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EU-rattslig paverkan pa kommunsektorn

Olle Lundin Vinge 221221

Professor i forvaltningsratt
vid Uppsala universitet

Jag har av Statskontoret fatt i uppdrag att utreda fragan om EU:s paverkan pa
Sveriges kommuner och regioner. Uppdraget dr att beskriva och analysera hur den
samlade styrning som hérrér fran EU har paverkat eller kommer att paverka
kommuner och regioner med fokus pa 2020-2023. Eftersom EU:s processer ofta ar
langa kan det d&ven omfatta styrsignaler som intréffat fore denna period men som
fatt effekt eller 6kad betydelse efter 2020. Det kan rora sig om rattsfall eller
tolkningar som har dndrat hur kommunsektorn behdver agera. Det kan ocksa
handla om svensk lagstiftning som krockar med EU-direktiv, exempelvis
kommunallagens regler om utdkade mojligheter till avtalssamverkan och EU:s
upphandlingsregler.

Hur stor paverkan har EU pd kommuner och regioner. Finns det ndmnvérda
skillnader mellan hur olika kommuner och regioner kan hantera detta? Exempel pé
saddant som kan vara aktuellt att belysa dr betydande paverkan pa det kommunala
sjdlvstyret och det kommunala handlingsutrymmet samt kommunsektorns
kostnader.
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1 Inledning

Denna rapport har som uppgift att beskriva och analysera hur EU paverkar och styr
verksamheter i den kommunala sektorn.! Detta sker framforallt genom den
gemensamma lagstiftning som EU beslutar men dven genom mer indirekta
styrmedel, ibland avsiktliga och ibland inte. Férutom att styra med handlings-
dirigerande lagstiftning sa kan EU péaverka och styra kommuner och regioner med
olika typer av bidrag och bidragsprogram, bidrag r ocksa ett sitt att styra den
kommunala sektorn.

Rapporten dr upplagd sa att i avsnitt 2 ges en kortare beskrivning av det svenska
och EU-rittsliga systemet. Avsnitt 3 behandlar upphandlingsdirektiven och den
nationella regleringen. Dar behandlas tva aspekter av EU-réttslig paverkan pé
kommuner och regioner. For det forsta vad upphandlingsplikten i sig innebér och
for det andra upphandlingsregleringens paverkan pa det nya kommunalréttsliga
verktyget avtalssamverkan. [ avsnitt 4 behandlas visselblasardirektivet med de nya
administrativa palagor som det innebéar for kommuner och regioner. I avsnitt 5
behandlas dataskyddsforordningen, GDPR med detta extra lager av lagstiftning
som légger sig ovanpa andra réttsregler som ror hantering av personuppgifter. Det
skapar en mycket komplicerad och svartillimpbar materia som kraver stor juridisk
sakkunskap fOr att hantera pé ett korrekt sétt. I avsnitt 6 behandlas dricksvatten-
direktivet dar EU stéller stora, och kostsamma krav, pd kommunernas hantering av
dricksvatten och framfor allt rening av vatten. Avsnitt 7 behandlar EU:s bidrag och
strukturfond. Att olika typer av bidrag paverkar och styr kommuner och regioner
torde vara sjilvklart. Det &r inte alltid den lokala politiska viljan som styr
investeringar utan férekomsten av EU-bidrag kan vara nog s& avgorande.

I avsnitt 8 s& behandlas de EU-rittsliga reglerna om statsstod. Dessa regler
paverkar hur kommunerna och regionerna kan ge bidrag till privata féretag men
ocksé hur en kommun eller region kan stddja sin egen verksamhet ekonomiskt i
vissa fall. Avsnitt 9 behandlar ett tillsynsdrende hos kommissionen som landar hos
EU-domstolen. Det ror sig om tillimpning av avloppsdirektivet dar svenska
kommuner brustit i sin tillimpning och Sverige fills for direktivsbrott. I avsnitt 10
sd behandlas rapportens dvergripande fraga om EU:s paverkan och styrning av de
svenska kommunerna och regionerna. [ avsnitt 11 gors en avslutande analys.

! Med begreppet kommun avses bide kommun och region.



2 Rattslig bakgrund

Det svenska systemet bygger i stor utstrickning pa en relativt begransad stats-
apparat och ménga uppgifter, framfor allt vilfardsuppgifter, ar utlagda fran staten
till kommuner och regioner. I det offentligrattsliga Sverige 4r kommuner och
regioner ryggraden i leveransen av vélfarden till medborgarna. Ur det perspektivet
ar det av stor betydelse att ha insikt om hur EU kan paverka och paverkar
kommuner och regioner. Det dr dven av betydelse fran ett demokratiperspektiv.
Att EU och dess institutioner paverkar Sverige och de olika delarna av den
offentliga organisationen &r naturligtvis en sjdlvklarhet och en effekt av att vara
medlemsstat i Europeiska unionen. De svenska kommunerna och regionerna har
dock egna lokala och regionala parlament vars mojlighet att paverka EU:s arbete
och EU:s lagstiftning dr mycket begrinsade.? EU:s paverkan pa kommuner och
regioner kan dérfor ségas ha liten eller ingen demokratisk legitimitet fran ett lokalt
eller regionalt perspektiv.

Det svenska forvaltningssystemet bestar av tre nivaer — det lokala, det regionala
och det nationella styret.

Pé den lokala nivan ar Sverige uppdelat i 290 kommuner. Kommunerna ansvarar
for stora delar av den lokala samhéllsservicen t.ex. dldreomsorg, skola, forskola,
socialtjanst och raddningstjanst. Kommunernas arbete regleras huvudsakligen i
kommunallagen (2017:725). Kommunen har vissa obligatoriska uppgifter (de ovan
ndmnda &r alla obligatoriska kommunala uppgifter) men har generellt mgjlighet att
ta hand om ménga andra typer av uppgifter forutsatt att dessa dr av allmént
intresse, har anknytning till kommunen och inte &r sddant som nigon annan enbart
ska ha hand om.3 Dessa ér s.k. frivilliga kommunala uppgifter.

Pé den regionala nivan ar Sverige uppdelat i 21 regioner. Regionerna delar i stor
utstrackning samma karaktdr och lagstiftning som kommunerna och kallas dven
ibland for sekundédrkommuner. Regionerna ansvarar framforallt for uppgifter som
ar gemensamma for stora geografiska omraden och som ofta kréver stora
ekonomiska resurser. Regionernas viktigaste uppgifter innefattar det ansvar for
sjukvarden vilken regionerna tilldelats i hélso- och sjukvéardslagen (2017:30).

2 Det kan dven sigas vara fallet med kommuners och regioners mdojligheter att paverka den
statliga lagstiftaren i Sverige. SKR, Sveriges Kommuner och Regioner, har dock stort
inflytande pa lagstiftningsarbetet. Darutdver kan kommuner och regioner paverka genom
remissvar och de politiska partierna.

3KL 2 kap. 1-2 §§.



Exempel pa ytterligare uppgifter &r kollektivtrafiken for vilken regionen och
kommunerna inom regionen delar ansvar.*

Det kommunala sjalvstyret dr inskrivet i grundlagen.’ Det innebar att kommuner
och regioner har stor handlingsfrihet i hur de skoter lokala och regionala fragor.
Nér man pratar om det kommunala sjélvstyret s omfattas dven regionerna. Det dr
saledes det lokala och regionala sjadlvstyret som avses med kommunalt sjélvstyre i
regeringsformen.® Regioner &r fran ett grundlagsperspektiv ett slags kommuner.

Pé den nationella nivan styrs Sverige av riksdag, regering och cirka fyra hundra
myndigheter. Riksdagen representerar folket pa nationell niva och har makt att
stifta lagar. Regeringen har att se till att riksdagens beslut genomfoérs och beslutar
dven om eventuella forordningar. Till hjélp i sitt arbete har regeringen en myriad av
olika myndigheter med ansvar for olika omraden. Myndigheternas verksamhet
regleras delvis i1 lagar och forordningar och delvis genom s.k. regleringsbrev som
regeringen beslutar om varje ar.

Over den nationella nivén finns EU med sitt parlament, kommission och rad. EU
har i fordragen mellan medlemsldnderna givits kompetens att lagstifta pa ett stort
antal omraden inom unionen. I férdraget om Europeiska unionens funktionssétt
(EUF-fordraget) tilldelas unionen och dess foretrddare befogenheter att lagstifta
och anta rittsligt bindande akter géllande konkurrensregler pa den inre marknaden,
den gemensamma handelspolitiken, ekonomisk, social och territoriell samman-
hallning, jordbruk, milj6, konsumentskydd och ett antal andra omraden. Pa flera
omraden delar EU kompetens med medlemsstaterna. Detta innebér att en medlems-
stat endast fér lagstifta pd omrédet i den mén EU inte har utdvat sin befogenhet att
lagstifta. EU-lagstiftningen géller med foretrdde framfor svensk lag och grundlag.

All EU-lagstiftning utgér fran fordragen dar de tva huvudsakliga fordragen ar
fordraget om Europeiska unionen (EU-fordraget) och fordraget om Europeiska
unionens Funktionssitt (EUF-fordraget).

EU-lagstiftningen utdver fordragen kommer i flera olika typer av réttsakter;
forordningar, direktiv eller beslut. En forordning borjar gélla direkt fran att den
tratt i kraft och géller pa samma sitt i samtliga medlemslénder. I direktiv sétter EU
upp mal som ska uppnés och det 4r medlemsléndernas ansvar att se till att dessa
uppnas och inforliva de regler som behovs i den nationella lagstiftningen. Landerna
ges vanligtvis tva ar for att 4stadkomma detta. Beslut riktar sig generellt till
personer, foretag eller organisationer.

4 Lag (2010:1065) om kollektivtrafik.

SRF 14 kap. 2 §.

¢ Det bor dven noteras att kommunallagen anviinder sig av begreppet kommun och dirmed
avses bade kommun och region.



Att EU har kompetens att lagstifta pa ett stort antal omraden innebéar oundvikligen
att de kommunala och regionala verksamheterna pa ett sétt eller annat kommer att
komma i kontakt med och paverkas av EU-rdtten. Vad som f6ljer nedan é&r ett urval
av omraden och EU-lagstiftning déir effekten av styrningen frdn EU-niva ér
speciellt markbar for kommuner och regioner med fokus pa lagstiftning som
tillkommit eller uppdaterats de senaste aren.



3 Upphandlingsdirektiven och den
nationella regleringen

3.1 Inledning och bakgrund

Ett av omrddena dar EU-lagstiftningen har en omfattande paverkan pa den
kommunala och regionala verksamheten dr genom de olika upphandlings-
direktiven.’

Den offentliga upphandlingen &r de regler och forfaranden genom vilka upp-
handlande myndigheter anskaffar varor, tjanster eller byggentreprenader.
Upphandlingslagstiftningen fyller tva priméra syften. For det forsta &mnar den
sakerstilla att skattebetalares medel anvands pa ett effektivt sitt av myndigheterna
nér de koper varor och tjénster. Detta gors genom att inkdp generellt ska genom att
lata intresserade leverantorer inkomma med anbud till myndigheten. Upphandlings-
lagstiftningen innehaller ett antal olika mdjliga forfaranden men grundtanken ar att
myndigheternas inkop ska konkurrensutséttas och dérefter ska det bésta anbudet
viljas. Aven grunderna for utvirdering av vilket anbud som ir det mest fordelaktiga
finns angivna i lagstifiningen. Det andra syftet, och enligt EU-domstolen, det allra
viktigaste, dr att medlemsstaterna inte ska kunna gynna egna nationella foretag.
Dirutdver kan upphandlingsregleringen ha en effekt att forhindra korruption.®

Den svenska upphandlingslagstifiningen dr huvudsakligen byggd pa EU-direktiven
om upphandling med vissa tilldgg for sddant som annars faller utanfor direktivens
tillampningsomrade. Reglerna om upphandling aterges framforallt i fyra olika
svenska lagar. Dessa dr byggda pa fyra EU-direktiv som har samma uppdelning. Var
och en av de svenska lagarna har alltsa ett relaterat EU-direktiv pé vilket den primért
ar baserat. Dessa fyra behandlar upphandling inom olika sektorer. Lagen
(2016:1146) om upphandling inom forsorjningssektorerna (LUF) behandlar upp-
handling inom verksamhetsomrédena "vatten, energi, transporter eller posttjinst"®.
Lagen (2011:1029) om upphandling pé forsvars- och sékerhetsomradet (LUFS)
anvénds for upphandling av bl.a. militir utrustning och utrustning av kénslig karaktér

72014/24/EU ”om offentlig upphandling”, 2014/25/EU ”om upphandling inom omradena
vatten, energi, transporter och posttjanster”, 2014/23/EU ”om tilldelning av koncessioner”,
2009/81/EG ”om upphandling pa forsvars- och sékerhetsomradet”.

81 den kommunala sektorn blir det tydligt eftersom lokala leverantérer inte kan gynnas
sarskilt enligt upphandlingsregleringen. Lokal korruption, dér fortroendevalda gynnar
lokala néringsidkare som de kénner eller har kontakter med, forhindras i stor utstrickning
genom upphandlingsreglerna.

9 LUF 1 kap. 2 §.



for forsvaret. Lagen (2016:1147) om upphandling av koncessioner (LUK) avser
upphandling av bygg- och tjanstekoncessioner. Lagen (2016:1145) om offentlig
upphandling (LOU) dr mer allmén &n de 6vriga tre och behandlar anskaffandet av
varor, tjanster och byggentreprenader inom samtliga sektorer forutsatt att de inte ar
uttryckligt undantagna. De olika lagarna har mycket gemensamt i struktur, begrepp
och regler men finns dven sjédlvklart en hel del skillnader da de 4r anpassade for sina
specifika verksamhetsomraden. Da LOU é&r den lag som normalt sett ska tillampas
vid majoriteten av upphandlingar &r det darfor den vi framforallt kommer hénvisa till
nér vi talar om upphandlingslagstiftningen.

Upphandlingslagstiftningen géller endast for s.k. upphandlande myndigheter.

I begreppet upphandlande myndighet ingar statliga och kommunala myndigheter.

I upphandlingslagstiftningen jémstéills med myndighet vissa organ som annars inte
anses vara myndigheter. Beslutande forsamling i kommuner och regioner jdmstélls
i lagstiftningen med myndighet. Likasé ska vad som bendmns "offentligt styrda
organ" behandlas som myndigheter enligt upphandlingslagstiftningen. '

Med offentligt styrda organ menas juridiska personer som "tillgodoser behov i det
allméinnas intresse under forutséttning att behovet inte dr av industriell eller
kommersiell karaktar" och uppfyller minst ett av foljande tre krav: Den dr antingen
finansierad till storsta delen av en upphandlande myndighet, verksamheten star
under kontroll av en upphandlande myndighet, eller dess styrelse eller motsvarande
organ utses till mer 4n hélften av en upphandlande myndighet. Bestimmelsen
innebdr att t.ex. kommunala bolag generellt utgdr upphandlande myndigheter da de
kontrolleras av en annan upphandlande myndighet, kommunen.

Aven sammanslutningar av en eller flera myndigheter eller ett eller fler offentligt
styrda organ utgor upphandlande myndigheter.

Da kommuner och kommunala bolag utgdér upphandlande myndigheter blir
upphandlingslagstiftningen aktuell i néstan alla fall ddr kommunerna anskaffar
varor eller tjdnster. Att upphandlingslagstiftningen huvudsakligen bygger pa
EU-rétten gor att det ar svért eller i ménga fall omdjligt att gora undantag éven i
fall dér ett sddant undantag pa nationell niva anses som rimligt och forménligt.!!

Upphandlingsdirektiven och Sveriges nationella implementering har en stor
paverkan av hur kommuner och regioner inforskaffar varor och tjanster. Det torde
vara ett faktum att upphandlingsprocessen dr komplicerad och kostnadsdrivande.

10LOU 1 kap. 22 §.

' Upphandlingsregleringens #r delvis konstruerad runt grinsvirden, det vill séiga att
regelverket dver ett visst gransvérde bygger primért pa direktiven. Under gransvérdena har
Sverige, precis som alla medlemsstater, en mdojlighet att anvinda sig av forenklade regler.
Sverige har i viss man gjort det men fortfarande &r upphandling under gransvérdena relativt
komplicerad. Det ér ett verk av den nationella lagstiftaren.



Mojligheten och risken for 6verklagande kan dessutom gora att tidshorisonten for
ndr varor och tjanster rent faktiskt hamnar hos kommun eller region flyttas framat.
Upphandlingsreglerna stiller sdlunda krav pa en relativt 1dngtgédende planering

Upphandlingsregleringen har dessutom en tydlig paverkan pa de fortroendevaldas
mdjlighet att anvéinda sig av sina inkdp for att pdverka samhéllet och dess utveckling.
Det ér saledes svart eller omgjligt att gynna det lokala néringslivet da en vara eller
tjanst upphandlas.'? Det géller dven for de fortroendevalda som vill gynna miljon och
kdpa lokalproducerad mat till skolor, dldreomsorg m.m. Det &r i princip inte heller
mojligt da bada exemplen &r diskriminerande och ddrmed stridande mot de
grundliggande principerna i upphandlingsregleringen.'®> Aven om det finns visst
utrymme att ta miljéhansyn enligt upphandlingsreglerna sa far inte upphandlingen,
upphandlingsdokumenten, innebéra en direkt diskriminering.'* Upphandlingsreglerna
innebér séledes en begriansning av det lokalpolitiska mandverutrymmet.

3.2 Kommunal avtalssamverkan

Ett relativt nytt, och konkret, exempel pa dar EU-rétten kolliderar med den svenska
lagstiftarens avsikter édr inforandet 2018 av utokade mojligheter for kommunal
avtalssamverkan i kommunallagen. Avsikten var att tillata kommuner och regioner
att genom avtal uppdra at en annan kommun eller region att utfora ndgon av dess
uppgifter.!’> Tanken var, bl.a. att mindre kommuner skulle kunna avtala med storre
kommuner, som hade battre forutséttningar, att utféra uppdrag inom kommunen. !¢
F6r mindre kommuner ar det manga ganger inte kostnadseffektivt, eller kanske inte
ens ekonomiskt mojligt, att bygga upp vissa typer av verksamheter och dessa skulle
da kunna overlétas till en annan kommun som redan har den kompetens som

kravs. !

12 Det behdver inte vara korruption att kommunala politiker vill gynna det lokala
néringslivet. Ett vél fungerande néringsliv i en kommun ger arbetstillféllen, skatteintdkter
m.m. Det ligger alltsa i det kommunala intresset att ha ett vél fungerande néringsliv

i kommunen.

13 Dessa principer framgér av 4 kap. 1 § LOU. Dir stadgas att principerna om transparens,
likabehandling, icke-diskriminering, 6msesidigt erkdnnande och proportionalitet ska
tillimpas av de upphandlande myndigheterna i forhéllande till leverantorer.

4 Att en upphandling som har ett mal som utgor lokalproducerad mat, med exempelvis en
geografisk maxgréns for transporter, dr en direkt diskriminering av exempelvis tyska eller
italienska leverantorer torde vara uppenbart.

15 Det fanns och finns andra mdjligheter till samverkan i kommunallagen. Exempelvis
gemensam ndmnd, kommunalférbund m.m. Dessa uppfattas ofta som administrativt
krangliga och avtalssamverkan var l6sningen som skulle vara enklare och mer effektiv.

16 Se Statskontorets rapport 2016:23 “Kommunal avtalssamverkan — Behdvs dkade
mdjligheter?”

7KL 9 kap. 37 §. Se dven Prop. 2017/18:151 s. 54-5.
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Den nya mdjligheten till samverkan mellan kommuner och regioner ar ett sitt att
hantera problematiken att manga kommuner helt enkelt dr for sma, for resurssvaga,
for att kunna uppfylla alla de krav som lagstiftningen stéller pd dem.'® Den
problematiken har tidigare 16sts med kommunala sammanslagningar, bade
frivilliga och genom tvéng. Enkelt uttryckt sé ar de svenska vélfédrdsambitionerna
storre dn de resurser som finns kommun- och regionsektorn. Och det blir tydligast
for de mindre kommunerna.

For att gora detta mojligt &ndrades bl.a. den s.k. lokaliseringsprincipen i kommunal-
lagen sé att undantag gjordes for att tillaita en kommun att verka i en annan kommun
om det skedde inom ramen for avtalssamverkan. Principen innebér att en kommun
och region &r sa gott som forbjuden att sélja varor och tjanster till en annan kommun
eller region. Helt enkelt for att det inte ligger i det lokala allménintresset som &r
styrande for kommunal och regional verksamhet.!® Principens undanréjande var
dérfor en forutséttning for avtalssamverkan mellan kommuner och regioner.

Avtalssamverkan innebér att kommuner och regioner kan avtala om att utfora vissa
uppgifter at varandra. Exempelvis kan en kommun hantera IT eller personalfragor
at en annan eller andra kommuner. Detta kan dock innebéra att avtalssamverkan
hamnar i upphandlingsregleringen med krav pa en upphandlingsprocess som foljd.
Nagot som ocksé noterades av lagstiftaren.?

Problemet &r att avtalssamverkan kan innebéra att en kommun eller region
anskaffar varor eller tjanster frdn en annan kommun eller region och aktualiserar
dérfor upphandlingslagstiftningen dér liknande undantag som gjordes i
kommunallagen inte kan goras p.g.a. dessas djupa forankring i EU-lagstiftningen.?!

18 En fordjupad rapport om avtalssamverkan och Hamburgsamverkan finns i ESO-
rapporten 2021:5.

19 Se 2 kap. 1 § kommunallagen. Kommunens och regionens verksamhet ska gynna de egna
kommunmedlemmarna, det vill sdga att sjdlva verksamheten ska ligga i medlemmarnas
intresse och innebéra en nyttighet for dessa. En ren séljverksamhet till en annan kommun
eller region uppfyller inte detta. Lokaliseringsprincipen &r och var darfor ett absolut hinder
for en effektiv avtalssamverkan.

20 Prop. 2017/18:151 s. 37-40 - Det kan noteras att lagstiftaren timligen ytligt och kortfattat
diskuterar upphandlingsregleringens eventuella tillimplighet och de problem som den kan
medfora fran ett samverkansperspektiv. I sjdlva verket dr upphandlingsreglerna ett stort
hinder fran ett samverkansperspektiv och det géller helt enkelt att hitta undantag fran
upphandlingsplikten.

2! En avtalssamverkan som innebir att varor och tjinster bytes mellan kommuner och
regioner, som har ett ekonomiskt vérde, dr upphandlingspliktigt. Det gar dock att samverka
om andra saker eller pa annat sétt utan att upphandlingsreglerna aktualiseras. Exempelvis
inom omradet myndighetsutovning. Dar dr det mdjligt att samverka utan upphandling helt
enkelt for att vad géller myndighetsutovning existerar ingen marknad och eventuella
tjdnster som byts saknar ekonomiskt vérde. Det existerar ingen marknad for att privata
aktorer inte far utfora myndighetsutdvning utan ett lagstod.



Nationellt &r vi sdledes forhindrade att inféra undantagsregler i upphandlings-
reglerna pa ett generellt plan. En avtalssamverkan som egentligen borde
upphandlats kan utgéra en otillaten direktupphandling med de sanktioner som kan
utgé for en sddan.??

Ar det da si problematiskt att det finns en skyldighet att upphandla i vissa fall?
Svaret torde vara jakande. Om tvd kommuner vill samverka med varandra sa blir
det i det ndrmaste absurt att ga ut i en upphandlingsprocess. Man vet ju redan
vilken motpart man vill ha. For att det dnskade resultatet ska uppnas kravs att den
onskade motparten, kommunen, vinner upphandlingen. Hela syftet med avtals-
samverkan forsvinner om den maste foregés av en upphandling.

3.3  Upphandling och avtalssamverkan

Upphandlingsdirektiven, och den nationella upphandlingsregleringen, har gjort
verktyget avtalssamverkan mycket mindre anvindbart &n det annars skulle vara.
Kommuner &r, om de inte vill g& igenom en hel upphandlingsprocess, begriansade
till att anvidnda avtalssamverkan endast i1 den utstrdckning dar upphandling inte
krévs.

Ett sadant fall som vaxt fram ur EU-domstolens praxis ar det s.k. Hamburg-
undantaget eller undantaget for upphandling mellan upphandlande myndigheter.
Undantaget har sitt ursprung i EU-domstolens dom fran 2009 i mal C-480/06,
EU-kommissionen mot Tyskland. Malet behandlade ett avtal dir staden Hamburg
var part och undantaget kallas ddrmed ofta for Hamburg-undantaget. Undantaget
har véxt fram i flera rittsfall som behandlas i ett senare avsnitt sé vi ska hér endast
kort ga igenom hur undantaget inforts i den svenska lagstiftningen.

For att upphandling mellan upphandlande myndigheter ska vara undantagen
upphandlingslagstiftningen ska samtliga av de f6ljande tre kriterier vara
uppfyllda:?

For det forsta ska avtalet upphandlingen géller syfta till att uppratta eller reglera
formerna for ett samarbete mellan myndigheterna som ska sikerstélla att det de
offentliga myndigheterna ska utfora tillhandahalls for att uppna myndigheternas
gemensamma mal.

For det andra ska samarbetet som upprittas endast styras av overviaganden som
hinger samman med allménintresset.

22 Notera LOU 21 kap. att sanktionsavgift kan utgd p& ansdkan frén Konkurrensverket.
Sanktionsavgiften kan uppga till 10 000 000 kronor. Det innebér att en kommun som
anvénder sig av kommunallagens regler om avtalssamverkan kan gora sig skyldig till ett
brott mot upphandlingsregleringen och drabbas av en sanktion. Nagot uppsat krévs inte.
2 Undantaget stadgas i 3 kap. 17 § LOU.
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Och for det tredje ska myndigheterna pa den 6ppna marknaden utéva mindre én
20 procent av den verksamhet som berérs av samarbetet.?*

Resultatet av detta innebér sdledes att kommuner och regioner visserligen av lag-
stiftaren givits en mojlighet att avtalssamverka for att 16sa ett samhaélleligt problem.
Denna mojlighet begrénsas dock kraftigt av upphandlingslagstiftningen. Tydligt hér &r
att upphandlingsdirektiven sitter ganska obevekliga granser for hur kommuner och
regioner kan anskaffa varor och tjénster &ven om motparten dr en annan kommun.

For att en avtalssamverkan ska kunna ta sig genom nalsogat avtalssamverkan kravs
att samtliga rekvisit i lagrummet, som sig &r en direkt implementering av
EU-domstolens praxis, uppfylls. Det viktigast 4r att de samverkande kommunerna
eller regionerna har ett gemensamt offentligt mal som samverkan avser att
uppfylla. I Hamburgdomen var det sophantering. Darutdver fér inga privata aktorer
vara med eller gynnas. De medverkande aktorerna ska alla medverka till att
uppfylla det gemensamma malet.?’

En fraga av stor betydelse dr om sa kallade stodtjanster kan ingd i en samverkan
enligt Hamburgdomen. Stodtjanster innebér sddan verksamhet som enbart innebir
ett stod at den mer centrala verksamheten, exempelvis personalhantering,
l6neadministration, IT, fastighetsforvaltning m.m. Sédana tjanster kan ingé i en
avtalssamverkan om de bidrar till att uppné det gemensamma malet. Det torde
innebéra att det inte gér att samverka om enbart stodtjanster. Det var ett viktigt
omréade nér Statskontoret gjorde en enkit riktade mot kommunerna om vad man
ville avtalssamverka om.? Flera kommuner angav att just IT, l16ne- och personal-
administration var sddant man ville samverka om. De sma kommunerna ville helt
enkelt ha hjélp av storre kommuner att hantera just dylika omraden. Det synes dock
idag inte vara tillatet. Det bor dock noteras att omradet avtalssamverkan idag
préglas av betydande réttsosékerhet.

2 LOU 3 kap. 17 §.

%5 Huruvida det innebér att en kommun kan samverka pé det viset att men enbart koper
tjdnster av de andra aktorerna ar idag inte helt klarlagt.

26 Se Statskontorets rapport 2016:23 Kommunal avtalssamverkan — Behdvs dkade
mojligheter?”.



4 Visselblasardirektivet

4.1 Allmant

Europaparlamentets och radets direktiv (EU) 2019/1936 av den 23 oktober 2019
om skydd for personer som rapporterar om Gvertradelser av unionsratten, det s.k.
”Visselblasardirektivet” faststdller miniminormer for skydd for rapporterande
personer i syfte att stirka genomforandet av unionsritten pa ett antal omraden
sasom offentlig upphandling, miljoskydd, folkhélsa och konsumentskydd.?’
Direktivet omfattar overtradelser som riktar sig mot EU:s finansiella intressen och
overtrdadelser som ror den inre marknaden, bl.a. EU:s konkurrensregler och
reglerna om statligt stod.

Direktivet innebér att personer som rapporterar misstankta dvertraddelser mot dessa
intressen ska skyddas mot olika slags repressalier. Kretsen av personer som
skyddas dr vid och inkluderar arbetstagare i bade den offentliga och privata
sektorn, egenforetagare, aktiedgare, praktikanter, volontirer m.m.?

Med 6vertradelser avses handlande eller underlatenhet som ar olagliga och som ror
de specifika unionsrittsakter och omraden som direktivet &r tillimpligt p4, eller
motverkar malet eller syftet med reglerna i dem.

Personen som rapporterar maste, for att atnjuta direktivets skydd, ha rimliga skal
att tro att den informationen den rapporterar dr sann. Informationen maste
naturligtvis dven vara sadan som omfattas av direktivets tillimpningsomrade.?
Den rapporterande personens motiv for att rapportera dvertradelsen ar
ovidkommande.

Direktivet skyddar mot repressalier fran verksamhetsutdvare sdsom arbetsgivare,
uppdragsgivare eller nigon annan som star i ett sérskilt forhallande till den som
kan utsittas for repressalien. Vad som avses med repressalier ges vid tolkning men
innefattar bl.a. uttryckligen avstéingning, uppsédgning, utebliven befordran, dndrade
arbetsuppgifter, och ett stort antal andra atgirder. Bevisbordan ligger pa den som
pastas ha vidtagit en repressalie att visa att tgdrden vidtagits av andra skél &n som
en konsekvens av rapportering av dvertriadelser.

27 Kap. 1, art. 2, direktivet.
28 Kap. 1, art. 4, direktivet.
2 Kap. 1, art. 6, direktivet.
30 Skil 32, direktivet.
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Direktivet kraver att medlemsstaterna sékerstéller att det finns sanktioner som kan
utdomas i vissa fall mot fysiska eller juridiska personer som hindrar rapportering,
vidtar repressalier eller inte skyddar rapporterande personers identitet i den
utstriickning som krivs. Aven personer som rapporterar falsk information ska
kunna omfattas av sanktioner.?!

Direktivet kraver ytterligare att medlemsstaterna ska sdkerstélla att rattsliga enheter
i den privata och offentliga sektorn inrattar interna rapporteringskanaler for
mottagande av rapporter om misstiankta overtradelser och forfaranden for att
hantera dessa, s.k. interna rapporteringskanaler.*? Inom den privata sektorn kravs
detta framforallt for foretag med fler &n 50 anstéllda.

Medlemsstaterna dr dven skyldiga att upprétta externa rapporteringskanaler genom
att utse behoriga myndigheter som inréttar oberoende och sjalvstindiga externa
rapporteringskanaler for att ta emot och hantera information om 6vertradelser.>*
Dessa externa kanaler ska kunna anvéndas da de interna kanalerna é&r otillrackliga
eller annars inte lampliga t.ex. med hédnsyn till informationens natur.

Direktivet ar infort i svensk lag genom lagen (2021:890) om skydd for personer
som rapporterar om missforhéllanden, som tréddde i kraft den 17 december 2021.

4.2  Tidigare lagstiftning

Vi har i Sverige sedan innan haft vissa skydd for s.k. visselblasare framforallt
genom den grundlagsfésta yttrandefriheten som omfattar alla enskilda och da édven
anstéllda. Da yttrandefriheten &r en réttighet i forhallande till det allménna innebér
den ett skydd for offentligt anstdllda gentemot arbetsgivaren som &r representant
for det allménna. I tryckfrihetsforordning och yttrandefrihetsgrundlagen finns dven
garantier om meddelarfrihet, anskaffarfrihet, ritten till anonymitet, efterforsknings-
forbudet och repressalieférbudet. Dessa utgor dock inget skydd for anstéllda i den
privata sektorn.

Den kortlevda lagen (2016:749) om sirskilt skydd mot repressalier for arbetstagare
som sléar larm om allvarliga missforhallanden (visselblasarlagen) tradde i kraft

1 januari 2017 och upphévdes 17 december 2021. Lagen dmnade sl& vakt om
samtliga anstélldas rétt att rapportera allvarliga missforhallanden i arbetsgivarens
verksamhet utan repressalier, oavsett om dessa var offentligt eller privat anstillda.
Den som till f6ljd av sddan rapportering utsatts for repressalier har ritt till
skadestand.

31 Artikel 23, direktivet.
32 Art. 8, direktivet.
3 Art. 11, direktivet.
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Den svenska lagstiftningen beddmdes inte uppfylla de krav som stélldes av
visselblasardirektivet vilket innebar att 2016 ars visselblasarlag ersattes med en ny
som reflekterade de nya kraven.

4.3  Direktivets paverkan pa kommunernas verksamhet

Visselbldsardirektivet innebér en forandring pa flera hall mot den ordning som
géllde innan. Kretsen av personer som omfattas av skyddet mot repressalier har
utvidgats. Den gamla visselblasarlagen var begréansad till att skydda endast
arbetstagare och grundlagsskyddet inte innebar négot skydd mot repressalier eller
efterforskning inom den privata sektorn. Direktivet & andra sidan kraver ett skydd
for en vid krets av personer.

Att direktivet dven géller inom stor del av den privata sektorn innebér dven att
skyddet for visselblasare blir detsamma for anstéllda och verksamma inom den
kommunala verksamheten som drivs i egen regi och for de som verkar i
kommunala bolag eller i verksamhet som ligger pa entreprenad.

En av de storre forandringarna ar skyldigheten att upprétta rapporteringskanaler.
Tidigare har inte funnits ndgon sédan generell skyldighet, vare sig for offentlig eller
privat sektor, &ven om det finns regelverk inom vissa specifika sektorer med liknande
krav.

For kommunernas del innebdr den nya lagstiftningen att man maste se till att det
inom den kommunala verksamheten finns interna rapporteringskanaler for
rapportering och uppfoljning som uppfyller kraven s& som de genomforts i den nya
visselblasarlagen. Kommuner far dock dela interna rapporteringskanaler och
forfaranden med varandra och med de kommunala bolag, stiftelser och féreningars
som ockséd omfattas av skyldigheten. Bestimmelsen &r viktig i och med att den ger
mojlighet att avsevirt underlétta inforandet av vad som annars skulle kunna bli
ganska betungande administrativa processer.

I direktivet ges mdjlighet for medlemsstaterna att undanta kommuner med férre dn

10 000 invanare fran skyldigheten att inrétta interna rapporteringskanaler. [genom-
forandet har man dock valt att inte utnyttja detta utrymme i det svenska genomforandet
utan samtliga kommuner &r skyldiga att ha dessa interna rapporteringskanaler. Det
faktum att kommuner kan dela dessa interna rapporteringskanaler har ansetts vara
tillrackligt for att &ven sma kommuner ska kunna genomfora detta. Detta bygger dock
pé att det finns andra kommuner som ér villiga att dela sadana funktioner med de
mindre kommunerna och att man kan komma dverens om hur kostnaderna for sddant
ska fordelas. I sddant fall att detta inte skulle kunna ske finns risk att den nya
lagstifiningen kan bli betungande fér sma kommuner.

Att visselblasardirektivet och den nya lagstiftningen har en direkt kostnadsdrivande
effekt och utgoér en ny administrativ palaga for kommuner och regioner &r
odiskutabelt. Framfor allt kan det ségas utgora en helt ny uppgift for sektorn som
inte liknar ndgot annat som kommuner och regioner gjort forut.



5 Dataskyddsforordningen (GDPR)

I maj 2018 borjade EU:s dataskyddsforordning gélla. I och med att den nya
EU-lagen tradde i kraft upphivdes den svenska personuppgiftslagen (1998:204).
Forordningen har tva huvudsakliga syften; dels &mnar den att skydda fysiska
personers rétt till skydd vid behandling av personuppgifter, dels harmonisera
skyddet av personuppgifter inom unionen och dirmed sékerstilla att person-
uppgifter kan flyttas fritt mellan medlemsldnder.

Forordningen ska tillampas pa behandling av personuppgifter som helt eller delvis
sker automatiskt samt pa personuppgifter som ingar eller kommer att ingé i ett
register med undantag for vissa omstindigheter sdsom dé det ar fraga om en fysisk
persons verksamhet av rent privat natur®. Med personuppgifter avses upplysningar
som avser en identifierad eller identifierbar fysisk person.3¢

Redan innan dataskyddsforordningen fanns i svensk lagstiftning skydd for person-
uppgifter i den nu upphivda personuppgiftslagen (PUL). Dataskyddsforordningens
ikrafttradande innebar dock dels en harmoniserad lagstiftning inom EU men &ven
en mer langtgaende lagstiftning 4n den tidigare svenska.

Bland annat anger artikel 5 i dataskyddsforordningen sju grundldggande principer
som alltid ska gélla vid behandling av personuppgifter inom EU:

e Personuppgifter ska behandlas pa ett lagligt, korrekt och oppet sdtt i
forhdllande till den registrerade.

o Uppgifterna ska samlas in for sdrskilda, uttryckligt angivna och berdttigade
dndamadl, ett dndamdl som inte i senare skede far dndras.

e De ska vara adekvata, relevanta och inte for omfattande i férhdllande till
dndamdlet.

e De ska vara riktiga och om nédvindigt uppdaterade.

e De far inte forvaras i en form som mojliggor identifiering av den registrerade
under en ldngre tid dn vad som dr nédvdndigt for dndamdlet.

o De ska behandlas pad ett sdtt som sékerstéller ldmplig sdkerhet.

e Den personuppgifisansvarige ansvarar for att alla dessa grundliggande
principer efterlevs.

3% Art. 1 Dataskyddsforordningen (2016/679).
35 Art 2. Dataskyddsforordningen (2016/679).
36 Art 4. Dataskyddsforordningen (2016/679).
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Behandling av personuppgifter ér endast laglig om det finns en réttslig grund for
den. De giltiga rittsliga grunderna for personuppgiftsbehandling anges
uttdmmande i férordningens artikel 6.1:

1. Behandling &r endast laglig om och i den man som atminstone ett av
foljande villkor &r uppfyllt:

a) Den registrerade har lamnat sitt samtycke till att dennes
personuppgifter behandlas for ett eller flera specifika &ndamal.

b) Behandlingen &r nddvéndig for att fullgdra ett avtal i vilket den
registrerade ar part eller for att vidta atgirder pa begéran av den
registrerade innan ett sddant avtal ingas.

¢) Behandlingen ar nodvéndig for att fullgora en rattslig forpliktelse
som é&vilar den personuppgiftsansvarige.

d) Behandlingen &r nédvéndig for att skydda intressen som ar av
grundlaggande betydelse for den registrerade eller for en annan
fysisk person.

e) Behandlingen &r nédvéndig for att utfora en uppgift av allmént
intresse eller som ett led i den personuppgiftsansvariges
myndighetsutovning.

f) Behandlingen ar nédvéndig for &ndamal som ror den
personuppgiftsansvariges eller en tredje parts beréttigade intressen,
om inte den registrerades intressen eller grundlidggande rattigheter
och friheter vager tyngre och kraver skydd av personuppgifter,
sarskilt nir den registrerade ir ett barn.

Led f'i forsta stycket ska inte gélla for behandling som utfors av
offentliga myndigheter nér de fullgdr sina uppgifter.”

Dataskyddsférordningen som enkelt uttryckt innebér att personuppgifter ska
behandlas enbart nir det 4r nodvandigt och for vissa syften. Kénsliga personupp-
gifter ska behandlas enbart nér sé dr ndodvéndigt. Forordningen &r ocksa kopplad till
sanktionsavgifter som fran ett svenskt perspektiv dr oerhort hoga med maxbelopp i
storleksordningen tiotals miljoner euro. Det i sig krdver stor uppmérksamhet fran
kommuner och regioner.

Forordningen innebar att det tillkom ett ytterligare lager for bade kommuner och
regioner nér olika patientregleringar och registerlagstiftning ska tillimpas. Dértill
ska ocksa dataskyddsforordningen tillimpas och det komplicerade forhallandet
mellan dessa olika regelverk kraver stor sakkunskap. Det bor noteras att manga
kommuner helt saknar juridisk sakkunskap in-house. Dataskyddsforordningen
kréaver helt enkelt att juridisk sakkunskap finns att tillgd inom region och kommun.



En ytterligare aspekt av forordningen dr att anvéndandet av sa kallade molntjénster
dr oklart och ibland ifragasatt. Molntjdnster innebdr att data och uppgifter sparas i
ett sa kallat moln. Badde Google och Microsoft erbjuder sadana tjinster. Det
uppfattas ofta som bade enkelt och relativt billigt. Problemet ar dock fran ett
GDPR-perspektiv att saddana molntjanster ses som overféring av personuppgifter
till tredje land, USA, och da kravs att det landet har samma hoga skyddsniva vad
géller hantering av personuppgifter. EU-domstolen har i flera domar underként
skyddsnivan 1 USA med en direkt foljd att svenska kommuner och regioner inte far
anvénda sig av molntjanster med operatorer fran USA.3” Inom vissa omraden kan
sdledes EU-domstolens avgoranden fa en direkt paverkan pa svenska kommuner
och regioner.

37 Se exempelvis Schrems I och II.
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6 Dricksvattendirektivet

Dricksvattendirektivet, 2020/2184, tradde i kraft i januari 2021. EU:s medlems-
stater har déri givits tva &r att genomfora det nya direktivet. Direktivet ersétter ett
tidigare EU-direktiv pa omradet, 90/83/EG ”om kvaliteten pa dricksvatten”.

Malet med EU:s dricksvattendirektiv, bade det nya och det dldre det ersatte, ar att
skydda ménniskors hélsa frén skadliga effekter av fororeningar i dricksvatten
genom att sikerstélla tillgdngen till rent och hélsosamt dricksvatten inom hela
unionen. For att uppna detta stills pa medlemsldnderna bl.a. krav att 6vervaka
dricksvattenkvaliteten.

Det ér i Sverige kommunerna som har det Gvergripande ansvaret for att tillgodose
kommunmedlemmarnas behov av sékert dricksvatten genom allménna va-
anldggningar. Kommunernas skyldighet for vattenforsérjningen anges i lagen
(2006:412) om allménna vattentjinster, framforallt i 6 § som anger att:

”Om det med hénsyn till skyddet for ménniskors hélsa eller miljon
behdver ordnas vattenforsorjning eller avlopp i ett storre sammanhang for
en viss befintlig eller blivande bebyggelse, skall kommunen

bestdimma det verksamhetsomrade inom vilket vattentjénsten eller
vattentjansterna behover ordnas, och

se till att behovet snarast, och sé linge behovet finns kvar, tillgodoses i
verksamhetsomradet genom en allmén va-anldggning.”38

Med en allmén va-anldggning avses en anldggning som har till &ndamal att
tillgodose behov av vattentjanster for bostadshus eller annan bebyggelse och over
vilken en kommun har ett rattsligt bestimmande inflytande samt att anldggningen
har ordnats och anvinds for att uppfylla kommunens skyldigheter enligt vatten-
tjanstlagen.*

Svenska kommuner, enskilt eller 1 samarbete med andra kommuner, tillhandahaller
dricksvatten till drygt nio miljoner méanniskor eller nistan 90 % av befolkningen.*

38 6 § lag (2006:412) om allminna vattentjénster.
392 § lag (2006:412) om allminna vattentjénster.
40°SOU 2021:81 5. 97.



Utover kommunernas skyldighet att tillhandahalla sjélva va-anldggningarna har
kommunerna ansvar for att utova offentlig kontroll av anldggningar for dricks-
vattenforsorjning.

Bordan av efterlevande av dricksvattendirektivet faller dairmed huvudsakligen pa
landets kommuner.

Det nya dricksvattendirektivet liknar pd manga omréden det gamla men med vissa
nyheter. I fraiga om kommunernas roll som tillsynsmyndighet for dricksvatten-
anldggningarna innebér direktivet vissa fordndringar i den tillsyn och kontroll som
ska genomforas av kommunernas miljo- och hilsoskyddsndmnder. Antalet &mnen
som ska dvervakas i dricksvattnet utokas, hur detta ska goras anges, och det infors
krav pé att uppritta fortlopande rapportering som ska hallas tillgédnglig for bl.a.
EU-kommissionen.

En stor skillnad i det nya direktivet ar att medlemsstaterna &ldggs att undersoka och
rapportera till EU om nivaerna av vattenldckage och eventuella mdjligheter att
minska ldckaget. Vattenleverantorer som tillhandahaller minst 10 000 kubikmeter
vatten per dag eller forsorjer minst 50 000 personer med vatten ska inga i
beddomningen.*! Motivet till de nya bestimmelserna ar att man identifierat en
bristande medvetenhet om vattenldckage som orsakas av underinvestering och
eftersatt underhall och fornyelse av vatteninfrastrukturen. Att en stor andel av
dricksvatten forsvinner fran distributionsnétet genom léckage har man bedémt som
ett betydande problem och att atgiarda detta ar viktigt ur miljosynpunkt samt ha en
avgorande inverkan pa vattenanldggningarnas resultat. Grundtanken ar att forbéttra
vatteninfrastrukturens effektivitet inom EU. Detta sker i tva led. I det forsta alagger
direktivet medlemsldnderna att efterforska hur stora de faktiska forlusterna i
distributionsnétet dr och rapportera dessa till kommissionen senast 2026. I det
andra ledet ska kommissionen senast 2028 komplettera direktivet genom att fast-
stélla ett troskelvarde for vattenldackagenivaer pa grundval av medlemsstaternas
beddmningar och unionens genomsnittliga lickagenivd. De medlemsstater som
overskrider det faststéllda troskelvardet blir ddrefter skyldiga att 14gga fram en
handlingsplan f6r kommissionen med atgérder for att minska vattenldckaget.

Det ér idag for tidigt att sia om utfallet av just denna nya bestdimmelse vilket
huvudsakligen beror pa de kommunala vattensystemens relativa effektivitet jamfort
med andra EU-lénder och precis vart kommissionen véljer att sétta troskelvirdet
for lackage. Det ar dock tydligt att kommunerna som har det huvudsakliga ansvaret
for vattenforsorjningen 1 Sverige kommer fé en stor roll och eventuellt d&ven
alaggas stora kostnader dels for den initiala undersdkningen av vattenldckage i sina
system men framforallt i det fall det visar sig att atgérder behdvs.

41 Art 4 dricksvattendirektivet (2020/2184).
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I rapporten “En séker tillgang till dricksvatten av god kvalitet”* har man forsokt
uppskatta kostnaderna for verksamhetsutdvare som producerar eller tillhandahaller
dricksvatten. Man uppskattar att kravet pa undersokning av lackagenivan i vatten-
systemen skulle triffa ca 50 verksamhetsutdvare och sammanlagt kosta mellan

2 och 4 miljoner kronor for dessa.

I fraga om kostnaden for att dtgérda vattenldckage har utredningen inte kunnat upp-
skatta ndgra virden da man dels inte kunnat faststélla dagens nivé pa vattenldckage
och troskelvirdet dnnu inte ar faststillt. Ddremot har man kunnat konstatera att de
kommunala ledningsnéten &r i stort behov av underhall och fornyelse dels p.g.a.
klimatanpassningar men dven eftersatt underhall. I rapporten anges att kommunerna
investerar ca 16 miljarder kronor per ér i sina va-anldggningar. Enligt en upp-
skattning fran Svenskt Vatten anges dock att det skulle behdvas en investering pé
23 miljarder kronor per &r de kommande 20 dren for att séikerstélla att
infrastrukturens funktion uppratthalls och for att tillgodose framtida behov, 6ver en
40 % okning av investeringstakten.** Direktivet innebér ddrmed potentiellt stora
framtida kostnader for kommunernas va-verksamhet, kostnader som det idag ar svart
eller omojligt att uppskatta med nagon sékerhet.

I 6vrigt innehaller det nya dricksvattendirektivet utdkade krav pa verksamhets-
utovare som producerar eller distribuerar dricksvatten att 1dmna ut information till
allminheten om dricksvattnets kvalitet, pris och forbrukning. Informationen ska
vara regelbunden, aktuell, och lattillgénglig. Alla personer som forsorjs med
dricksvatten ska tillhandahéllas denna information minst en gang om aret utan att
behova efterfraga den.** Syftet ar att skapa vilinformerade konsumenter samt att
hoja konsumenters fortroende for dricksvatten och stimulera dem att vélja
kranvatten framfor flaskvatten.*

280U 2021:81.

43 SOU 2021:81 s. 490-1.

4 Art. 17 Dricksvattendirektivet (2020/2184).
45 Skiil 40 Dricksvattendirektivet (2020/2184).



7 Regionalt EU-stdod/EU:s strukturfonder

Det svenska medlemskapet i EU innebér ytterligare att kommuner och regioner kan
bli foremal for den sammanhéllningspolitik som utdvas inom unionen vars mél ar
att minska regionala skillnader och ojamlikheter mellan ménniskor.* En del av
detta 4r EU:s sé kallade strukturfonder vilka finansierar olika satsningar och
projekt inom EU. Ett exempel dr den s.k. Europeiska regionala utvecklingsfonden
dar olika aktorer kan soka finansiering for att driva projekt for t.ex. klimat, miljo,
foretagande, kompetens eller tillgang till bredband. Fondens mal &r att framja
hallbar utveckling och sysselsdttning i alla Europas regioner.*’” Kommuner och
regioner ar frekventa mottagare av finansiering ur fonden och péverkas i och med
det de kommunala och regionala verksamheterna och satsningarna som styrs mot
mal som man pa EU-niva ansett vara prioriterade. Utdver denna finns ett antal
andra strukturfonder sdsom Socialfonden och Jordbruksfonden.

Stodet frén strukturfonderna forutsétter att vissa krav uppfylls. Det forsta bendmnt
additionalitet innebdr att innebér att de av EU tillhandahallna medel inte far ersétta
nationella medel utan endast ska vara ett komplement till dessa. Det andra kravet &r
koncentration, att medel ska anvéndas dir de bast behovs. Ett tredje krav ar att det
ska finnas nationell medfinansiering. Till slut kravs att det ska finnas en nira
samverkan mellan kommissionen, medlemslandet och medverkande myndigheter
eller andra aktorer.

Kravet pa nationell medfinansiering har for kommunernas och regionernas del
inneburit att det kravts utokade befogenheter just nir det géiller att medverka i
projekt som finansieras inom ramen for EU:s strukturfonder och program. Genom
2 kap. 3 § befogenhetslagen*® gavs kommuner och regioner 2009 majligheter att
medfinansiera sddana projekt utan hinder av lokaliseringsprincipen, dvs. man fér
delta i sdidana EU-projekt dven om de saknar anknytning till kommunens eller
regionens omrade eller dess medlemmar.

Denna typ av EU-projekt paverkar kommunerna och regionerna pa flera sitt.

I forsta hand innebér det en ganska uppenbar styrning av den kommunala och
regionala verksamheten fran EU dér vissa typer av projekt och investeringar blir
mer 16nsamma eller helt enkelt bara dr genomforbara nér det finns medfinansiering

46 Prop. 2008/09:21 s. 59.

47 https://eu.tillvaxtverket.se/eu-program/mal-och-inriktning/mal-och-inriktning-for-
regionalfonden.html

8 Lag (2009:47) om vissa kommunala befogenheter.
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att tillga fran EU. P& sa vis styr man kommunernas egna satsningar genom att
subventionera vissa typer av projekt och gora andra relativt mindre 16nsamma och
mindre intressanta att investera i.

En indirekt konsekvens av dessa satsningar &r att kommunerna och regionerna, for
att kunna delta i ménga av dessa projekt, genom befogenhetslagen har givits
mojligheter att delta i relativt vida och internationella projekt inom ramen for
EU-programmen. Detta &r knappast en avsiktlig konsekvens utan har uppstatt frin
det forhallande att EU:s sammanhallningspolitik syftar till att utveckla hela
regioner, regioner som inte alltid Gverensstimmer med den svenska uppdelningen
av regioner och kommuner utan néstan alltid 4r gransoverskridande inom landet
och ibland dven Gverskrider landsgranserna.



8 Statsstod

Ett annat omrade dédr EU-rétten regelbundet kommer i kontakt med de kommunala
och regionala verksamheterna &r frdgor om statsstod. Statsstdd innebdr att staten,
en kommun eller en region stottar en viss verksamhet med offentliga medel.*

Statsstod inom EU regleras i artiklarna 107—109 i EUF-fordraget®® och syftar till att
sakerstilla att konkurrensen pé EU:s inre marknad inte snedvrids. Huvudregeln &r
att statsstod &r forbjudet om det inte uppfyller ndgot av de pa forhand bestimda
undantagen. For att raknas som statsstod 1 den bemérkelse som menas i artikel 107
maste det vara frdga om ett stdd som ges av en medlemsstat och som snedvrider
eller hotar att snedvrida konkurrensen genom att gynna vissa foretag eller viss
produktion.’!

Statsstodsreglerna dr oberoende av formen pa stddet, dvs. det kan handla om direkt
overforing av medel men det kan ocksé vara frdga om garantier, forméanliga
lanevillkor, nedsatta offentliga avgifter eller skatter, eller borgensataganden.

Undantagen fran det generella forbudet mot statsstod kan delas upp i tva olika
typer. Den forsta typen av undantag &r de tre som anges i artikel 107.2 EUF-
fordraget vilka alltid ska anses vara forenliga med den inre marknaden, dvs. dessa
typer av statsstod ar alltid tillatna. Till denna kategori faller “’stod av social karaktar
som ges till enskilda konsumenter under forutséttning att stodet ges utan
diskriminering” (led a), ”’stod for att avhjilpa skador som orsakats av natur-
katastrofer eller andra exceptionella hiandelser” (led b), och en typ av stod som
endast ér relevant for Tyskland som en konsekvens av landets delning innan 1990
(led c). Statsstod som faller under ndgon av dessa tre beteckningar ar alltid tillatna.

Den andra kategorin av undantagna statsstod anges i 107.3. Dessa r typer av stod
som kan vara men inte alltid dr forenliga med den inre marknaden. De flesta former
av statsstdd som kommunerna och regionerna delar ut har sin grund i ngon av
dessa undantag. Har finns fem olika typer av statsstod som kan vara forenliga med
den inre marknaden och dérmed tillatna:

4 Med statliga medel, frén ett EU-perspektiv, avses medel som hérrdr frén det vi i Sverige
bendmner det allménna. Det innebér att stod fran staten men dven stdd fran kommun och
region omfattas.

50 Fgrdraget om Europeiska unionens funktionssitt.

ST Art. 107.1 EUF-fordraget.
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a) stod for att frimja den ekonomiska utvecklingen i regioner dir
levnadsstandarden dr onormalt 1ag eller dar det rader allvarlig brist pa
sysselsittning

b) stod for att frimja genomforandet av viktiga projekt av gemensamt
europeiskt intresse eller for att avhjélpa en allvarlig storning i en
medlemsstats ekonomi

c) stod for att underlétta utveckling av vissa niringsverksamheter eller vissa
regioner, nir det inte paverkar handeln i negativ riktning i en omfattning
som strider mot det gemensamma intresset

d) stod for att frimja kultur och bevara kulturarvet, om sddant stod inte
paverkar handelsvillkoren och konkurrensen inom unionen i en
omfattning som strider mot det gemensamma intresset

e) stod av annat slag i enlighet med vad rédet pé forslag fran kommissionen
kan komma att bestimma genom beslut.

Undantagen som tillater statsstod i 107.3 dr betydligt bredare och mer tilldtande dn
de som aterges i 107.2. Den stora skillnaden hir &r att da statsstod som faller under
107.2 alltid ar forenliga med den inre marknaden &r sadant stod som faller under
107.3 endast potentiellt forenliga. Dessa kan alltsa vara tilldtna men de kan dven
vara otillatna. Det dr EU-kommissionen som har att ta stéllning till huruvida en
stodatgérd ér forenlig med den inre marknaden eller inte. Bestimmelserna i 107.3
ger kommissionen ett betydande utrymme att géra egna skonsméssiga
bedomningar huruvida en stodatgard ska godkénnas eller inte.

Kommissionen har ansvaret for att i samarbete med medlemsstaterna fortlopande
granska medlemsstaternas stodprogram. I de fall d&@ kommissionens granskning
finner att stod som ldmnas av en medlemsstat inte dr forenlig med den inre
marknaden enligt bestimmelserna i art. 107 eller att stodet pa ndgot vis missbrukas
ska kommissionen besluta om att stodet ska upphévas alternativt dndras. Innan
detta kan ske ska berorda parter ha givits tillfalle att yttra sig i fragan.>

Huvudregeln nér det géller statsstod inom EU ar att alla sadana stodéatgarder ska
anmalas till kommissionen sa att den har mdjlighet att yttra sig om planerna innan
de genomfors och huruvida de ar forenliga med den inre marknaden. En medlems-
stat dr enligt denna huvudregel forbjuden att genomfora atgirden forran anmélan
till kommissionen gjorts och detta lett till ett slutgiltigt beslut i fragan.

Till varje huvudregel finns dock undantag. EUF-forordningen ger kommissionen
mojligheter att anta forordningar vilka mojliggor att vissa kategorier av statligt stod
undantas fran plikten att forst anmala atgérden till kommissionen och sedan invéanta

52 Art. 108.2 EUF-fordraget.
53 Art. 108.3 EUF-fordraget.



godkdnnande innan atgirden far genomforas.>* Detta dr ett utrymme som
kommissionen har valt att utnyttja framforallt i vad som kallas GBER eller den
allménna gruppundantagsforordningen.>

Ett av motiven for GBER ér forenkling av reglerna kring statsstéd och man
astadkommer med forordningen tva saker. For det forsta fortydligar forordningen
ett antal olika typer av statsstod som kommissionen anser vara férenliga med den
inre marknaden, dvs. typer av statsstod som enligt artikel 107.3 i férdraget kan vara
forenliga med den inre marknaden faktiskt dr det. Detta ger medlemsstaterna
tydligare viagledning om vilka typer av stodatgiarder som ar mojliga. For det andra
skapar forordningen undantag fran kravet pa ett foregdende godkénnande fran
kommissionen for vissa typer av stdd. Detta dr villkorat med att stodet uppfyller
vissa krav som anges i forordningen. Istéllet for den vanliga proceduren med
anmaélan till och yttrande av kommissionen géller for dessa undantagna stod endast
rapportering till kommissionen om att stod som ar undantaget enligt GBER
lamnats. Detta gors via ett elektroniskt anméalningssystem dér den information som
maste ldmnas dr mycket begransad.

Ett exempel pé dessa forenklade regler som anvants flitigt av Sveriges kommuner
sen den tillkom 2017 &r artikel 56a om stod till regionala flygplatser. I bestimmelsen
anges bl.a. att investeringsstod och driftstdd till en flygplats ska anses vara
forenligt med den inre marknaden i den mening som avses i artikel 107.3 i
fordraget samt att det ska undantas fran anmélningsskyldigheten som annars géller
enligt 108.3 i fordraget forutsatt att ett antal villkor ar uppfyllda. Dessa villkor
anges 1 bestimmelsen och skiljer sig nagot beroende pa om det ar fraga om
investerings- eller driftstdd. Gemensamma villkor for de bada typerna av stdd dr
t.ex. att flygplatsen ska vara Gppen for alla anvéndare, att stodet ar riktat till mindre
flygplatser baserat pd passagerar- och godsvolym samt en rad andra villkor.
Investeringsstod ar dven begrénsat till flygplatser som ér beldgna mer &n

100 kilometer eller 60 minuters restid fran en befintlig flygplats dér det bedrivs
regelbunden trafik. Det &r helt enkelt ett undantag som tillater statsstod till mindre
regionala flygplatser utan att kommunen behover gd igenom den normala
proceduren med anmélan och avvaktande pa besked fran kommissionen. Under de
fem aren detta undantag funnits har det aberopats 6ver 70 ginger av olika
kommuner. >

54 Art. 108.4 EUF-fordraget.

35 K ommissionens férordning (EU) nr 651/214 av den 17 juni 2014 genom vilken vissa
kategorier av stod forklaras forenliga med den inre marknaden enligt artiklarna 107 och 108
i fordraget”.

56 https://www.upphandlingsmyndigheten.se/statsstod/statsstodsarenden-som-beror-
kommuner-och-regioner (2022-12-15).

27


https://www.upphandlingsmyndigheten.se/statsstod/statsstodsarenden-som-beror-kommuner-och-regioner
https://www.upphandlingsmyndigheten.se/statsstod/statsstodsarenden-som-beror-kommuner-och-regioner

28

Ett ytterligare sddant undantag som varit aktuellt inom den kommunala och
regionala verksamheten dr undantaget for statsstod for att utbyggning och drift av
bredbandsinfrastruktur i artikel 52 GBER. Detta utrymme har t.ex. Véstra
Gotalandsregionen utnyttjat.>” Dessa typer av stod ér pa samma sétt undantagna
anmalningsskyldigheten till kommissionen och har bedémts vara forenliga med
den interna marknaden fOrutsatt vissa villkor. T.ex. dr stod tillatet for att bygga ut
fasta bredbandsnit for att ansluta hushall i omraden dér det varken finns nagot
tillforlitligt nét eller trovardiga planer pa att ndgon aktor ska bygga ut ett sddant nét
inom tre ar fran det att den planerade stodétgérden offentliggjordes. Med
tillforlitligt ndt menas enligt forordningen ett bredbandsnét som pa ett tillforlitligt
satt kan tillhandahalla nedladdningshastigheter pa minst 100 Mbit/s.*

Nir det géller kommuners och regioners mdjligheter att ldmna stdd till olika
verksamheter far sdgas att man &r begrinsad fran tv hall, dels genom EU:s
statsstodsreglering och dels via den kommunalrittsliga regleringen dar kommuner
och regioner ar forbjudna att rikta stod till enskilda niringsidkare om det inte finns
synnerliga skal for det.> Som vi sett ovan dr de EU-réttsliga reglerna inget absolut
hinder for att kommuner eller regioner delar ut stod till vissa typer av projekt eller
verksamheter. Inte heller kommunalrétten stiller upp nagra sddana absoluta hinder
men kréaver att synnerliga skél ska foreligga i sddana fall. Det finns i réttspraxis en
lang rad exempel pé nér domstolarna ansett att sddana synnerliga skil har forelegat
framforallt i glesbygder dar kommuner har ansetts ha ratt att ge ekonomiskt stod
till t.ex. livsmedelsbutiker eller bensinstationer for att se till att en viss minimi-
service finns tillgdnglig for det kringliggande sambhéllet.

En mojlig problematik man kan ana i att det finns tvé olika och oliklydande
regleringar som begransar kommunernas och regionernas majlighet att 1amna stod
till olika verksamheten, kommunallagen pé ena sidan och EU-rétten pa andra, &r att
de tvé tillsammans har en mdjlighet att begrinsa handlingsutrymmet l&ngt mer dn
den ena eller andra sjalv &mnat gora. For att en kommun eller region ska tillatas
lamna sédant stod idag racker inte att det foreligger synnerliga skél utan man méste
samtidigt hitta utrymme i artikel 107 i EUF-fordraget.

EU:s statsstodsregler innebdr, dven i de fall dér det gar att hitta samstammighet
mellan de kommunalrittsliga kraven och de EU-réttsliga, att det ldggs till en
ytterligare administrativ borda pd kommunerna nér de har att forhalla sig till
statsstodsreglerna. I fall da en stodatgérd inte &r undantagen anmélningskravet och
kravet p& kommissionens godkénnande, t.ex. genom en bestdémmelse i GBER,

57 https://www.vgregion.se/regional-
utveckling/verksamhetsomraden/digitalisering/bredband/stod-bredband/ (2022-12-15).
58 Art. 52.3.b GBER.

592 kap. 8 § kommunallagen.

% Se t.ex. RA 1979 Ab 14, RA 1978 Ab 225 och RA 1995 ref. 98.



https://www.vgregion.se/regional-utveckling/verksamhetsomraden/digitalisering/bredband/stod-bredband/
https://www.vgregion.se/regional-utveckling/verksamhetsomraden/digitalisering/bredband/stod-bredband/

behover en kommun eller region gé igenom en inte helt trivial process dér
kommunen ska kontakta regeringen via naringsdepartementet som sedan ska
informera EU-kommissionen. Sedan ska man invénta kommissionens beslut i
frdgan. Det hér 4r en process som kan ta flera ménader eller ar att gé igenom.

GBER och dess specifika undantag fran det ovan beskrivna standardforfarandet gor
onekligen processen mycket enklare och snabbare for samtliga parter. Men denna
skillnad mellan hur enkel processen ér for stod som ges enligt GBER och hur
komplicerat det kan bli att ge annat typ av statsstod, d&ven om det till slut skulle visa
sig att det dr forenligt med den inre marknaden, utgdr i sig en form av styrning fran
EU-niva. En styrning dér man, medvetet eller omedvetet, begrinsar eller kanske
snarare standardiserar en handfull olika typer och former av stéd som kommuner
och regioner kan eller vill hilla pd med d& det ofta inte &r administrativt,
ekonomiskt eller tidsméssigt forsvarbart att ga utanfor dessa av kommissionen
GBER godkénda stdd.

Mindre ekonomiskt omfattande stod kan undantas genom de-minimis-reglerna. Det
innebar att statsstod uppgaende till ett hdgsta belopp, ca 2,3 miljoner under en
l6pande trearsperiod, ar tillatet.® For mindre kommuner kan dessa belopp vara
tillrackliga for att kunna stodja det lokala naringslivet. Ett av problemen med
de-minimis-reglerna dr att alla typer av offentligt stdd méste riknas samman. Det
kraver séledes att kommunen eller regionen har en 6versiktlig bild av vilka andra
offentliga aktorer som ger eller har givit bidrag.

EU:s statsstodsregler utgdr ett ytterligare rattsligt lager, precis som ovan beskrivits
GDPR, som liaggs 6ver kommunalrittens regler om stdd till foretag. Kommunalritten
ar mer restriktiv dn statsstodsreglerna, som innehaller ménga undantag. Statsstods-
reglerna ér dock mer administrativt tungrodda d& huvudregeln r att allt statsstod ska
anmdlas till kommissionen och godkénnas dr, en process som kan ta manader eller ar.
En annan tydlig skillnad ar att en kommun, enligt kommunallagen, alltid kan stddja sin
egen verksamhet. Exempelvis kan kulturndmnden ge bidrag till den kommunala stads-
teatern, fullméktige kan besluta om ekonomiska tillskott till det heldgda kommunala
bolaget utan att kommunallagens regler om stdd till enskilda foretag blir tillimpliga.
Den regeln i kommunallagen tar enbart sikte pé privatéigda bolag. Statsstodsreglerna tar
déremot sikte pé alla former av stdd till alla aktorer som finns pa en marknad och
bedriver ekonomisk verksamhet. Det innebér att bade stodet till stadsteatern och stodet
till det heldgda kommunala bolaget triaffas av statsstodsreglerna. Reglerna har séledes
ett vidare tillimpningsomréde &n kommunallagens regler och slér in i grunden i den
kommunala verksamheten. Det dr inte sjdlvklart hur eller om kommunen kan finansiera
sin egen verksambhet.

6l Artikel 3.2 Kommissionens Forordning nr 1407/2013 om tillimpningen av artiklarna 107
och 108 i fordraget om Europeiska unionens funktionssétt pa stod av mindre betydelse.
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9 Kommunala arenden hos EU-domstolen
- avloppsdirektivet

En intressant fraga ar hur effektiv och skarp kommissionens tillsyn av medlems-
staterna dr. Hiander det ndgot och hur ofta ar Sverige i blickfdnget? En vésentlig
fraga for denna rapport dr om vara kommuner och regioner ar ansvariga for
svenska brott mot EU-rétten.

Ett av de senaste drendena hos EU-domstolen som behandlar kommunernas
konflikter med EU-rétten handlar om kommuners underlatenhet att leva upp till
radets direktiv 91/271/EEG om rening av avloppsvatten fran titbebyggelse. Rent
tekniskt dr det kommissionen som for talan mot Sverige for att man som medlems-
stat underlatit att uppfylla de skyldigheter man har enligt direktivet. Men det ar
enligt svensk lagstiftning® ett kommunalt ansvar att ordna med vatten och avlopp i
befintlig eller blivande bebyggelse dar detta behovs.®

Malet, C-22/20, handlar i grunden om Sveriges efterlevnad av det ovan nimnda
direktivet dér kommissionen menar att man underlatit att uppfylla sina skyldigheter
enligt artiklarna 4 och 5 i direktivet ndr det géller ett antal olika svenska tétorter.

Direktivet har som ett av sina huvudmal att skydda miljon i Nordsjon och andra
vatten inom EU genom att begrénsa farliga utslépp fran otillridckligt renat
avloppsvatten fran titbebyggelser.

Artikel 4 1 direktivet anger att medlemsstaterna ska sékerstilla att avloppsvatten
fran tiatbebyggelse som leds in i ledningsnét undergar sekundéar rening for utslapp
och enligt kraven i bilagan. Artikel 5 berdr kraven for rening av avloppsvatten fran
titbebyggelser som finns i s.k. kinsliga omréaden. Kénsliga omraden anges av
medlemsstaterna sjdlva enligt kriterier i bilaga.

Kommissionen menade att Sverige dels har misslyckats med att sdkerstélla att
avloppsvatten fran tétorter (specifikt Lycksele, Mala, Mockfjird, Pajala,
Robertsfors och Tanndalen) undergér sekundér rening innan utslapp sdsom kréavs
av art. 4 i direktivet, och dels att man heller inte uppfyllt de krav pa mer
langtgaende rening som kréivs enligt art. 5 fOr tdtorter inom kénsliga omraden
(specifikt Boras, Skoghall, Habo och Téreboda).

62 Lag (2006:412) om allminna vattentjinster.

63 Det dr sdledes staten Sverige som ansvarar for de svenska kommunernas och regionernas
ageranden eller underlatenheter. Kommissionen saknar befogenhet att fora tala mot en del
av en medlemsstat, till exempel en kommun eller region.



EU-domstolen gick med hénsyn till bada punkterna pa kommissionens linje dér
man fann att Sverige hade underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt bade
artikel 4 och 5 i direktivet. Avgdrandet grundar sig fraimst pa de prover som gjorts
av vattnet runt dessa tétorter. Sverige falldes ddrmed for direktivsbrott.

Aven om det i EU-domstolen ir Sverige och regeringen som fir svara for dessa
brott mot EU-rétten dr detta i slutdnden fraga om kommunala verksamheter. Vatten
och avlopp &r ett omrade dér vi tidigare sett att de kommunala verksamheterna
kommer i kontakt med en relativt omfattande EU-reglering dd EU':s lagstiftare har
betydande intresse i vatten och miljofragor. Det betyder dven att det ar Sveriges
kommuner som i slutdnden blir ansvariga for efterlevnad av EU:s lagstiftning pa
omrédet.

Hair kan dven ndmnas att direktivet i friga nu ar foremal for revidering dér
kommissionen den 26 oktober 2022 presenterade sitt forslag till ett omarbetat
avloppsdirektiv. Revideringen av direktivet ingar som en atgird i handlingsplanen
for nollférorening av luft, vatten och mark som i sin tur dr ett led i EU:s Green
Deal projekt.** Efter en utvirdering av det dldre direktivet kom kommissionen fram
till att direktivet bidragit till stor miljonytta genom dess tydliga kravnivéer och
enkel tillsyn men att det samtidigt finns kvar typer av fororeningar som inte triaffas
av det nu géllande direktivet. Forslaget ar ddrmed att direktivet ska utokas for att
utover skydd for miljon dven omfatta skydd av méanniskors hélsa, minskade
vixtgasutsldpp, okad styrning och transparens av sektorn, béttre tillgang till sanitet
och dvervakning av hélsoparametrar. Tillimpningsomrédet foreslas utoka till
exempel till att omfatta mindre tdtorter som inte omfattas av det nu géllande
direktivet. I forslaget ingér dven ett krav pé att individuella avloppssystem ska
anslutas till ett ledningsnét for att forsoka minska férorening fran dessa.

Forslaget pa ett nytt avloppsdirektiv dr fortfarande relativt nytt och véntar pa
remissvar fran en lang rad av myndigheter och andra relevanta parter bl.a. fran
Svenskt Vatten. Detta ar ytterligare ett exempel pa EU-lagstiftning som framforallt
kommer att tréffa kommunerna. Kommissionens forslag pa att mindre tétorter dn
tidigare ska omfattas dn tidigare innebér att ett nytt direktiv skulle tréffa fler
kommuner 4n idag och det dr troligt att detta &ven innebér vissa ytterligare
kostnader nér dessa kommuner ska anpassa sig till de nya kraven.

64 Regeringskansliet Faktapromemoria 2022/23:FPM21, Miljédepartementet, s. 2.
65 Regeringskansliet Faktapromemoria 2022/23:FPM21, Miljédepartementet, s. 4.
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10 EU:s paverkan och styrning av de
svenska kommunerna

De EU-regler i fordrag, férordningar och direktiv som beskrivits ovan i denna
rapport dr axplock av ndgra av de omraden dér EU-rédtten har en tydlig inverkan pé
de svenska kommunala och regionala verksamheterna.

Kommunernas och till viss del regionernas verksamheter &r breda och varierade.
Kommunerna har i det svenska systemet givits stora utrymmen att engagera sig i en
stor mingd fragor och verksamheter, bade for att ha hand om obligatoriska
uppgifter men dven helt frivilliga verksamheten dar kommunerna sjdlva véljer om
och i vilken utstrickning de ska engagera sig. Kommuner &r aktiva inom omsorg,
skola, miljo- och hélsoskydd, vatten och avlopp, bostéder, riddningstjénst, kultur,
energi, sysselséttning, néringslivsutveckling och mer dértill. En vésentlig del av det
allménnas service till medborgarna skots pd kommunal och regional niva. Da
kommuner dr verksamma inom en sédan bred skara varierande verksamheter ar det
oundvikligt att kommunerna ofta traffas av och dirmed maste forhélla sig till
EU-lagstiftningen.

EU har genom fordragen givits kompetens att stifta lagar pa en stor méngd
omraden, bade dar EU har exklusiv kompetens men framforallt dar EU delar
befogenheter att lagstifta med medlemslédnderna. Konkurrensregler, regler om den
inre marknaden, socialpolitik, jordbruk, miljo, konsumentskydd, energi och
utvecklingssamarbete dr nagra av de omraden dar EU har befogenhet att lagstifta.5

Det ar uppenbart att omradena diar EU har befogenhet att lagstifta och
kommunernas verksamhetsomréden dverlappar till en mycket hog grad. Det ar
svart att hitta en kommunal verksamhet som inte atminstone delvis paverkas av ett
EU-direktiv eller forordning 4ven om vissa verksamheter ar belagda med mer
reglering 4n andra.

Ett av de omréden jag skulle vilja pasté har bredast paverkan, dvs. som tréffar den
storsta andelen av den kommunala och regionala verksamheten, ar EU:s
lagstiftning pa upphandlingsomradet. Det dr fa verksamheter som kan klara sig
utan att anskaffa externa varor eller tjanster och blir darfor oundvikligen tréffade av
upphandlingslagstiftningen.

% Art. 2-6 EUF-fordraget.



EU:s direktiv pé upphandlingsomradet 4r idag helt absorberade i svensk
lagstiftning som tar ndstan samtligt innehall direkt fran direktiven. Man behdver
idag knappt direktiven alls dd samtliga bestimmelser aterges i de svenska
upphandlingslagarna. Att upphandlingsregleringens kélla d4r EU innebéar dock vissa
viktiga skillnader jamfort med om det endast var fraga om inhemsk lagstiftning.
EU:s lagar géller med foretridde framfor de svenska lagarna. Det finns ingen
mojlighet att genom svensk lagstiftning gora undantag i t.ex. upphandlingslag-
stiftningen dven om det for vissa svenska forhallanden skulle vara 6nskvart. Ett
undantag 1 EU-lagstiftningen méste ske pd EU-niva.

En sadan problematik sag vi i frdga om upphandlingsregleringens krock med den
svenska lagstiftarens 6nskan att forenkla samverkan mellan kommuner och infora
nya bestdimmelser om s.k. kommunal avtalssamverkan. Som diskuterats tidigare
har vi dér ett scenario ddr den EU-réttsliga lagstiftningen sétter oavsiktliga hinder
for den svenska lagstiftaren som det inte finns nagot bra sétt runt. Avtalssamverkan
mellan kommuner innebar inte ndgra egentliga nya mojligheter for kommunerna
utan framforallt ett forenklat forfarande och mindre administrativt arbete. Trots
detta har mgjligheten till kommunal avtalssamverkan betydligt begransats av
upphandlingslagstiftningens nérvaro och det faktum att inget undantag kan goras
pa svensk niva. Detta ar ett exempel pa de oavsiktliga konsekvenserna av
supranationell lagstiftning.

Det ar helt enkelt s att upphandlingsregleringen paverkar de svenska kommunerna
och regionerna pa ett omfattande sitt. En sak dr vél att varor och tjanster som kops
frén en marknad maste hanteras enligt en sérskild procedurlagstiftning. En helt
annan sak &r att upphandlingsregleringen paverkar hur kommuner och regioner kan
samverka med varandra for att 16sa ett i grunden samhaélleligt svenskt problem, att
de svenska kommunerna &r for smé for att mota véra vélfardskrav. Upphandlings-
regleringen synes tvinga fram en sammanslutning eller tvingssammanslutning av
Sveriges kommuner. Det &r inte alltid det 4r ekonomiskt mojligt for mindre
kommuner att ensamma bygga upp den administration som kravs for att uppfylla
upphandlingsregleringen. Trots att EU inte har ndgon kompetens att paverka hur
medlemsstaterna organiserar sig.

Utover upphandlingens omrade tycks omréadet for vatten och avlopp vara en arena
dédr den kommunala verksamheten och EU-lagstiftningen ofta méts. Kommunernas
verksamhet inom VA ir en obligatorisk uppgift. Kommunerna har ansvaret for att
tillhandahélla allménna va-anldggningar dir det behovs och har ett ytterligare
tillsynsansvar 6ver dessa. Samtidigt 4r miljon ett omrade dir EU har delad
kompetens att lagstifta och har utnyttjat denna kompetens pa just omradet for
vatten och avlopp. Tvé sddana direktiv som ndmnts i denna rapport ér det nya
dricksvattendirektivet (2020/2184) och det mindre nya direktivet om rening av
avloppsvatten frén titbebyggelse (21/271/EEG) som foérmodligen snart kommer
ersittas av ett nytt och langre gaende direktiv pa samma omrade. Direktiven dmnar
att skydda miljon och ménniskors hélsa genom att stilla krav pd behandling och
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kontroll av vatten och avlopp. Denna reglering faller néstan uteslutande pé
kommunerna som har det 6vergripande ansvaret pa omradet i den svenska
modellen. Har kan ndmnas att den senaste domen mot Sverige i EU-domstolen dér
kommunal verksamhet berdrs handlade om just kommunernas ansvar for kvaliteten
pa va-verksamheten och hur denna hade brustit. Tillsynsdrendet mot Sverige och
indirekt mot svenska kommuner visar att kommissionens tillsyn &r skarp och
fungerande. Det ar darfor av stor vikt att direktiv inforlivas korrekt och sedan
efterlevs pé ett adekvat sitt.

Utover uttrycklig reglering fran EU om hur kommunerna ska bedriva sina
verksamheter finns &ven en mer indirekt av styrning t.ex. inom omradena for stats-
stod och regionalt stod fran strukturfonderna. Stod till kommunala eller regionala
satsningar frdn EU:s strukturfonder ar ett annat sitt som EU péverkar hur och i
vilken riktning kommunala verksamheter och prioriteringar styrs. Genom att bidra
med stdd till vissa typer av projekt och investeringar blir det naturligt for
kommuner att sdka sig till och engagera sig i just sddana projekt dér EU:s med-
finansiering finns att tillgd. P4 ett liknande sétt dr statsstodsreglerna ett sétt som EU
styr den kommunala verksamheten genom att regleringen hindrar eller gor det svart
for kommunerna att stodja vissa typer av verksamheter medan man gjort det véldigt
14tt att ge stod till andra. Den allménna gruppundantagsforordningen (GBER) som
ndmnts 1 tidigare avsnitt blir en ganska tydlig guide for kommuner om vilka typer
av projekt de borde engagera sig i och motsatsvis vilka typer av projekt som inte
ska stddjas.

EU-lagstiftningens paverkan pa kommunerna ar méngfasetterad. Den sker pa
otroligt manga olika omraden och till mycket varierande grad. P4 vissa omraden
finns god symbios mellan vad kommunerna och EU vill. Ett exempel pa detta
skulle kunna vara statsstoden till regionala flygplatser som EU breddat vigen for
genom undantaget i GBER och en hel rad kommuner har utnyttjat. P4 andra
omraden finns det en tydlig krock mellan EU-lagstiftningen och det svenska
systemet t.ex. i frigan om kommunal avtalssamverkan.

Den lokaldemokratiska aspekten av EU:s inflytande p4 kommuners och regioners
vardag och verksamhet bor i detta sammanhang lyftas, som ovan ndmnts. Vad
géller nationell lagstiftning har kommuner och regioner stora mdjligheter att
paverka utformningen av nationell lagstiftning. Dels finns ett starkt organ for
inflytande, SKR, Sveriges kommuner och regioner, som har en stor paverkans-
mojlighet vad géller lagstiftningsprocessen. Darutéver kan kommuner och regioner
via det remissforfarande som foregér ny lagstiftning ha en paverkanseffekt.
Slutligen ska inte de politiska partiernas funktion underskattas. De stora partierna,
som dr foretrddda i riksdagen, dterfinns dven pa lokal och regional niva. Att det
finns kontakter mellan lokal, regionala och rikspolitiker &r sjalvfallet och det
innebdr att lokala och regionala fortroendevalda har mer eller mindre en



direktingang till lagstiftaren.®’ I fraga om mojligheterna for de svenska
kommunerna och regionerna att paverka lagstiftning fran EU ar dessa mer
begrénsade, av naturliga skil. Det finns arbetsgrupper dir bland annat foretrddare
frdn SKR har en plats. Men mgjligheterna dr mindre helt enkelt for att avstandet,
det organisatoriska, dr storre. Pa sa vis kan héavdas att den lokaldemokratiska
legitimiteten av den paverkan EU har p& Sveriges kommuner och regioner ér lag.
EU:s paverkan kan darfor hdvdas vara en inskridnkning av det lokala sjdlvstyre som
stadgas i regeringsformen, var viktigaste grundlag.

De ovan diskuterade omradena, dir EU:s paverkan &r stor eller total, 4r omraden
dér den lokala politiken, och de fortroendevalda, helt enkelt maste konstatera
faktum. EU:s paverkan pa kommuner och regioner innebér saledes en langtgaende
begrénsning av det kommunala sjélvstyret som vi uppfattar det i Sverige.

87 Det varierar naturligtvis, mdjligheten att paverka, och beror ocksa pa vilka partier som
utgor riksdagsmajoritet, det vill séga &r lagstiftande. Dessutom varierar det sannolikt fran
parti till parti.
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11  Avslutande analys

Denna rapport ér en oversiktlig granskning av den paverkan som EU har pé svenska
kommuner och regioner. Innehallet 4r ett axplock av omrédden dér EU har stor
paverkan. Det finns manga fler omraden och verksamheter dar EU paverkar. Likval
sa kan konstateras, dven om rapporten inte har ambition att vara komplett och
uttdmd, att EU:s paverkan pa kommunsektorn méjligen dr mer omfattande dn man
tror. Grundlaggande omraden som upphandling och statsstod ar sidant som
kommuner och regioner hanterar i sin vardag och som har foérandrat och féorminskat
det politiska utrymmet for lokala och regionala politiker att agera. Pa sa vis dr EU:s
paverkan en omfattande inskridnkning av det grundlagsfésta kommunala sjélvstyret.
Visselblasardirektiv, GDPR, drickvattendirektiv &r alla omraden dér EU:s paverkan
ar tydlig. Inforlivande av dessa direktiv innebér att nya uppgifter pafors kommuner
och regioner som, om inte annat, &r direkt kostnadsdrivande. GDPR ér en forordning
som inte behdver, eller ens far, inforlivas. Den géller direkt och forordningen har lagt
ett ytterligare lager lagstiftning 6ver annan personuppgiftslagstiftning som framfor
allt inom hilso- och sjukvérden gjort den rittsliga verkligheten mycket komplicerad
och placerar de fortroendevalda och tjdnstemén 1 hdnderna pa experter och konsulter.

Rapporten pekar pa flera olika sétt som EU kan paverka kommuner och regioner.
Det tydligaste &r genom en forordning. GDPR géller direkt utan implementering.
Direktiv krdver implementering. Oftast finns ett visst utrymme for nationella
anpassningar. Det ror dock oftast processuella fragor och tillgang till rattsmedel.
Sérskilda anpassningar till vara kommuner och regioner dr dock mer ovanligt.
Mojligheten att fd& EU-bidrag &r ocksa ett tydligt styrmedel ddar EU och dess olika
stodprogram viljer vad som ska prioriteras, inte den lokala och regionala politiken.
Det bor ocksa noteras att EU-domstolens domar ibland har ett direkt genomslag in i
de svenska kommunerna och regionerna. Réttsfallen rorande molntjénsters
tillatlighet men ocksé vidareutvecklingen av Hamburgundantaget far en omedelbar
effekt for tillampningen av regelverken 1 kommuner och regioner. Slutligen finns
kommissionen som tillsynsmyndighet. Kommissionen kan vécka talan om
fordragsbrott, inte mot kommun eller region utan enbart mot en medlemsstat, det
vill séga staten Sverige. Tillsynsfunktionen ar hogst verklig och pataglig vilket
innebér att EU-rdtten maste efterlevas i hogre grad 4n nationella réttsregler.®

68 Visserligen finns sanktioner pa vissa rittsomrdden som kan riktas mot kommunerna,
t.ex. sanktionsavgifter enligt LSS. Det vanliga ar dock att sanktioner saknas.



Slutligen kan sdgas att EU-rétten har stor inverkan p& det kommunala sjélvstyret
och EU-rétten har lagre grad av lokaldemokratisk legitimitet och forankring dn
nationella regler. Det kanske dr sé att lagstiftaren, regering och riksdag, bor
overvéga vilka uppgifter som har EU-réttsligt ursprung som ska léggas pa den
kommunala och regionala sektorn och vilka som faktiskt 4r mer lampliga i statlig
regi. Det bor nog dven goras en analys av risken for 6vertradelser av EU-rdtten.

Vad kan vi vénta oss av framtida paverkan frdn EU vad géller vara kommuner och
regioner? Nyligen har EU-parlamentet beslutat att det ska finnas laddningsstationer
var 6:¢ mil langs alla storre EU-vdagar®. Det ska vara ett led 1 att EU pa sikt ska bli
klimatneutralt. De svenska kommunerna kan vara en viktig aktor i att medverka till
att sadana ambitioner uppnas. Den svenska kommunallagen ar ddremot nagot oklar
vad géller kommunalt engagemang i utbyggnad av laddningsstationssystemet. Det
ar inte sjdlvklart att det ryms 1 det lokala allménintresset. For det krévs en tydlig
nytta for kollektivet av kommunmedlemmar. I en verklighet ddr inte alla har elbilar
som behover laddas ér det inte sjélvklart att en domstol skulle godkénna att
kommuner bygger laddningsstationer.”® Kommunalritten kan séledes ibland for-
hindra att EU:s ambitioner far fullt genomslag i kommuner och regioner. Dér kravs
sannolikt nationell lagstiftning.

EU:s aktivitet pd miljdomradet kan nog ségas att den intensifieras och inte sdllan
har det paverkan pad kommuner och regioner. Ett tydligt exempel &r den ovan
namnda revidering av dricksvattendirektivet dar bland annat tillimpningsomradet
foreslas utdkas till &ven mindre kommuner. Miljdomradet dr sannolikt ett av de
viktigaste omradden dir EU kommer att ha stor paverkan pad kommuner och
regioner.

P9 TA(2022)0368.
70 Lika lite som en domstol skulle godkiinna kommunala bensinstationer, férutom i
undantagsfall.
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