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Sammanfattning

Statskontoret har pa regeringens uppdrag analyserat behovet av ytterli-
gare mojligheter till avtalssamverkan inom kommunsektorn. Uppdraget
ar avgransat till samverkan som sker genom att kommuner ingar for-
mella avtal med varandra. Vi bedomer att det finns skél for regering och
riksdag att vidta atgarder for att utveckla mojligheterna till kommunal
avtalssamverkan. Med hjalp av en webbenkaét riktad till landets samtliga
kommuner har vi identifierat verksamhetsomraden dar ytterligare moj-
ligheter till avtalssamverkan sannolikt skulle vara till nytta. | rapporten
lyfter vi fram nagra omraden dar vi ser skal for regeringen att initiera
fordjupade analyser och vilka typer av fragor som da bor belysas.

Det uppdrag som redovisas har ar en av sju delar i ett storre uppdrag fran
regeringen till Statskontoret om statlig styrning av offentlig sektor.

Avtalssamverkan ar bara en av flera tankbara samverkansformer

Det finns en lang tradition av kommunal samverkan i olika omfattning
och i olika former, saval offentligrattsliga som privatrattsliga. For de
offentligrattsliga samverkansformerna kommunalférbund och gemen-
sam namnd finns regler i kommunallagen. Daremot saknas uttryckliga
regler om samverkan som sker genom att kommuner ingar avtal med
varandra.

Kompetensenligheten av avtalssamverkan bedoms i stallet utifran
kommunallagens allménna kompetensregel. Om det i lag har angetts att
en sarskild uppgift ska handhas av kommunens egna organ far uppgiften
dock inte dverlatas genom avtal till en annan kommun utan sérskilt lag-
stod. Sadant lagstod finns i speciallagstiftning pa flera omraden. For
arbetsuppgifter som ligger inom kommuners frivilliga omrade ar avtals-
samverkan daremot i princip maéjlig, men maste ske med beaktande av
bland annat allmanna kommunrattsliga principer och upphandlingslag-
stiftningen.

Det ar mycket vanligt att kommuner samverkar och det sker inom en rad
verksamhetsomraden. Vilken samverkansform som viljs paverkas bland



annat av vilken verksamhet det handlar om. Det &r dock inte givet att
samverkan inom ett visst omrade automatiskt behéver ske genom en viss
samverkansform. Till exempel kan samverkan om myndighetsutévning
ske i olika former, framst kommunalférbund, gemensam namnd eller
avtal om sarskilt lagstod finns. Det finns ocksa manga exempel pa verk-
samhetsomraden dar olika kommuner har valt olika former for sam-
verkan.

Det finns manga slags hinder mot avtalssamverkan

En utgangspunkt for uppdraget har varit att identifiera verksamhetsom-
raden dar det i dag saknas sarskilt lagstod for att bedriva interkommunal
avtalssamverkan och dar inférandet av en sadan ratt vore sarskilt
vardefull. Var enkét bland landets kommuner visar ocksa att avsaknad
av sarskilt lagstod pa enskilda omraden ar ett viktigt hinder mot avtals-
samverkan.

Hinder mot avtalssamverkan kan dock vara av olika slag — det visar bade
var enkat och tidigare studier. Att en tilltankt avtalssamverkan inte blir
av tycks ofta bero mer pa generella svarigheter kring samverkan mellan
kommuner, an just avsaknad av sarskilt lagstdd. Det kan bland annat
handla om att kommunen inte lyckas na en 6verenskommelse med den
tilltdnkta samverkanspartnern, att det finns politiska invandningar i den
egna kommunen, att samverkansorganisationen bedéms bli for kranglig,
att en nyttobedomning visar pa for liten ekonomisk eller annan nytta
eller for stora kostnader eller att det finns motstand fran personal. Det
kan ocksa finnas andra typer av juridiska hinder, till exempel kan upp-
handlingslagstiftningen forhindra en tilltdnkt samverkan.

Det finns skal att forbattra mojligheterna till avtalssamverkan

Avtalssamverkan kan i vissa situationer vara en mer andamalsenlig sam-
verkansform &n kommunalférbund och gemensam namnd, framfor allt
eftersom avtalssamverkan medfor ett mindre ingrepp i berérda kommu-
ners styrning och organisation. | var enkat har ocksa ett flertal kom-
muner framfort att avtalssamverkan ar enklare och smidigare &n
kommunalférbund och gemensam namnd. Avtalssamverkan kan darfor
till exempel vara att féredra pa omraden som inte ar sa politiskt kansliga
och dar politikerna inte behdver vara sa aktivt engagerade. Ett annat fall
ar situationer dar parterna ar mer osékra pa om samverkan bor bedrivas



langsiktigt och darfor i ett initialskede vill préva samverkans forutsatt-
ningar.

Mot denna bakgrund anser Statskontoret att det finns skél for regering
och riksdag att verka for forbattrade mojligheter till avtalssamverkan.

Specialisttjanster, administration och IT bor i férsta hand
analyseras vidare

Vi har inte haft mojlighet att driva analysen sa langt att vi kan lamna
preciserade forslag pa inom vilka omraden det bor inforas ytterligare
majligheter till avtalssamverkan. Var ambition har i stallet varit att
identifiera verksamhetsomraden dar det framstar som angelaget att
fortsatt analysera forutsattningarna for detta. Innan regering och riksdag
kan besluta att eventuellt infora ytterligare mojligheter till avtalssam-
verkan pa berérda omraden maste dock djupgaende analyser goras av
savil juridiska som andra forutsattningar.

| var enkat har kommunerna totalt sett angett ett stort antal olika verk-
samhetsomraden och arbetsuppgifter dar man bedomer att ytterligare
majligheter till avtalssamverkan skulle innebéra stor nytta. Nagra om-
raden namndes dock sarskilt ofta, framst 6nskemal om forbattrade moj-
ligheter att avtalssamverka avseende:

e olika typer av specialisttjanster inom omraden dar kommunen har
myndighetsutévande uppgifter eller i andra fall

e gemensam administration
e IT och digitalisering.

Aven vissa andra omraden namndes av forhallandevis manga kommuner
i enkaten, framst socialomradet, hélso- och sjukvard samt skola och
utbildning.

Om regering och riksdag vill 6ka mdjligheterna till kommunal avtals-
samverkan menar vi att det i ett forsta steg finns skal att framst fokusera
pa de ovan namnda omradena.

Olika fragor behdver analyseras pa olika omraden

Ett flertal av de omraden som namns ovan tillhér kommunernas obliga-
toriska uppgifter och for manga av dem har det ocksa sedan tidigare



inforts en ratt till avtalssamverkan i speciallagstiftning. Vissa av de
namnda uppgifterna tillhér daremot kommunernas frivilliga omrade. 1
ett fortsatt utredningsarbete om magjligheter till 6kad kommunal avtals-
samverkan behdéver darfor olika typer av fragor analyseras.

Nar det galler uppgifter inom det obligatoriska omradet finns det skél
att bland annat analysera féljande fragestallningar.

1. Analys av omraden dar det finns lagstod i dag, men som av kom-
muner anda lyfts fram som problem.

a) Vadidagens reglering ar det som kommuner ser som otillrack-
ligt?

b) Ar det mojligt och lampligt att andra reglerna i syfte att elimi-
nera de problem som kommunerna upplever?

2. Kartlaggning av eventuella konsekvensfall pa andra omraden.

a) Finns det bland kommunernas obligatoriska uppgifter sadana
dar lagstdd i dag saknas for avtalssamverkan, men som till sin
karaktar liknar de uppgifter dar en rétt till avtalssamverkan har
inforts?

b) Kan och bor en rétt till avtalssamverkan i sadana fall inforas pa
dessa omraden?

Betraffande uppgifter inom det frivilliga omradet kan det finnas skal att
analysera om atgarder bor vidtas for att underlatta kommuners mojlighet
till avtalssamverkan avseende frivilliga uppgifter.

Vad galler omradena administrativa tjanster och system samt digitala
tjanster bor samtidigt papekas att det for narvarande pagar en utredning
om mojligheterna till avtalssamverkan for kommuner och landsting.
Regeringen gav i juni i ar i uppdrag till Upphandlingsmyndigheten att
analysera detta, vilket ska redovisas i mars 2017.

Bor en generell ratt inféras?

Statskontorets uppdrag handlar uttryckligen inte om att dvervdga
inforandet av en generell ratt till interkommunal avtalssamverkan. Vi
har vi darfor inte narmare studerat denna majlighet i utredningen.
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Fragan om en generell ratt har dock tagits upp i ett flertal sammanhang
genom aren. | var utredning har ocksa en generell ratt efterfragats bade
av SKL och av manga kommuner i var enkat. Mot denna bakgrund ar
var allmanna bedomning att en generell ratt till avtalssamverkan skulle
ha positiva effekter for kommuner och landsting.

Vi ser darfor skal for regeringen att pa nytt lata analysera fragan om det
vore mgjligt och l&mpligt att infora en generell ratt till interkommunal
avtalssamverkan. Atminstone bor det pa nytt provas, vilket framfordes
somen idé i SOU 2012:30, om det i kommunallagen bor inforas en gene-
rell regel som tillater avtalssamverkan och extern delegation mellan
olika kommuner och landsting i &renden som avser myndighetsut-
évning.

Andra atgarder kan behovas

Om regeringen vill stimulera kommunal avtalssamverkan eller kommu-
nal samverkan i andra former récker det kanske inte med lagéndringar.
Var undersokning tyder pa att det aven kan behovas riktade informa-
tions- och stimulansinsatser pa enskilda verksamhetsomraden. Vidare
skulle ett alternativ till att kommuner samverkar om sin administration
mojligen kunna vara att etablera en institution som kan svara for en
samlad hantering av administrationen for ett storre antal eller samtliga
kommuner. Vi har inte ndrmare studerat vilka forutsattningar som finns
for en sadan 16sning, men menar att det kan finnas skal for regeringen
att lata undersoka detta.
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1 Uppdrag och genomfdrande

1.1 Uppdrag om statlig styrning av offentlig
sektor

Regeringen beslutade den 4 februari 2016 om ett uppdrag till Stats-
kontoret om statlig styrning av offentlig sektor.: Uppdraget bestar av sju
deluppdrag.

Uppdraget till Statskontoret ska ses mot bakgrund av att regeringen har
initierat ett arbete med att utveckla styrning och uppféljning av offentlig
sektor. Sverige har en offentlig férvaltning som i vésentliga delar funge-
rar val. For att uppratthalla det, samtidigt som omvarlden forandras,
kravs ett kontinuerligt utvecklingsarbete. Regeringen menar att det
behovs utvecklade former for styrning och uppféljning som balanserar
behovet av kontroll med fortroende for medarbetarnas verksamhetsnéra
kunskap och erfarenhet. Detaljstyrningen ska minska for att ge storre
utrymme for en mer strategisk styrning som kannetecknas av tillit och
fortroende. F6r kommuner och landsting finns det vidare stora skillnader
mellan dem vad galler kapaciteten och férmagan att hantera den statliga
styrningen. Det beror bland annat pa befolkningens storlek och samman-
séttning.

1.2 Deluppdrag om kommunal samverkan

I denna rapport redovisar Statskontoret deluppdraget Kommunal sam-
verkan. Enligt uppdraget ska Statskontoret, i dialog med enskilda kom-
muner, analysera behovet av ytterligare mojligheter till avtalssamverkan
inom kommunsektorn.

Enligt uppdraget ska Statskontoret I6pande informera Regeringskansliet
(Finansdepartementet) om arbetets fortskridande. Statskontoret ska

! Regeringsbeslut 2016-02-04 (Fi 111:2) Uppdrag till Statskontoret om statlig styrning
av offentlig sektor.
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under arbetets gang dven inhamta synpunkter fran och féra en dialog
med Sveriges Kommuner och Landsting (SKL).

Uppdraget ska redovisas till regeringen (Finansdepartementet) senast
den 31 oktober 2016.

Bakgrund

En mojlighet for kommunerna att mota sina utmaningar &r genom inter-
kommunal samverkan. Det finns ocksa en lang tradition av kommunal
samverkan i olika omfattning och form. Samverkan mellan kommuner
kan ske i formaliserade former, sdsom genom kommunalférbund och
gemensamma namnder, men dven till viss del genom avtalssamverkan.

I uppdraget till Statskontoret anger regeringen att det behéver analyseras
inom vilka omraden ytterligare mojligheter till avtalssamverkan skulle
innebdra storst nytta for kommuner och landsting.

1.3 Utredningens inriktning och
avgransningar

I kommunallagen (1991:900) finns regler fér samverkansformerna kom-
munalférbund och gemensam namnd. Lagen saknar déremot uttryckliga
regler om samverkan som sker genom att kommuner ingar avtal med
varandra. Kompetensenligheten av avtalssamverkan far darfér bedomas
utifran kommunallagens allmanna kompetensregel.

Om det i lag har angetts att en sérskild uppgift ska handhas av kommu-
nens egna organ far uppgiften inte dverlatas genom avtal till en annan
kommun utan sarskilt lagstod. | speciallagstiftningen finns det ocksa pa
flera omraden sérskilt lagstod for avtalssamverkan som ligger utanfor
den allménna kompetensen. Sadant lagstod kravs till exempel nar det
géller samverkan kring uppgifter som innefattar myndighetsutévning.
Genom sarskilt lagstod i speciallag har kommuner fatt mojlighet att
samverka i avtalsform inom olika omraden, till exempel socialtjanst,
stod och service till vissa funktionshindrade, skola, skolhalsovard, till-
syn, raddningstjanst, parkeringsévervakning och plan- och byggom-
radet.
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Statskontorets uppdrag ar alltsa att analysera inom vilka omraden ytter-
ligare mdjligheter till avtalssamverkan skulle innebéra storst nytta for
kommuner och landsting. I princip handlar det darmed frdmst om att
identifiera verksamhetsomraden dar det i dag saknas sarskilt lagstod for
att bedriva interkommunal avtalssamverkan och dér inférandet av en
sadan ratt vore sarskilt vardefull. Avsaknad av sarskilt lagstod kan i detta
fall innebara bade att detta helt saknas i dag och att det lagstod som finns
ar av otillracklig omfattning.

Avgransningar
Efter vara initiala diskussioner med uppdragsgivaren bedémde vi att
foljande utgangspunkter och avgransningar bor galla for utredningen:

e Uppdraget handlar endast om avtalssamverkan och inte om nagon
annan form av kommunal samverkan. Uppdraget handlar om for-
mella interkommunala avtal och tar alltsa inte upp mer informella
Overenskommelser om samarbete (exempelvis kommungemensam-
ma projekt eller samradsgrupper).

e Uppdraget handlar i forsta hand om att férsdka identifiera de om-
raden dar det vore vardefullt med ytterligare majligheter till avtals-
samverkan, inte primart om att finna l6sningar pa hur sddana maj-
ligheter da bor regleras. Statskontoret ska inte gora nagon juridisk
granskning.

e | uppdraget ingar inte att préva om en generell ratt for interkom-
munala avtal bor inforas i kommunallagen.

I anslutning till den sista punkten bor papekas att det da och da genom
aren har framforts idéer om att det borde inforas en generell ratt for kom-
muner och landsting att samverka genom avtal, atminstone avseende
verksamhet som omfattar myndighetsutdvning. En generell ratt férordas
till exempel av SKL, vilket organisationen ocksa har framfort till oss.
Aven i den enkéatundersokning som vi har gjort inom ramen for detta
uppdrag har manga kommuner framhallit att de skulle vilja ha en gene-
rell ratt till avtalssamverkan. En generell ratt har ocksa diskuterats i flera
tidigare utredningar. Mot bakgrund av att fragan om en generell ratt
saledes har tagits upp i ett flertal sammanhang har vi sett skal att anda
behandla den i denna utredning, trots uppdragets inriktning. Se vidare
avsnitten 2.4 och 4.3.3.
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1.4 Genomfdrande

Studien har genomforts av Svante Eriksson (projektledare) och rappor-
ten har kvalitetssékrats genom Statskontorets interna rutiner.

Som underlag for var analys har vi gjort en enkatundersokning bland
landets kommuner, sokt igenom samtliga kommuners webbplatser
utifrdn i sammanhanget relevanta begrepp och tagit del av skriftligt
material som berér omradet (se referenslistan). Vidare har Statskontoret
inhamtat synpunkter genom ett flertal moten med SKL samt haft ater-
kommande avstdmningsmdten med uppdragsgivaren. Vi har dven varit
i kontakt med Upphandlingsmyndigheten med anledning av det uppdrag
att analysera vissa fragor om offentlig avtalssamverkan som regeringen
gav myndigheten i juni 2016.2

Enligt uppdraget ska vi genomféra var analys i dialog med enskilda
kommuner. Vi har valt att anvanda en webbaserad enkat for att inhdmta
kommunernas synpunkter pd behovet av ytterligare majligheter till
avtalssamverkan.

Enkétens genomférande

Enkaten om avtalssamverkan ingick som ett block i en storre enkat-
unders6kning om kommunernas syn pa statens styrning av den kommu-
nala verksamheten. Den samlade enkaten genomfdrdes under perioden
den 15 maj till den 1 juli 2016 och besvarades av 196 av landets 290
kommuner, vilket innebér en svarsfrekvens pa knappt 68 procent.s

De fragor som handlade om avtalssamverkan hade tva syften. Det ena
var att fa en bild av i vilken man avsaknad av lagstod for avtalssamver-
kan ar ett betydande problem for landets kommuner. Det andra syftet
var att f kommunernas syn pa inom vilka omraden det vore vardefullt
med ytterligare mojligheter till avtalssamverkan. For de tva syftena stall-
des fyra fragor respektive en fraga, enligt foljande:

2 Regeringsbeslut 2016-06-30 Uppdrag till Upphandlingsmyndigheten om offentlig
avtalssamverkan. Fi2016/02563/K (delvis).

3 Ovriga delar av enkéten redovisas i Statskontoret 2016:24 Statens styrning av
kommunerna.
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Syfte 1

e Finns det verksamhetsomraden dar ni under perioden 2013 fram till
tiden for enkatens besvarande 2016 har dvervégt att inleda avtals-
samverkan med andra kommuner eller landsting, men av nagot skal
valt att avsta? Om svaret &r ja:

—  Vilka verksamhetsomraden var berord avtalssamverkan tankt
att omfatta?

— Vilka var skalen till att bertrd avtalssamverkan inte kom till
stand? Ange for respektive berort verksamhetsomrade om
orsaken var avsaknad av lagstod for avtalssamverkan eller
annat skal (ange da vilket).

— Har ni dnda etablerat samverkan med andra kommuner eller
landsting pa berorda verksamhetsomraden? Ange for respekti-
ve berort verksamhetsomrade om ni inte har etablerat samver-
kan i annan form eller om ni har gjort det (ange da vilken sam-
verkansform).

Syfte 2

e Inom vilka verksamhetsomraden bedomer ni att ytterligare mojlig-
heter till avtalssamverkan skulle innebéra storst nytta for kommuner
och landsting? Var vanlig kommentera.

Som framgar av frageformuleringarna var flertalet av enkétfragorna
oppna. Vi valde alltsa att inte fordefiniera tankbara hinder och omraden.
De svar som inkom frdn kommunerna berdr visserligen ganska manga
olika hinder och omraden, men uppvisar anda likheter och tydliga
monster. FOr att gora presentationen 6verskadlig i denna rapport har vi
darfor valt att gruppera svaren utifran vissa gemensamma namnare. Hur
grupperingen har skett framgar narmare av redovisningen av respektive
fraga, vilken gors i kapitel 3.

| enkaten efterfragades kommunernas erfarenheter i de avseenden som
fragorna avspeglar. Med tanke pa fragornas karaktar kan det variera
exempelvis hur manga 6vergripande verksamhetsomraden och mer pre-
ciserade arbetsuppgifter som olika kommuner tar upp. Antalet anvéand-
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bara svar (i betydelsen omnamnanden av till exempel dénskvarda verk-
samhetsomraden eller arbetsuppgifter) kan darfor Gverstiga antalet
svarande. Var ambition har varit att fa en indikativ bild av kommunernas
syn pa avtalssamverkan, som underlag for hypotesbyggande och analys.
Déarfor har vi valt att i respektive fraga rakna antalet anvandbara svar,
till exempel bade 6vergripande verksamhetsomraden och mer precisera-
de arbetsuppgifter.

1.5 Rapportens disposition
Den fortsatta framstallningen har disponerats pa foljande sétt.

| kapitel 2 redogdr vi for vad kommunal samverkan &r och hur ofta det
forekommer.

| kapitel 3 redovisas resultaten av var enkat.

| kapitel 4 redovisas Statskontorets analys och évervéganden.
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2 Beskrivning av kommunal
samverkan

I det har kapitlet beskriver vi 6versiktligt varfor kommunal samverkan
sker (2.1) och de olika former som samverkan kan ske i, med sarskilt
fokus pa avtalssamverkan (2.2 och 2.3). Vidare redogor vi for tidigare
6vervaganden om en generell rétt till avtalssamverkan (2.4) och for hur
vanligt det & med kommunal samverkan (2.5).

Om inget annat anges kommer fakta i kapitlet framst fran betankandet
Vital kommunal demokrati (SOU 2012:30) fran Kommittén for forstark-
ning av den kommunala demokratins funktionssétt.

2.1 Motiv for kommunal samverkan

Det finns en lang tradition av kommunal samverkan i olika omfattning
och form. Omfattningen av samverkan kan variera fran samrad och
informationsutbyte till férdjupad samverkan som innebdr en gemensam
politik pa ett eller flera omraden. Det finns bade offentligrattsliga och
privatrattsliga former fér kommunal samverkan. De offentligréttsliga
formerna & kommunalférbund och gemensam nédmnd. Privatréttsliga
former &r foretag, stiftelser och féreningar. Samverkan i mer informella
konstellationer, exempelvis natverk, ar ocksa vanligt férekommande.
Den vanligaste formen for samverkan &r dock interkommunala avtal.

Det &r vanligen politiska, ekonomiska och demografiska forandringar
som ligger bakom initiativ till samverkan mellan kommuner. Samarbete
bygger pa att bada parter har behov av att agera i en storre konstellation
eller &r beroende av varandras resurser for att fA exempelvis battre
kunskap, storre handlingskraft pa marknaden och 6kad effektivisering,
och for att fa ut fordelar av det.

Kommunal samverkan kan syfta till effektivisering och rationalisering
genom stordrift eftersom kommunerna kan spara pengar genom att dela
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resurser och kostnader. Det kan bland annat handla om att 6ka méjlig-
heterna att tillhandahélla service och tjanster i alla kommundelar, inte
minst i glesbygd. Samverkan &r ocksa ofta ett sétt att sakerstélla tillgang
till specialistkompetenser som det kan vara svart for kommuner att
finansiera pa egen hand.

Samverkan kan &ven ha utvecklingsmotiv. Det kan handla om att starka
ekonomin och konkurrenskraften, att paverka eller fora dialog med
viktiga omvarldsaktorer eller att genomféra resurskrdvande projekt.
Vanligtvis syftar utvecklingsinriktad samverkan till att 6ka kommuner-
nas handlingskapacitet genom att de far tillgang till erfarenheter, resur-
ser och arbetssatt Over sektorsgranser.

I enstaka fall &r kommunal samverkan obligatorisk. Skyldighet for kom-
muner och landsting att samverka finns exempelvis inom det allménna
biblioteksvasendet och for verksamheter som rdr skydd mot olyckor.*

Kommunal samverkan férekommer inom en rad verksamhetsomraden.
Tidigare studier har dock visat att samverkan ar mindre vanligt inom det
som kan kallas den kommunala karnverksamheten, sasom skola, aldre-
omsorg, handikappomsorg och individ- och familjeomsorg. Det brukar
bland annat forklaras med att de i hog grad berdr produktion av indivi-
duella tjanster som konsumeras i samma 6gonblick som de produceras
och dérmed &r mycket lokala till sin karaktar. En annan forklaring kan
vara att dessa tjanster utgor karnan i valfardsuppdraget och darmed ar sa
pass viktiga for kommunpolitikerna att de vill ha fullstandig egen kont-
roll dver verksamheten, utan att behdva anpassa sig till eller kompro-
missa med nagon samverkanspartner.s

Valet av form for kommunal samverkan styrs bland annat av vilken
verksamhet som samverkan avser, om den till exempel innefattar myn-
dighetsutévning eller om den bedrivs pa en konkurrensutsatt marknad (i

4 Se 14 § bibliotekslagen (2013:801) respektive 1 kap. 6 § lagen (2003:778) om skydd
mot olyckor.

5 Se till exempel Jonsson, L. och Rosander, M. (2006) Samverkan som overlevnads-
strategi? En sammanstallning av betydelsefulla forhallanden fér kommunal samverkan.
Rapport 2006:7, Centrum for kommunstrategiska studier Linkdpings universitet, och
Mattisson, O. och Knutsson, H. (2015) Samverkan for en fungerande lokal samhalls-
struktur. Ur Sveriges Kommuner och Landsting (2015) Urbanisering. Utmaningar for
kommuner med vaxande och minskande befolkning.
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det senare fallet torde de privatréttsliga formerna ofta vara att foredra).
Omfattningen av verksamheten har ocksa betydelse. Valet av samver-
kansform torde aven kunna paverkas av vilken vana som finns av sam-
verkan inom ett visst verksamhetsomrade; formerna kommunalférbund
och gemensam namnd medfor stdrre ingrepp i de berérda kommunernas
styrning och organisation, och darfor kan avtalssamverkan vara att fore-
dra om parterna i ett initialskede vill prova samverkans forutséattningar.
Aven andra faktorer har betydelse nir det mer generellt géller behovet
av och mojligheterna till samverkan, till exempel demografiska och geo-
grafiska forhallanden sasom kommunens storlek, narheten till andra
kommuner och hur manga dessa ar.

Samtidigt ar det inte givet att samverkan inom ett visst verksamhets-
omrade automatiskt behover ske genom en viss samverkansform. Vad
galler till exempel myndighetsutévning kan flera olika samverkansfor-
mer bli aktuella, fraimst kommunalférbund, gemensam namnd eller
formella avtal (om det finns sarskilt lagstod). Det finns ocksa manga
exempel pa verksamhetsomraden dar olika kommuner har valt olika
former for samverkan.®

2.2 Andra samverkansformer an avtal

Som ndmndes i kapitel 1 handlar Statskontorets uppdrag endast om
avtalssamverkan och inte om nagon annan form av kommunal sam-
verkan. For att satta in uppdragsfragan i sitt sammanhang redogor vi
dock forst for de 6vriga former som kommunal samverkan kan ske i.
Avtalssamverkan behandlar vi sedan i det nastféljande avsnitt 2.3.

2.2.1 Kommunalférbund

Kommuner och landsting kan bilda kommunalférbund och 6verlamna
varden av kommunala angeldgenheter till sddana forbund. Det enda krav
som stalls pad den verksamhet man vill samverka om é&r att uppgiften
faller inom den Overlamnande kommunens kompetens. Samverkan i
kommunalforbund ar saledes mojlig for alla kommunala angelagenheter
och kan dven avse uppgifter som innefattar myndighetsutévning. Kom-
munalférbund tycks dock vara vanligast inom verksamhetsomradena

6 Att valet av samverkansformer varierar framgar bland annat av den genomgang av
samtliga kommuners webbplatser som vi har gjort i denna utredning.
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raddningstjanst och utbildning, att doma av en undersékning fran 2007.7
Ar 2015 hanterade cirka hélften av landets kommuner sin raddnings-
tjnst genom ett kommunalférbund.®

Den uppgift som 6verldmnas till ett kommunalférbund behdver inte vara
gemensam for alla forbundsmedlemmar. Medlemmarna har dock ett
gemensamt finansiellt ansvar for de aktiviteter som utférs genom for-
bundet.

Kommunalférbundet ar en offentligrattslig juridisk person som éar fri-
stadende i forhallande till sina medlemmar. Forbundet blir huvudman for
de fragor som medlemmarna flyttar 6ver dit, och efter 6verlamnandet
faller dessa fragor utanfor deras egen kompetens. Medlemmarna av ett
kommunalforbund har alltsd inte nagon direkt politisk paverkan pa
forbundets 16pande verksamhet.

Enligt Kommittén for forstarkning av den kommunala demokratins
funktionssatt ar en svaghet med denna samverkansform att den anses
vara relativt tungrodd och kranglig.®

2.2.2 Gemensam namnd

Kommuner och landsting kan sedan 1997 samverka i gemensamma
namnder. En gemensam namnd tillsatts i nagon av de samverkande
kommunerna eller landstingen och ingar i dennes organisation. Till skill-
nad fran ett kommunalforbund ar en gemensam namnd inte ndgon egen
juridisk person utan verkar i stallet som foretréddare for sina huvudmaén.
Aven om den gemensamma namnden ingr i vardkommunens organisa-
tion, ska Gvriga huvudman ha lika mycket inflytande pa namnden som
vardkommunen har.

7 Understkningen gjordes av SKL och refereras i SOU 2007:72 Kommunal kompetens i
utveckling. Betankande av Kommunala kompetensutredningen.

8 Ar 2015 organiserade 150 kommuner raddningstjansten via kommunalférbund, 119
kommuner i egen regi eller genom civilrattsligt avtal under ndmnd i den egna kommu-
nen och 21 kommuner via gemensam namnd. Se
http://skl.se/download/18.5b06742214b3091389¢c5a949/142504450666 7/Kommunal-
raddningstjanst-karta-2015.pdf

9 SOU 2012:30 Vital kommunal demokrati. Betankande av Kommittén for forstarkning
av den kommunala demokratins funktionssétt.
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Varje kommun behaller sitt huvudmannaskap for de fragor man Gver-
ldmnar till den gemensamma ndmnden. Namnden kan inte fatta beslut,
anstélla personal eller inga avtal i eget namn utan endast for huvud-
mannens rakning. Nar det géller externa avtalsparter ar det de samver-
kande kommunerna och landstingen som &r ansvariga for att avtal foljs
med mera. Varje huvudman &r ansvarig fér némndens verksamhet gent-
emot sina invanare.

Ekonomiskt tillhdr en gemensam ndmnd vardkommunen som uppréttar
namndens budget. Det &r styrelsen i vdrdkommunen som ansvarar for
budgetprocessen. Vardkommunen forvaltar ocksa den gemensamma
namndens medel. Ovriga deltagare markerar i sina budgetar de medel
som avser den gemensamma ndmnden.

En gemensam ndmnd kan samverka kring i princip alla kommunala
angeldgenheter som inte faller inom ramen for fullméktiges exklusiva
beslutanderatt. En undersokning fran 2007 visade ocksa att gemensam-
ma namnder férekommer inom manga olika verksamhetsomraden, men
tycktes vid denna tid ha varit vanligast avseende milj6/bygg, hjalp-
medel, utbildning och upphandling.°

For viss specialreglerad verksamhet finns uttryckliga krav i lag pa att det
for verksamheten ska finnas en eller flera ndmnder i varje kommun.
Nagot hinder mot att samverka i gemensam namnd aven i dessa fall har
dock inte ansetts finnas. Aven obligatoriska uppgifter som innefattar
myndighetsutévning kan flyttas 6ver till den gemensamma namnden.
For de samverkande parterna maste dock uppgifterna som ska over-
l[&mnas vara gemensamma.

En och samma gemensamma ndmnd kan samverka kring flera olika
uppgifter. Kommuner och landsting behdver saledes inte bilda en ny
politisk dverbyggnad for varje enskild uppgift som de vill samverka
kring.

En gemensam namnd far ge en anstalld i nagon av de samverkande kom-
munerna uppdraget att besluta pd namndens véagnar i ett visst arende
eller en grupp av arenden (6 kap. 33 8 kommunallagen). Liksom for

10 Undersokningen gjordes av SKL och refereras i SOU 2007:72 Kommunal kompetens
i utveckling. Betdnkande av Kommunala kompetensutredningen.
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ovriga namnder finns dock vissa begrénsningar for delegeringen (6 kap.
34 § kommunallagen).

2.2.3 Kommunal samverkan i privatrattsliga subjekt

De privatrattsliga samverkansformerna ar bolag, stiftelser och ideella
foreningar. Nar tva eller flera kommuner eller landsting samverkar i en
sadan form talar man om interkommunala foretag. Foretagen ar egna
juridiska personer, men inga myndigheter. Kommunréttsliga principer
géller som regel inte fér kommunala foretag.

Kommunallagen géller dock ndr kommunen bildar eller hanterar fore-
taget. Saledes maste den verksamhet som overlamnas falla inom den
kommunala kompetensen. Kommunen har som dgare olika styrmedel
till sitt forfogande och kan genom dessa krdva att exempelvis kommu-
nalrattsliga regler foljs. Fullméktige ska till exempel, enligt 3 kap. 17 §
kommunallagen, faststalla det kommunala dndamalet med verksam-
heten i ett kommunalt foretag.

Enligt 3 kap. 16 § kommunallagen far varden av en kommunal ange-
lagenhet 6verlamnas till bland annat juridiska personer, till exempel hel-
eller deldgda bolag, stiftelser eller féreningar. Den verksamhet som
overlamnas maste falla inom ramen for den kommunala kompetensen.
Angelagenheter som innefattar myndighetsutdvning far dock inte 6ver-
lamnas med stod av den aktuella bestdmmelsen, och inte heller ange-
lagenheter som enligt lag eller férordning ska bedrivas av en kommunal
namnd. Overlamnande fér i sidana fall endast ske om det finns stod i
speciallagstiftning.

2.3 Avtalssamverkan

Kommunallagen saknar uttryckliga regler om avtal som samverkans-
form. Samverkan genom avtal innebar principiellt att kommunerna age-
rar vidare i eget namn och inom den egna organisationen, &ven om de
anpassar sig till avtalsparten. Avtalen kan utgoras av allt ifran losa
overenskommelser till formella skrivha avtal med en hdg grad av
bundenhet for parterna.
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Vad galler informella avtal finns det en lang tradition bland svenska
kommuner och landsting av att hjalpas at och bidra till varandras utveck-
ling genom olika typer av utbyten. Utbytena kan betraktas som en
informell form av avtalssamverkan. Ett exempel pa en informell avtals-
form pa organisatorisk niva ar samradsgrupper som innebar att parterna
tillsatter nagon form av kommitté.

Statskontorets uppdrag handlar om formella interkommunala avtal. Ett
formellt avtal innebdr en fastare form av samverkan som reglerar juri-
diskt utkravbara rattigheter och skyldigheter mellan parterna. Parterna
agerar dock fortfarande inom ramen for respektive organisationer. Kom-
munerna anvander ofta formella avtal om samarbete nér det géller att
utnyttja varandras resurser sasom anlaggningar, utrustning och personal.

Det finns inte nagon speciell reglering kring samverkan genom formella
avtal i lagstiftningen for kommuner och landsting. Kompetensenlig-
heten for olika former av avtalssamverkan beddms i stéllet, i avsaknad
av annan lagreglering, utifran kommunallagens allméanna kompetens-
regel (2 kap. 1 § kommunallagen). Féremalet for avtalssamverkan far
darmed bedomas utifran vad som skulle ha varit kompetensenligt for
varje kommun om denna ensam hade utfort atgarden. Kompetensfragan
bedoms utifran om det ar bland annat lampligt, andamalsenligt och ska-
ligt att kommunen befattar sig med angeldgenheten. Det ar dock inte
tillrackligt att det finns ett allmént intresse, utan det ska rora sig om ett
allméant och till kommunen knutet intresse. Detta foljer av lokaliserings-
principen som bland annat innebar att kommuner inte far rikta sig till
andra &n sina egna medlemmar med sin verksamhet. FOr att samverkan
ska vara godtagbar kravs alltsa att det finns ett msesidigt kommunalt
intresse av samarbetet. Saledes far en kommun inte vidta atgarder ute-
slutande i en annan kommuns intresse eller utan rimlig erséttning for
sina insatser.

Om det i lag har angetts att en sarskild uppgift ska handhas av kommu-
nens egna organ far uppgiften inte 6verlatas till en annan kommun utan
séarskilt lagstod. Till kommunernas obligatoriska uppgifter hér bland
annat social omsorg (aldre- och handikappomsorg samt individ- och
familjeomsorg), for-, grund- och gymnasieskola, plan- och byggfragor,
milj6- och halsoskydd, renhallning och avfallshantering, vatten och
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avlopp, raddningstjanst, civilt forsvar, biblioteksverksamhet och bosté-
der.t

Eftersom det kravs sarskilt lagstod pa det obligatoriska omradet anses
interkommunala avtal i forsta hand vara l&mpade for frivillig verk-
samhet eller for sadan obligatorisk verksamhet dar det finns utrymme
for andra alternativa l6sningar an egen regi. Till kommuners frivilliga
uppgifter raknas bland annat fritid och kultur, energi, sysselséattning och
néringslivsutveckling.

I speciallagstiftningen finns dock pa flera omraden sarskilt lagstod for
avtalssamverkan som ligger utanfor den allmanna kompetensen. Sadant
lagstod krévs till exempel nér det géller samverkan kring uppgifter som
innefattar myndighetsut6vning. | faktaruta 2.1 listas ett antal exempel pa
verksamhetsomraden och arbetsuppgifter for vilka kommuner genom
sarskilt lagstdd i speciallag har getts mojlighet att samverka i avtalsform.
Genom lagstodet ges bland annat maéjlighet till avsteg fran lokaliserings-
principen.

Faktaruta 2.1 Obligatoriska kommunuppgifter dar ratt till avtalssamverkan ges i
speciallag

Lagstdd finns inom socialtjansten. Enligt 2 kap. 5 § socialtjanstlagen (2001:435) far en
kommun sluta avtal med annan om att utféra kommunens uppgifter inom socialtjansten.
Genom ett sddant avtal far en kommun tillhandahalla tjanster &t en annan kommun.
Kommunens 6vergripande ansvar for socialtjansten ar dock inte mojligt att overlata.
Vidare &r det inte tillatet att dverlata uppgifter som innefattar myndighetsutévning.

Inom verksamheten for stod och service till vissa funktionshindrade finns ocksa sarskilt
lagstdd for avtalssamverkan. Enligt 17 § lagen (1993:387) om stdd och service till vissa
funktionshindrade, LSS, far ett landsting eller en kommun med bibehéllet ansvar sluta
avtal med ndgon annan om att tillhandahalla insatser enligt LSS. Ansvar for uppgifter
kan aven Gverlatas fran en kommun till ett landsting eller vice versa.

For kommunala éverférmyndare finns, utdver mojligheten att bilda gemensamma
overformyndarndmnder (19 kap. 16 § foréldrabalken [1949:381]), dven mdjlighet till
extern delegation till anstéllda i en annan kommun (19 kap. 14 § foraldrabalken). Det
mojliggor till exempel samverkan kring handl&ggartjanster och kansliorganisation.

11 Upprékningen av kommuners obligatoriska uppgifter, liksom av de frivilliga upp-
gifterna i nista stycke, & hamtad frdn regeringens webbplats 2016-08-22
(http://www.regeringen.se/artiklar/2015/05/indelning-och-uppgifter-i-kommuner-och-
landsting/).
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Pa skolans omréade finns stod for avtalssamverkan inom en rad olika verksamheter.
Enligt 23 kap. 8-10 8§ skollagen (2010:800) far en kommun sluta avtal med en annan
kommun om att denna ska ta dver ansvaret for kommunens uppgifter inom férskolan,
fritidshem, kommunal vuxenutbildning (inom vilken svenska for invandrare, Sfi,
inordnas), sarskild utbildning fér vuxna och annan pedagogisk verksamhet enligt 25
kap. skollagen (det vill s&ga 6ppen fdrskola, &ppen fritidsverksamhet och omsorg under
tider da forskola eller fritidshem inte erbjuds).

En kommun far komma 6verens med en annan kommun om att denna i sin grundskola
ska ta emot elever vars grundskoleutbildning kommunen ansvarar for (10 kap. 24 §
skollagen).

Kommuner kan genom att sluta avtal med annan kommun eller annat landsting uppfylla
sina skyldigheter att erbjuda gymnasieutbildning (15 kap. 30 § skollagen). Aven nér det
géller grundsarskola och gymnasiesérskola kan kommuner fullgéra sina skyldigheter
genom avtalssamverkan med annan kommun (11 kap. 24 § och 18 kap. 27 § skollagen).

Kommunerna ar huvudman for skolhélsovarden men kan enligt 23 kap. 9 § skollagen
overlata ansvaret for denna till landstinget om kommunen och landstinget &r Gverens om
detta. P& samma satt far ett landsting Overlata ansvaret for skolhalsovarden till en
kommun.

Kommuner far enligt 3 kap. 7 § lagen (2009:47) om vissa kommunala befogenheter inga
avtal med en annan kommun om att erbjuda samhallsorientering enligt lag (2010:197)
om etableringsinsatser for vissa nyanldnda invandrare eller lag (2013:156) om
samhaéllsorientering for vissa nyanlénda invandrare.

Kommunerna har ett tillsynsansvar pa flera omraden. Nar det galler tillsyn finns flera
méjligheter till avtalssamverkan. Bland annat inom omradena alkohol (9 kap. 6 §
alkohollagen [2010:1622]) och tobak (19c § tobakslagen [1993:581]). Mgjlighet till
avtalssamverkan finns vidare for tillsynsuppgifter enligt miljobalken (26 kap. 7 § miljo-
balken [1998:808]), plan- och bygglagen (11 kap. 4 § plan- och bygglagen [2010:900]),
livsmedelskontroll (14 § livsmedelslagen [2006:804]), sprangamnesprekursorer (9 §
lag [2014:799] om sprangamnesprekursorer). Lagarna innehaller generell rétt till avtals-
samverkan och i vissa fall varierande former for delegation till anstalld i en annan
kommun.

For kommunernas uppgifter inom réaddningstjansten kan en kommun tréffa avtal om att
uppgifter ska utféras av en annan kommun (3 kap. 12 § lagen om skydd mot olyckor).

En kommun far triffa avtal med en annan kommun om att utfoéra de uppgifter som
kommunen har enligt lagen (2010:1011) om brandfarliga och explosiva varor. | detta
ingar att tillhandahélla tjanster at en annan kommun och delegera beslutanderétt till
anstallda i en annan kommun (26 8).

Nér det géller parkeringsovervakning far en kommun forordna arbetstagare hos andra
kommuner som parkeringsvakter (6 § lag [1987:24] om kommunal parkeringsévervak-
ning m.m.).
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Pa plan- och byggomradet forekommer det sedan lange att kommuner anlitar privata
konsulter eller andra kommuners anstéllda i plan- och byggérenden. Det kan till exempel
handla om en gemensam stadsarkitekt. Enligt 12 kap. 7 § plan- och bygglagen ska bygg-
nadsndamnden ha minst en person med arkitektutbildning till sin hjalp och i 6vrigt ha
tillgang till personal i den omfattning och med den sérskilda kompetens som behovs for
att namnden ska kunna fullgéra sina uppgifter pa ett tillfredsstallande sétt. Bestam-
melsen anses tillracklig som stod for att fa dverlamna utredningsuppgifter till anstalld i
en annan kommun. Daremot saknas lagstod for delegering av beslutanderétt till tjanste-
man i en annan kommun.

For kollektivtrafiken inom ett l1an & kommunerna och landstinget som huvudregel
gemensamt ansvariga. Dock féar landstinget och kommunerna komma 6verens om att
antingen landstinget eller kommunerna ska béra ansvaret (2 kap. 1 § lag [2010:1065] om
kollektivtrafik).

Varje kommun svarar for fardtjansten och riksfardtjansten inom kommunen men kan
efter dverenskommelse med landstinget, om landstinget hor till dem som ansvarar for
kollektivtrafiken inom lanet, 6verlata uppgifterna till den regionala kollektivtrafikmyn-
digheten i lanet (4 8 lag [1997:736] om fardtjanst, 3 § lag (1997:735] om riksfardtjanst).

Kommuner far ingé avtal med landsting om att utfora sjuktransporter samt utfora hélso-
och sjukvard i vantan pa sadan transport (3 kap. 2 § lag om vissa kommunala befogen-
heter).

Kommuner och landsting har enligt 6 kap. 4 § lagen om vissa kommunala befogenheter
mojlighet att i enskilda upphandlingsdrenden delegera beslutanderatt till anstallda i
inkdpscentraler. Detta géller dock inte drenden som faller inom fullméktiges besluts-
omrade enligt 6 kap. 34 § kommunallagen.

Det faktum att en laglig ratt till avtalssamverkan har inforts pa ett visst
verksamhetsomrade behdver inte automatiskt medfora att samverkan
ocksa kan ske i den utstrackning som kommuner skulle 6nska. Det beror
ocksa pa hur den inférda ratten har utformats och hur langtgaende den
ar. Har vill vi peka pa ett par exempel pa detta:

e | alkohollagen anges att en kommun far traffa avtal med en annan
kommun om att uppgifter som kommunen har enligt lagen ska
ombesorjas helt eller delvis av den andra kommunen. Kommunen
far dock inte 6verlata befogenheten att avgora ett antal uppraknade
arenden, till exempel beslut om att tilldela och aterkalla serverings-
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tillstdnd. | remissbehandlingen av 2015 ars kommunallagsutred-
ning*? framforde nagra kommuner i syddstra Skane att de i dag har
en avtalssamverkan avseende serveringstillstand for alkoholhaltiga
drycker, men att denna samverkan hade kraftigt forenklats om det
hade varit majligt att delegera beslutanderétt till tjanstemannen som
ar anstéllda av en av de samverkande kommunerna.

e Som framgar av faktarutan ger socialtjanstlagen en kommun réatt att
avtala med en annan kommun att denna ska tillhandahalla tjanster
at kommunen inom socialtjansten. Uppgifter som innefattar myn-
dighetsutovning far dock inte Gverlatas. Vid vara kontakter med
SKL har de framfort att denna avgransning i praktiken starkt
begransar mojligheterna till effektiv avtalssamverkan pa social-
tjanstomradet.

2.4 Tidigare 6vervaganden om generell ratt

| Statskontorets uppdrag ingar visserligen inte att prova om en generell
ratt till avtalssamverkan bor inforas. Men for forstaelsen av omradet bor
framhallas att det da och da genom aren har framforts idéer om att det
borde inforas en generell ratt for kommuner och landsting att samverka
genom avtal, atminstone avseende verksamhet som omfattar myndig-
hetsutévning. Som namndes i avsnitt 1.3 forordar till exempel SKL en
sadan generell ratt, vilket de ocksa har framfort till oss.

En generell rétt till avtalssamverkan har ocksa diskuterats i flera tidigare
utredningar. Ett exempel kan hamtas fran Ds 1995:13. | syfte att 6ka
tillgangen till specialistkompetenser i kommuner och landsting fére-
slogs i denna promemoria att det i kommunallagen bor inforas en gene-
rell méjlighet for kommunala ndmnder att delegera uppgifter som inne-
fattar myndighetsutévning till anstallda i andra kommuner och lands-
ting.22 | den efterféljande propositionen avvisades dock forslaget av
regeringen som ansag att fragan om extern delegering i stallet borde

12 50U 2015:24 En kommunallag for framtiden. Slutbetankande av Utredningen om en
kommunallag for framtiden.

13 Ds 1995:13 Kommunal uppdragsverksamhet och kommunal samverkan om myndig-
hetsutdvning.
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regleras i speciallag.* Som framgatt ovan ar det ocksa den modell som
géller i dag.

Pa senare ar har fragan om en generell ratt behandlats av bland annat
Kommunala kompetensutredningen 20075 och Kommittén for forstark-
ning av den kommunala demokratins funktionssétt 2012.16

Enligt SOU 2012:30 skulle en generell mojlighet till avtalssamverkan
kunna medfdra flera samverkansfordelar for kommuner och landsting,
men ocksa innebéra en stor forandring av den kommunala kompetensen
genom att lokaliseringsprincipen utvidgas. Konsekvenserna av det
senare bedomdes vara svara att forutse. | betankandet sades aven att en
generell regel riskerar att leda till en oreglerad Okning av antalet
samverkanskonstellationer och att den kommunala verksamheten blir
svar att 6verskada; har hanvisade utredningen ocksa till att motsvarande
bedémningar redovisats av saval Ansvarskommittént’ som Kommunala
kompetensutredningen. Enligt SOU 2012:30 innebéar ocksa reglerna om
offentlig upphandling att mojligheterna for kommuner och landsting att
anvénda sig av en generell regel om avtalssamverkan sannolikt skulle
bli begransade.

Enligt SOU 2012:30 fanns det daremot anledning att évervaga om inte
kommuner och landsting bor ges utékade mdjligheter till avtalssamver-
kan inom verksamheter som &r néra kopplade till myndighetsutévning,
dar upphandlingsreglerna enligt betdnkandet inte &r tillampliga. Kom-
mittén menade att det finns ett stort behov av en generell regel i
kommunallagen som tillater avtalssamverkan och extern delegation
mellan olika kommuner och landsting i &renden som avser myndighets-
utévning. Kommittén hade inte kunnat finna nagra principiella invand-
ningar som direkt utesluter inférandet av en sadan regel. Samtidigt ansag
man dock att en sadan reglering vécker ett antal rattsliga fragor som inte
kan besvaras tillfredsstallande forran efter en ingaende analys av de

14 Prop. 1995/96:167, s. 40.

15 SOU 2007:72 Kommunal kompetens i utveckling. Betankande av Kommunala kom-
petensutredningen.

16 SOU 2012:30 Vital kommunal demokrati. Betankande av Kommittén for forstarkning
av den kommunala demokratins funktionssétt.

750U 2007:10 Hallbar samhallsorganisation med utvecklingskraft. Slutbetankande av
Ansvarskommittén.
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situationer som kan forvéntas omfattas av en generell regel. Kommittén
forordade darfor att fragan om generell reglering i kommunallagen
borde utredas i sarskild ordning.

Ett ytterligare exempel pa tidigare forslag om en generell rétt &r att Stats-
kontoret 2005, i en rapport till Ansvarskommittén, framférde att det i
kommunallagen borde inféras bestammelser som vidgar kommunernas
mojligheter att skriva interkommunala avtal.®

2.5 Forekomst av kommunal samverkan

Samverkan mellan kommuner & mycket vanligt forekommande. Av en
enkatundersokning fran Statistiska centralbyran (SCB) avseende man-
datperioden 2010-2014 framgar bland annat i vilken man landets 290
kommuner vid denna tid samverkade genom kommunalférbund, gemen-
sam ndmnd eller formella avtal. Ungeféar en tiondel av kommunerna
svarade 6verhuvudtaget inte pa dessa fragor. Men bland de dvriga, det
vill séga drygt 250 kommuner, angav 95 procent att de samverkade
genom atminstone nagon av de tre namnda samverkansformerna. Av
dessa kommuner angav dessutom tre fjardedelar att de samverkade
genom fler &n en av dessa samverkansformer.¢

Vad galler just avtalssamverkan var det 226 av kommunerna som lamna-
de svar i SCB:s undersokning. Av dessa angav 65 procent att de hade
interkommunal samverkan genom formella avtal. Bland landstingen var
motsvarande andel drygt 45 procent.

En enskild kommun kan ha ett flertal olika samverkansavtal. | en studie
fran Linkdpings universitet undersoktes 2014 samverkansmonster i
kommunerna i Ostergotland. | undersékningen inkom svar fran 12 av

18 Statskontoret 2005:24 Asymmetrisk uppgiftsférdelning. En principiell studie av moj-
ligheter och hinder att fordela uppgifter till kommuner och landsting med hénsyn till
lokala férhallanden.
19 Denna enkatundersokning ("Underskningen om den lokala demokratin i kommuner
och landsting”) genomfors av SCB en gang per mandatperiod. Den refererade undersok-
ningen gjordes 2012.
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lanets 13 kommuner. De svarande angav sammanlagt 65 olika fall av
avtalssamverkan. Det handlade om samverkan med en eller flera andra
kommuner i lanet, men kunde dven omfatta andra aktorer.2

20 persson, B. (2014) En undersokning av interkommunala samverkansmonster i Oster-
gotland. Link6pings universitet. Institutionen for ekonomisk och industriell utveckling.
Avdelningen for statsvetenskap.
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3 Statskontorets enkatundersdkning

Statskontorets uppdrag &r att analysera inom vilka omraden ytterligare
mojligheter till avtalssamverkan skulle innebéra storst nytta fér kommu-
ner och landsting. | syfte att f& kommunernas syn pa detta har vi inom
ramen for utredningen genomfort en webbaserad enkatundersokning
riktad till landets samtliga kommuner.

Vi har redogjort for enkatens metod och genomférande i avsnitt 1.4. Dar
framgar bland annat att enkaten hade tva syften: Det forsta var att fa en
bild av i vilken man avsaknad av lagstod for avtalssamverkan ar ett
betydande problem for landets kommuner, och det andra var att fa
kommunernas syn pa inom vilka omraden det vore vardefullt med
ytterligare mojligheter till avtalssamverkan. Utifran dessa tva syften
redovisar vi enkdtens resultat i avsnitten 3.1 och 3.2.

3.1 Eventuella problem

3.1.1 Andel svarande som Overvagt, men avstatt fran
avtalssamverkan

| enkaten fragade vi om det finns verksamhetsomraden dar kommunen
har Overvagt att inleda avtalssamverkan med andra kommuner eller
landsting, men av nagot skal valt att avsta. Fragan gallde perioden 2013
fram till tiden for enk&tens besvarande 2016. Totalt 189 kommuner
svarade. Som framgar av figur 3.1 nedan var det tva tredjedelar av dessa
(127 kommuner eller 67,2 procent) som svarade nej, medan en tredjedel
(62 kommuner eller 32,8 procent) svarade ja, det vill séga att man har
valt att avsta fran en tilltankt avtalssamverkan.
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Figur 3.1 Andel av de svarande som har 6vervagt, men avstatt ifran,
avtalssamverkan under perioden 2013 fram till tiden fér enkatens
besvarande 2016 (189 svarande kommuner)

M Ja, har Gvervagt men avstatt M Nej

Dessa svar sager i sig inget om i vilken man det dverhuvudtaget har
forekommit initiativ till avtalssamverkan under den aktuella perioden.
Bland de kommuner som svarade nej pa denna fraga kan det ju mycket
val finnas sddana som har inlett avtalssamverkan.

3.1.2 Vilka verksamhetsomraden avsag den tilltankta
avtalssamverkan?

| enkaten fragade vi vilka verksamhetsomraden den avtalssamverkan
som inte kommit till stand var tankt att omfatta. De svarande angav bade
overgripande verksamhetsomraden och/eller mer preciserade arbetsupp-
gifter men vi har valt att sammanfatta svaren i form av Gvergripande
verksamhetsomraden. | figur 3.2 anges antalet svar i form av 6vergri-
pande verksamhetsomraden. | den efterfoljande tabell 3.1 kompletteras
denna information med exempel pa de vanligast forekommande svaren
nér det galler mer preciserade arbetsuppgifter.
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Figur 3.2

tankt att omfatta, antal svar (65 svarande kommuner)
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Tabell 3.1 Verksamhetsomraden som en ej genomford avtalssamverkan var
tankt att omfatta, kompletterat med exempel pa vanligast angivna
arbetsuppgifter (65 svarande kommuner)

Verksamhetsomraden Antal svar

Socialomradet, t.ex. 4
—  socialtjanst

Overférmyndarverksamhet 7
Halso- och sjukvard 5
Skola och utbildning, t.ex. 2
- gymnasium

Flyktingmottagning och migrationsfragor 1
Specialisttjanster nar kommunen ar myndighet, t.ex. 10

—  milj6inspektorer/-tillsyn

—  handlaggare av alkoholtillstand/-tillsyn

= handlaggare av tillsyn av halsoskydd och livsmedel
= bygglovshandlaggare

Specialisttjanster av annat slag, t.ex. 6
—  jurister

Milj6- och samhallsbyggnadsfragor i 6vrigt 18
Raddningstjanst (hela eller mindre delar darav) 3
Arbetsmarknad och néringslivsutveckling 2
IT och digitalisering, t.ex. 24
—  bredbandsutbyggnad

Tekniska omraden i dvrigt, t.ex. 7

—  vatten och avlopp
—  avfallshantering/renhallning

Upphandling/inképssamverkan 11

Administration, t.ex. 35
—  ekonomiadministration

—  Iénehantering

—  personaladministration

= HR-tjanster/kompetensférsorjning

—  vaxel och telefoni

Kultur och fritid 1

Ej anvandbara eller opreciserade svar (antal svarande kommuner) 8
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Det kan mojligen diskuteras om specialisttjanster bor rdaknas som en
egen kategori eller ingd i berérda tematiska verksamhetsomraden.
Manga kommuner tog dock upp just specialistfunktioner som ett
problem i enkéten, och detta har &ven uppmarksammats i tidigare
studier.2t Darfor har vi valt den indelning som framgar av tabellen. | ett
par fall (HR- respektive IT-experter) har vi dock sett det som mer rele-
vant att hanféra dem till Administration respektive IT och digitalisering.

3.1.3  Motiv till att planerad avtalssamverkan inte blev av

| enkaten svarade 58 kommuner pa fragan om skalen till att den tilltankta
avtalssamverkan inte kom till stand. | tabell 3.2 nedan sammanfattar vi
svaren.

Vi har grupperat svaren utifran de nyckelord och -meningar som fére-
kommer, och tolkat dem som motiven. Samtidigt bor sdgas att vissa av
alternativen kan hanga ihop. Vissa kommuner svarade att det fanns
invandningar fran den egna kommunens politiker eller att man inte
nadde fram till en 6verenskommelse med den tankta samverkanspart-
nern. Detta kan naturligtvis implicit bero pa att till exempel nyttan av
den tankta samverkan beddmdes bli for liten, vilket andra kommuner har
angett som ett explicit skal.

21 Se till exempel SOU 2012:30 Vital kommunal demokrati. Betankande av Kommittén
for forstarkning av den kommunala demokratins funktionssétt, och Jonsson, L. och
Rosander, M. (2006) Samverkan som &verlevnadsstrategi? En sammanstallning av
betydelsefulla forhallanden for kommunal samverkan. Rapport 2006:7, Centrum for
kommunstrategiska studier Link6pings universitet.
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Tabell 3.2 Motiv till att planerad avtalssamverkan inte blev av (58 svarande

kommuner)
Lagstod for avtalssamverkan saknas pa verksamhetsomradet 15
Andra lagliga hinder, t.ex. LOU 10
Nadde inte 6verenskommelse med tilltankt samverkanspartner 10
Politiska invandningar i den egna kommunen 6
Samverkansorganisationen bedémdes bli for kranglig 11
Nyttobeddomning visade pa for liten ekonomisk eller annan nytta 11

eller for stora kostnader

Motstand fran personal 2
Processen dr annu ej avslutad/diskussioner pagar 2
Annat och/eller ej preciserat skl 6

Tabellen visar att det kan finnas manga olika skal till att en tilltankt kom-
munal avtalssamverkan inte kommer till stand.

Det vanligaste svaret galler avsaknad av lagstod for avtalssamverkan pa
det berorda verksamhetsomradet, eller andra lagliga hinder. Det ar vart
att notera med tanke pa hur vart uppdrag ar formulerat.

Manga kommuner lyfter dock aven fram skal som enligt var mening ror
andra, generella svarigheter kring samverkan mellan kommuner. Det
kan handla om att det som initialt kan betraktas som en émsesidigt god
idé av de tilltankta samverkansparterna anda i slutandan visar sig vara
svart eller olampligt att genomfora, till exempel darfor att en fordjupad
analys visar att nyttan av samverkan skulle bli otillracklig eller att den
samverkansorganisation som behdver byggas upp bedéms bli alltfér
kranglig. Andra skal &r att man inte lyckas sluta en dverenskommelse
om samverkan och att den egna kommunens politiker inte anser att den
tilltankta samverkan &r en bra l6sning. Som framgar av tabellen svarade
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ett flertal kommuner att tilltankta samverkansprojekt har spruckit pa
grund av sadana omstandigheter.

3.14 Har samverkan kommit till stdnd i andra former?

De kommuner som under perioden har avstatt fran att inleda en tilltankt
avtalssamverkan fick &ven ange om de anda har etablerat samverkan i
andra former med andra kommuner eller landsting, inom de berdrda
verksamhetsomradena. Svaren framgar av tabell 3.3 nedan.

Tabell 3.3 Har samverkan kommit till stand i andra former? (46 svarande
kommuner)
Nej 15
Ja, i kommunalférbund 6
Ja, i gemensam namnd 11
Ja, i privatrattslig form 5
Ja, i l6sare samverkan, t.ex. projekt eller natverk 7
Ja, i form som ej anges i enkatsvaret 5
Processen dr annu ej avslutad/diskussioner pagar 3
Inget eller oanvandbart svar 4

Som framgar av tabellen var det vanligaste svaret att samverkan Gver-
huvudtaget inte har etablerats efter att man valt att avsta fran en tilltankt
avtalssamverkan. Detta svar gavs av 15 kommuner. Av dem var det 5
stycken som i den foregaende fragan angav avsaknad av lagstod som
motiv for att avtalssamverkan inte kom till stand, medan 10 stycken
angav andra skal for detta.

Samtidigt visar tabellen att manga kommuner anda har etablerat samver-
kan genom andra samverkansformer, inom atminstone nagot av de
berdrda verksamhetsomradena. Nagra av dessa kommuner har i och for
sig framfort att detta har medfort en samre 16sning, oftast krangligare
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och mer byrakratisk. Men svaren visar anda att samverkan inom ett visst
verksamhetsomrade inte automatiskt behover ske genom en viss sam-
verkansform, vilket vi ocks& framhéll i avsnitt 2.1.

Nagra kommuner gav oanvéandbara svar pa denna fraga eller lat bli att
svara alls. Nagra kommuner som svarade att samverkan har kommit till
stand i andra former kan ocksa mojligen — att doma av hur de har for-
mulerat sig — ha l&mnat mer generella svar om férekomsten av sam-
verkan i kommunen. Antalet ja-svar i tabellen kan dérfor behéva tas med
viss forsiktighet.

3.2 Kommunernas syn pa behov av
ytterligare omraden for avtalssamverkan

I enkéten fick samtliga kommuner ange inom vilka verksamhetsom-
raden man beddmer att ytterligare majligheter till avtalssamverkan
skulle innebdra storst nytta for kommuner och landsting. Svaren sam-
manfattas i figur 3.3 och tabell 3.4 nedan.

De angivna verksamhetsomradena &r i stort sett identiska med de som
angavs tidigare i figur 3.2 och tabell 3.1. Har har det dock tillkommit
ytterligare nagot verksamhetsomrade och i tabell 3.4 finns &ven flera
vanligast férekommande svar avseende preciserade arbetsuppgifter,
med hénsyn till de som svar som getts.
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Figur 3.3

Verksamhetsomraden dar kommuner anser att det vore vardefullt

med ytterligare méjligheter till avtalssamverkan, antal svar (119

svarande kommuner)
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Tabell 3.4 Verksamhetsomraden dar kommuner anser att det vore vardefullt
med ytterligare maojligheter till avtalssamverkan, kompletterat med
exempel pa vanligast angivna arbetsuppgifter (119 svarande

kommuner)
Verksamhetsomraden Antal svar
Socialomradet, t.ex. 26
—  socialtjanst
— HVB
—  aldreomsorg
Overférmyndarverksamhet 3
Halso- och sjukvard, t.ex. 22
—  hemsjukvard

—  sarskilda boendeplatser
—  folkhalsoarbete

Skola och utbildning, t.ex. 21
- gymnasium
—  distans-/fjarrundervisning

Flyktingmottagning och migrationsfragor 5

Specialisttjanster nar kommunen ar myndighet, t.ex. 38
—  milj6inspektorer/-tillsyn

—  handlaggare av alkoholtillstand/-tillsyn

= handlaggare av tillsyn av halsoskydd och livsmedel

—  bygglovshandlaggare

Specialisttjanster av annat slag, t.ex. 20
—  jurister

Milj6- och samhallsbyggnadsfragor i 6vrigt 16
Raddningstjanst (hela eller mindre delar darav) 11
Arbetsmarknad och néaringslivsutveckling 6
IT och digitalisering, t.ex. 36
- bredbandsutbyggnad

- IT-experter/IT-stéd

Tekniska omraden i 6vrigt, t.ex. 17
—  vatten och avlopp

— avfallshantering/renhalining

—  vagunderhall/trafikfragor

Upphandling/inképssamverkan 17
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Administration, t.ex. 53
= ekonomiadministration

= I6nehantering

= personaladministration

= HR-tjanster/kompetensférsoérjning

—  vaxel och telefoni

Kultur och fritid 3
Samverkan med landsting 3
Ej anvandbara eller opreciserade svar (antal svarande 20
kommuner)

Figuren och tabellen visar att ndgra verksamhetsomraden har fatt sarskilt
manga omnamnanden bland svaren. Det handlar framfor allt om att
kommuner vill kunna avtalssamverka kring olika typer av specialist-
tjanster (inom omraden dar kommunen har myndighetsutévande uppgif-
ter eller i andra fall), avseende majligheter till gemensam administration
samt kring fragor om IT och digitalisering. Men &aven vissa andra
omraden (framst socialomradet, halso- och sjukvard samt skola och
utbildning) forekommer i manga svar. Detta monster motsvarar i stort
sett dem i figur 3.2 och tabell 3.1.

Det kan noteras att flera av de verksamhetsomraden och arbetsuppgifter
dar kommunerna i enkaten har efterlyst ytterligare mojligheter till
avtalssamverkan ar sddana dar en mojlighet till avtalssamverkan faktiskt
redan finns inford i speciallagstiftning. Enligt faktaruta 2.1 i avsnitt 2.3
galler det till exempel for socialtjanst, gymnasieskola och handldggning
och tillsyn av saval alkoholtillstand som halsoskydd och livsmedel. Vi
kan dock inte utifran enkaten avgéra om de svarande inte kanner till
lagstiftningen eller om de anser att lagstiftningen inte ar andamalsenlig.
I anslutning till faktaruta 2.1 namner vi emellertid tva exempel som
pekar mot den sistndmnda forklaringen.

Statskontoret har dock i andra sammanhang papekat att det kan behovas
sarskilda initiativ fran regeringen for att fa kommuner som borde ha skal
att samverka pa ett visst omrade att faktiskt gora det. | en utvardering av
avgiftsfinansieringen av livsmedelskontrollen 2015 beddmde vi till
exempel att den kommunala samverkan pa detta omrade — héar avsags
samverkan generellt, inte bara just avtalssamverkan — var otillracklig
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utifran samhallets perspektiv. Vi foreslog ocksa ytterligare atgarder som
regeringen borde vidta for att atgarda detta.22 | det fallet tycks dock
anledningen frdmst ha varit att kommunerna i ett samlat samhalls-
perspektiv underskattade nyttan med samverkan i forhallande till vissa
upplevda hinder (dessa hinder var till stor del av samma slag som de i
tabell 3.2), snarare &n att kommunerna inte visste att samverkansmgjlig-
heten fanns.

Den samlade bild som ges av figur 3.3 och tabell 3.4 motsvarar i stort
vad som framforts till Statskontoret i vara kontakter med SKL. SKL vill
dock &ven se en generell ratt till avtalssamverkan, och ett flertal kom-
muner gav i enkaten samma onskemal. Av de 20 kommuner som lamna-
de ej anvandbara eller opreciserade svar pa den fraga som redovisas i
tabell 3.4 var det 15 stycken som anda angav att det bor inféras en
generell ratt till avtalssamverkan. Denna synpunkt framférdes dven av
ett tiotal av de kommuner som angav enskilda verksamhetsomraden i
sitt svar pa fragan. Att manga kommuner foresprakar en generell ratt till
avtalssamverkan framgar for Ovrigt dven av remissbehandlingen av
2015 ars kommunallagsutredning.z

22 Statskontoret 2015:17 Avgifter i livsmedelskontrollen. Férslag pa en mer effektiv
avgiftsfinansiering. Behovet av 6kad kommunal samverkan inom livsmedelskontrollen
har tidigare dven papekats av saval Riksrevisionen som regeringen. Enligt uppgift fran
SKL bedriver organisationen ocksa pa detta omrade diverse informations- och stimu-
lansinsatser i syfte att 6ka den kommunala samverkan. Till exempel arbetar SKL med
att ta fram mallar for avtalssamverkan for att underlétta for kommunerna.

2 50U 2015:24 En kommunallag for framtiden. Slutbetankande av Utredningen om en
kommunallag for framtiden.
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4 Statskontorets 0vervaganden

Statskontorets uppdrag &r att analysera inom vilka omraden ytterligare
mojligheter till avtalssamverkan skulle innebéra storst nytta fér kommu-
ner och landsting. | detta kapitel redovisas vara slutsatser och forslag.

4.1  Motiv for ytterligare mojligheter till
avtalssamverkan

Kommuner och landsting som dnskar samverka kan vélja mellan ett fler-
tal olika samverkansformer. For de verksamhetsomraden dar en rétt till
avtalssamverkan hittills har inforts i speciallagstiftning — liksom for de
omraden dar det i forsta hand kan finnas skal att infora ytterligare sadana
mojligheter — kan samverkan atminstone ske dven genom kommunal-
forbund och gemensam ndmnd.

Manga kommuner som har dvervagt, men avstatt ifran, att inga avtals-
samverkan svarade i var enkat att de 4nda har kunnat etablera samverkan
i andra former. Det visar att det inte &r givet att samverkan inom ett visst
verksamhetsomrade automatiskt behéver ske genom en viss samver-
kansform. Till exempel framgar av var genomgang av samtliga kommu-
ners webbplatser att det finns manga exempel pa verksamhetsomraden
dar olika kommuner har valt olika former for samverkan.

Aven om det sdledes finns olika alternativa losningar, sa ser vi dnda
mycket som talar for att forbattra mojligheterna till avtalssamverkan pa
olika omraden. Ett allmant skal &r att den kommun som Overvager att
inga samverkan med en annan kommun far tillgang till ytterligare ett
verktyg, vilket alltid torde vara en fordel. Att kunna évervaga, men vélja
bort, avtalssamverkan som form maste rimligen vara béttre &n att dver-
huvudtaget inte kunna 6vervaga denna samverkansform.

Vidare menar vi att avtalssamverkan som samverkansform i vissa situa-
tioner kan vara mer andamalsenlig an formerna kommunalférbund och
gemensam namnd.
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Samverkan baserad pa ett formellt interkommunalt avtal, vilket Stats-
kontorets uppdrag handlar om, innebér att de inblandade kommunerna
ingar ett avtal som reglerar juridiskt utkravbara rattigheter och skyldig-
heter mellan parterna. Parterna agerar emellertid fortfarande inom
ramen for sina respektive organisationer. Det ar alltsa inte fragan om
nagon informell éverenskommelse, men denna typ av avtalssamverkan
medfor anda ett mindre ingrepp i de berérda kommunernas styrning och
organisation &n samverkansformerna kommunalférbund och gemensam
namnd. Ett flertal kommuner angav ocksa i var enkat att avtalssam-
verkan darfor ar enklare och smidigare, vilket dven har framkommit i
tidigare studier. Det talar for att avtalssamverkan kan vara att foredra i
vissa situationer.

Samtidigt vill Statskontoret betona att funktionaliteten i samarbetet som
sadant knappast blir extra god just genom att man véljer samverkans-
formen avtal. Hur samarbetet mellan de inblandade parterna fungerar
nér samverkan vél har etablerats torde snarare avgoras av andra faktorer
an vilken samverkansform som har valts.

Déaremot kan det finnas enskilda verksamhetsomraden och arbetsuppgif-
ter dar den forhallandevis enkla och smidiga samverkansformen avtals-
samverkan i mer praktisk mening gor det lattare att etablera och genom-
fora samarbetet. Det kan till exempel galla:

e omraden som inte &r sa politiskt kansliga och dar politikerna inte
behover vara sa aktivt engagerade

e omraden dar det kan vara svart for i synnerhet mindre kommuner
att pa egen hand bygga upp en kritisk massa, till exempel olika
experttjanster och myndighetsutévande handlaggning

e omraden dér parterna ar mer osakra pa om samverkan bor bedrivas
langsiktigt och darfor i ett initialskede vill prova samverkans forut-
séttningar.
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4.2  Olika slags hinder forekommer

Statskontorets uppdrag handlar i férsta hand om att identifiera verksam-
hetsomraden dar det i dag saknas sarskilt lagstod for att bedriva inter-
kommunal avtalssamverkan och dar inférandet av en sadan ratt vore
sarskilt vardefull. Avsaknad av sérskilt lagstdd kan i detta fall innebéra
béade att detta helt saknas i dag och att det lagstod som finns ar av otill-
racklig omfattning.

Samtidigt har saval var enkat som tidigare studier visat att hinder mot
avtalssamverkan kan vara av olika slag. Ofta tycks det handla mer om
generella svarigheter kring samverkan mellan kommuner, an om brist
pa ett sarskilt lagstod for avtalssamverkan. Hinder som angavs i var
enkat (se avsnitt 3.1.3) var saledes bland annat att

e kommunen inte lyckades komma Overens med den tilltdnkta sam-
verkanspartnern

e det fanns politiska invandningar i den egna kommunen
e samverkansorganisationen bedémdes bli for kranglig

e en nyttobeddmning visade pa for liten ekonomisk eller annan nytta
eller for stora kostnader

e det fanns motstand fran personalen.

Ett annat mojligt hinder (se avsnitt 3.2) kan vara att vissa kommuner har
otillracklig kunskap om de samverkansmdjligheter som faktiskt finns
eller tminstone tenderar att underskatta nyttan av samverkan utifran
samhallets perspektiv.

Vidare kan det finnas andra juridiska hinder mot avtalssamverkan &n att
det saknas sarskilt lagstod for avtalssamverkan pa det berérda verksam-
hetsomradet. Som vi namnde i avsnitt 2.4 menade till exempel Kommit-
tén for forstarkning av den kommunala demokratins funktionssatt (SOU
2012:30) att reglerna for upphandling i hog grad sétter grénser for hur
kommunal samverkan kan ske. Enligt kommittén gor upphandlingslag-
stiftningen i grunden inte nagot principiellt undantag for situationer dar
kommuner och landsting anskaffar varor och tjanster fran offentligratts-
liga organ for kommunal samverkan eller hel- och deldgda kommunala
bolag. Enligt betankandet kan det darmed uppsta situationer dar tva
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kommuner vill samverka om utférandet av en viss tjanst, men dar upp-
handlingsreglerna innebar att tilldelningen av tjanstekontraktet maste
ske efter konkurrensutsattning enligt reglerna i LOU. Som ocksa fram-
gatt av avsnitt 2.4 menade kommittén dock att det torde vara enklare att
utdka mojligheterna till avtalssamverkan inom verksamheter som &r
néra kopplade till myndighetsutdvning, dar upphandlingsreglerna enligt
betdnkandet inte &r tillampliga.2

Samtidigt visar var enkat att avsaknad av sarskilt lagstod pa enskilda
verksamhetsomraden ar ett viktigt hinder for avtalssamverkan. Saledes
var avsaknad av lagstod for avtalssamverkan pa det berérda verksam-
hetsomradet, eller andra lagliga hinder, det skal som flest kommuner i
enkéten angav som skél till att en tilltdnkt avtalssamverkan inte hade
kommit till stand.

4.3  Statskontorets forslag

Statskontoret bedémer att det finns skal for regering och riksdag att vidta
atgarder for att 6ka majligheterna till interkommunal avtalssamverkan.
Nedan redovisar vi ndgra tankbara utgangspunkter for sadana atgarder.

4.3.1 Lampliga verksamhetsomraden att studera vidare

Statskontorets utredning har bedrivits under relativt kort tid. For arbetet
har ocksa gallt som utgangspunkt att vi ska forsoka identifiera de om-
raden dar det vore vardefullt med ytterligare méjligheter till avtalssam-
verkan, men inte primart soka finna losningar pa hur sadana majligheter
da bor regleras. | uppdraget har heller inte ingatt att gora en juridisk
granskning.

Mot denna bakgrund har vi inte haft mojlighet att driva analysen sa langt
att vi kan lamna preciserade forslag pa omraden inom vilka det bor
inforas ytterligare mojligheter till avtalssamverkan. Var ambition har i
stallet varit att identifiera verksamhetsomraden dar det framstar som
angeldget att fortsatta analysen. Innan regering och riksdag kan besluta
att eventuellt infora ytterligare mojligheter till avtalssamverkan pa

2450U 2012:30 Vital kommunal demokrati. Betankande av Kommittén for forstarkning
av den kommunala demokratins funktionssatt.
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berérda omraden maste dock i de enskilda fallen djupgaende analyser
goras av saval juridiska som andra forutsattningar.

I var enkat (se avsnitt 3.2) angav kommunerna ett stort antal olika dver-
gripande verksamhetsomraden och mer preciserade arbetsuppgifter dar
man beddmer att ytterligare mojligheter till avtalssamverkan skulle
innebéra stor nytta for kommuner och landsting. Nagra omraden fick
dock sarskilt manga omnamnanden bland svaren. Dessa handlar framst
om:

o mojligheter att samverka kring olika typer av specialisttjanster
inom omraden dar kommunen har myndighetsutévande uppgifter
eller i andra fall. N&r det galler myndighetsutévning kan det exem-
pelvis handla om mdjligheter att ha gemensamma miljdinspek-
torer/-tillsyn, handlaggare av alkoholtillstand/-tillsyn, handlaggare
av tillsyn av halsoskydd och livsmedel samt bygglovshandlaggare.
Exempel pa behov av andra typer av gemensamma specialisttjanster
kan vara jurister.

o mojligheter till gemensam administration, till exempel ekonomi-
administration, l6nehantering, personaladministration, HR-tjanster/
kompetensforsorjning och véxel och telefoni

e mojligheter att samverka avseende fragor om IT och digitalisering,
till exempel i bredbandsutbyggnad, och genom att kunna ha gemen-
samma IT-experter/IT-stod.

Utover de ovanstaende ndmndes aven vissa andra omraden av forhal-
landevis manga kommuner i enkaten. Det handlar framst om social-
omradet, halso- och sjukvard samt skola och uthildning.

Om regering och riksdag vill 6ka mdjligheterna till kommunal avtals-
samverkan menar vi att det i ett forsta steg finns skal att framst fokusera
pa de ovan namnda omradena. Det utredningsarbete som behovs for att
analysera fragorna skulle lampligen kunna ske genom uppdrag till
offentliga utredningar eller till Statskontoret.
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4.3.2  Fragor som bor utredas vidare

Flera av de omraden som namns i det foregaende avsnittet tillhor kom-
munernas obligatoriska uppgifter. For manga av dem finns redan en ratt
till avtalssamverkan i speciallagstiftning (jamfor faktaruta 2.1 i avsnitt
2.3).

Vissa av de ndmnda uppgifterna tillhdr ddremot kommunernas frivilliga
omrade. Att doma av en tidigare studie kan till exempel antas att sam-
verkan avseende gemensamma anlaggningar pa IT-omradet sdsom
gemensam IT-infrastruktur och gemensamma IT-system tillhor det fri-
villiga omradet.2s Inom det frivilliga omradet ar avtalssamverkan i prin-
cip mojlig i dag, men maste da ske med beaktande av bland annat all-
méanna kommunrattsliga principer och upphandlingslagstiftningen.

Mot denna bakgrund torde tonvikten i de férdjupade analyser som
behdver géras komma att variera nagot mellan olika verksamhets-
omraden, pa det satt som vi redogor for nedan.

Vad ar otillrackligt pa det obligatoriska omradet och finns det
konsekvensfall?

Vad galler uppgifter inom det obligatoriska omradet finns det enligt var
mening skal att bland annat analysera foljande fragestallningar.

1) De fall dér det finns lagstod i dag, men som av kommuner anda lyfts
fram som problemomraden.

For manga av de namnda uppgifterna ger speciallagstiftning redan en
ratt till avtalssamverkan. Men anda finns flera exempel pa att kommuner
anser att de nuvarande reglerna om avtalssamverkan inte ar andamals-
enligt utformade for att uppna en effektiv samverkan (i anslutning till
faktaruta 2.1 i avsnitt 2.3 pekade vi pa tva exempel). Detta leder till tva
fragor att studera vidare:

% Vinnova, Sveriges Kommuner och Landsting, Invecon AB och Expekta AB (2013)
Den virtuella kommunen — en modell for samverkan.
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e Vad i dagens reglering &r det som kommuner ser som otillrackligt?

e Ar det mojligt och lampligt att &ndra reglerna i syfte att eliminera
de problem som kommunerna upplever? Detta kraver enligt var
mening en djuplodande analys som véger in alla i sammanhanget
relevanta aspekter. Vi ifragasatter i och for sig inte att utformningen
av nuvarande reglering i exempelvis de fall som ndmns i anslutning
till faktaruta 2.1 i avsnitt 2.3 kan forsvara for de kommuner och
landsting som Gnskar avtalssamverka. Men samtidigt far forutsattas
att lagstiftaren har haft goda skal till att utforma reglerna pa det satt
de nu ser ut, exempelvis att kommuner i socialtjansten inte far éver-
lata uppgifter som innefattar myndighetsutévning till andra kom-
muner.

2) Finns det konsekvensfall inom andra omraden?

Vi har inte undersokt i vilken man det bland kommunernas obligatoriska
uppgifter finns sadana dar lagstod i dag saknas for avtalssamverkan,
men som liknar de uppgifter dar en rétt till avtalssamverkan har inforts.
Det kan dock finnas skal for regeringen att initiera en sadan kart-
laggning, inklusive en analys av om en ratt till avtalssamverkan i sddana
fall bor inforas pa de omraden som eventuellt identifieras. | analysen
skulle det bland annat inga att bedéma om det ar lampligt att ge majlig-
het till avsteg fran lokaliseringsprincipen pa det berérda omradet.

Bor avtalssamverkan underlattas pa det frivilliga omradet?

Betraffande uppgifter inom det frivilliga omradet kan det finnas skal att
analysera om atgarder eventuellt bor vidtas for att underlatta kommuners
mojlighet till avtalssamverkan avseende frivilliga uppgifter. Som sades
ovan ar det i princip mgjligt for kommuner att avtalssamverka avseende
sina frivilliga uppgifter, men det maste da ske med beaktande av bland
annat allmanna kommunréttsliga principer, sasom lokaliseringsprinci-
pen, och upphandlingslagstiftningen. Som vi ndmnde i avsnitt 4.2 peka-
de ocksa Kommittén for forstarkning av den kommunala demokratins
funktionssitt i sitt betdankande SOU 2012:30 pa att det upphandlings-
rattsliga regelverket i hdg grad satter granser for hur kommunal sam-
verkan kan ske. Mot bakgrund av vad som framkommit i Statskontorets
enkat kan det dock enligt var mening finnas skal for regeringen att pa
nytt lata analysera om det vore mojligt, och i sadana fall lampligt, att
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soka underlatta kommuners mojlighet till avtalssamverkan avseende
frivilliga uppgifter.

I sammanhanget bor papekas att regeringen nyligen har initierat en
utredning som rér kommuners och landstings méjligheter till avtalssam-
verkan inom vissa av de omraden som har patalats i var enkat. Den 30
juni 2016 gav regeringen saledes Upphandlingsmyndigheten i uppdrag
att analysera vissa fragor om offentlig avtalssamverkan. Detta mot bak-
grund av vissa kommande férandringar i LOU till f6ljd av fordndringar
i EU:s upphandlingsregelverk. I Upphandlingsmyndighetens uppdrag
ingar bland annat att analysera majligheterna till avtalssamverkan roran-
de administrativa tjanster och system samt att erbjuda digitala tjanster
till medborgarna. Uppdraget ska redovisas senast i mars 2017.%

4.3.3 BOr en generell ratt prévas pa nytt?

Vart uppdrag handlar uttryckligen inte om att évervéga inforandet av en
generell ratt till interkommunal avtalssamverkan. Av forklarliga skal har
vi darfor heller inte ndrmare studerat denna mojlighet i utredningen.

Som framgatt tidigare i rapporten har dock frdgan om en generell ratt
tagits upp i ett flertal sammanhang genom éren. I var utredning har ocksa
en generell rétt efterfragats bade av SKL och av manga kommuner i var
enkat. Mot denna bakgrund ar var allmanna bedémning att en generell
rétt till avtalssamverkan skulle ha positiva effekter for kommuner och
landsting.

Enligt Statskontorets mening kan det darfér finnas skal for regeringen
att pa nytt lata analysera frdgan om det vore majligt och lampligt att
inféra en generell rétt till interkommunal avtalssamverkan. | andra hand
menar vi att det finns skal att atminstone pa nytt préva den idé som
framfordes i SOU 2012:30, det vill sdga om det i kommunallagen bor
inforas en generell regel som tillater avtalssamverkan och extern dele-
gation mellan olika kommuner och landsting i &renden som avser myn-
dighetsutdvning.#

% Regeringsheslut 2016-06-30 Uppdrag till Upphandlingsmyndigheten om offentlig
avtalssamverkan. Fi2016/02563/K (delvis).

27.50U 2012:30 Vital kommunal demokrati. Betankande av Kommittén for forstarkning
av den kommunala demokratins funktionssétt.
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Vi har inte narmare analyserat vilka fragor som skulle behéva belysas i
en sadan studie. Det bor dock bland annat handla om att pa nytt prova
de argument for och emot en generell ratt som har framforts i SOU
2012:30 och &ven tidigare utredningar (se avsnitt 2.4 ovan).

I sammanhanget vill vi ocksd poangtera att en generell ratt till avtals-
samverkan inte skulle vara detsamma som en ovillkorlig ratt. Saledes
skulle avtalssamverkan dven med en generell ratt forutsatta att den
aktuella samverkan kan etableras och ske inom de ramar som sétts av
andra regelverk, till exempel av allmédnna kommunalrattsliga principer
(som regler om kompetensenlighet och lokaliseringsprincipen) och av
upphandlingslagstiftningen.

4.3.4 Andratankbara atgarder

Var enkat visar att det kan finnas ett flertal olika skal till att avtals-
samverkan inte blir av — férutom avsaknad av lagstod. Om regeringen
vill stimulera anvandningen av avtalssamverkan kan det darfor behdvas
mer an lagandringar. Bland sadana tankbara atgarder vill Statskontoret
namna dels informations- och stimulansinsatser, dels samlad hantering
av administration.

Informations- och stimulansinsatser

I avsnitt 3.2 hanvisade vi till omradet livsmedelskontroll, dar tidigare
studier fran bland annat Statskontoret har visat att kommuner inte sam-
verkar i den utstrackning som vore onskvart utifran ett samlat sam-
héllsperspektiv. Enligt uppgift fran SKL bedriver organisationen pa
detta omrade diverse informations- och stimulansinsatser i syfte att oka
den kommunala samverkan. Om regeringen allmant sett vill 6ka den
kommunala samverkan — genom avtalssamverkan eller i andra former —
borde det vara lampligt med liknande informations- och stimulansinsat-
ser aven pa andra verksamhetsomraden.

Samlad hantering av administration?

I var enkat efterlyste manga kommuner battre mojligheter till att genom
avtalssamverkan bedriva gemensam administration. Det kan alltsa
finnas ett stort behov av forbattrade mojligheter till samverkan pa detta
omrade, aven om bade var enkét och tidigare studier visar att det redan
forekommer administrativ samverkan i andra former.
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Ett alternativ till samverkan om administration skulle kunna vara att
etablera en institution som kan svara for en samlad hantering av admi-
nistrationen for ett storre antal eller samtliga kommuner (ungefar mot-
svarande den roll Statens servicecenter fyller pa den statliga sidan). Med
en sadan institution skulle stordriftsfordelar kunna utvinnas. Samtidigt
ar det da viktigt att fullt ut ta tillvara mojligheterna till rationalisering
och inte i praktiken bevara en struktur med delvis dubblerade kompe-
tenser.

Vi har inte ndrmare studerat forutsattningarna fér en samlad 16sning av
detta slag, men menar att det kan finnas skal for regeringen att lata
undersoka detta. En sadan utredning bor dock inte inledas forran
erfarenheterna av inrédttandet av Statens servicecenter for den statliga
verksamheten har analyserats narmare och tagits tillvara.

I sammanhanget kan ocksa namnas att idén om gemensam administra-
tion ingar som en del i den omfattande vard- och landskapsreform som
ar pa gang i Finland. Man avser att inratta fyra gemensamma landsom-
fattande servicecenter som ska skota de stodtjanster som landskapen
(ungefar motsvarande Sveriges landsting) behdver, och enligt planerna
ska det bland annat skapas ett servicecenter fér ekonomi- och personal-
administration. Vidare &r tanken att landskapen ska kunna ordna gemen-
samma stodtjanster tillsammans med kommuner eller andra samarbets-
partner inom den offentliga sektorn.

28 Statskontoret har nyligen foreslagit att regeringen later utreda Statens servicecenter.
Utredningen bor bland annat foresla hur incitamenten for att frigora tid for karnverk-
samheterna kan forstirkas och hur Statens servicecenter ytterligare kan effektivisera
statsforvaltningen. Ett motiv for Statskontorets forslag ar att manga myndigheter har
framfort att bildandet av Statens servicecenter har 6kat myndighetens administration,
bland annat genom att man anser sig behdva ha kvar viss administration &ven om
tjansterna tillhandahalls av Statens servicecenter. Se Statskontoret 2016:19 Mer tid till
karnverksamheten.
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kopplats krav pi forbittrad uppféljning for ate svara upp mot dkade
behov av information och kontroll. Flera av dessa reformer har bidragit
till att Sverige har en effektiv forvaltning. I en del avseenden har dock
reformerna medfért negativa effekeer, sisom 6kad administration och
snedvridna incitament.

Regeringens styrning av statliga myndigheter och verksamheter

I budgetpropositionen f&r 2009 och 12010 &rs frvaliningspolitiska
proposition (prop. 2009/10:175) beddomde regeringen att styrningen
av statliga myndigheter och verksamheter behévde utvecklas i vissa
avseenden. Bakgrunden var de brister och problem som hade upp-
mirksammats i Riksrevisionens drliga rapporter fér 2005 och 2006,
och i Styrutredningens (SOU 2007:75) respektive Férvaltnings-
kommitténs (SOU 2008:118) betinkanden. For att komma till ricta
med bristerna och dstadkomma en mer lingsiktig och strategisk
orientering ville regeringen 1 hogre grad anpassa sin styrning efter
varje verksamhets karaktir och styrbehov.

Regeringen har inom flera omrdden utvecklat styrningen och upp-
foljningen av myndigheter och verksamheter. En verksamhetsanpassad
styrning har fitr genomslag bl.a. i hur instruktioner och regleringsbrev
anvinds. Forindringarna har beskrivits i bl.a. konstitutionsutskotrets
betinkande 2012/13:KU 10 och i Statskontorets rapport, Stirk kedjan,
2013.

Regeringen har direfter uttryckt bla. i budgetpropositionen for 2016
(prop. 2015/16:1) att den statliga styrningen ska utvecklas i en riktning
som innebir att verksamhetsnira kunskap, erfarenhet och yrkesetik ska
bli mer vigledande 4n vad som giller i dag. Detaljstyrningen ska minska
till formdn for en mer strategisk styrning som kinnetecknas av tillit och
fortroende. Inriktningen ir att skapa bista mojliga forutsitiningar for
den offentliga forvaltningen att forverkliga regeringens politik, att utfora
sina uppgifter i dvrigt samt att uppritthdlla grundliggande virden som
rittssikerhet, jimlikhet, jimstilldhet och medborgarperspektivet.

Ienlighet med 2010 irs forvaltningspolitiska proposition bor regeringens
styrning av statliga myndigheter vidare vara tydlig, inriktad mot verk-
samhetens resultat och verksamhetsanpassad. Det 4r ocks3 visentligt
att 1 storre utstrickning se till helheten i utformningen av den statliga
styrningen. Enskilda beslut bor fattas utifrin ew helhetsperspektiv pd
regeringens samlade politik, en bedomning av politiska avvigningar over
sektorsgrinser och med beaktande av angivna prioriteringar och statens
samlade resurser, m.m. Vidare r det angeliget att fortsitta utveckla
uppféljningen av den offentliga férvaltningens utveckling.

Sammanfattningsvis bor regeringens styrning inriktas pd att bli mer

strategisk. Detta f6r att uppfylla regeringens mil for statsfrvaltningen
om en innovativ och samverkande férvaltning som ir ritssiker och
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effektiv, har vil utvecklad kvalitet, service och tillginglighet och som
dirigenom bidrar till Sveriges utveckling och ett effektivt EU-arbete.

Statens styrning av kommuner och landsting

Sverige dr en enhetsstat med ett lingtgiende kommunalt sjilvstyre.
Kommuner och landsting ansvarar f6r minga av de verksamheter som
medborgarna méter i det dagliga livet bla. skola, férskola, dldreomsorg,
hilso- och sjukvird och kollektivtrafik. Aven om de uppvisar stora
skillnader, t.ex. nir det giller befolkning, demografi, geografiska
forutsdtiningar och antal anstillda si har de ansvar for samma uppgifter.
Staten har mojligheter att styra de kommunala verksamheterna for att
sikerstilla att nationella ml och likvirdighet uppnis.

I regeringsformen (RF) faststills grunderna fér det kommunala
sjilvstyret och hur staten i sin styrning ska férhilla sig till detta.
Styrningen av den kommunala sckrorn ska ske genom lag och den ska
vara proportionerlig (8 kap. 2 § 3 och 14 kap. 3 § RF). Viss lagstiftning
kan delegeras genom bemyndiganden frin riksdagen till regeringen som i
sin tur kan ge de statliga myndigheterna mojligheter att meddela fore-
skrifter. Enligt férordningen (2014:570) om regeringens medgivande till
beslut om vissa foreskrifter ska regeringens medgivande inhimtas innan
beslut fattas om foreskrifter som kan fd inte ovisentliga effekter pd
kostnader eller intikter for staten, kommuner eller landsting. Det
forekommer ocksd annan styrning, t.ex. genom dverenskommelser,
handlingsplaner och specialdestinerade statsbidrag. Dessutom utovar
staten sin styrning genom uppféljning, tillsyn och utvirdering av de
kommunala verksamheterna.

Ansvarskommittén anger i sitt slutbetinkande Hallbar samhalls-
organisation med utvecklingskraft (SOU 2007:10) att den statliga
styrningen av kommunsektorn blivit allt mer komplicerad, sektoriserad
och bristfilligt samordnad vilket medfért negativa effekter for kommun-
sekrorn. Vidare anger kommittén att det i praktiken idr omdjligt att
dverblicka vilka effekter styrningen ger. Sammantaget 6kar detta risken
for dels ate de offentliga medlen inte anviinds effektive eller leder till de
effekter som varit avsedda, dels art kommuner och landsting tvingas
anvinda resurser frin viktiga omriden, som skola och omsorg, for att
mota upp statliga krav pd r.ex. uppfoljning och tillsyn.

12010 &rs forvaltningspolitiska proposition bedomde regeringen att det
behévs en mer samlad, sektorsévergripande och lingsiktig statlig
styrning av den kommunala sektorn.

Regeringen har i budgetpropositionen fér 2016 uttryckt att det mot
bakgrund av férindringar i omvirlden dven i framtiden mdste skapas
utrymme fér att kommunerna och landstingen ska kunna ta sig an nya
uppgifter, utveckla, tillhandahilla och finansiera ett likvirdigt
serviceutbud med god kvalitet. Kommunerna och landstingen behéver
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dirfor goda forutsitiningar att hantera utvecklingen i omvirlden och de
utmaningar som dessa stiller kommunerna och landstingen infér.

Statskontoret har pd uppdrag av regeringen genomfért en dvergripande
kartliggning av hur staten foljer upp kommunerna och deras verk-
samheter. Uppdraget redovisades i rapporten Informationsférsorjning
om kommuner (2014:26). En del av uppdraget omfattade ocks3 att
kartligga mojligheterna aut sikerstilla information om den samlade
statliga styrningen och av staten anvinda styrformer. Statskontoret
konstaterar att det finns relativt fi analyser och studier av olika statliga
styrformer ur ett tvirsektoriellt eller sektorsdvergripande perspektiv.

Skalen for regeringens beslut

Sverige har en offentlig férvaltning som i visentliga delar fungerar vil.
For act uppritthilla det, samtidigt som omvirlden forindras, krivs ett
kontinuerligt utvecklingsarbete. Den offentliga forvaliningen moter
lopande utmaningar i form av t.ex. den demografiska utvecklingen,
migrationsstrommar, medborgarnas forindrade férviintningar pd service
och allt mer komplexa samhillsproblem. Detta stiller stora krav pi bide
organisationerna i sig och pd verksamheterna, Nir det giller kommuner
och landsting varierar dessutom forutsittningarna t.ex. avseende
geografiske lige och storlek, samt befolkningens storlek och
sammansittning. Detta innebir stora skillnader nir det giller de
kommunala organisationernas kapacitet och [6rmdga att hantera den
statliga styrningen.

Regeringen har dirfér i budgetpropositionen fér 2016 aviserat att ett
arbete ska initieras med att stimulera metodutveckling och utveckla
styrning och uppféljning. Det behdvs utvecklade former for styrning
och uppféljning som balanserar behovet av kontroll med fértroende for
medarbetarnas verksamhetsnira kunskap och erfarenhet. En minskad
detaljstyrning ger storre utrymme for strategisk styrning. Kvaliteten i
den offentliga forvaltningen ir avhingig en tydlig och verksamhers-
anpassad styrning som bygger p tillit.

Under viren 2015 genomforde Finansdepartementet nio s.k. kunskaps-
seminarier i syfte att nirmare precisera angeligna utvecklingsbehov i den
offentliga forvaltningen. Aterkommande frigor i diskussionerna med
forskare, fackliga foretridare och offentliga arbetsgivare var behovet

av att stirka tilliten som utgingspunkt for styrning pi alla nivder,
effekrivisera och minska eventuell onédig administration for act frigéra
mer tid for kirnuppgifter. Andra frigor som berordes var behovet av att i
okad grad ta till vara medarbetarnas kompetens och erfarenheter, och att
oka utrymmet for strategisk styrning bl.a. genom minskad detaljstyrning
och dkad lingsiktighet.
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Statskontoret har vidare i sin rapport Vigen till en lirande och effektiv
forvalening (2015:104) identifierat ett antal utmaningar och stérre
forandringar i omvirlden som Statskontoret bedémer kan fi
konsekvenser for den svenska forvaliningen och dess framtuda
utveckling. Utifrin dessa utmaningar och férindringar har Statskontoret
identifierat tre omriden dir det finns mer strategiska férvaltnings-
politiska utvecklingsbehov. De tre omridena dr mer tillitsbaserad
styrning av myndigheterna, utveckling av samverkan och koordinering i
férvaltningen samt bittre férutsittningar for omprévning av det statliga
dtagandet. Statskontoret har ocksd identifierat att frigan om relationen
mellan stat och kommun ir en av de storsta utmaningarna for den
offentliga sektorn pi lingre sikt.

Savil Ekonomistyrningsverket som Statskontoret har i flera rapporter
under de senaste dren analyserat styrningsfrigor i statsforvaltningen
avseende bl.a. effektivisering av kirnverksamheten, behov av att stirka
helhetsperspekrivet i styrningen och mer dindamalsenlig samverkan.

Det finns behov av yteerligare analys och konkreta férslag som stirker
den inriktning av styrningen som regeringen efterstrivar for den statliga
forvaltningen och som tar tillvara digitaliseringens méjligheter.

En viktig utgingspunke ir att styrningen av kommuner och landsting ir
effektiv, bide for stat och kommun, och att den t.ex. kan bidra till en
storre likvirdighet. For att kunna utveckla den statliga styrningen av
kommuner och landsting behéver regeringen kunskap om hur
styrningen utvecklas. Dessutom behovs kunskap om styrningens
effektivitet t.ex. nir det giller resultat i verksamheterna men dven
avseende konsekvenser p kommuner och landsting, deras férmédga att
hantera och implementera styrningen och hur administrationen piverkas.
Vidare behévs det kunskap om hur kommunernas och landstingens
prioriteringar, utrymme fér verksamhetsutveckling och majligheter till
anpassning till lokala och regionala férutsittningar paverkas.

Som grund fér det fortsatta utvecklingsarbetet behovs ett akruellt
sammanstillt underlag av hur statens styrning av kommuner och
landsting ser ut nir det giller hur omfattande, diversifierad och
detaljerad den ir. Till storsta delen sker statens styrning sektorsvis
vilket gér att mycket av den kunskap som finns om statens styrning
avgrinsas till respektive sektor men saknas nir det giller de
sammantagna konsekvenserna av statens styrning.

Statskontorets uppdrag syftar till att ge ett férdjupat underlag for
regeringens fortsatta utvecklingsarbete om styrning.

61



Narmare om uppdraget
Regeringens styrning av statliga myndigheter och verksamheter

Mer tid till kirnverksambeten

Statskontoret ska identifiera, analysera och féresld om och i s fall
hur myndigheters uppgiftslimnande och administration kan minska,
forenklas eller automatiseras i syfre att frigdra mer resurser for
kirnverksamheten.

Analysen ska belysa vilken nytra administrativa krav for med sig for
myndigheter och regeringen, t.ex. nir det giller rittssikerhet och
uppfdljningsbehov. Samtidigt ska analysen ta hinsyn till myndigheters
kostnader for att leva upp till administrativa krav, regeringens Arer-
rapporteringskrav och andra myndigheters krav m.m., tex. i form av
resursitgdng for att ta fram och bearbeta information och omfattningen
av den administration som genereras i myndigheterna. Statskontoret ska
identifiera onddigt tidskrivande administration, s.k. tidstjuvar, som
myndigheten sjilv inte kan paverka respektive sidana tidstjuvar som
myndigheterna sjilva kan piverka och arbeta med att ta bort.

I uppdraget ingdr ocksd att identifiera, analysera och, 1 den min det dr
mojligt, uppmiirksamma regeringen p4 sitt att minska den administration
som foljer av EU:s dterrapporteringskrav.

Statskontoret ska efter samrid med Ekonomistyrningsverket redovisa
detta deluppdrag till regeringen (Finansdepartementet) senast den 30
juni 2016.

Medarbetares kompetens och utvecklat ledarskap

Statskontoret ska analysera och foresld hur medarbetares kompetens och
erfarenhet bittre kan tas tillvara i myndigheternas planering, utveckling,
genomfdrande och uppfoljning av olika verksamheter. Ett aktive
medarbetarskap forutsitter ett ledarskap som méjliggér detta.
Statskontoret ska dirfér dven analysera vilka krav som bor stillas pd

ett ledarskap som tar tillvara och stirker medarbetares kompetens

och erfarenhet och med beaktande av ett jimstilldhetsperspektiv.
Statskontoret ska ocksd féresld hur statliga ledares kompetens bor
utvecklas s3 att statsforvaliningen stirks i dess [6rméga act vara innovativ
och samverkande i enlighet med det forvaltningspolitiska milet som det
uttrycks 12010 &rs forvaliningspolitiska proposition. Syftet ir att
identifiera centrala faktorer som bygger ett starkt och framgingsrikt
ledarskap. Vidare ska Statskontoret féresld hur arbetet med
ledarskapsfrigorna kan stimuleras yteerligare.
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Statskontoret ska efter samrdd med Arbetsgivarverket redovisa detta
deluppdrag till regeringen (Finansdepartementet) senast den 30 juni
2016.

Utvecklad styrning

Statskontoret ska analysera och foresld inom vilka verksamhetsomriden
det finns ett sarskilt behov att utveckla en mer sammanhillen styrning
med utgingspunkt frin medborgares och féretags behov. I uppdraget
ingdr ocksd att analysera behover av styrning av samverkan mellan
myndigheter i syfte att f4 till en mer indamélsenlig och effekeiv
samverkan och koordinering &ver organisatoriska grinser.

I uppdraget ingdr att genom ndgra fallstudier analysera hur regeringens
styrning utformas i dag och hur den férhéller sig till regeringens uttalade
inriktning om en styrning som kinnetecknas av tillit och fértroende
samtidigt som regeringens forutsittningar att styra och redovisa
verksamhetens utveckling kan tillgodoses. Analysen ska omfatta bl.a.
styrning genom lagar och férordningar, regleringsbrev, sirskilda
uppdrag, uppféljning och utvirdering. Anvindningen av informella
kontakrer ska ingd i analysen. Fallstudier ska inte inkludera sidan
verksamhet dir det i stor omfattning férekommer uppgifter som
omfattas av sekretess.

Statskontoret ska dven undersdka om det dr mojligt och limpligt act
utveckla regeringens styrning med utgdngspunkt frin en grupp av
myndigheter med gemensamma nimnare, t.ex. myndigheter med minga
medborgarkontakter respektive verksamhet nira kopplad till kommuner.

Statskontoret ska efter samrdd med Ekonomistyrningsverket redovisa
detta deluppdrag till regeringen (Finansdepartementet) senast den 30
november 2016.

Statens styrning av kommunal verksamhet

Den samlade statliga styrningen av kommuner och landsting

Statskontoret ges 1 uppdrag att kartligga den samlade statliga styrningen
av kommuner och landsting. Uppdraget omfattar all statlig styrning och
styrning som sker som en {6ljd av EU-medlemskapet. Inom ramen for
detta uppdrag ska Statskontoret kartligga:

- styrning nir det giller lagstiftning, myndighetsféreskrifter,
allminna rid, tllsyn och uppfoljning,

- annan styrning, t.ex. dverenskommelser, handlingsplaner,
specialdestinerade statsbidrag,
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— bemyndiganden som ges till statliga myndigheter att meddela
foreskrifrer och i vilken utstrickning myndigheterna utnytejar
dessa,

- skillnader mellan olika verksamhetsomriden, t.ex. avseende hur
den statliga styrningen tillkommer, vem som beslutar om
styrningen och regleringen av tillsyn och uppféljning,

— eventuella skillnader i styrningen mellan olika verksamhets-
omrdden beroende pd i vilken utstrickning férekomsten av EU-
lagstiftning, eller olika krav frin EU inom omridet, och

- omlfattningen av styrning avseende kommunernas och
landstingens icke obligatoriska verksamheter.

Inom ramen fér uppdragert ska Statskontoret i sirskild ordning redovisa
omfattningen och detaljeringsgraden av de dligganden som sammantaget
lagts pd kommuner och landsting. Erfarenheter av motsvarande
kartliggningar i 6vriga nordiska linder ska sirskilt tas tillvara.

Statskontoret ska utifrin kartliggningen dven oversiktligt belysa
utvecklingen av den statliga styrningen av kommuner och landsting éver

tid.

Statskontoret ska vidare i samband med kartliggning av myndigheternas
bemyndiganden och féreskrifter sirskile redovisa tillimpningen av
forordningen (2014:570) om regeringens medgivande till beslut om vissa
foreskrifter.

[ uppdraget ingdr dven att redovisa vergripande slutsatser utifrin
kartliggningen.

Detta deluppdrag ska redovisas till regeringen (Finansdepartementet)
senast den 31 oktober 2016.

Styrningens effekter pd enskilda kommuner och landsting

Kommuner och landsting har olika férutsittningar bl.a. beroende pa
deras geografiska lige, befolkningens storlek, demografi och geografisk
omfattning. Sammantaget pdverkar detta kommunernas och landstingens
formaga atr hantera den statliga styrningen. Statskontoret ska i dialog
med enskilda kommuner och landsting dvergripande analysera
konsekvenserna av den samlade statliga styrningen for enskilda
kommuner och landsting, t.ex. niir det giller deras prioriteringar,
eventuell 6kad administration och majligheter att urveckla
verksamheterna.

Inom ramen [ér detta uppdrag ska Statskontoret dversiktligt analysera i
vad min méjligheten att ta tillvara medarbetarnas kompetens och
erfarenhet piverkas av den statliga styrningen. Uppdraget omfattar all
statlig styrning och styrning som sker frin EU. I uppdraget ingér inte att
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virdera enskilda styrmedel eller styrningen av enskilda verksamhets-
omriden.

Detta deluppdrag ska redovisas till regeringen (Finansdepartementet)
senast den 30 november 2016.

Samlad uppfolining av den statliga stymingen

Statskontoret ska analysera och foresla hur staten samlat, pd en éver-
gripande nivd, kan f6lja upp utvecklingen av den statliga styrningen

av kommuner och landsting. Inom ramen fér detta uppdrag ska sirskilt
mojligheterna att anviinda befintlig information beaktas, t.ex. informa-
tionsférsdrjning inom olika verksamhetsomriden eller information som
Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) samlar in. Om Statskontoret
konstaterar att viss information saknas som ir av sddan karaktir att
myndigheten bedémer den som nédvindig for att sikerstilla en relevant
upplolining, ska Statskontoret ge forslag pd hur denna information kan
sikerstillas.

Statskontoret ska under arbetets ging i samrdd med Regeringskansliet
(Finansdepartementet) anordna ett seminarium om statens styrning av
kommunerna. Statskontoret ska ocksd inhimta synpunkter och féra en
dialog med enskilda kommuner och landsting och SKL samt berérda
statliga myndigheter.

Detta deluppdrag ska redovisas till regeringen (Finansdepartementer)
senast den 31 december 2016.

Kommunal samverkan

En méjlighet for kommunerna att méta sina utmaningar ir genom
interkommunal samverkan. Sddan samverkan kan ske i formaliserade
former men 4ven till viss del genom avtalssamverkan. Det behover
analyseras inom vilka omriden ytterligare mojligheter till avtals-
samverkan skulle innebira stérst nytta f6r kommuner och landsting.
Statskontoret ska dirfor, i dialog med enskilda kommuner, analysera
behovet av ytterligare mojligheter till avtalssamverkan inom
kommunsektorn.

Detta deluppdrag ska redovisas till regeringen (Finansdepartementet)
senast den 31 oktober 2016.

Genomférande

Statskontoret ska for samtliga uppdrag lépande informera
Regeringskansliet (Finansdepartementet) om arbetets fortskridande.
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Statskontoret ska for samtliga uppdrag som rér kommunsektorn under
arbetets ging dven inhimta synpunkrer frin och fora en dialog med SKL.

Pd regeringens vignar
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