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Yttrande 6ver SOU 2017:77, En generell ratt till kommunal
avtalssamverkan

Dnr: KS 17/346

Sammanfattning av drendet

Regeringen beslutade den 9 februari 2017 att ge en parlamentarisk sammansatt kommitté i
uppdrag att utreda forutsdttningarna for att ge kommunerna generella mojligheter till
avtalssamverkan. Till ordfoérande f6r kommittén utsdgs kommunalrddet Heléne Fritzon (S) som
den 25 augusti 2017 ersattes av riksdagsledamoten Niklas Karlsson (S). Utredningen antog
namnet Kommunutredningen.

Mot bakgrund av kommuners vixande behov av att utnyttja kompetens som finns hos anstéllda i
andra kommuner — stéller sig Sédertélje kommun i huvudsak positiv till utredningens
overviganden och forslag.

Beslutsunderiag
Tjénsteskrivelse, daterad den 24 november 2017

Sodertilje kommuns yttrande till Finansdepartementet, daterat den 24 november 2017
SOU 2011:77, En generell ritt till kommunal avtalssamverkan

Arendet

Regeringen beslutade den 9 februari 2017 att tillkalla en parlamentarisk sammansatt kommitté
for att utarbeta en strategi for att stdrka kommunernas kapacitet att fullgdra sina uppgifter och
hantera sina utmaningar. Kommittén gavs &dven i uppdrag att utreda férutséttningarna for att ge
kommunerna generella méjligheter till avtalssamverkan. Utredningen hade att samrdda med
Upphandlingsmyndigheten avseende detta deluppdrag. Till ordférande for kommittén utségs
kommunalradet Heléne Fritzon (S) som den 25 augusti 2017 ersattes av riksdagsledamoten
Niklas Karlsson (S).

Syftet med utredningen har varit att utreda mojligheterna att utvidga och forenkla méjligheterna
till avtalssamverkan f6r kommuner och landsting. Utredningen hade 1 uppdrag att underséka
forutsattningarna att inféra bestdimmelser om en generell ritt till avtalssamverkan respektive i
drenden som avser myndighetsutovning, samt limna nédvandiga forfattningsforslag.
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Bestksadress: Stadshuset, Campusgatan 26 | Véxel: 08-523 010 00



Tjansteskrivelse | 2017-11-24 | Sodertélje kommun | Kommunstyrelsens kontor 2 (2)

Mot bakgrund av kommuners vixande behov av att utnyttja kompetens som finns hos anstillda i
andra kommuner — stéller sig Sodertilje kommun i huvudsak positiv till utredningens
overvdganden och forslag. Sodertédlje kommun vill dock sirskilt lyfta fram och peka pa foljande.

i.  Sodertilje kommun stiller sig positiv till utredningens forslag om en generell
avtalssamverkan, vilket kommunen bedémer kommer underlitta samverkan och pa sikt
effektivisera kommunernas och landstingens samlade resurser. Dock vill Sodertilje
kommun understryka att det foreslagna undantaget fran lokaliseringsprincipen inbegriper
sddana upphandlingsréttsliga begrénsningar att det i praktiken riskerar att himma
kommunernas intresse for att nyttja de utvidgade méjligheterna till avtalssamverkan for
sadana angeldgna behov som utredningen ocksa klarlagt, t.ex. IT-tjénster.

ii.  Sodertdlje kommun stéller sig sdrskilt positiv till forslaget om att utredningen ska
uppmérksamma mdjligheterna till samverkan med andra samhéllsaktérer for att stirka
kommuners kapacitet i sitt fortsatta arbete.

Ekonomiska konsekvenser och finansiering
Yttrandet i sig medfor inga ekonomiska konsekvenser eller finansieringar. Daremot kan vissa av
de forslag som utredaren lagger fram, fa samhéllsekonomiska konsekvenser om de realiseras.

Kontorets/forvaltningens forslag till namnden:
Kommunstyrelsen antar remissyttrandet som sitt svar pa betinkandet.

e
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.,i: = — y—, };:. ) / )
VN T - : .
Rickard Sundbom : rénnesson
Stadsdirekidr

Stadsjurist

Handléggare: Jannicke Patricny
Kommunjurist

Enheten for utredning och héllbarhet
Telefon (direkt): 08-523 0 3915

E-post: jannicke.patricny@sodertalje.se
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Yttrande over SOU 2011:77, En generell ratt till
avtalssamverkan

Sodertdlje kommun stiller sig i huvudsak positiv till utredningens dvervidganden och forslag —
dock vill Sédertélje kommun sérskilt lyfta fram och peka pa foljande.

i.  Sodertdlje kommun stéller sig positiv till utredningens forslag om en generell
avtalssamverkan, vilket kommunen bedomer kommer underlétta samverkan och pé sikt
effektivisera kommunernas och landstingens samlade resurser. Dock vill Sédertilje
kommun understryka att det féreslagna undantaget fran lokaliseringsprincipen inbegriper
sddana upphandlingsrittsliga begransningar att det i praktiken riskerar att hdmma
kommunernas intresse for att nyttja de utvidgade méjligheterna till avtalssamverkan for
sddana angeldgna behov som utredningen ocksa klarlagt, t.ex. IT-tjénster.

ii.  Sodertdlje kommun stéller sig sirskilt positiv till forslaget om att utredningen ska
uppmérksamma mojligheterna till samverkan med andra samhéllsaktSrer for att stirka
kommuners kapacitet i sitt fortsatta arbete.

Boel Godner

Kommunstyrelsens ordforande
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Sammanfattning

Utredningen har i uppdrag att utarbeta en strategi for att stirka kom-
munernas kapacitet att fullgéra sina uppgifter och hantera sina utma-
ningar. Utredningen har iven haft i uppdrag att utreda férutsittning-
arna for att ge kommunerna generella méjligheter till avtalssamverkan.
Utredningen ska i denna del, med beaktande av behovet av att kunna
overblicka kommunens eller landstingets organisation, utreda mojlig-
heterna att utvidga och foérenkla méjligheterna till avtalssamverkan.
Utredningen ska hirvid utreda forutsittningarna att inféra bestim-
melser om en generell ritt till avtalssamverkan respektive avtalssam-
verkan i irenden som avser myndighetsutévning. Utredningen ska
iven limna nédvindiga férfattningsférslag.

Nuvarande reglering

Utredningen konstaterar att den kommunala lokaliseringsprincipen
inte innebir nigot absolut hinder mot kommunal avtalssamverkan.
Samtidigt innebir lokaliseringsprincipen en tydlig rittslig begrins-
ning. Om nyttan inte anses proportionerlig mot dtgirden ir den inte
rittsligt tilliten. Den rittsliga osikerheten kring vilka dtgirder som
ir forenliga med lokaliseringsprincipen kan innebira att kommuner
och landsting avstir frin samverkan som skulle kunna bidra till en
effektivare och kvalitativt bittre verksamhet. Dirutdver finns det
redan i dag uttryckliga undantag frin lokaliseringsprincipen pé en rad
omriden som méjliggdr kommunal avtalssamverkan.
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Det finns ett behov av kommunal avtalssamverkan

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

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

Utredningen konstaterar att samhillsutvecklingen och kommuner-
nas framtida utmaningar kan vara svéra att férutse. Dessa utmaningar
skiljer sig givetvis 4t mellan kommuner men ocks3 mellan olika kom-
munala verksamheter. Kompetensférdelningen mellan stat, landsting
och kommun ir inte heller sjilvklar och utvecklas i takt med sam-
hillsutvecklingen i 6vrigt. Sammantaget talar vervigande skil for att
mojligheterna till avtalssamverkan vidgas, men ocksé ges en generell
utformning.

Utredningen konstaterar att kommuner och landsting 4ven upp-
lever ett behov av utdkade méjligheter till samverkan med andra ak-
torer. Det kan t.ex. gilla staten, idéburen sektor eller niringslivet.
Utredningen har emellertid tolkat sitt uppdrag som att det omfattar
interkommunal avtalssamverkan, dvs. avtalssamverkan mellan kom-
muner, mellan landsting, och mellan kommuner och landsting. Be-
hovet av samverkan 4ven med andra samhillsaktérer kan emellertid i
nigon mening anses ingi i utredningens vidare uppdrag. Utredningen
6verviger mot denna bakgrund att i sitt fortsatta arbete uppmirk-
samma m&jligheten till samverkan med andra samhillsaktérer for att
stirka kommunernas kapacitet.
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Overvaganden kring kommunal avtalssamverkan

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

Betydelse for demokratin

Okad avtalssamverkan kan ha negativa kommunaldemokratiska effek-
ter. Bl.a. blir det svirare for en enskild att &verblicka den kommunala
verksamheten nir mycket av verksamheten bedrivs 1 olika samver-
kansformer. Samtidigt har medborgarna berittigade forvintningar pa
att kommuner och landsting klarar av att leverera sina tjinster med
hog kvalitet och s3 effektivt som mojligt. Risken dkar ocksé for att
kommunen eller landstinget inte lever upp till sina skyldigheter en-
ligt olika speciallagar. Om en kommun saknar specialistkompetens
kan enskilda medborgare bli lidande. Sirskilt ur rittssikerhetssyn-
punkt ir det givetvis av vikt att kommunerna har tillgng till den
kompetens som krivs fér att hantera de minga och komplicerade
regelverk som idag kringgirdar den kommunala verksamheten.
Vidare kriver en fungerande lokal demokrati att kommuner och
landsting verkligen har en organisatorisk handlingskraft att kunna
genomféra demokratiskt fattade beslut. En avtalssamverkan som gor
det méjligt att genomféra politiska beslut genom att exempelvis dela
pi relevant kompetens medfér dirfér dven demokratiska férdelar.
Utredningen konstaterar emellertid redan nu att ménga av de invind-
ningar som ibland reses ur ett demokratiperspektiv synes gora sig
gillande med mindre kraft vad giller just avtalssamverkan in vad
giller andra samverkansformer. Med andra ord framstdr kommunal
samverkan 1 just avtalsformen som ett sitt att begrinsa de negativa
foljderna ur ett demokratiperspektiv som kan f6lja av olika former
for kommunal samverkan. Utredningen anser mot denna bakgrund
att de demokratiska nackdelarna inte utgdr tillrickliga skil fér att
inte inféra en generell méjlighet till avtalssamverkan.
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Konkurrenspolitiska effekter

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

Forbdllandet till wpphandlingslagstiftningen

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

Det ir dirfor vare sig méjligt eller limpligt att i lag fortydliga det
upphandlingsrittsliga utrymmet f6r kommunal avtalssamverkan. Ut-
redningen foresldr inte heller ndgra ndringar av upphandlingslagstift-
ningen. Detta medfér att kommuner och landsting som Gverviger att
ingd kommunala samverkansavtal med andra kommuner och landsting
— liksom idag — miste ta stillning till upphandlingslagstiftningens
tillimplighet.
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En generell ritt till kommunal avtalssamverkan

Utredningen foreslir att det i kommunallagen inférs en generell
méjlighet till avtalssamverkan. Regeln innebir att en kommun eller
ett landsting fir triffa avtal om att dess uppgifter helt eller delvis ska
utféras av en annan kommun eller ett annat landsting. Genom ett
sidant avtal fir en kommun eller ett landsting utféra uppgifter it en
annan kommun eller landsting utan hinder av lokaliseringsprincipen.
Denna ritt innebir alltsi ett generellt undantag frin lokaliserings-
principen fér kommunala samverkansavtal. N3gra dndringar av 6vriga
regler som styr de kommunala befogenheterna féreslds inte. Det
som kommuner och landsting vill samverka kring miste dirfér dven
fortsittningsvis falla inom befogenheten fér samtliga samverkande
kommuner och landsting. Nigra indringar av 6évriga regler som styr
den kommunala befogenheten, inklusive sjilvkostnadsprincipen, fére-
slés inte heller.
Samtliga lagindringar féreslds trida i kraft den 1 juli 2018.

En generell mojlighet till extern delegation

Kommuner och landsting fir inom ramen {ér avtalssamverkan med
stod av den nya bestimmelsen éverenskomma om att uppdra it en
anstilld i den andra kommunen eller i det andra landstinget att
besluta pd kommunens eller landstingets vignar i ett visst drende
eller en viss grupp av irenden (s.k. extern delegation). Vid sidan
delegering av drenden giller bestimmelserna i kommunallagen om
vissa begrinsningar av mojligheten att delegera drenden till anstilld,
vidaredelegation, brukarmedverkan och anmilan av beslut. Aven be-
stimmelserna om jiv i kommunallagen tillimpas pd anstillda som
fattar beslut med st6d av sddan delegation. Mjligheten att delegera
beslutanderitt till anstillda i andra kommuner likstills pd detta vis
med méjligheten att delegera beslutanderitt inom den egna kom-
munen. Detta innebar bl.a. att drenden av principiell karaktir och av
storre vikt inte fir delegeras till anstillda i andra kommuner. P34
nigra omriden finns dirutéver vissa sirskilda begrinsningar av moj-
ligheten att delegera beslutanderitt till anstillda. Aven sidana be-
grinsningar giller vid extern delegation av beslutanderitt pd det
aktuella omridet.
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Alternativa dvervdaganden

Utredningen har i enlighet med sina direktiv dvervigt om méjligheten
till avtalssamverkan ska begrinsas till sidana irenden som innefattar
myndighetsutévning. Utredningen bedémer emellertid att en sddan
begrinsning inte skulle medfér en tillricklig utvidgning och férenk-
ling. Bl.a. finns det ett behov av avtalssamverkan vad giller bla. spe-
cialistkompetens som inte giller omrdden som utgér myndighetsut6v-
ning. Dessutom skulle det uppkomma vissa grinsdragningsproblem,
bla. vad giller uppgifter som endast delvis innefattar myndighets-
utdvning.

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

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

Inga regler om bur samverkansavtal ingds eller vad de ska innehilla

Utredningen har &vervigt om det bor inféras sirskilda regler om hur
kommunala samverkansavtal ingds och vad de bor innehélla. Utred-
ningen bedémer emellertid att &vervigande skil talar for att nigra
sidana regler inte beh6vs. Diremot konstaterar utredningen att kom-
munala samverkansavtal 4tminstone bor innehilla villkor om avtalets
parter, vilka uppgifter eller tjinster som avtalet omfattar, omfattning
av eventuell delegering av beslutanderitt som grundas pi avtalet lik-
som krav p4 anmilan av beslut, avtalstiden och former fér forlingning
av denna, former foér eventuella samrid och information, ordning fér
uppféljning av samverkansavtalet, ordning fér 16sandet av tvister mel-
lan parterna, ekonomiska villkor och former fér redovisning m.m.,
samt villkoren f6r avtalets upphorande.
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Regleringen i speciallagstiftning

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

I nigra fall har utredningen valt att 13ta befintliga regler i sidan
speciallagstiftning kvarstd ofrindrade. Detta giller sddan special-
lagstiftning dir nuvarande samverkansbestimmelser har utformats
utifrin sirskilda 6éverviganden. Detta kan t.ex. réra sig om sam-
verkansbestimmelser som inte bara medfér en ritt till samverkan
utan foreskriver en skyldighet att samverka vid utférandet av vissa
uppgifter. I andra fall rér det sig om omriden dir utrednings- och
lagstiftningsarbete pagir eller dir nuvarande bestimmelser ger ritt
till samverkan pi ett sitt som utvidgar den kommunala kompe-
tensen till att ven omfatta andra uppgifter.

Forslaget innebir att befintliga regler om avtalssamverkan och
delegation i socialtjinstlagen (2001:453), lagen (1993:387) om st6d
och service till vissa funktionshindrade, lagen (2009:47) om vissa
kommunala befogenheter, miljébalken, alkohollagen (2010:1622),
tobakslagen (1993:581), lagen (2013:156) om sambhillsorientering
fér vissa nyanlinda invandrare, lagen (2006:805) om foder och
animaliska produkter, lagen (2009:1424) om kontroll av skyddade
beteckningar pd jordbruksprodukter och livsmedel, plan- och bygg-
lagen (2010:900), lagen (2010:1011) om brandfarliga och explosiva
varor, lagen (2013:363) om kontroll av ekologisk produktion och
lagen (2014:799) om springimnesprekursorer ska anpassas till den
nya regleringen i kommunallagen.

Utredningen foresldr att nuvarande reglering av samverkansméj-
ligheterna inom hilso- och sjukvirdslagen (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 kommunal-
lagen. Utredningen féreslar inte heller ngon indring av nuvarande
reglering i skollagen (2010:800). Slutligen foreslds att reglerna om
virdnadsutredningar i férildrabalken limnas oférindrade.
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En fortydligad uppsiktsplikt och
en ny rapporteringsskyldighet for styrelsen

Enligt nuvarande regler i kommunallagen ska styrelsen ha uppsikt
over den verksamhet som kommunen eller landstinget bedriver.
Denna uppsiktsplikt omfattar dven gemensamma nimnder och kom-
munalférbund. Utredningen féresldr att denna uppsiktsplikt f6r-
tydligas pa si sitt att kommunstyrelsen uttryckligen ska ut6va upp-
sikt 6ver kommunens eller landstingets avtalssamverkan. Vidare ska
styrelsen enligt forslaget rapportera till fullmiktige vilken avtals-
samverkan kommunen eller landstinget ingdr i. Syftet ar att ater-
rapporteringen till fullmiktige ska bidra till en samlad &verblick 6ver
den verksamhet som bedrivs i samverkan med andra aktorer. Utred-
ningen féreslir inte nigra sirskilda formkrav f6r denna dterrappor-
tering, utan innehillet i, och formerna fér, dterrapporteringen far
faststillas av varje kommun och landsting.

Stod kring avtalssamverkan

Utredningen konstaterar att det finns en rad undantag frin upp-
handlingslagstiftningen som méjliggér kommunal avtalssamverkan,
sirskilt for olika tjanster. Fér att generellt héja kompetensen kring
upphandlingslagstiftningens tillimplighet och andra frigor féreslar
utredningen att regeringen ger Upphandlingsmyndigheten i uppdrag
att, i samrid med Sveriges Kommuner och Landsting och andra
relevanta aktorer, bistd med stdd till kommuner och landsting kring
avtalssamverkan. Uppdraget bor vara tidsbegrinsat och paborjas nar
de nya reglerna om avtalssamverkan trider ikraft. Den nirmare
utformningen av insatserna inom ramen fér detta uppdrag bor
éverlimnas till Upphandlingsmyndigheten.

Avtalssamverkan ar inte ensamt en tillracklig strategi

Utredningen ska under sitt fortsatta arbete identifiera vilka utma-
ningar som i sirskilt stor utstrickning paverkar kommunerna. Ut-
redningen ska vidare analysera deras konsekvenser for att kunna dra
slutsatser om hur kommunernas strategiska kapacitet bor stirkas.
Utredningen ska sirskilt beskriva hur strategier som uttkad sam-
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verkan, kommunsammanliggning, férindringar av kommunernas
uppgifter och asymmetrisk ansvarsférdelning kan anvindas fér att
stirka kommunernas kapacitet. Utredningen utgdr ifrin att avtals-
samverkan, och de férslag som utredningen nu f6r fram, inte ensamt
ir en tillricklig strategi f6r att mota samhillsutvecklingen.

Konsekvensanalys

Utredningens samlade beddmning ir att kommitténs forslag leder
till positiva samhillsekonomiska effekter och skapar bittre forutsitt-
ningar f6r kommunerna att méta nuvarande och framtida utmaningar.
Genom utdkade rittsliga forutsittningar f6r kommunal avtalssam-
verkan 6kar kommunernas méjligheter till kostnadsbesparingar och
det leder till en hogre effektivitet i den kommunala verksamheten
utifrin den nuvarande kommunindelningen.

Det nya kravet pi styrelsen att rapportera avtalssamverkan till
fullmiktige innebidr ett nytt 3liggande. Omfattningen av arbets-
insatsen blir beroende pd hur ménga avtal som ingis. Forsta gingen
avtalen ska sammanstillas blir detta ocks3 en stérre uppgift medan
rapporteringen direfter framfér allt behdver beakta tillkommande
avtal. Kostnaden fér den kommunala sektorn ir dirfér mycket be-
gransad. Forslagen bor ocksi leda till att en mer kostnadseffektiv
verksamhet kan utvecklas och det blir littare att behilla eller anstilla
personer med olika typer av specialistkompetens.

Forslagen kan ha en viss piverkan pi den privata marknaden.
I vilken min detta kommer ske beror pd i vilken utstrickning kom-
muner och landsting viljer att anvinda den nya regleringen. For-
slaget medfér att den kommunala servicen gentemot féretagen kan
skétas effektivare och leder inte till nigra administrativa kostnader
for foretagen.

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