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FORORD

Kommunal samverkan har inda sedan Kommunallagen inférdes
1991 blivit en allt viktigare samarbetsform, inte minst f6r sma och
resurssvaga kommuner. Sirskilt smd kommuner kan namligen
ha svart att klara balansgangen mellan vixande servicebehov, or-
sakade inte minst av en dldrande befolkning, och en kirv ekonomi.
Att samverka med andra kommuner underldttar darfér pa flera sitt
de sm& kommunernas uppgifter.

Som féreteelse ir dock kommunal samverkan ildre och har,
i olika former, férekommit under i stort sett hela 1900-talet. In-
tresset fér samarbetsformen har dock varierat, bide frin statens
sida och fran kommunerna sjilva. Markligt nog har dmnet kom-
munalt samarbete diskuterats mycket sparsamt, bade i samhaills-
vetenskaplig doktrin och i den politiska debatten. Denna skrift
kan darfér férhoppningsvis bidra till att fylla vissa kunskapsluckor
rérande en viktig samhaillsfraga.

Infér framtiden ir det viktigt att diskutera vilket praktiskt och
juridiskt utrymme som finns f6r kommuner att samverka och
kring vilka fragor det kan ldmpa sig bast. Det dr ocksa viktigt att
analysera om kommunal samverkan ir ett alternativ eller ett kom-
plement till kommunsammanslagningar, sarskilt i ett lige da en
stérre regionreform tycks ha skjutits pa en osiker framtid. Fragans
vikt i den allminna debatten kan antas 6ka under de féljande aren.

Det dr var férhoppning att denna lilla skrift kan stimulera till
fornyat intresse och férdjupad debatt kring behovet och nyttan av
samverkan mellan kommuner, bide den samverkan som nu sker
och den framtida utvecklingspotential som kan finnas inom detta
omrade. Detta framstar som sirskilt viktigt i ett lige da kom-
munernas framtida vigval inte alls ir sjilvklara.



Boken vinder sig till kommunalpolitiker samt tjanstemin vid
kommuner, landsting/regioner och departement samt politiska
partier, dven p4 riksplanet. Aven kommunjurister och — ekonomer
tror vi kan ha gliddje av denna skrift.

Orebro och Stockholm, i september 2013.
Stefan Folster Joakim Nergelius

VD, Reforminstitutet Professor i juridik,
Orebro universitet
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Sveriges nuvarande regionala indelning, i kommuner, lin och regi-
oner, skulle kunna reformeras visentligt. Goda argument fér dn-
dringar dr till exempel effektivitetsvinster, bittre organisation av
sjukvard, kommunikationerochandraviktigating,liksomallméinna
samhillsekonomiska argument och viktiga demokratiaspekter.
Forindringar kan ske genom att minska antalet ldn eller omvandla
dem till stérre regioner, eller genom att minska antalet kommuner
genom kommunsammanslagningar, eftersom manga kommuner i
dag helt enkelt dr for sma for att klara sina uppgifter.

Flera av dessa malsittningar kan dock férverkligas pa betyd-
ligt enklare vag, utan komplicerade och politiskt vanligen ganska
kontroversiella lagdndringar. Frigan ar namligen om inte ett mer
systematiskt bruk av samarbeten mellan kommuner ar ett visentligt
bittre alternativ in sammanslagningar av kommuner i stor skala.
Sarskilt sma kommuner kan ndmligen ha svart att klara balansgang-
en mellan vixande servicebehov, orsakade inte minst av en 3ld-
rande befolkning, och en kirv ekonomi. Antalet kommuner med
farre 4n 10000 invanare ir idag cirka 75, men berdkningar visar
att 4r 2020 kommer de att vara runt 100 och ar 2030, d& de bedéms
hirbargera mindre dn 4 procent av landets befolkning, cirka 115
stycken. Detta sker samtidigt som Stockholm och andra storstads-
regioner star infor en kraftig befolkningstillvixt. Att samverka
med andra kommuner underlittar darfér pa flera sitt de sma kom-
munernas uppgifter.

Kommunsammanslagningar och samverkan mellan kommun-
er utesluter naturligtvis i princip inte varandra, men faktum ar att
utvecklingen i Sverige under de senaste hundra aren i viss man
pendlat mellan de bada utvecklingsmodellerna. Under de senaste
tvd decennierna, efter inférandet av den nya Kommunallagen 1991,
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har dock kommunal samverkan pa nytt blivit vanligare och 4ven i
viss utstrackning uppmuntrats av staten.

Atskilliga samarbeten mellan kommuner féorekommer redan i
dag pa flera olika sitt, till exempel genom avtal mellan kommuner,
upprittande av gemensamma nimnder fér handhavande av vis-
sa fragor eller genom s.k. kommunalférbund. Dessa har ganska
vasentligt 6kat i omfattning under hela 2000-talet.

Kommunal samverkan minskar férekomsten av statligt styrd,
standardiserad samhillsutveckling och kan dirfér ses som ett
sdtt att stimulera mangfald, baserad pa och utgdende fran lokala
forutsattningar.

I rapporten presenteras darfér, efter en genomgang av gillande
lagstiftning, féljande férslag:

w Att staten framgent i hogre grad &n tidigare ska férdela
statliga bidrag till kommuner i samverkan, i stéllet fér enbart till
enskilda kommuner.

w Att detta garna sker i form av ett slags villkorade statsbidrag,
dar statliga former av inspektion och kontroll av kommunernas
insatser ersatts av st6d- och beléningssystem till kommuner som
uppnér goda resultat inom exempelvis skola, ungdomsarbets-
l6shet eller flyktingmottagning.

= Vidare foreslas att genom dndringar i Kommunallagen, pé
ett annat sitt dn i dag, majliggora for en kommun att 6verlimna
ansvaret for vissa verksamheter till en annan kommun, eller pa
motsatt vis att utféra uppdrag och tjanster at en annan kommun.
| dag saknas méjligheter for en kommun att képa in tjanster fran
andra kommuner enbart av rena kvalitetsskal. | Kommunallagen
borde tydligare n i dag framga att en eller flera kommuner kan
uppdra at en annan eller andra kommuner att utféra tjanster
som faller inom den kommunala kompetensens ram (till exempel
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inom skolomradet). Den exakta utformningen av en sadan regel
och dess rittsliga konsekvenser bor naturligtvis utredas narmare,
men det finns behov av en regel, som pa ett mer flexibelt sitt &n
nuvarande regler méter de behov av samverkan som uppstar i
den kommunala verksamheten landet runt.

I rapporten diskuteras ocksad andra f6r- och nackdelar med kom-
munal samverkan, och jimférelser gérs med de vinster/foérluster
som skulle kunna géras med kommunsammanslagningar. Dit
hér inte minst demokratiaspekter samt inverkan pa det allminna
forhallandet mellan stat och kommun.
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Darfor behover diskussionen
om samarheten istallet
for sammanslagning fornyas

iges nuvarande regionala indelning, i kommuner, lin och

regioner, skulle kunna reformeras visentligt. Flera utred-
ningar, bland annat den sa kallade Ansvarskommittén, som lade
fram sitt slutbetiankande 2007, har till exempel funderat 6ver fra-
gan och goda argument fér dndringar saknas absolut inte. Effek-
tivitetsvinster, battre organisation av sjukvard, kommunikationer
och andra viktiga ting kan anféras, liksom allminna samhills-
ekonomiska argument och dven viktiga demokratiaspekter. Det-
ta galler alldeles oavsett om de féreslagna forindringarna syftar
till att minska antalet lin genom att omvandla dem till stérre
regioner, som Ansvarskommittén féreslog, eller att minska antalet
kommuner genom kommunsammanslagningar, vilket i skrivande
stund — juni 2013 — tycks vara gdngbart och efterstravansvart bland
landets kommunalpolitiker; i tidningen Dagens Sambhaille uttalade
till exempel i juni 2013 tva av tre kommunstyrelseordférande att de
nu vill se en ny stor process med kommunsammanslagningar, eft-

D et ar ingen djarv eller i sig sarskilt originell tanke att Sver-

1 SOU 2007:10.
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ersom manga kommuner i dag helt enkelt r for smaé for att klara
sina uppgifter.

Flera av dessa i sig angeldgna virden eller malsittningar skulle
dock kunna férverkligas pa betydligt enklare vig, utan att kom-
plicerade och politiskt vanligen ganska kontroversiella lagind-
ringar eller konstitutionella dndringar behéver genomféras. Fra-
gan ir namligen om inte tiden nu dr inne for mer systematiska
fors6k med, eller snarare systematiskt bruk av, samarbeten mellan
kommuner, som ett enkelt och informellt sitt att nad goda resultat
genom att bryta upp alderdomliga formella och rittsliga strukturer.
Detta framstar av flera skil som ett visentligt battre alternativ dn
sammanslagningar av kommuner i stor skala. Sirskilt sma kom-
muner kan nimligen ha, och lir framgent dn mer, fa svart att klara
balansgangen mellan vixande servicebehov, orsakade inte minst
av en aldrande befolkning, och en kirv ekonomi da dessa kom-
muner har allt firre som arbetar. Antalet kommuner med firre dn
10 000 invanare dr idag runt 75 men ar 2020 beriknas de vara cirka
100 och ar 2030 cirka 115, vilket gor att de dd bedéms hirbargera
mindre dn fyra procent avlandets befolkning. Detta sker samtidigt
som Stockholm och andra storstadsregioner star infér en kraftig
befolkningstillvixt.> Att samverka med andra kommuner underlat-
tar darfor pa flera sitt de sma kommunernas uppgifter.

Kommunsammanslagningar och samverkan mellan kommun-
er ir naturligtvis tva framkomliga vigar, som i princip inte ute-
sluter varandra, men faktum ar att utvecklingen i Sverige under
de senaste hundra dren i viss man pendlat mellan de bada utveck-

2 Se Dagens Samhille 21/2013. Se hirvidlag dven artikeln Liten kommun blir mer
sarbar — Ny reform foreslas for att underlatta sammanslagningar, av Mérten
Eidevall, Svenska Dagbladet 10 april 2013, om pagaende diskussioner rérande
framtida kommunsammanslagningar.

3 Se om denna bakgrund till diskussionen bl.a. Séren Haggrot, Séren [Lars M.
Andersson, Kommunala véigval, Nora (Nya Doxa) 2012 s. 17 ff 0. 44.
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lingsmodellerna. Sedan kommunalférbund bérjat etableras kring
forsta varldskriget ckade denna samarbetsform, liksom avtals-
baserad samverkan mellan kommuner, kraftigt under cirka 30 ar.
I samband med de stora kommunsammanslagningarna under
1950- och 1960-talen var staten dock uttalat negativ till kommunal
samverkan, eftersom kommunerna ansags béra koncentrera sig pa
sitt huvuduppdrag — namligen att i likvirdiga och likartade former
genomfoéra den av staten beslutade vilfardspolitiken.4 Under de se-
naste tva decennierna, efter inférandet av den nya Kommunalla-
gen 1991, har diremot kommunal samverkan pa nytt blivit vanlig-
are och dven i viss utstrickning uppmuntrats — eller i vart fall inte
motarbetats — av staten.

Nagot starkt eller uttalat motstdnd mot samverkansmodellen
finns saledes inte och atskilliga samarbeten mellan kommuner
forekommer redan i dag, i ett flertal olika former, till exempel
genom avtal mellan kommuner, upprittande av gemensamma
niamnder f6r handhavande av vissa fragor eller genom sé kallade
kommunalférbund, vilka regleras nirmare i 3 kap. 20-28 (f i
Kommunallagen (1991:900). Dessa olika former av samarbeten
genomgas nirmare nedan i kapitel 3. De tycks f6r 6vrigt ha 6kat
i omfattning ganska vasentligt under hela 2000-talet, vilket bland
annat kan forklaras av att befolkningsminskning i delar av landet
6kat behoven av samarbeten men ocksd, som framgér nedan, beror
pa att just denna samarbetsform tycks vara ett bra sitt att méta
reella behov inom ett flertal politikomraden.s

Mot denna bakgrund vore det naturligtvis mycket virdefullt att

4 Se nirmare Markus Gossas, Kommunal samverkan och statlig nitverksstyr-

ning, Stockholm 2006 (Institutet fér Framtidsstudier), bl.a. pé s. 59 ff.

5 Set.ex. en kartliggning i den Kommunala kompetensutredningen, SOU
2007:72, sirskilt kapitel g (s. 279 ff), dir det bl.a. konstaterades att 260 av 290
kommuner samt 16 av 20 landsting ar 2007 var involverade i ndgon sadan
samverkansform, liksom Ds 2001:61 s. 51.
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kunna goéra en exakt och tillférlitlig kartliggning av hur vanligt
férekommande samverkansmodellen i olika former ir i Sverige.
Det ir dock uppenbart att de siffror som presenterats i olika en-
kater, bland annat fran SKL, snabbt tycks bli inaktuella och dven
inrymmer ett visst morkertal, eftersom alla 290 kommuner helt
enkelt inte redovisar allt pAgdende samarbete.®

Med hinsyn tagen till dessa kinda osdkerhetsfaktorer kan dock
inda foljande sigas. Antalet kommunalférbund steg enligt SKL:s
enkiter fran g5 till 110 fran slutet av 2005 till slutet av 2009. Mot-
svarande siffra for gemensamma ndmnder var en 6kning fran 71
stycken till hela 148 — en dryg férdubbling med andra ord.” Dire-
mot har antalet kommunigda féretag varit mer konstant; det fanns
ar 1997 redan 1 683 sddana i hela Sverige och 2010 hade siffran blott
stigit till 1 806 stycken. Utvecklingen tycks saledes framst ske inom
den offentligrattsliga sfaren.

I ett mer konstitutionellt perspektiv kan noteras att kommunal
samverkan minskar férekomsten av statligt styrd, standardbeton-
ad sambhillsutveckling och dirfér kan ses som ett sitt att stimu-
lera mangfald, baserad pa och utgédende frin lokala férutsittningar,
vilka ju skiftar landet runt. Hir finns en koppling till Ansvarskom-
mitténs ovan nimnda férslag genom att ett utvecklat system med
kommunal samverkan landet runt méjliggor ett slags positiv asym-
metri, hir nirmast "ett asymmetriskt kommunsystem med olika
typer av ansvarsférdelning och organisationsformer i olika delar
av landet™ (en utveckling som ju redan ar tydlig pa regional niva
genom nyskapelser som Region Skane och Viastra Gétaland, vilka
avviker fran tidigare lin och landsting). Ett annat satt att uttrycka

6  Jfr Gossas, a.a.s. 21 om dessa metodproblem.

7 Avseende gemensamma nimnder har SKL i juni 2013 f.6. skickat ut en ny enkit,
pa vilken man riknar med att fa svar under hosten 2013.

8 Jfr Gossas, a.a.s. 94.

13
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detta dr att kommunal samverkan for de berérda kommunerna
kan leda och faktiskt dven syfta till ett slags "partiell kommunsam-
manslagning” inom de omraden som samarbetet omfattar.

Nedan presenteras dirfér, i enlighet med vad som sagts ovan
och efter en genomgang av gillande lagstiftning, f6ljande forslag:

w Att staten framgent i hégre grad an tidigare ska férdela statliga
bidrag till kommuner i samverkan, i stillet fér enbart till enskilda
kommuner.

= Att detta girna sker i form av ett slags villkorade statsbidrag dar
statliga former av inspektion och kontroll av kommunernas
insatser ersitts av stod- och beloningssystem till kommuner
som uppnar goda resultat inom omraden som exempelvis skola,
ungdomsarbetsléshet eller flyktingmottagning. Har behévs morot
snarare dn piska alltsa, incitament framfér bestraffning — och
kanske kan just ett utvidgat kommunalt samarbete vara det ratta
steget pa vagen mot en sadan det goda exemplets politik.

= Att genom dndringar i Kommunallagen pa ett annat sitt &n i dag
mojliggora fér en kommun att 6verldmna ansvaret for vissa verk-
samheter till en annan kommun, eller tvirtom, att utféra uppdrag
och tjénster at en annan kommun.

= | dag saknas mojlighet for en kommun att képa in tjanster fran
andra kommuner av rena kvalitetsskail, inte enbart pa grund av
omsesidigt intresse eller i former som kan pressas in inom ramen
for de regelverk som giller f6r kommunférbund och gemensamma
niamnder. | Kommunallagen, férslagsvis i 2 kap., borde tydligare
an i dag framga att en eller flera kommuner kan uppdra it en
annan eller andra kommuner att utféra tjanster som faller inom
den kommunala kompetensens ram (till exempel inom skol-
omradet). Den exakta utformningen av en sadan regel och dess
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rattsliga konsekvenser bér naturligtvis utredas narmare, men
behov torde finnas av en regel av nu antytt slag, som pa ett mer
flexibelt sitt &n nuvarande regler méter de behov av samverkan
som finns i den kommunala verksamheten.

Syftet med denna skrift 4r mot den ovan angivna bakgrunden
saledes inte att lansera nagot helt nytt fenomen, utan snarare att
underséka om och i sa fall hur dessa redan existerande samar-
betsformer skulle kunna anvindas i storre utstrickning, kanske
fér delvis andra dndamal 4n hittills, samt vilka effekter detta i sd
fall skulle kunna fa. Fér att kunna besvara dessa fragor behéver
dock forst férekomsten av kommunalt samarbete i dagens Sverige
kartlaggas, liksom foreteelsens historiska bakgrund och dess fram-
vaxt samt nuvarande rittsliga reglering.

15
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Kommunala samarbeten kan vidgas

verige har i dag 290 kommuner. Reforminstitutet har nyligen

upprittat ett index 6ver den manskliga utvecklingen i alla

dessa, med hinsyn tagen till 18 olika kriterier eller variabler
(inom omradena skola, jobb, hilsa, ekonomi samt "hoppléshet och
utanforskap”).® Utan att ga ndrmare in pd denna rankning si kan
konstateras att férbittringar frimst boér efterstrivas inom dessa
breda omraden, da nya strukturer f6r kommunal verksamhet och
kommunalt respektive regionalt beslutsfattande diskuteras.

Om vi di for ett 6gonblick ligger tanken pd stora regionre-
former &t sidan — vilket dr naturligt ocksa eftersom fragan tycks
vara politiskt "d6d” fram till &tminstone valet 2018 —sa star fraimst
tva i princip besliktade, men samtidigt lite olikartade och rentav
vasensskilda framkomstvagar till buds. Den ena ar naturligtvis
rena kommunsammanslagningar, en metod som alltsd prévats
i Sverige flera ganger tidigare och férvisso dven i dag rent ob-

9 Se www.reforminstitutet.se/wp/wp-content/uploads/2013/02/ett-index-over-
mansklig-utveckling-lasanvisning.pdf.

10 Detta beror dels pd avsaknaden av politisk vilja till féréndringar inom nuvaran-
de regeringsledning, dels pa att sddana reformer kriver grundlagsindringar,
vilka inte aviserats infér valet 2014.
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jektivt kan tyckas ha mycket som talar fér sig. Manga av de nu-
varande kommunerna ir helt enkelt f6r sma for att framgangsrikt
kunna hantera sina ganska omfattande uppgifter, medan andra ir
otympligt stora. Vidare dr ekonomiska argument f6r sammanslag-
ningar sikert litta att finna pa ménga hall. Ett aktuellt exempel
fran skansk horisont dr att kommunalrdden (bada m)i Simrishamn
och Tomelilla nyligen uttryckt 6nskemal om att genom ett snart
samgéende bilda den nya, betydligt stérre kommunen ”Osterlen”.

Det ar dock inte heller sirskilt svart att se skil som talar emot
denna metod. Férst och framst lir kommunsammanslagningar
fungera mindre bra om de inte drivs fram underifran, av genu-
ina folkliga 6nskemal. Sammanslagningar, bade av foretag, myn-
digheter och kommuner, tenderar att medféra stérre problem in
avsett, vilket ocksa stods timligen entydigt av den internationella
forskningen pa detta omrade, inom flera skilda discipliner.** Rena
demokratiaspekter talar sillan entydigt for en sammanslagning
av befintliga kommuner.”* Och 290 kommuner ar f6rvisso manga
om man bara ser till Sveriges invanarantal, men inte sett till lan-
dets storlek. Sverige ar faktiskt till ytan, vid sidan av de obetydligt
stérre Frankrike och Spanien, EU:s stérsta medlemsland, vilket bor
tas med i berdkningen.

Med detta i atanke blir d& frdgan om nya samverkans- och
samarbetsformer mellan befintliga kommuner av sarskilt intresse.
Och trots att atskilligt sddant samarbete faktiskt forekommer
runtom i landet — och trots atskillig ny lagstiftning i amnet sedan
11 For en fyllig 6versikt ver det internationella forskningslaget kring dessa or-

ganisationsteoretiska fragor, inom dmnen som psykologi, sociologi, statsve-

tenskap samt féretagsekonomi med organisationsteori och ledarskap, kan har
hanvisas till Anders Anell/Ola Mattisson, Samverkan i kommuner och landsting
— en kunskapséversikt, Lund 2009 s. 77 ff. Se dven Michiel S de Vries, Impro-

ving Local Government — Outcomes of Comparative Research, Basingstoke
(Palgrave Macmillan) 2008.

12 Detta berérs och utvecklas ndrmare i kapitel 4.

17
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Kommunallagen antogs 1991 - sa ar hela detta verksamhetsomrade
markligt outvecklat och outforskat i Sverige. En statsvetenskaplig
avhandling i dmnet har publicerats, Markus Gossas "Kommunal
samverkan och statlig nitverksstyrning” fran 20063, men dmnet
har dirut6ver sa gott som endast behandlats i statliga utredningar.

Internationellt 4r diremot bilden en helt annan; sa kallat inter-
municipal cooperation, IMC, dr en vedertagen form for samarbete
mellan tva eller flera kommuner i syfte att férbittra servicen och
framja utvecklingen effektivare dn vad en enskild kommun férmar
goéra pa egen hand.” Det dr darfér hog tid att denna ofta enkla, ef-
fektiva och billiga samarbetsform kommer till heders och utvecklar
sin fulla potential dven i Sverige.

Det sagda giller desto mer som samarbetsformen faktiskt har
en lang svensk historik. Olika slags kommunal samverkan tycks
faktiskt ha férekommit redan innan de ursprungliga kommu-
nalférordningarna tillkom 1862, ett artal vilket brukar raknas som
det kommunala sjilvstyrets f6delsear.” Som exempel kan nimnas

13 Stockholm, Institutet fér Framtidsstudier (men publicerad i Orebro Studies in
Political Science, nr 13). | all korthet kan sigas att boken innehéller atskilligt av
intresse pa omradet, men i hég grad ar uppbyggd som en studie i fenomenet

"nitverksstyrning” inom offentlig sektor, vilket inte alls behandlas hir.

14 Se dock Anell/Mattisson, a.a. En artikel av visst, allmint samhillsvetenskapligt
intresse &r vidare Amy Rader-Olsson/Géran Cars, Polycentric spatial deve-
lopment: institutional challenges to intermunicipal cooperation, Jahrbuch fiir
Regionwissenschaft 2011 s. 155-171.

15 | den internationella litteraturen hirom mirks bland annat ett omfattande
standardverk av Rudie Hulst/André van Montfort, betitlat Inter-Municipal
Cooperation in Europe, New York (Springer) 2007, i vilket pdgaende samverkan
och dess utveckling i ett flertal europeiska linder behandlas. Vidare mirks
att FN och Europaradet 2010 tagit fram en sérskild manual eller "Toolkit” om
Inter-Municipal Cooperation, vilket kan nds p& www.comunis.eu/downloads/
methodology/IMC_Toolkit_Manual.pdf/view .

16 Se Gossas, a.a.s 59 ff fér en utférlig redogérelse.

17 Se bland annat Nils Stjernquist, Huruledes sérskilda menigheter mé fér egna
behov sig beskatta, i Festskrift till Fredrik Sterzel, Uppsala 1999 s. 307-29.
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att regler om gemensamma sa kallade fattigvirdssamhaillen och
gemensamma skoldistrikt lir ha funnits i olika férordningar fram
till 1956 respektive 1958.:

I rattspraxis slogs dock tidigt fast att det inte gick att uppratta ge-
mensamma beslutsorgan utan sarskilt lagstéd. Da sadant saknades
bildades antingen interkommunala féretag, oftast i aktiebolagsform,
eller kommunalférbund — tva alltjamt aktuella samarbetsformer.»
Av naturliga och litt insedda skal var bada dessa samarbetsformer
vanligare fére de stora kommunsammanslagningarna under 1950-
och 1960-talen (vilka brukar benimnas storkommunreformen 1952
respektive kommunblocksreformen i 1970-talets borjan).>° I sam-
band med dessa reformer berérdes ocksd det kommunala samar-
betet som samverkansform, men den s kallade "indelningsutred-
ningen” konstaterade 1961 att ett 6kat interkommunalt samarbete
inte var nagot alternativ till en sammanslagning av kommuner.>
Detta var ingen tillfillighet utan lag vil i linje med en vid den tiden
pabjuden statlig enhetsideologi inom detta omrade, vilket har ett
historiskt intresse och darfér bor férklaras lite ndrmare.

Aven om det ovan konstaterats att det i dag inte finns nigot
starkt uttalat motstand mot kommunal samverkan som framtida
samarbetsform fran nagot politiskt hall, savitt ként, s ir det anda
ett rimligt antagande att fragan huruvida kommunsammanslag-
ningar eller utékad kommunal samverkan ska prigla den framtida
svenska utvecklingen innebir nagot av ett vigval, i avvaktan pd en
linge forebddad men nu pa en osiker framtid uppskjuten region-
reform.> Detta giller trots att dessa tva foreteelser egentligen inte

18 Se nirmare den av SKL 2009 utgivna skriften Kommunala samverkansformer, s.
10.

19 Ibid.
20 |bid.
21 Se SOU 1961:9, sirskilt s. 187 ff.

22 Jfr Ansvarskommitténs resonemang | imnet, SOU 2007:10 s. 268 ff. Se &dven
Samverkansutredningen, SOU 2007:72 s. 319, liksom Séren Higgrot/Lars M.
Andersson, Kommunala vigval, Nora 2012.
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utesluter varandra, dtminstone inte rent principiellt. Men att staten
just i dag tycks férhalla sig neutral i valet mellan de bdda modellerna
ir historiskt sett ett undantag. Rent ideologiskt finns hir ocksa en
skiljelinje, dir ssmmanslagningar symboliserar centralisering och
samverkan snarare star for mangfald och decentralisering.

Denna historiska konflikt beskrivs utférligt av Gossas, som sjilv
i sin avhandling stundtals verkar omedveten om fragans ideolo-
giska springkraft och frimst inriktat sig pa en statsvetenskaplig
sa kallad "natverksanalys”. Hans redogérelse for fragans histor-
iska utveckling dr dock utférlig och klargérande och visar bland
annat pa ett intressant sitt hur skeptiska storkommunreformens
arkitekter var till kommunal samverkan samt kommunalférbund,
vilka sags "som nagot problematiskt som, om det anvindes i stérre
utstrickning, skulle férsvaga det kommunala sjilvstyret och dess-
utom medféra en geografisk fragmentisering”. Foljdriktigt sags
kommunsammanslagningar vid denna tidpunkt fran statens sida
som “den enda rationella 16sningen”, eller som Gossas uttrycker
det: "Mot ett system med ett lappverk av interkommunala sam-
verkansorgan, med olika uppgifter och territorier, stilldes ett mer
enhetligt system av storkommuner”, vilka skulle medfora stérre
ekonomiska, minskliga och administrativa tillgdngar, allt i tidens
centralistiska anda.» Samtidigt finns exempel pa att kommunal
samverkan stundtals i stillet for som ett problem setts som ett
bra medel for att l6sa problem, vilka delvis kunde vara orsakade
av brister i den befintliga kommunindelningen; detta gallde i syn-
nerhet under perioden 1919-1945.¢ Under 1990-talet spelade den
ekonomiska krisen i manga kommuner i stor utstrickning samma
roll som en katalysator fér 6kad samverkan, vilken da ocks3, inte
minst av ekonomiska skil, uppmuntrades av staten.*

23 A.ass. 64.
24 Aas.o1ff.
25 Se Anell/Mattisson, a.a.s. 30 ff.
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Skillnaderna mellan mellankrigsperioden och den senaste, dnnu
radande perioden, det vill siga i stort sett frdn 1990 och framét?, ar
dock viktiga. Dels marks under den nuvarande perioden att staten,
som ndmnts ovan, nu har en mer tillbakadragen, mindre aktiv och
padrivande roll dn tidigare. Vidare marks att de system och indel-
ningar som kommunerna nu bildar genom samverkan inte alls ir
definierade i f6rvig. Uttalade kriterier eller rekommendationer f6r
storlek och administrativa gransdragningar saknas helt. Vad som i
stillet vixer fram dr "ett sjilvreglerande system dir kommunerna
ges mojligheter att, inom vissa ramar, anpassa sina granser efter
behov”.”” Staten anvisar inte langre granser och limpliga kommun-
storlekar, utan har i stillet, dtminstone i ett framtidsperspektiv,
gett kommunerna sjilva verktyg att skéta dessa fragor. Idealtypiskt
sett ar dirmed kommunal samverkan att se som en modell f6r sam-
arbete och lokal och regional utveckling som vixer underifran,
som svar pa verkliga minskliga behov och 6nskemal.>

Vilka 4r da de olika samverkansformerna? Kommunalférbund
har varit en lagreglerad samarbetsform sedan 1919 och regleras nu-
mera i Kommunallagen 3 kap. 20-28 (. Aven s kallad gemensam
nimnd regleras i Kommunallagen, om dn mer kortfattat och delvis
indirekt (se 3 kap. 3-4 (f, sarskilt 3a-3c (). Mgjlighet for en kom-
mun att delegera beslutanderitt till anstillda i andra kommuner
férekommer bade enligt Kommunallagen och enligt viss annan
lagstiftning, varom mera nedan. Samarbeten i form av interkom-
munala féretag sker ofta mera informellt och har liksom andra

26 Gossas (a.a.s. 92 f) talar har om "lokaliseringsperiodens upplésning” fran cirka
1976 och framat, men detta verkar enligt min mening 6verdrivet. En mer na-
turlig utgdngspunkt fér att ange en ny period &r av flera skil inférandet av nya
KL 1991.

27 A.a.s. 93.

28 Att sa ofta verkligen ir fallet framhills f.6. i Ds 2001:61, s. 9. Se dven Anell/Mat-
tisson, a.a.s. 34 f.
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samverkansformer mellan kommuner 6kat i omfang och betydelse
under 2000-talet.>

Begreppet kommunal samverkan kan mot denna bakgrund
ses som en samlingsbeteckning for flera olika befintliga fenomen,
vilka i dag férekommer inom flertalet kommunala verksamheter.s
Valet av samarbetsform paverkas bland annat av faktorer som verk-
samhetens art och omfattning, insyn och demokrati. Som vi kom-
mer att ga igenom i nésta avsnitt stills olika harda krav beroende
pa om det dr frdgan om en frivillig eller obligatorisk kommunal
verksamhet, samt beroende pd om uppgiften i friga innefattar
myndighetsutdvning eller inte.

Att kommunal samverkan 6kat i omfattning ganska visentligt
under hela 2000-talet kan allts3, som nimnts ovan, férklaras inte
minst av att befolkningsminskning i delar av landet 6kat behoven
av samarbete mellan kommuner. Som den Kommunala kompetens-
utredningen konstaterade 2007 framstills kommunal samverkan
numera inte minst "som ett sitt att effektivisera verksambheter, att
6ka kompetensen, att hantera krav pa specialistkunskaper m.m.”.s*
Aven andra motiv till denna starkt éka(n)de kommunala sam-
verkan ir dock skénjbara: Anell och Mattisson talar allmint om
specialisering av kompetens och samtidig fragmentarisering av
minniskors servicebehov, i kombination med allmint ékade krav
pa verksamheten vilka slar sarskilt hart mot sma kommuner (samt
stindigt pagidende kompetensoverflyttningar mellan stat, kom-
muner och landsting/regioner, nagot som dock enligt min men-
ing inte ar helt 6vertygande som férklaring till de senaste drens

29 Betriffande situationen vid 2000-talets bérjan kan hénvisas till Ds 2001:61,
Samverkan mellan kommuners. é1 ff. Fér genomgéng i 6vrigt av studier och
annat material pd omradet, se bland annat SOU 2007:72 s. 285 ff.

30 Jfr SOU 2007:72 s. 280 ff.

31 Ibid. Se dven Higgrot/Andersson, a.a.s. 20.
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dynamiska utveckling av just kommunala samverkansformer).>>
Gossas lyfter férutom ekonomiska problem fram behovet av
gemensamma l6sningar i sektorsévergripande fragor som barn-
och ungdomsfragor, hilsa, regional utveckling, miljéfragor och
integrationspolitik, men dven nir det giller effektivt resursutnyt-
tjande och resursbevarande inom omraden som turism, niringsliv,
arbetsmarknad, skola, raddningstjinst och kollektivtrafik.:

Det bér dock understrykas att kommunal samverkan principiellt
ir mojlig inom alla kommunala ansvarsomraden. Med andra ord
finns inga rent materiella begrinsningar fé6r det kommunala sam-
arbetets omfattning och inriktning.

Gossas ser i sin studie staten som padrivande i att uppmuntra
och utveckla — eller motverka - former fér kommunal samverkan,
bade da denna kraftigt efterfragats for cirka hundra ar sedan och
da den aktivt bromsats under "rekordaren” efter andra virldskriget.
Historiskt har han, som framgatt ovan, en poing i detta, men den
6kade férekomsten av kommunal samverkan sedan 199o-talets
borjan styrs i ringa grad av statliga initiativ. Statens roll har har in-
skrankt sig till att anta lagar som mdjliggér kommunal samverkan,
varefter de enskilda initiativen tagits av kommunerna sjilva. Som
Gossas sjalv papekar spelar till exempel kommunbidrag och an-
dra statliga ekonomiska bidrag dnnu ingen som helst roll i denna
sentida utveckling.3

32 Aas.uif
33 A.as.3,7fo0.38f

34 A.as.102.
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Juridisk analys

ommunal samverkan sker i dag bade i offentligrittsliga

(kommunalférbund, gemensam nimnd) och privatratts-

liga former (stiftelser, féretag, foreningar). Dartill kommer

sa interkommunala avtal, vilka kan ha bade privatrittsliga
och offentligrattsliga inslag men i princip inte alls dr lagreglerade.
De férekommer dock inom vitt skilda omraden, som exempelvis
socialtjinst, skola, rdiddningsverksamhet samt inom plan- och bygg-
omradet.»

Fragan om hur den saledes i stort sett oreglerade avtalsformen
framéver kan komma till anvindning ska beréras dels nedan i det-
ta avsnitt, dels i kapitel 4 avseende framtida reformer. Forst ska
dock nagot sigas om de allminna juridiska utgangspunkterna for
kommunalt samarbete som sadant.

Kommunallagen som rattslig ram

Kommunallagen, KL, beskrivs ibland inte helt oriktigt som en slags
grundlag for all kommunal verksamhet.® Den i sammanhanget
centrala bestimmelsen i 2 kap. 1 {f i 1991 drs Kommunallagen har,

35 Se nidrmare SOU 2007:72 s. 287 ff.
36 Se till exempel Higgrot/Andersson, a.a.s. 75.
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under rubriken "Allminna befogenheter”, féljande lydelse:

Kommuner och landsting far sjilva ha hand om s&dana 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 ndgon annan.

Denna bestimmelse innehaller siledes flera centrala kom-
munalrittsliga principer, sdsom kravet pa allminintresse fér att
kommunen ska kunna agera och vidare den sa kallade lokaliserings-
principen, det vill sdga att kommunens verksamhet ska ha anknyt-
ning till och i princip 4ga rum inom kommunens eget omrade. Det
ar ocksa hir som kommunernas s kallade allminna kompetens
eller "frivilliga verksamhet” anges; dirutéver har kommunerna i
princip endast befogenhet att agera nir de aliggs att géra sa en-
ligt skilda specialforfattningar (vilka i och fér sig ar talrika).”” Inom
detta senare, "obligatoriska” omrade — men séiledes inte annars —
kraver kommunal samverkan i avtalsform sirskilt lagstéd, medan
samverkan genom kommunalférbund eller en gemensam namnd
torde vara maijlig dven hir.s?

Lagenligheten eller lagstédet for olika atgirder vilka inne-
biar kommunal samverkan i nagon form far, i avsaknad av mer
detaljerade regler, bedomas, med en slags analog tillimpning av
Kommunallagen 2:1, utifran de synpunkter som skulle ha gallt f6r
varje medverkande kommun om denna ensam skulle ha statt for
atgirden.® Detta innebdr bland annat att en medverkande kom-
mun inte far vidta en atgird endast eller huvudsakligen i en an-

37 Jfr Nergelius, Svensk statsritt, 2:a uppl., Lund 2010 s. 351 ff.
38 Se SOU 2007:72 s. 73.

39 Jfr Kommunal samverkan s. 14 och SOU 2007:72 s. 288. Se 4ven Ulf Lindquist,
Kommunala befogenheter — En redogérelse fér kommunernas och landsting-
ens allminna befogenheter enligt rittspraxis, 6:e uppl., Stockholm 2005's. 52 f.
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nan kommuns intresse, utan det maste finnas ett 6msesidigt,
gemensamt kommunalt intresse av samarbetet. Fér vissa kom-
munala verksamheter finns dock uttryckliga undantag fran loka-
liseringsprincipen, enligt den ganska nya lagen (2009:47) om vissa
kommunala befogenheter.+ Detta giller bland annat f6r sjuktrans-
porter, uppférande och drift av turistanliggningar, bistand till
utlindska studenter samt medfinansiering inom ramen fér EU:s
strukturfonder och program. Aven vissa andra undantag har
medgivits i rattspraxis.# Detta dr ocksd naturligt, eftersom kom-
munerna allt oftare tycks agera utanfér den egna kommungransen.
Gossas har rentav talat om ”lokaliseringsprincipens upplésning”;
tanken dr da att den 6kade omfattningen av kommunal samver-
kan gradvis gér kommunerna mindre bundna till sina territorier+,
samtidigt som utvecklingen i viss man, som framhallits ovan, kan
sigas ga i "asymmetrisk” riktning, med olika l6sningar i olika
delar av landet. Rent juridiskt dr dock alltjamt lokaliseringsprinci-
pen vigledande inom hela detta damnesomrade.

40 Se nirmare prop 2008/09:21.

41 Ett exempel ir fallet RA 1977 ref. 77, dir en kommuns vigbygge inom en annan
kommuns omride ansags vara férenligt med davarande KL eftersom nyttan
med atgirden tillkom den egna kommunen som kollektiv, enir den medférde
anslutning till en storre trafikled. Se 4ven Lindquist, a.a., med fler exempel
samt SOU 2007:72 s. 71, 80 f 0. 104.

42 A.a.s. 159.
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Olika samarbetsformer

a. Kommunalférbund

Som nimndes ovan har kommunalférbund i olika former funnits
sedan 1919 (ursprungligen i en sirskild kommunalférbundslag
men sedan 1998 i Kommunallagen). Ett kommunalférbund ir en
i férhéllande till medlemskommunerna fristaende juridisk person,
som efter sitt bildande blir huvudman fér de fragor som medlems-
kommunerna flyttat eller 6verfért dit (vilka fragor alltsd efter att
detta 6verlimnande skett faller utanfér de respektive medver-
kande kommunernas egen kompetens).

Kommunalférbundet har darfor ibland beskrivits som en slags

"specialkommun” fér de uppgifter som medlemmarna gett det.
Det saknar dock helt egen beskattningsritt, liksom flera andra
kommunala karakteristika; nagra allméinna val till kommunalfor-
bund har exempelvis dnnu aldrig dgt rum. De flesta kommunalfor-
bund finns inom raddningstjinst, va-verksamhet, gymnasieutbild-
ning och vard i vid mening.#

Da reglerna om kommunalférbund férdes in i Kommunallagen
sa 6kade friheten for landets kommuner att organisera sin verk-
samhet p3 olika sitt.+ I princip kan dirfér numera alla kommunala
uppgifter 6verlimnas till ett kommunalférbund, dven om de inne-
fattar myndighetsutévning. Det enda materiella kravet ir enligt
Kommunallagens férarbeten och som framgatt ovan att den eller
de uppgifter som samarbetet avser ska falla inom den 6verlam-
nande kommunens kompetens.

43 Setill exempel Lindquist, a.a.s. 82 f.
44 Se Kommunallagen — Kommentarer och praxis, SKL, Stockholm 2006 s. 170.

45 Det samma gillde f.6. for landsting, vilka dock f6r enkelhetens skull nedan i
denna framstillning inte alls behandlas.

46 Se prop 1996/97:105's. 67.
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Ett kommunalférbund bildas enligt Kommunallagen 3:20 nir
en férbundsordning antagits av de medverkande kommunerna.#
Beslut om att samverka i denna form maste dock fattas av full-
miktige i samtliga de samverkande kommunerna. Diremot be-
hévs inget godkdnnande av staten, men beslutet om bildande av
kommunalférbundet kan i och fér sig i efterhand bli foremal for
sa kallad laglighetsprévning i domstol i enlighet med reglernaiio
kap. Kommunallagen.

Varje kommunalférbund ska ha en beslutande férsamling,
ett fullmiktige eller en direktion, som viljs fér fyra ar och vars
ledaméter ska viljas for fyra ar av forbundsmedlemmarnas, det
vill siga de medverkande kommunernas, respektive fullmaktige
i enlighet med regler angivna i férbundsordningen. Den interna
organisationsfriheten har hirigenom viasentligt ckat jaimfort med
vad som férut gillde, men det bér noteras att varje medlem enligt
Kommunallagen 3:26 har en ovillkorlig ratt att uttrada ur forbund-
et. Uppsigningstiden dr da tre &r, om inte annat anges i férbunds-
ordningen.

b. Gemensam namnd

Enligt 3a — 3¢ Kommunallagen kan kommuner sedan 1997 iven
samverka i en gemensam nimnd, vilken dock inte utgér nagon
egen juridisk person. En gemensam nimnd tillsitts nimligen i
nagon av de samverkande kommunerna och ingar da i den kom-
munens organisation. Vidare behaller varje kommun sitt huvud-
mannaskap for de fragor som 6verlimnats till den gemensamma
namnden, vilken i och med att den inte dr en juridisk person inte
kan fatta beslut eller anstilla personal i eget namn.

47 Nirmare bestimmelser om vad férbundsordningen ska innehalla finns i 3 kap.
26-28 f KL.
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Alla beslut fattas formellt av den kommun som tillsatt ndmnden
("virdkommun”). Om nimnden ingétt avtal f6r sina huvudmins
rikning sa ir indd respektive kommun ansvarig fér att det f6ljs.
Enskilda kommuner dr ocksd ansvariga gentemot sina invinare
for den gemensamma nidmndens atgirder.# Invidnarna i samtliga
medverkande kommuner har enligt Kommunallagen 10:1, 6 och
14 ritt att f3 lagligheten av den gemensamma nimndens beslut
prévad i domstol.

Men med alla dessa begransningar av den gemensamma namn-
dens befogenheter, vad kan det da finnas fér anledning f6r hdgade
kommuner att vilja denna samverkansform? Och varfér 6kar den
sa kraftigt i omfattning? Nagra férdelar maste den tydligen ha.

En férdel dr att den enligt Kommunallagen 3 kap. 3a { ar
tillimplig inom sa gott som alla verksamhetsomraden, utom
sadana som kommunstyrelsen kan ha vid héjd beredskap.# Vanlig-
ast tycks dessa ndmnder hittills ha varit inom utbildningsomradet
samt milj6- och byggsektorn.

Vidare ger denna samverkansform alldeles uppenbart stor val-
frihet vad giller arbetsformerna; enligt 3 c § ska den gemensam-
ma niamndens behérighet och befogenhet helt enkelt preciseras i
en 6verenskommelse mellan berérda kommuner. Det kan ocksa
noteras att varje medverkande kommun enligt 6:9 st. 3 Kommunal-
lagen ska vilja en ledamot och en ersittare i ndimnden, vilket till-
forsakrar dem alla politiskt inflytande 6ver dess verksamhet. Ord-
forande och vice ordférande utses dock av virdkommunen.

48 Se till det sagda bland annat prop 1996/97:105 s. 38 ff, SOU 2007:72 5. 299 f
samt Kommunala samverkansformer, kap. 5 (med delvis avvikande uppfattning
avseende den gemensamma namndens behérighet i avtals- och anstillnings-
fragor pa s. 69).

49 Begrinsningar giller, liksom fér andra kommunala nimnder, ocksa i férhal-
lande till kommunfullmiktiges exklusiva beslutanderétt, som nimns i KL 3 kap.

9§
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Nimnden ska ocksd ha ett reglemente, vilket enligt Kommunal-
lagen 6:32 ska antas av fullmiktige i samtliga medverkande kom-
muner. Av detta ska ocksa framga vilka uppgifter som 6verlats till
den gemensamma nimnden. Hir framgér dock av lagférarbeten
att den eller de uppgifter som 6verlimnas maste vara gemensam-
ma, det vill siga en kommunal angelidgenhet i enlighet med Kom-
munallagen 2:1 f6r var och en av de samverkande kommunerna.s
Hiri far anses ligga att det inte maéste réra sig om exakt samma
uppgifter for alla berérda kommuner, men diaremot att uppgifter-
na ligger inom samma verksamhetsomrade.s Det kan naturligtvis
rora sig om mer in en uppgift for varje gemensam niamnd, inklu-
sive uppgifter som innefattar myndighetsutévning.* Hir rekom-
menderas dock pa sina hall viss férsiktighet; exempelvis skulle det
nog vicka férvaning om en viss kommun pl6tsligt borjade bevilja
byggloviandra kommuner.» And3, dven med iakttagande av denna
begransning, s tycks den gemensamma nimnden vara den lamp-
ligaste samverkansformen f6r den kommun som, i den man detta
overhuvudtaget ar mojligt, skulle 6nska att helt enkelt i praktiken
overlimna utférandet av en viss uppgift till ndgon annan kommun
(sa kallad outsourcing). Inom den gemensamma nimndens ram —
men inte inom andra samverkansformer - torde detta i det allra
narmaste vara moéjligt, om de rittsliga férutsittningarna i 6vrigt
ar uppfyllda.

En gemensam nimnd far enligt Kommunallagen 6:33 uppdra
at en anstilld i ndgon av de samverkande kommunerna att besluta
pa ndmndens vignar i ett visst drende eller en grupp av drenden.

50 Se prop 1996/97:105 s. 41.
51 Jfr SOU 2007:72 s. 302.
52 |bid s. 303.

53 Se bland annat Kommunala samverkansformer s. 67, liksom SOU 2007:72 s.
303 f.
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Detta giller dock enligt 6:34 inte i vissa typer av drenden, inklu-
sive sddana som giller myndighetsutévning och sddana som an-
ges i sirskilda féreskrifter eller specialférfattningar. 2009 har dven
genom en dndring i Kommunallagen 6:37 inforts en méjlighet till
vidaredelegation ("sub-delegation”) fran en férvaltningschef till en
anstilld i nagon av de samverkande kommunerna, i drenden som
ursprungligen delegerats frdn den gemensamma nimnden till for-
valtningschefen.

c. Samverkan i privatrattsliga former

De privatrittsliga samverkansformer som existerar mellan kom-
muner ir som nimnts ovan bolag, stiftelser och ideella féreningar.
Dessa ar egna juridiska personer, men naturligtvis inte myndig-
heter. Ar 2010 fanns enligt uppgift frin SKL, som nimnts ovan,
1 806 kommunigda foretag, verksamma sirskilt inom omradena
niringslivsutveckling och infrastruktur, turism och IT-fragor.s

Dessa féretag och kommunernas engagemang i dem har stund-
tals kritiserats fran konkurrenssynpunkt, eftersom missnsjda
privata konkurrenter och/eller féretradare for olika niringslivsor-
ganisationer vid flera tillfillen kunnat visa eller atminstone gjort
sannolikt att de getts otillborliga férmaner bade vid etablering och
senare. Ett kommunigt foretag kan ocksé priskonkurrera med pri-
vatdgdapa ett osuntsitt, harniringslivsorganisationer hivdat, efter-
som de kommundagda inte behoéver riskera férluster, som da de sker
kan tiackas upp av skattebetalarna. Hir ska dock nagra andra jurid-
iska utgangspunkter beroras.

Forst och framst mirks hir att den verksamhet som &verlam-
nas till ett interkommunalt féretag maste falla inom ramen fér den
kommunala kompetensen. I Kommunallagen 3:16 erinras ocksa

54 Se SOU 2007:72 s. 39.
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om att 6verlimnande till ett sddant féretag av en uppgift eller "an-
geligenhet” som innefattar myndighetsutévning i enlighet med
Regeringsformen 12:4 endast far ske med uttryckligt lagstod. Vid-
are finns enligt en annan paragraf i Kommunallagen (3:17-18 ) en
mingd formella krav som maste vara uppfyllda innan ett siddant
overlimnande sker: salunda ska fullmiktige forst faststilla det
kommunala dndamalet med verksamheten, utse samtliga styrelse-
ledaméter och se till att det anges i bolagsordningen att fullmak-
tige far ta stillning innan principiellt viktiga beslut fattas. Mot-
svarande galler dven for stiftelser. Ndr val dessa krav uppfyllts kan
dock myndighetsutévning komma att ske.

Det sagda innebir sammantaget att det kommunala bolagets
beslut inte kan 6verklagas med st6d av bestimmelserna i 10 kap.
Kommunallagen, medan detta diremot gar bra betriffande sjilva
kommunfullmiktiges beslut att bilda foretaget, liksom, senare,
principiellt viktiga beslut rérande dess verksambhet.

Till det sagda kommer si den ganska omfattande samverkan
mellan kommuner som sker i avtalsform.”* Kommunallagen saknar
helt regler om sddan samverkan®, vilka daremot aterfinns i ett fler-
tal specialférfattningar; nagra exempel ar Skollagen samt bestdm-
melser om riddningstjinst. Nir det i en sddan specialférfattning
anges att en viss uppgift ska handhas av kommunens egna organ
s kan uppgiften inte 6verlatas till en annan kommun utan sarskilt
lagstod.s

I avsaknad av uttryckliga regler i Kommunallagen kan ur den
allminna bestimmelsen i 2 kap. 1 {j utldsas att en kommun inte far

55 Se betriffande skillnaden mellan formella avtal och Iésare projektsamverkan
eller s.k. "natverk” hirvidlag Gossas, a.a.s. 23.

56 Det kan nimnas att Samverkansutredningen évervigde, men avstod fran att
féresla inforandet av en sadan regel; se nirmare SOU 2007:72 s. 294 f.

57 Se bl.a. Kommunala samverkansformers. 32 f.
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vidta en atgird uteslutande eller visentligen i en annan kommuns
intresse samt att kommunen inte fir betinga sig ett for litet — el-
ler f6r stort — vederlag f6r sina insatser.® Med andra ord maste det
finnas ett 6msesidigt intresse mellan medverkande kommuner f6r
att denna samverkansform ska kunna tas i bruk och den kommer
av naturliga skil frimst till bruk inom kommunernas "fria” sektor,
till exempel vad giller gemensamt bruk av sopstationer och ren-
ingsverk. Aven inom upphandlingsomréidet férekommer atskillig
sadan samverkan, inte minst genom sa kallade ink6pscentraler.»

Avtalsformen fér interkommunalt samarbete innebir att det i
princip ir omgjligt att genom avtal skapa gemensamma forvalt-
ningsorgan, varfér den kommun som ir huvudman fér verksam-
heten (virdkommunen) behaller beslutanderitten 6ver den (till
exempel vid personalfrigor). Andra avtalsparter kan dock genom
avtalet forsoka tillforsakra sig inflytande 6ver verksamheten, till
exempel genom krav pé insyn och kontroll samt samrad fére vikti-
ga beslut. Fértroendevalda i dessa kommuner kan ocksa motionera
och interpelleraifragor som rér den egna kommunens hantering av
avtalet. Aven de kommunala revisorerna kan naturligtvis granska
hur kommunen som avtalspart agerat i samband med ingédende och
fullféljande av avtalet.®> Diremot saknar medborgarna i medver-
kande kommuner rittsliga méjligheter att granska den ansvariga
kommunens, virdkommunens beslut.

58 Ibid.
59 Sebl.a. SOU 2013:13 5. 185 ff.

60 Se Kommunala samverkansformers. 32 f.
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Myndighetsutévning och
offentlig upphandling

Ovan hinvisas inte sillan, vid redogérelser for juridiska problem
av skilda slag, till begreppet myndighetsutévning. Det har ocksa
framgétt att uppgifter av sddant slag som innefattar detta feno-
men kan anfértros bdde kommunalférbund och gemensam nimnd,
liksom under vissa forutsittningar enskilda rattssubjekt som ett
bolag, en forening, en samfillighet eller en stiftelse. Vad betyder
da allt detta?

Enligt Regeringsformen 12:2 far ingen myndighet, inte heller
riksdagen eller en kommuns beslutande organ, bestimma hur
en forvaltningsmyndighet ska besluta i ett enskilt drende som
ror myndighetsutévning mot enskild eller kommun eller som rér
tillimpning av lag. Detta, f6r myndigheterna fran inblandning uti-
fran fredade omrade, giller saledes ”drenden”, men inte faktiskt
handlande eller prestationer som riktar sig till enskilda, som till
exempel sjukvard eller undervisning. Att all tillimpning av lag fre-
dats innebidr vidare att regeringen eller andra inte kan ingripa i
enskilda fall dir den regel som ska tillimpas av myndigheten har
beslutats av riksdagen, vilket har en viss principiell betydelse. Slut-
ligen undantas myndighetsutévning mot enskilda eller mot kom-
mun fran extern inblandning; vad innebar da denna vilkinda och
inom juridiken vanliga term?

Begreppet beskrevs i en tidigare version av Forvaltningslagen,
3 (, som "utévning av befogenhet att fér enskild bestimma om
forman, rattighet, skyldighet, disciplinir bestraffning eller annat
jamforbart foérhdllande”. Det férekommer dven pa skilda stillen i
Brottsbalken, liksom i Rittsprévningslagen och 3 kap Skadestidnds-
lagen (SKL). I motiven till SkL sidgs det innebira "beslut eller at-
gdrder, som ytterst dr uttryck f6r samhillets maktbefogenheter eller
den statliga 6verh6gheten 6ver medborgarna i deras egenskap av
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samhillsmedlemmar”.® Enklare uttryckt kan begreppet sigas sta for
myndigheters befogenhet att for enskilda bestimma med bindande
verkan, oavsett om beslutet dr betungande eller gynnande.®> Den
enskildes beroendeférhillande gentemot det beslutande organet i
den konkreta situationen star med andra ord i férgrunden, medan
myndigheternas serviceverksambhet, upplysningar, rad och sa vidare
aldrig kan utgéra myndighetsutévning. Rdttstillimpning av myndighet
mot enskilda skulle méjligen kunna vara en synonym till begrep-
pet myndighetsutévning, men denna terminologiska fraga ska inte
utvecklas narmare har. Viktigare dr att inskdrpa att dessa grins-
linjer dven giller for kommunerna i deras beslutsfattande, liksom
vid interkommunalt samarbete nu och i framtiden.

Det torde emellertid trots allt finnas en ganska stor grupp av
myndighetsirenden som faller utanfér det enligt Regeringsfor-
men 12:2 fredade omradet, men inom den siledes fredade gruppen
av drenden, vilken torde innefatta alla drenden som kan fullféljas
fran myndighet till domstol och atskilliga som i stillet 6verkla-
gas till regeringen, kan regeringen saledes endast ge direktiv till
myndigheterna genom generella féreskrifter, medan den i 6vrigt
ar oférhindrad att styra dven genom direktiv avseende enskilda fall.
Pa senare ar har flera utredningar féreslagit att regeringens stall-
ning gentemot myndigheterna och mgjlighet att styra dessa gener-
ellt bér stirkas.® Avenidoktrinen har réster av detta slag hérts® och
Ansvarskommittén hade i sina direktiv fatt denna frdga som en av

61 Se prop 1972:55s. 312.

62 Se dven om sjilva begreppet myndighetsutévning Hakan Strémberg, Myndig-
het och myndighetsutévning, Férvaltningsrittslig Tidskrift 1972 s. 233-53.

63 Bland de nya utredningarna pd omradet mirks till exempel SOU 2008:118,
med det lite ovanliga namnet Styra och stilla — férslag till en effektivare
statsférvaltning. Bland ny doktrin pa omradet, se frimst Jane Reichel, God
férvaltning i EU och i Sverige, Stockholm 2006.

64 Se Goran Schader, Regeringen styr riket och ar ansvarig infér riksdagen — om
skillnaden mellan konstitutionellt och politiskt ansvar, i Festskrift till Hans
Ragnemalm, Lund 2005 s.283-86.
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sina utgangspunkter. Enligt min mening ar det dock svart att se de
formellt understillda myndigheternas traditionellt stora sjilvstin-
dighet gentemot regeringen som ndgot grundliggande problem
i dagens svenska statsskick; detta skulle méjligen vara fallet om
det trovardigt kunde hdvdas att denna effektivt hindrar regeringen
frén att styra riket med ansvar infér riksdagen (jfr Regeringsfor-
men 1:6), men nagot sadant har faktiskt sillan havdats.

Det bér i detta sammanhang noteras att férvaltningsuppgifter
enligt Regeringsformen 12:4 inte maste skétas av statliga myndig-
heter, utan kan 6verlatas eller anfértros dven at kommun samt
registrerat trossamfund eller rentav till enskilda individer. I detta
senare fall, da forvaltningsuppgift 6verlats till enskilda subjekt av
nu nimnda slag, aktualiseras emellertid pa nytt begreppet myn-
dighetsutévning, eftersom 6verlimnandet maste ske med stéd
av lag da férvaltningsuppgiften i fraga innefattar en slik aktivitet.
Detta ndmns alltsd nu dven i Kommunallagen 3:16. De kommunala
myndigheternas verksamhet nimns foér 6vrigt redan i Regerings-
formen 1:8. Vad giller Regeringsformen 12:4 brukar i doktrinen
hinvisas till delvis privatrattsliga rattssubjekt som AB Svensk Bil-
provning eller Sveriges Advokatsamfund.

Enbart det faktum att stat eller kommun driver verksamhet
genom bolag eller stiftelser gor naturligtvis inte att dessa organ
blir att se som myndigheter eller myndighetsutévande. Flera be-
svarliga gransfall kan hir uppkomma, men en utgangspunkt ar, som
framgatt ovan, att kommunala och interkommunala bolag inte ir
myndigheter, medan detta torde gilla f6r kommunalférbund. Ge-
mensamma nimnder kanske snarast bér ses som delar av andra,
befintliga myndigheter. Myndighetsutévning blir darfér, bland de
olika samverkansformerna, frimst aktuellt f6r kommunalférbun-
dens del, men kan som framgatt ovan ocksd ankomma pa gemen-
samma nimnder.%

Fran denna definition av myndighetsutévning leder sparet vid-

65 Se till det sagda dven Gossas, a.a.s. 75 ff.
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are till ett annat for den fortsatta analysen viktigt begrepp, namli-
gen den rittsliga regleringen av offentlig upphandling. Grundlig-
gande for den rittsliga regleringen pa detta omrade ir av naturliga
skl lagen (2007:1091) om offentlig upphandling (LOU), som giller
nir offentliga myndigheter kdper varor, tjanster och byggentre-
prenader samt byggkoncessioner av ndgon annan juridisk person.®
Vidare giller den nir upphandlande myndigheter anordnar projekt-
tavlingar. Av bindande EU-regler féljer emellertid att lagen bara
ar tillimplig vid inkép 6ver vissa tréskelvirden, vilka for 2013
uppgar till 1 233 400:- f6r statliga myndigheter respektive 1897 ooo:-
for kommunala diton.

Enligt 1 kap. 9 § LOU maste alla upphandlande myndigheter
eller enheter inom sddana behandla leverantérer pa ett likvardigt
och icke-diskriminerande sitt samt genomféra upphandlingar "pa
ett O6ppet satt” (om dn inte helt 6ppet, saledes). Detta giller vid all
upphandling, siledes dven da tréskelvirdena inte natts.

Nu ar da fradgan i vilken utstrickning LOU ir tillimplig vid de
olika kommunala samverkansformer som beskrivits ovan. I korthet
kan sdgas att lagen dr tillamplig vid samverkan i privatrittslig form,
men inte dd kommunalférbund eller gemensamma namnder till-
skapats. Det sagda behéver dock fértydligas nagot.

Kommuner ir naturligtvis att se som upphandlande enheter.
Nir en kommun ingar avtal med en annan kommun eller med ett
landsting ska dirféor LOU tillimpas®’, men med kommunalfér-
bund och gemensamma niamnder foérhaller det sig lite annorlunda.
LOU ir exempelvis inte tillimplig vid anskaffning internt mellan
olika enheter inom en kommun.* En gemensam nimnd torde re-
dan pa den grunden falla utanfér LOU, eftersom den ju ses som

66 Vissa undantag, bl.a. fér kép av fastigheter, anges i lagens 1 kap. 3-8 .
67 Set.ex. SOU 2007:72s. 333.

68 Ibid. Se dven Kommunala samverkansformer s. 77.
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en del av virdkommunens fasta organisation. Vidare anses LOU
generellt sett inte vara tillimplig vid myndighetsutévning®, varfor
verksamheten i badda dessa tva offentligrattsligt praglade samver-
kansformer inte sillan faller utanfér LOU. Vidare mirks att dven
kommunalférbundet helt enkelt 4r si starkt sammankopplat med
de kommuner som bildat det att avtal mellan de enskilda medver-
kande kommunerna och férbundet vanligen kan jamféras med in-
terna transaktioner. Diremot dr bade ett kommunalférbund och en
gemensam nimnd som sadana upphandlande myndigheter, vilka
maste folja LOU vid egna externa anskaffningar.”

Savitt giller de privatrattsliga formerna f6r samverkan ir bilden
daremot lite annorlunda. EU-domstolen har i det s kallade Teckal-
malet 20007 slagit fast att EU:s upphandlingsdirektiv, pa vilket
LOU bygger, blir tillimpligt vid 6verenskommelser mellan tva
skilda juridiska personer, savida inte den ena myndigheten utévar
en kontroll 6ver den andra vilken motsvarar den som myndigheten
utévar over sin egen férvaltning (vilket ju ar fallet med en gemen-
sam namnd men normalt inte med ett kommunalt bolag) samt den
andra - i princip understillda — juridiska personen bedriver hu-
vuddelen av sin verksambhet tillsammans med den eller de "6ver-
ordnade” myndigheterna (vilket ju i princip utesluter kommunala
bolag eller stiftelser vilka dven agerar pa den 6ppna marknaden).” I
allmanhet blir darfor LOU tillamplig har.

69 Ibid s. 336 0. 338. — | och fér sig 4r detta férhallande, som far sigas framgé
indirekt av LOU:s férarbeten samt av flera JO-bedémningar, sjilvklart, efter-
som upphandling i sig inte innebir myndighetsutévning, men férhallandet
bér dnda framhallas. Se ndrmare Andrea Sundstrand, Offentlig upphandling

— primérrittens reglering av offentliga kontrakt, Stockholm 2012 s. 321. Se dock
fér en delvis avvikande uppfattning Wiweka Warnling-Nerep, Offentlig upp-
handling: myndighetsutévning eller inte och ett nytt omrade f6r kommunalt
lag- och domstolstrots, JT 2006/07 s. 384-407, sirskilt s. 397 ff.

70 Se Kommunala samverkansformer s. 78 o. 107.
71 C-107/98, ECR 1999 I s. 8121.

72 Se nirmare Kommunala samverkansformers. 47 f m.h.t. praxis samt pas. 51 f.
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Reformforslag — statliga beloningar

Manga utvecklingsmojligheter

fter denna genomgang av det kommunala samarbetets bak-

grund och allminna juridiska férutsittningar si ar det nu

dags att granska framtida utvecklingsmgjligheter inom detta
faktiskt timligen dynamiska omréade.

En forsta reflektion dr da att det ir virt att uppmirksamma
fenomenet att nutida kommunsamverkan i allmanhet vixer fram
underifran, som ett uttryck f6r kommunernas gemensamma be-
hov.” Kommunal samverkan i modern form ir siledes inget som
kommenderas fram av staten.

Detta forhallande r naturligtvis i sin tur, som framhallits ovan,
nagot som pa sikt majliggér och kan antas leda till 6kad regional
olikhet eller asymmetri, vilket dr att se som nagot positivt. Detta
dels eftersom samverkan ger kommunerna méjlighet att ta 6ver
mer ansvar fran staten, dels for att den regionala variationen 6kar
antalet arbetsformer i vilka denna samverkan kan ske. Olikartade
typer av ansvarsférdelning och organisationsformer kan da antas
vaxa fram, "spontant”, i olika delar av landet.” Ett méjligt motargu-

73 Set.ex. Ds 2001:61s. 9.

74 Jfr Gossas, a.a.s. 94
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ment dr dd mahinda att olikheterna i levnadsférhallanden runtom
ilandet kan bli sd stora att staten pa nytt maste agera, pa grund av
att staten dndock alltjamt far anses ha ett grundliggande ansvar
for likvardighet i valfarden eller snarlika skil.” Sa langt har utveck-
lingen dock dnnu inte gatt.

Diremot ir det inget som hindrar att staten framgent i hogre
grad an hittills férdelar statliga bidrag till kommuner i samver-
kan, i stillet for enbart till enskilda kommuner.”® Kanske kan man
hir tala om ett slags villkorade statsbidrag.” En outnyttjad och for-
bisedd potential i detta sammanhang &r troligen méjligheten att
ersitta statliga former av inspektion och kontroll avkommunernas
insatser (genom myndigheter som Skolinspektionen eller Ridd-
ningsverket [MSB]) med statliga stéd- och beloningssystem till
kommuner som uppnar goda resultat inom omraden som exem-
pelvis skola, ungdomsarbetsléshet eller flyktingmottagning. Hir
beh6vs morot snarare dn piska alltsa, incitament framfér bestraff-
ning — och kanske kan just ett utvidgat kommunalt samarbete vara
det ritta steget pa vigen mot en sadan det goda exemplets politik.

Det sagda tarvar kanske en forklaring. Ovan har konstaterats
att den senaste utvecklingsvagen avseende kommunal samverkan,
som pagatt sedan 1990-talets borjan, i stort sett skett utan statens
aktiva medverkan. Staten har hir néjt sig med att vara en askadare
som genom lagindringar méjliggjort 6kad samverkan. Samtidigt
ar det vilkint att ansvaret f6r genomférandet av atskillig statligt
beslutad politik, inom vitt skilda omraden, alltjimt avilar kom-
munerna. Och vad hindrar dé staten fran att signalera att de kom-

75 Se till exempel Ansvarskommittén, SOU 2007:10 s. 273.
76 Jfr Haggrot/Andersson, a.a.s. 45.

77 Se om ett forslag frin Reforminstitutet 2013 med denna inriktning
http://www.reforminstitutet.se/en-smartare-regionalpolitik. Har efterlyses
en "hjilpsam knuff” fran regeringens sida bland annat till kommuner som
lyckas med att minska daliga skolresultat.
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muner som utfér sina uppgifter vil bér premieras pa limpliga sitt?
Sadana beldningar kan naturligtvis dven tillfalla enskilda kom-
muner, som helt pd egen hand uppnar goda resultat. Men hur blir
det om vi tanker oss att ofta resursknappa kommuner i framtiden
helt enkelt far littare att na goda resultat pa viktiga omriaden som
de nyss nimnda genom att samverka? Bel6ningssystem av skilda
slag blir da ytterligare ett skal f6r samverkan.

For att ta ett konkret exempel: I februari 2013 féreslog social-
demokraterna att kommuner som inte tar emot flyktingar (eller
endast tar emot vildigt f3) ska tvingas betala en slags solidaritets-
avgift till kommuner med stort flyktingmottagande, som Malméo
och Sodertidlje. Har handlar det da uppenbarligen om att kombi-
nera morot och piska; morot i form av statliga bidrag till kommuner
med stort flyktingmottagande kombineras med piska i form av en
avgift for de kommuner som med héinvisning till det kommunala
sjalvstyret eller pa annan grund inte vill bidra till flyktingmottag-
ning. (Aven regeringen tycks nu, enligt signaler i augusti 2013, vara
inne pa sddana tankegéngar.) Om detta eller andra liknande férslag
pé andra omraden nu skulle komma att genomféras, sa skulle detta
onekligen innebira vissa principiella nymodigheter i férhallandet
mellan stat och kommun.

Detta skulle ju nimligen da, till skillnad frdn kommunsam-
manslagningarnas tid fran 1950-talet och framat, da staten som
framgétt ovan hade mycket bestimda synpunkter pa kommuner-
nas arbets- och organisationsformer, innebira en statlig styrning
eller dirigering av innehallet i den politik som pé lokal niva férs
pa vissa omraden, eller om man sa vill helt enkelt en uppmuntran
av en viss form av lokal politik, medan staten diremot inte bryr
sig om i vilka former den sidlunda beslutade eller uppmuntrade
politiska kursen genomférs. Malsattningar som exempelvis 6kat
och/eller spritt flyktingmottagande torde ju vara fullt méjliga att
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genomfora savil av enskilda kommuner som av flera kommuner
gemensamt, i samverkan. Ett slags framtidsperspektiv dr hir att
staten allt mer overgar till att styra genom incitament, snarare
in genom lagstiftning och annan detaljstyrning, varefter kom-
munerna blir allt friare att vilja sina egna arbets- och organisa-
tionsformer. Hirigenom 6kar forvisso med all sannolikhet den
lokala asymmetrin, men ocksa i viss reell mening det lokala och
kommunala sjélvstyret. Higgrot och Andersson pekar till exempel
pa mojligheten att tillimpa detta inom skolan, sa att ett varierat
utbud av program inom gymnasiet kan behallas i en region om in
inte i varje kommun.” Kanske ar detta nista steg i utvecklingen av
den kommunala samverkan, efter den relativt "6ppna” period som
kan sigas ha inletts med Kommunallagens antagande. Som fram-
tidsvision dr det i vart fall klart intressant.

Ytterligare en moéjlighet, som dnnu inte prévats, dr att genom
andringar i Kommunallagen pa ett annat sitt dn i dag majliggora
fér en kommun att 6verlimna ansvaret for vissa verksamheter till
en annan kommun, eller tvirtom att utféra uppdrag och tjinster at
en annan kommun. Ovan i kap. 3 har redogjorts f6r de méjligheter
som i dag finns enligt Kommunallagen, med utnyttjande av kom-
munférbund och/eller gemensam nimnd eller via privatrittsliga
samverkansformer, att pa detta sitt samverka kommuner emellan,
genom att en kommun "bestiller” tjinster fran eller utfér tjinster
4t en annan. Aven tendenser till uppluckring av den grundliggan-
de lokaliseringsprincipen i Kommunallagen 2:1 har berérts, men
fragan dr om dessa mojligheter ar tillrickliga eller om en ny lag-
dndring kan 6vervigas.

Vad som tycks saknas dr en mgjlighet f6r en kommun att képa
in tjinster fran andra kommuner av rena kvalitetsskil, inte enbart
pa grund av 6msesidigt intresse eller i former som kan pressas in

78 A.a.s. 45.
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inom ramen f6r de regelverk som nu giller fér kommunférbund
och gemensamma nimnder. I Kommunallagen, férslagsvis i 2 kap.,
borde tydligare dn i dag framg3 att en eller flera kommuner kan
uppdra at en annan eller flera andra kommuner att utfora tjanster
som faller inom den kommunala kompetensens ram (till exempel
inom skolomradet eller inom kommunernas "fria” sektor).”” Frimst
avtalsrittsliga samverkansformer torde dad aktualiseras. Kanske
skulle en ny, andra mening i Kommunallagen 2:1 vara tillrack-
lig, till exempel med féljande lydelse: ”Kommuner far ocksa mot
erforderligt vederlag och pa begiran av annan kommun handha
sddana angeligenheter fér andra kommuners rikning.” Den ex-
akta utformningen av regeln och den valda formuleringens ritts-
liga konsekvenser bér naturligtvis utredas narmare, men att behov
torde finnas av en regel av nu antytt slag, som pa ett mer flexibelt
sitt 4n nuvarande regler méter de behov av samverkan som finns
i den kommunala verksamheten ir enligt min mening tydligt. Ett
eventuellt problem hir ir att en sadan lagindring absolut inte bér
leda till att ndgra som helst kommuner eller kommunala féretag
borjar erbjuda tjinster éver hela landet, varefter de kanske rentav
konkurrerar ut privata leverantorer av motsvarande tjanster. Mojli-
gen kan dock detta 16sas genom krav pa nagon form av regional
anknytning och geografisk nirhet mellan de sadlunda samverkande
kommunerna, kanske i kombination med i lagen eller dess férar-
beten angivna kriterier for vad som konstituerar ett otillatet eller
olampligt samarbete (vilka sedan utan 6verdrivna svarigheter bor
kunna prévas i domstol).

79 Jfr Haggrot/Andersson, a.a.s. 45 f 0. 95.
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Demokratiaspekter

En nira besliktad fraga, som inte behandlats ovan, r naturligtvis
vilka effekter en av allt att déma dkande kommunal samverkan far,
har fatt och framgent kan fa f6r den lokala demokratin. Denna fraga
har behandlats av flera av de utredningar som pa senare ar befat-
tat sig med kommunal samverkan, varvid det visat sig att diskus-
sionen om detta dmne tangerat och 16pt enligt ganska vilkinda
monster i demokratidebatten.

Foér sddan samverkan i allmanhet talar saledes inte minst argu-
ment baserade pa effektivitet, vilka bygger pa att de enskilda med-
borgarnas frimsta intresse och prioritet ir att fa tillgdng till god
och dndamalsenlig samt nagorlunda littillginglig samhillsservice,
medan drifts- och utférarformen normalt ir mindre visentlig.®
Mot kommunal samverkan kan frin demokratisynpunkt & andra
sidan anféras att den minskar medborgarnas méjligheter till insyn,
paverkan och ansvarsutkrivande, sirskilt om den férekommer i
stor skala och kanske sker i flera olika verksamhetsformer. Sam-
verkansutredningen stillde hir rentav frdgan om en kommun till
slut, nir samverkan blivit vildigt vanlig, kan "upphoéra att vara en
kommun”.

Nira forbundet med sistnimnda frigor ir ocksd vilkinda
farhagor om att allt mer makt kan komma att 6verféras fran valda
politiker till anonyma tjinstemin, vilka méhinda verkar i tamli-
gen slutna nitverk.® Savil Ansvarskommittén som Samverkans-
kommittén har dock, utifrdn en i grunden positiv syn pa kom-
munal samverkan, lyft fram den svaréverskadliga mdngden av
samverkanskonstellationer ("manga och f6r mangformiga” for att
lana Ansvarskommitténs ord®) som det i sammanhanget verk-

80 Se till exempel SOU 2007:72 5. 318 f.
81 Ibids.321f.
82 SOU 2007:10 5. 273.
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ligt stora problemet. Enligt Samverkanskommittén atgirdas dock
inte eventuellt férekommande brister hirvidlag bist eller frimst
genom lagstiftning, utan snarare genom en bittre tillimpning av
det befintliga regelverket.?

De olika formerna fér samverkan och de till stor del olikar-
tade rattsregler, frimst i Kommunallagen, som omgirdar dem
har genomgatts ovan i kap. 3. Uppenbarligen finns hir en grund-
liggande skillnad mellan samverkan i offentligrattsliga respek-
tive privatrattsliga former, vilken dven far betydelse fran demo-
kratisynpunkt eftersom den i hég grad paverkar majligheterna till
insyn och ansvarsutkrivande. Regeln i Regeringsformen 12:2 om
att ingen myndighet, inte heller en kommuns beslutande organ,
far bestimma hur en férvaltningsmyndighet i ett sirskilt fall ska
beslutaidrende som rér myndighetsutévning mot enskild eller mot
en kommun eller som rér lagtillimpning begransar ju dock allde-
les uppenbart det folkvalda kommunfullmiktiges moéjligheter att
styra dven kommunalférbund och gemensamma nimnder. A an-
dra sidan finns ju hir, som framgétt ovan, andra, ganska goda méj-
ligheter att sikerstilla insyn och ansvarsutkrivande. Hir marks
betriffande kommunalférbund att dessa ska ha en beslutande
forsamling, ett fullmiktige eller en direktion, som viljs for fyra
ar och vars ledaméter ska viljas for fyra ar av férbundsmedlem-
marnas, det vill siga de medverkande kommunernas, respektive
fullmiktige, i enlighet med regler angivna i forbundsordningen (i
vilken dven frégor om initiativritt, yttranderitt och krav pa kval-
ificerad majoritet kan regleras). Modellen med fullmaktige tycks
garantera bittre medborgerlig insyn 4n vad en direktion typiskt
sett gor.® Medlemmarna i kommunalférbundet ar fria att bestim-
ma antalet ledaméter och ersittare. En férandring av den politiska

83 Se SOU 2007:72 5. 325 0. 332.
84 Se SOU 2007:72s. 326 ff.
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majoriteten i kommunen efter ett val paverkar da dven kommun-
ens representation i férbundet. Av 9 kap. 19-22 {§j framgar ocksa
att bestimmelserna om kommunal revision i 9 kap Kommunalla-
gen med nagra undantag dven ir tillimpliga pa kommunalférbund,
vars beslut ocksa kan 6verklagas av kommuninvinarna i domstol
(Kommunallagen 10:1 st. 3).

Motsvarande giller i princip dven f6r gemensamma nimnder.%
Varje medverkande kommun ska enligt 6:9 st. 3 Kommunallagen
vilja en ledamot och en ersittare i ndmnden, vilket tillférsakrar
dem alla politiskt inflytande 6ver dess verksamhet. Efter en in-
dring 2009 i Kommunallagen 6:1 inskirps nu ocksa att kommun-
styrelsen ska ha uppsikt 6ver gemensamma nimnder pd samma
sitt som 6ver andra kommunala nimnder. Denna indring syfta-
de just till att sdkerstilla de samverkande kommunernas insyn i
och kontroll 6ver de uppgifter som 6verlimnats till gemensamma
namnder.® Slutligen mairks att invanarna i samtliga medverkande
kommuner enligt Kommunallagen 10:1 st. 2 har ratt att fa lag-
ligheten av den gemensamma namndens beslut prévad i domstol.

Diremot ir problemen med insyn av allt att déma, trots flera
lagindringar under det senaste decenniet, stérre vid samverkan i
privatrattsliga former.*” Hair saknas till exempel vanligen mojlig-
het till laglighetsprévning i domstol. Inte heller har limpliga for-
mer f6r meddelarskydd f6r anstillda dnnu hunnit etableras.

Sammanfattningsvis finns, som bade Ansvarskommittén och
Samverkanskommittén efter grundliga genomgangar funnit, an-
ledning att ha viss uppsikt 6ver nu nimnda demokratiaspekter,
sérskilt vid en tidpunkt da kommunal samverkan 6kar sa kraftigt
i omfattning som nu. Samtidigt kan emellertid da erinras om att

85 Se nirmare ibid s. 329 f.

86 1Ibid s. 330.

87 Se nirmare ibid s. 331.
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dven kommunsammanslagningar historiskt varit mycket kriti-
serade just fran detta perspektiv, eftersom de ofta ansetts innebira
att avstandet mellan makthavarna och de vanliga medborgarna
okar, bland annat just med minskad insyn och minskade paver-
kansmgjligheter for enskilda som f6ljd. Ndgon patentlésning pa
detta demokratiproblem finns siledes knappast.
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Summering

om nimndes inledningsvis férekommer interkommunalt

samarbete, i olika former, i ett flertal linder, bdde i Europa

och i andra virldsdelar.®® Samtidigt ar detta ett omrade dar
olika linder, pa grund av sina olika lokala och regionala tradition-
er, valt olika 16sningar, varfor det kanske inte ar lika latt eller inte
ligger lika nira till hands att himta inspiration fran utlandet som
man skulle kunna tro.

Redan inom Norden dr faktiskt skillnaderna hirvidlag ganska
stora. Det till ytan lilla Danmark har till exempel sedan 2005 13tit
kommunsammanslagningar dominera helt, i syfte att skapa firre
men resursstarka enheter med minst 30 ooo invanare.® Norge har
en tradition av ambitiés regionalpolitik, med i mangt och mycket
sjalvstyrande regionala enheter (fylke, fylkeskommuner). I Finland,
vars kommunala och regionala struktur av historiska skail dr mest
lik Sveriges, tycks inte minst avtalssamverkan mellan kommuner
ha utvecklats patagligt under 2000-talet.*°

88 For nu mahinda nagot dlderstigna 6versikter, se Vilhelm Persson, Kommunala
samverkansformer m.m. i Danmark och i Norge, bilaga 1 till SOU 2002:85 resp.
Heidi Karlander, Granséverskridande samarbete pé lokal och regional niva
inom EU, bilaga 2, SOU 2002:85.

89 Se bland annat Anell/Mattisson, a.a.s. 33.
90 Se SOU 2007:72's. 290 ff.



SUMMERING

Négra entydiga slutsatser for svensk del av studier 6ver utveck-
lingen eller den rittsliga regleringen i andra lander 4r diarfor svara
att dra. Utvecklingen i Sverige far analyseras mot bakgrund av
situationen hir. Och vilka slutsatser eller framtidsprognoser ar da
mgijliga att géra?

En slutsats 4r att Sverige sedan 1900-talets bérjan haft en egen-
artad utveckling pd detta omride, dir kommunal samverkan
6msom uppmuntrats, 6msom motarbetats av staten. I ett lingre
historiskt perspektiv 4r den kommunala traditionen ganska stark
i Sverige, medan regionalt sjilvstindiga enheter saknats helt.
Samtidigt bygger Kommunallagen och annan lagstiftning, fran
Regeringsformen och nedat, pa att kommunerna trots allt r under-
ordnade staten och gentemot denna i viss man osjilvstindiga delar
av samma helhet. Kommuner far till exempel enligt Kommunal-
lagen 2:1 inte sjilva ha hand om siddana angeligenheter som det
ankommer enbart pa staten att handha.

Det ar emellertid ingen tvekan om att kommunerna sedan
19g9o-talet, atminstone sedan den ekonomiska krisen évervunnits,
kraftigt flyttat fram sina positioner pa flera omraden. Hir syftas
da inte pa den, enligt min mening inte helt lyckade grundlagsre-
form 2010 som innebir att ett nytt kapitel 14 i Regeringsformen
dgnas at kommunerna och det kommunala sjilvstyret (som i prak-
tiken knappast starkts av dndringen®), utan mer pa kommunernas
allmint 6kade inflytande och stirkta stillning inom traditionellt
statliga ansvarsomraden som nirings- och arbetsmarknadspoli-
tik.” Denna utveckling har gatt hand i hand med och uppenbarli-
gen gynnat utvecklingen av kommunal samverkan i olika former.
Till stor del underlittas denna nagot fluktuerande utvecklings-
kurva av att Regeringsformen i stort sett saknar och linge saknat

o1 Jfr Nergelius, a.a.s. 362 f.
92 Jfr SOU 2007:72's. 136 f.
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fasta regler om en klar ansvarsfordelning f6r olika slags uppgifter
mellan stat och kommun.» En sidan "kompetenskatalog” skulle
mojligen féra tanken till federala statsskick och tycks aldrig ha
foresvivat svenska (grund)lagstiftare. Inte heller den nya 14 kap.
Regeringsformen innebir nagon indring hirvidlag.

Sammantaget innebar dock allt detta att kommunal samverkan,
i de former och inom de omriden som beskrivits ovan (och kanske
flera) avgjort inte bara tycks ha kommit for att stanna, utan i sjilva
verket mer dn nagonsin tycks ha framtiden for sig. Bland de tydliga
vinster som samverkan medfér finns otvivelaktigt stordriftsférde-
lar av olika slag. Anell och Mattisson talar hir om synergieffekter,
sasom finansiella synergier, 6kad marknadskraft, kompetensmis-
siga samt rent operationella synergier, vilka tycks kidnneteckna just
vil fungerande kommunala samverkansprojekt.* Det 4r ocksé tyd-
ligt att férutsattningarna for ett sddant lyckat resultat dr som bist
nir samverkan vixer underifran, "nira verksamheterna”, utan krav
eller insatser fran statens hall.ss

Samtidigt kan naturligtvis en 6kad kommunal samverkan ska-
pa vissa problem. Bade Ansvarskommittén och Samverkanskom-
mittén pekade som nimnts ovan pd méjliga demokratiproblem
nir kommunal samverkan ckar kraftigt, sirskilt pa grund av att
otydliga organisationsformer troligen férsvarar demokratiskt
ansvarsutkrivande. Dirtill kommer traditionella, delvis organisa-
tionsteoretiskt analyserbara samarbetsproblem, vilka férekommer
vid alla samarbetsformer och siledes dven vid kommunal samver-
kan. Faktum 4r dock att bada dessa typer av problem sannolikt ir dn
storre vid omfattande kommunsammanslagningar, dven om detta
naturligtvis dr ytterst svart att beldgga utan mycket omfattande

93 Jfr Lindquist, a.a.s. 16.
94 A.a.s.49ffo.96f.
95 A.a.s.92.
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och 4nnu outférd forskning (vilken f.6. ligger langt utanfér mitt
kompetensomrade).

Den senare typen av samarbetsproblem behandlas dock gan-
ska ingdende av Anell och Mattisson, vilka med hansyn till inter-
nationell forskning inom psykologi och organisationsteori menar
att samarbetsproblem frimst beror pa skillnader i mal, synsitt och
prioriteringar bland inblandade parter.® Organisationer som ska
samverka har inte alltid samma mal, eller som Anell och Mattisson
uttrycker det, ”(D)e egna mal som man stallt upp fér att vara med
och samverka varierar, och synen pa vad andra aktorer borde géra
skiljer sig inte sillan fran hur dessa aktérer sjdlva ser pa sin roll och
sina insatser.””” Sannolikheten for att de medverkande enheterna
faktiskt har samma eller snarlika mal och darfér trots allt kan sam-
verka torde dock typiskt sett, savitt jag kan bedéma, vara hogre vid
kommunal samverkan kring avgrinsade och noga definierade mal
an vid fullt genomférda och till sin natur mer storskaliga kommun-
sammanslagningar. Slutligen mirks att de juridiska férutsittning-
arna foér en vidareutveckling av kommunal samverkan finns pa
plats och att regelverket i stort sett ar modernt och dndamalsenligt.
Kommunal samverkan framstar dven mot den bakgrunden som en
lamplig samverkansmodell f6r framtiden.

96 A.a.s. 8o.
97 A.a.s. 94.
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Samarbete vs storkommuner

Ar vidgat samarbete en bittre 8sning dn storkommuner fér

att klara kommunernas utmaningar? Kommunal samverkan har
dnda sedan Kommunallagen inférdes 1991 blivit en allt viktigare
samarbetsform. Sarskilt sma kommuner kan ha svart att klara
balansgangen mellan vixande servicebehov, orsakade inte minst
av en aldrande befolkning, och en kirv ekonomi. Att samverka
med andra kommuner underlittar darfor pa flera sitt de sma
kommunernas uppgifter.

Men nir och hur limpar sig samarbete bast? Vilket praktiskt
och juridiskt utrymme finns det fér kommuner att samverka?
Och dr kommunal samverkan ett alternativ eller ett komplement
till kommunsammanslagningar?

| denna skrift fran Reforminstitutet gér Joakim Nergelius,
professor i juridik vid Orebro universitet, igenom gillande lag-
stiftning och de méjligheter som finns foér 6kat samarbete. Han
diskuterar dven hur man kan stimulera annu mer samverkan
och presenterar i skriften ett antal forslag.
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