svensk motsvarighet till artikel 86 EG-
fordraget, som medger storre handlingsfrihet vid finansiering av
tjinster av allmint ekonomiskt intresse. Dirutéver har sjilva stod-
begreppet kommit att tolkas extensivt inom EG-ritten, och omfattar
olika former av gynnande som kommunerna inte i dagsliget
betraktar som stdd. Som exempel kan nimnas férsiljning av mark
enligt ligprispolitik, kommunal finansiering av sporthallar som
sedan &verldts eller upplits under f6rménliga villkor till lokala idrotts-
foreningar, eller vissa s.k. public private partnerships (PPP) dir
infrastrukturprojekt finansieras gemensamt av offentliga aktdrer
och niringslivet.

Vidare anses stéd under vissa beloppsgrinser inte piverka sam-
handeln eller snedvrida konkurrensen och hamnar dirfér helt utan-
for artikel 87 EG-fordraget, medan 2 kap 8 § KL inte innefattar
ndgra motsvarande troskelvirden. Undantagsméjligheterna ir sam-
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mantaget pdtagligt mer generdsa inom EG-ritten 4n 12 kap 8 § KL
och dess rekvisit “synnerliga skil”.

Medan 2 kap 8 § KL reglerar stdd till niringslivet 1 traditionell
mening, omfattar det principiella férbudet mot statsstod 1 artikel
87 EG-fordraget dven stdd till bolag som idgs av kommun och
landsting. Inom EG-ritten kan en mottagare av otillitet stod vara
sdvil ett privat som ett offentligigt foretag. Stodgivning som kana-
liseras genom offentligigda bolag, stiftelser eller liknande kan
enligt fast praxis frin EG-domstolen anses ske med statliga medel.
EG-domstolen har framhillit att fé6rminer som ges direkt eller
indirekt med hjilp av statliga medel betraktas som stdd, och di
inbegrips inte endast stdd som ges direkt av staten utan ocksd stod
som ges av offentliga eller privata organ som utsetts eller inrittats
av staten, kommuner eller landsting.

Kommuner och landsting kan enligt kommunallagen genomféra
stoddtgirder direkt efter att beslut har fattats 1 laga ordning, dock
kan sddana beslut ogiltigférklaras efter laglighetsprévning 1 forvalt-
ningsdomstol. EG-ritten bygger diremot pi en princip om for-
handskontroll. Atgirder som klassificeras som sté6d mdste, som
beskrivits ovan, anmilas till Europeiska kommissionen och god-
kinnas innan de sitts i verket sivida de inte omfattas av nigot
gruppundantag. D3 ir dtgirderna automatiskt undantagna, utan
foregiende anmilan. De forfaranden som ir forknippade med
anmilningsskyldigheten innebir en tydlig processuell skillnad jim-
fért med kommunallagen.

7.6.5  Utredningens bedémningar rérande behov av att
anpassa kommunallagen till EG-ratten

Det kan konstateras att bestimmelserna i 2 kap 8 § KL ir forenliga
med gemenskapsrittens bestimmelser om statligt stod. Vid jaimf6-
relse mellan EG:s statsstddsregler och 2 kap. 8 § KL framgar att det
inom EG-ritten finns undantagsmdjligheter f6r st6d som dr mer
generdsa dn regleringen 1 kommunallagen. Det finns dock andra
nationella bestimmelser om regionala féretagsstod, vilka ir anpas-
sade och utformade i enlighet med kommissionens riktlinjer fér
regionalstéd och de gruppundantag som kommissionen antagit. En
anpassning av kommunallagen till EG-ritten skulle fi flera konse-
kvenser. For det forsta kan den kommunala kompetensen vad
giller stod till enskilda féretag komma att variera i landet. For det
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andra skulle stodprogram i vissa fall behéva anmilas till Europeiska
kommissionen, eftersom det ir kommissionens uppgift att tolka
reglerna och avgéra om de stddprogram som medlemsstaterna vill
inféra kan anses vara férenliga med den gemensamma marknaden.
For det tredje skulle en utékning av antalet myndigheter som han-
terar statsstodsreglerna stilla krav pd mer kontroll, vilket i sin tur
dven skulle kunna medféra olika praktiska problem. Slutligen byg-
ger kommunallagen pd en mer restriktiv syn vad giller kommunala
stodinsatser till enskilda féretag, vilket bl.a. har sin grund i den
svenska traditionen av ett dvergripande statligt ansvar {6r nirings-
politiken.

Sammantaget finns det enligt utredningens mening flera skal for
att inte anpassa kommunallagen till EG-ritten pd detta omrdde och
dirmed vidga den kommunala kompetensen vad giller stod till
enskilda niringsidkare. Enlig utredningens mening bér det inte
heller inféras nigon bestimmelse som mojliggdr stod en under viss
beloppsgrins, motsvarande de minimis, eftersom idven ett mindre
stdd kan medfora att konkurrensen snedvrids pd vissa orter.

Juristfirman Oberg & Associés AB har i sin analys anfért att det
hos kommuner och landsting rdder ett stort informationsun-
derskott om EG-ritten pa statsstddsomridet. De betonar vidare att
genomférandeforbudet och anmilningsskyldigheten 1 artikel 88.3
EG-fordraget har direkt effekt. Forutsittningen for att veta att
artikel 88 EG-fordraget dr tillimplig r att en dtgird f6rst identifie-
rats som statsstdd. Dirfér kan nationella domstolar, f6r att kunna
avgéra huruvida en 3tgird vidtagits i strid med foérdraget, bli
tvungna att tolka begreppet statligt stdd i artikel 87.1 EG-férdra-
get. Av 2 kap. 8 § KL framgdr emellertid inte att svenska kommu-
ner, myndigheter och domstolar kan behéva gora en sidan EG-
rittslig analys. Juristfirman Oberg & Associés AB anser dirfor att
en hinvisning till artikel 88.3 EG-férdraget skulle kunna inféras 1
anslutning till 2 kap. 8 § KL.

Utredningen har 6vervigt att foresld att det i anslutning till
2 kap. 8 § KL inférs en hinvisning till artikel 88.3 EG-férdraget
eller till 6§ lagen (1994:1845) om tillimpningen av Europeiska
gemenskapernas konkurrens- och statsstédsregler, alternativt till
bidda dessa bestimmelser. Det kan emellertid konstateras att sdvil
EG-férdraget som lagen (1994:1845) om tillimpningen av Europe-
iska gemenskapernas konkurrens- och statsstodsregler utgor gil-
lande ritt. Kommuner och landsting ir dirfér redan bundna av att
iaktta och félja dessa bestimmelser. Aven om det skulle vara en
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férdel ur informationssynpunkt, framstir det enligt utredningens
mening som Overflodigt att foresld att en sddan uttrycklig hinvis-
ning férs in i kommunallagen.
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8 Kommunal finansiering av EG:s
strukturfonder och program

Utredningen ska enligt dir. 2006:47

e utreda behovet av samt beakta f6r- och nackdelarna med att
tillita kommuner och landsting att, inom ramen fér EG:s
strukturfonder, ramprogram eller liknande, medfinansiera olika
foretags projekt. Med sddana projekt avses enskilda foretags
och allmint niringslivsfrimjande projekt samt andra projekt
vars finansiering och resultat inte enbart kommer kommunens
eller landstingets invénare till godo, och

e limna forfattningsférslag, om utredaren finner att férdelarna
med kommunal medfinansiering dverviger nackdelarna.

Utredningen har uppfattat att direktiven, trots ordalydelsen, inte
enbart dr begrinsade till medfinansiering av olika foéretags projekt
utan dven omfattar projekt som kommuner och landsting bedriver.
Vidare har utredningen uppfattat att direktiven i férsta hand avser
medfinansiering av projekt med anknytning till EG:s struktur-
fonder och andra program som férutsitter nationell offentlig
medfinansiering. Under arbetets ging har utredningen iven
uppmirksammats pd att det inom de regionala tillvixtprogrammen
forekommer kommunala insatser, vilka ocksd borde beaktas i detta
sammanhang.

8.1 Europeiska unionens sammanhallningspolitik

Europeiska unionens (EU:s) sammanhillningspolitik har som mal
att bidra till ekonomisk och social sammanhillning inom EU och
syftar till att minska regionala skillnader och ojimlikhet mellan
minniskor. Sammanh&llningspolitiken bedrivs i1 sjudriga program

261



Kommunal finansiering av EG:s strukturfonder och program SOU 2007:72

och finansieras av strukturfonderna, vilka utgér en tredjedel av
EU:s sammanlagda budget.

Strukturfonderna koncentreras till stor del pd olika mél som har
definierats som prioriteringar fér EU:s sammanh8llningspolitik.
For att fa stod fran strukturfonderna stills foljande krav:

— additionalitet (att EU-medlen ska komplettera och aldrig fir
ersitta nationella medel),

— koncentration (att medlen ska anvindas dir de bist behovs),

— nationell medfinansiering, samt

— partnerskap (nira samverkan mellan kommissionen, medlems-
landet, medverkande myndigheter och andra aktérer).

Kravet pd nationell medfinansiering férutsitter en samordning av
EU-insatserna och de nationella insatserna. I Sverige limnas den
nationella offentliga medfinansieringen av statliga, regionala eller
lokala myndigheter. T andra linder férekommer det att staten
svarar for hela medfinansieringen och erbjuder féretag att soka
medel.

Vid sidan av strukturfondsprogrammen finns det mdojlighet att
anséka om EU-medel dven inom andra typer av EU-program, vilka
ocksd forutsitter nationell medfinansiering. Som exempel kan
nimnas det nationella Landsbygdsprogrammet.

8.1.1  EG:s strukturfondsprogram 2007-2013

For perioden 2007-2013 har EU faststillt tre mal f6r samman-
hillningspolitiken: Konvergens, Regional konkurrenskraft och
sysselsittning samt Territoriellt samarbete. Strukturfonder under
programperioden ir Europeiska regionala utvecklingsfonden (ERUF),
Europeiska socialfonden (ESF) och Sammanhallningsfonden.

Milet Regional konkurrenskraft och sysselsittning ersitter
tidigare M3l 2 och Mal 3 och syftar till att forutse och frimja
ekonomiska férindringar genom ett begrinsat antal prioriteringar
under rubrikerna innovation och kunskapssambhille, tillginglighet,
miljo och riskférebyggande samt fler och bittre jobb. Milet
finansieras av ERUF och ESF.

Malet Territoriellt samarbete ir en vidareutveckling av det s.k.
gemenskapsinitiativet Interreg och syftar till 6kad integration och
samarbete mellan regioner for att bidra till utveckling av EU:s
regioner. Mélet finansieras av ERUF.
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Malet Konvergens avser insatser for tillvixt och skapande av
arbetstillfillen 1 vissa regioner. Milet ersitter tidigare M3l 1 och
kommer inte att berdra Sverige.

Samtliga regioner i Sverige kommer under perioden att tilldelas
medel foér insatser inom mdilen Regional konkurrenskraft och
sysselsittning samt Territoriellt samarbete. Sverige har tilldelats ca
17 mdkr (i I6pande priser) frin EG:s strukturfonder f6r perioden
2007-2013.

Innehdllet i strukturfondsprogrammen styrs av férordningar
som dr gemensamma fér EU. Férordningarna anger huvudmaélen
foér programperioden och styr hur programmen ska tas fram och
den programlogik man ska arbeta utifrin i respektive medlemsstat.
Innehdllsmissigt dr dock ramarna timligen vida och ger utrymme
fér anpassning till bidde nationella och regionala férhllanden. De
nationella programmen ska dock godkinnas av Europeiska
kommissionen.

8.1.2  Programperioden 2007-2013 i Sverige

Genomférandet av sammanhdllningspolitiken kommer under
programperioden 2007-2013 att priglas av en tydlig strategisk
inriktning. Det innebir bla. att strategiska riktlinjer f6r samman-
hillningspolitiken har tagits fram pi europeisk nivd samt att
medlemsstaterna utarbetat nationella strategier foér politikens
genomfoérande.

Den svenska nationella strategin for regional konkurrenskraft,
entreprendrskap och sysselsittning 2007-2013 beslutades av reger-
ingen den 14 december 2006. Regeringen anger fyra nationella
prioriteringar:

Innovation och férnyelse,

Kompetensforsorjning och dkat arbetskraftsutbud,
Tillginglighet samt

Strategiskt grinsoverskridande samarbete.

I strategin anges bl.a. att organisationsstrukturen ska underlitta for
gemensamma nationella och regionala prioriteringar mellan regional
utvecklingspolitik, arbetsmarknadspolitik och EU:s samman-
hallningspolitik." (I  Budgetproposition fér 2008 upplyser

' En nationell strategi for regional konkurrenskraft, entreprendrskap och sysselsittning 2007—
2013, Niringsdepartementet 2006, s. 5, 35.
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regeringen om att benimningen pi politikomridet regional
utvecklingspolitik dndras till regional tillvixtpolitik fér att bittre
terspegla den verksamhet som kommer att bedrivas inom politik-
omridet.)?

8.1.3  Organisationsstruktur for genomférandet av
strukturfondsperioden 2007-2013

Inom ramen for milet Regional konkurrenskraft och sysselsittning
har 4tta regionala strukturfondsprogram fér ERUF och ett
nationellt strukturfondsprogram fér ESF utformats 1 Sverige. For
genomforandet av dessa program ir landet indelat i 4tta regioner.
Programstrukturen f6ér de regionala strukturfondsprogrammen
syftar till att frimja ett flerlinssamarbete, och f6ljer EU:s regionala
omridesindelning fér statistik och regional utveckling, NUTS II.’

Inom varje omride for ett regionalt strukturfondsprogram och
motsvarande regionala ESF-plan fér det nationella strukturfonds-
programmet ska ett gemensamt strukturfondspartnerskap bildas.*
Partnerskapen ska ha till uppgift att under beredningen av drenden
om stdd frdn EG:s strukturfonder avge bindande yttranden om
vilka av de projektansékningar som godkints av den férvaltande
myndigheten som ska prioriteras. Det formella beslutet om st6d
fattas direfter av respektive forvaltande myndighet.’

Foér maélet Regional konkurrenskraft och sysselsittning ir
Nutek forvaltande och attesterande myndighet f6r de regionala
strukturfondsprogrammen, medan Ridet fér Europeiska social-
fonden 1 Sverige (ESF-rddet) ir férvaltande och attesterande
myndighet {6r det nationella strukturfondsprogrammet.

Genomférandet av mélet Territoriellt samarbete kommer att ske
genom tre programtyper: grinsdverskridande, transnationella och
interregionala program. Féljande myndigheter ir forvaltande och
attesterande myndighet f6r programmen inom malet: Linsstyrelsen
1 Visterbottens lin (Botnia-Atlantica), Linsstyrelsen 1 Norrbottens
lin (Nord), Linsstyrelsen i Visterbottens lin (Norra Periferin),
Linsstyrelsen i Jimtlands lin (Sverige-Norge) och Nutek (Oresund-
Kattegatt-Skagerrak).

2 Prop. 2007/08:1 Budgetproposition fér 2008, utgiftsomride 19, s. 13f.

3 En nationell strategi for regional konkurrenskraft, entreprendrskap och sysselsittning 2007
2013, Niringsdepartementet 2006, s. 33.

*Lag (2007:459) om strukturfondspartnerskap.

> Prop. 2006/07:92 Lag om strukturfondspartnerskap, s. 6.
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Frigor om stdd provas av den férvaltande myndigheten fér
programmet. Avser ansékan stdd frin de regionala strukturfonds-
programmen eller det nationella strukturfondsprogrammet framgir
av 4 och 58§ i férordningen (2007:14) om forvaltning av EG:s
strukturfonder att sékanden ska ange hur annan offentlig med-
finansiering ordnats. Enligt 10 § forsta stycket ska den forvaltande
myndigheten kontrollera att ansékan avser stéd som ir forenligt
med det berérda strukturfondsprogrammet samt med tillimpliga
nationella och gemenskapsrittsliga bestimmelser. Bestimmelsen
innebir sdledes att den forvaltande myndigheten har en skyldighet
att kontrollera att de planerade stoditgirderna (inklusive med-
finansieringen) ir forenliga sdvil med nationella bestimmelser som
med EG-ritten, och 1 sistnimnda fall frimst 1 férhillande till
artiklarna 87.1 och 88.3 EG-fordraget. Skyldigheten att iven
kontrollera stédets forenlighet med nationella bestimmelser fanns
inte i tidigare férordning.®

Vilka tillimpliga nationella bestimmelser som avses framstir
enligt utredningens mening som oklart. I propositionen till
forslaget om lag om strukturfondspartnerskap uttalas att de
férvaltande myndigheterna, utifrin ett laglighetsperspektiv, ska
godkinna ansékningar om stdd till projekt.” Enligt uppgift frin
Niringsdepartementet avses t.ex. lagen (1992:1528) om offentlig
upphandling. Skilet f6r inférandet av bestimmelsen har dock inte
varit att kontrollera att en kommunal medfinansiering ir laglig i
forhdllande till kommunallagens bestimmelser.

8.1.4  Exempel pa andra program

Det nationella Landsbygdsprogrammet har som 6vergripande mal att
stodja en ekonomiskt, ekologiskt och socialt hillbar utveckling av
landsbygden. Programmet finansieras bide frin EU-budgeten och
nationellt och omfattar totalt cirka 35 mdkr, eller cirka fem mdkr
per 4r. Inom ramen fér programmet utarbetas 21 regionala
genomférandestrategier med linen som utgdngspunkt. Kommuner,
niringsliv, ideell sektor och myndigheter f&r mojlighet att bilda
Leaderomriden och utveckla lokala utvecklingsstrategier for lands-
bygden. Leaderomridet kan omfatta ett antal kommuner inom ett
eller flera lin.

¢ Jfr 7 § forordningen (1999:1424) om forvaltning av EG:s strukturfonder.
7 Prop. 2006/07:92 Lag om strukturfondspartnerskap, s. 8.
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EG:s sjunde ramprogram for forskning och utveckling ir uppdelat
i fyra huvudomrdden: Samarbete, Idéer, Minniskor och Kapacitet.
Totalbudgeten fér sjunde ramprogrammet ir ca 50,5 miljarder euro
och f6r kirnenergiforskningen i Euratom 2,7 miljarder euro.
Programmet ir 6ppet f6r olika typer av organisationer som universitet
och hogskolor, stora och smd foretag, forskningsinstitut, kom-
muner och landsting, myndigheter och nationella forsknings-
finansiirer, enskilda forskare m.fl. Férutsittningen for att delta ir
oftast att projektet bedrivs i samverkan mellan flera europeiska
linder. Vinnova ir svensk kontaktpunkt fér ramprogrammet.
Svenska kommuner och landsting har deltagit i flera projekt som
delfinansierats av EG:s tidigare ramprogram.®

EG:s ramprogram for konkurrenskraft och innovation (CIP)
stodjer dtgirder for konkurrenskraft och innovation i EU, sirskilt
inom informationsteknik, miljévinlig teknik och férnybar energi.
Programmet har en budget pd 3,6 miljarder euro och omfattar olika
program, nya atgirder och samverkan med andra program. De
sirskilda programmen ir: (1) Programmet {or entreprendrskap och
innovation, (2) IKT-stodprogrammet (informations- och kom-
munikationsteknologi) samt (3) Programmet intelligent energi —
Europa.

8.2 Medfinansiering av EG:s fonder och program

For att erhdlla medel frin strukturfonderna erfordras annan
offentlig medfinansiering. Medfinansiering kan utgdras av rena
bidrag men dven bestd i tillhandahdllande av fastigheter, lokaler,
utrustning, material, forskning eller forvirvsarbete.’

Den grundliggande tanken ir att medel frin strukturfonderna
ska utgd till samarbetsprojekt. For projekt som bedrivs i samarbete
ir nigon av aktdrerna projektigare eller huvudman, om inte en
juridisk person bildats. Ett projekt kan siledes medfinansieras av
flera aktdrer men bara finansieras frin en fond och under ett
program, eftersom strukturfonderna inte ska 3 finansiera varandra.

Det ir bara i1 undantagsfall som enskilda personer eller foretag
kan f8 EU-stdd for egen verksamhet. Ett sddant exempel ir de s.k.
ramprojekt som fanns i programmen under strukturfondsperioden
2000-2006. For dessa projekt har strukturfondsdelegationen forst

8 EU-ABC fér kommuner och landsting, Sveriges Kommuner och Landsting, s. 13.
? Jfr 19 § forordningen (2007:14) om férvaltning av EG:s strukturfonder.
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beviljat stdd till en linsstyrelse alternativt ett sjilvstyrelseorgan,
som sedan férvaltat sjilva ramprojekten. Foretag har fitt ansoka
om stdd direkt frén linsstyrelsen/sjilvstyrelseorganet som fattat

beslut om sivil nationella medel som EU-medel.'

8.2.1 Kommunal medfinansiering i forhallande till
kommunallagen

Kommunal medfinansiering av projekt inom ramen fér EG:s
strukturfonder och program kan begrinsas av kommunallagens
regler att tgirden ska vara av allmdnt intresse och ha anknytning till
kommunens eller landstingets omrdde eller deras medlemmar (2 kap.
1§) samt att individuellt inriktat stdd till enskilda niringsidkare
bara fir limnas om det finns synnerliga skl for det (2 kap. 8 §). Det
ir oklart i vilken omfattning kommunal medfinansiering av
strukturfondsprojekt ansetts olaglig vid domstolspréovning. De
avgdranden som utredningen tagit del av visar att kommunal
medfinansiering dven kan komma i konflikt med kommunallagens
bestimmelse om mojligheter f6r en kommun att bedriva nirings-
verksamhet (2 kap. 7 §).

Det forhillandet att regional och lokal medfinansiering
erfordras f6r att medel ska kunna erhéllas frin EG:s strukturfonder
har inte ansetts utgéra synnerliga skil for att godta en kommunal
borgen for ett lin som ett kommunalt bolag avsdg att limna for
finansiering av lokaler f6r ett privat strukturfondsprojekt, RA 2000
ref. 1, ”"Hollyhammar-malet”.

Vidare finns tvd avgoranden frin Linsritten i Géteborg. Med-
finansieringen har i1 dessa bdda fall ansetts ligga utanfér den
kommunala kompetensen med hinvisning till att det inte ansdgs
vara en kommunal angeligenhet. Det var dels friga om verksamhet
som normalt inte ankommer pi en kommun att bedriva, dels
verksamhet som till stor del bedrevs utanfér den egna kommunen.
Det sistnimnda betyder att kommunal medfinansiering kan
begrinsas av lokaliseringsprincipens krav pd anknytning ill
kommunens eller landstingets omride eller deras medlemmar.
(Lokaliseringsprincipen beskrivs nirmare i betinkandets kapitel 3).

I det férsta milet var bakgrunden féljande." Uddevalla kommun
bedrev sedan 1997 ett projekt, Microbind House, 1 samarbete med

1© Organisera for niringslivets medverkan, Nuteks rapport B 2005:5, s. 29.
"' M3l nr 6390-03.

267



Kommunal finansiering av EG:s strukturfonder och program SOU 2007:72

Chalmers, Hégskolan i Trollhittan och Uddevalla (HTU), Vistra
Gotalandsregionen och Linsstyrelsen i Vistra Gotaland. Syftet
med projektet var att forstirka basen for utbildning, forskning,
utveckling och tillverkning inom mikroteknologi, telematik och
trddlés kommunikation i regionen. Projektet hade erhillit medel
frén EG:s strukturfonder, mal 2 vistra Sverige. Sedan kommunen
beslutat att ansld 2 mnkr till projektet f6r att bilda ett heligt aktie-
bolag, Microbind, 6éverklagades beslutet. Klaganden anférde bla.
att det inte ir en angeligenhet f6r kommunen att bedriva spekula-
tiv niringsverksamhet som riktar sig till andra in kommunens
medlemmar. Linsritten gjorde foljande bedémning:

For att kommunen skall ta befattning med en sidan verksamhet som
hir ir fallet miste stéd kunna himtas i kommunallagens allminna
kompetensregler. Det grundliggande kravet ir dirvid att den ifriga-
satta dtgirden uppbirs av ett allmint till kommunen knutet intresse.
Det ir inte tillrickligt att dtgirden inte stdr i strid med det allminna
intresset. Kommunen har hirvid anfért att avsikten med projektet i
férsta hand dr att stirka niringslivet, frimst sm& och medelstora
féretag i kommunen. Enligt 2 kap. 8 § KL f&r kommunen genomféra
dtgirder for att allmint frimja niringslivet i kommunen. Harvid giller
dock fortfarande de allminna principer som uppbir kommunallagen.
Som exempel pd kompetensenliga dtgirder for att frimja niringslivet
har i férarbetena nimnts tillhandah3llande av mark och teknisk service.
Allminna strukturpolitiska dtgirder skall dock vara férbehillet staten.
Det kan finnas utrymme fér kommunala dtgirder 1 verksamheter som
normalt tillhandah8lls av niringslivet, men dir det enskilda initiativet
fallit bort. Microbinds verksamhet dr dock inte av en sd grundliggande
och allmin natur att det finns skil att fr8ngd huvudregeln. Att ansld
medel for att forstirka basen f6r utbildning, forskning, utveckling och
tillverkning inom mikroteknologi, telematik och trddlés kommunika-
tion i regionen och siledes till stor del utanfér den egna kommunen
kan inte anses vara en angeligenhet f6r en kommun.

I det andra méilet var frigan om Uddevalla kommuns beslut att
ansl8 medel till projektet Nordiskt Dekorférrdd (Filmdekor) var
kompetensenligt.”” Bakgrunden var féljande. Projektet var kost-
nadsberiknat till drygt 4 mnkr, varav kommunens insats uppgick
till drygt 0,8 mnkr. Ovriga delar betalades av Vistra Gotalands-
regionen och EG:s strukturfonder. Enligt kommunen var projektet
i forsta hand ett arbetsmarknadsprojekt som syftade till syssel-
sittning fér personer anvisade till arbetsmarknadsitgirder, samt
deltagare med aktivitetsstdd eller socialbidrag. Kommunen var

12 M3l nr 7375-04.
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projektets huvudman. Basen i Filmdekors verksamhet var ett
dekor- och rekvisitalager som genom uthyrning skulle tillhanda-
hillas olika intressenter. Enligt projektbeskrivningen skulle Film-
dekor bli ledande inom sitt branschomride i vistra Sverige med
intilliggande skandinavisk region.

Linsritten fann att beslutet inte kunde anses vara en kommunal
angeligenhet med hinvisning till att projektet vinder sig till hela
regionen och pd sikt dven intilliggande skandinavisk region samt att
det inte kan anses utgéra en sidan niringsverksamhet som normalt
sett ankommer pd en kommun att bedriva.

Bida domarna overklagades men varken Kammarritten i
Goteborg eller Regeringsritten meddelade prévningstillstind.

8.2.2  Strukturfondsperioden 2000-2006

Under perioden 2000-2006 satsade EU cirka 20 mdkr i Sverige
genom de fyra strukturfonderna; Europeiska regionala utvecklings-
fonden (ERUF), Europeiska socialfonden (ESF), Jordbruksfonden
(EUGEF]) och Fonden fér fiskets utveckling (FFU). Struktur-
fondsprogrammen omfattade under perioden omkring 60 mdkr
inklusive offentlig och privat medfinansiering.

Strukturfonderna var huvudsakligen inriktade pi tre mal-
program - M3l 1, M3l 2 samt det nationella programmet Vixtkraft
Mal 3. Vidare férekom nationella och regionala program inom
ramen for de olika gemenskapsinitiativen Interreg III, Leader+,
Equal och Urban II. Gemenskapsinitiativen var EU:s sirskilda
regionalpolitiska instrument. De var inriktade pd olika teman och
varje initiativ finansierades endast av en strukturfond. Sverige
beroérdes dven av programmet Innovativa dtgirder som syftade till
att frimja innovativa metoder och insatser for att forbittra
genomférandet av ndgra av milprogrammen.

Av en rapport frin Nutek halvvigs genom perioden 2000-2006
framgdr bla. att de offentliga aktdrerna dominerade i program-
genomforandet samt att det var ett problem att niringslivet, en av
de viktigaste milgrupperna fér programinsatserna, inte deltog i
tillricklig utstrickning. Vidare har det i flera av halvtids-
utvirderingarna fér Mal 1, Mal 2, Interreg IIla och Urban
Goteborg konstaterats att for méinga projekt har en allmin
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inriktning och som exempel nimns ridgivningsprojekt, evene-
mangsprojekt, turistprojekt och marknadsféringsprojekt."

Till och med april 2007 hade beslut fattats om ca 13 mdkr for
mélen 1 och 2, Interreg IITA samt Urban II och Leader+. Detta
motsvarade ca 100 procent av de tilldelade/budgeterade EU-medlen
for perioden i1 dessa program. Den nationella offentliga med-
finansieringen 1 dessa projektbeslut uppgick till ca 15,5 mdkr och
den privata till ca 10,6 mdkr. Av den nationella medfinansieringen
har f6r milen 1 och 2 samt Urban II och Leader+, kommunerna
stdtt f6r 33 procent, linsstyrelserna 25 procent, regionala sjilv-
styrelseorganen och samverkansorganen 6 procent, landstingen 4
procent och 6vrig statlig medfinansiering 33 procent till och med
april 2007."*

Kommunal medfinansiering av projekt ur Europeiska regionala
utvecklingsfonden

Utredningens uppdrag dr framfér allt avgrinsat till projekt som
innehdller ett tydligt niringslivsperspektiv, vilket innebir att det 1
forsta hand ir sidana projekt som finansieras ur Europeiska
regionala utvecklingsfonden (ERUF) som ir av intresse. Utred-
ningen har frdn Nutek inhimtat uppgifter om kommuners och
landstings faktiska medfinansiering av olika projekt ur ERUF
under programperioden 2000-2006 t.o.m. februari 2007."

Av Nuteks sammanstillning framgir att den kommunala med-
finansieringen av projekt som finansierats frin ERUF frimst avsett
utbyggnad av bredband och andra infrastruktursatsningar,
utbyggnad av lircentra, forskning och utveckling, niringslivs-
utveckling samt attraktiv miljé. Av sammanstillningen framgér inte
om medfinansieringen avsett egna projekt eller om det varit friga
om medfinansiering av andras projekt. Detta har heller inte
nirmare kunnat utredas.

B EU:s strukturfonder — ett verkryg for regional urveckling. Erfarenbeter i halvtid 2000-2006,
Nutek, s. 138, 145.

* Prop. 2007/08:1 Budgetproposition f6r 2008, utgiftsomride 19, s. 23.

1> Dnr Fi2006:04/2006/10.
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Sjitte ramprogrammet f6r forskning och utveckling

En utvirdering av sjitte ramprogrammet visar att det svenska
deltagandet varit stort 1 férhillande till Sveriges storlek och att det
okat markant i andel sedan femte ramprogrammet. Det var dock
universitet och hégskolor som stod fér den storsta andelen av de
kontrakterade medlen (ca 60 procent) och niringslivets andel var ca
15 procent. Kommuners och landstings deltagande redovisas i1
statistiken under posten "Offentliga aktérer” tillsammans med bl.a.
statliga myndigheter. Offentliga aktdrer stod fér ca dtta procent
eller 40 miljoner euro av kontrakterade medel. Det var dock
forhdllandevis f8 svenska kommuner och landsting som deltog i
sjitte ramprogrammet. Bland de som erhéll storst andel medel var
Malmé och Stockholms kommuner samt Skine lins landsting.'

8.3 Regionala tillvaxtprogram

For den regionala tillvixtpolitikens genomférande finns ett antal
program pd regional nivd.” De regionala tillvixtprogrammen
(RTP) har till syfte att samordna insatser inom omriden dir
sektorssamverkan bidrar till att utveckla haillbara lokala arbets-
marknadsregioner utifrdn ett niringslivsperspektiv. De insatser
som genomférs ir indelade i fem nationella uppféljningsomriden;
arbetskraftsforsérjning, entreprendrskap, foretagsklimat och foretags-
utveckling, kluster och innovationssystem, infrastruktur och den
attraktiva regionen. Tillvixtprogrammen ir framfér allt ett
arbetssitt for att dstadkomma sektorséverskridande samarbete for
att tydliggéra mél och kraftsamla inom linen kring viktiga tillvixt-
fragor.

RTD ir i forsta hand strategiska program inom respektive lin.
Programmen utformas och finansieras i partnerskap mellan
offentliga och privata aktérer. Ansvaret for att hilla thop och driva
arbetet med tillvixtprogrammen ir fordelat pd linsstyrelser, sjilv-
styrelseorgan och kommunala samverkansorgan. RTP finns 1 alla
lin, men det praktiska genomférandet ser olika ut. Programstrukturen
varierar mellan att vara genomférandeorienterade handlingsprogram
med &tgirder f6r olika verksamhetsomrdden, och att vara mer
overgripande strategidokument inriktade pd att samordna och styra

1 Svenskt deltagande i sjitte ramprogrammet, Vinnova 2007-02-21.
17 Prop. 2007/08:1 Budgetproposition for 2008, utgiftsomride 19, s. 18.
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andra insatser i regionerna. Genomfdrandet av programmens
insatser kan utfoéras i ordinarie organisationers verksamhet eller i
form av gemensamma projekt. Aven den innehillsliga avgrins-
ningen av programmen varierar.

Genomférandet av RTP utgdr ifrdn Dbefintliga resurser.
Programmen stir f6r en samlad redovisning av genomférande och
finansiering av olika planerade insatser och projekt. Programmen
har siledes ingen egen finansiering utan alla ingdende aktdrer
forvintas bidra till programmens finansiering. Ar 2006 omfattade
beslutade projektmedel inom ramen fér tillvixtprogrammen ca 26
mdkr. Staten stdr f6r drygt hilften av medlen (54 procent), privata
aktorer 23 procent, kommuner 4 procent och landsting 9 procent.
Finansieringen frin EU beriknas till omkring 9 procent."

EG:s strukturfonder ir viktiga finansiella instrument fér RTP.
Introduktionen av EG:s strukturfonder var ocksd bakgrunden till
framvixten av RTP.

Regeringens beslut i december 2006 om en nationell strategi fér
regional konkurrenskraft, entreprendrskap och sysselsittning 2007-
2013 innebar bl.a. att tidsbegrinsningen av tillvixtprogrammen har
upphért.”

8.4 En utvidgad kompetens for kommuner och
landsting att medfinansiera projekt inom ramen
for EG:s strukturfonder och program samt
regionala tillvaxtprogram

Utredningens f6rslag:. En kompetensutvidgande bestimmelse
inférs som ger kommuner och landsting méjlighet att, trots
bestimmelsen i 2 kap. 1§ kommunallagen (1991:900) om
anknytning till kommunens omride eller dess medlemmar,
medfinansiera projekt inom ramen f6r EG:s strukturfonder och
program samt regionala tillvixtprogram. Bestimmelsen férs in i
den lag (2007:000) om vissa kommunala befogenheter som
utredningen féreslir i kapitel 5.

18 Regionala tillvixtprogrammen 2006 — P& vig mot ett fokuserat tillvixtarbete, Nutek, s. 65.
9 Prop. 2007/08:1 Budgetproposition for 2008, utgiftsomride 19, s. 19.
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Utredningens bedémning: Kravet pa offentlig medfinansiering
utgdr 1 dagsliget inte skil for att vidga kommuners och
landstings mojligheter att limna individuellt riktat stéd till
enskilda niringsidkare eller deras kompetens att bedriva
niringsverksambhet.

Den kommunala internationella verksamheten bedrivs i dag under
delvis andra forutsittningar dn de som gillde fram till 1990-talets
bérjan, di den nuvarande kommunallagen tridde i kraft. En viktig
faktor dr Sveriges EU-medlemskap. En direkt konsekvens av EU-
medlemskapet dr Sveriges mojligheter att f8 del av unionens
ekonomiska medel, bla. fér strukturpolitiskt utvecklingsarbete.
EU:s sammanh&llningspolitik syftar till att utveckla hela regioner
och ir inte begrinsad till enskilda kommuner.

For att {4 del av de medel som tilldelats Sverige inom ramen for
strukturpolitiskt arbete krivs nationell offentlig medfinansiering.
Det ir bla. utifrdn detta grundliggande krav som behovet av
kommunal medfinansiering uppstir. Det ir ett faktum att Sveriges
mojligheter att nyttja EU-medel skulle komma att pdverkas for det
fall den kommunala medfinansieringen inte skulle vara
kompetensenlig.

Inledningsvis kan konstateras att kommuner och landsting har
varit stora medfinansiirer till strukturfondsprogrammen. Det har i
programmen ibland angivits att kommunal medfinansiering ir
onskvird men det forekommer ocksd uppgift att programmen stillt
krav pd sddan medfinansiering. Det har ocksd ansetts angeliget att
ha kommunernas aktiva engagemang 1 projekten. Vidare har
kommuner och landsting uppmuntrats att bedriva egna projekt. I
de forsta halvtidsutvirderingarna av perioden 1995-1999, som i
Sverige kom redan i programmens inledningsskede, var bristen pd
kommunal medfinansiering en av de stora frigorna.”® Aven om
staten inte stiller ndgra uttryckliga krav pd kommunal med-
finansiering, s3 forvintas och budgeteras for en sidan.

Den kommunala medfinansieringen ir siledes férhéllandevis
stor. For det fall att kommunallagen utgér hinder for sddan med-
finansiering fir antingen den kommunala kompetensen utvidgas
eller andra offentliga aktdrer blir mer aktiva medfinansiirer.

Den modell som Sverige anvint sig av for att genomféra
programmen innebir ett starkt regionalt och lokalt inflytande 6ver

? Regionala tillvixtprogrammen 2006 — P4 vig mot ett fokuserat tillvixtarbete, Nutek, s. 30.
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hur medlen férdelas. Detta faktum i kombination med en omfattande
kommunal medfinansiering har sannolikt bidragit till att minga
kommunala féretridare anser att de fitt en betydelsefull roll i
arbetet med att skapa tillvixt.

8.4.1 Lokaliseringsprincipen utgor hinder for projekt med
nationell och internationell inriktning

Kommuners och landstings engagemang 1 minga av EG:s fonder
och program bygger pi8 samverkan mellan olika aktérer och
projekten kan vara inriktade pd dtgirder utanfér kommungrinsen
samt 1 vissa fall dven &ver nationsgrinsen. De nya regionala
strukturfondsprogrammen bygger dessutom p3 ett flerlinssamarbete.
Aven ett projekt inom den egna kommunen kan ha en tydlig nationell
eller internationell inriktning.

I rittspraxis har, vid beddmning av om insatser for frimjande av
t.ex. forskning, turism och niringsliv ir kompetensenliga, omfatt-
ningen av kommunens insats stillts mot den férvintade kommunala
nyttan av itgirden. Kommunal medfinansiering kan i sdant fall
komma att bedémas strida mot lokaliseringsprincipen i 2 kap. 1§
KL, eftersom det kan vara svirt att pavisa tillrickligt tydlig nytta
fér kommunen eller landstinget eller kommunmedlemmarna.

Utredningen foresldr att ett undantag frin lokaliseringsprincipen
inférs for att principen inte ska utgdra hinder f6r kommuners och
landstings internationella samarbete kring t.ex. forskning och
satsningar som kan anses motiverade utifrin regional nytta.

Bestimmelsen innebir dock endast ett undantag frdn lokaliserings-
principens krav pd anknytning till kommunens eller landstingets
omride eller deras medlemmar. Foér att en &tgird ska vara
kompetensenlig krivs alltjimt att den ska avse en angeligenhet av
allmint intresse. Allminintresset bedéms ytterst 1 utgdngspunkten
om det ir limpligt, indamilsenligt och skiligt att kommunen eller
landstinget befattar sig med angeligenheten.
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8.4.2  Ett undantag fran lokaliseringsprincipen bor dven
omfatta de regionala tillvaxtprogrammen

Utredningen féresldr att undantaget frin lokaliseringsprincipen
dven omfattar de regionala tillvixtprogrammen. Bakgrunden till
forslaget 1 denna del idr att utredningen uppmirksammats pd att det
finns kommunala insatser inom den regionala utvecklingspolitiken
(numera regionala tillvixtpolitiken, se ovan) som sker 6ver kommun-
grins och att sidana insatser kan strida mot lokaliseringsprincipen.
Dirfor behdver dven dessa insatser beaktas i utredningens foérslag.
Det skulle annars kunna ifrigasittas varfér kommuner och lands-
ting inom ramen fér EG:s program ska f finansiera vissa &tgirder
med undantag frin lokaliseringsprincipen, men inte inom ramen
foér andra program. Manga av de projekt som medfinansieras inom
ramen fér strukturfonderna 4terfinns ocksd i tillvixtprogrammen.
Vad som giller f6r kommunal medfinansiering av strukturfonderna
giller dirfor 1 viss utstrickning ocksd insatser inom ramen for
regionala tillvixtprogram. Till skillnad frdn strukturfondsprogrammen
ir tillvixtprogrammen i och for sig begrinsade till ett lin. Vissa
insatser kan dock t.ex. vara internationellt inriktade.

8.4.3  Allmint néringslivsframjande atgarder

I utredningens direktiv framhills att bestimmelsen 1 2 kap. 8§
andra stycket KL gor att kommuner och landsting har vildigt
begrinsade mojligheter att limna stdd till enskilda niringsidkare.
En friga for utredningen ir dirfér om det finns behov av en
kompetensutvidgning fér att kommuner och landsting ska kunna
medfinansiera enskilda féretags projekt.

Som framgitt ovan har kommuner och landsting varit mycket
aktiva aktorer 1 foregiende programperiod 2000-2006, i vart fall
avseende den Europeiska regionala utvecklingsfonden (ERUF),
och de har ocksd varit en av de stérsta medfinansidrerna. I vilken
omfattning de medfinansierat sddana projekt som de sjilva ansvarat
for eller medfinansierat andras projekt har inte nirmare kunnat
utredas. Det kan inte uteslutas att ett projekt riktat mot ett fital
foretag skulle kunna komma att bedémas som individuellt riktade
stod till dessa foretag vid en domstolsprévning, och dirmed strida
mot 2 kap. 8 § KL, eftersom dtgirden inte inriktats pd féretagar-
kollektivet i allminhet. Aven det férhillandet att ett projekt vinder
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sig mot ett mycket begrinsat antal niringsidkare kan innebira att
allminintresset 1 2 kap. 1§ KL inte ir uppfyllt. Den samman-
stillning som utredningen inhimtat frin Nutek talar emellertid for
att det frimst handlat om generella insatser fér niringslivet.” D3
andelen offentliga projektigare varit hog talar dven det for att
kommuner och landsting i vart fall inte i ndgon stdrre omfattning
medfinansierat enskilda féretags projekt, utan att de flesta insatser
som gjorts sannolikt kan betecknas som allmint niringslivs-
frimjande tgirder.

I regeringens nationella strategi for regional konkurrenskraft,
entreprendrskap och sysselsittning 2007-2013 anges att férut-
sittningarna for niringslivets deltagande 1 strukturfondsprogrammen
bér forbittras samt att det ska bli mer fokuserade program.”
Vidare har regeringen uttalat att en stor andel av projekten bér
bedrivas av andra in offentliga aktérer.”” Om fler projekt kommer
att bedrivas av enskilda féretag sd kan konsekvensen bli att andelen
kommunal medfinansiering blir ligre, eftersom sidana projekt som
regel inte kommer att kunna medfinansieras p.g.a. bestimmelsen i
2 kap. 8§ KL. Om mer fokuserade program kan pidverka kom-
muners och landstings méjligheter att medfinansiera ir oklart.

Mot denna bakgrund bedémer inte utredningen att kravet pd
offentlig medfinansiering 1 dagsliget utgor skil foér att vidga
kommuners och landstings mojligheter att limna individuellt riktat
stdd till enskilda niringsidkare.

8.4.4 Kommunal nadringsverksamhet

Vidare framgdr av direktiven att det 1 skrivelser till regeringen
framférts kritik mot att kommunallagen utgér ett hinder for ett
indamilsenligt utnyttjande av de strukturfondsmedel m.m. som
finns tillgingliga for svenska aktdrer. De skrivelser som 3syftas
kommer frin Uddevalla kommun.** De domar som legat till grund
for skrivelserna har beskrivits ovan (avsnitt 8.2.1) Nir det gillde
projektet Nordiskt Dekorférrdd (Filmdekor) fann linsritten bl.a.
att verksamheten inte kunde anses utgéra sddan niringsverksamhet
som normalt sett ankommer pd kommun att bedriva.

2! Dnr Fi2006:04/2006/10.

22 En nationell strategi for regional konkurrenskraft, entreprendrskap och sysselsittning 2007
2013, Néringsdepartementet 2006, s. 35, 37.

2 Prop. 2006/07:1 Budgetproposition for 2007, utgiftsomride 19, s. 42.

** Dnr Fi2004/2831.
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Enligt 2 kap. 7 § KL har kommuner och landsting ritt att vara
verksamma pd en rad omrdden som brukar benimnas sedvanlig
kommunal affirsverksamhet. Utredningen har inte funnit anled-
ning att utifrin kommuners och landstings behov av att kunna
utnyttja strukturfondsmedel f6resld ndgon kompetensutvidgning 1
denna del. En eventuell utvidgning av kommuners kompetens att
bedriva niringsverksamhet méste bedémas utifrdin en bredare
analys av andra faktorer in EG:s fonder och program. Att géra en
sddan analys ligger utanfér utredningens uppdrag.
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9 Kommunal samverkan

Utredningen har enligt dir. 2006:47 ett omfattande uppdrag rorande
kommunal samverkan. Utredningen ska 6versiktligt beskriva erfaren-
heterna av samverkan samt utvirdera konsekvenserna av samverkan
for bl.a. verksamhetens effektivitet och f6r den lokala demokratin.
Utredningen har dven i uppdrag att se éver kommunallagens for-
mer for samverkan, dverviga behovet av att inféra en generell regel
for interkommunala avtal 1 kommunallagen samt av vidgade méjlig-
heter till delegering av uppgift till anstilld i annan kommun.

Utredningens uppdrag begrinsar sig till frigor om samverkan
mellan kommuner och/eller mellan landsting. Det innebir att vi
inte nirmare gir in pd t.ex. samverkan mellan kommuner och stat-
liga myndigheter' eller niringslivet. Vi tar heller inte upp frdgor om
grinsoverskridande kommunal samverkan med vira nordiska
grannlinder. (I viss min berdr vi samverkan med andra linder i den
del av virt uppdrag som rér medfinansiering av EG:s struktur-
fonder och program m.m., se kapitel 8.)

9.1 Bakgrund

Begreppet samverkan saknar en entydig definition. Med kommunal
samverkan avses en mingd fenomen som interkommunala avtal,
gemensamma forvaltningar (kommunalférbund och gemensamma
nimnder), interkommunala féretag, gemensamma tjinster, projekt
och andra typer av samridsorgan.” Det gir ocks3 att tala om olika
grader av samarbete eller samverkan. Frin t.ex. samrid som utgors
av sporadiska kontakter och informationsutbyte till f6rdjupad sam-

! Regeringen beslutade den 31 maj 2007 att tillsitta en utredning som bl.a. ska utreda former
for  samverkan mellan  statliga myndigheter och kommuner (dir. 2007:68
Myndighetssamverkan vid lokala servicekontor).

2 Gossas, M. Kommunal samverkan och statlig nitverksstyrning, s. 9.
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verkan som innebir en gemensam politik pj ett eller flera omriden.’
Utredningen anvinder genomgdende begreppet samverkan, oavsett
om det avser tillfilliga projekt eller férdjupad samverkan inom ramen
for ett kommunalférbund.

Det finns en ling tradition av kommunal samverkan i olika
omfattning och form. P4 senare &r har kommunal samverkan allt
mer framstillts som ett sitt att effektivisera verksamheter, att 6ka
kompetensen, att hantera krav pd specialistkunskaper m.m. Sam-
verkan har dven nimnts som en tinkbar l6sning pd de utmaningar
den offentliga sektorn stir infér mot bakgrund av den ekonomiska
och demografiska utvecklingen, och mer eller mindre som en néd-
vindighet f6r sma kommuner. Det dr uppenbart att interkommunal
samverkan kommer att vara nédvindig dven i framtiden, oavsett om
kommunstrukturen pd sikt forindras eller ej, skriver Ansvars-
kommittén i sitt slutbetinkande.*

Omfattande reformer av samhillsorganisationerna i vdra nord-
iska grannlinder har ocksi lagt grunden fér en diskussion om
ansvarsfordelningen mellan staten, landstingen och kommunerna
och om kommunsammanliggningar dven i Sverige. I underlag till
Ansvarskommittén skriver Séren Higgroth & ena sidan att det pd
lingre sikt finns s3 stora férdelar med stérre kommuner att staten
redan nu aktivt bor stimulera en sidan utveckling.’ A andra sidan
skriver Bjérn Sundstréom och Lennart Tingvall att behovet att dndra
pd kommunstrukturen langt ifrdn ir akut. Deras berikningar uti-
frin dagens utjimningssystem visar att glesbygdskommunerna 1
Norrlands inland skulle férlora ekonomiskt pi en samman-
ligening.®

Medan de danska kommunerna tvingats till sammanliggning
utifrdn tanken att en kommun behéver minst 30 000 invinare, har
den svenska regeringen hittills inte tagit initiativ till nigra mot-
svarande reformer. Den ridande meningen har varit att sidana initi-
ativ ska komma frdn kommunerna sjilva. Viss uppmuntran gavs av
forra regeringen genom mojligheten att séka bidrag fér att utreda
férdjupad samverkan och sammanliggning, vilket beviljades till

* Baldersheim, H. m.fl. Demokratins geografiska grianser — en antologi om storlek, demokrati
och effektivitet, s 941.

*SOU 2007:10 Héllbar samhillsorganisation med utvecklingskraft, s. 271.

> Higgroth, S. Staten och kommunerna, s. 85.

¢ Sundstrom, B. och Tingvall, L. Firre kommuner?, s. 138.
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Asele, Vilhelmina och Dorotea samt till Mariestad, Téreboda och
Gullspang.’

I en forsta delrapport frin Asele, Vilhelmina och Dorotea
beskrivs de ekonomiska sparbeting som kommer att f6lja f6r kom-
munerna utifrdn den demografiska utvecklingen framéver (mins-
kade behov av skola, 6kade behov av vird och omsorg). En viktig
friga for framtiden blir hur man ska klara av att tillhandahélla god
kommunal service och hur personalférsérjningen ska tryggas. En
sammanliggning av de tre kommunerna skulle dock med dagens
utjimningssystem innebira att den nybildade kommunen far intikts-
forluster. Samtidigt noteras att de juridiska begrinsningar som finns
for samverkan elimineras vid sammanliggning.® T februari 2007 utta-
lade dock politiska féretridare for de tre kommunerna att de inte dr
mogna fér en sammanliggning, utan i foérsta hand ska inrikta sig pd
samverkan.’

Kommunala férnyelsekommittén (Fi 1995:02) lade f6r drygt tio
ir sedan fram ett antal forslag pd bittre forutsittningar f6r kom-
munal samverkan, och skrev d3 bl.a. f6ljande:"

Den ridande ekonomiska situationen fér den offentliga verksamheten
kriver att kommunerna och landstingen utnyttjar sina allt mer
begrinsade resurser effektivt. Vidgade méjligheter till sambruk och
samverkan inom den kommunala sektorn kan bidra till ytterligare
effektivisering och till att bibehdlla en god kvalitet i verksamheten.
Kommunal samverkan bor dirfér underlittas och stimuleras.

Texten har stor aktualitet dven f6r dagens situation. Vad har di
hint sedan Kommunala férnyelsekommitténs uppdrag? Svenska
kommuner och landsting har en bredare erfarenhet av att samverka,
EU-medlemskapets konsekvenser — t.ex. genom EG-ritten — har
blivit allt tydligare och den tekniska utvecklingen har skapat nya
forutsittningar f6r samverkan med IT-stéd. Den svenska reger-
ingen har de senaste &ren gjort en mingd insatser for att frimja
6kad kommunal samverkan. Det handlar t.ex. om ny lagstiftning,
informationsspridning och ekonomiska bidrag.

Utredningen anser vidare att det skett en forindring i instdill-
ningen till kommunal samverkan. Inom de tekniska verksamheterna

7 Dnr Fi2006/365/OFA/KE, Fi2006/3254/OFA/KE. Ansékningar om medel frin
Arjeplogs, Arvidsjaurs, Sorsele och Mald (dnr Fi2006/2651) kommuner respektive frin
Borgholms och Mérbyldnga kommuner (dnrFi2006/6664) beviljades e;j.

® Befolkningen och den kommunala ekonomin — en férstudie av sammanliggning av Dorotea,
Vilhelmina och Asele kommuner, Linsstyrelsen i Visterbotten, s. 43f.

’ Visterbotten-Kuriren 2007-02-19.

°SOU 1996:137 Kommunalfosrbund och gemensam nédmnd, s. 71.
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och senare iven gymnasieskolan har samverkan linge varit ett
etablerat arbetssitt. P4 senare ar har samverkan utvecklats inom s&
gott som samtliga kommunala verksamheter, och ”samverkan” var i
bérjan av 2000-talet nirmast ett modeord som fanns med &verallt
som en patentldsning pd de flesta problem och framtida utma-
ningar. Vi menar nu att instillningen gdtt frin att se samverkan
som en problemldsare (*vi miste samverka for att spara pengar”)
till att vara en av flera verksamhetsformer. Syftet ir inte bara att bli
mer effektiv och minska kostnader, utan framfér allt att 6ka
kompetensen 1 organisationen och skapa en bittre beredskap for
framtida utmaningar." Denna férindrade instillning har ocks3
inneburit hégre krav pd kvaliteten 1 samverkan. Det stills krav pa
att samverkan verkligen innebir effektivisering och 6kad kvalitet 1
utférandet samt innefattar demokratiska kontrollfunktioner.

Bjorn Sundstrém har i ett underlag till utredningen bla.
beskrivit behoven av samverkan {6r att klara den framtida personal-
och kompetensférsérjningen i kommuner och landsting. Frigan
om hur kommunerna ska trygga personalférsérjningen dr central
redan idag, mycket p.g.a. det rekryteringsbehov som uppstr nir
generationen av fyrtiotalister limnar arbetsmarknaden. Behovet av
personal kommer ocksd forindras inom olika verksamheter, i takt
med att befolkningens sammansittning férindras och det t.ex. blir
en storre andel dldre. Aven den tilltagande specialiseringen i kom-
munala verksamheter stiller 6kade krav pd framfor allt de mindre
kommunerna. Personalstatistik frdn Sveriges Kommuner och
Landsting som bygger pd en uppdelning av 147 yrkeskoder visar
t.ex. att i stort sett samtliga yrken finns representerade 1 de storre
kommunerna medan bara omkring hilften finns i de smi."

9.2 Bilder av samverkan

Det saknas en heltickande bild av den kommunala samverkan som
forekommer i Sverige. En del material har dock producerats i form
av ett antal kartliggningar och rapporter som beskriver kommunal
samverkan, bide utifrin olika verksamheter och utifrin sam-
verkansform. Utredningen kommer i det féljande oversiktligt
sammanfatta delar av detta material.

! Jfr t.ex. Eriksson, S. A matter of trust — Strategic Alliances in the Swedish Municipal Context.
12 Sundstrom, B. Samverkan i samverkansomrdden. Dnr Fi2006:06/2006/13.
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Det bér pdpekas att det dr svirt att gora en historisk tillbaka-
blick éver utvecklingen av kommunal samverkan. De uppgifter som
finns tillgingliga ir den statistik som Statistiska centralbyrin fort
om kommunalférbund sedan 1950-talet. Ovrigt material berér
frimst 1990-talet och bérjan av 2000-talet.

9.2.1 Kartlaggningar av samverkan

Ar 2000 respektive 2002 genomforde divarande Svenska Kommun-
férbundet och Landstingsférbundet enkitundersékningar bland
samtliga kommuner och landsting for att kartligga och analysera
kommunal samverkan i1 landet. Undersékningen resulterade 1 en
sammanstillning av ca 360 samverkansprojekt. Samtidigt konsta-
teras att det sannolikt fanns langt fler samverkansprojekt in vad
sammanstillningen visar. Studien drar féljande mer allminna slut-
satser av de projekt som granskades."”

o Storsta delen av samverkan sker i 16st reglerade former som pro-
jekt, nitverk och avtal.

e Det ir vanligast att samverkan sker mellan bide kommuner och
landsting, titt f6ljt av samverkan endast mellan kommuner.

e Storsta delen av samverkan sker mellan angrinsande kommuner
inom det egna linet.

o Alla kommuner och landsting deltar i nigon form av samverkan.

Férbundens uppgift om 360 projekt kan jimféras mot data i andra
studier. Markus Gossas har kartlagt samverkan inom Borlinge
kommun och dir funnit ett 80-tal samverkanskonstellationer med
andra kommuner." En kartliggning av interkommunal samverkan i
dstgotaregionen identifierade nira 280 pigdende interkommunala
samverkansaktiviteter i Ostergétlands lin.”* Oresundsinstituttet
har p& uppdrag av utredningen och Kommunférbundet Skine
genomfort en enkitstudie riktad till samtliga 33 kommuner 1 Skine.
Inom ramen for studien rapporteras 168 exempel pd formell sam-
verkan. Det frimsta skilet till samverkan enligt tillfrigade kom-
muner 1 Skdne ir kompetensbehovet — sdvil nir det giller att i

B Interkommunal samverkan — En undersdkning av samverkan mellan kommuner och
landsting i Sverige, Svenska Kommunférbundet och Landstingsférbundet.

" Gossas, M. Kommunen som nétverksaktor — En kommunreform fér 2000-talet.

5 Hadal, L. m.fl., Kommunala samverkansmaonster.
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allminhet rekrytera kompetent personal, som att rekrytera speci-
alistkompetens.'

I rapporten Firre kommuner? — Om smi kommuners problem
och utmaningar beskrivs férekomsten av samverkan i de 75 kom-
muner 1 Sverige som har firre in 10 000 invinare. Av rapporten
framgdr att 65 av kommunerna deltar i en eller flera gemensamma
nimnder eller kommunalférbund. Fem kommuner har valt att
endast samverka genom avtal eller tjinstekép och frin Gvriga fem
saknas uppgift. Det ir frimst inom verksamheter som har skal-
fordelar som samverkan sker, t.ex. riddningstjinst och renhéllning.
P.g.a. de stora avstdnden samverkar kommuner 1 Norrlands inland i
mindre utstrickning in &vriga kommuner i studien.”

Glesbygdsverket har gjort en kartliggning av kommunal sam-
verkan 1 22 glesbygdskommuner i norra Sverige. Kommunerna
samverkade i1 hog utstrickning inom tekniska verksamheter.
Samverkan férekom ocksd i de fall kommuner delade pé specialist-
kompetens, di en ensam kommun inte sjilv hade méojlighet att
erbjuda en heltidstjinst. Samverkan var diremot mindre vanlig
inom vilfirdsomridet, sannolikt pd grund av de ldnga geografiska
avstinden. Samordning av verksamheter inom skola, barn- och
ildreomsorg var vanligare inom respektive kommun. En slutsats av
Glesbygdsverkets studie var att viljan att hoja kompetensen i
kommunen var ett tyngre motiv bakom samverkan in behovet att
gbra besparingar.'®

Utan att rikna antalet samverkansprojekt eller liknande gjorde
Sveriges Kommuner och Landsting en mer generell analys av inom
vilka verksamhetsomrdden samverkan ir vanligast. Av studien
framkom bl.a. att informell samverkan finns p4 alla verksamhets-
omriden. Formell samverkan ir inte s& vanlig pd vilfirdsomridet,
med undantag f6r uppgifter som fordrar specialistkompetens eller
kriver en kritisk massa som underlag. Den slutsats som dras ir att
vilfirdstjinster levereras dir minniskor bor, vilket gor att det inte
finns ndgra skalférdelar med samverkan p3 det omridet. Skal-
fordelar finns diremot inom omrddena miljo, plan- och bygg samt
kommunal teknik."”

Samverkansformerna kommunalférbund och gemensam nimnd
beskrivs nirmare i avsnitt 9.3. Inledningsvis kan dock sigas att

16 Kommunalt samarbete i Skdne, @resundsinstituttet. Dnr Fi2006:04/2006/6.

17 Sundstrém, B. och Tingvall, L. Farre kommuner?, s. 70f.

18 Samordning av kommunal verksamhet — en kartliggning, Glesbygdsverket.

Y Samverkan pdgdr — méjligheter och begrinsningar, Sveriges Kommuner och Landsting.
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antalet kommunalférbund och gemensamma nimnder ockat pad
senare &r och att ungefir 260 av Sveriges 290 kommuner deltar i ndgot
sddant samarbete. Av de 20 landstingen deltar 16 1 kommunalférbund
eller gemensam nimnd. I underlag frin Sveriges Kommuner och
Landsting framgdr att det inte finns nigon koppling mellan
kommunstorlek och deltagande i kommunalférbund och gemen-
samma nimnder. Det ir alltsd inte bara de mindre kommunerna
som viljer att samverka i dessa former fér att skapa ett storre
befolkningsunderlag. Det ir lika vanligt att en stor och en liten

kommun viljer att samverka, t.ex. fér att mota 6kade effektivitets-
)
krav.?

9.2.2  Ovrigt material

Vid sidan av ovan nimnda, mer generella kartliggningar av kom-
munal samverkan gir det att finna redogérelser for samverkan
inom olika verksamhetsomrdden i flera statliga utredningar. Exem-
pelvis ger Samverkansutredningen (S 1999:05) i sitt slutbetinkande
exempel pd samverkan rérande psykiatri, dldreomsorg samt barn-
och ungdomar. Inom dessa omrdden ir det vanligt med lins-
overgripande avtal mellan landsting och kommuner. Samverkan
utformas inte sillan i gemensamma och &vergripande policy-
program, handlingsprogram eller generella éverenskommelser om
samverkan.”’ Ytterligare exempel pd kommunal samverkan inom
vird och omsorg presenterades av Aldrevirdsutredningen (S
2003:04), som bla. lyfte fram betydelsen av samverkan mellan
kommuner och landsting i virdkedjan.”” T ett underlag till PBL-
kommittén (M 2002:05) ges exempel pd mellankommunal plane-
ringssamverkan om bl.a. miljéfrigor, infrastrukturplanering och
avfallshantering. Aven internationell samverkan férekommer kring
t.ex. Ostersjomridet, Oresundsregionen samt i grinsomridena
mellan Sverige och Norge.” Tillvixtdelegationen (N 2002:02)
beskriver hur utvecklingsprocesser allt oftare bedrivs 1 nitverk,
men ocksd 1 mer fast organiserade former som gemensamma nimn-
der eller kommunalférbund. Enligt delegationen samverkar

2 Rosén, T. och Wikell, S. Kommunalfsrbund och gemensamma nédmnder. Dnr

F12006:04/2006/15.

21 SOU 2000:114 Samverkan — om gemensamma nimnder pd vdrd- och omsorgsomrddet, s.
1291,

22SOU 2004:68 Sammanhdllen hemvard.

3 Regional och mellankommunal planeringssamverkan, kartliggning till PBL-kommittén
2004-02-03, Plan- och miljésektionen Svenska Kommunférbundet.
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kommuner i olika konstellationer, beroende pd tradition, behov
och méjligheter.”

Vidare gor flera statliga myndigheter regelbundet ligesbeskriv-
ningar av olika kommunala verksamheter, dir redogérelser for
pigdende samverkan utgor en del. Konsumentverket konstaterar
t.ex. 1 en rapport om kommunernas konsumentverksamhet att sam-
verkan blir allt vanligare, t.ex. genom gemensam telefonrd-
givning.” Verket noterar ocksi att stérre kommuner ofta siljer
konsumentverksamhet till mindre, nirbeligna kommuner (52
svenska kommuner siljer verksamhet till en eller flera andra kom-
muner). Livsmedelsverket visar att det blivit allt vanligare med
tillsynsmyndigheter som bérjat samverka éver kommungrinserna
for att £3 en mer effektiv tillsyn. Det blir ocks3 vanligare med att flera
kommuners férvaltningar gir samman.”® Socialstyrelsen beskriver i sin
ligesrapport f6r 2006 kring vird och omsorg om ildre att det finns
strukturella hinder f6r samverkan pd flera omriden, t.ex. kring
rehabilitering, mat och palliativ vird dir multisjuka har behov av
vdrd och omsorg frin flera huvudmin. Ett vanligt sitt att 6ver-
brygga klyftor mellan huvudmannaskap och professioner ir att
organisera verksamheten i team.”

Aven Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) har publicerat
en mingd skrifter om samverkan pd olika verksamhetsomriden,
exempelvis vatten- och avloppsférsérjning®, vird och omsorg”,
gymnasieskola® och kommunalteknik.!

Exempel pd samverkan dterfinns ocksd i rapporter om sirskilda
statliga samverkanssatsningar, som finansiell samordning inom
socialférsikring, socialtjinst och hilso- och sjukvird (SOCSAM)?*
samt i utvirderingen av regeringens samverkansbidrag 2002-2004.%
Dirutéver har enskilda kommuner eller landsting utvirderat egna
samverkansprojekt. Det forekommer ocksd uppsatser och

2 SOU 2004:126 Viind pd kuttingen! — Tillvixt och utveckling i ett nytt perspektiv.

% Kommunernas konsumentverksambet, Konsumentverkets rapport 2006:9

26 Rapportering av tillsynen dr 2005, Livsmedelsverkets rapport nr 11/2006.

7 Vérd och omsorg om dldre 2006, Socialstyrelsen.

B Va i samverkan — samverkansformer inom wvatten- och avloppsférsérining, Sveriges
Kommuner och Landsting.

¥ Samsynt och framsynt — Framgangsfaktorer for samverkan, Svenska Kommunférbundet och
Landstingsforbundet.

3 Kommunal —samverkan  for elevens bista, Svenska Kommunférbundet och
Landstingsforbundet.

3! Bundsforvanter i Bergslagen — Kommunalforbund for kommunalteknik, Sveriges Kommuner
och Landsting .

32 SOCSAM - Forsok med politisk och finansiell samordning, Riksférsikringsverket och
Socialstyrelsen.

33 Statsbidrag till kommunala samverkansprojekt, Statskontorets rapport 2005:23.
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forskningsrapporter frin hogskolor och universitet som pi olika
sitt berér frigor om kommunal samverkan.

Sammanfattningsvis finns en mingd dokumentation kring
kommunal samverkan inom olika verksamheter som belyser den
mangfald av projekt, samverkansformer och samverkanskonstella-
tioner som dr utmirkande fér bilden av samverkan. Mer hel-
tickande, problematiserande rapporter eller studier tycks dock
saknas.

9.3 Former for samverkan

Utredningens bedémning: En generell regel for interkom-
munala avtal skulle leda till stora principiella férindringar
rorande den kommunala kompetensen. Dessutom skulle en
sidan bestimmelse fi konsekvenser for konkurrensen mellan
kommunala och andra aktérer. Vidare kan en omfattande
utvidgning av mojligheterna till avtalssamverkan f3 negativa
demokratiska konsekvenser. Utredningen bedémer dirfér att
det inte finns skil att féresld ndgon sddan generell regel.

Det finns bide offentligrittsliga och privatrittsliga former fér
kommunal samverkan. De offentligrittsliga formerna ir kommunal-
férbund och gemensam nimnd. Privatrittsliga former ir foretag,
stiftelser och féreningar. Den vanligaste formen f6r samverkan ir
emellertid interkommunala avtal. Valet av form styrs i stor
utstrickning av vilken verksamhet samverkan rér sig kring, om den
t.ex. innefattar myndighetsutdvning eller om den bedrivs pd en
konkurrensutsatt marknad, men ocksi av omfattningen pd verk-
samheten. Det bér dven nimnas att samverkan 1 mer 16sa, infor-
mella konstellationer ir mycket vanlig. Det kan t.ex. handla om
nitverk for erfarenhetsutbyte inom olika yrkesgrupper.

9.3.1 Interkommunala avtal

Kommunallagen saknar uttryckliga regler om avtal som sam-
verkansform. Frigan om lagreglering diskuterades vid tillkomsten
av 1957 &rs kommunalférbundslag, men avvisades bl.a. med hin-
visning till att de uppgifter som var féremil f6r avtalssamverkan var
s& skiftande att avtalsreglerna skulle f3 ett mycket allmint inneh3ll.
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En reglering sdgs ocksd som ett olimpligt ingrepp i den kommunala
sjilvstyrelsen.*

I frinvaro av sirskild reglering fir kompetensenligheten 1 avtals-
samverkan bedémas utifrdn 2 kap. 1§ KL. En kommun fir t.ex.
inte vidta dtgirder uteslutande 1 en annan kommuns intresse, eller
utan rimlig ersittning for sina insatser. Det ska finnas ett dmse-
sidigt kommunalt intresse av samarbetet. Som framgdr nedan finns
sirskilt lagstod for avtalssamverkan i speciallagstiftning pd flera
omriden. Sidant lagstdd krivs t.ex. nir det giller samverkan kring
uppgifter som innefattar myndighetsutévning. Dirfér dr interkom-
munala avtal i férsta hand limpade {6r frivillig verksamhet eller f6r
sidan obligatorisk verksamhet dir utrymme ges f6r andra alterna-
tiva l6sningar in egen regi.”

Det finns flera omriden dir kommuner genom sirskilt lagstdd i
speciallag har méjlighet att samverka i avtalsform.

Socialtjanst: Enligt 2 kap. 5 § socialtjinstlagen (2001:453) (SoL)
fir en kommun sluta avtal med annan om att utféra kommunens
uppgifter inom socialtjinsten. Genom ett sidant avtal fir en kom-
mun tillhandahilla tjinster it en annan kommun. Beslutsfattande (i
irenden som innefattar myndighetsutévning) gir dock inte att
overldta pd annan kommun, utan ligger kvar p4 ansvarig nimnd.

Stod och service till vissa funktionshindrade: Enligt 17 § lagen
(1993:387) om stdd och service till vissa funktionshindrade far ett
landsting eller en kommun med bibehillet ansvar sluta avtal med
nigon annan om att tillhandah8lla insatser enligt LSS. Ansvar for
uppgifter kan dven &verldtas frin en kommun till ett landsting eller
vice versa.

Skolan: Forskolan m.m.: Enligt 2 a kap. 5§ och 2 b kap. 2§
skollagen (1985:1100) fir en kommun sluta avtal med annan om att
utféra kommunens uppgifter inom férskoleverksamhet och skol-
barnomsorg respektive férskoleklass.

Enligt 4 kap. 8 § skollagen kan en elev frdn annan kommun med
hinsyn till sina personliga férhillanden fi grundskoleundervisning
utanfér hemkommunen.

Gymnasieskola, sirskola och gymnasiesirskola: Genom bestim-
melser 1 5 kap. 5 § skollagen kan kommuner genom att sluta avtal
med annan kommun eller annat landsting uppfylla sina skyldigheter
att erbjuda gymnasieutbildning p4 nationella program.

3 Prop. 1957:150 Kungl. Maj:ts proposition till riksdagen med forslag till lag om
kommunalférbund, m.m.; given Stockholms slott den 8 mars 1957, s. 56.
3 Hilborn, I. och Riberdahl, C. Kommunala samverkansformer, s. 171.
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Aven nir det giller sirskola och gymnasiesirskola kan kom-
muner fullgéra sina skyldigheter genom avtalssamverkan med
annan kommun (6 kap. 5 § och 6 kap. 9 § skollagen).

Skolhilsovdrd: Kommunerna ir huvudmin f6r skolhilsovirden,
men kan teckna avtal med landstinget om skolhilsovérd. I 14 kap.
skollagen finns allminna bestimmelser om skolhilsovird. Nirmare
reglering om avtal kring skolhilsovird finns 1 1 kap. 14§
gymnasieférordningen (1992:394), 1 kap. 5§ grundskoleférordningen
(1994:1194), 1 kap. 6 § sameskolférordningen (1995:205), 1 kap. 12§
specialskoleférordningen (1995:401), 1 kap. 12 § férordning (1994:741)
om gymnasiesirskolan och 1 kap. 5 § sirskoleférordingen (1995:206).

Tillsyn: Enligt 26 kap. 7 § miljobalken (1998:808) fir en kom-
mun triffa avtal med en annan kommun om att tillsynsuppgifter
ska skotas helt eller delvis av den andra kommunen. En kommun
kan iven delegera beslutanderitt till anstillda i andra kommuner
(med begrinsning enligt 6 kap. 34 § KL). Liknande bestimmelser
om avtal och delegering har dven inférts 1 24 ¢ § djurskyddslagen
(1988:534) och 14§ livsmedelslagen (2006:804) avseende djur-
skydds- respektive livsmedelstillsyn.

Riddningstjinst: Enligt 3 kap. 12 § lagen (2003:778) om skydd
mot olyckor kan en kommun triffa avtal med annan om att upp-
gifter som kommunen har enligt lagen kan utféras av den andra
kommunen.

Serveringstillstind: Enligt 7 kap. 16 § alkohollagen (1994:1738)
fir en kommun triffa avtal med en annan kommun om att upp-
gifter som kommuner har enligt lagen ska ombesérjas helt eller del-
vis av den andra kommunen. Kommunen kan dock inte éverldta
befogenhet att avgora drenden.

Parkerings6vervakning: Enligt 6 § lagen (1987:24) om kom-
munal parkeringsévervakning m.m. fir en kommun till parkerings-
vakter dven forordna arbetstagare hos andra kommuner.

Plan- och byggomradet: Det férekommer sedan linge att kom-
muner anlitar privata konsulter eller andra kommuners anstillda i
plan- och byggirenden. Det kan t.ex. handla om att ha en gemen-
sam stadsarkitekt. Enligt 11 kap. 4 § plan- och bygglagen (1987:10)
ska kommunen ha tillgdng till personal i den omfattning och med
den kompetens som behovs for att byggnadsnimnden ska kunna
fullgéra sina uppgifter. Denna bestimmelse och dess férarbeten
anses tillrickliga som st6d for att {8 6verlimna utredningsuppgifter
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till anstilld 1 annan kommun. Diremot saknas lagstod for dele-
gering av beslutanderitt till tjinsteman i annan kommun.*

9.3.2  Fragan om en generell regel fér interkommunala avtal i
kommunallagen

Utredningen ska enligt dir. 2006:47 bl.a. analysera behovet och
konsekvenserna av en generell regel fér interkommunala avtal i
kommunallagen och i sammanhanget beakta erfarenheter av mot-
svarande bestimmelser 1 Finland samt konsekvenserna fér den
lokala demokratin.

Generella regler om avtalssamverkan i Finland

Finland har ca 415 kommuner och 19 landskap samt det sjilvstyrda
Aland. Den storsta kommunen (Helsingfors) har ca 561000
invdnare och den minsta (Velkua) har ca 245 invinare. Det finns 60
kommuner med firre ian 2000 invinare.” Kommunerna ansvarar
bla. f6r grund- och gymnasieskola, socialtjinst, hilso- och sjuk-
vard, kollektivtrafik, riddningstjinst, bibliotek och miljéskydd.

Finland har inte nigon direktvald regional nivd motsvarande de
svenska landstingen. Det ir diremot vanligt att samarbeta i s.k.
samkommuner som ansvarar for vissa specifika verksamheter,
framfor allt hilsovdrd. Det finns idag omkring 250 samkom-
muner.”® Regleringen om samkommuner i bérjan av 1990-talet
ersatte tidigare bestimmelser om kommunalférbund. Bakgrunden
var en vilja att 6ka medlemskommunernas beslutanderitt samt att
skapa flexiblare regler f6r samkommunernas férvaltning.

De grundliggande bestimmelserna om det offentligrittsliga
samarbetet mellan kommunerna regleras i den finska kommunal-
lagen (365/1995). Sidant samarbete som omfattas av bestimmel-
serna i kommunallagen bygger alltid pi avtal. Dessutom finns
specialbestimmelser i annan lagstiftning, t.ex. avseende speciali-
serad sjukvard och yrkesliroanstalter.

3¢ Hilborn, I. och Riberdahl, C. Kommunala samverkansformer, s. 27.

37 Regeringens proposition till Riksdagen med forslag till lagar om en kommun- och
servicestrukturreform samt om dndring av kommunindelningslagen och av lagen om
overldtelseskatt, s. 7f. Finland.

38 Kommunalférvaltningen i Finland, Finlands Kommunférbund.
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Enligt 2 § finska kommunallagen kan kommunen med stéd av
avtal 4ta sig att skota andra offentliga uppgifter in sddana som hor
till dess sjilvstyrelse. Kommunen skéter sina lagstadgade uppgifter
sjilv eller i samarbete med andra kommuner. Enligt 3 § kan en sam-
kommun som bildats av kommunerna i friga skéta uppgifter som
enligt lag ska skotas av en kommun eller flera kommuner tillsam-
mans. Likasd kan det éverenskommas om att dessa uppgifter ska
skotas av en annan kommun eller en samkommun som bildats av
andra kommuner. Det innebir att samverkan dr méjlig 1 alla de fall
d3 inte lagen uttryckligen férutsitter att varje kommun skéter sina
uppgifter sjilvstindigt.”

Enligt 76 § samma lag kan kommuner med stéd av avtal skéta
sina uppgifter tillsammans. Kommunerna kan komma 6verens om
att anfoértro en annan kommun att skéta en uppgift f6r en eller
flera kommuners rikning eller att uppgiften ska skétas av en sam-
kommun. Kommunerna kan ocksd komma &verens om att en
uppgift som enhgt lag kan delegeras till en tjinsteman dven kan
anfortros en tjinsteman i annan kommun. Om en kommuns skyl-
dighet att hora till en samkommun inom nigot verksamhetsomride
eller pd ett visst omride stadgas sirskilt. Samkommunen ir en
juridisk person som bildas p& basis av ett grundavtal (reglerasi78 §
finska kommunallagen).*

Om en kommun skéter en uppgift for en eller flera andra
kommuners rikning kan kommunerna avtala om inrittande av en
gemensam tjinst eller skotsel av myndighetsuppgifter genom kép
av tjinster. Att ha en gemensam tjinst innebir att tjinsteinne-
havaren kan skota uppgifter i tvd eller flera kommuner. Nir en
kommun képer tjinster som innefattar myndighetsutévning stills
sirskilda krav pd att tjinsteansvarsfrigorna ir reglerade. En uppgift
kan anfértros en annan kommuns tjinsteinnehavare som skoter
den under s.k. tjinsteansvar, vilket innefattar ett ansvar for att
verksamheten ir lagenlig. Tjinsteinnehavaren har ett tjinsteavtals-
forhdllande till dessa kommuner, men arbetsgivarskyldigheterna
innehas endast av en av kommunerna. Ovriga kommuner delar p3
kostnaderna pd avtalat sitt.*!

Enligt 77 § finska kommunallagen kan en kommun som med
stod av avtal skoter en uppgift f6r en eller flera andra kommuners
rikning, komma &verens om att en del av ledaméterna i det organ i

% Harjula, H. och Prettili, K., Kommunallagen, s. 95, 134f, 548.
0 Harjula, H. och Prettild, K., Kommunallagen, s. 542f.
! Harjula, H. och Prettili, K., Kommunallagen, s. 550.
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denna kommun (”virdkommunen”) som skéter uppgiften ska
utses av de andra kommunerna. Det gemensamma organet utgors
oftast av en nimnd."

Det finska inrikesministeriet har 1 ett projekt for utveckling av
den kommunala demokratin bl.a. analyserat frigor om lokal demo-
krati och kommunal samverkan. I en delrapport frin projektet
framhaills t.ex. att kommunerna fir ett minskat inflytande éver de
egna verksamheterna och dess finansiering i takt med att allt mer
serviceproduktion sker i samverkan med andra, samtidigt som de
bibehiller ansvaret for desamma. Dd ansvaret for samkommunernas
verksambet och finansiering likvil alltid ligger pd primdrkom-
munerna, kan det folkvalda kommunfullmiktige ndrmast folja
utvecklingen frin sidan och betala rikningarna frin samkommunen,
vilket innebdr att man hamnat lingt fran wverklig demokrati.
Projektgruppen ser den vixande férekomsten av samverkan och
nitverksbildande som en inskrinkning i den kommunala sjilv-
styrelsen.”

Finland har stétt pd problem genom att den utbredda tradition
av samverkan 1 avtalsform som de utvecklat inte kan ske utan
hinsyn till upphandlingslagstiftningen. Detta lyftes bla. fram i1
samband med det finska ordférandeskapet i EU hosten 2006. T en
promemoria presenterad vid ett méte i Turku i oktober 2006
belyser man ett antal oklarheter nir det giller den finska
samverkanstraditionens utrymme inom ramen fér EG-ritten.* Vid
motet fick Finland i uppdrag att pdverka kommissionen till att klar-
gora reglerna kring offentlig upphandling och kommunal sam-
verkan, bl.a. med hinvisning till hur kommunal samverkan utgér en
grundforutsittning f6r att ge medlemmar dven 1 smd kommuner
god service.” Flera europeiska linder har liknande férutsittningar
vad giller kommunstruktur och samverkanstraditioner, t.ex. Neder-
linderna, Sverige och Osterrike.

Fér nirvarande pdgdr en kommun- och servicestrukturreform 1
Finland (beslut av den finska riksdagen i januari 2007).* Enligt
propositionen stirks kommunstrukturen genom kommunsamman-
liggningar och att delar av kommuner ansluts till andra kommuner.

* Harjula, H. och Prettili, K., Kommunallagen, s. 543, 552.

* Gronbok for den kommunala demokratin, Inrikesministeriets publikationsserie 10/2005.

* Public procurement and public-public co-operation, High Level Meeting on Governance and
the EU, Turku 2-3 October 2006.

* Uppgift frén Finansdepartementet.

* Regeringens proposition till Riksdagen med forslag till lagar om en kommun- och
servicestrukturreform samt om dndrig av kommunindelningslagen och av lagen om
dverldtelseskatt (RP 155/2006).
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Servicestrukturerna stirks genom att den service som forutsitter
ett storre befolkningsunderlag in en kommun sammanférs och
genom att samarbetet mellan kommunerna utdkas. Samman-
slagningsunderstdd kommer att beviljas f6r kommunsamman-
liggningar som verkstills vid ingdngen av dren 2008-2013.
Forluster av s.k. statsandelar (motsvarar det svenska utjimnings-
bidraget) kompenseras till fullt belopp under fem r.

For att stirka samarbetet kan kommunerna inritta samarbets-
omriden, som bestir av en funktionell enhet. I en kommun eller
inom ett samarbetsomrdde som skéter primirvirden och uppgifter
inom socialvisendet som ir anslutna till primirvirden ska det
finnas tminstone omkring 20 000 invénare. I en kommun eller ett
samarbetsomrdde som fitt tillstdind att anordna grundliggande
yrkesutbildning ska det finnas &tminstone omkring 50 000
invinare. For den specialiserade sjukvirden och omsorgerna om
utvecklingsstérda anvinds ett brett befolkningsunderlag for att
trygga servicen. Undantag frin kraven pd invdnarantal fér sam-
arbetsomridet dr mojligt med hinvisning till linga avstind, inom
skirgdrdsomrdden eller om speciella sprkliga eller kulturella skal
foreligger.

Enligt 2 kap. 5§ lagen om en kommun- och servicestruktur-
reform ska en kommun bestd av en pendlingsregion eller nigon
annan sidan funktionell helhet som har ekonomiska forutsitt-
ningar och pd personella resurser grundade forutsittningar att
ansvara f6r ordnandet och finansieringen av servicen. Vidare kan
skotseln av ett samarbetsomrddes uppgifter — i enlighet med
kommunallagen — anfértros en virdkommun. Fér indamailet inrittas i
sd fall ett gemensamt organ (nimnd, direktion eller kommitté) for
kommunerna i omridet.

Bedomningar av konsekvenser av inférandet av en generell
bestimmelse om interkommunala avtal

Som redovisats ovan finns bestimmelser om interkommunala avtal
1 speciallag inom minga kommunala verksamhetsomriden. Att
inféra en generell bestimmelse om interkommunala avtal i
kommunallagen enligt finsk modell har bla. férordats av Stats-
kontoret”, men ocksi efterfrigats av kommunala féretridare som
ett enklare alternativ till kommunalférbund eller gemensam nimnd.

¥ Asymmetrisk ansvarsfordelning, Statskontorets rapport 2005:24.
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Att en form ir enkel kan t.ex. innebira att de ingiende kom-
munerna inte behover skapa en politisk 6verbyggnad for varje
enskild friga eller verksamhet de vill samverka kring. T en enkit-
undersékning om kommunal samverkan i Skdne framhills ocks3 att
de mindre, enkla samverkansprojekten kan utgéra grogrund for att
stdrre samarbeten ingds.* Regelverket kring samverkansformen ska
inte heller upplevas som kringligt. Férslag om utokade mojligheter
till samverkan genom interkommunala avtal har ocksi bl.a. fram-
forts av Arbetsgruppen for samverkan* och Tillvixtdelegationen.™

Utredningen kan se férdelar med vidgade méjligheter till avtals-
samverkan, t.ex. fér mindre kommuner som pd ett enkelt sitt vill
kunna dela pd specialistkompetens. En sddan bestimmelse skulle
ocksd enligt utredningens mening kunna innebira en férenkling,
jimfort med de olika bestimmelser om interkommunala avtal som
finns 1 speciallagstiftningen. Vid &6verviganden om en generell
bestimmelse har dock utredningen sammantaget funnit flera nack-
delar med en sddan lingtgiende bestimmelse och bedémer dirfor
att en sddan inte bor inforas.

Framfér allt skulle en sddan bestimmelse leda till stora princi-
piella forindringar rérande den kommunala kompetensen. Det ir
normalt inte kompetensenligt f6r kommuner och landsting att
genom avtal med annan vidta dtgirder som i forsta hand riktar sig
mot den andra kommunens eller landstingets medlemmar. Till
skillnad frin den tillfilliga Sverkapacitet som ansetts godtagbar i
rittspraxis, skulle detta innebira att en mer permanent éverkapa-
citet skapas. Ett sidant forlopp skulle ocksd kunna {3 ett 6kat eko-
nomiskt risktagande till f6ljd.

En generell regel skulle ocks3 fi konsekvenser f6r konkurrensen
mellan kommunala och privata aktérer. Medan kompetenspro-
blemen, som beskrevs ovan, uppkommer fér kommun eller lands-
ting som tillhandahiller en tjinst inom ramen fér avtalssamverkan
s& stiller LOU krav pd upphandling hos de képande kommunerna
eller landstingen. Férvisso dr manga tjinster inom det obligatoriska
omridet sidana att de inte finns att tillgd pd den privata marknaden,
men mainga tjinster dir samverkan sker idag ska upphandlas i enlig-
het med LOU. Som tidigare beskrivits har dven Finland, som ofta
framhaills som férebild vad giller avtalssamverkan, stott pd problem
i form av att deras utbredda praxis av avtalssamverkan inte kan ske

% Kommunalt samarbete i Skine. Oresundsinstituttet. Dnr Fi2006:04/2006/6.
¥ Ds 2001:61 Samverkan mellan kommuner — for 6kad attraktivitet, tillvixt och sund ekonomi.
0 SOU 2004:126 Viind pd kuttingen! — Tillvixt och utveckling i ett nytt perspektiv.
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utan hinsyn till upphandlingslagstiftningen. Ur konkurrenshin-
seende kan heller inte uteslutas att utékad samverkan kan piverka
valet av driftsform for de verksamheter dir det idag férekommer
entreprenadverksamhet.

Som framgir lingre fram anser ocks8 utredningen att den dkade
méngfalden av samverkansldsningar, t.ex. i avtal och projekt, kan {3
vissa negativa konsekvenser for demokratin genom att systemet pa
sikt riskerar att bli oméjligt att 6verskdda da allt fler Gverlappande
nitverk utvecklas.

Christer Hjert, KommunLex AB har pd uppdrag av utredningen
dversiktligt analyserat behovet och konsekvenserna av att inféra en
generell regel som ger kommuner ritt att dels triffa avtal med
annan kommun om skétsel av vissa uppgifter, dels delegera upp-
gifter till anstilld i annan kommun. Hjert menar att det sannolikt
finns ett visst behov av en generell bestimmelse om samverkans-
avtal med dirtill kopplade delegationsméjligheter. Han menar
samtidigt att en helt obegrinsad mojlighet till samverkan och dele-
gation mellan kommuner kan {3 allt for lingtgdende och svirover-
blickbara konsekvenser. Hjert drar dirfor slutsatsen att det krivs
nigon form av begrinsning i en sidan bestimmelse om ett sidant
forslag ska framstd som realistiskt, t.ex. till uppgifter enligt special-
forfattningarna som innefattar myndighetsutévning.”*

Med dessa éverviganden som grund har utredningen valt att gd
vidare med frigan om utdkade mojligheter till avtalssamverkan i
mer begrinsad form. Det innebir att utredningen i férslaget om
forsoksverksamhet med bildande av gemensam styrelse dven ligger
in en utdkad mojlighet fé6r kommuner som bildar gemensam
styrelse att triffa avtal om att de uppgifter som innefattar myndig-
hetsutévning mot enskild och som aligger kommuner enligt lag ska
skotas helt eller delvis av en eller flera av de andra kommunerna (se
vidare avsnitt 9.8).

9.3.3 Kommunalférbund

Reglerna om kommunalférbund férdes in 1 kommunallagen fr.o.m.
den 1 januari 1998. Mgjligheten att bilda kommunalférbund till-
kom dock redan 1919 och regelverket fanns tidigare i en sirskild
kommunalférbundslag. Nir reglerna inférdes 1 kommunallagen var

St Hjert, C. Generell forfattningsreglering kring avtalssamverkan. Dnr Fi2006:04/2007/8.
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ambitionen att skapa en mer anvindbar och flexibel samverkans-
form som skulle 6ka méjligheterna till kommunal samverkan.”

Kommunalférbundet ir en offentligrittslig juridisk person som
ir fristdende 1 forhéllande till sina medlemskommuner. Kommunal-
férbundet blir huvudman fér de frigor som medlemmarna flyttar
over till forbundet. De frigor medlemmarna 6verlimnar till for-
bundet faller efter verlimnandet utanfér deras egen kompetens.*’
Férbundet har i mingt och mycket samma organisatoriska upp-
byggnad som en kommun eller ett landsting och benimns ibland
”specialkommun” eller >minikommun”.

Ett kommunalférbund kan organiseras med fullmiktige eller
med direktion. I det foérstnimnda fallet tillsitts bide fullmiktige,
styrelse och eventuellt nimnder. I kommunalférbund med direk-
tion ir direktionen bide beslutande férsamling och verkstillande
organ. Valet av organisationsform styrs bl.a. av verksamhetens art,
antal kommuner, behovet av politiskt inflytande och kravet pd
representativitet. For stdrre férbund som kan ha stor strategisk
betydelse 1 en region ir oftast fullmiktigemodellen en limpligare
form.**

I och med den modernisering av regelverket som skedde nir
bestimmelserna fordes in i kommunallagen 6kade friheten fér
kommuner och landsting att organisera sin verksamhet. Parterna
kan sjilva reglera sin samverkan i férbundsordningen med utgings-
punkt i kommunallagens bestimmelser. Enligt 3 kap. 28 § KL ska
exempelvis uppgifter om férbundets organisation, antal ledaméter
och ersittare i den beslutande férsamlingen och fé6rbundsmedlem-
marnas representation i den beslutande férsamlingen framgd. For-
bundsordningen faststills genom samstimmiga beslut i medlem-
marnas fullmiktige. Andring av férbundsordningen sker i princip
pd samma sitt. Det giller t.ex. om medlemmarna vill lyfta in nya
uppgifter i férbundet.

Samverkan om alla kommunala angeligenheter

Enligt 3 kap. 20§ KL kan kommuner och landsting bilda
kommunalférbund och &verlimna virden av kommunala ange-
ligenheter till sddana férbund. I férarbetena fastslar regeringen att

>2 Prop. 1996/97:105 Kommunal samverkan.

> Kommunal IT i samverkan — Juridiska forutsittningar for olika samverkansformer, Sveriges
Kommuner och Landsting, s. 53.

" Hilborn, I. och Riberdahl, C. Kommunala samverkansformer, s. 61.
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det enda krav som bér stillas pd den verksamhet man vill samverka
om i kommunalférbund ir att uppgiften faller inom den 6ver-
limnande kommunens eller det éverlimnande landstingets kompe-
tens. Samverkan i kommunalférbund ska alltsd vara méjlig for alla
kommunala angeligenheter.”

Regeringen tar dven upp frigan om 6verlimning av hela verk-
samheter eller avgrinsade uppgifter till kommunalférbundet:*

Mot bakgrund av den frihet kommunerna har att organisera sin
verksamhet ir det naturligt att det ocksd klargérs att kommunerna
skall kunna ta kommunalférbundet i ansprik fér samverkan om upp-
gifter som ir begrinsade pi ett annat sitt in som forutsattes nir
kommunalférbundslagen kom till. Enligt regeringens mening bor
dirfér kommunerna & limna 6ver till kommunalférbund att skéta
hela verksamheter eller verksamhetsgrenar samt verksamheten vid en
eller flera anliggningar som betjinar samtliga medlemmar eller vissa
medlemmar.

Detta har bla. 1 en skrift publicerad av Sveriges Kommuner och
Landsting tolkats som att det dr mdjligt att dverlimna s.k. utférar-
uppgifter pd forbundet samtidigt som bestillarfunktionen och
ansvaret for verksamheten ligger kvar pd respektive medlems-
kommun och ansvarig nimnd. Avgrinsningen av férbundets verk-
samhet sker vid utformning av férbundsordningen. 1T de fall dir
hela verksamheten ir 6verlimnad pd férbundet har det ocksd hela
det juridiska och politiska ansvaret. Har forbundet endast
utférandeuppgifter fattar respektive férbundsmedlem beslut om
verksamhetens mil, inriktning och omfattning. De politiska priori-
teringarna gors d av varje férbundsmedlem.”

Regeringen sig vid moderniseringen av kommunalférbunds-
reglerna inget hinder for att bilda s.k. flersaksférbund 1 sddana fall
di det finns verksamhetsmissiga skil fér det”.”® Det finns flera
exempel pi flersaksférbund, t.ex. Olands kommunalférbund
(turism, riddningstjinst, konsumentvigledning m.m.), Dalslands
kommuners kommunalférbund  (affirsutveckling, gemensamt
vixelsystem, ekonomisystem m.m.) och Lapplands kommunal-
forbund (férmedling av hégskoleutbildning, energirddgivning,
ink6p, upphandlingar m.m.). De kommunala samverkansorganen
som bildas med stdd i lagen (2002:34) om samverkansorgan i linen

55 Prop. 1996/97:105 Kommunal samverkan, s. 67.

> Prop. 1996/97:105 Kommunal samverkan, s. 68.

" Kommunal IT i samverkan — Juridiska forutsittningar for olika samverkansformer, Sveriges
Kommuner och Landsting, s. 531.

58 Prop. 1996/97:105 Kommunal samverkan, s. 67.
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organiseras som kommunalférbund (med undantag fér Gotlands
lin). Samverkansorganen ir i praktiken flersaksférbund, iven om
de inte brukar bendmnas s3.

Kommunalférbund efter verksamhetsomrade

Nedan redovisas antalet kommunalférbund efter verksamhets-
omride. Uppgifterna dr sammanstillda av Sveriges Kommuner och
Landsting i februari 2007.”” I uppgifterna ingdr inte de kommunala
samverkansorganen (dessa ir 13 till antalet fr.o.m. 1 januari 2007).

Tabell 9.1 Kommunalférbund efter verksamhetsomrade

Verksamhetsomrade Kommunalférbund
Sjukvard 0
Sjukvard/omsorg 3
Socialtjanst 3
Hjalpmedel 2
Utbildning 15
Kultur 5
Miljo/bygg 3
Réddningstjanst 32
Gator/park/kommunal teknik 2
Renhallning 0
Vatten/avlopp 5
Trafik 2
Léner 2
Upphandling 3
Overformyndare 0
T 3
Kost/folkhalsa 0
Ovriga 9
Totalt 89

* Rosén, T. och Wikell, S. Kommunalforbund och gemensamma nimnder. Dnr
Fi2006:04/2006/15.
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9.34 Gemensam namnd

Kommuner och landsting kan samverka i gemensam nimnd enligt
bestimmelserna 1 3 kap. 3 a—c §§ kommunallagen. En gemensam
nimnd tillsitts i ndgon av de samverkande kommunerna eller lands-
tingen (s.k. virdkommun) och ingdr i denna kommuns eller lands-
tings organisation. Till skillnad frin ett kommunalférbund s3 ir en
gemensam nimnd ingen egen juridisk person. Varje kommun eller
landsting bibehdller sitt huvudmannaskap for de frigor man 6ver-
limnar till den gemensamma nimnden. Aven om den gemensamma
nimnden ingdr i virdkommunens organisation, ska dvriga ingdende
kommuner (eller landsting) ha lika mycket inflytande pd nimnden
som virdkommunen har.

Genom att den gemensamma nimnden ir att betrakta som en
foretridare for alla de samverkande huvudminnen, kan inte
nimnden fatta beslut, ingd avtal eller anstilla personal i eget namn.
Beslut fattas formellt av den kommun eller det landsting som till-
satt nimnden. En gemensam nimnd féretrider samtidigt samtliga
sina huvudmin och kan ingd avtal f6r deras rikning. Gentemot
externa avtalsparter ir det de samverkande kommunerna och
landstingen som ir ansvariga for att avtal f6ljs m.m. Varje huvud-
man dr gentemot sina invdnare ansvarig for nimndens verk-
samhet.”® Hilborn och Riberdahl ifrigasitter férarbetenas
uttalanden om relationen till huvudmannen och till utomstiende,
med hinvisning till 3 kap. 3 b § KL vari stadgas att vad som giller
fér en nimnd enligt kommunallagen dven ska gilla en gemensam
nimnd, om inget annat sigs. De anser att en gemensam nimnd har
samma mojlighet att ingd avtal eller anstilla personal m.m. som
vilken annan kommunal nimnd som helst 1 virdkommunen. De
menar vidare att en utomstdende som vill rikta civilrittsliga krav pd
grund av avtal som den gemensamma nimnden ingdtt har att hilla
sig till enbart virdkommunen.*'

De samverkande kommunerna ska ha en dgverenskommelse om
samverkan (3 kap. 3 ¢ § KL). Liksom andra kommunala nimnder
ska den gemensamma nimnden ocksi ha ett reglemente. Regle-
mentet ska antas av fullmiktige 1 samtliga samverkande kommuner
(6 kap. 32 § KL). Av reglementet ska bl.a. framgi vilka uppgifter
som overldts till den gemensamma nimnden.

% Prop. 1996/97:105 Kommunal samverkan, s. 38.
¢! Hilborn, L. och Riberdahl, C. Kommunala samverkansformer, s. 39f.
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Ledaméterna och ersittarna i den gemensamma nimnden viljs
av de samverkande kommunerna. Var och en av de samverkande
parterna ska vilja minst en ledamot och en ersittare. Genom kravet
pd representation sikras de samverkande parterna ett politiskt
inflytande &ver den gemensamma nimndens verksamhet. I en
gemensam nimnd blir vanligen antalet ledaméter frén varje kom-
mun mindre dn i en inomkommunal nimnd. Det kan skapa pro-
blem bide vad giller férhdllandet mellan de samverkande parterna
och nir det giller proportionalitet mellan partier. Samtidigt kan
inte nimnden bli fér stor av praktiska skil.*

Fullmiktige i virdkommunen utser ordférande och vice ord-
forande i en gemensam nimnd. Det finns dock inget som hindrar
att fullmiktige utser en nimndledamot frdn nigon annan av de
samverkande kommunerna till ordférande. Eftersom valfrigor reg-
leras i lag gdr det inte att i avtal bestimma eller binda upp hur ett
framtida fullmiktige ska utse ordférande 1 en gemensam nimnd.
Regeringen tar dock i férarbetena upp mojligheten att reglera
frdgor om roterande ordférandeskap och liknande i éverenskom-
melsen, dven om det inte skulle vara juridiskt bindande utan snarare
fungera som parternas rekommendationer till det fullmiktige som
har att formellt f6rritta valen.®

Vilka uppgifter kan 6verlatas till en gemensam nimnd?

Vilka uppgifter som overldts till nimnden ska framgd av regle-
mentet. Nirmare detaljer om samverkan ska framgd av overens-
kommelsen, vanligen ett avtal om samverkan.

En gemensam nimnd kan samverka kring i princip alla
kommunala angeligenheter. S3dana uppgifter som kommun-
styrelsen har vid héjd beredskap enligt lagen (2006:544) om kom-
muners och landstings dtgirder infér och vid extraordinira hinde-
Iser 1 fredstid och héjd beredskap fir dock inte fullgdras av en
gemensam nimnd. Den gemensamma nimnden kan, liksom andra
nimnder, inte heller ges uppgifter som faller inom ramen fér full-
miktiges exklusiva beslutanderitt enligt 3 kap. 9 § KL.

For viss specialreglerad verksamhet finns uttryckliga krav i lag
om att det for verksamheten ska finnas en eller flera nimnder i
varje kommun. Det giller tex. lag (2003:778) om skydd mot

62 Prop. 1996/97:105 Kommunal samverkan, s. 45£.
 Prop. 1996/97:105 Kommunal samverkan, s. 46{.
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olyckor samt plan- och bygglagen (1987:10). Regeringen har inte
sett ndgot hinder f6r att samverka i gemensam nimnd iven i dessa
fall. Inte heller pd socialtjinstens omrdde, dir socialtjinstlagen
(2001:453) stadgar att fullmiktige ska bestimma vilken eller vilka
nimnder som ska fullgéra vissa uppgifter, ir en kommun f{6r-
hindrad att 6verlita uppgifter till en gemensam nimnd.*

I 6vrigt kan nimnas att kommuner med stod i 19 kap. 16§
forildrabalken (1949:381) fir besluta att de ska ha en gemensam
overformyndarnimnd. Féreskrifter om en gemensam nimnd i
kommunallagen giller ocksd en gemensam éverférmyndarnimnd.

En gemensam nimnd ska i princip kunna tilldelas uppgifter i
samma omfattning som en inomkommunal nimnd. Uppgifterna
som 6verlimnas méste dock vara gemensamma f6r de samverkande
kommunerna. Att uppgifterna ska vara gemensamma definieras i
forarbetena som att wuppgiften som limnas till den gemensamma
nimnden skall vara en kommunal angeligenbet for var och en av de
samverkande.®

Att uppgiften ska vara en kommunal angeligenhet fér var och
en av de samverkande utgjorde tidigare ett hinder fér samverkan
mellan kommuner och landsting inom vird- och omsorgsomridet.
Sedan den 1 juli 2003 finns dock méjlighet f6r ett landsting och en
eller flera kommuner som ingdr i landstinget att i en gemensam
nimnd samverka kring bide kommunens och landstingens upp-
gifter pd vird- och omsorgsomridet.® Samverkan behéver inte gilla
gemensamma uppgifter men diremot krivs att varje samverkans-
part limnar 6ver nigon uppgift inom det i lagen uppriknade omri-
det till den gemensamma nimnden.”

Kravet pd att uppgifter som 6verlimnas mdiste vara gemen-
samma for de samverkande parterna kan dock tolkas pd flera sitt
nir det giller samverkan kommun-kommun eller landsting-lands-
ting, 1 och med att dessa per definition ansvarar f6r samma kom-
munala angeligenheter. A ena sidan kan det anses begrinsa kom-
munernas mojligheter att éverlimna olika uppgifter utan att dessa
ska vara gemensamma for alla kommuner. Det skulle innebira att
en kommun eller ett landsting inte kan 6verlimna mer 4n vad som
verlimnas frén de andra kommunerna eller landstingen. A andra
sidan kan en mindre lingtgiende tolkning goéras dir olika

¢ Prop. 1996/97:105 Kommunal samverkan, s. 40.

% Prop. 1996/97:105 Kommunal samverkan, s. 41.

¢ Lag (2003:192) om gemensam nimnd inom vird- och omsorgsomridet.

¢ Kommunallagen — Kommentarer och praxis, Sveriges Kommuner och Landsting, s. 134f.
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samarbetspartners limnar o6ver delvis olika uppgifter till den
gemensamma nimnden.**

I underlag till utredningen skriver Christer Hjert, KommunLex
AB att det nir det giller avtalssamverkan kan géras skillnad mellan
rena kop-siljsituationer och renodlad samverkan dir det finns ett
dmsesidigt intresse hos flera parter. Hjert hinvisar bl.a. till Social-
ganstkommittén (SOU 1994:139 Ny socialtjinstlag) som nir det
gillde samverkansavtal pd socialtjinstens omride ville férhindra
kommunala dtaganden som inte hade sin huvudsakliga grund 1 den
egna kommunens behov, utan endast handlade om att skéta arbets-
uppgifter 4t en eller flera andra kommuner.*” Eventuellt gir det att
dra en parallell mellan detta resonemang och frigan om begreppet
“gemensam uppgift” vid samverkan i gemensam nimnd, dir en
uppgift for att betraktas som gemensam bor hanteras av sam-
verkande parter utifrdn ett msesidigt intresse.

Det tycks med andra ord finnas vissa oklarheter kring tolk-
ningen av begreppet "gemensam uppgift”. Utredningen anser inte
att en gemensam nimnd bor {4 skapas enbart f6r att goéra det moj-
ligt for en kommun eller ett landsting att skéta arbetsuppgifter &t
en eller flera andra kommuner eller landsting. T ett sddant tillviga-
gingssitt saknas inslag av ”gemensam uppgift”. Det torde dock
enligt utredningens uppfattning inte heller ha varit lagstiftarens
mening att stilla krav pd att ansvaret fér exakt samma uppgifter
overlts till en gemensam nimnd, med tanke pi att olika kom-
muners eller landstings verksamheter varierar i omfattning och
inriktning. Givet ir att det ska réra sig om uppgifter inom samma
verksamhetsomride.

Vidare vill utredningen uppmirksamma frigan om mgjligheten
for en gemensam nimnd att samverka kring avgrinsade uppglfter
Som framgick av foregdende avsnitt ir det enligt regeringens
mening mojligt for ett kommunalférbund att skota sdvil hela verk-
samheter som verksamhetsgrenar. Regeringen gir dock i for-
arbetena inte nirmare in pd frdgan om samverkan i gemensam
nimnd kring avgrinsade uppgifter.

Samverkansutredningen (S 1999:05) tar i sitt slutbetinkande
upp frigan om mojligheten att avgrinsa en gemensam nimnds
verksamhet till vissa sakfrigor eller geografiska omrdden. Sam-
verkansutredningen menar att det bér vara tilldtet att 1 gemensam

8 Kommunal IT i samverkan — Juridiska forutsittningar for olika samverkansformer, Sveriges
Kommuner och Landsting, s. 37.
 Hjert, C. Generell forfattningsreglering kring avtalssamverkan. Dnr Fi 2006:04/2006/8.
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nimnd samverka kring en begrinsad verksamhet. De hinvisar till 3
kap. 4 § KL’ vari stadgas att fullmiktige ska bestimma nimndernas
verksamhetsomrdden samt till 3 kap. 3 b § KL som slr fast att vad
som giller f6r en nimnd enligt kommunallagen dven ska gilla en
gemensam nimnd. De ser heller inte att likstillighetsprincipen 1 2
kap. 2 § KL sitter upp hinder mot att inritta en gemensam nimnd
som omfattar exempelvis en del av en kommun.”! T regeringens
proposition om samverkan mellan kommuner och landsting inom
vird- och omsorgsomridet fastslogs att méjligheter ges att avgrinsa
ansvarsomridet f6r den gemensamma nimnden si att nimnden inte
behover vara totalansvarig for ett helt omrdde sdsom all hilso- och
sjukvird, utan en del av ansvaret kan ligga kvar hos huvudminnen 1
andra nimnder.”

Frigan om avgrinsning av en uppgift kring vilken samverkan
sker har bl.a. aktualiserats kring samverkan om sidana uppgifter dir
dven privata aktdrer har mojlighet att utfora uppgifterna pd
uppdrag av kommuner eller landsting, t.ex. olika administrativa
tjinster. Det har di diskuterats om en administrativ tjinst ir att
betrakta som en kommunal angeligenhet, bl.a. med hinsyn till
behovet av att upphandla den typen av tjinster.

Dagens lagstiftning férhindrar inte samverkan i1 gemensam
nimnd kring uppgifter som innefattar myndighetsutévning. Huru-
vida det dr limpligt eller inte att 6verlita sidana beslut till ett
gemensamt organ ir en friga f6r respektive kommun. A ena sidan
kan det upplevas olamphgt att fortroendevalda beslutar 1 drenden
som direkt rér invdnare i1 en annan kommun, men 4 andra sidan ir
det i1 de flesta fall friga om tillimpning av lag och utrymmet fér
olika tolkningar ir litet. Fér de kommuner som vill att besluts-
fattande ska ligga kvar p4 en nimnd i den egna kommunen kan det

7°3 kap. 4 § KL:

Fullmiktige skall, om inte ndgot annat ir féreskrivet, bestimma nimndernas
verksamhetsomrdden och inbérdes forhillanden. Fullmiktige far dirvid besluta

1. att en nimnd skall ha hand om en eller flera verksamheter 1 hela kommunen eller
landstinget,

2. att en nimnd skall ha hand om en eller flera verksamheter f6r en del av kommunen eller
landstinget,

3. att en nimnd skall ha hand om verksamheten vid en eller flera anliggningar,

4. att en nimnd skall vara understilld en annan nimnd, och

5. att en nimnd skall vara gemensam med en annan kommun eller ett annat landsting.

7' SOU 2000:114 Samverkan — Om gemensamma nimnder pd vird- och omsorgsomradet,
m.m., s. 87, 178.

72 Prop. 2002/03:20 Samverkan mellan kommuner och landsting inom wvdrd- och
omsorgsomrddet, s. 24.
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vara av intresse att 3 inrikta samverkan pé utredning och beredning
av drenden.

Utredningen instimmer 1 Samverkansdelegationens bedémning
att kommuner eller landsting med stéd 1 3 kap. 4 § KL samt 3 kap.
3b § KL kan samverka i gemensam nimnd kring s&vil hela verk-
samheter som verksamhetsgrenar, forutsatt att uppgiften ir att
anse som en kommunal angelidgenhet.

En och samma gemensamma nimnd kan samverka kring flera
olika uppgifter. Kommuner eller landsting som 6nskar samverka
behover sdledes inte bilda en ny politisk 6verbyggnad for varje
enskild uppgift de 6nskar samverka kring, pd samma vis som s.k.
flersaksforbund. Det kan invindas att en gemensam nimnd som
samverkar kring olika uppgifter fir svirt att planera och prioritera
bland verksamheterna. Utredningen vill 1 det sammanhanget refe-
rera till den diskussion som fordes i forarbetena 1 samband med
inférandet av den fria nimndorganisationen 1 och med ”nya”
kommunallagen 1992. Regeringens mening var di att kommuner
och landsting skulle ges mojlighet att organisera sin verksamhet pd
ett friare sitt, t.ex. avseende fordelningen av uppgifter pd olika
nimnder. Regeringen betonade att en 6kad organisatorisk frihet
inte innebir att nationella ml eller statliga regler verges, samt att
myndighetsutévningens speciella krav 1 friga om kompetens och
integritet sirskilt ska beaktas. Regeringen framhéll dven att varje
enskilt drende givetvis ska behandlas med utgingspunkt i lag-
stiftningen p4 respektive omride:”

Man behéver dirfor inte enligt vir mening befara att det uppstir nigra
oférenliga myndighetsroller. Tvirtom ir det en normal uppgift for ett
politiskt organ att gora avvigningar mellan olika samhillsintressen.

Nir det giller méjligheten att samverka kring flera uppgifter eller
verksamheter inom en och samma gemensamma nimnd, bor dven
noteras att en nimnd inte fir utéva i lag eller annan forfattning
foreskriven tillsyn 6ver sddan verksamhet som nimnden sjilv
bedriver (3 kap. 5 § KL). Nimnden fir m.a.o. inte granska sig sjilv.

73 Prop. 1990/91:117 Ny kommunallag, s. 40f.
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Delegering frin gemensam nimnd till anstilld i de samverkande
kommunerna

En gemensam nimnd far uppdra t en anstilld i ndgon av de sam-
verkande kommunerna att besluta pd nimndens vignar i ett visst
irende eller en grupp av irenden (6 kap. 33 § KL). Liksom for
6vriga kommunala nimnder finns vissa begrinsningar fér dele-
geringen, t.ex. nir det giller drenden som rér myndighetsutdvning
mot enskilda, om de ir av principiell beskaffenhet eller annars av
storre vikt (6 kap. 34 § KL).

Anstilla personal

En gemensam nimnd kan inte anstilla personal i eget namn. Per-
sonalen méste vara anstilld av ndgon av huvudminnen. Regeringen
skriver féljande angdende anstillningsférhillanden:™

Rimligen bér den kommun eller det landsting som tillsdtter nimnden i
forsta hand komma i friga som arbetsgivare. En annan mojlighet ir att
1 6verenskommelsen om samverkan l6sa frigor om villkor {6r anstillda
och hur de organisatoriskt skall samarbeta trots att de har olika
arbetsgivare. Frigor om vem som skall svara fér pensioner m.m. méste
di losas.

Enligt 3 kap. 3b§ KL ska vad som giller f6r en nimnd enligt
kommunallagen, om inget annat sigs, dven gilla en gemensam
nimnd. Med grund i denna bestimmelse menar Hilborn och
Riberdahl att en gemensam nimnd har samma méjligheter att ingd
avtal eller anstilla personal m.m. som vilken annan kommunal
nimnd som helst i virdkommunen. Hilborn och Riberdahl skriver
féljande angdende gemensamma nimnder som arbetsgivare:”

Anvinds modellen med gemensam nimnd uppstdr normalt inga
speciella arbetsrittsliga problem, om man liter en av de berérda
kommunerna vara “virdkommun” ocksd i arbetsgivarhinseende. D3
anstiller virdkommunen samtliga arbetstagare som berdrs av
nimndens verksamhet. Dessa arbetstagare kan sedan mot ersittning
arbeta for 6vriga berérda kommuner.

Kollektivavtalsfrigor liksom frigor om foérsikringar och pensioner
eller liknande behéver inte alls pdverkas av organisationsformen
gemensam nimnd.

7* Prop. 1996/97:105 Kommunal samverkan, s. 55.
75 Hilborn, L. och Riberdahl, C. Kommunala samverkansformer, s. 44, 84.
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Samverkansutredningen (S 1999:05) férordar att all personal
anstills av virdkommunen eller virdlandstinget. Samverkansutred-
ningen menar samtidigt att det ir fullt mojligt att dven de Svriga
samverkande huvudminnen anstiller viss del av den personal som
ska arbeta 1 den verksamhet som den gemensamma nimnden ska
svara for. Detta kan ske under forutsittning att de samverkande
parterna genom en dverenskommelse knyter den personal som ir
anstilld hos nigon av huvudminnen till den gemensamma nimn-
dens verksamhet och férvaltning.”® Finansieringen av den gemen-
samma nimndens verksamhet bestims i den 6verenskommelse som
triffas mellan huvudminnen.”

Budget

Budgeten for en gemensam nimnd upprittas av den kommun som
tillsatt nimnden, dvs. virdkommunen (8 kap. 4 § KL). Det ir sty-
relsen i virdkommunen som ansvarar f6r budgetprocessen. Vird-
kommunen férvaltar ocksi den gemensamma nimndens medel.
Ovriga samverkande parter fir ta in en post i sina budgetar avse-
ende de ekonomiska medel som kommunen bidrar med till den
gemensamma nimndens verksamhet.

Enligt forarbetena ska kommunerna i1 éverenskommelsen om
samverkan ange procentsatser fér de olika huvudminnens till-
skjutande av medel. Denna férdelning ska beaktas nir budgeten
faststills.”

Offentlighet och sekretess m.m.

Samverkansutredningen (S 1999:05) tar i sitt slutbetinkande upp
frdgor om sekretess vid samverkan i en gemensam nimnd. De hin-
visar 1 sin framstillning till Lokaldemokratikommittén, som
sammantaget menar att de sekretessproblem som kan uppstd
genom att drenden frin olika sekretessomrdden handliggs i samma
nimnd fir 16sas praktiskt genom en férnuftigt utformad forvalt-
ningsorganisation.” Samverkansutredningen ser inte sekretess-

76 SOU 2000:114 Samverkan — Om gemensamma nimnder pd vdrd- och omsorgsomrddet,
m.m., s. 90.

77 Prop. 2002/03:20 Samverkan mellan kommuner och landsting inom wvdrd- och
omsorgsomrddet, s. 25.

78 Prop. 1996/97:105 Kommunal samverkan, s. 53.

7 SOU 1992:140 Sekretesslagen i en fri kommunal ndmndorganisation.
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frigornas hantering i en integrerad nimndorganisation som ett
specifikt problem f6r en gemensam nimnd, utan mer som en gene-
rell friga som hinger thop med inférandet av den fria organisa-
tionsmdjligheten pi det kommunala omridet.* Sveriges Kom-
muner och Landsting beskriver ett liknande problem vad giller
integrerad kommunal verksamhet i1 kommundelnimnder, om
fértroendevalda och anstillda kan fi kunskap om en persons for-
hillande frin ett omride som inte fir utnyttjas vid handliggningen
av ett drende inom ett annat omride.”'

I den efterféljande propositionen om samverkan inom vird- och
omsorgsomridet fastsldr regeringen att sekretessbelagda uppgifter
som inhidmtats i ett verksamhetsomride inte utan vidare kan lim-
nas till ett annat verksamhetsomride i en gemensam nimnd.
Regeringen ligger inte ndgra férslag i frigan utan hinvisar till
Offentlighets- och sekretesskommitténs 6versyn av sekretess-
lagen.”

Offentlighets- och sekretesskommittén foresldr i sitt huvud-
betinkande att en ny modell inférs inom nimnder i kommuner och
landsting nir det giller utformningen av sekretessgrinser mellan
verksamheter som ir av olika slag. Kommittén framhiller bl.a. att
det ir viktigt med preciserade sekretessgrinser med hinsyn till de
stora mojligheter som finns att l8ta en och samma nimnd hantera
verksamheter av vitt skilda slag.¥ Betinkandet har remiss-
behandlats.** I regeringens proposition 2005/06:161 Sekretess-
frigor — Skyddade adresser, m.m. behandlas dock endast vissa delar
av huvudbetinkandet. Enligt uppgift frin Justitiedepartementet
kommer i férsta hand 6vergripande frigor om sekretesslagstift-
ningen beredas de nirmsta &ren, innan det kan bli aktuellt att han-
tera kommitténs férslag om sekretessgrinser mellan kommunala
verksamheter.

D3 sekretessfrigorna nyligen utretts och redovisats till rege-
ringen finner inte utredningen anledning att nirmare kommentera
dessa, annat dn betona att det ir viktigt att de beaktas i det fall
kommuner viljer att samverka kring flera verksamheter inom en
och samma gemensamma nimnd (jfr dven utredningens férslag om

%0 SOU 2000:114 Samverkan — Om gemensamma nimnder pd vdrd- och omsorgsomrddet m.m.,
s. 183.

81 Kommunallagen — Kommentarer och praxis, Sveriges Kommuner och Landsting, s. 137.

82 Prop. 2002/03:20 Samverkan mellan kommuner och landsting pd vdrd- och omsorgsomrddet,
s. 25f.

83SOU 2003:99 Ny sekretesslag, s. 2671.

8 Dnr Ju2003/9737/Lé6.
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forsoksverksamhet med bildande av gemensam styrelse i avsnitt
9.8).

Gemensamma nimnder efter verksamhetsomride

Foljande uppgifter om antalet gemensamma nimnder ir samman-
stillda av Sveriges Kommuner och Landsting i februari 2007.*

Tabell 9.2 Gemensamma namnder efter verksamhetsomrade

Gemensamma
namnder
Sjukvard 3
Sjukvard/omsorg 5
Socialtjanst 3
Hjalpmedel 8
Utbildning 8
Kultur 0
Miljé/bygg 10
Réaddningstjanst 4
Gator/park/kommunal teknik 1
Renhallning 2
Vatten/avlopp 1
Trafik 3
Léner 5
Upphandling 6
Overformyndare 4
IT 1
Kost/folkhélsa 3
Ovriga 2
Totalt 69

% Rosén, T. och Wikell, S. Kommunalforbund och gemensamma nimnder. Dnr
Fi2006:04/2006/15.
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9.3.5 Kommunal samverkan i privatrattslig form

De privatrittsliga samverkansformerna ir bolag, stiftelser och
ideella foreningar. Nir tvd eller fler kommuner eller landsting sam-
verkar 1 sddan form talar man om interkommunala foretag. De ir
egna juridiska personer, men ir inga myndigheter. De omriden dir
det ir vanligt med interkommunala bolag ir niringslivsutveckling,
turistniringen och I'T/bredband.

Ar 2005 fanns 1533 kommunigda féretag, varav 1300 foretag
dgdes av en eller flera kommuner till 100 procent. Motsvarande
uppgift for landsting var 122 féretag totalt, varav 45 heligda.® Ar
2001 fanns 54 féretag som till 100 procent dgdes av tvd eller flera
kommuner eller landsting.””

Det finns vissa begrinsningar for vilka kommunala angeligen-
heter som kan éverlimnas till ett privatrittsligt organ. En grund-
liggande forutsittning ir att den verksamhet som 6verlimnas faller
inom den kommunala kompetensen. Enligt 3 kap. 16 § KL fir
kommuner och landsting éverlimna virden av en kommunal ange-
ligenhet, f6r vars handhavande sirskild ordning inte foreskrivits,
till ett aktiebolag, ett handelsbolag, en ekonomisk férening, en
ideell forening, en stiftelse eller en enskild individ. Att sirskild
ordning foreskrivits giller stora delar av den obligatoriska verk-
samheten, t.ex. grundskolan och riddningstjinsten. Virden av en
angeligenhet som innefattar myndighetsutévning far enligt 11 kap.
6 § RF overlimnas endast om det finns stdd for det i lag. P vissa
omrdden kan utférandet av verksamheter, t.ex. barnomsorg eller
ildreomsorg, 1 den méin utférandeuppgifterna inte innefattar
myndighetsutévning 6verldtas till privatrittsliga associationer
(bedrivas pd entreprenad).

Om en kommun eller ett landsting &verlimnar virden av en
kommunal angeligenhet till ett aktiebolag, dir kommunen eller
landstinget innehar samtliga aktier, ska fullmiktige faststilla det
kommunala indamélet med verksamheten, utse samtliga styrelse-
ledaméter och se till att fullmiktige far ta stillning innan beslut av
principiell beskaffenhet eller annars av storre vikt fattas (3 kap. 17 §
KL). Aven interkommunala féretag 4r bundna av dessa villkor i en
omfattning som ir rimlig med hinsyn till andelsférhillandena,
verksamhetens art och omstindigheterna i 6vrigt (3 kap. 18 § KL).

8 Ayshok for Sveriges kommuner 2007, Statistiska centralbyran.
8 Kommunala féretag — en faktabok om den kommunala foretagssektorn vid utgingen av 2001,
Svenska Kommunférbundet.
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Kommunallagens regler rérande kommunala féretag omfattar
endast de specifika krav som lagstiftaren valt att stilla pd kom-
munerna som bildare och dgare av foretagen. Ovriga bestimmelser
fér kommunala foretag dterfinns 1 speciallagstiftning, frimst aktie-
bolagslagen (2005:551).

Frigor om kommuners och landstings upphandling frin egna
bolag behandlas nirmare i avsnitt 9.6 rérande kommunal sam-
verkan och upphandling.

Kommunala féretags beslut kan inte &verklagas enligt 10 kap.
KL. Diremot finns méjlighet att 6verklaga inte bara fullmiktiges
beslut om féretagsbildning utan iven andra, senare fattade kom-
munala beslut som ror férhéllandet mellan kommunen och bolaget.
Nir kommunfullmiktige beslutar att en viss verksamhet ska drivas
1 privatrittslig form, t.ex. genom ett aktiebolag, méste det vid sddan
foretagsbildning foreligga garantier for att bolagets verksamhet inte
utstricks 6ver grinserna for den kommunala kompetensen. Har
den 1 bolagsordningen angivna verksamheten inte begrinsats till
sddan verksamhet som typiskt sett kan godtas som kommunal, kan
fullmiktiges beslut komma att upphivas efter éverklagande. Det-
samma giller om den eller de uppgifter som bolaget ska utféra ir
vagt angivna och risk féreligger f6r att verksamheten kommer att
avvika frin principerna f6r den kommunala kompetensen.®

Att kretsen klagoberittigade enligt 10 kap KL ir begrinsad till
kommunmedlemmar har beskrivits som ett problem foér Svriga
marknadsaktorer, eftersom dessa i mdnga fall dirmed inte har ritt
att 6verklaga de kommunala besluten. Konkurrensridet lyfte dven
fram svirigheten foér niringslivet att kunna éverklaga kommunala
beslut p.g.a. att man noggrant miste folja med i det kommunala
beslutsfattandet for att hinna med att dverklaga inom stipulerad
tid. En annan férsvirande faktor, enligt ridet, var att verksamheter
ibland kan utvecklas i1 annan riktning in det initiala beslutet
innebar, men att det endast ir sjilva beslutet som gir att prova.”’

58 RA 1983 2:56, 1989 ref. 117 och 1984 2:25
% SOU 2000:117 Konkurrens pa lika villkor, s. 52f.
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9.4 Analys av behovet och konsekvenserna av
utokade majligheter till delegering av uppgift till
anstalld i annan kommun

Utredningens beddmning: En generell regel {6r delegering av
myndighetsuppgifter i kommunallagen skulle leda till omfat-
tande férindringar som ir svéra att 6verblicka. En sddan regel ir
inte heller méjlig att inféra utan en motsvarande generell
bestimmelse for interkommunala avtal, vilket utredningen
avvisar (jfr avsnitt 1.3).

Utredningens forslag: Bestimmelsen 1 6 kap 37 § KL rérande
vidaredelegering bor utvidgas vad giller samverkan i gemensam
nimnd, s& att en forvaltningschef kan uppdra 8t en anstilld i
nigon av de samverkande kommunerna eller landstingen att
fatta beslut 1 ett drende som delegerats av den gemensamma
nimnden till forvaltningschefen.

Utredningen ska enligt dir. 2006:47

e analysera behovet och konsekvenserna av utvidgade méjligheter
féor kommuner och landsting att delegera uppgifter till anstillda
i en annan kommun eller ett annat landsting samt vid behov
limna férfattningsférslag, och

e analysera behovet och konsekvenserna av att inféra en generell
regel for delegering av myndighetsuppgifter i kommunallagen
och vid behov limna férfattningsférslag.

9.4.1 Allmant om delegering

Enligt 3 kap. 9 § KL beslutar fullmiktige om drenden av principiell
beskaffenhet eller annars av stérre vikt f6r kommunen eller lands-
tinget. Fullmiktige kan dock dirutover, med stéd i 3 kap. 10 § KL,
uppdra 3t en nimnd att i fullmiktiges stille besluta i ett visst
irende eller en viss grupp av irenden. Arenden som enligt lag eller
annan forfattning ska avgoras av fullmiktige fir dock inte delegeras
till nimnderna.

En nimnd fir uppdra &t ett utskott, en ledamot eller ersittare
eller en anstilld hos kommunen eller landstinget att besluta pd
nimndens vignar i ett visst irende eller en grupp av drenden (om
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nimnders delegeringsritt, se 6 kap. 33-388§§ KL). Genom
bestimmelserna i 6 kap. 34 § KL begrinsas nimndernas méjligheter
till delegering. I f6ljande slag av irenden fir beslutanderitten inte
delegeras:

1. drenden som avser verksamhetens mal, inriktning, omfattning
eller kvalitet,

2. framstillningar eller yttranden till fullmiktige liksom yttranden
med anledning av att beslut av nimnden i dess helhet eller av
fullmiktige har 6verklagats,

3. irenden som rér myndighetsutévning mot enskilda, om de ir
av principiell beskaffenhet eller annars av storre vikt, och

4. vissa irenden som anges i sirskilda foreskrifter.

Alla andra drenden kan delegeras, allts dven andra in rena rutin-
drenden. Okad delegering av befogenheter till de anstillda ir ocksé ett
viktigt medel for att forbittra servicen och effektiviteten inom for-
valtningen, slog regeringen fast i propositionen Ny kommunallag.”

Beslut som fattas med st6d av delegering ska anmilas till
nimnden, si att denna kan félja hur uppdraget att fatta beslut
utférs. Nimnden kan nir som helst &terkalla en limnad delegering.
Diremot kan 1 princip inte ett beslut som fattats med stéd av
delegering dtertas.”

Det kan vara svirt att dra grinsen mellan ren verkstillighet och
beslut. Kinnetecknande for ett beslut dr att det finns alternativa
16sningar och att beslutsfattaren miste gora vissa 6verviganden och
bedémningar. Nir det giller ren verkstillighet ska det diremot inte
finnas utrymme for sjilvstindiga bedémningar. Ett beslut som
fattas inom ramen f6r ren verkstillighet ir inte delegering i
kommunallagens mening.”

9.4.2 Delegering till anstdlld i annan kommun

Delegering av beslutanderitt kan inom vissa omriden dven ske till
anstilld i annan kommun. Sirskilt lagstod for delegering av
beslutanderitt till tjinsteman i annan kommun finns i 24 ¢ § djur-
skyddslagen (1988:534), 14 § livsmedelslagen (2006:804), 26 kap.
7 § miljobalken (1998:808) och 3 kap. 12 § lagen (2003:778) om

% Prop. 1990/91:117 Ny kommunallag, s. 103.
' Kommunallagen — Kommentarer och praxis, Sveriges Kommuner och Landsting, s. 313.
°2 Kommunallagen — Kommentarer och praxis, Sveriges Kommuner och Landsting, s. 309f.
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skydd mot olyckor. Dessa bestimmelser gér det mojligt for kom-
muner att teckna avtal om delegering av beslutanderitt. Det ir
viktigt att betona att ansvaret f6r verksamheten fortsatt ligger pd
den ansvariga nimnden i den delegerande kommunen (i enlighet
med 6 kap. 7 § KL). Den anstillde anmiiler alltsd de beslut han/hon
fattar till en nimnd i en annan kommun 4n den han/hon ir anstilld
1. Bestimmelserna innehdller ocksd en féreskrift om att kommunal-
lagens jivsbestimmelser giller vid delegering till anstilld i annan
kommun.

Hilborn och Riberdahl konstaterar att det pd plan- och bygg-
omridet saknas lagstod f6r att delegera uppgift till anstilld i annan
kommun, men menar att 11 kap. 4 § plan- och bygglagen (1987:10)
tillsammans med férarbetena ger tillrickligt lagstod for att 6ver-
limna utredningsuppgifter till anstilld i annan kommun.”

I 10 kap. 4-6 §§ socialtjinstlagen (2001:453) finns bestimmelser
om delegation frin socialnimnd. Socialtjinstlagen innehdller ocksd
uttryckliga delegeringsférbud kring vissa irenden som kan vara
integritetskinsliga for den enskilde. Detsamma giller t.ex. lagen
(1990:52) med sirskilda bestimmelser om vdrd av unga (LVU).
Dévarande Svenska Kommunférbundet har éversiktligt analyserat
frigan om nimnders delegeringsritt pd socialtjinstomridet i sam-
band med kommunal samverkan. I cirkuliret fastslds att eftersom
en nimnds delegeringsritt enligt 6 kap. 33 § KL begrinsas till “en
anstilld hos kommunen” s3 fir inte en kommun anlita annan kom-
muns tjinsteman for beslutsfattande. Férbundet drar slutsatsen att
ett sddant samarbete som innebir hjilp &t annan kommun endast
kan gilla férberedande eller andra dtgirder som inte utgor beslut i
rittslig mening, sivida inte samverkan sker i kommunalférbund
eller att beslutanderitten ligger kvar hos nimnd i den kommun
som har det yttersta ansvaret enligt socialtjinstlagen. Frigan om
samverkan i gemensam nimnd berdrs inte sirskilt i underlaget.”
Som beskrevs i avsnitt 9.3.4 kan dock en gemensam nimnd uppdra
it en anstilld 1 ndgon av de samverkande kommunerna att besluta

pd nimndens vignar, med de begrinsningar som féljer av 6 kap.
34§ KL.

% Hilborn, I. och Riberdahl, C. Kommunala samverkansformer, s. 27.
9 Cirkulir 2002:46, Svenska Kommunférbundet.
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9.4.3 Myndighetsdrenden

Begreppet myndighetsutévning saknar en entydig definition, men
begreppet innefattar beslut eller andra dtgirder som ger uttryck foér
samhillets maktbefogenheter 1 forhdllande till medborgarna.
Myndighetsutévning kan handla om gynnande beslut, som till-
stindsgivning, eller missgynnande beslut, t.ex. foérbud eller fore-
liggande. For att myndighetsutévning ska féreligga krivs dven att
myndigheten grundar sin befogenhet att bestimma om ett visst
forhillande pd en forfattning eller nigot annat beslut av regeringen
eller riksdagen. Det idr endast drenden som mynnar ut 1 bindande
beslut som omfattas av begreppet myndighetsutévning.

Nir det giller uppgifter som innefattar myndighetsutévning vill
vi referera till Justiticombudsmannens (JO) utredning av frdgan om
uppdelning av myndighetsirenden i beredning respektive beslut.
JO:s utredning rérde frigan om anlitande av privatrittsliga subjekt
som utredare inom socialtjinsten. (Enligt 2 kap. 5§ socialtjinst-
lagen (2001:453) fir en kommun sluta avtal med annan om att
utféra kommunens uppgifter inom socialtjinsten. Det yttersta
ansvaret fér kommunens uppgifter enligt socialtjinstlagen kan
dock inte 6verldtas pd annan. Beslutsfattande i drenden som inne-
fattar myndighetsutévning kan dirfér inte 6verldtas pd annan kom-
mun.) Enligt 11 kap. 6 § tredje stycket regeringsformen (RF) krivs
stod 1 lag for att 6verlimna en forvaltningsuppgift som innefattar
myndighetsutévning till ett bolag, férening, samfillighet, stiftelse,
trossamfund eller enskild individ. JO gor tolkningen att beredning
och beslut 1 ett myndighetsirende miste anses utgéra oskiljaktiga
delar av en och samma férvaltningsuppgift. JO:s slutsats var dirfér
att det inte fanns lagstéd fér att dverlimna handliggningen av ett
drende till ett privatrittsligt subjekt.

JO:s uttalande rorde forvisso anlitande av privatrittsliga subjekt.
Utredningen finner dndd som intressant att JO uttalat att bered-
ning och beslut i ett myndighetsirende méste anses utgéra oskiljak-
tiga delar av en och samma férvaltningsuppgift. Det skulle dven
kunna ha betydelse nir det giller méjligheten f6r kommuner eller
landsting att samverka kring avgrinsade uppgifter. Utredningen har
dock inte nirmare analyserat frigan.
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9.4.4  Utredningens bedomningar rérande behovet av en
generell regel for delegering av myndighetsuppgifter

Liksom nir det giller en generell regel om interkommunala avtal
bedémer utredningen att en generell regel foér delegering av
myndighetsutévning skulle f3 lingtgiende och sviréverblickbara
konsekvenser samt innebira stora principiella férindringar rérande
den kommunala kompetensen. Utredningen ser ocksd att det redan
idag finns en mojlighet f6r kommuner att delegera myndighetsupp-
gifter till anstilld i annan kommun under férutsittning att de bildar
en gemensam nimnd. Utredningen ir ocksd medveten om att det
finns ett 6nskemdl om 6kade delegeringsmojligheter. Det framgar
bl.a. av den enkitundersékning som Oresundsinstituttet genom-
fort 1 Skdne pd uppdrag av utredningen och Kommunférbundet
Skéne.”

Mot denna bakgrund har utredningen valt att gi vidare med
frigan om utdkade mojligheter till delegering av uppgift till anstilld
i annan kommun 1 mer begrinsad form. Det innebir att utred-
ningen 1 forslaget om forséksverksamhet med bildande av gemen-
sam styrelse dven ligger in en utékad mojlighet f6r kommuner som
bildar gemensam styrelse att uppdra &t anstillda 1 de andra
kommunerna att besluta pd kommunens vignar 1 ett visst irende,
utan att ansvaret for uppgiften liggs 6ver pd det gemensamma
organet (se vidare avsnitt 9.8). Den utdkade delegerings-
mojligheten som utredningen foresldr omfattar endast uppgifter
som innefattar myndighetsutévning mot enskild och som &ligger
kommuner enligt lag.

9.4.5 Forslag om utvidgning av bestimmelse om delegering
fran forvaltningschef till anstalld

En nimnd som med stéd av 6 kap. 33 § KL uppdrar &t en forvalt-
ningschef inom nimndens verksamhetsomride att fatta beslut, far
dven Overldta dt forvaltningschefen att 1 sin tur uppdra it en annan
anstilld inom kommunen eller landstinget att besluta istillet (6
kap. 37 §).

Utredningen féreslar att bestimmelsen i 6 kap 37 § KL utvidgas
till att dven omfatta samverkan i gemensam nimnd, si att det finns

% Kommunalt samarbete i Skane. @resundsinstituttet. Dnr Fi2006:04/2006/6.
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mojlighet for en foérvaltningschef att uppdra &t en anstilld 1 nigon
av de samverkande kommunerna eller landstingen att fatta beslut.

Enligt forarbetena ska ritten till vidaredelegering normalt
endast tillkomma en person inom en nimnds verksamhetsomride,
t.ex. en socialdirektor eller en fastighetschef. Det ankommer p3
kommunerna och landstingen att 1 en arbetsordning eller liknande
dokument bestimma vilka férvaltningschefer som ska ha ritt att
vidaredelegera.” (Nir bestimmelsen tillkom i kommunallagen
fanns dnnu inte méjligheten att samverka i gemensam nimnd.)

En gemensam nimnd bestiende av t.ex. tre kommuner, som inte
samordnat forvaltningen kring den uppgift de samverkar, kan i
praktiken ha tre forvaltningschefer. Till skillnad frin regeringens
forarbetsuttalande kan det m.a.o. finnas fler dn en person inom en
gemensam nimnds verksamhetsomrdde som kan ha behov av att
vidaredelegera beslut. Genom utredningens forslag blir det mojligt
for en gemensam nimnd att 6verldta &t samtliga dessa férvaltnings-
chefer att i sin tur uppdra &t en annan anstilld i nigon av de sam-
verkande kommunerna eller landstingen att besluta istillet. Varje
vidaredelegering fir d avse olika drenden eller grupper av drenden.
Den foreslagna bestimmelsen gor det ocksd méjligt for en forvalt-
ningschef i en kommun att uppdra 4t anstilld 1 en annan kommun
att fatta beslut. Det sistnimnda kan t.ex. bli aktuellt om en gemen-
sam nimnd samordnar en viss verksamhet eller del av en verk-
samhet under en gemensam férvaltningschef, som har sin anstill-
ning i en av kommunerna.

9.5 Kommunal samverkan och konsekvenser for den
lokala demokratin

Utredningens forslag: Kommunallagens 6 kap. 1§ om upp-
siktsplikt bér fortydligas vad giller samverkan i gemensam
nimnd.

Utredningens bedomningar: Kommunallagen erbjuder en rad
verktyg foér pdverkan och kontroll av bdde kommunalférbund
och gemensamma nimnder. Att dstadkomma kommunal sam-
verkan 1 mer demokratiska former ir dirfér 1 f6érsta hand en
friga om tillimpning av regelverket.

% Prop. 1990/91:117 Ny kommunallag, s. 205.
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Det ir framfor allt den snabba utvecklingen mot allt fler,
overlappande samverkanskonstellationer som idr den stora
bristen med kommunal samverkan ur demokratisk synvinkel.

Demokratifrigorna bor inte isoleras till interkommunal
samverkan, utan lyftas fram ur ett bredare perspektiv p rddande
samhillsstruktur, med 6kad férekomst av breda partnerskap och
nitverk ver kommun-, lins- och nationsgrinser.

Enligt dir. 2006:47 ska utredningen utvirdera konsekvenserna av
kommunal samverkan f6r bl.a. den lokala demokratin.

9.5.1 Bakgrund

I takt med att kommunal samverkan blivit allt mer utbredd har
ocksd diskussionerna om de demokratiska konsekvenserna av sam-
verkan tilltagit. Ndgra mer djupgiende utredningar av kommunal
samverkan och konsekvenserna fér den lokala demokratin har dock
inte gjorts. Det finns forvisso en rad teorier kring hur demo-
kratiska virden piverkas av kommunal samverkan, men det finns f3
empiriska studier av hur det fungerar i praktiken.

Den grundliggande frigan giller medborgarnas méjligheter till
insyn, paverkan och ansvarsutkrivande. I en enskild kommun eller
ett landsting viljer medlemmarna sina representanter till full-
miktige och har insyn i fullmiktiges arbete. Vid nistkommande val
kan medborgarna vilja att ge sina representanter fortsatt fortro-
ende, eller att rsta pd nigon annan. Nir det giller kommunal sam-
verkan uppstdr diremot flera frigetecken kring medborgarnas
insyns- och pdverkansmojligheter. Markus Gossas, Institutet for
Framtidsstudier betonar bl.a. féljderna av att kommuner ofta deltar
i en rad olika, éverlappande samarbeten:”’

Aven om de enskilda kommunerna finns kvar ir de beroende av
samverkan for att hantera sina uppgifter. Den enskilda kommunens
handlingsutrymme blir dirmed beroende av i vilka samarbeten den
ingdr. Detta stiller krav p4 ledande tjinstemin och politikers férmiga
att forhandla sig till inflytande och att identifiera méjliga och fruktbara
konstellationer av samverkan.

Vad ”lokalt sjilvstyre” innebir i praktiken i ett sidant system av
invivdhet har inte studerats nirmare. Hur pdverkar den beskrivna
utvecklingen den lokala demokratins férutsittningar? Samtidigt som

7 Gossas, M. Kommunal samverkan och statlig natverksstyrning.
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systemet skinker flexibilitet och effektivitet medfér det ocksi okad
komplexitet vilket stiller hoga krav pi de medborgare som vill {3 insyn
i beslutsprocesser. Eftersom den geografiska avgrinsningen for
kommunens verksamhet varierar mellan olika frigor s3 varierar dven
vilka som pdverkas av interkommunala beslut. Dirmed uppstir olika
foretridarskap, och en kommun kan delta i flera delvis 6verlappande
samarbeten. I vissa frigor foretrider dess kommunledare exempelvis
linsnivdn och tar di hinsyn till den regionens intressen, och i andra
fragor foretrider man helt andra indelningar med andra invinare. Den
enskilda kommunen ir i sin tur éppen fér inflytande frin dessa
samarbeten genom vilka ledare frin flera kommuner méts, férhandlar
och beslutar. Medborgarnas méjlighet till insyn i hur beslut fattas och
pa vilka grunder ir givetvis mer begrinsad i ett sddant system jimfort
med i en sjilvstindig kommun.

Ansvarskommittén anser att det finns vissa skil till oro fér vilka
konsekvenser den allt mer utbredda samverkan fir for tydligheten 1
samhillsorganisationen. Det kan bli oklart {6r invnarna av vem de
ska utkriva ansvar. Kommittén féresldr att kommuner, genom ett
tilligg 1 lagen (1997:614) om kommunal redovisning, 8liggs att
dterkommande redovisa de mer formaliserade konstellationer i
vilka kommunen samverkar, vilka ekonomiska resurser som berors
samt hur beslutsfattandet sker. Ansvarskommittén skriver vidare
att det kan finnas skil att skapa former som premierar ldngsiktighet
och stabila samverkanskonstellationer frimst bland angrinsande
kommuner. Kommittén anser ocks3 att mingfalden av organisa-
tionsldsningar genom samverkan paverkar statens méjligheter att
styra och félja upp kommunal verksamhet.”

9.5.2 Demokrati kontra effektivitet

Ibland stills ocksd virdena demokrati och effektivitet mot var-
andra. Det skedde bla. i riksdagsdebatten rérande reformeringen
av regelverket for kommunalférbunden och inférandet av sam-
verkansformen gemensam nimnd.” I en sidan diskussion kan hiv-
das att samverkan visserligen innebir att det politiska besluts-
fattandet flyttas lingre frin medborgarna och att insynen 1 besluts-
processen forsviras, men att vinsterna i form av dkad effektivitet,
h6jd kompetens och minskade kostnader uppviger de demo-

% SOU 2007:10 Héllbar samhillsorganisation med utvecklingskraft, s. 2721.
? Prop. 1996/97:105 Kommunal samverkan, protokoll 1996/97:109, bet. 1996/97:KU20.
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kratiska konsekvenserna.'® I debatten hivdas ocks4 ibland att med-
borgarnas frimsta intresse ligger i resultatet av samverkan, t.ex. i
forbittrad service eller 6kad valfrihet, och inte s mycket i besluts-
processen som leder fram till genomférandet av politiken. Det har
ocksd diskuterats om det ir viktigare att virna de demokratiska
virdena 1 vissa verksamheter som medborgarna oftare berérs av 1
sin vardag, t.ex. socialtjinst eller barnomsorg, in i andra, t.ex.
tekniska verksamheter.

I ett underlag till utredningen skriver Sveriges Kommuner och
Landsting exempelvis att det finns ett medborgerligt intresse kring
vissa grundliggande samhillstjinster som vatten, avlopp och tek-
nisk service enbart nir det inte fungerar. Andra omriden som
trafik, vigar, plan- och byggfrigor samt milj6 finns det ett allmint
och brett intresse kring. De menar vidare att det finns ett pitagligt
intresse kring innehdll i samt lokalisering av service som skolor,
ildreboenden och hilso- och sjukvird.'"

9.5.3  Samverkan eller sammanlaggning?

Som en ytterlighet 1 demokratidebatten kan ocksi samverkan
stillas mot sammanliggning. Det kan di & ena sidan hivdas att om
samverkan fortsitter utvecklas i olika former och med olika
partners blir till slut mojligheterna till styrning, kontroll och insyn
s& bristfilliga att kommunsammanliggning ur demokratisk syn-
vinkel framstir som ett bittre alternativ. I gengild framhills att
sammanliggning ocksd kan f negativa konsekvenser f6r demokra-
tin genom att det blir firre fértroendevalda, avstinden mellan
viljare och valda ékar och att tillfillena till personliga méten 1 var-
dagen minskar.'” Men det kan ocksid hivdas att medborgarnas
“hemkommunkinsla” ir av avgérande betydelse for deras intresse
for lokalpolitiken, vilket skulle tala f6r sammanliggning till nya
enheter dir beslutsfattandet fokuseras till ett kommunfullmiktige
istillet for till olika indirekt valda samverkansorgan.'® Aven mot
detta kan dock finnas invindningar, med tanke p& hur kommun-
delar som slogs samman vid reformerna pd 1950-, 60- och 70-talen

10 Kommun- och landstingssamarbete — En studie om demokrati och effektivitet, Svenska
Kommunférbundet och Landstingsférbundet.

0 Rosén, T. och Wikell, S. Kommunalfsrbund och gemensamma nédmnder. Dnr
Fi12006:04/2006/15.

12 Baldersheim, H. m.fl. Demokratins geografiska grinser — en antologi om storlek, demokrati
och effektivitet.

1% Ryyninen, R. Gynnar kommunsammanslagningar i Finland demokratin eller effektiviteten?
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fortfarande virnar sin egen identitet inom ramen fér den nya kom-
munen.

Kommunsammanliggningar skulle inte heller helt minska
behovet av kommunal samverkan, di det fortfarande finns skal-
fordelar inom t.ex. klassiska samverkansomriden som gymnasie-
skola och riddningstjinst.'®*

9.5.4  Natverk och partnerskap — ett bredare perspektiv

Annu ett perspektiv skulle kunna anliggas, som ir mer vidstrickt
in utredningsdirektivens begrinsning till samverkan mellan kom-
muner och/eller mellan landsting. Det handlar om utvecklingen av
s.k. nitverksstyrning, som utgdr frdn att offentliga dtgirder inte ges
tillricklig demokratisk legitimitet genom de formella institutioner
— riksdag, regering och myndigheter — genom vilka den represen-
tativa demokratins ansvarslinkar dr tinkta att uppritthillas. For att
hantera medborgarnas behov och problem kan inte insatserna
avgrinsas och bearbetas inom formella myndighets- och sektors-
grinser, utan kriver bredare nitverk.'”

De nitverk som utvecklas i samhillet idag mellan offentliga,
privata och andra aktérer 6ver kommun-, lins- och nationsgrinser
ger en bredare bas for diskussionen om demokrati, in enbart kom-
munal samverkan isolerat. En parallell kan ocksd dras till fram-
vixten av en mer decentraliserad, statlig styrning dir regioner ges
stdrre ansvar for att inom partnerskap och nitverk leda utveck-
lingsarbete. Med den egna regionen som identitet kan offentliga
aktorer, niringslivet, hogskolor, intresseorganisationer m.fl. kinna
samhorighet och samordna sig kring gemensamma intressen gent-
emot andra aktdrer som exempelvis centrala statliga organ. Men
samtidigt som partnerskap dppnar for ett brett deltagande, finns
risk att vissa aktorer inte inbjuds att delta. Vidare har partnerskap
inte samma krav pd 6ppenhet och ansvar som mer renodlad kom-
munal verksamhet.'® T takt med att nitverken utvecklas minskar
insynsméjligheterna fér den enskilde medborgaren.'”’

Utredningen har inte haft méjlighet att nirmare analysera
kommuners och landstings deltagande i olika typer av nitverk med

1% SOU 2007:13 Hallbar sambillsorganisation med utvecklingskraft, s. 271.

1% Hertting, N. Samverkan pd spel — Rationalitet och frustration i nétverksstyrning och svensk
stadsdelsfornyelse, s. 15.

1% Hudson, C. Regionala partnerskap — ett hot mot eller ett forverkligande av demokrati?

197 Grénbok for den kommunala demokratin, Inrikesministeriets publikationsserie 10/2005.
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ovriga samhillsaktorer, men menar att diskussionen om demo-
kratiska konsekvenser av samverkan inte bér isoleras till endast
kommunal samverkan. Utredningen ser en risk att negativa demo-
kratiska konsekvenser av samverkan mellan kommuner och/eller
mellan landsting d kan ges orimliga proportioner. P4 samma vis
kan diskussionen tjina pd ett jimférande perspektiv med demo-
kratisk analys av samspelet inom enskilda kommuner eller lands-
ting. Aven hir lyfts ibland enskilda nimnders fristiende roller i
forhdllande till fullmiktige fram som ett problem nir det giller
direktvalda representanters reella mojligheter att pdverka de poli-
tiska besluten.

I takt med att samverkan 6kat de senaste dren har ocksi ibland,
den ndgot retoriska, frigan vickts om “nir en kommun upphor att
vara en kommun”. Dvs. om en kommun 6verliter merparten av
sina uppgifter till olika (indirekt valda) samverkansorgan ir frigan
om kommunen fortfarande ir att betrakta som en sjilvstyrande
enhet. Frigans relevans vixer om samverkan fortsitter att oka i
samma takt som 1 dagsliget med allt fler verlappande nitverk.

9.5.5 Tjanstemannens roll i samverkan

I en analys av kommunal samverkan och demokrati gir heller inte
att bortse frén tjinsteminnens roll och relationen mellan tjinste-
min och politiker. Intressanta aspekter av tjinstemannarollen i det
sammanhanget ir t.ex. tjinsteminnens betydande kontakter med
kollegor utanfér den egna kommunen. Det ir vanligt med
informella nitverk for erfarenhetsutbyte m.m. Medan de fortro-
endevalda knyter kontakter pd ett mer &vergripande plan med
grannkommuner eller landsting, kan tjinsteminnen ta initiativet till
mer konkreta samverkansprojekt. Nir samverkan vil dr ”sjésatt” ir
det inte ovanligt att en grupp samverkande kommuner anvinder
parallella nitverk av dels kommunstyrelseordféranden, dels
kommundirektérer som tillsammans péverkar utvecklingen av sam-
verkan dven om de formella besluten fattas av respektive full-
miktige eller t.ex. ett kommunalférbund.

Nitverk av fortroendevalda och tjinstemin och mellan kom-
muner och landsting i olika konstellationer har funnits under ling
tid. Oftast dr samverkan ocksd ett resultat av dessa méten. Nit-
verken ir informella i den meningen att de inte ingdr i nigon
kommuns eller landstings politiska organisation. Vissa av dem kan
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samtidigt vara fast etablerade med regelbundna méten.'” Vid en
granskning av den formella organisationen av och representationen
i olika samverkanskonstellationer, ir det relevant att dven viga in
forekomsten av olika informella nitverk och deras roll for t.ex.
informationsspridning och férankring av olika frigor.

Likvil som det kan vara en utmaning att klargéra ansvars-
férdelning mellan t.ex. medlemskommuner i ett kommunalférbund
och sjilva forbundet, s krivs tydliga grinsdragningar mellan
politikers och tjinstemins olika roller och befogenheter. Politikers
och tjinstemins olika uppfattningar om sina roller ir ndgot som
bla. Bergslagens Kommunalteknik sttt pd som ett problem.
Stundtals fick férbundets tjinstemannaledning samtidigt forsoka
hantera motstridiga signaler frin enskilda kommunledningar (bide
politiker och tjinstemin) respektive frin férbundsdirektionen. Det
blir problem nir det finns olika uppfattningar hos kommunled-
ningar och férbundsdirektion och det upplevs som att den infor-
mella styrningen frin kommunledningarna viger tyngre in den for-
mella frin férbundsdirektionen.'”

9.5.6  Ett teoretiskt perspektiv pa kommunal samverkan och
demokrati

I en promemoria till utredningen anligger Julia Falkerby och
Markus Gossas, Institutet f6r Framtidsstudier tvd demokratiteore-
tiska perspektiv pa samverkan. A ena sidan det formella perspektivet,
som utgdr frdn att en kommuns anslutning till ett samverkansorgan
inte 1 sig kan vara odemokratiskt, om det beslutats genom omrést-
ning i fullmiktige och under férutsittning att fullmiktige ocksd
kan besluta om uttride ur samverkansorganet. A andra sidan det
normativa perspektivet dir det stills krav pd att vissa demokratiska
virden uppfylls, utéver fullmiktiges beslutsmakt. Som exempel pd
sddana virden nimns representativitet (att de styrande ska repre-
sentera de styrdas asikter) och demokratiskt ansvarsutkrivande,
t.ex. genom insyn i beslutsprocesser.'"

De bida perspektiven ir anvindbara fér en analys av demo-
kratiska konsekvenser av samverkan 1 olika former, vilket vi

18 Rosén, T. och Wikell, S. Kommunalfsrbund och gemensamma nimnder.
F12006:04/2006/15.
19 Bundsforvanter i Bergslagen — Kommunalforbund for kommunalteknik, Sveriges

Kommuner och Landsting.
9 Falkerby, J. och Gossas, M. Kommunal samverkan och demokrati. Dnr Fi2006:04/2006/5.
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dterkommer till nedan. Sammantaget kan sigas att fullmiktiges roll
ofta bedéms vara av central betydelse vid bedémningen av vilka
konsekvenser samverkan fir for demokratin.

9.5.7 Demokratiska konsekvenser av samverkan i olika former

I regeringsformen (11 kap. 7 §) stadgas att ingen myndighet, inte
heller kommuns beslutande organ, fir bestimma hur en forvalt-
ningsmyndighet ska besluta i drende som rér myndighetsutévning
mot enskild eller som ror tillimpning av lag. Denna bestimmelse
begrinsar fullmiktiges mojligheter att styra hur ett kommunal-
forbund eller en gemensam nimnd ska fatta beslut i enskilda
irenden. Fullmiktige kan heller inte ingripa i deras verksamhets-
omriden.

Falkerby och Gossas analyserar samverkan i kommunalférbund
respektive 1 interkommunala samridsorgan (definieras av for-
fattarna som ”mer eller mindre informella eller organiserade som
intresseféreningar”) ur det formella och det normativa demokrati-
perspektivet. Formellt ser de inte anslutning till ett kommunal-
forbund som ett demokratiskt problem i1 sig, sd linge det egna
fullmiktige kan besluta om uttride ur férbundet. Ytterst sett ska
ocksd medborgarna utkriva det politiska ansvaret av det egna
fullmiktige. Samtidigt kan demokratin anses hotad om storre delen
av kommunens uppgifter hanteras av olika samarbetsorgan,
eftersom det torde begrinsa den enskilda kommunens handlings-
frihet starkt. Forfattarna slir fast att den demokratiska legitimi-
teten kan hotas dven om den demokratiska styrningskedjan for-
mellt sett fungerar, t.ex. om styrningskedjan upplevs som allt for
begrinsad for att involvera medborgarna i politiken.

Som en tinkbar 16sning pd problemet anger Falkerby och
Gossas mojligheten att inféra direktval till kommunalférbundens
beslutande férsamlingar. Frigan om direkt kontra indirekt valda
férsamlingar diskuterades bl.a. i samband med riksdagens beslut att
inféra en mojlighet att bilda kommunala samverkansorgan i linen,
med kommunalférbundet som organisationsform.'! Aven en
annan tinkbar I8sning, nidmligen att begrinsa kommunernas

"' Prop. 2001/02:7 Regional samverkan och statlig linsforvaltning, motioner 2001/02:K19
(mp), 2001/02:K371 (c), 2001/02:K381 (mp), bet. 2001/02:KU7, rskr. 2001/02:138.
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delegationsritt till kommunalférbunden 1 principiellt viktiga
renden, har diskuterats av riksdagen.'”

Insyns- och representationsproblemen blir in tydligare i infor-
mella samridsorgan, menar Falkerby och Gossas och skriver: Vid
sidan om den etablerade indelningen i kommuner och lin vixer det
alltsa fram territorier med en slags styrande organ; territorier som
omfattar enstaka fragor och som relativt litt kan bildas, omvandlas
och upplisas. Problem som lyfts fram med de hir mer informella
organen ir t.ex. att fértroendevalda saknar kunskap om organets
verksamhet (den egna kommunens verksambet ir nog si komplex)
eller inte ges reell mojlighet att delta. Formellt sker besluts-
fattandet forvisso i fullmiktige, men ur ett normativt demokrati-
perspektiv kan kritik riktas mot att besluten di ir s& utredda och
diskuterade i andra fora att fullmiktige saknar reellt inflytande 6ver
besluten. Medborgarna saknar dessutom ofta kinnedom om sam-
ridsorganens existens.

I avsnitt 9.3 beskrevs olika former f6r samverkan. Nedan gors
en nirmare analys av de demokratiska konsekvenserna av sam-
verkan 1 olika former.

Foére genomgingen av de olika samverkansformerna kan dock
sigas nigot om partirepresentationen vid samverkan i1 kommunal-
férbund och gemensam nimnd. Alla partier med representation i
det egna fullmiktige kan sillan beredas plats i t.ex. ett kommunal-
forbund eller en gemensam nimnd, utan ir hinvisade till mer
indirekta insyns- och péverkanskanaler. Sveriges Kommuner och
Landsting har pd uppdrag av utredningen granskat ett tjugotal
kommunalférbund och gemensamma nimnder, bla. vad giller
olika partiers representation 1 det gemensamma organet. Av under-
sokningen framgdr bl.a. att det vanligaste ir att varje kommun eller
landsting har mellan en och tre representanter i det gemensamma
organet. Antalet partier som representeras ir av naturliga skil
storre 1 takt med att antalet ledaméter och ersittare 6kar. Vidare
framgdr att de partier som ir storst i respektive medlemsfullmik-
tige ocksd ir vil representerade i samverkansorganen. De partier
som oftast finns representerade ir s, ¢ och m. Eftersom studien
baserar sig pd ett relativt litet urval, kan inga lingtgiende slutsatser
dras, men forfattarna har som hypotes att om det politiska
handlingsutrymmet idr patagligt, eller verksamheten har stor
finansiell omfattning, motiverar det en storre representation (fler

112 Bet. 1996/97:KU20, protokoll 1996/97:109.
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ledaméter/ersittare) frdn medlemmarna in om det politiska
handlingsutrymmet ir 1igt. Det sistnimnda giller t.ex. verksam-
heter med betydande statlig reglering eller tillsyn éver hur verk-
samheterna utformas.'” Det kan ocksi tilliggas att en férindring
av den politiska sammansittningen av respektive medlemsfull-
miktige efter allminna val sjilvklart fir betydelse f6r sammansitt-
ningen av det gemensamma organet. Tvd kommuner som tidigare
haft samma majoritet kan t.ex. f8 konfronteras med att fortsitta
samverka utifrin olika majoriteter efter ett val.

Demokratiska konsekvenser av samverkan genom
interkommunala avtal

Mot bakgrund av Falkerby och Gossas resonemang kan hivdas att
samverkan 1 avtalsform har en stark demokratisk férankring efter-
som de samverkande kommunernas eller landstingens fullmiktige
behsller ett stort mitt av inflytande 6ver verksamheten. Aven nir
det giller avtalssamverkan som regleras sirskilt i speciallag for t.ex.
djurskydds- och livsmedelstillsyn fattas de formella besluten av
ansvarig nimnd i respektive kommun.

Vad som diremot kan hivdas ge negativa konsekvenser for
demokratin dr nir antalet avtal blir s3 stort och avtal sluts med s3
minga olika parter att systemet blir svirt att 6verblicka. Man
kommer d& in pd de 6verlappande nitverk som beskrevs inled-
ningsvis.

Kontroll av och insyn i kommunalférbunden

En vanlig invindning mot att bilda kommunalférbund ir att de
fortroendevalda i medlemskommunerna (landstingen) upplever att
de inte kan pdverka férbundets verksamhet, att férbundet “lever
sitt eget liv”.""* Vilka verktyg fér styrning, piverkan och kontroll
finns d& att anvinda enligt dagens lagstiftning?

Som tidigare framgitt kan ett kommunalférbund ha en
direktion eller ett fullmiktige som beslutande organ. Direktions-
modellen ir vanligast férekommande, di den upplevs som enklare

3 Rosén, T. och Wikell, S. Kommunalfsrbund och gemensamma nimnder.

F12006:04/2006/15.
"4 Jfr. tex. Oresundsinstituttets rapport om Kommunalt samarbete 1 Skine, dnr
Fi12006:04/2006/6.
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in modellen med fullmiktige. Ur demokratisynpunkt kan t.ex.
anmirkas att direktionens sammantriden inte ir offentliga, till
skillnad frin i kommunalférbund med fullmiktige, samt att den
partipolitiska representationen inte blir lika litt att tillgodose.

Kommunallagen ger ingiende kommuners eller landstings
fullmiktige och styrelser vissa “verktyg” for att styra och pdverka
kommunalférbunden. Hir f6ljer en genomging av ndgra av dessa.

Representation: Medlemmarna i1 ett kommunalférbund ir fria
att bestimma antalet ledaméter och ersittare samt hur de ska vara
representerade. Alla medlemmar miste dock vara representerade
med minst en ledamot och en ersittare (jfr 3 kap. 23 § tredje
stycket KL). I forarbetena uttalade regeringen att det bor vara
mojligt att finna en 16sning som méjliggor att ett stort antal med-
lemmar kan samverka utan att den beslutande férsamlingen blir
ohanterligt stor. Fordelningen av platser, t.ex. mellan partier, fir
medlemmarna séledes sjilva komma &verens om. Utdver beslutande
forsamling och styrelse har medlemmarna stor frihet att bestimma
om organisationen och vilka organ som ska finnas, t.ex. nimnder
och utskott. Det ir inte givet att samtliga medlemmar méste vara
representerade 1 férbundets alla organ. Representationen kan reg-
leras i férbundsordningen eller dverlimnas till den beslutande for-
samlingen att bestimma.'"

Mojligheter till reglering i férbundsordning: I férbundsord-
ningen kan ocksd féljande frigor regleras: Ratt att vicka drenden:
Det gir att meddela féreskrift om att medlemmarna har ritt att ta
upp frigor i den beslutande férsamlingen.

Foreskrifter om kvalificerad majoritet: 1 férbundsordningen finns
mojlighet att meddela féreskrifter om kvalificerad majoritet f6r
viktigare beslut. Annars giller huvudregeln att utgdngen av ett
drende bestims med enkel majoritet.

Yttranderdtt: Det ir inte givet att samtliga partier 1 medlems-
kommunerna blir representerade i ett férbunds beslutande férsam-
ling. For att ge kommuner och partier som har svag representation
en mojlighet till insyn och pdverkan kan de ges yttranderitt i
férbundets beslutande forsamling. Det ska framgd av férbunds-
ordningen att sidana mojligheter finns. Den beslutande férsam-
lingen kan dirutéver enligt 5 kap. 21§ KL, som kan tillimpas
direkt pd kommunalférbund, besluta att andra in ledaméter ska ha
ritt att delta 1 6verliggningar men inte i beslut.

5 Prop. 1996/97:105 Kommunal samverkan, s. 75.
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Narvarordtt: Medlemmarna har ocksd méjlighet att i férbunds-
ordningen bestimma om nirvaroritt fér foértroendevalda hos
medlemmarna vid férbundsstyrelsens eller annan nimnds samman-
triden. Den beslutande férsamlingen kan idven ta initiativ till en
sdan nirvaroritt genom att tillimpa 4 kap. 23 § KL. I férarbetena
uttalas att ritten att yttra sig och nirvara kan ges generellt eller for
vissa typer av frigor. Medlemmarna har siledes stor frihet att
avgdra vad som ir limpligt.''

Ramar och riktlinjer: Medlemmarna kan ge féreskrifter om att
férbundet ska uppritta sin budget inom de ekonomiska ramar och i
ovrigt enligt de riktlinjer som medlemmarna enats om. Man kan
vidare 3ligga férbundet att f6lja upp verksamheten och rapportera
till medlemmarna pd olika sitt. Kommunalférbund kan bilda bolag
och stiftelse. Denna ritt kan dock genom foreskrifter 1 férbunds-
ordningen inskrinkas. Medlemmarna kan iven inskrinka for-
bundets méjligheter att ingd olika férpliktelser som att ta upp lan,
ingd borgensforbindelser, forvirva fastigheter osv.

I férarbetena nimns dven foljande exempel pd foreskrifter som
medlemmarna kan ge i férbundsordningen.'”

Yttranderitt 1 fragor av principiell betydelse: Medlemmarna kan 1
forbundsordningen tillférsikra sig ritt att yttra sig i frigor av prin-
cipiell betydelse eller av storre vikt.

Understillande: Man kan tinka sig att férbundet i férbunds-
ordningen 4liggs att understilla medlemmarna vissa frigor. En
sddan ordning kan dock vara svdr att hantera annat in undantagsvis.
Framforallt giller detta om medlemmarna kommer att inta olika
stdindpunkter i det irende som understills.

Interpellationer och frigor inom ett forbund: Interpellationer
och frigor kan stillas inom ett férbund med fullmiktige men inte
inom ett férbund med direktion, eftersom férbundsdirektionen har
en dubbel roll som beslutande férsamling och verkstillande och
férvaltande organ. Bestimmelserna i 5 kap. 49-56 §§ KL om inter-
pellationer och frigor giller i tillimpliga delar fér férbundstull-
miktige.

Uppsiktsplikten: I samband med inférandet av bestimmelserna
om kommunalférbund i kommunallagen vidgades méjligheterna att
stilla frigor och interpellationer gillande kommunalférbundet i
medlemmarnas fullmiktige genom att en skyldighet inférdes for
styrelsen att hilla uppsikt 6ver sddana kommunalférbund som

16 Prop. 1996/97:105 Kommunal samverkan, s. 84.
" Prop. 1996/97:105 Kommunal samverkan, s. 81.
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kommunen eller landstinget ir medlemmar i (6 kap. 1§ andra
stycket KL). I férarbetena uttalade regeringen bl.a. féljande.'"*

Kommuner och landsting kan 6verlimna omfattande och viktiga
uppgifter till ett kommunalférbund. Det ir viktigt att medlemmarnas
styrning av och insyn i verksamheter som har éverlimnats att deras
respektive fullmiktige kan debattera forhdllandena i ett férbund pd
sammantridena. Fér medborgarnas information och méjlighet att
pdverka har en sddan 6ppen och offentlig diskussion om férbundets
verksamhet stor betydelse.

Styrelsen har siledes ett ansvar for att vaka ver verksamheten 1 ett
kommunalférbund, men uppsikten innebir inga befogenheter for
styrelsen att bestimma &ver férbundet. Kommunstyrelsen kan
dock gora uttalanden, pdpekanden och limna rdd om verksam-
heten. For att kunna fullgéra sin uppsiktsplikt médste styrelsen ha
ritt att frn kommunalférbundet begira in yttranden och upplys-
ningar som behovs.'”

En interpellation som rér ett kommunalférbund ska pd grund av
kommunstyrelsens uppsiktsplikt stillas till ordférande 1 kommun-
styrelsen. Fullmiktige kan med stdd av 5 kap. 52 § forsta stycket
KL bestimma att ndgon annan fértroendevald fir interpelleras t.ex.
en ledamot i fullmiktige som har uppdrag i fé6rbundet. Medlems-
kommunernas fullmiktige fir besluta att ordféranden i en nimnd
far limna 6ver besvarandet av en interpellation eller en friga till
ordféranden i forbundsstyrelsen eller annat organ i férbundet (5
kap. 53 § KL).

Den kommunala revisionen: Den kommunala revisionen utgor
ocksd ett viktigt demokratiskt kontrollinstrument. Av 9 kap. 19 §
KL framgdr att bestimmelserna i 9 kap. om revision férutom 1 och
2 §§ giller f6r kommunalférbund. T 9 kap. 19-22 §§ KL finns sir-
skilt reglerat om kommunalférbund.

I f6rbund med fullmdktige viljer forbundsfullmiktige revisorer.
Revisorerna avger revisionsberittelse till fullmiktige som har att
besluta om ansvarsfrihet ska beviljas eller inte.

I ett forbund med direktion utser en av medlemmarnas full-
miktige revisorer. Revisorerna ska avge en revisionsberittelse till
var och en av medlemmarnas fullmiktige. Varje fullmiktigeférsam-
ling beslutar om ansvarsfrihet ska beviljas eller inte for hela direk-
tionen. Om fullmiktigeférsamlingarna fattar olika beslut betriffande

118 Prop. 1996/97:105 Kommunal samverkan, s. 84.
' Hilborn, I. och Riberdahl, C. Kommunala samverkansformer, s. 69.
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ansvarsfrihet, har sidan inte beviljats.'”® Vad det fir fér konsekvenser
for ledamoterna bestimmer de fullmiktige som wutsett dem.
Férbundsdirektionen provar frigan om ansvarsfrihet ska beviljas
eller inte f6r de nimnder som den tillsitter.

Revisorer i kommunalférbund ir enligt 9 kap. 22 § KL skyldiga
att pd begiran limna upplysningar om férbundets angeligenheter
till de fortroendevalda revisorerna i kommun eller landsting som ir
medlem i férbundet. De upplysningar som avses ir de uppgifter
revisorerna behdver for att kunna granska att styrelsen fullgér sin
uppsiktsplikt dver kommunalférbundet enligt 6 kap. 1 § KL.

Kontroll av och insyn i samverkan i gemensam nimnd

En gemensam nimnd tllsitts formellt av en av de samverkande
parterna, virdkommunen. De 6vriga ingdende kommunerna eller
landstingen har dock insyns- och kontrollmégjligheter via sina
representanter i nimnden.

Nir det giller kommunal revision ska en gemensam nimnd
granskas av var och en av de samverkande kommunerna eller lands-
tingen (9 kap. 2 § tredje stycket KL). Av 5 kap. 25 a § KL framgir
att friga om ansvarsfrihet for en gemensam nimnd ska provas av
fullmiktige 1 var och en av de samverkande kommunerna eller
landstingen. Revisionen av den gemensamma nimndens verk-
samhet ir siledes en friga f6r samtliga huvudmin. Nir det giller
dterkallelse av uppdrag som fortroendevald kan den frigan emeller-
tid endast provas av fullmiktige som valt personen i friga.

Det finns vidare sirskilda bestimmelser 1 kommunallagen som
mojliggor styrning, kontroll och insyn i en gemensam nimnd.

Upplysningar: Enligt 5 kap. 22 § KL har fullmiktige i kom-
muner eller landsting som bildat en gemensam nimnd ritt att
begira upplysningar frdn nimnden. Vidare framgdr att ordférande,
vice ordférande samt anstillda i de samverkande kommunerna eller
landstingen ir skyldiga att limna upplysningar vid fullmiktiges
sammantriden om inte sekretess enligt lag foreligger.

Interpellationer och fragor: Enligt 5 kap. 52 § och 54 § KL fir
ledaméter 1 fullmiktige 1 de kommuner eller landsting som har
bildat en gemensam nimnd stilla interpellationer och frigor till den
gemensamma nimndens ordférande. Mojligheterna att stilla
frigor, interpellera och inhimta upplysningar kan ocksd utnyttjas

120 Prop. 1996/97:105 Kommunal samverkan, s. 119.
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fér att ge de politiska minoriteterna insyn och inflytande 1
nimndens verksamhet.

Nirvaroritt: Vidare uttalas 1 forarbetena att man dven kan tinka
sig mojligheten att ldta partier som inte finns representerade i
nimnden f3 delta vid behandlingen av vissa frigor eller ge dem en
mer generell nirvaroritt (jfr 4 kap. 23 § och 6 kap. 19 § KL)."”!

Hilborn och Riberdahl anser att det hirutéver bér finnas
mojlighet att i avtalet (6verenskommelsen) reglera vissa insyns-
frigor, om detta inte strider mot lag. De menar att det ir tinkbart
att det kan finnas behov av sddana regler 1 friga om den ekono-
miska férvaltningen.'?

Sirskilt om styrelsens uppsiktsplikt vid samverkan i gemensam
nimnd

Enligt 6 kap. 1 § KL ska styrelsen ha uppsikt éver 6vriga nimnders
verksamhet. Lagrummet nimner dock inget sirskilt om gemen-
samma nimnder. Stadgandet i 6 kap. 1 § KL innebir att 1 vart fall
virdkommunen eller virdlandstinget har uppsiktsplikt éver en gemen-
sam nimnd, eftersom den gemensamma nimnden ingdr i vird-
kommunens/virdlandstingets organisation. Det dr dock osikert om
begreppet 6vrig nimnd” i1 6 kap. 1§ KL innefattar en gemensam
nimnd fér en kommun eller ett landsting som inte dr vird-
kommun/virdlandsting. Det ir dirfér oklart om uppsiktsplikten
dven 3ligger styrelsen i andra samverkande kommuner eller lands-
ting 4n virdkommunen/virdlandstinget.'”

Utredningen foresldr att kommunallagen fortydligas nir det
giller samverkan 1 gemensam nimnd. Ett sddant fértydligande bor
ske genom ett tilligg till 6 kap. 1 § KL. Utredningen ser ett fértyd-
ligande av uppsiktsplikten som ett sitt att sikra de samverkande
parternas, och dirmed kommun- eller landstingsmedlemmarnas,
insyn och kontroll av omfattande och viktiga uppgifter som &ver-
limnas till gemensamma nimnder.

121 Prop. 1996/97:105 Kommunal samverkan, s. 46.

122 Hilborn, 1. och Riberdahl, C. Kommunala samverkansformer, s. 40.

2 Jfr Rosén, T. och Wikell, S. Kommunalfsrbund och gemensamma néimnder. Dnr
Fi2006:04/2006/15.
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Demokrati och samverkan i privatrittsliga former

Frigan om demokratiska konsekvenser av att driva kommunal
verksamhet i bolagsform har diskuterats 1 riksdagen bl.a. mot bak-
grund av en folkpartistisk motion som argumenterade f6r avveck-
ling av kommunala bolag. I motionen framhélls att det endast ir i
férvaltningsform som det gdr att garantera att verksamheten drivs i
demokratiska former och med full 6ppenhet och insyn fér med-
borgarna samt mojlighet fér de anstillda att meddela sig med
allminhet och medier.'**

De senaste dren har regeringen pd olika sitt forbittrat mojlig-
heten till insyn och kontroll av kommunala féretag. Efter beslut
om regeringens demokratipolitiska proposition indrades bestim-
melsen 1 3 kap. 17 § KL s8 att fullmiktige, om virden av en kom-
munal angeligenhet overlimnas till ett heligt kommunalt aktie-
bolag, ska se till att fullmiktige far ta stillning innan sidana beslut i
verksamheten som ir av principiell beskaffenhet eller annars storre
vikt fattas. Genom beslut om prop. 2005/06:55 Stirkt revision och
ansvarsprévning 1 kommuner och landsting kom 4ven bestimmel-
serna om styrning, insyn och kontroll 1 3 kap. 7§ KL att gilla
indirekt dgda bolag (dotterbolag). Frin den 1 juli 2006 gavs
anstillda och uppdragstagare i kommunala f6retag ett starkare och
tydligare meddelarskydd. Det innebir att anstillda och uppdrags-
tagare 1 kommunala bolag, stiftelser och féreningar, som omfattas
av reglerna om handlingsoffentlighet och sekretess, fir meddelar-
frihet i forhallande till arbetsgivaren respektive uppdragsgivaren pd
samma sitt som om de vore anstillda i myndigheter.'”

Vidare kan nimnas att styrelsens uppsiktsplikt (6 kap. 1 § KL)
over kommunal verksamhet dven giller kommunala féretag.

En annan frdga som ir intressant att ta upp ur demokrati-
synpunkt ir den begrinsade méjligheten till laglighetsprévning av
kommunala féretags beslut (se avsnitt 9.3.5).

Sammantaget finns flera frigor om kommunala féretag som kan
diskuteras ur ett kommunaldemokratiskt perspektiv. Dessa har
dven biring pd interkommunala foretag.

124 Motion 2004/05:K458.
125 Prop. 2005/06:162 Férstirkt meddelarskydd for anstillda i kommunala foretag m.m.
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9.5.8 Utredningens bedomningar om kommunal samverkan
och demokrati

Utredningen bedémer att dagens lagstiftning erbjuder en rad verk-
tyg for pdverkan och kontroll av bdde kommunalférbund och
gemensamma nimnder. Att dstadkomma kommunal samverkan i
mer demokratiska former ir dirfér inte, i férsta hand en lagstift-
ningsfriga utan snarare en friga om tillimpning av regelverket. Det
behévs mer kunskap om vilka verktyg och méjligheter som star till
buds samt sammanstillning av erfarenheter av tillimpning av
bestimmelserna i praktiken.

Vidare anser utredningen att problem utifrin ett demokratiper-
spektiv. med t.ex. insyn och piverkansméjligheter ocksid kan
relateras till samhillets struktur med exempelvis 6kad férekomst av
breda partnerskap och nitverk éver kommun-, lins- och nations-
grinser. Demokratifrdgorna bor inte isoleras till samverkan mellan
kommuner och/eller mellan landsting, utan lyftas fram ur ett
bredare perspektiv pd rddande samhillsstruktur.

Utredningen bedémer, i likhet med Ansvarskommittén, att det
frimst ir den snabba utvecklingen mot allt fler, éverlappande sam-
verkanskonstellationer som ir den stora bristen med kommunal
samverkan ur demokratisk synvinkel. En fortsatt utveckling i den
riktningen innebir att varken medborgare eller fértroendevalda i
slutindan har nigon &éverblick éver den samverkan som den egna
kommunen eller landstinget deltar i. Genom utredningens férslag
om férsdksverksamhet med bildande av gemensam styrelse, som
presenteras i avsnitt 9.8, vill vi dstadkomma en mer strukturerad,
strategisk och langsiktig samverkan mellan angrinsande kommuner
som ocksd har demokratisk férankring.

9.6 Kommunal samverkan och upphandling

Utredningens beddmning: Utifrin en analys av de s.k. Teckal-
kriterierna bor det inte bli aktuellt med upphandling mellan
medlemmarna och den gemensamma nimnden inom ramen f6r
samverkan 1 gemensam nimnd.

Lagen (1992:1528) om offentlig upphandling (LOU) ska beaktas
nir kommuner och landsting képer, hyr, leasar eller “hyrképer”
varor och tjinster. Den som levererar varor eller tjinster i samband
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med offentlig upphandling ir i ménga fall privata marknadsaktorer
men kan ocksd vara en kommun, ett landsting eller ett kommunalt
bolag.

Huvudregeln ir att kommuner och landsting definitionsmissigt
ir upphandlade enheter. Nir de ingdr avtal med andra kommuner
eller landsting ska LOU tillimpas, eftersom det rér sig om olika
juridiska personer. Anskaffning internt mellan olika enheter inom
en kommun omfattas diremot inte av LOU eller direktiven
eftersom enheterna tillhér samma juridiska person.

9.6.1  Nagra undantagsmojligheter
Utovande av offentlig makt

Att en uppgift kring vilken kommuner och/eller landsting vill sam-
verka klassas som ett myndighetsirende har betydelse vid tillimp-
ningen av LOU. Enligt EG-f6rdraget ska fordragets bestimmelser
om friheten att tillhandahlla tjinster inte omfatta verksamhet som
hos medlemsstaten ir férenad med utévandet av offentlig make."
Verksamhet som ir férenad med utévandet av offentlig makt
omfattas dirfor inte av direktivets bestimmelser och siledes inte
heller av upphandlingsdirektiven eller LOU.

Samtidigt visar EG-domstolens praxis att EG-fordragets artikel
45 ska tolkas snivt och endast omfatta sidan verksamhet som i sig
ir direkt och specifikt forenad med utévandet av offentlig makt.
Enligt praxis ska exempelvis stédtjinster till verksamhet som
innebir utévande av offentlig makt inte omfattas av undantaget.'”

Undantag pa grund av ensamritt

Enligt 5 kap. 2 § LOU ska bestimmelserna i kapitel 5 inte tillimpas
vid upphandling av tjinster frdn annan upphandlande enhet som
p.g-a. lag eller annan forfattning, som ir forenlig med EG-for-
draget, har ensamritt att utféra tjinsten.

I svensk praxis har den aktuella undantagsméjligheten bedémts i
malet RA 2000 ref 60, dir nigon ensamritt inte ansigs foreligga.
Milet rérde ett landsting som avsdg att genom avtal med ett av
landstinget och kommunerna i linet gemensamt dgt bolag bl.a.

126 Artikel 45 och 55 EG-fordraget.
12 Pedersen, K. Myndighetsutévning in pa bara kroppen.
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overldta sin bestillningscentral f6r sjukresor till bolaget och for-
binda sig att mot ersittning anlita denna bestillningscentral.

Nimnden f6r offentlig upphandling (NOU) uppger i underlag
till utredningen att man i Rapport om kép frin egna féretag'®
behandlat undantagsméjligheten p.g.a. lag eller annan forfattning.
Betriffande forutsittningarna f6r nir undantagsmojligheten skulle
kunna anses uppfyllda anférdes i rapporten bl.a. f6ljande. Mono-
polet eller rittigheten som grundar ensamritten mdste vara klart
definierad av en dirtill kompetent myndighet eller kommun och
framgd av lokal lag eller likvirdig handling. Direfter maste den
publiceras pd ndgot sitt. Publiceringskravet anses inte uppfyllt
genom att ett beslut har fattats, utan hela beslutet, dvs. hela férord-
ningen, stadgan eller lagen méiste ha publicerats. Detta bor ha skett
ien f6r indamdlet sirskilt avsedd forfattningssamling.

NOU anfér 1 Rapport om kép frin egna féretag att vad som
menas med ensamritt behdver definieras bittre. Enligt férarbetena
(prop. 1992/93:88, s. 96) anges att den ensamritt som avses mdste
vara forfattningsbestimd och i praktiken ir det friga om ett mono-
pol. Det méste klargoras om det finns sidana ensamritter som en
kommun eller ett landsting far &verfora till ett bolag. Det ir t.ex.
synnerligen tveksamt om de uppgifter som kommuner har enligt
renhdllningslagen ir sidan ensamritt som kan o6verldtas till ett
kommunalt féretag. Vidare anfér NOU att de krav som stills pd
bestimmelsen om ensamritt ir att den ska vara forenlig med EG-
fordraget och med gemenskapsrittens grundliggande principer.
Dock kan dessa krav vara férenade med vissa problem, eftersom
ensamritten i sig dr en begrinsning av exempelvis friheten att
tillhandahilla tjinster. Mojligheterna att t.ex. tilldela kommunala
foretag ensamritt inom vissa verksamhetsomriden torde dirfor
vara begrinsade. Enligt NOU:s uppfattning dr det i friga om
kommunala beslut en relevant frdga om tillkinnagivandet pd kom-
munens anslagstavla, att protokollet dver beslutet justeras, upp-
fyller kravet pd publicering. Med hinsyn till den tradition som
utvecklats, kan detta hivdas mot i Sverige bosatta eller verksamma
anbudsgivare. Frigan behéver dock utredas vidare, inte minst med
tanke pd andra medlemsstater.

128 Regeringsuppdrag att utreda kommuners och landstings méjligheter enligt lagen (1992:1528)
om offentlig upphandling (LOU) och gemenskapsritten att genomfora kép frin egna foretag
m.m., Nimnden foér offentlig upphandling, dnr 1997/0165-29.
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NOU pépekar att den engelska sprikversionen ir nigot utvid-
gad 1 forhdllande till den svenska versionen av bestimmelsen,
genom att “administrative provision” anges:'?’

I det nya klassiska direktivet anges i art. 18, som giller undantag for
tjinstekontrakt som tilldelas pd8 grundval av ensamritt, att detta
direktiv inte skall tillimpas pd offentliga tjinstekontrakt som av en
upphandlande myndighet tilldelas en annan upphandlande myndighet
eller en sammanslutning av upphandlande myndigheter pd grundval av
en ensamritt som dessa innehar enligt offentliggjorda lagar (published
law) eller andra forfattningar (regulation or administrative provision)
som ir forenliga med fordraget.

Enligt NOU:s uppfattning kan det ifrigasittas om inte ett kom-
munalt beslut som tillkommit i laga ordning och som publicerats i
enlighet med kommunallagen uppfyller kraven pa publicering enligt
direktiven och LOU.

Detta skulle i s3 fall kunna innebira att kravet pd publicering
dven skulle kunna omfatta kommunala beslut som uppfyller de for-
mella kraven. Alltjimt ska dock bestimmelsen om ensamritt upp-
fylla de krav som uppstills om &verensstimmelse med EG-for-
draget och gemenskapsrittens grundliggande principer.

9.6.2  Avtalssamverkan och offentlig upphandling

Samverkan som innebir att kommuner tillhandahéller tjinster till
en annan kommun kan ha karaktiren av kép-siljsituationer. Detta
giller dven om avtalet som reglerar samarbetet ir benimnt sam-
verkansavtal. Det ir framfoér allt den siljande kommunen eller
landstinget som méste géra en bedémning av om samverkan ir
kompetensenlig. Det ska finnas ett dmsesidigt kommunalt intresse
av samarbetet dir varje kommuns deltagande bor std 1 proportion
till den egna kommunens intresse. For den képande kommunen ir
det & andra sidan viktigt att LOU ullimpas, dvs. kommunen kan
inte bara vinda sig till en annan kommun och képa den efterfrigade
tjinsten.'*°

Som framgdr av utredningens direktiv blir LOU ofta tillimplig
nir kommuner och landsting siljer tjinster till varandra. Det finns

2 Uppdrag rérande lagen (1992:1528) om offentlig upphandling och kommunal samverkan,
Nimnden for offentlig upphandling. Dnr Fi2006:06/2006/11.

B0 Kommunal IT i samverkan — Juridiska forutsittningar for olika samverkansformer, Sveriges
Kommuner och Landsting, s. 19.
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dock flera undantagsméjligheter frin LOU. Exempelvis giller
LOU inte i samband med myndighetsutévning.

Det kan, som ovan beskrivits, iven finnas mgjlighet till undan-
tag som grundas pd ensamritt enligt offentliggjorda lagar eller
andra forfattningar. Vidare fir enligt 6 kap. 2§ LOU direkt-
upphandling anvindas om upphandlingens virde ir ligt eller om
det finns synnerliga skil."”! Det finns inget faststillt maximibelopp
som anses utgora ligt virde, detta faststills vanligtvis i de upp-
handlande enheternas interna riktlinjer. Vad giller forutsitt-
ningarna foér direktupphandling pd grund av synnerliga skil skall
detta frimst avse sidana oférutsedda hindelser som den upphand-
lande enheten inte sjilv kunnat rida 6ver.

Upphandlingsutredningen

Upphandlingsutredningen (Fi 2004:04) gor i sitt slutbetinkande en
analys av méjligheten f6r kommuner och/eller landsting att sam-
arbeta om administrativa stédfunktioner utan féregdende upp-
handling. Utredningen slir bla. fast att en kommun som triffar
avtal med annan kommun om att denna mot ersittning ska utféra
vissa administrativa stodfunktioner ska genomféra en upphandling
for dessa tjinster, oavsett om de avser s.k. A- eller B-tjinster och
oavsett upphandlingens virde. Samtidigt ifrgasitter Upphand-
lingsutredningen om det ligger i en kommuns kompetens att limna
anbud 1 en sddan upphandling, eftersom det innebir att kommunen
d3 skapar en Gverkapacitet som inte ir kompetensenlig. (Jfr RA
2003 ref. 98 angdende ambulansverksamhet i kommunal regi.)'”

Pigiende forindringsarbete inom EU

Som nimndes ovan (avsnitt 9.3.2) uppmirksammade Finland under
sitt ordférandeskap 1 EU hésten 2006 en rad oklarheter kring
utrymmet f6r kommunal samverkan inom ramen fér EG-ritten. P3
sikt kan det ocksd skapas nya mojligheter till kommunala sam-
verkansavtal utifrin det férindringsarbete som pdgdr inom EU.

131 Att denna méjlighet dven finns vid transaktioner mellan kommuner inbérdes eller mellan
en kommun och en av kommunen tillsammans med annan 4gd juridisk person nimns 4ven 1
Upphandlingsutredningens ~ (Fi  2004:04)  slutbetinkande =~ SOU  2006:28  Nya
upphandlingsregler 2, s. 264 1.

13280U 2006:28 Nya upphandlingsregler 2, s 2591.
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Europeiska kommissionen har i ett meddelande om offentlig-
privata partnerskap (OPP) konstaterat att ett fértydligande dr néd-
vindigt for att faststilla i vilken utstrickning EG-ritten ir tillimp-
lig pd tilldelningen av uppdrag till offentliga organ och vilka sam-
verkansformer som inte omfattas av bestimmelserna for den inre
marknaden. Kommissionen foreslog att ytterligare klargéranden i
frigan skulle limnas i ett tolkningsmeddelande."’

Europaparlamentet har direfter uttryckt sin syn pd frigan om
samverkan mellan offentliga myndigheter i en resolution.”* Av
denna framgdr bl.a. att parlamentet anser att samverkansavtal som
ingds mellan offentliga myndigheter inte kan undantas frin bestim-
melserna om upphandling genom en rittslig form i nationell lag-
stiftning (jfr mdlet Kommissionen mot Spanien'”). Parlamentet
framhiller vidare att de rittsliga bestimmelserna om upphandling
inte ska betraktas som relevanta fér samverkan mellan offentliga
myndigheter

e om det ror sig om samarbete mellan kommunala myndigheter,
om de uppgifter som dessa kommunala myndigheter har till-
delats antingen ska betraktas som en uppgift som giller en
omstrukturering av férvaltningen eller d8 den berérda lokala
myndigheten utévar en kontroll 6ver foretaget som ir likvirdig
med den som den utdvar pd sina egna avdelningar, och

e om aktiviteterna huvudsakligen utférs for den berdrda lokala
myndigheten.

Begreppet samverkansavtal

NOU har i underlag till utredningen framfort synpunkten att det
kan finnas anledning att vid eventuell lagstiftning om kommunala
samverkansformer som inte anses omfattas av LOU, benimna
detta som ndgot annat dn samverkansavtal. NOU menar att det kan
forefalla motstridigt att samverkansavtal ges en legaldefinition av
“avtal”, samtidigt som det inte anses omfattas av LOU. Samtidigt
foljer av EG-domstolens avgérande i det s.k. Scala-mélet att alla
avtal som omfattas av gemenskapsrittens tillimpningsomride ska

13 Kommissionens meddelande den 15 november 2005 om offentlig-privata partnerskap och
EG:s lagstiftning om offentlig upphandling och koncessioner, KOM (2005) 569.

13 Europaparlamentets resolution den 26 oktober 2006 om offentlig-privata partnerskap och
EG-ritten om offentlig upphandling och koncessioner (2006/2043 (INI)).

135 C-84/03 Kommissionen mot Spanien.
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upphandlas, iven om de i den nationella ritten kategoriseras pd
annat sitt. Avgérande f6r om LOU ir tillimplig eller inte ir om
den aktuella situationen avser tilldelning av kontrakt med
motprestation."*

9.6.3 Upphandling vid samverkan i kommunalférbund

Den gingse uppfattningen ir att det inte blir aktuellt med upp-
handling mellan medlemmarna och férbundet av tjinster inom
ramen for samverkan 1 kommunalférbund. Svitt utredningen erfar
har frigan dock inte varit f6remal f6r prévning i domstol.

Frigan i vilken min kommuners och landstings kép frin
kommunalférbund 1 vilka de ir medlemmar ska féregds av upp-
handling i enlighet med LOU har utretts av NOU 1 ett drende
rérande Karlskoga kommun."”” NOU drar flera slutsatser av sin
utredning.

e Eftersom medlemmar 1 ett kommunalférbund dverldter
uppgifter till férbundet krivs inget avtal mellan medlemmarna
och férbundet.

e Endast kommuner och landsting kan vara medlemmar.

e FEtt kommunalférbund har inte, som t.ex. ett aktiebolag, nigra
igare. Varje forbundsmedlems inflytande 6ver verksamheten
stdr 1 proportion till antalet ledaméter medlemmen har. Det ir
dirfér mojligt f6r en kommun att utéva en kontroll jimférbar
med den kontroll kommunen utévar dver den egna foérvalt-
ningen. (Detta forutsitter sannolikt att antalet medlemmar inte
ar for stort.)

e Kommunalférbundet dr si starkt sammankopplat med kom-
munerna att avtal mellan kommunalférbundet och kommunerna
kan jimféras med interna transaktioner.

e Det torde vara mycket ovanligt att ett kommunalférbund siljer
varor eller tjinster till privata kunder i en sddan omfattning att
de uppgifter som férbundet utfér it medlemmarna inte kan
sigas utgora huvuddelen av verksamheten.

3¢ Uppdrag rorande lagen (1992:1528) om offentlig upphandling och kommunal samverkan,
Nimnden {r offentlig upphandling. Dnr Fi2006:06/2006/11, s. 5f.
13 NOU dnr 3006/0100-26.
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Som framgdtt i avsnitt 9.3.3 kan samverkan i kommunalférbund
ske rorande alla kommunala angeligenheter, bdde vad giller hela
och delar av verksamheter. Skulle ett antal kommuner vilja att
dverldta endast utférandet av en uppgift och att var och en av dem
behdller huvudmannaskapet for uppgiften, ir frigan om en upp-
handlingssituation kan uppstd. Frigan har bla. relevans nir det
giller samverkan kring administrativa tjinster och IT. Upphand-
lingsutredningen (Fi 2004:04) skriver féljande rérande mojligheten
féor kommuner och/eller landsting att samarbeta om administrativa
stodfunktioner utan féregiende upphandling: Det dir ocksd tveksamt
om gemensamma ndimnder och kommunalforbund fullgor uppgifter
som kan betecknas som administrativa stodfunktioner.”

9.6.4 Upphandling vid samverkan i gemensam namnd

Upphandlingsutredningen gick inte nirmare in pa frigan om upp-
handling av tjinster mellan kommuner som ingdr i en gemensam
nimnd."”” P4 uppdrag av utredningen har NOU belyst frigan om
huruvida upphandlingsbestimmelserna omfattar gemensam nimnd.
NOU konstaterar inledningsvis att varken LOU eller de bakom-
liggande direktiven ir tillimpliga vid anskaffning internt inom en
kommun. Nigot avtal i juridisk mening kan inte ingds mellan
enheter inom en kommun. Vidare diskuteras grinsdragning mellan
upphandling och utférande av uppdrag i egen regi. I det samman-
hanget hinvisas till ett mal i Hogsta domstolen, dir NOU i ett
yttrande uttalat att:'*

Nir det giller offentlig verksamhet kan stundom 4ven avtal triffade
inom samma juridiska person tinkas ha viss civilrittslig betydelse. Det
kan 1 andra fall tinkas att enheterna ir si fristdende i férhillande till
varandra att ett kop eller ndgon liknande transaktion dem emellan inte
rimligen kan karaktiriseras som ett uttryck f6r egenregiverksamhet
utan bor falla in under upphandlingsbegreppet.

NOU anfér vidare ate:'*

Det beskrivna synsittet skulle kunna vara tillimpligt d& det ir friga
om tilldelning av upphandlingskontrakt mellan enheter, som ir att

18 SOU 2006:28 Nya upphandlingsregler 2, s. 259.

139 SOU 2006:28 Nya upphandlingsregler 2, s. 259.

Y0 Uppdrag rérande lagen (1992:1528) om offentlig upphandling och kommunal samverkan,
Nimnden for offentlig upphandling. Dnr Fi2006:06/2006/11, s. 151.

" Uppdrag rorande lagen (1992:1528) om offentlig upphandling och kommunal samverkan,
Nimnden for offentlig upphandling. Dnr Fi2006:06/2006/11, s. 16f.
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betrakta som upphandlande enheter inom samma juridiska person.
Avgorande fér om en transaktion ir att betrakta som offentlig
upphandling torde vara huruvida tjinstens tillhandah3llande eller
varuleveransen forutsitter en civilrittslig avtalsreglering.

NOU konstaterar att deras resonemang om egenregiverksamhet
kan vara ett stéd vid bedémningen av skyldigheten f6r virdkom-
munen att félja upphandlingslagstiftningen, vilket skulle innebira
att LOU inte blir tillimplig {6r virdkommunen. Diremot menar
NOU att det sannolikt dr ndédvindigt att géra en provning enligt
de s.k. Teckalkriterierna om den gemensamma nimndens tjinster
utférs it en kommun som inte dr virdkommun.

Analys av Teckalkriterierna vid samverkan i gemensam nimnd

EG-domstolen har i mélet Teckal (C-107/98) faststillt att bestim-
melserna om offentlig upphandling ir tillimpliga nir en upp-
handlande enhet avser att ingd avtal avseende varor med ekono-
miska villkor med en i férhllande till myndigheten fristiende
juridisk person, oberoende av om denna sjilv dger en del av den fri-
stiende juridiska personen. Huvudregeln ir siledes att en upphand-
lande enhets kép frin ett annat offentligt organ ska féregds av en
offentlig upphandling.

I milet ARGE (C-94/99) har EG-domstolen fastslagit att mot-
svarande kriterier som i Teckal-malet dven ska gilla i friga om upp-
handling av tjinster.

Vidare har EG-domstolen i milet Stadt Halle (C-26/03) klar-
gjort att varje undantag frdn denna skyldighet ska tolkas restriktivt
och det dr den som avser att dberopa undantagsbestimmelsen som
har bevisbérdan fér att den ir tillimplig. Ett privat dgande i det
“egna bolaget” utesluter att kontrollkriteriet kan anses uppfyllt.

Innebérden av dessa s.k. Teckalkriterier ir i korthet att om en
upphandlande myndighet avser att sluta ett skriftligt kontrakt om
leverans av varor eller tjinster med en formellt fristiende enhet,
vilken kan fatta egna beslut oberoende av denna myndighet, ska
detta upphandlas i enlighet med LOU om inte

1. den upphandlande myndigheten samtidigt utévar en kontroll
over den fristiende enheten motsvarande den som den utévar
over sin egen foérvaltning, och
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2. den fristiende enheten bedriver huvuddelen av sin verksambet
tillsammans med den eller de myndigheter som innehar den.'*

Vid en jimforelse av foérhdllandena vid samverkan i kommunal-
férbund enligt NOU:s slutsatser ovan och férhdllandena mellan de
medverkande kommunerna och en gemensam nimnd synes inga
storre skillnader foreligga. Det krivs inget avtal vid 6verlitande av
uppgifter, endast kommuner och landsting kan vara medlemmar
och varje medlems inflytande &ver verksamheten i en gemensam
nimnd bér vara minst lika stort som i ett kommunalférbund.
Vidare har de medverkande kommunerna méjlighet att nirmare
reglera mojligheterna till insyn och kontroll vid utformande av
reglemente for den gemensamma nimnden (jfr avsnitt 9.5 om sam-
verkan och demokrati). Det bor dirfor vara méjligt f6r en kommun
att utdva en kontroll 6ver en gemensam nimnd som ir jimforbar
med den kontroll kommunen utévar éver den egna férvaltningen.
Det kan idven forutsittas att den gemensamma nimnden inte siljer
varor eller tjinster till privata kunder i en sddan omfattning att de
uppgifter som den gemensamma nimnden utfér 8t medlemmarna
inte kan sigas utgoéra huvuddelen av verksamheten.

Utredningen bedémer dirfér att det inte bér bli aktuellt med
upphandling mellan medlemmarna och den gemensamma nimnden
inom ramen f6r en samverkan i gemensam nimnd.

9.6.5 Kop mellan kommuner och kommunala bolag

Heligda kommunala bolag ir upphandlande enheter enligt LOU,
oavsett om bolaget dgs av en eller flera kommuner eller landsting.
Det ir diremot oklart om LOU ska tillimpas nir en kommun eller
ett landsting tar i ansprik tjinster frin ett eget bolag.
Upphandlande enheters avtal med egna bolag har vid flera till-
fillen ifrdgasatts och i flera domar underkints av EG-domstolen.'*
Aven hir har de s.k. Teckalkriterierna (se ovan) betydelse for
bedémningen av om en tjinst ska upphandlas i enlighet med LOU.
Dvs. en kommun ska utéva en kontroll éver aktiebolagen som
motsvarar den kontroll som den utévar éver egen verksamhet och
bolaget utévar huvuddelen av sin verksamhet f6r kommunen.

2 www.nou.se
" Uppdrag rorande lagen (1992:1528) om offentlig upphandling och kommunal samverkan,
Nimnden for offentlig upphandling. Dnr Fi2006:06/2006/11., s. 19.
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Europeiska kommissionen tog upp frigan om koép mellan en
kommun och ett kommunalt féretag 1 samband med éversynen av
EG-direktiven och foreslog att en bestimmelse motsvarande det
som slds fast 1 Teckal-domen skulle kodifieras i de nya EG-direk-
tiven. Medlemsstaterna och kommissionen kunde emellertid inte
enas om en sidan bestimmelse, varfér det inte tagits in nigon
nirmare reglering av kop mellan kommun och kommunalt féretag i
de nya direktiven (2004/17/EG och 2004/18/EG)."*

I Regeringsritten pigir foér nirvarande midl som berdér det
kommunala bolaget SYSAV." Bolaget dgs av 14 skinska kom-
muner och tillhandahdller renhdllningstjinster. En av frigorna i
mélen dr om aktuell kommun (Simrishamns kommun respektive
Tomelilla kommun) borde ha upphandlat de tjinster (omhinder-
tagande av kommunens avfall) de limnat 1 uppdrag till SYSAV att
utféra. Regeringsrittens domar kommer att f3 betydelse for att
klargora de svenska rittsforhillandena vad giller frigan om kom-
muners och landstings upphandling frén egna bolag.

9.6.6 Inkdpscentraler

Upphandlingsdirektiven (2004/17/EG och 2004/18/EG) innehéller
bestimmelser om inkopscentraler. Enligt direktivet f&r medlems-
staterna faststilla en méjlighet f6r flera upphandlande myndigheter
att anvinda sig av en s.k. inképscentral nir myndigheten anskaffar
byggentreprenader, varor och tjinster. Bestimmelserna 1 direktivet
befriar de upphandlande myndigheterna frdn skyldigheten att
upphandla den tjinst som inkdpscentralen utfér, dvs. dven om
ersittning utgdr for tjinstens utforande. Detta giller tminstone i
de fall di inképscentralen inte bedriver upphandlingsverksamhet
med ett vinstintresse. Reglerna om inkdpscentraler dr valfria att
genomfora f6r medlemsstaterna.

Upphandhngsutredmngen foreslog 1 sitt slutbetinkande att
regeringen for in bestimmelser i bida tilltinkta upphandlings-
lagarna som goér det mojligt att anvinda en inkdpscentral vid upp-
handling."* Redan i sitt delbetinkande hade utredningen férordat
detta férslag, men bedomt att det krivde noggrannare analyser.'

4 Prop. 2006/07:128 Ny lagstifining om offentlig upphandling inom omrddena vatten, energi,
transporter och posttjinster, s. 188{.

45 Ml nr 172--179-06

16 SOU 2006:28 Nya upphandlingsregler 2, s. 159f.

47 SOU 2005:22 Nya upphandlingsregler, s. 2831.
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Regeringen gjorde dock bedémningen att direktivens bestim-
melser om inkdpscentraler inte ska inféras 1 svensk lagstiftning.
Detta férslag hade sin grund i Upphandlingsutredningens del-
betinkande, di remissbehandlingen av slutbetinkandet innu inte
var avslutat. Regeringen avser att dterkomma till frigan om inkops-
centraler 1 samband med den fortsatta beredningen av slut-
betinkandet.'*

9.7 Kommunal samverkan och konkurrens

En aspekt som bor tas upp 1 samband med att kommunal sam-
verkan okar ir konsekvensen fér konkurrensen inom vissa sek-
torer. Hur pdverkar det niringslivets méjlighet att vara med och
konkurrera, nir kommuner eller landsting samverkar?

Konkurrensfrigorna belystes i samband med att regeringen lade
fram den proposition som féreslog att kommunal samverkan skulle
kunna ske 1 en gemensam nimnd. Regeringen ansig d& att behovet
av samverkan fanns inom alla omriden och att tillimpningen av
bestimmelserna borde ha mdjlighet att variera efter behoven. I
regeringens forslag forutsattes att samverkan 1 gemensam nimnd
skulle bli tilliten inom alla kommunala verksamhetsomrdden.'*

Konkurrensverket avstyrkte i sitt remissvar forslaget 1 den del
som det innebar att samverkan i gemensam nimnd skulle {4 ske
inom alla kommunala verksamheter. Konkurrensverket ansig att
konkurrensskil talade fér att samverkan pa ett sidant sitt endast
skulle & ske betriffande obligatorisk verksamhet och pd omriden
dir samverkan kan motiveras ”pd samhillsekonomiska grunder,
t.ex. inom riddningstjinsten”. Nir det gillde verksamheter pd kon-
kurrensutsatta marknader sdg Konkurrensverket ocksd en risk for
korssubventionering, dvs. att icke konkurrensutsatta verksamheter
far stédja eller subventionera den konkurrensutsatta. Verket ansdg
vidare att en omfattande samverkan kring upphandling och dirmed
samordning pd kopar- eller bestillarsidan kunde medféra att sma
och medelstora féretag inte kan delta i anbudsgivningar.'°

I samband med riksdagens behandling av ovan nimnda proposi-
tion framkom en del synpunkter liknande Konkurrensverkets i tvd

48 Prop. 2006/07:128 Ny lagstifining om offentlig upphandling inom omrddena vatten, energi,
transporter och posttjinster, s. 1831f.

49 Prop. 1996/97:105 Kommunal samverkan, s 391.

1% Konkurrensverkets yttrande 1997-01-13 rérande SOU 1996:137 Kommunalférbund och
gemensam nimnd — tvi former f6r kommunal samverkan.
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olika reservationer. Medan konstitutionsutskottets majoritet
stillde sig bakom regeringens forslag limnade moderaterna i
utskottet en reservation till det aktuella betinkandet. De moderata
ledaméterna uttryckte att de delade regeringens uppfattning om att
det behévs enkla och smidiga former fér samverkan, men att de
ocksd hade farhigor for att de foreslagna reglerna skulle ha en
negativ inverkan p3 konkurrensen. De skrev att samverkan i
gemensam nimnd eller kommunalférbund dirfér i férsta hand
skulle f8 férekomma fér just upphandlingar och fér myndighets-
utdvning. I det di foreliggande forslaget ville de att begrinsningar
skulle vidtas som kunde stimulera konkurrensutsittning istillet f6r
tvirtom. De ville se en bestimmelse som hindrar tjinsteproduktion
1 egen regi genom gemensam nimnd eller kommunalférbund om
inte denna féregdtts av en konkurrensupphandling. Folkpartiets
ledaméter 1 utskottet limnade ocksd en reservation. De pétalade att
de ansdg att det krivdes tydliga avgrinsningar f6r att f6rhindra att
kommunala bolag som dgnar sig &t affirsdrivande verksamhet glider
over 1 den nya samverkansformen."!

Enligt utredningens bedémning kan incitamenten fér att gora
en upphandling i konkurrens minska vid kommunal samverkan,
eftersom kommunerna tillsammans kan hitta 16sningar som gor att
de 1 egen regi klarar av att bedriva verksamheten mer kostnads-
effektivt dn de klarat av tidigare.

Samverkan behéver samtidigt inte innebira att kommunerna
eller landstingen utfér sina uppgifter i egen regi. Aven kommuner
eller landsting som viljer att samverka 1 kommunalférbund eller
gemensam nimnd kan vilja att géra gemensamma upphandlingar
frin privata aktorer. Ett sdant tillvigagingssitt kan visserligen
fora med sig att det kan bli svirare f6r mindre foretag att kon-
kurrera 1 och med att upphandlingarnas omfattning blir storre,
sdsom Konkurrensridet framhiller i sitt remissvar ovan. Det bor
samtidigt understrykas att samverkande kommuner och landsting
har dessa valmojligheter, och att egenregi inte ir ett sjilvindama3l.
Hur samverkande kommuner viljer att bedriva sin verksamhet ir
diremot ett politiskt beslut fér respektive samverkanskonstellation
att fatta inom ramen for gillande lagstiftning.

151 Bet. 1996/97:KU:20.
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9.8 Utvidgade mojligheter till kommunal samverkan

Utredningens forslag: Tva eller fler angrinsande kommuner fir
bilda en gemensam styrelse f6r férdjupad samverkan kring olika
uppgifter. Forutsittningarna for bildande av gemensam styrelse
regleras nirmare 1 den lag (2007:000) om forséksverksamhet
med bildande av gemensam styrelse som utredningen féreslar.

Kommuner som bildat en gemensam styrelse fir vidare, utan
att Overldta ansvaret for dessa uppgifter till den gemensamma
styrelsen, triffa avtal om att uppgifter som innefattar myndig-
hetsutévning mot enskild och som 4ligger kommuner enligt lag
ska skotas helt eller delvis av en eller flera av de andra kom-
munerna. Kommunerna fir ocks3 f6r sddana uppgifter uppdra &t
anstillda i annan kommun att besluta pd kommunens vignar i
ett visst drende eller en grupp av drenden.

For att skapa intresse for att bilda gemensam styrelse féreslar
utredningen att regeringen genomfor en flerdrig projektsatsning
for forsoksverksamheten, dir kommuner som bildar gemensam
styrelse bla. erbjuds metodstéd och méjligheter il
erfarenhetsutbyte. Projektet bér samordnas av en sirskild
funktion inom Regeringskansliet.

Forsoksverksamheten foreslds bli femdrig och avslutas med
en utvirdering.

Utredningens uppdrag i den del som rér samverkan ir mycket
omfattande. Det har exempelvis inte varit mojligt att géra nigon
djupgdende analys av olika verksamhetsomriden, utan i de flesta
fall gér utredningen sina beddmningar om kommunal samverkan
mer generellt rorande de kommunala verksamheterna. Ndgra av de
utgdngspunkter vi anser grundliggande for de férslag vi ligger
rorande kommunal samverkan ir

e att samverkan 6kar i omfattning och av minga ses som nod-
vindig utifrin dagens kommunstruktur om kommuner ska klara
sina taganden,

e att behovet av kompetens, bla. specialistkompetens, ir den
frimsta anledningen till 6kningen av samverkan,

o att kommunala féretridare efterfrigar enkla och flexibla former
f6r samverkan,

e att kommunala foretridare ogirna skapar politiska 6ver-
byggnader f6r samverkan kring verksamheter i liten omfattning
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eller uppgifter som upplevs som “opolitiska” (administration,
viss teknisk service),

e att krav pd enkelhet och flexibilitet miste vigas mot insyns-,
kontroll- och paverkansméjligheter dir demokratin virnas,

e att den Skade méngfalden av samverkanslésningar och geo-
grafiska 6verlappningar kan ses bide som ett demokratiskt och
ett praktiskt problem,

e att kommunala foretridare anser att ett av de stérsta hindren
mot samverkan ir LOU, samt

e att niringslivet upplever att kommuner och landsting brister nir
det giller tillimpning av LOU vid kommunal samverkan som
involverar kép av tjinster.

9.8.1 Forsoksverksamhet med bildande av gemensam
styrelse

Utredningen foresldr att regeringen tar initiativ till en
forsoksverksamhet med bildande av gemensam styrelse. En gemen-
sam styrelse bestdr av tvd eller flera angrinsande kommuner, som
utvecklar férdjupad samverkan kring flera uppgifter under en och
samma politiska 6verbyggnad.

Modellen innebir inte att en ny juridisk form fér samverkan
tillskapas, utan bygger p8 kommunallagens bestimmelser for
gemensam nimnd (jfr avsnitt 9.3.4 om samverkan i gemensam
nimnd). Vid samverkan i gemensam styrelse utstricks dirmed
lokaliseringsprincipen till att omfatta de samverkande kommuner-
nas hela omride. Det finns mojlighet att delegera uppgift till
anstilld 1 annan kommun. Det bér vidare inte vara aktuellt med
upphandling mellan medlemmarna och den gemensamma styrelsen
(jfr utredningens analys utifrin Teckal-kriterierna i avsnitt 9.6.4).
Samverkan i gemensam styrelse har demokratisk férankring och de
samverkande kommunernas fullmiktige kan behilla ett stérre métt
av inflytande in i t.ex. kommunalférbund. Sammantaget ger dirfor
organisationsformen de flesta av de mojligheter som efterfrigas
frdn kommuner nir det giller kommunal samverkan.

Genom férdjupad samverkan enligt utredningens modell skapas
tillit och fértroende mellan ingdende parter, vilket av minga fram-
stills som de mest grundliggande foérutsittningarna f6r samverkan,
oavsett t.ex. ekonomiska eller juridiska mojligheter. Det skapar
utrymme for ett givande och tagande och underlittar en utvidgning
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och ytterligare fordjupning av samverkan. Strategiska helhets-
l6sningar gor det ocksd mojligt att se samband mellan enskilda
verksamheters olika delar samt olika verksamheters koppling till
varandra. En grupp kommuner som férdjupar sin samverkan kan
bli en starkare part 1 férhallande till andra samhillsaktérer.

Den ¢kade mingfalden av samverkanslésningar i éverlappande
nitverk gor det svart att sikra insyn och ansvarsutkrivande, vilket
gor att samverkan kan f& negativa konsekvenser fér den lokala
demokratin. Utredningen ser det som onskvirt att ur demokrati-
synpunkt minska antalet samverkanskonstellationer, nigot som
bildandet av gemensamma styrelser pd sikt torde kunna &stad-
komma. En gemensam styrelse férvintas inte bara ta initiativ till ny
samverkan utan iven Overta ansvar frin befintliga samverkans-
projekt eller gemensamma nimnder som skapats fér enstaka
uppgifter.

Ansvarskommittén skriver i sitt slutbetinkande att det pd lingre
sikt kan bli aktuellt for staten att stilla krav — framfér allt pd smd
kommuner — pd en utbyggd och formaliserad kommunal sam-
verkan."”” En gemensam styrelse enligt utredningens modell skulle
kunna utgéra exempel pd sidan formaliserad samverkan. Samverkan
enligt utredningens modell kan dessutom ge likartade férutsitt-
ningar som en sammanliggning av kommuner, och ligger inte
hinder i vigen for en sidan utveckling p3 sikt.

Utredningen vill betona att kommunal samverkan inte ir att
betrakta som en driftsform som innebir att service och tjinster
utfors av kommunala aktérer 1 egen regi. Den gemensamma styrel-
sen kan dven upphandla utférandet av tjinster frin privata utférare.

Bildande av gemensam styrelse

De kommuner som beslutar att bilda en gemensam styrelse ska
anmila detta till regeringen. Utredningen har inte for avsikt att
foresld limpliga kommungrupperingar f6r bildande av gemensam
styrelse. Initiativ till att bilda gemensam styrelse bér komma frin
kommunerna sjilva. Tinkbara kriterier f6r kommunerna att ta
hinsyn till ir bebyggelsestruktur, arbetspendling, flyttstrémmar
och kommersiell service (jfr Nuteks indelning i s.k. funktionella
analysregioner, FA-regioner'®).

1%280U 2007:10 Hallbar sambillsorganisation med utvecklingskraft, s. 273.
153 Sundstrom, B. Samverkan i samverkansomrdden. Dnr Fi2006:04/2006/13.
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En gemensam styrelse kan hos regeringen begira att inte lingre
ingd i forsoksverksamhet med gemensam styrelse. Till regeringen
ska ocksd anmilas 1 fall en eller flera kommuner beslutar att limna
den gemensamma styrelsen, men att kvarvarande kommuner fort-
sitter att samverka. Detsamma giller om ytterligare kommuner
onskar ansluta sig till en gemensam styrelse som fitt regeringens
godkinnande.

Det kan finnas anledning att se 6ver om administrativa eller
juridiska problem kan uppstd om kommuner bildar gemensam sty-
relse 6ver linsgrins, t.ex. vad giller relationer till statliga myndig-
heter som utévar tillsyn 6ver vissa kommunala verksamheter.

Utredningen ser inget hinder f6r att kommuner som bildar en
gemensam styrelse dven samverkar i andra former och med andra
aktorer. I vissa frigor kan det t.ex. krivas samverkan inom ett helt
lin. Framfor allt ser utredningen inte att den nya modellen ska
hindra kommuner frn att samverka med landsting.

Politisk organisation och representation

Varje kommun utser minst en ledamot och en ersittare till den
gemensamma styrelsen. I praktiken torde det bli aktuellt med fler
ledaméter, sd att t.ex. dven oppositionen i de deltagande kom-
munerna blir representerad.

Den gemensamma styrelsen tillsitts formellt i en av de sam-
verkande kommunerna, virdkommunen. Fullmiktige 1 vird-
kommunen utser ordférande och vice ordférande bland leda-
moterna i den gemensamma styrelsen (jfr 6 kap. 15§ KL). Det
hindrar inte att virdkommunen viljer en ledamot frdn en annan
kommun in den egna till ordférande respektive vice ordférande.

Den gemensamma styrelsen foreslds samverka kring olika
uppgifter. For att kunna hantera den méngfald av verksamheter det
kan réra sig om samt att kunna ta ett strategiskt och ldngsiktigt
utvecklingsansvar kan det inrittas utskott eller beredningar under
den gemensamma styrelsen.” Medan utskott idr politiskt samman-
satta organ kan en beredning bestd av bide fértroendevalda och
yjanstemin. En gemensam styrelse kan delegera beslutanderitt it

134 Jfr 6 kap. 20 § KL vari stadgas att fullmiktige fr bestimma att en nimnd ska ha ett eller
flera utskott. Om fullmiktige inte har bestimt ndgot om utskott fir nimnden sjilv
bestimma att utskott ska finnas. Enligt 6 kap. 21§ KL fir en nimnd tillsitta de
nimndberedningar som behéovs.
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ett utskott, en ledamot eller ersittare eller &t en anstilld 1 nigon av
de samverkande kommunerna.

Endast ledaméter och ersittare i gemensamma styrelsen kan
viljas till utskott enligt dagens bestimmelser (jfr 6 kap. 22 § KL).
Utredningen anser att denna krets kan bli for begrinsad, om man
antar att en gemensam styrelse fir en mingd olika uppgifter att
hantera och for detta dindamal vill tillsitta flera utskott. Dirfor
foresldr utredningen att det i lagen om férséksverksamhet med
bildande av gemensam styrelse férs in en méjlighet f6r en gemen-
sam styrelse att dven utse andra fortroendevalda att representera
kommunerna i utskotten. Det torde ocksi kunna bredda repre-
sentationen och bereda plats f6r minoritetspartier.

Fullmiktige kan ocksd i enlighet med 3 kap. 4 § KL besluta att
en nimnd ska vara understilld en annan nimnd. Det innebir att det
gdr att inritta en nimnd under en gemensam nimnd, vilket ocksd
kan vara ett sitt f6r de samverkande kommunerna att organisera sig
1 de fall de viljer att samverka kring manga olika uppgifter.

Att leda och samordna férvaltningen av de samverkande kom-
munernas angeligenheter kvarstdr som ett ansvar f6r respektive
kommunstyrelse (jfr 6 kap. 1§ KL). Benimningen “gemensam
styrelse” signalerar m.a.o. inte att den gemensamma styrelsen far
nigon &verordnad roll 1 férhdllande till de egna kommunstyrel-
serna. Den gemensamma styrelsens ansvar framgir av det regle-
mente de samverkande kommunernas fullmiktige fattar beslut om.
Som framgdr i avsnitt 9.5 foresldr utredningen att styrelsens upp-
siktsplikt enligt 6 kap. 1§ KL foértydligas vid samverkan 1 gemen-
sam nimnd, vilket dirmed iven skulle bli aktuellt fér samverkan
inom ramen for foérséksverksamhet med bildande av gemensam
styrelse.

Gemensam personal, rekrytering m.m.

Foérvaltningen inom varje samverkande huvudmans omride lyder
under den gemensamma styrelsen, f6r att kunna omfattas av den
gemensamma styrelsens beslutanderitt kring dess uppgifter.
Genom att inritta en gemensam styrelse kan det siledes vara ett
alternativ f6r kommunerna att samordna férvaltningarna inom
nimndens verksamhetsomriden.

Den gemensamma styrelsen kan dven vilja att f6r en verksamhet
ha en gemensam forvaltningschef, som har sin anstillning i en av
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kommunerna. Att anstilla gemensamma forvaltningschefer kan
framfor allt bli aktuellt 1 de fall d& det finns behov av nyrekrytering
i samband med det kommande generationsskiftet 1 offentlig sektor.
Det kan ocksd vara ett resurseffektivt sitt f6r mindre kommuner
att tillgodose behov av kompetens och samordning. En mindre
langtgdende variant dr att den gemensamma styrelsen delegerar
beslutanderitt till en férvaltningschef 1 ndgon av de samverkande
kommunerna och att denne sedan ges mojlighet att vidaredelegera
till anstillda i de 6vriga kommunerna (jfr utredningens férslag om
en utvidgning av bestimmelserna i 6 kap. 37 § KL, avsnitt 9.4).

En fordel med ett fordjupat och ldngsiktigt samverkansarbete ir
att det ger utrymme f6r ett “givande och tagande”, t.ex. nir det
giller att dela pd tjinster. En gemensam styrelse kan planera for de
verksamhetsomrdden dir kommunerna ser behov av att dela pd
yanster utifrdn ett mer ldngsiktigt och brett perspektiv. For en
mindre kommun kan det vara sirskilt kinnbart om samverkan
kring en gemensam tjinst innebir att den egna kommunen fir dra
ner pd sin personalstyrka. Ur ett mer ldngsiktigt perspektiv och
med samverkan kring flera verksamheter dr det mer sannolikt att
alla samverkande parter fir bistd med tjinster till de gemensamma
uppgifterna.

Den gemensamma styrelsens uppgifter

En gemensam styrelse kan samverka kring i princip alla kommunala
angeligenheter. Genom att bilda en gemensam styrelse kan kom-
munerna under en och samma politiska 6verbyggnad samla alla de
uppgifter de vill samverka kring. Detta kan jimféras med de
kommunalférbund som drivs som s.k. flersaksférbund, dvs. nir
kommuner eller landsting viljer att bilda ett kommunalférbund
och sedan &verlater flera uppgifter till ett och samma férbund. Det
finns ocksd exempel pd lingtgiende samverkan mellan kommun-
grupperingar som inte valt nigon av kommunallagens samverkans-
former, t.ex. Umedregionen och KOBYT-samarbetet.'*®

I takt med att kommunerna vill férdjupa sin samverkan och
overldta ansvaret f6r ytterligare uppgifter till den gemensamma sty-
relsen, kan respektive fullmiktige fatta beslut om indring i

155 ] Umedregionen ingir Umed, Vindeln, Nordmaling, Robertsfors, Vinnis och Bjurholm
(www.umearegionen.se). Inom KOBYT samverkar Kinda, Odeshog, Boxholm, Ydre och
Trands (www.koby.nu).
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reglementet f6r den gemensamma styrelsen. Forutom de demo-
kratiska vinsterna med mer samordnad samverkan torde det vara
mindre resurskrivande att utéka verksamheten fér en gemensam
styrelse, dn att skapa en ny samverkanskonstellation {6r varje ny
uppgift.

Foérutom att ansvara for drift och forvaltning av de uppgifter
kommunerna éverlimnar till den gemensamma styrelsen, si kan
den gemensamma styrelsen ha en mer strategisk roll som syftar till
att se utvecklingsmojligheter och nya potentiella samverkans-
omrdden. Den gemensamma styrelsen blir dd en arena for att driva
och hilla ihop samverkansarbetet mellan kommunerna. En sidan
mer strategisk och utvecklingsinriktad roll torde ocksi héja den
gemensamma styrelsens status samt intresset bland kommunernas
fortroendevalda f6r att delta i densamma.

Som nimndes inledningsvis baserar sig modellen med gemen-
sam styrelse pA kommunallagens regelverk f6r gemensam nimnd.
Av férarbetsuttalandena framgdr att uppgifter som 6verlimnas till
en gemensam nimnd méste vara gemensamma fér de samverkande
kommunerna. Som framgick av avsnitt 9.3.4 kan det finnas vissa
oklarheter kring hur begreppet “gemensam uppgift” ska tolkas.
Vad giller den féreslagna modellen vill utredningen sirskilt upp-
mirksamma att en situation kan uppkomma di tre eller fler kom-
muner bildar gemensam styrelse, men att det inom ndgon verksam-
het bara dr tvd av kommunerna som vill samverka och 6verlita
ansvaret for en viss uppgift. Utredningen féresldr dirfor ate det
enligt lagen om foérsdksverksamhet med bildande av gemensam sty-
relse ska vara mojligt att 6verlimna uppgifter som inte ir gemen-
samma for alla samverkande kommuner. Uppgiften ska dock vara
en gemensam uppgift f6r minst tvi av de samverkande kom-
munerna som bildat gemensam styrelse. For att hantera en uppgift
dir endast nigra av kommunerna har intresse av att samverka, kan
kommunernas fullmiktige eller den gemensamma styrelsen besluta
att tillsitta ett utskott. Det finns ocksd mojlighet att delegera
beslutanderitt till utskottet.
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Utvidgade méjligheter f6r kommuner som bildar gemensam
styrelse att samverka genom interkommunala avtal

Forslaget om bildande av gemensam styrelse handlar framfér allt
om langsiktig och férdjupad samverkan med demokratisk férank-
ring. Det kan samtidigt finnas uppgifter som kommuner vill sam-
verka kring, men dir de ogirna &verldter hela ansvaret f6r upp-
giften till ett gemensamt organ. Genom samverkan i avtalsform
behiller varje enskild kommun det politiska och rittsliga ansvaret
for verksamheten, dven om beredning och handliggning utfors av
en annan kommun. Som beskrevs i avsnitt 9.3.1 finns i speciallag-
stiftning vissa begrinsade mojligheter till samverkan genom inter-
kommunala avtal.

Utskade mojligheter till samverkan genom interkommunala
avtal kan vara ett sitt att 6ka flexibiliteten och underlitta f6r kom-
muner att samverka t.ex. inom verksamheter med héga krav pd
specialistkompetens. For att ytterligare underlitta samverkan wvill
dirfér utredningen, som en del 1 forslaget om forséksverksamhet
med bildande av gemensam styrelse, foresld utvidgade méjligheter
till samverkan genom interkommunala avtal {6r sddana kommuner
som bildar gemensam styrelse.

Forslaget innebir att kommuner som bildar gemensam styrelse
ges ritt att samverka genom interkommunala avtal kring uppgifter
som innefattar myndighetsutévning mot enskild och som iligger
kommuner enligt lag, pd motsvarande sitt som fér nirvarande ir
mojligt 1 vissa specialforfattningar. Uppgifterna kan exempelvis
avse tillsyn, utredning och liknande. Myndighetsutévning tillhor
odiskutabelt kommunernas kirnverksamhet och inom ramen fér
detta omridde bor det enligt utredningens mening inte uppkomma
ndgra problem i friga om upphandling eller konkurrens.

Utredningens forslag innebir att en begrinsad bestimmelse om
interkommunala avtal fors in 1 den foreslagna lagen om férséks-
verksamhet med bildande av gemensam styrelse. Bestimmelsen
bygger pd motsvarande regler om avtalssamverkan som idag finns i
24c§  djurskyddslagen  (1988:534), 14§ livsmedelslagen
(2006:804), 26 kap. 7 § miljobalken (1998:808), 2 kap. 5 § social-
yanstlagen (2001:453), 7 kap. 16 § alkohollagen (1994:1738) och 3
kap. 12 § lagen (2003:778) om skydd mot olyckor. Bestimmelsen
skapar dirmed utvidgade mojligheter till samverkan 1 férhillande
till vad som foljer av dessa lagar. Den utdkade mojligheten till
avtalssamverkan kan dirutéver exempelvis bli tillimplig inom
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skolans omride. Vidare innebir utredningens férslag en mojlighet
att ingd avtal om kommunal samverkan pd plan- och bygglagens
omride, eftersom det kan anses oklart om ndgon sddan méjlighet
for nirvarande inryms i 11 kap. 4 § plan- och bygglagen (1987:10).

Den utvidgade méjligheten att samverka 1 avtalsform ir sdledes
begrinsad till kommuner som bildar gemensam styrelse, men inne-
bir inte att ansvaret for de uppgifter kring vilka kommunerna vill
sluta avtal 6verldts till den gemensamma styrelsen. De behover
siledes inte tas med i den gemensamma styrelsens reglemente eller
overenskommelse.

Utredningens syfte med forslaget dr frimst att skapa ytterligare
incitament fér angrinsande kommuner som vill f6rdjupa sin sam-
verkan att finna fler samverkansomriden, 4ven inom de kommunala
kirnverksamheterna dir det kan upplevas som politiskt kinsligt att
overldta ansvar till ett gemensamt organ. En tinkbar méjlighet pd
lingre sikt dr ocksd att kommunerna i ett f6rsta steg bestimmer sig
for att samverka 1 avtalsform, for att sedan i ett andra steg — om
samverkan fungerar bra — 6verldta uppgiften till den gemensamma
styrelsen.

Begrinsningen 1 bestimmelsen till uppgifter som innefattar
myndighetsutévning mot enskild samt ligger kommunerna enligt
lag, gor att det kan finnas andra uppgifter dir det framstir som ett
mer limpligt alternativ f6r kommunerna att 6verldta ansvaret for
uppgiften till den gemensamma styrelsen. Som beskrevs i avsnitt
9.6.2 kan viss samverkan ha karaktiren av kop-siljsituationer, dir
det stills krav pd att den siljande kommunen gér en bedémning av
om samverkan ir kompetensenlig och att den képande kommunen
tillimpar lagen om offentlig upphandling.

Utvidgade mojligheter for kommuner som bildar gemensam
styrelse att delegera uppgift till anstilld i annan kommun

Utredningen foresldr vidare att den féreslagna bestimmelsen om en
utdkad ritt for kommuner att ingd samverkansavtal férenas med
utdkade mojligheter f6r kommuner som ingdr i en gemensam sty-
relse att delegera uppgifter till anstilld i annan kommun. Inte heller
hir behéver kommunerna 6verldta hela ansvaret f6r uppgiften och
beslutsfattandet till den gemensamma styrelsen, utan 6verenskom-
melsen om delegering sluts genom ett avtal enligt férslaget ovan.
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Den féreslagna bestimmelsen ingir i lagen om férsoksverk-
samhet med bildande av gemensam styrelse och kompletterar de
bestimmelser om delegering som fér nirvarande finns 1 djur-
skyddslagen, livsmedelslagen, miljébalken och lagen om skydd mot
olyckor. Den féreslagna bestimmelsen innebir ocks8 en utvidgning
av kretsen delegater i forhillande till de generella delegations-
bestimmelserna i kommunallagen.

I nuvarande lagstiftning finns inte nigon delegationsmgjlighet i
samband med att kommuner sluter samarbetsavtal med st6d av 2
kap. 5 § socialtjinstlagen (2001:453) eller 7 kap. 16 § alkohollagen
(1994:1738). Genom utredningens forslag tillskapas mojlighet for
kommuner som bildat gemensam styrelse att delegera uppgifter till
anstilld 1 annan kommun dven pd dessa omrdden. Detta torde
enligt utredningens bedémning vara virdefullt di frigor inom dessa
verksamheter ofta dr politiskt laddade och det kan finnas en ovilja
att 6verldta det politiska och rittsliga ansvaret {6r verksamheterna
till ett gemensamt organ. Inom t.ex. socialgjinsten dr samtidigt
behovet av specialistkompetens patagligt nir det giller s.k. ”sillan-
irenden”, vilket talar for att en utékad mojlighet till delegering av
uppgift till anstilld i annan kommun kan innebira 6kad kvalitet
och rittssikerhet 1 handliggningen av enskilda drenden. Det skapar
ocksd mojlighet for enskilda anstillda att specialisera sig inom sina
respektive omriden.

Vidare innebir utredningens férslag en méjlighet till delegering
till anstilld 1 annan kommun pd plan- och bygglagens omride,
eftersom nigon sddan mojlighet f6r nirvarande inte finns i plan-
och bygglagen (1987:10).

Utredningen vill betona att for de uppgifter som kommunerna
overlimnar till den gemensamma styrelsen behévs inget separat
avtal om delegering. Den féreslagna bestimmelsen om utékade
delegeringsmojligheter ir begrinsad till de kommuner som ingdr i
en gemensam styrelse, men de anstillda i de olika kommunerna till
vilka ansvar delegeras har att redovisa till ansvarig nimnd i respek-
tive kommun. Liksom beskrevs i avsnittet ovan om utékade méjlig-
heter till avtalssamverkan, si ir utokade delegeringsméjligheter ett
sitt att skapa flexibilitet och attrahera angrinsande kommuner att
pd olika sitt fordjupa sin samverkan.
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Arlig redovisning

Den gemensamma styrelsen ska limna en arlig redovisning till
regeringen av de uppgifter, f6r vilka kommunerna dverlatit ansvaret
4t den gemensamma styrelsen. Till denna redovisning ska bifogas
den 6verenskommelse som kommunerna upprittat i enlighet med 3
kap. 3 ¢ § KL samt reglemente. Av den &rliga redovisningen ska
dven framgd om, och i sidana fall f6r vilka uppgifter, kommunerna
triffat avtal om skotsel och/eller delegering av uppgift till anstilld i
annan kommun.

Forsoksverksamheten bor ingd i en flerdrig projektsatsning

Regeringen har pd olika sitt sokt frimja samverkan de senaste iren,
bl.a. genom ny lagstiftning, information och projektbidrag. Utred-
ningen bedémer att det inte uteslutande gir att lagstifta fram kom-
munal samverkan, bl.a. d8 det redan idag finns ett omfattande
regelverk kring samverkan i bide kommunallagen och 1 speciallag-
stiftning. Ibland kan lagstiftningen snarare upplevas som ett hinder,
dd maingfalden av bestimmelser kan upplevas svira att hantera i
praktiken. Erfarenheter frdin kommuner och landsting visar att det
framfér allt dr resurser till projektledning och liknande som
efterfrigas for att realisera idéer om samverkan. Informations-
insatser kring dagens mdjligheter till samverkan liksom kring bade
goda och diliga erfarenheter av samverkan ir ocksd vilbehovliga.
Hir har Sveriges Kommuner och Landsting en viktig roll fér
informationsspridning och erfarenhetsutbyte.

Regeringens satsning pd samverkansbidrag som genomférdes
2002-2004 ledde forvisso till att en mingd samverkansprojekt
startades. Statskontorets uppféljning av satsningen visade samtidigt
pd att ett eventuellt framtida riktat statligt stod bér utgd frin
tydliga kriterier och krav samt koncentreras till ett mindre antal
projekt dir det finns utrymme att ta ett stdrre och mer
omprévande grepp.'

For att f8 genomslag fér modellen med gemensam styrelse
foresldr dirfor utredningen att regeringen tar initiativ till en flerdrig
projektsatsning som stéd for férsoksverksamheten med bildande
av gemensam styrelse. Inom Regeringskansliet bér en samordnande
funktion inrittas under projekttiden. Som jimférelse for en sddan

13¢ Rapport 2005:23 Statsbidrag till kommunala samverkansprojekt, s. 9f.
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funktion kan erfarenhet himtas frin t.ex. Arbetsgruppen fér sam-
verkan mellan kommuner"’ eller Samverkansdelegationen.”® Sam-
ordnaren kan handligga ansékningar om bildande av gemensam
styrelse, ta fram informationsmaterial, utveckla metoder fér sam-
verkan f6r olika verksamhetsomrdden, skapa motesplatser for
erfarenhetsutbyte mellan olika kommungrupperingar som bildat
gemensam styrelse och 1 dvrigt bistd kommunerna med rdd och
stod. Overgripande frigor om t.ex. konsekvenser for den lokala
demokratin och fér konkurrensen mellan offentligt och privat kan
ocksd kunna hanteras av den samordnande funktionen genom t.ex.
seminarier eller studier.

Forsoksverksamheten med bildande av gemensam styrelse
foreslds pigd under en femdrsperiod 2009-2013 och avslutas med
en utvirdering.

Utredningen bedémer ocksd som mojligt att regeringen som en
del i projektsatsningen Sverviger att erbjuda sirskilda bidrag till
kommuner som bildar gemensam styrelse. Bidraget skulle frimst
vara avsett for att kommunerna ska kunna avsitta personella resur-
ser (projektledare) for att leda, samordna och utveckla samverkans-
arbetet.

9.9 Obligatorisk samverkan

Enligt dir. 2006:47 ska utredningen &versiktligt belysa vilka foljd-
verkningar bestimmelser om obligatorisk kommunal samverkan fir
f6r annan lagstiftning.

Utredningen har funnit tvi exempel pd vad som i dagsliget
skulle kunna betraktas som bestimmelser om obligatorisk sam-
verkan. Dels ska kommuner och statliga myndigheter, enligt 1 kap.
6 § lagen (2003:778) om skydd mot olyckor, samordna verksamhet
samt samarbeta med varandra och med andra som berérs. Dels
stadgas 1 7 a § bibliotekslagen (1996:1596) bl.a. att bibliotek och
bibliotekshuvudmin inom det allminna biblioteksvisendet ska
samverka.

I en promemoria om hégspecialiserad sjukvird som lades fram
2003 foreslogs en lagreglerad skyldighet f6r de i en sjukvirdsregion
ingdende landsting att bilda en gemensam nimnd f6r handhavanden
av sjukvdrdsregionens angeligenheter. En region skulle dven kunna

17 Dnr Fi2000/4071.
158 Dnr U2005/4465/UH.
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vilja att samverka i kommunalférbund eller bolag, varfér kravet pd
gemensam nimnd d& skulle falla.”” En majoritet av remissinstan-
serna tillstyrkte utredningsforslaget.'® Forslaget har dock inte
beretts vidare.

Ansvarskommittén skriver 1 sitt slutbetinkande att de mindre
kommunernas f6rmaga att hantera verksamhet som stiller krav pd
t.ex. specialisering, 1 framtiden skulle kunna féranleda krav frin
statens sida pd en utbyggd och formaliserad kommunal sam-
verkan.'"" Som beskrevs i1 avsnitt 9.3.2 har Finland valt att stilla
krav pd ett visst befolkningsunderlag for att t.ex. anordna grund-
liggande yrkesutbildning, vilket stiller krav pd att mindre kom-
muner samverkar genom att inritta s.k. samarbetsomriden.

Det finns siledes ett antal exempel pd att frigor om obligatorisk
samverkan i olika sammanhang diskuterats eller foreslagits. Utred-
ningen har dock inte 6vervigt nigot foérslag om tvingande sam-
verkan pd nigot omride. Sammantaget bedémer utredningen inte
att frigan om obligatorisk samverkan i dagsliget har nigon aktuali-
tet. Att genom tvdng frimja samverkan framstdr dessutom som ett
ingrepp 1 den kommunala sjilvstyrelsen.

159 Ds 2003:56 Haogspecialiserad sjukvdrd — kartliggning och forslag.
1% Remissammanstillning dnr $2003/9641/HS.
11 SOU 2007:10 Héllbar sambillsorganisation med utvecklingskraft, s. 273.
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10  Konsekvensbeddmningar

I detta kapitel behandlas konsekvensbedémningar enligt kommitté-
férordningen (1998:1474). I 14 § kommittéférordningen anges att
om forslaget i ett betinkande piverkar kostnaderna eller intikterna
for staten, kommuner, landsting, féretag eller andra enskilda ska en
berikning av dessa redovisas i betinkandet. Om kostnadsékningar
eller intiktsminskningar blir aktuella, ska kommittén ange en
finansiering.

Om forslagen 1 ett betinkande har betydelse f6r den kom-
munala sjilvstyrelsen ska konsekvenserna, enligt kommittéférord-
ningens 15 §, anges 1 betinkandet. Det samma giller nir ett forslag
har betydelse for brottsligheten och det brottsférebyggande
arbetet, for sysselsittning och offentlig service i olika delar av
landet, f6r smd foretags arbetsforutsittningar, konkurrensférméiga
eller villkor i &vrigt till storre foretags, for jimstilldheten mellan
kvinnor och min eller f6r mojligheterna att nd de integrations-
politiska mélen.

Av 16 § kommittéférordningen framgir att regeringen anger
nirmare 1 utredningsuppdraget vilka konsekvensbeskrivningar som
ska finnas i ett betinkande. Av utredningens direktiv framgdr bl.a.
att utredningen allsidigt ska belysa konsekvenserna av eventuella
forfattningsforslag. Inom den del av uppdraget som rér kommunal
samverkan har utredningen dessutom haft i uppdrag att mer speci-
fikt utvirdera konsekvenserna av samverkan fér bla. verksam-
hetens effektivitet och for den lokala demokratin. Utredningen har
valt att 1 forsta hand goéra sddana konsekvensbeskrivningar for de
olika férslagen inom respektive kapitel samt i forfattnings-
kommentaren.
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10.1 Konsekvenser for kommunal sjalvstyrelse

Den kommunala sjilvstyrelsen har en lng tradition i Sverige. Som
beskrevs i betinkandets kapitel 3 ir viktiga konkreta forutsitt-
ningar for sjilvstyrelsen exempelvis den lagstadgade kommunala
kompetensen, méjligheten till laglighetsprévning, den kommunala
beskattningsritten samt mojligheten att utkriva ett politiskt ansvar
av de fortroendevalda.

I Kommittéhandboken (Ds 2000:1) anges ett antal frigor som
kan ge vigledning vid en analys av foérslagens konsekvenser fér den
kommunala sjilvstyrelsen. Tvd av frigorna bedémer utredningen
som sirskilt relevanta f6r uppdraget. Den férsta frigan ir om for-
slagen har betydelse fér den lokala demokratin, t.ex. vad giller
kommunalpolitikernas handlingsutrymme eller medborgarnas moj-
lighet att utdva inflytande. Den andra frigan ir hur foérslagen
paverkar uppgiftsfordelningen mellan staten och kommunerna.

Forslagens konsekvenser for den lokala demokratin har sirskilt
analyserats i kapitel 9 om kommunal samverkan. I denna del gor
utredningen bedémningen att den snabba utvecklingen mot allt
fler, overlappande samverkanskonstellationer ir en brist ur demo-
kratisk synvinkel. Det kan t.ex. vara svirt fér medborgarna att
utkriva ansvar av de fortroendevalda. Utredningens forslag om
forsoksverksamhet med bildande av gemensam styrelse har bl.a. till
syfte att pd sikt minska antalet samverkanskonstellationer. Med
kommunallagens regelverk om gemensam nimnd som grund for
forslaget finns ocksi forutsittningar for inflytande for de sam-
verkande kommunernas fullmiktige att utéva inflytande samt for
medborgarna att f3 insyn 1 samverkansarbetet.

Frigan om uppgiftsférdelningen mellan staten och kom-
munerna har sirskilt berorts 1 kapitel 6 om kommunal finansiering
av statlig verksamhet. Utredningens foérslag om en vidgad kom-
munal kompetens att limna bidrag till statliga vig- och jirnvigs-
byggen samt till utbildning och forskning vid statliga lirositen
indrar inte den grundliggande uppgiftsfordelningen mellan stat,
kommun och landsting. Som utredningen beskriver finns samtidigt
ett flertal omriden dir kommunala aktdrer och staten har gemen-
samma intressen, t.ex. nir det giller insatser f6r att allmint frimja
lokal och regional utveckling och tillvixt, som ocksd innefattar
gemensam finansiering av olika investeringar. Denna utveckling
medfor att uppgifts- och ansvarsférdelningen i praktiken kan bli
mer oklar. T och med att utredningens férslag emellertid inte
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innebir att kommuner eller landsting tvingas att limna bidrag eller,
omvint, att staten kan kriva kommunal finansiering, bedémer inte
utredningen att forslagen medfér nigra negativa konsekvenser foér
den kommunala sjilvstyrelsen i denna del.

10.2 Ekonomiska konsekvenser

Utredningens uppdrag bestdr framfér allt i att anpassa den kom-
munala kompetensen till samhillsutvecklingen. Uppdraget har dir-
med en tydlig juridisk inriktning. Forslaget till lag om vissa kom-
munala befogenheter {6r att samordna de s.k. smilagarna (se kapitel 5)
kan t.ex. nirmast beskrivas som en lagteknisk &tgird.

Flera av de omrdden som berérs i utredningen handlar om fri-
villiga 8taganden f6r kommuner och landsting. Det dr dirfor svirt
att géra nigon mer exakt berikning av de ekonomiska konsek-
venserna av forslagen, i och med att det ir upp till kommuner och
landsting sjilva att fatta beslut om huruvida de t.ex. vill limna
bidrag till vissa statliga verksamheter (jfr kapitel 6). Denna typ av
bidrag férekommer enligt uppgift redan idag i stor utstrickning,
varfér det heller inte gir att uttala sig om utredningens forslag
kommer att ytterligare 6ka forekomsten av sddana bidrag eller om
forslaget snarare bidrar till att tydliggéra kompetensen pd
omridena.

I sammanhanget ligger det nirmare till hands att ur ett bredare
perspektiv tala om samhillsekonomiska konsekvenser. Nédgra av
utredningens forslag berdr verksamheter dir sdvil staten som kom-
muner och landsting agerar. En bittre samordning av olika aktorers
insatser torde fi positiva samhillsekonomiska konsekvenser, t.ex.
genom ett mer effektivt resursutnyttjande. Det dr ocksd mojligt att
vissa forslag kan ge flerstegseffekter, om exempelvis en kommuns
bidrag till en hégskola medfor att kompetensnivin 1 omridet héjs
och att det i sin tur frimjar foretagsetableringar.

Forslaget om utdkade mojligheter till samverkan 1 gemensam
styrelse kan ocksd ge kommuner potential att mer kostnadseffek-
tivt bedriva sina verksamheter. Det finns samtidigt de som hivdar
att kommuner som samverkar héjer sin ambitionsnivd och dirmed
okar kostnaderna. Ur ett bredare samhillsekonomiskt perspektiv
anser dock utredningen att samverkan kan skapa nytta fér den
enskilde medborgaren genom hégre kvalitet, bredare serviceutbud
eller bittre tillginglighet.
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10.3  Konsekvenser for sysselsattning och offentlig
service i olika delar av landet

Frigan om eventuella konsekvenser f6r den offentliga servicen ir
given nir det giller ett sidant brett uppdrag som handlar om den
kommunala kompetensen, vilken omfattar alla kommuner och
landsting. I flera av uppdragets olika delar berérs faktorer som till-
ging till service, kommunikationer eller arbetskraft. Dessa faktorer
ir betydelsefulla fér bidde medborgarna och foéretagen och lyfts
ocksd fram av utredningen som argument for flera forslag. Ett
sddant exempel ir férslaget om en utvidgad kompetens att till-
handahilla lokaler till det lokala niringslivet, som bl.a. syftar till att
underlitta for foretag att etablera sig. Frigor om kommunikationer
och arbetskraftsforsérjning ir centrala fér férslagen om utékade
mdjligheter f6r kommuner och landsting att limna bidrag till stat-
liga infrastrukturinvesteringar samt till hégskoleutbildning och
forskning.

Nir det giller kommunal samverkan har utredningen framfér
allt lyft fram smd kommuners méjlighet att genom samverkan till-
godose behov av specialistkompetens i olika verksamheter. Utred-
ningen ser en potential for férbittrad tillging till samt kvalitet 1 den
offentliga servicen genom samverkan.

Utredningen har diremot avstdtt frén att peka ut vissa delar av
landet, t.ex. glesbygden, som malgrupp for olika forslag. Det finns
inget 1 utredningens direktiv som talar for en sddan avgrinsning.
Tvirtom vill utredningen framhalla att behoven av att t.ex. till-
handahilla lokaler till niringslivet kan finnas 1 hela landet, men kan
ta sig olika uttryck. Regionalpolitiska problem kan férvisso ha en
storre pdverkan pd kommuners och landstings méjlighet att upp-
ritthdlla samhillsservicen, vilket dr en viktig bakomliggande faktor.
Det far dock sirskiljas frén syftena med utredningens forslag, som
inte tar ndgon specifik regional inriktning.

10.4 Konsekvenser for sma foretag

Det dr framfor allt tvd av utredningens férslag som kan antas f3
konsekvenser for smi foretag.

Det forsta forslaget ror ett generellt undantag frn sjilv-
kostnadsprincipen pd konkurrensutsatta marknader. Forslaget
syftar till att dstadkomma mer konkurrensneutrala villkor mellan
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offentliga och privata aktorer. Det har bla. tillkommit utifrdn den
problematik som niringslivet beskriver nir det giller kommuners
och landstings mojligheter att bedriva niringsverksamhet p kon-
kurrensutsatta marknader, med tillimpning av sjilvkostnads-
principen. Genom utredningens férslag stills krav pa att verksam-
heten ska drivas pd affirsmissig grund, vilket torde f& positiva
konsekvenser for smd foretags mojligheter att konkurrera med
kommuner eller landsting pd mer jimlika villkor.

Det andra férslaget ror en utokad kompetens f6r kommuner att
tillhandah&lla kommersiella lokaler till det lokala niringslivet. For-
slaget kan antas fi positiva konsekvenser fér smd foretag pd flera
sitt. Det kan till att bérja med underlitta f6r smi foretag att eta-
blera sig i glesbygd, dir det annars kan vara svirt att ordna kapital-
férsorjning for att sjilv bygga lokaler. Det kan dven skapa méjlig-
heter f6r sm3 foretag att samverka med andra aktérer inom ramen
for s.k. teknikparker.

Det omride dir utredningen sett en viss risk f6r negativa konse-
kvenser for sm3 foretag ir d4 kommuner eller landsting gemensamt
upphandlar tjinster, och det dirmed kan bli svirare fér mindre
foretag att konkurrera i och med att upphandlingarnas omfattning
blir stérre (jfr avsnitt 9.7). Det ir inte uteslutet att sidana situa-
tioner kan bli en konsekvens av utékad samverkan mellan angrin-
sande kommuner i gemensam styrelse, enligt utredningens forslag.
Detta dr dock inte nigon problematik som ir specifik for just
utredningens forslag, utan som kan gilla all kommunal samverkan.
Utredningen bedémer dock att kommunal samverkan sammantaget
har s stora férdelar att inte frigan om sm3 féretags mojligheter att
konkurrera om en upphandling ir av avgdrande betydelse.

10.5 Ovriga konsekvenser

Utredningen har inte funnit anledning att nirmare analysera
konsekvenserna for jimlikhet, integration och hillbar utveckling
utifrdn de forslag utredningen ligger fram i betinkandet. Utred-
ningen beddmer inte heller att forslagen fir ndgra sirskilda konse-
kvenser for brottsligheten.
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11.1 Forslag till lag (2007:000) om vissa kommunala
befogenheter

Forslaget till lag om vissa kommunala befogenheter har behandlats
1 betinkandets kapitel 5. Lagen ersitter kommunal delegationslag
(1954:130), lagen (1957:259) om ritt f6r kommun att ta ut avgift
for vissa uppldtelser av offentlig plats, m.m., lagen (1962:638) om
ritt f6r kommun att bistd utlindska studerande, lagen (1968:131)
om vissa kommunala befogenheter inom turistvisendet, lagen
(1970:663) om vissa kommunala befogenheter i friga om syssel-
sittning f6r handikappade, lagen (1989:977) om kommunalt stéd
till ungdomsorganisationer, lagen (1993:406) om kommunalt st6d
till boendet, lagen (2001:151) om kommunal tjinsteexport och
kommunalt internationellt bistdnd, lagen (2002:683) om ritt for
kommuner att ge stdd till dtgirder i vissa investeringsprogram,
lagen (2004:772) om kommunal medverkan vid statlig tring-
selskatt, lagen (2004:1225) om vissa kommunala befogenheter i
frdga om sjuktransporter, lagen (2005:952) om vissa kommunala
befogenheter i friga om kollektivtrafik och lagen (2006:492) om
kommunal befogenhet att tillhandahilla servicetjinster &t ildre.

I huvudsak innebir férslaget att befintliga bestimmelser utan
indring 1 sak sammanférs 1 en ny lag. Vissa redaktionella dndringar
har gjorts, bl.a. mot bakgrund av att sprikbruket i nigra av lagarna
framstdr som 3lderdomligt. Vidare anvinds ska istillet for skall,
utifrin nya riktlinjer frdn Regeringskansliet.

Bestimmelserna i 3 kap. 2-4 §§ dr dock nya i férhéllande till de
lagar som nu féreslis upphora att gilla. Bestimmelsen 1 3 kap. 2 §
ersitter dock till viss del 9 § viglagen (1971:948) som ocksd fore-
slds upphivas. Bestimmelserna i 3 kap. 2-4 §§ har behandlats i
betinkandets kapitel 6, avsnitt 6.3.4; kapitel 8 avsnitt 8.4 samt
kapitel 6, avsnitt 6.4.7.
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1 kap.
1§

Inledande bestimmelser.

2 kap.
)

Bestimmelsen motsvarar lagen (2004:772) om kommunal medver-
kan vid statlig tringselskatt. Den medfér ingen indring i sak men
har dndrats redaktionellt.

3 kap.
1§

Bestimmelsen motsvarar lagen (1962:638) om ritt f6r kommun att
bistd utlindska studerande. Den medfér ingen indring i sak men
har dndrats redaktionellt.

2§

Forslaget har behandlats 1 betinkandets kapitel 6, avsnitt 6.3.4.

Paragrafen utvidgar kommunernas och landstingens befogenhet
i forhdllande till den grundliggande kompetensbestimmelsen i
2 kap. 1 § kommunallagen (1991:900).

Bestimmelsen innebir att kommuner och landsting fir limna
bidrag till byggande av vig och jirnvig som staten ansvarar for.

Med vig som staten ansvarar for avses allmin vig som staten ir
vighdllare f6r. Med jirnvig som staten ansvarar {or avses den jirn-
vigsinfrastruktur som tillhér eller dgs av staten och som férvaltas
av Banverket.

Vad som avses med byggande av vig framgdr av viglagen
(1971:948) och vad som avses med byggande av jirnvig framgir av
lagen (1995:1649) om byggande av jirnvig.

Bestimmelsen ersitter till viss del nuvarande 9§ viglagen
(1971:948). Till skillnad frin viglagens bestimmelse innebir den
foreslagna bestimmelsen att byggande av vig och jirnvig som sta-
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ten ansvarar fér utgdr en angeligenhet av allmint intresse som en
kommun eller ett landsting har ritt att limna bidrag till.

Med bidrag avses i forsta hand medel for att finansiera en inve-
stering, men det kan dven avse att kostnadsfritt stilla mark till
forfogande. Avsikten ir inte att begrinsa vad som enligt tidigare
praxis godtagits som bidrag till vigbygge, t.ex. rintekostnader eller
uteblivna rinteintikter vid forskotteringar. Bidragets storlek
bestims av kommunen eller landstinget. I begreppet bidrag ligger
dock en begrinsning sdtillvida att det inte kan vara friga om att helt
finansiera viss investering.

Bestimmelsen utgér inte ndgot undantag frén lokaliseringsprin-
cipen, vilket innebir att 8tgirden méste ha anknytning till kommu-
nens eller landstingets omride eller deras medlemmar f6r att vara
kompetensenlig.

39

Forslaget har behandlats 1 betinkandets kapitel 8, avsnitt 8.4.

Enligt paragrafen f8r kommuner och landsting medfinansiera
projekt inom ramen fér EG:s strukturfonder och program samt
regionala tillvixtprogram utan den anknytning till kommunens
eller landstingets omrdde eller deras medlemmar som avses 1 2 kap.
1 § kommunallagen (1991:900). Bestimmelsen innebir enbart ett
undantag frin lokaliseringsprincipen. Ndgon geografisk begrins-
ning finns inte i bestimmelsen. Om kommunen eller landstinget
har ritt att medfinansiera méste bedémas i férhdllande till den
ovriga regleringen 1 kommunallagen, vilket innebir att det ska vara
friga om verksamhet som faller inom ramen f6r den kommunala
kompetensen. Syftet med bestimmelsen ir att sikerstilla att lokali-
seringsprincipen inte ska utgéra hinder f6r kommuners och lands-
tings internationella samarbete eller satsningar som kan anses
motiverade utifrn regional nytta.

49

Forslaget har behandlats 1 betinkandets kapitel 6, avsnitt 6.4.7.
Paragrafen utvidgar kommunernas och landstingens befogen-
heter i férhillande till den grundliggande kompetensbestimmelsen
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1 2kap. 1§ och den kompletterande bestimmelsen 1 2 kap. 8§
kommunallagen (1991:900).

Med stdd av bestimmelsen fir kommuner och landsting limna
bidrag till utbildning och forskning som bedrivs vid statliga univer-
sitet och hégskolor samt av enskilda utbildningsanordnare med
examensritt inom grundliggande hoégskoleutbildning. Utgdngs-
punkten ir att den enskilda utbildningsanordnaren, oavsett om det
ir friga om en stiftelse, ett aktiebolag eller en férening, ir att
betrakta som en niringsidkare enligt 2 kap. 8 § kommunallagen
(1991:900).

Med begreppet bidrag avses ett tillskott av medel. Nigon
begrinsning vad giller indamadlet, férutom att det ska vara friga om
bidrag till hégskoleutbildning eller forskning, uppstills inte. Det
kan sdledes vara friga om sdvil allminna som riktade bidrag. Bidra-
gets indamdl och storlek ankommer pd kommunen eller lands-
tinget att besluta om. I begreppet bidrag ligger dock en begrins-
ning sitillvida att det inte kan vara frdga om att helt finansiera viss
verksamhet. Att starta eller driva hégskoleverksamheten ir
dessutom forbehdllet staten eller den enskilda utbildningsanord-
naren.

Med stéd av bestimmelsen fir kommuner och landsting dven
bistd med stodfunktioner och infrastruktur f6r hégskoleutbildning,
t.ex. vid s.k. lircentra. Med begreppen stddfunktioner och infra-
struktur avses lokaler, teknisk utrustning, bibliotek, studievigled-
ning och sociala insatser.

Bestimmelsen utgér inte ndgot undantag frin lokaliseringsprin-
cipen, vilket innebir att tgirden méste ha anknytning till kommu-
nens eller landstingets omride eller deras medlemmar f6r att vara
kompetensenlig.

5§

Bestimmelsen motsvarar lagen (1989:977) om kommunalt stéd till
ungdomsorganisationer. Den medfér ingen dndring i sak men har
indrats redaktionellt.
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67 §§

Bestimmelserna motsvarar lagen (1993:406) om kommunalt stod
till boendet. De medfor ingen dndring i sak men har dndrats redak-
tionellt.

8-11§§

Bestimmelserna motsvarar lagen (2006:492) om kommunal befo-
genhet att tillhandahilla servicetjinster it dldre. De medfér ingen
indring i sak men har dndrats redaktionellt.

12§

Bestimmelsen motsvarar lagen (2002:683) om ritt f6r kommuner
att ge stod till dtgirder i vissa investeringsprogram.

4 kap.
1§

Bestimmelsen motsvarar lagen (1970:663) om vissa kommunala
befogenheter 1 friga om sysselsittning f6r handikappade. Den
medfér ingen dndring 1 sak men har dndrats redaktionellt, bl.a.
genom att begreppet personer med funktionshinder ersatt begreppet
handikappade.

Det kan noteras att lagen fir en ny lydelse fr.o.m. den 1 januari
2008, som en foljd av beslut om lag (2007:399) om indring i lagen
(1970:663) om vissa kommunala befogenheter 1 friga om syssel-
sittning for handikappade.

2-4§§

Bestimmelserna motsvarar lagen (2004:1225) om vissa kommunala
befogenheter i friga om sjuktransporter. De medfér ingen dndring
1 sak men har dndrats redaktionellt.

369



Forfattningskommentar SOU 2007:72

5-7 §§

Bestimmelserna motsvarar lagen (2005:952) om vissa kommunala
befogenheter i friga om kollektivtrafik. De medfér ingen dndring i
sak men har dndrats redaktionellt.

5 kap
1§

Bestimmelsen motsvarar lagen (1968:131) om vissa kommunala
befogenheter inom turistvisendet. Den medfér ingen dndring i sak
men har dndrats redaktionellt.

6 kap
1-2 §§

Bestimmelserna motsvarar lagen (1957:259) om ritt f6r kommun
att ta ut avgift f6r vissa upplatelser av offentlig plats, m.m.

7 kap.
1-10§§

Bestimmelserna motsvarar lagen (2001:151) om kommunal
yjansteexport och kommunalt internationellt bistdnd. De medfér
ingen dndring 1 sak men har indrats redaktionellt.

I 1§ har begreppet regionférbund utgdtt. Begreppet tillkom
utifrin lagen (1996:1415) om forsdksverksamhet med region-
férbund 1 Kalmar lin och Skine lin. Denna lag ir nu upphivd (SFS
2002:35). De kommunala samverkansorgan som bildas i enlighet
med lagen (2002:34) om samverkansorgan i linen, och som ofta
benimns regionférbund, utgérs av kommunalférbund och omfat-
tas dirmed av bestimmelserna i 7 kap. 1 §.
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8 kap.
1§

Bestimmelsen motsvarar 1 § kommunal delegationslag (1954:130).
Den medfér ingen dndring 1 sak men har dndrats redaktionellt.

11.2  Forslag till lag om dndring i kommunallagen
(1991:900)

2kap.7§

Forslaget har behandlats 1 betinkandets kapitel 4, avsnitt 4.7.

Bestimmelsen i paragrafens andra stycke ir ny och utgér ett
generellt undantag frin sjilvkostnadsprincipen. Bestimmelsen
innebdr att kommuner och landsting som bedriver niringsverk-
samhet pd en konkurrensutsatt marknad ska bedriva denna pi
affirsmissig grund, trots bestimmelserna i 2 kap. 2 och 7 §§ samt
8 kap. 3 ¢ § KL.

Undantaget omfattar niringsverksamhet som bedrivs med stéd
av 2 kap. 1 och 7 §§ KL.

Undantaget begrinsas till kompetensenliga omrdden dir det ir
frivilligt for kommuner och landsting att bedriva niringsverk-
samhet. Tillimpningsomrddet motsvarar det som normalt brukar
benimnas ”sedvanlig kommunal affirsverksamhet”.

Vidare omfattas s.k. anknytningskompetens, oavsett om denna
grundar sig pa obligatorisk eller frivillig verksamhet. Ett krav ir att
det dr friga om kompetensenlig verksamhet.

Bestimmelsen omfattar inte nigra lagreglerade omriden, varfér
varken myndighetsutévning eller sddan obligatorisk eller frivillig
verksamhet som bedrivs med st6d av speciallag berérs av forslaget.
Bestimmelsen pdverkar inte sidana stadganden i speciallag dir
sirskilda 6verviganden har gjorts betriffande vad som ska gilla for
konkurrensutsatt verksamhet och sjilvkostnadsprincipens tillimp-
ning. Som exempel kan nimnas bestimmelserna 1 7 kap. 1 och 2 §§
ellagen (1997:857), vilka inte till nigon del pédverkas av utred-
ningens forslag.

Bestimmelsen ir inte avsedd att utvidga den kommunala kom-
petensen i ngot avseende.

For att bestimma ett marknadsbegrepp 1 detta sammanhang bér
utgdngspunkten vara om den aktuella varan eller tjinsten typiskt
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sett brukar vara intiktsfinansierad och dgnad att omsittas pd en
konkurrensutsatt marknad. Utanfér detta marknadsbegrepp faller
sddant som ur objektiv synvinkel normalt skattefinansieras av
kommuner och landsting och inte kan anses omsittas pd en mark-
nad.

Om en verksamhet som faller inom undantagets tillimp-
ningsomride p.g.a. marknadsforhillandena inte kan drivas pi
affirsmissig grund, kan det foéreligga sirskilda skil att efterge
kravet pd marknadsmissighet. For att en sidan situation ska vara
aktuell, bor krivas att det dr friga om en verksamhet som pi
objektiva grunder kan anses befogad av ett allmint intresse som
kommunen eller landstinget bor tillgodose. Exempelvis kan det
vara friga om bortfall av viktig samhillsservice p.g.a. marknads-
forhillandena. Om sidana sirskilda skil foreligger ska sjilvkost-
nadsprincipen tillimpas.

Niringsverksamhet som kommuner och landsting bedriver och
som ska vara undantagen frin sjilvkostnadsprincipen enligt denna
bestimmelse ska sirredovisas i syfte att mojliggéra kontroll av att
verksamheten inte bedrivs med stéd av korssubventionering eller
skattefinansiering. Verksamheten ska redovisas sirskilt och skilt
frin annan verksamhet.

2 kap. 8 §
Huvudforslag

Forslaget har behandlats 1 betinkandets kapitel 7, avsnitt 7.5.
Bestimmelsen i paragrafens andra stycke ir ny och innebir att
kommuner har en generell ritt att tillhandahilla lokaler f6r uthyr-
ning till féretag i syfte att frimja niringslivet i kommunen. I
begreppet tillhandahilla innefattas att uppfora eller f6rvirva lokaler
1 syfte att tillgodose foretagens behov, men dven att hyra ut befint-
liga lokaler som redan finns i kommunens dgo. Bestimmelsen utgér
inget hinder for att tillhandahilla lokaler dven till enskilda foretag,
men avsikten dr inte att det ska vara friga om specialanpassade
lokaler. Uppforande av en specialanpassad lokal skulle ocksd kunna
komma i konflikt med EG-rittens regler om statligt stéd. En
foérutsittning for act fi tillhandah8lla lokaler dr att marknadshyra
tillimpas. Marknadshyran ska i férsta hand bestimmas med
utgdngspunkt i en jimférelse med hyran fér andra liknande lokaler
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pa orten. Det innebir att en kommun endast kan avstd frin att géra
en jimforelseprovning om det saknas lokaler pd orten som kan ge
underlag f6r prévningen.

Ett alternativt forslag

Forslaget har behandlats 1 betinkandets kapitel 7, avsnitt 7.5.

Bestimmelsen i paragrafens andra stycke dr ny. Den forsta
meningen ir ett fértydligande och innebir att kommuner har kom-
petens att tillgodose sméi féretags behov av lokaler under forutsitt-
ning att verksamheten inriktas pd foretagarkollektivet i allminhet.
Vilken verksamhet som bedrivs i lokalerna saknar betydelse.

Av bestimmelsens andra mening framgir att kommuner, om
sirskilda skil foreligger, dven fir tillgodose dvriga foretags behov
av lokaler. Det innebir att det kan vara méjligt att tillgodose storre
foretags behov av lokaler men dven enskilda féretags behov av
lokaler. Exempel pd sirskilda skil kan vara att kommunen utgér
stodomrdde enligt bilaga till férordningen (1999:1382) om
stodomrdden for vissa regionala foretagsstod. Aven vissa
investeringar sisom byggande av teknikparker kan utgora sirskilda
skal.

En foérutsittning att fi tillgodose foretag med lokaler enlig
foérsta och andra meningen ir att marknadshyra tillimpas.

3 kap. 11§

Forslaget har behandlats i betinkandets kapitel 5, avsnitt 5.3.

Andringen ir en f6ljd av forslaget om att féra in kommunala
delegationslagen 1 lagen (2007:000) om vissa kommunala befogen-
heter.

6 kap. 1§

Forslaget har behandlats 1 betinkandets kapitel 9, avsnitt 9.5.

Enligt 6 kap. 1 § KL ska styrelsen ha uppsikt éver dvriga nimn-
ders verksamhet. Lagrummet nimner dock inget sirskilt om
gemensamma nimnder.

Bestimmelsen innebir ett fértydligande av att samtliga samver-
kande kommuners eller landstings styrelser har uppsiktsplikt éver
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en gemensam nimnd. Uppsiktsplikten dr siledes inte nigot som
ankommer endast pd virdkommunens eller virdlandstingets styrel-
ser.

6 kap. 37 §

Forslaget har behandlats 1 betinkandets kapitel 9, avsnitt 9.4.

Bestimmelsen utvidgas till att dven omfatta samverkan i en
gemensam nimnd. Denna utvidgning innebir att det ges mojlighet
for en forvaltningschef att uppdra &t en anstilld i ndgon av de sam-
verkande kommunerna eller landstingen att fatta beslut.

11.3  Forslag till lag (2007:000) om
forsoksverksamhet med bildande av gemensam
styrelse.

Lagen har behandlats 1 betinkandets kapitel 9, avsnitt 9.8.

1§

I paragrafen anges under vilken tidsperiod férsoksverksamheten
ska pdgd och vilka organ som fir tillsitta en gemensam styrelse.
Med angrinsande kommuner avses ett sammanhingande geogra-
fiskt omride bestdende av nirliggande kommuner men alla kom-
muner behdver inte grinsa till varandra.

2§

I paragrafen ges en definition av gemensam styrelse.
Kommunallagens regler f6r gemensam nimnd giller dven {6r en
gemensam styrelse om inte annat sigs i lagen.

39

I paragrafen anges att en gemensam styrelse fir fullgéra uppgifter
som ska vara gemensamma fér minst tvd av de samverkande kom-
munerna. Varje samverkande kommun méiste 6verlimna nigon
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uppgift till den gemensamma styrelsen. Till skillnad frin vad som
giller f6r en gemensam nimnd maste dock inte alla uppgifter vara
gemensamma for alla samverkande kommuner. T bestimmelsen
uppstills dock krav pd att uppgiften miste vara gemensam for
minst tvd av kommunerna. Vidare kan samverkan avse svil hela
verksamheter som verksamhetsgrenar.

45

I paragrafens forsta stycke foreskrivs att en kommun som tillsam-
mans med annan eller andra kommuner har tillsatt en gemensam
styrelse far, triffa avtal om att uppgifter som innefattar myndig-
hetsutévning mot enskild och som &ligger kommunen enligt lag ska
skotas helt eller delvis av en eller flera av de samverkande kommu-
nerna. Bestimmelsen innebidr att kommuner som tillsitter en
gemensam styrelse ges utdkad mojlighet att samverka genom inter-
kommunala avtal kring uppgifter som innefattar myndighetsutév-
ning mot enskild och som iligger kommunerna enligt lag. Sddana
bestimmelser finns redan 1 vissa specialférfattningar. Bestimmel-
sen innebir att endast sjilva utférandet av verksamheten &verlits,
men respektive kommun bibehdller det rittsliga och politiska
ansvaret.

I andra stycket f6reskrivs att kommunen, efter 6verenskommelse
med en annan kommun i den gemensamma styrelsen, fir 6verlita
beslutanderitt till en person som ir anstilld 1 den andra kommu-
nen. Bestimmelsen innebir en utvidgning av personkretsen i for-
hillande till de generella delegationsbestimmelserna 1 6 kap. 33 §
kommunallagen (1991:900).

I tredje stycket anges att vad som nu foreskrivits 1 friga om avtal
och delegering inte giller i den min sirskilda bestimmelser
foreskrivits i annan forfattning. Sirskilda bestimmelser finns for
nirvarande 1 26 kap. 7 § miljébalken (1998:808), 2 kap. 5 § social-
yanstlagen (2001:453), 3 kap. 12 § lagen (2003:778) om skydd mot
olyckor, 14 § livsmedelslagen (2006:804), 24 ¢ § djurskyddslagen
(1988:534) och 7 kap. 16 § alkohollagen (1994:1738). Dock inne-
hiller socialtjinstlagen och alkohollagen ingen bestimmelse om
delegering till anstilld 1 annan kommun, vilket innebir att andra
stycket kan tillimpas f6r verksamheter som omfattas av dessa lagar.

375



Forfattningskommentar SOU 2007:72

5§

Bestimmelsen innebir en utvidgning av personkretsen av vilka som
kan viljas till utskott. Enligt 6 kap. 22 § kommunallagen (1991:900)
ska en nimnd vilja utskott bland ledaméterna och ersittarna i
nimnden. Genom bestimmelsen inférs en mdéjlighet att vilja
utskott dven bland andra fértroendevalda i de samverkande
kommunerna.

6§

Nir en gemensam styrelse tillsatts ska en anmilan géras om detta
till regeringen. Om de formella forutsittningarna foreligger
bestimmer regeringen frin vilken tidpunkt som den gemensamma
styrelsen fir fullgéra sina uppgifter och som de samverkande
kommunerna far triffa avtal i enlighet med 4 §.

7§

I paragrafen anges att anmilan dven ska ske till regeringen vid
omstrukturering eller upplésning av en gemensam styrelse.

Regeringen beslutar frin vilken tidpunkt som férindringen
giller.

89

I paragrafen anges att den gemensamma styrelsen ska limna en
arlig redovisning till regeringen och vad denna ska innehélla.

99

Paragrafen innehiller ett bemyndigande f6r regeringen att meddela
nirmare foreskrifter som behdvs for genomforande av forsoks-
verksamheten.
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Kommittédirektiv

Fragor om den kommunala kompetensen och Dir.
kommunal samverkan 2006:47

Beslut vid regeringssammantride den 27 april 2006

Sammanfattning

En sirskild utredare skall utreda frigor om den kommunala kom-
petensen och kommunal samverkan. Syftet med utredningen ir att
anpassa de kommunala befogenheterna till samhillsutvecklingen
och 1 samband med det férséka uppnd en balans mellan medbor-
garnas ritt till likvirdig service, sunda konkurrensférhillanden for
niringslivet och andra kommunala intressen.

Utredaren skall

o utforma generella riktlinjer f6r undantag frin sjilvkostnads-
och lokaliseringsprinciperna samt ange nir undantagen kan
bli tillimpliga,

e analysera fér- och nackdelar med kommuners och landstings
mojligheter att finansiera statliga vigbyggen och annan stat-
lig verksamhet samt vid behov limna férfattningstorslag,

o limna forslag av lagstiftningsteknisk karaktir som syftar till
att ge bittre versikt over de s.k. smilagarna,

o tydliggdra utrymmet f6r kommuner och landsting att limna
stéd till niringslivet 1 férhillande till svensk rittspraxis och
EG-ritten samt vid behov limna férfattningstorslag,

e utreda behovet och konsekvenserna av att tillita kommuner
och landsting att medfinansiera EU:s strukturfonder, ram-
program eller liknande samt limna férfattningsférslag om
fordelarna med kommunal medfinansiering dverviger nack-
delarna, samt

e sammanstilla erfarenheter av kommunal samverkan, utvir-
dera olika samverkansformer, éverviga konsekvenserna och
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behovet av generella regler f6r interkommunala avtal respek-
tive for delegering av myndighetsuppgifter i kommunallagen
samt limna nédvindiga forfattningsforslag.

Uppdraget skall redovisas senast den 31 augusti 2007.

Riktlinjer f6r undantag frin lokaliseringsprincipen och
sjalvkostnadsprincipen

I rittspraxis har ett antal kommunalrittsliga principer vuxit fram
som sedan férts in 1 kommunallagen (1991:900). Lokaliseringsprin-
cipen 1 2 kap. 1§ kommunallagen innebir att kommuner och
landsting sjilva fr ha hand om angeligenheter av allmint intresse
som har anknytning till kommunens eller landstingets omride eller
deras medlemmar. Enligt sjilvkostnadsprincipen i 8 kap. 3 b § fir
en kommun eller ett landsting inte ta ut hogre avgifter in vad som
svarar mot kostnaden for de tjinster eller nyttigheter som de till-
handahéller.

Det har i lagstiftning gjorts flera undantag frin lokaliseringsprin-
cipen och sjilvkostnadsprincipen. I ndgra fall handlar det om att
kommunala aktérer skall kunna fortsitta att vara verksamma pa
avreglerade marknader som traditionellt sett ansetts vara sedvanliga
kommunala verksamhetsomrdden. I nigot fall handlar det om att
kommunala féretag skall bidra till att skapa konkurrens pd avregle-
rade marknader. S3dana undantag finns exempelvis i ellagen
(1997:857) avseende kommunala aktiebolag som bedriver elhandel
och i lagen (2005:952) om vissa kommunala befogenheter i friga
om kollektivtrafik. I andra fall motiveras undantagen med att stor-
driftsfordelar och samordningsvinster kan uppnds i verksamheter
av stor omfattning. Regeringen har t.ex. nyligen féreslagit att en
kommunal huvudman skall tillitas skéta driften av vatten- och av-
loppsanliggningar 1 andra kommuner (prop. 2005/06:78, s. 111).

De undantag som gjorts frin lokaliserings- och sjilvkostnads-
principerna har inte samordnats. Dirfér saknas generella riktlinjer
for nir undantag bér tillitas. Aven om det finns behov av undantag
pd vissa omrdden finns en risk att tillimpningen av befintliga prin-
ciper blir otydlig och inkonsekvent.
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Utredaren skall

e utforma generella riktlinjer f6r undantag frin sjilvkostnads-
och lokaliseringsprinciperna samt ange nir undantagen kan
bli tillimpliga, och

o sirskilt beakta behovet av att uppnd en balans mellan det all-
minnas intressen och intresset av vil fungerade marknader
med sunda konkurrensférhillanden for niringslivet.

Utredningsuppdraget omfattar inte en 6versyn av den kompetens-
utvidgande lagstiftningen eller lokaliserings- och sjilvkostnads-
principerna som sidana.

Kommunal finansiering av statlig verksamhet

I 2 kap. 1 § kommunallagen anges bl.a. att kommuner och landsting
far ha hand om sddana uppgifter av allmint intresse som inte enbart
skall skétas av ndgon annan. Det anses ocks3 vara en grundliggande
princip att kommuner och landsting inte skall limna ekonomiska
bidrag till statens verksamhet (RA 1970 ref. 55). Det finns dock
undantag frin principen i speciallagstiftning.

19 § viglagen (1971:948) anges att viglagen inte utgor ett hinder
for en kommun eller ett landsting att bidra till byggande av vig.
Enligt regeringens bemyndigande fir Vigverket ta emot l&n frin
kommuner och landsting samt enskilda upp till 2,3 miljarder kro-
nor (N2005/9759 IR och N2005/9907/BS). Nir en kommun, eller i
féorekommande fall ett landsting, rintefritt l&nar ut pengar kan
Vigverket & ena sidan tidigareligga byggandet av allminna vigar 1
forhillande till det som beslutats 1 de statliga vig- och infrastruk-
turplanerna. A andra sidan kan andra kommuner f3 sina vigbyggen
senarelagda.

Bestimmelsen 1 viglagen bygger pd ildre lagstiftning och praxis.
Emellertid framgir av dldre forarbeten att bestimmelsen 1 viglagen
inte far utnyttjas pd sddant sitt att en kommun skaffar sig férturs-
ritt som leder till att fastlagda vigplaner indras (Andra sirskilda
utskottet vid 1943 drs riksdag, utlitande nr. 2, s. 11). Dagens tolk-
ning av lagen kan siledes ifrigasittas. Dessutom framstdr lagens
stillning i férhdllande till de grundliggande kompetensbestimmel-
sernai2 kap. 1 § kommunallagen som oklar.

Grundprincipen att kommuner och landsting inte skall finansiera
statlig verksamhet omfattas ocksd av undantag i rittspraxis. Det har
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ansetts vara kompetensenligt f6r en kommun att limna bidrag till
ett (statligt) universitet, bl.a. eftersom bidraget var av en begrinsad
storlek (RA 1999 ref. 67). Undantaget ger ett motsigelsefullt in-
tryck, men ir kanske ett uttryck fér nya kommunala behov av att
pa olika sitt frimja lokal och regional utveckling.

Utredaren skall

e analysera fér- och nackdelar med viglagens bestimmelse om
kommuners och landstings ritt att bidra till statliga vigbyg-
gen,

e allmint 6verviga behovet och konsekvenserna av kommunal
finansiering av annan statlig verksamhet, och

¢ vid behov limna f6rfattningsforslag.

Samordning av kompetensutvidgande lagstiftning

Undantagen frin de kommunala kompetensbestimmelserna har
blivit svira att 6verblicka. Som framgitt ovan finns flera lagstad-
gade undantag frin lokaliserings- och sjilvkostnadsprinciperna.
Ytterligare exempel pd sddana s.k. smélagar ir lagen (2004:772) om
kommunal medverkan vid statlig tringselskatt, lagen (2001:151)
om kommunal tjinsteexport och kommunalt internationellt bi-
stind samt lagen (1997:1268) om kommuners ansvar f6r ungdomar
mellan 20 och 24 4r.
Utredaren skall

e limna forslag av lagstiftningsteknisk karaktir som syftar till
att ge en bittre oversikt 6ver smalagarna. I utredningens
uppdrag ligger inte att gora en Sversyn av lagarna som s3-
dana.

Kommunalt stéd till niringslivet
Oversyn av kommunallagens bestimmelser om stod till niringslivet

Kommuner och landsting ansvarar for att bedéma om deras st6d
till niringslivet omfattas av EG-fordragets statsstodsregler. Ut-
formningen av EG:s bestimmelser skiljer sig frin kommunallagens
nirmaste motsvarighet. Kommunallagen, som omfattar alla kom-
muner och landsting, tilliter allmint niringslivsfrimjande st6d men
forhaller sig mycket restriktiv till att st6d limnas till enskilda nir-
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ingsidkare. Enligt gemenskapsrittens grunder ir kommunalt och
statligt stéd en form av konkurrenshinder. Det finns dock be-
stimmelser som tilliter sddant st6d som frimjar utvecklingen i
vissa regioner eller vissa niringsverksamheter. Inom ramen for
dessa bestimmelser kan stéd limnas till sivil enskilda niringsid-
kare som niringslivet i1 en bredare bemirkelse. Gemenskapsritten
tilliter dirutdver stéd som uppgir till mindre belopp, s.k. férsum-
bart stéd.

Under framfér allt 1950- och 1960-talen utvecklades en omfat-
tande rittspraxis kring kommuners méjligheter att bistd det lokala
niringslivet med mark och lokaler. Praxis speglar divarande fér-
hillanden i samhillet och kan dirfér verka otidsenlig. Laglighets-
proévningarna pd omrddet tyder pd att lagstiftning och rittspraxis
blivit svdra att tolka och éverblicka. Allt detta 1 férening med en
forhdllandevis svértillimpad EG-ritt stiller héga krav pd kommu-
nala fértroendevalda och tjinstemin som skall bedéma om ett stéd
ir tilltet eller inte.

Utredaren skall

e med utgdngspunkt frin hittillsvarande rittspraxis belysa och
generellt se 6ver utrymmet f6r kommuner och landsting att
limna stéd till niringslivet,

o sirskilt analysera om bestimmelserna i 2 kap. 8 § kommunal-
lagen ir férenliga med och vil avvigda i férhdllande till ge-
menskapsrittens bestimmelser om statligt stod,

¢ vid behov limna férfattningsforslag,

o allsidigt belysa konsekvenserna av eventuella forfattningsfor-
slag och d3 sirskilt ta hinsyn till konkurrensférhillandena pd
lokala och 6vriga marknader, och

e sirskilt i denna del av uppdraget samrdda med den sirskilda
utredare som regeringen avser tillsitta for att analysera vissa
konkurrensfrigor pd omridet fér offentlig niringsverksam-
het (prop. 2005/06:100, s. 22) och Utredningen om allmin-
nyttans villkor och férutsittningar (M2005:04).

Kommunal medfinansiering

I skrivelser till regeringen har kritik framférts mot att kommunal-
lagen utgér ett hinder for ett indamailsenligt utnyttjande av de
strukturfondsmedel m.m. som finns tillgingliga fér svenska aktdrer
(dnr Fi2004/2831).
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Medel frin strukturfonderna skall utgéra ett komplement till de
nationella resurserna och skall siledes inte ersitta landets egna in-
satser. Kommuners och landstings mojligheter att limna stéd till
enskilda niringsidkare dr dock vildigt begrinsade. Stéd fir enligt 2
kap. 8 § andra stycket kommunallagen limnas bara om det finns
synnerliga skil for det. Bestimmelsen utgér ett undantag frin den
allminna principen att kommuner och landsting skall behandla sina
medlemmar lika, om det inte finns sakliga skil f6r ndgot annat.

I rittspraxis har det gemenskapsrittsliga kravet pd medfinansie-
ring inte inneburit att ett kommunalt borgensitagande till ett en-
skilt foretag ansigs falla inom den kommunala kompetensen (RA
2000 ref. 1).

Vidare begrinsas mojligheterna till kommunal medfinansiering
av lokaliseringsprincipens krav pd anknytning till kommunens eller
landstingets omrade eller medlemmar.

Utredaren skall

e utreda behovet av samt beakta fér- och nackdelarna med att
tillita kommuner och landsting att, inom ramen fér EU:s
strukturfonder, ramprogram eller liknande, medfinansiera
olika foéretags projekt. Med sddana projekt avses enskilda fo-
retags och allmint niringslivsfrimjande projekt samt andra
projekt vars finansiering och resultat inte enbart kommer
kommunens eller landstingets invinare till godo, och

e limna f6rfattningsforslag, om utredaren finner att fordelarna
med kommunal medfinansiering 6verviger nackdelarna.

Kommunal samverkan
Konsekvenser av samverkan

Kommunal samverkan har de senaste dren blivit allt vanligare. Det
saknas en heltickande bild av den kommunala samverkan som pai-
gir i Sverige, men sannolikt finns hundratals samverkansprojekt i
varje lin i olika former och p3 olika verksamhetsomriden.

En f6ljd av samverkan ir att varje kommun eller landsting har
flera verlappande organisationslésningar pd olika omriden. Detta
kan {8 olika konsekvenser, t.ex. for medborgarnas ritt till likvirdig
service, for statens mojligheter att styra och f6lja upp kommunal
verksamhet och fér den lokala demokratin. Konsekvenser for de-
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mokratin kan vara brist pd insyn 1 verksamheterna eller en oklarhet
fér medborgarna kring vem som kan krivas pd ansvar.
Sammanslagning av kommuner ger diremot en tydligare an-
svarsfordelning. Det skall dock vigas mot risken att medborgarna
hamnar pd lingt avstdnd frin sina fortroendevalda om en till ytan
stor kommun bildas.
Utredaren skall

o Oversiktligt beskriva erfarenheterna av kommunal samverkan
inom olika verksamhetsomriden, foretridesvis genom att
utnyttja befintlig kunskap,

e utvirdera konsekvenserna av samverkan f6r bl.a. verksamhe-
tens effektivitet respektive f6r den lokala demokratin, och

o sirskilt i denna del av uppdraget samrdda med Ansvarskom-
mittén (Fi2003:02).

Kommunallagens former for samverkan

Det finns flera offentligrittsliga former fér samverkan. Kommu-
nallagen innehdller bestimmelser om kommunalférbund och
gemensam nimnd som kan anvindas for praktiskt taget vilken
kommunal verksamhet som helst.

Frin kommunala féretridare har det framforts att samverkans-
mojligheterna inom ramen f6r befintliga former ir for begrinsade.
Det upplevs som omstindligt att bilda gemensamma politiska be-
slutsorgan 1 de fall samverkan rér en liten och begrinsad uppgift
eller di det handlar om verksamheter som inte anses behéva poli-
tisk 6verbyggnad. Det kan vara samverkan med IT-stéd, tex. i
form av gemensamma tekniska grundfunktioner och servicekontor.

I Statskontorets rapport Asymmetrisk ansvarstordelning
(2005:24) gors bedémningen att formerna for politisk samverkan
ir vil utvecklade men att det saknas en méjlighet att inritta en
gemensam forvaltning for flera kommuner.

I Finland ir de legala mojligheterna att samverka stérre dn i
Sverige. Den finska kommunallagen innehéller en generell ritt att
skriva interkommunala avtal pd 1 princip alla verksamhetsomraden.
Undantag frin bestimmelsen gors i speciallag.

Det finns mojligheter att genom avtal mellan huvudmin flytta
over ansvar for en verksamhet frin landsting till kommun eller frin
kommun till landsting, exempelvis i 17 § lagen (1993:387) om st6d
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och service till vissa funktionshindrade och i 18 § hilso- och sjuk-
vardslagen (1982:763).
Utredaren skall

e utvirdera samverkansformerna kommunalférbund och
gemensam nimnd nir det giller t.ex. nyttjandegrad, upplevda
mojligheter och hinder samt konsekvenser fér den lokala
demokratin,

e analysera behovet och konsekvenserna av en generell regel
for interkommunala avtal 1 kommunallagen och i samman-
hanget beakta erfarenheter av motsvarande bestimmelser i
Finland samt konsekvenser f6r den lokala demokratin, och

¢ vid behov limna f6rfattningsforslag.

Kommunal samverkan enligt speciallag

Det finns bestimmelser {6r kommunal samverkan i speciallag inom
minga kommunala verksamhetsomriden, t.ex. i miljobalken
(1998:808) och i socialtjinstlagen (2001:453). Inom Regerings-
kansliet bereds dessutom {oér nirvarande flera forslag pd utvidgade
mojligheter till samverkan. Forindringarna i speciallag har skett
undan fér undan och utan samordning, vilket gor det svirt att
overblicka samtliga mojligheter till kommunal samverkan.

Inom nigra omriden ger speciallagstiftningen kommuner méj-
lighet att anlita en annan kommun fér att utféra vissa uppgifter.
Mojligheter att delegera beslutsfattande mellan samverkande kom-
muner efterfrigas dven pd andra verksamhetsomrdden. Statskonto-
ret har foreslagit att en generell méjlighet att delegera myndighets-
uppgifter till anstillda i en annan kommun inférs 1 kommunallagen
(rapport 2005:24, Asymmetrisk ansvarsférdelning).

Kommuner och landsting kan genom samverkansavtal ”dela” p&
en tjinst, men det ir forknippat med svdrigheter i friga om
beskattning, semester och sociala férméner. Nir kommuner och
landsting sdljer tjinster till varandra blir dessutom lagen
(1992:1528) om offentlig upphandling ofta tillimplig, vilket upp-
levs som ett hinder.

Enligt 1 kap. 6 § lagen (2003:778) om skydd mot olyckor skall
kommuner och statliga myndigheter samordna verksamhet samt
samarbeta med varandra och med andra som berérs. Forslag om
obligatorisk samverkan har dven 6vervigts i andra sammanhang.
Sddana forslag aktualiserar frigor kring rittslig reglering av obli-
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gatorisk samverkan samt vilka féljdverkningar sidan reglering fir
pd annan lagstiftning.

Lagen (2003:1210) om finansiell samordning av rehabiliterings-
insatser gor det mojligt f6r kommuner, landsting, linsarbetsnimnd
och forsikringskassa att samverka i ett samordningsférbund.
Regeringen har gett Statskontoret 1 uppdrag (dnr S2004/2440/SF)
att till den 15 maj 2008 gora en dversyn av samordningsférbundens
verksambhet.

Utredaren skall

o Dbeskriva de samverkansmdjligheter som speciallagstiftningen
medger,

e analysera behovet och konsekvenserna av utvidgade mojlig-
heter f6r kommuner och landsting att delegera uppgifter till
anstillda 1 en annan kommun eller ett annat landsting samt
vid behov limna férfattningsférslag,

e analysera behovet och konsekvenserna av att inféra en gene-
rell regel f6r delegering av myndighetsuppgifter i kommu-
nallagen och vid behov limna férfattningsforslag,

o Oversiktligt belysa vilka foljdverkningar bestimmelser om
obligatorisk kommunal samverkan far f6r annan lagstiftning,
och

e i samband med ovanstiende frigestillningar sirskilt utreda
konsekvenserna av samverkan for den lokala demokratin och
beakta dessa 1 samtliga f6rslag.

Samrad

I sitt arbete skall utredaren samrida med Ansvarskommittén
(Fi2003:02), Utredningen om allminnyttans villkor och férutsitt-
ningar (M2005:04) samt med den sirskilda utredare som regeringen
avser tillsitta for att analysera vissa konkurrensfrigor pd omridet
for offentlig niringsverksamhet (prop. 2005/06:100, s. 22).

Utredaren skall dven samrdda med Niringslivets nimnd for re-
gelgranskning om redovisning av forslagens konsekvenser f6r sma
foretag.

Utredarens uppdrag skall bedrivas utdtriktat och i kontakt med
myndigheter, kommuner, landsting, Sveriges Kommuner och
Landsting, niringslivet samt 6vriga intressenter.
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Redovisning av uppdraget

Utredaren skall redovisa uppdraget senast den 31 augusti 2007.

(Finansdepartementet)
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Utlagda uppdrag

Utredningen har lagt ut uppdrag pd forskare, myndigheter och
andra organisationer att genomfora ett antal studier som underlag
for utredningens arbete. Rapporterna finns publicerade pi utred-
ningens hemsida www.sou.gov.se/kompetens sd linge den ir 1 drift,
direfter arkiveras materialet.
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