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Sammanfattning av remiss En generell
ratt till kommunal avtalssamverkan

Lank till hela remissen

Utredningen har i uppdrag att utarbeta en strategi for att stirka kommunernas kapacitet att
fullgéra sina uppgifter och hantera sina utmaningar. Utredningen har &ven haft i uppdrag
att utreda forutsattningarna for att ge kommunerna generella mojligheter till
avtalssamverkan. Utredningen ska i denna del, med beaktande av behovet av att kunna
overblicka kommunens eller landstingets organisation, utreda mojligheterna att utvidga och
forenkla mojligheterna till avtalssamverkan. Utredningen ska harvid utreda
forutsattningarna att inféra bestimmelser om en generell ratt till avtalssamverkan
respektive avtalssamverkan i drenden som avser myndighetsutévning. Utredningen ska dven
lamna nodvandiga forfattningsforslag.

Nuvarande reglering

Utredningen konstaterar att den kommunala lokaliseringsprincipen inte innebar nigot
absolut hinder mot kommunal avtalssamverkan. Samtidigt innebar lokaliseringsprincipen
en tydlig rattslig begransning. Om nyttan inte anses proportionerlig mot atgarden ar den
inte rattsligt tilldten. Den rattsliga osidkerheten kring vilka &tgarder som ar férenliga med
lokaliseringsprincipen kan innebara att kommuner och landsting avstar fran samverkan
som skulle kunna bidra till en effektivare och kvalitativt battre verksamhet. Darutéver finns
det redan i dag uttryckliga undantag fran lokaliseringsprincipen pa en rad omraden som
mojliggor kommunal avtalssamverkan.

Det finns ett behov av kommunal avtalssamverkan

Utredningen konstaterar att det finns en utbredd efterfrigan av vidgade majligheter till
kommunal avtalssamverkan. Behovet ar brett, men géller framfor allt méjligheten att
utnyttja den kompetens som finns hos anstillda i andra kommuner. Omraden som lyfts
fram ar bl.a. specialisttjanster som innefattar myndighetsutovning, IT och digitalisering
samt administration.

Kommuner och landsting kan i kommunalférbund och gemensamma nidmnder samverka
kring i princip alla kommunala uppgifter. Samtidigt finns problem med dessa
samverkansformer. De innebar ofta att en relativt omfattande administrativ 6verbyggnad
skapas for samverkan. Att inritta en gemensam namnd for att exempelvis hantera ett fatal
arenden dar det finns ett behov av samverkan med en grannkommun kan innebéra att
kostnaderna overstiger nyttan. Nuvarande mdgjligheter att samverka i kommunalférbund
och gemensam namnd bedoms darfor inte som tillrackliga.
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Utredningen konstaterar att samhéllsutvecklingen och kommunernas framtida utmaningar
kan vara svéra att forutse. Dessa utmaningar skiljer sig givetvis 4t mellan kommuner men
ocksa mellan olika kommunala verksamheter. Kompetensfordelningen mellan stat,
landsting och kommun &r inte heller sjalvklar och utvecklas i takt med samhallsutvecklingen
i ovrigt. Sammantaget talar overviagande skil for att mdjligheterna till avtalssamverkan
vidgas, men ocksé ges en generell utformning.

Utredningen konstaterar att kommuner och landsting dven upplever ett behov av utékade
mojligheter till samverkan med andra aktorer. Det kan t.ex. gilla staten, idéburen sektor
eller naringslivet. Utredningen har emellertid tolkat sitt uppdrag som att det omfattar
interkommunal avtalssamverkan, dvs. avtalssamverkan mellan kommuner, mellan
landsting, och mellan kommuner och landsting. Behovet av samverkan dven med andra
samhallsaktorer kan emellertid i ndgon mening anses ingé i utredningens vidare uppdrag.
Utredningen 6verviager mot denna bakgrund att i sitt fortsatta arbete uppmarksamma
mojligheten till samverkan med andra samhallsaktorer for att stirka kommunernas
kapacitet.

Overviiganden kring kommunal avtalssamverkan

Utredningen har utifran sina direktiv, tidigare utredningar samt forskningen analyserat
behovet av utokade mojligheter till kommunal avtalssamverkan utifran sarskilt tre
perspektiv: betydelsen for demokratin, konkurrenspolitiska effekter samt forhéllandet till
upphandlingslagstiftningen.

Betydelse for demokratin

Okad avtalssamverkan kan ha negativa kommunaldemokratiska effekter. Bl.a. blir det
svérare for en enskild att 6verblicka den kommunala verksamheten niar mycket av
verksamheten bedrivs i olika samverkansformer. Samtidigt har medborgarna berattigade
forvantningar pé att kommuner och landsting klarar av att leverera sina tjanster med hog
kvalitet och s& effektivt som mojligt. Risken 6kar ocksa for att kommunen eller landstinget
inte lever upp till sina skyldigheter enligt olika speciallagar. Om en kommun saknar
specialistkompetens kan enskilda medborgare bli lidande. Sarskilt ur
rattssikerhetssynpunkt ar det givetvis av vikt att kommunerna har tillgang till den
kompetens som kravs for att hantera de ménga och komplicerade regelverk som i dag
kringgirdar den kommunala verksamheten. Vidare kraver en fungerande lokal demokrati
att kommuner och landsting verkligen har en organisatorisk handlingskraft att kunna
genomfora demokratiskt fattade beslut. En avtalssamverkan som gor det mojligt att
genomfora politiska beslut genom att exempelvis dela pa relevant kompetens medfor darfor
dven demokratiska fordelar. Utredningen konstaterar emellertid redan nu att ménga av de
invindningar som ibland reses ur ett demokratiperspektiv synes gora sig gillande med
mindre kraft vad géller just avtalssamverkan an vad giller andra samverkansformer. Med
andra ord framstar kommunal samverkan i just avtalsformen som ett sétt att begrénsa de
negativa foljderna ur ett demokratiperspektiv som kan félja av olika former for kommunal
samverkan. Utredningen anser mot denna bakgrund att de demokratiska nackdelarna inte
utgor tillrackliga skil for att inte infora en generell mgjlighet till avtalssamverkan.

Konkurrenspolitiska effekter
Med anledning av utredningens forslag kan det tdnkas uppsté situationer dar kommuner
och landsting upptriader som leverantorer av tjanster pd omraden dér det dven finns privata
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leverantorer. Utredningen bedomer emellertid att sddana situationer med anledning av
utredningens forslag inte kommer forekomma i ndgon storre utstrackning och att riskerna
for konkurrenssnedvridning i sidana situationer inte heller ska 6verskattas. Syftet med
bestimmelsen ir inte att kommuner och landsting ska kunna lamna anbud i andra
kommuners och landstings upphandlingar. Daremot ska de kunna bista varandra nar
marknaden inte fungerar eller inte existerar, vilket t.ex. géller vid avtalssamverkan om
uppgifter som innefattar myndighetsutévning. Mot denna bakgrund anser utredningen att
det inte bor inforas nagot generellt undantag frén sjalvkostnadsprincipen for sddana
situationer.

Férhdllandet till upphandlingslagstifiningen

Kommunal avtalssamverkan aktualiserar fragan om tillampligheten av
upphandlingslagstiftningen. Som huvudregel 4r kommuner och landsting skyldiga att
konkurrensutsatta kontrakt nar de avtalar om kép av varor och tjanster fran varandra. Fran
denna regel finns flera undantag, varav det viktigaste ar det s.k. Hamburgundantaget som
innebar att samarbete mellan kommuner och landsting ar mojligt vid tillhandahallandet av
offentliga tjanster. Exakt vad som avses med begreppet offentlig tjanst dr oklart och kan
komma att klarlaggas av savil vara nationella domstolar som av EU-domstolen.

Det ar darfor vare sig mojligt eller lampligt att i lag fortydliga det upphandlingsrittsliga
utrymmet for kommunal avtalssamverkan. Utredningen foreslar inte heller nigra dndringar
av upphandlingslagstiftningen. Detta medfor att kommuner och landsting som 6vervéger att
ingd kommunala samverkansavtal med andra kommuner och landsting — liksom i dag —
maste ta stillning till upphandlingslagstiftningens tillamplighet.

En generell ritt till kommunal avtalssamverkan

Utredningen foreslar att det i kommunallagen infors en generell méjlighet till
avtalssamverkan. Regeln innebéar att en kommun eller ett landsting far triffa avtal om att
dess uppgifter helt eller delvis ska utféras av en annan kommun eller ett annat landsting.
Genom ett sddant avtal fir en kommun eller ett landsting utféra uppgifter at en annan
kommun eller landsting utan hinder av lokaliseringsprincipen. Denna ritt innebar alltsd ett
generellt undantag frin lokaliseringsprincipen for kommunala samverkansavtal. Nagra
andringar av 6vriga regler som styr de kommunala befogenheterna foreslas inte. Det som
kommuner och landsting vill samverka kring méste darfor dven fortsattningsvis falla inom
befogenheten for samtliga samverkande kommuner och landsting. Nagra dndringar av
ovriga regler som styr den kommunala befogenheten, inklusive sjalvkostnadsprincipen,
foreslas inte heller.

Samtliga lagandringar foreslas trdda i kraft den 1 juli 2018.

En generell mojlighet till extern delegation

Kommuner och landsting far inom ramen for avtalssamverkan med stod av den nya
bestimmelsen 6verenskomma om att uppdra &t en anstilld i den andra kommunen eller i
det andra landstinget att besluta pA kommunens eller landstingets végnar i ett visst drende
eller en viss grupp av drenden (s.k. extern delegation). Vid sddan delegering av drenden
géller bestimmelserna i kommunallagen om vissa begransningar av mojligheten att delegera
drenden till anstilld, vidaredelegation, brukarmedverkan och anmélan av beslut. Aven
bestimmelserna om jav i kommunallagen tillimpas pa anstéllda som fattar beslut med stod
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av sddan delegation. Mgjligheten att delegera beslutanderitt till anstéllda i andra
kommuner likstills pa detta vis med mdjligheten att delegera beslutanderitt inom den egna
kommunen. Detta innebér bl.a. att drenden av principiell karaktir och av storre vikt inte far
delegeras till anstillda i andra kommuner. P4 nagra omraden finns darutéver vissa siarskilda
begrinsningar av mojligheten att delegera beslutanderitt till anstillda. Aven siddana
begransningar giller vid extern delegation av beslutanderitt pa det aktuella omradet.

Alternativa overviganden

Utredningen har i enlighet med sina direktiv 6verviagt om majligheten till avtalssamverkan
ska begrinsas till sdidana drenden som innefattar myndighetsutévning. Utredningen
bedomer emellertid att en sddan begriansning inte skulle medfor en tillracklig utvidgning
och forenkling. Bl.a. finns det ett behov av avtalssamverkan vad giller bl.a.
specialistkompetens som inte giller omraden som utgér myndighetsutévning. Dessutom
skulle det uppkomma vissa gransdragningsproblem, bl.a. vad géller uppgifter som endast
delvis innefattar myndighetsutévning.

Utredningen anser vidare att mdjligheten till avtalssamverkan inte heller ska begrénsas till
samverkan kring sidana tjanster som ar ett beteckna som offentliga tjanster enligt
upphandlingslagstiftningen.

Utredningen anser ocksé att utvidgningen av mojligheten till avtalssamverkan inte heller
ska begrinsas geografiskt, t.ex. till angransande kommuner eller landsting eller till
kommuner i samma lan.

Inga regler om hur samverkansavtal ingas eller vad de ska innehalla

Utredningen har 6vervigt om det bor inféras sarskilda regler om hur kommunala
samverkansavtal ingds och vad de bor innehélla. Utredningen bedomer emellertid att
overvagande skil talar for att nagra sddana regler inte behovs. Daremot konstaterar
utredningen att kommunala samverkansavtal &tminstone bor innehalla villkor om avtalets
parter, vilka uppgifter eller tjanster som avtalet omfattar, omfattning av eventuell delegering
av beslutanderétt som grundas pé avtalet liksom krav pa anmaélan av beslut, avtalstiden och
former for forlaingning av denna, former f6r eventuella samrad och information, ordning for
uppfoljning av samverkansavtalet, ordning for 16sandet av tvister mellan parterna,
ekonomiska villkor och former for redovisning m.m., samt villkoren for avtalets
upphorande.

Regleringen i speciallagstiftning

Utredningens forslag till regel om en generell ritt till kommunal avtalssamverkan medfor
behov av f6ljddandringar av en rad lagar om kommunala befogenheter och uppgifter. Dessa
innebar att vissa befintliga bestimmelser om avtalssamverkan och extern delegation
upphévs och ersitts av den nya regeln i kommunallagen.

I ndgra fall har utredningen valt att 1ata befintliga regler i sidan speciallagstiftning kvarsta
oforandrade. Detta giller sidan speciallagstiftning dar nuvarande samverkansbestimmelser
har utformats utifran sarskilda 6verviaganden. Detta kan t.ex. rora sig om
samverkansbestimmelser som inte bara medfor en ritt till samverkan utan foreskriver en
skyldighet att samverka vid utférandet av vissa uppgifter. I andra fall ror det sig om
omréaden dir utrednings- och lagstiftningsarbete pagar eller dar nuvarande bestammelser
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ger ratt till samverkan p4 ett sitt som utvidgar den kommunala kompetensen till att dven
omfatta andra uppgifter.

Forslaget innebir att befintliga regler om avtalssamverkan och delegation i socialtjanstlagen
(2001:453), lagen (1993:387) om stdd och service till vissa funktionshindrade, lagen
(2009:47) om vissa kommunala befogenheter, miljobalken, alkohollagen (2010:1622),
tobakslagen (1993:581), lagen (2013:156) om samhéllsorientering for vissa nyanldnda
invandrare, lagen (2006:805) om foder och animaliska produkter, lagen (2009:1424) om
kontroll av skyddade beteckningar pa jordbruksprodukter och livsmedel, plan- och
bygglagen (2010:900), lagen (2010:1011) om brandfarliga och explosiva varor, lagen
(2013:363) om kontroll av ekologisk produktion och lagen (2014:799) om
sprangamnesprekursorer ska anpassas till den nya regleringen i kommunallagen.

Utredningen foreslar att nuvarande reglering av samverkansmojligheterna inom hélso- och
sjukvardslagen (2017:30), lagen (1987:24) om parkeringsévervakning, lagen (2003:778) om
skydd mot olyckor, lagen (2010:1065) om kollektivtrafik, bibliotekslagen (2013:801) och
museilagen (2017:563) inte anpassas till nya regleringen i kommunallagen.

Utredningen foreslar inte heller ndgon dndring av nuvarande reglering i skollagen
(2010:800). Slutligen foreslés att reglerna om vardnadsutredningar i foraldrabalken lamnas
oforandrade.

En fortydligad uppsiktsplikt och en ny rapporteringsskyldighet for styrelsen
Enligt nuvarande regler i kommunallagen ska styrelsen ha uppsikt 6ver den verksamhet som
kommunen eller landstinget bedriver. Denna uppsiktsplikt omfattar 4ven gemensamma
namnder och kommunalférbund. Utredningen foreslér att denna uppsiktsplikt fortydligas
pé sa sitt att kommunstyrelsen uttryckligen ska utéva uppsikt 6ver kommunens eller
landstingets avtalssamverkan. Vidare ska styrelsen enligt forslaget rapportera till
fullméktige vilken avtalssamverkan kommunen eller landstinget ingar i. Syftet &r att
aterrapporteringen till fullméktige ska bidra till en samlad 6verblick 6ver den verksamhet
som bedrivs i samverkan med andra aktorer. Utredningen foreslar inte nagra sarskilda
formkrav for denna aterrapportering, utan innehallet i, och formerna for,
aterrapporteringen far faststéllas av varje kommun och landsting.

Stod kring avtalssamverkan

Utredningen konstaterar att det finns en rad undantag fran upphandlingslagstiftningen som
mojliggor kommunal avtalssamverkan, sarskilt for olika tjanster. For att generellt hoja
kompetensen kring upphandlingslagstiftningens tillamplighet och andra fragor foreslar
utredningen att regeringen ger Upphandlingsmyndigheten i uppdrag att, i samrad med
Sveriges Kommuner och Landsting och andra relevanta aktorer, bistd med stod till
kommuner och landsting kring avtalssamverkan. Uppdraget bor vara tidsbegransat och
péborjas nir de nya reglerna om avtalssamverkan trader i kraft. Den narmare utformningen
av insatserna inom ramen for detta uppdrag bor 6verlamnas till Upphandlingsmyndigheten.

Avtalssamverkan ar inte ensamt en tillracklig strategi

Utredningen ska under sitt fortsatta arbete identifiera vilka utmaningar som i sarskilt stor
utstrackning padverkar kommunerna. Utredningen ska vidare analysera deras konsekvenser
for att kunna dra slutsatser om hur kommunernas strategiska kapacitet bor stérkas.
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Utredningen ska sarskilt beskriva hur strategier som utékad samverkan,
kommunsammanliaggning, forandringar av kommunernas uppgifter och asymmetrisk
ansvarsfordelning kan anviandas for att starka kommunernas kapacitet. Utredningen utgar
ifran att avtalssamverkan, och de forslag som utredningen nu for fram, inte ensamt ar en
tillracklig strategi for att mota samhallsutvecklingen.

Konsekvensanalys

Utredningens samlade bedomning ar att kommitténs forslag leder till positiva
samhallsekonomiska effekter och skapar battre forutsiattningar for kommunerna att méta
nuvarande och framtida utmaningar. Genom utokade rittsliga forutsittningar for
kommunal avtalssamverkan 6kar kommunernas méjligheter till kostnadsbesparingar och
det leder till en hogre effektivitet i den kommunala verksamheten utifrdn den nuvarande
kommunindelningen.

Det nya kravet péa styrelsen att rapportera avtalssamverkan till fullméktige innebar ett nytt
aliggande. Omfattningen av arbetsinsatsen blir beroende p& hur manga avtal som ingas.
Forsta gangen avtalen ska sammanstéllas blir detta ocksé en stérre uppgift medan
rapporteringen darefter framfor allt behover beakta tillkommande avtal. Kostnaden for den
kommunala sektorn ar darfor mycket begransad.

Forslagen bor ocksé leda till att en mer kostnadseffektiv verksamhet kan utvecklas och det
blir lattare att behélla eller anstilla personer med olika typer av specialistkompetens.
Forslagen kan ha en viss paverkan pa den privata marknaden. I vilken mén detta kommer
ske beror péa i vilken utstrackning kommuner och landsting véljer att anvinda den nya
regleringen. Forslaget medfor att den kommunala servicen gentemot foretagen kan skotas
effektivare och leder inte till ndgra administrativa kostnader for foretagen.

Utredningen bedomer att forslaget ar fordelaktigt ur sysselsittningssynpunkt, inte minst i
de delar av landet dar kommunerna har ogynnsamma forutsattningar. Avtalssamverkan kan
har innebira att olika typer av kommunal verksamhet kan bibehéllas eller utvecklas genom
att kostnaderna kan delas pé flera kommuner.
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