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Kommunerna far inte
agera matchningsaktorer



Forord

Arbetsférmedlingen reformeras i grunden. Sa lyder punkt 18 i den 73-
punktsoverenskommelse mellan Socialdemokraterna, Centerpartiet, Liberalerna
och Miljopartiet som lag till grund for regeringsbildningen i januari 2019.

Punkten innebér i korthet att Arbetsformedlingen ska inrikta sig i huvudsak pa
myndighetsutdvning. Med det avses beslut om insatser samt kontroll och
uppfoéljning. De matchande och rustande insatserna laggs helt ut pa fristaende
jobbférmedlare. Redan idag star fristaende jobbférmedlare for ca 60 procent av
de matchande och rustande insatserna.

Reformen har inte pabdrjats an, den ska genomforas 2021.Trots det har
reformen motts av omfattande kritik. Bland annat fran kommuner som ar
missndjda med att Arbetsférmedlingen nu drar ner sitt kontorsnatverk, och som
inte tror att det kommer etablera sig fristdaende aktorer i hela landet.

Men neddragningarna i kontorsnéatet beror pa andra politiska beslut samt pa
myndighetens egen fornyelseresa som handlar om centralisering och
digitalisering. Trots det kraver manga kommuner nu att fa bli leverantorer till
Arbetsformedlingen, i konkurrens med de fristaende jobbférmedlarna.

Kommunernas oro for 6kade kostnader bor tas pa allvar. Likasa deras dnskemal
om god samhallsservice i hela landet. Men ar arbetsmarknadspolitiken en
kommunal befogenhet? Kan kommunerna konkurrera p4 lika villkor? Ar detta
ratt vag att ga?

For att fa svar pa dessa fragor tog Almega kontakt med Olle Lundin, professor i
forvaltningsratt vid Uppsala universitet. Olle har nu analyserat fragestallningarna
vilket resulterat i denna rapport. Olle star sjalv for innehallet i rapporten. Det
Olle kommer fram till ar att det finns en rad hinder och problem med tanken att
lata kommunerna bli leverantorer till Arbetsformedlingen och konkurrera med
de fristdende jobbférmedlarna i LOV-systemet.

Den slutsats vi pa Almega drar &r att politikerna framst bor séka andra l6sningar
for att tillmotesga kommunernas behov och for att sakerstalla god etablering och
service i hela landet. Vi ar 6vertygade om att de fristaende jobbféormedlarna kan
verka for kommunernas basta och att de star redo att axla utmaningen att
leverera god service i hela landet.

Kommunerna och de fristaende jobbformedlarna bor kroka arm snarare an att
konkurrera. Samverkan ar nyckeln till att minska kommunernas kostnader for
ekonomiskt bistand och att erbjuda god service i hela Sverige.

13 november 2019

Andreas Astrom
Chef Naringspolitik och kommunikation, Almega



Inledning

Jag har av Almega fatt i uppdrag att utreda kommunernas eventuella roll inom
arbetsmarknadsomradet, med sarskilt fokus pa fragan om kommunerna kan ga in
som aktorer i LOV-systemet. Utredningen har sin upprinnelse i det faktum att
Arbetsformedlingen fatt vasentligt minskade resurser och myndigheten kommer
darfor att spela en mindre roll an forut. Arbetsformedlingen ska reformeras i
enlighet med januarioverenskommelsen mellan (S), (C), (L) och (Mp), dar de
matchande och rustande insatserna helt ska laggas ut pa fristdende aktorer i ett
valfrihetssystem. Sveriges Kommuner och landsting, SKL, har gatt ut med mer
eller mindre konkreta forslag med innebdérd att kommunerna ska ta en mer aktiv
roll inom arbetsmarknadsomradet och fylla de eventuella "hal” som
Arbetsférmedlingens tillbakadragande skapar samt de "vita flackar” som
eventuellt kan uppsta nar fristdende aktorer inte etablerar sig i ett
leveransomrade. Fragan ar dock vad den rattsliga regleringen for kommunal
verksamhet, foretradesvis kommunallagen, KL (2017:725) men ocksa annan
lagstiftning, kan erbjuda for mojligheter och hinder.

Rapporten ar upplagd sa att inledningsvis ges en bakgrund till den situation som
nu foreligger, en beskrivning av valfrihetssystem, kommunernas ansvar och
aktivitet idag pa det arbetsmarknadspolitiska omradet, kommunalréattsliga regler
samt en avslutande analys som siktar pa vilka hinder och mojligheter som finns
vad géller att kommunerna ska ga in som aktorer, via ett LOV-system, pa den
arbetsmarknadspolitiska arenan.

20 oktober 2019 — Vange, Uppsala

Professor Olle Lundin
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1. Bakgrund

Arbetsformedlingen ansvarar idag for den offentliga arbetsférmedlingen och
dess arbetsmarknadspolitiska verksamhet. Myndighetens huvudsakliga uppgifter
framgar av forordningen (2007:1030) med instruktion for Arbetsférmedlingen.
Uppdraget innebar i grunden att myndigheten ska verka for att forbattra
arbetsmarknaden genom att;

e Effektivt sammanféra dem som soker arbete med dem som soker
arbetskraft,

e Prioritera dem som befinner sig langt fran arbetsmarknaden, samt
e Bidra till att stadigvarande 6ka sysselsittningen pa lang sikt.!

Arbetsformedlingen har ytterligare ansvarsomraden som framgar bade av
forordning, regleringsbrev och I6pande instruktioner, men ovan kan idag anses
vara huvuduppdraget.

Enligt sakpolitisk 6verenskommelse mellan Socialdemokraterna, Centerpartiet,
Liberalerna, och Miljopartiet, den sa kallade ”januariéverenskommelsen”, ska
Arbetsformedlingen reformeras i grunden. Genom regeringsbeslut i maj 2019 har
regeringen gett i uppdrag till Arbetsformedlingen att “genomfoéra vissa
forberedelser, I6pande bista Regeringskansliet och sarskilt analysera vissa
forutsattningar infér reformeringen av myndigheten”? med hanvisning till den
ovan namnda 6verenskommelsen. Enligt regeringsbeslutet ska ett nytt system
inforas for “matchning och rustande” av arbetssokande till lediga jobb. Det nya
systemet ska bygga pa lagen (2008:962) om valfrihetssystem (LOV) dar fristaende
aktorer ska utfora dessa tjanster under tillsyn av Arbetsférmedlingen. Reformen
innebar att Arbetsférmedlingen helt lagger ner den verksamhet de kanske framst
associeras med, att matcha arbetssokande med arbetsgivare.
Arbetsférmedlingen kommer finnas kvar som statlig myndighet men vara
fokuserad pa myndighetsansvar bland annat i form av kontroll av arbetssékande
och av de fristaende aktorerna. | det nya systemet ska arbetssokande fritt kunna
valja mellan olika externa utforare av sadana “matchnings- och
rustningstjanster” i en kundvalsmodell som utformas enligt LOV.

Som del av regeringens uppdrag till Arbetsférmedlingen ingar att analysera
kommunernas roll vid en sadan reform:

"Kommunerna ar i dag viktiga aktorer inom det arbetsmarknadspolitiska
omradet. Arbetsférmedlingen ska darfor analysera och redogora for: - hur
kommuners insatser och verksamheter som syftar till att underlatta individers
intrade pa arbetsmarknaden ska kunna tas tillvara i det reformerade systemet. —

1 Forordning (2007:1030) med instruktion for Arbetsformedlingen. 2 §
2 Regeringsbeslut A2019/00923/A. 9 Maj 2019
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hur myndigheten kan sdkerstalla en fungerande samordning och samverkan med
kommuner, genom att bygga vidare pa befintliga och andamalsenliga strukturer
samtidigt som dessa strukturer anpassas till olika kommuners forutsattningar.
Analysen ska omfatta bade stddet till enskilda arbetssokande och samverkan i
strategiska fragor.” 3

| reaktion till utredningen av reformen har Sveriges Kommuner och Landsting
(SKL) delat med sig av sina stallningstaganden till Arbetsformedlingen och hur de
ser pa kommunernas roll i ett reformerat system.4 Organisationen framhaller att
det fran kommunernas sida ar onskvart att de far utféra arbetsmarknadsinsatser
pa uppdrag av och med finansiering fran staten. Man havdar ytterligare att flera
kommuner betonar att de fristaende aktorerna inte har kompetens och formaga
att stodja de som star langst fran arbetsmarknaden och att kommunerna redan
idag utfor delar av Arbetsformedlingens arbete.5 SKL pekar dven pa att det i vissa
kommuner kan finnas fa etablerade aktorer med resultat att valfriheten blir lag
och med risk att omradet helt blir utan fristaende aktorer. SKL féreslar bland
annat att kommunerna ges forutsattningar att vara utférare av statliga
arbetsmarknadsinsatser, dvs. att dven kommuner ges mojlighet att delta i det
nya LOV-systemet som fristdende utférare av matchningstjanster for arbetslosa.
Man poangterar dock att ett system dar kommuner enbart ges maojlighet att vara
utforare da det saknas fristaende aktorer inte skulle utgéra en acceptabel
[6sning.

| foljande rapport behandlas de rattsliga forutsattningarna for kommunal
medverkan i Arbetsformedlingens valfrihetssystem. Den huvudsakliga
fragestallningen ar; vilka rattsliga hinder finns idag for en kommun att etablera
sig i LOV-systemet; finns mojlighet att roja dessa hinder via lagandringar; och
vilka ar de eventuella konsekvenserna av att gora det. | rapporten behandlas
dven kommunernas befogenhet att agera inom arbetsmarknadspolitikens
omrade.

3 Regeringsbeslut A2019/00923/A. 9 maj 2019

4 Inspel till Arbetsférmedlingens uppdrag att forbereda och bistda med analyser till regeringen (A2019/00923/A). SKL. 15
augusti 2019

5 Inspel till Arbetsférmedlingens uppdrag att forbereda och bista med analyser till regeringen (A2019/00923/A). SKL. s. 19
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2. Kommunernas ansvar och mojligheter idag

Kommunerna har redan idag visst ansvar for uppgifter som har beréringspunkter
med arbetsmarknadspolitiken.® Féljande skyldigheter fér kommunerna har
beroringspunkter med arbetsmarknadspolitiken, aven om de har sin grund i
andra politikomraden sasom néaringspolitik, utbildningspolitik eller
integrationspolitik:

1.
2.

Kommunen ska erbjuda samhallsorientering for nyanlanda invandrare.

Kommunen ska erbjuda kommunal vuxenutbildning, bland annat svenska
for invandrare och samhaéllsorienterande @mnen. Utbildningen ska utga
fran elevernas behov och férutsattningar.

Kommunen ska halla sig informerad om hur vissa ungdomar i kommunen
ar sysselsatta och motivera den enskilde att paborja eller ateruppta en
utbildning.

Kommunen svarar for socialtjansten inom sitt omrade, och ger bland
annat forsorjningsstod. Ansvaret innebdr att kommunen ska framja den
enskildes ratt till arbete, bostad och utbildning. Den enskilde ska sta till
arbetsmarknadens forfogande for att fa forsorjningsstod, savida det inte
finns sarskilda skal.

Kommunen ska medverka till att personer med betydande svarigheter i
sin livsforing far en meningsfull sysselsattning.

Kommunen ska medverka till att personer med vissa funktionshinder far
tillgang till arbete eller studier. En insats som kan beviljas ar daglig
verksamhet.

Utover dessa skyldigheter finns det en rad frivilliga uppgifter pa eller i ndrheten
av det arbetsmarknadspolitiska omradet. Kommunerna har hér alltsa inga
skyldigheter utan enbart méjligheter att féreta atgarder:’

1.
2.

Allmant framja naringslivet i kommunen.

Bedriva naringsverksamhet for att bereda anstallning at
funktionshindrade.

Anordna daglig verksamhet (se ovan punkt 5).

Inga i samordningsférbund inom rehabiliteringsomradet med andra
kommuner, landsting, Forsakringskassan och Arbetsférmedlingen.
Forbunden kan saval finansiera individuella insatser dar parterna bidrar
pa olika sdtt som bedriva ett strukturovergripande arbete for att framja
samverkan mellan parterna.

6 Listan hamtad fran SOU 2019:3 s. 519.
7 Aven denna lista hamtad fran SOU 2019:3 s. 519.
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5. Begdra att den som far forsorjningsstod under viss tid ska delta i av
namnden anvisad praktik eller annan kompetenshdjande verksamhet om
den enskilde inte har kunnat erbjudas nagon lamplig
arbetsmarknadspolitisk atgard. Det maste dock féregas av samrad med
Arbetsformedlingen.

6. Anordna aktiviteter for deltagare i arbetsmarknadspolitiska program,
men endast efter dverenskommelse med Arbetsformedlingen.

7. Tillsammans med Arbetsformedlingen kartlagga omfattningen av den
lokala ungdomsarbetslosheten.

8. Tillsammans med Arbetsformedlingen kartlagga en nyanlands utbildning,
kompetens och Ovriga forutsattningar for att etableras i arbetslivet.

9. Medfinansiera ESF-projekt.

10. Kommunerna far dven ta emot ekonomiskt stod fran Arbetsférmedlingen
for anordning av studie- och yrkesvagledning och jobbaktiviteter med
coachning.

Dessa bada listor, aliggande och frivilligt, visar att kommunerna redan idag ar
aktiva inom omradet. Aliggandena, den forsta listan, &r relativt tydligt att de
ligger i gransomradena mellan arbetsmarknadsatgard och exempelvis socialtjanst
och kan sagas ha sitt ursprung i socialtjansten. Kommunal vuxenutbildning kan
vara en vardefull atgard for den enskilda for att komma ut pa arbetsmarknaden
men det kommunala ansvaret utgar fran kommunens utbildningsansvar. Kort
sagt det finns inget tydligt kommunalt ansvar for sysselsattning och
arbetsmarknadspolitik pa det lokala planet. Daremot finns angransande
skyldigheter som har betydelse for den enskildes mojligheter att komma ut pa
arbetsmarknaden.

Vad galler den frivilliga listan sa har dessa punkter inget sarskilt stod i lag
forutom den allmanna kompetensen i kommunallagen (2017:725), KL. och till
viss del i lag (2009:47) om vissa kommunala befogenheter, LKB. Inom det frivilliga
omradet synes punkterna vara generella, det vill sdga. inte stodja i det enskilda
fallet. Utan sarskilt lagstod ar det exempelvis inte tillatet att for kommunen
stodja enskilda i sina anstrangningar att fa komma ut pa arbetsmarknaden. Det
kommunalrattsliga forbudet mot stéd till enskild hindrar ett sddant forfarande.
Olika typer av kommunala insatser i det enskilda fallet for en enskild
arbetssokande maste ha stod i lagstiftning for att vara kompetensenliga.
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3. Valfrihetssystem

Enligt den politiska 6verenskommelsen och efterféljande instruktion fran
regeringen till Arbetsformedlingen ska det nya systemet for “matchande och
rustande tjanster” baseras pa lagen (2008:962) om valfrihetssystem (LOV). LOV
ar en typ av alternativt forfarande till Lag om offentlig upphandling (LOU) for
vissa tjanster inom halsovard och socialtjinster, daribland arbetsférmedling.?

Ett valfrihetssystem enligt LOV ar ett forfarande dar den enskilde har ratt att
vélja den leverantor som ska utfora tjansten och som den upphandlande
myndigheten godkant och tecknat kontrakt med. | det specifika fallet med
Arbetsformedlingen innebar det att den arbetssokande far ratt att valja bland
olika externa utforare av dessa tjanster forutsatt att dessa har godkants av och
tecknat kontrakt med Arbetsférmedlingen. | grunden amnar valfrihetssystemet
skapa en konkurrensutsatt marknad dar olika privata utférare konkurrerar om
kunder, i detta fall arbetssokande.

Upphandlande myndighet som beslutat om att inratta valfrihetssystem ska
annonsera detta pa webbplats som uppréattats for andamalet tillsammans med
ett forfragningsunderlag. Myndigheten ska I6pande begéra in ansokningar om att
delta i valfrihetssystemet genom annonsen. | forfragningsunderlaget ska framga
bland annat grunderna fér den ekonomiska ersattningen till leverantérerna samt
eventuella sarskilda villkor for hur ett kontrakt ska fullgoras.

De aktorer som vill delta i valfrihetssystemet som tjansteutférare maste
godkannas av den upphandlande myndigheten, har Arbetsférmedlingen, genom
att skicka in en ansokan. Da grundtanken i systemet ar att skapa en
konkurrensutsatt marknad ar huvudregeln att samtliga ans6kande som uppfyller
de uppstallda kraven i annons eller forfragningsunderlaget ska godkannas.
Myndigheten ska behandla samtliga leverantorer pa ett likvardigt och icke-
diskriminerande satt.

Den upphandlande myndigheten ska godkdnna samtliga sokande som uppfyller
de krav som angetts i annonsen och forfragningsunderlaget.

Uteslutning av en ansékande som annars uppfyller de uppstéllda kraven far
endast goras pa sarskilda grunder uppraknade i 7 kap. 1 § LOV. En s6kande far till
exempel uteslutas om denne ar i konkurs, foremal fér ansokan om konkurs,
domd for brott som avser yrkesutovningen, gjort sig skyldig till allvarligt fel i
yrkesutovningen som den upphandlande myndigheten kan visa, eller lamnat
felaktiga upplysningar angadende nagot av de ovanstaende. | dvrigt ska alla
ansokningar godkannas i den man de uppfyller de krav som anges i annonsen och
forfragningsunderlaget. Det ar darefter upp till de enskilda, har arbetssékande,
att bestamma vilken utférare de foredrar att vanda sig till.

8Se LOV 1kap.1§
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Grunderna fér den ekonomiska ersattningen till leverantor i valfrihetssystemet
ska framga av det publicerade forfragningsunderlaget. Grunden for ersattningen
ar darmed pa forhand bestamd av den upphandlande myndigheten och klar for
eventuella leverant6rer innan ansékan om deltagande gors.
Ersattningsmodellerna kan utformas pa olika vis men ska vara lika for samtliga
leverantorer. | det specifika fallet ar grunderna for ersattning fran
Arbetsformedlingen till tjansteutforarna inte faststalld men grundlaggande
principer gar att utrona bland annat fran den instruktion regeringen gett
Arbetsformedlingen for sin analys. Arbetsférmedlingen ska bland annat
analysera och redogora for “relevanta modeller dar ersattning till fristaende
aktorer i huvudsak utgar utifran hur val aktorerna far kvinnor och man i varaktig
sysselsattning, och dar ersattningen differentieras utifran stoédbehovet hos de
enskilda med hogre ersattning for dem som star langre fran arbetsmarknaden”
och ytterligare “hur ersattningar kan utformas sa att det finns tillgang till
likvardiga tjanster i hela landet, exempelvis om och i sa fall hur ersattningar kan
differentieras utifran olika forutsattningar i olika delar av landet”?. Det slutliga
ersattningssystemet torde bli komplext. Grunderna ar dock enkla; det ar de
arbetssokandes val av tjansteutférare som ligger till grund for hur ersattning
fordelas dven om det ar Arbetsformedlingen och inte de arbetss6kande som
betalar ut denna ersattning. For att systemet ska fungera med bland annat
privata aktérer som alternativ maste ersattningen inkludera en viss vinstniva.° |
annat fall kan inte privata aktorer komma in i systemet eller kvarstanna dar.

4. Kommunallagens regler om kommunal kompetens
4.1.Inledning

Det finns nu anledning att narmare beskriva och undersoka det
kommunalrattsliga regelverket.'! Kommunallagen kan sigas utgéra
kommunernas och regionernas grundlag. Dar regleras bland annat fragor om
fortroendevalda, valbarhet arvode med mera, fragor om hur arbetet ska ga till
bade i fullmaktige och namnder, fragor om ekonomisk forvaltning och sa kallat
kommunalbesvar, laglighetsprovning. Darutéver regleras kommunernas och
regionernas allmanna kompetens, det vill saga pa ett allméant plan vad
kommuner och regioner far gora och inte gora.

De allmadnna stadganden som reglerar den kommunala kompetensen aterfinns i
andra kapitlet kommunallagen. 12Dér finns ett antal stadganden varav de flesta
har vuxit fram ur HFD:s rattspraxis och sedan kodifierats. Det ar allmanna

° Regeringsbeslut A2019/00923/A. 9 Maj 2019.s. 3

10Varje enskild matchning genererar inte vinst utan en viss volym kravs. Aktéren maste sdledes ha en viss framgang for att
uppna vinst.

11 Féljande beskrivning av den kommunala kompetensen ar till viss del hdmtad fran Kommunen och lagen, Bjérkman-
Lundin, 6 uppl., lustus forlag.

12 Med kommuner menas fortsattningsvis dven regioner som &r att betraktas som ett slags kommuner.
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principer om bland annat vad kommunen far dgna sig at, det vill sdga. vad de
gemensamma resurserna far ga till, och hur de ska behandla de egna
medlemmarna.

Den allmanna kompetensen har i princip vuxit fram genom rattspraxis under
1900-talet. Denna praxis har ibland kodifierats, exempelvis genom inférandet av
dagens kommunallag, dar ett antal specialregler numera aterfinns i andra
kapitlet KL, exempelvis forhallandet till naringslivet med generella och
individuella stod till enskilda naringsidkare.

Utover andra kapitlets stadganden finns lag (2009:47) om vissa kommunala
befogenheter (LKB). Det ar huvudsakligen en sammanslagning av flera olika
mindre regleringar som vidgade den kommunala kompetensen pa en rad skilda
omraden. Det galler exempelvis turism, sjuktransporter, tjansteexport och
internationellt bistand. Lagen innebér i princip att avsteg fran det lokala
allmanintresset, lokaliseringsprincip m.m. gors och 6ppnar upp for kommunal
aktivitet inom dessa omraden. Lagen innebér ocks3, vilket foljer av 1 kap. 3 §, att
det stalls krav pa att kommunerna iakttar affairsmassighet vid exempelvis
kollektivtrafik och lokalhantering vilket ar vasentliga avsteg fran 2 kap. 7 § KL,
och sjalvkostnadsprincipen. Lag om vissa kommunala befogenheter har gradvis
de senaste aren kommit att spela en mycket stor roll vad géller den kommunala
kompetensen.

Vart att notera ar att den kommunala kompetensen omfattar dven kommunala
foretag, privatrattsliga subjekt i kommunal regi. Kommunen har dar en skyldighet
att se till att den kommunala kompetensen inte 6vertrads i den kommunala
verksamheten som bedrivs genom dessa foretag. Foljande citat ur propositionen
till 1991 &rs kommunallag tydliggor detta:!3

En grundldggande princip ar att den verksamhet som 6verlamnas till
privatrattsliga organ ska falla inom den kommunala kompetensen och att risken
for kompetensoverskridanden vid verksamhetens utdvande skall vara ringa.
Samma kommunalrattsliga principer som styr den rent kommunala
verksamheten styr ocksa kommuners och landstings verksamhet genom
privatrattsliga subjekt.

4.2. Allmanintresset

Utgangspunkten for kommunernas allmanna kompetens aterfinns i 2 kap. 1 § KL.
Dar stadgas att kommuner far sjdlva ha hand om sadana angelagenheter av
allmant intresse som har anknytning till kommunens omrade eller deras
medlemmar. Kdrnan i detta stadgande ar lokutionen “angeldagenheter av allmant
intresse”. Med det avses att kommunen ska dgna sig at sadant som ligger i ett

13 Prop. 1990/91:117 5. 50 f.
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kollektivt intresse och detta intresse ska anknytas till de egna medlemmarna.!*
Det ar alltsa det lokala allmanintresset som ar avgérande for kommunens
allmanna kompetens. Denna princip ar grundbulten i den kommunala allméanna
kompetensen och tidigare var det endast allmanintresset som kom till uttryck i
lagtexten. Ovriga kompetensbegransande principer kan i stort sett hirledas
tillbaka till tanken pa att kommunen endast ska dgna sig at sddant som ligger i
det lokala allmanintresset, i kommunmedlemmarnas intresse.

Det allmédnna kravet pa att en viss atgard eller verksamhet ska ligga i
kommunmedlemmarnas intresse rymmer ocksa ett krav pa proportionalitet. Den
ekonomiska insatsen bor motsvara den nytta som kommunen och dess
medlemmar far av dtgarden. Proportionalitetskravet ar mer eller mindre tydligt
da domstolarna provar fragor om kompetensenlighet. | exempelvis RA 1993 ref.
35, som handlar om huruvida kommunalt stod till en golftavling var
kompetensenligt, ar proportionalitetstanken mycket tydlig. Domstolen uttalar
dar att kommunens avsikt var att ge viss PR for kommunen och att det "har inte
visats att stodet skulle ha haft en omfattning som statt i missforhallande till den
forvantade nyttan av evenemanget”. Den begransade kommunala insatsen, 250
000 kr, verkade darfor inte vara en oproportionerlig atgard i forhallande till den
kommunala nyttan och beslutet stod sig darfor.

| fallet RA 2006 ref. 81 prévade HFD om ett kommunalt bidrag till en stiftelse som
hade i uppgift att bedriva verksamhet inom internationell vattenforskning.
Bidraget var ca 60 miljoner. Kammarratten, vars dom faststalldes av HFD, var
enig. Domstolen var av uppfattning att stiftelsedndamalet sannolikt skulle
innebara viss nytta for kommunen och darmed skulle bidraget vara
kompetensenligt i och for sig. Att en kommun har uppgifter inom
vattenforsorjningsomradet ar odiskutabelt. Emellertid menade ratten vidare att
bidragets storlek inte stod i proportion till den framtida nyttan. Risken fanns att
bidraget framfor allt skulle forbrukas genom internationell forskning och
utredningsverksamhet och nyttan for kommunen skulle darmed vara begransad.
Domstolen pekar pa att kommunen borde ha gjort vissa avgransningar sa att
medlen skulle komma att férbrukas i verksamhet som faller inom det kommunala
intresset. Regeringsrattens majoritet faststallde kammarrattens dom.
Minoriteten menade dock att stiftelsens verksamhet endast delvis skulle
bekostas av kommunen och att atgérden dven gynnade turism och det lokala
naringslivet genom att den bland annat anordnade konferenser. Fallet visar det
svara i att forutse hur domstolarna kommer att déma i fragor kring
proportionalitet och kommunal kompetens.

Allmanintressets starka stallning kan dels forklaras med att en kommun ar en
tvangsassociation och dels att kommunerna ar utomordentligt viktiga
samhallsorgan. Kommunmedlemmarna ar tvingade in i sammanslutningen och
det ar darfor vasentligt att kommunens verksamhet ar till nytta for de egna

14 Se exempelvis forarbetena till 1977 ars kommunallag, prop. 1975/76:187, for dagens skrivning i 2 kap. 1 § KL och
motiven darbakom.

Kommunerna far inte agera matchningsaktorer
Almega — november 2019
9



medlemmarna. Man kan uttrycka det sa att en kommun har inget egenvarde i sig
utan existerar endast for de egna medlemmarna. Att kommunerna ar ryggraden i
den svenska valfardsstaten innebéar att kommunens resurser bor anvandas pa ett
sadant satt att valfardsstatliga varden uppnas och bibehalls genom den
kommunala verksamheten.®

4.3. Lokaliseringsprincipen

Utgangspunkten i lokaliseringsprincipen ar att en kommun ska halla sig inom sitt
geografiska omrade och till de egna medlemmarna. Den fysiska kommunen
anger i princip omradet for kommunens makt och befogenheter och
kommungransen markerar dess slut. Det kan tyckas sjalvklart att sa ar fallet.
Huvudregeln ar alltsa att kommunen endast ska verka inom kommungransen.
Fran detta finns dock undantag. | fallet RA 1977 ref. 77 vidtog en kommun
atgarder, vagbygge, inom en annan kommuns omrade. Detta bedomdes dock av
HFD vara i enlighet med kommunallagen da nyttan med atgarden hamnade hos
det egna medlemskollektivet. Vagbygget syftade namligen till att ansluta den
egnha kommunen till en storre trafikled.'®

Aven den nationella riksgransen kan i vissa fall genombrytas av den kommunala
kompetensen. Kommuner kan da verka pa en internationell arena. Att
kommuner har ett sa kallat vanortsutbyte utanfoér landet har accepterats i praxis.
Vidare ar det naturligt att kommuner som ar beldgna vid gransen kan ha visst
samarbete med exempelvis en norsk eller finsk kommun. Viktigt ar dock
fortfarande att nyttan med samarbetet eller atgarderna hamnar i den egna
kommunen.?’

Vasentligt att notera ar att specialforfattning kan ge en kommun uttrycklig
kompetens att verka utanfor kommunen. Exempelvis har det 6ppnats upp for
kommunalt samarbete inom miljosektorn, raddningstjansten m.m. Vidare
stadgas att i vissa extrema nodsituationer kan kommuner bista varandra utan
hansyn till lokaliseringsprincipen.8

I lag om vissa kommunala befogenheter anges i 1 kap. 2 § anges ett antal
explicita undantag fran lokaliseringsprincipen. Det rér bland annat turism,
tjansteexport och internationellt bistand och kollektivtrafik. Det 6ppnar upp for
mojligheter att exempelvis samarbeta for flera kommuner i turistprojekt. Lagen
ar i denna del en sammanlaggning av flera smaregleringar och innebar ingen

15 Darfor finns ocksa forbud mot spekulativ verksamhet och krav pa god ekonomisk hushallning, se 2 kap. 7 § och 8 kap.
KL.

16 Ytterligare fall finns som illustrerar samma tankegang, t.ex. RA 1979 Ab 12. Se ocksé det ovan namnda RA 2006 ref. 81
dar det inte bedomdes kompetensenligt att stddja internationell vattenforskning.

17 Det &r saledes inte i dessa fall fraga om verkliga genombrott av lokaliseringsprincipen.

18 Se lag 2006:544 om kommuners och landstings atgarder infor och vid extraordinara handelser i fredstid och héjd
beredskap.
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andring i sak.'® Vad géller just turism sa finns mycket lite modern praxis som
illustrerar kompetensen. Begreppet “turism” ar vidstrackt och det synes som om
kommunernas kompetens pa detta omrade ar omfattande.

4.4.Uppgift som ankommer pa annan

Kommunens allmdanna kompetens ar ocksa avgransad mot omraden dar nagon
annan har exklusiv kompetens. Det kan exempelvis réra sig om en annan
kommun, inom en annan kommungrans saledes, ett landsting, halso- och
sjukvardsomradet ar huvudsakligen nagot som tillkommer landstinget att
hantera, eller staten, fragor som t.ex. ror férsvar eller utrikespolitik. Exempel pa
det sistnamnda, dar kommun felaktigt hanterar fragor som ar statliga, finns
manga fran rattspraxis. Utrikespolitik, det klassiska Sydafrikafallet RA 1969 ref.
52, ar ett typexempel pa statlig exklusiv kompetens. | fallet hade fullmaktige i en
kommun rekommenderat namnderna att vid upphandlingar undvika varor fran
ett visst land. Det betraktades av HFD som en utrikespolitisk manifestation och
darfor kompetensoverskridande. Vad géller forsvarsfragor finns en rad fall fran
tiden runt andra varldskriget dar kommuner pa olika sdtt engagerat sig i militara
fragor. En blandning av utrikes- och férsvarspolitik ar dar en kommun utropar sig
till en kdrnvapenfri zon, RA 1990 ref. 9, vilket ocksa var kompetensoverskridande.

Forbudet mot att verka inom ett omrade kan betraktas som en blandning av dels
ett behov fran lagstiftarens sida att uppratthalla kompetensfordelningen i
samhallet och dels att det knappast ligger i kommunmedlemmarnas intresse att
en kommun lagger resurser pa ett omrade dar behoven redan tillgodoses av
annan.

| rattspraxis finns exempel pa situationer dar kommuner overtratt denna
begransning. | RA 1993 ref. 32 hade Malmé kommun anslagit medel for att skapa
opinion fér genomférande av Oresundsbroférbindelsen pa visst satt. HFD
upphivde dock detta och menade att hela Oresundsbrofragan var en fraga av
infrastrukturell betydelse for Sverige och darmed en fraga for enbart staten att
behandla. Utgangen &r intressant i det avseende att det naturligtvis ar relevant
for kommunen hur denna fraga l6stes. Domen visar dock att statsintresset kan ta
over och helt enkelt sld ut den kommunala kompetensen. Vidare finns rattspraxis
fran tiden runt andra varldskriget nar kommuner ibland satsade resurser pa rena
forsvarsanglagenheter. Detta upphdvdes regelmassigt av domstolarna da
forsvaret ar en exklusivt statlig fraga.

19 Se vidare prop. 2008/09:21 s. 91.
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4.5.Forbud mot understod till enskild

Att pa nagot satt understddja enskilda anses inte inga i den kommunala
kompetensen.® Denna princip kan inte utldsas ur kommunallagen men den finns
dock relativt tydligt i rattspraxis. Den barande tanken bakom forbudet ar att det
inte ligger i det lokala kollektivets intresse att forbruka resurser pa nagon
enskild.?! Ibland utrycks forbudet s att understéd endast kan lamnas d& lagstod
finns. Det &r en sjalvklarhet och innebar bara att de allmanna kompetensreglerna
far vika for specialreglering.

Forbudet har ibland forhindrat reformer inom det familjepolitiska omradet pa
kommunal niva. | RA 1985 2:79 hade fullmaktige beslutat om att ge ekonomisk
ersattning till barnfamiljer som ombesérjde omsorgen av barnen pa egen hand.
Detta upphavdes av domstolen som stridande mot forbudet mot stod till enskild.

Forbudet ar dock inte absolut. | vissa fall kan det vara av allmant intresse att
understod lamnas. Det har da varit fraga om att fran kommunens sida forebygga
framtida eventuella skadestandsansprak fran de berorda. | fallet RA 1992 ref. 71
hade kommunen gett tillstand att uppfoéra en enskild avloppsanldaggning med WC
pa en fastighet. Agaren av grannfastigheten klagade pa detta och menade att
avloppsanliaggningen medférde férorening pa hans jordbruksmark. Agarens
besvar prévades av lansstyrelsen och kammarratten utan framgang for den
klagande. Kammarratten foreskrev dock att kommunen fortlépande skulle
kontrollera vattenkvalitén och vidta erforderliga atgarder. Trots den klagandes
brist pa framgang i 6verproévningsinstanserna beslutade kommunfullmaktige att
ge ett bidrag om 100 000 kr for flyttning av avloppsanlaggningen. Fullmaktiges
beslut dverklagades. Den klagande anférde bland annat att beslutet innebar ett
otillborligt gynnande av enskild. HFD uttalade att fullmaktige hade haft rimlig
anledning att anta att kommunen skulle kunna bli skadestandsskyldig om
atgarden, det vill sdga flyttning av avloppsanlaggningen, inte vidtogs. HFD
menade darfor att utbetalande av bidraget var kompetensenligt. | det aktuella
fallet forelag ingen rattslig tvist. Kommunens agerande kan betraktas som ett
foregripande av en eventuell tvist. | ekonomiskt hanseende torde fullmaktiges
beslut vara fordelaktigt bade for den enskilde och kommunen da en réattstvist i
allmanna domstolar kan bli bade tidsédande och kostsam. Oklart ar dock hur stor
risken for en eventuell tvist mellan kommunen och en eller flera enskilda ska
vara for att kommunens bidrag till enskild ska betraktas som kompetensenligt.

20 Detta genombryts sjalvfallet av en rad olika rattighetslagar, t.ex. socialtjanstlagen (2001:453), dar grundtanken ar just
att kommunen ska bista enskilda.

21 Prop. 1990/91:117 s. 28.
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4.6.Forhallandet till ndringslivet och kommunal affarsverksamhet

En kommun far bedriva naringsverksamhet om syftet ar att tillhandahalla
tjanster eller nyttigheter till kommunmedlemmarna. Kommunallagen férbjuder
uttryckligen kommunal verksamhet vars syfte ar att bereda kommunen
ekonomisk vinst. Detta foljer av 2 kap. 7 §. Av stadgandet framgar att kommunen
far driva naringsverksamhet om den drivs utan vinstsyfte och gar ut pa att
tillhandahalla allmannyttiga anlaggningar eller tjanster at
kommunmedlemmarna. Stadgandet ger bland annat uttryck for férbudet mot att
driva spekulativa féretag, det vill siga. féretag med vinstsyfte.??

Kommunen &r saledes forbjuden att bedriva verksamhet vars huvudsakliga syfte
ar att generera vinst. Om hoga avkastningskrav satts pa en verksamhet kommer
syftet med sjalva verksamheten atminstone delvis att vara vinstgenerering. Ju
hogre avkastningskrav desto mer kommer sjalva verksamheten att hamna i
bakgrunden. Vid nagon punkt, det vill sdga. da avkastningskraven blir mycket
héga, kommer férbudet mot spekulativ verksamhet att sla till. Att i matematiska
termer uttrycka detta ar knappast mojligt utan det far bli en bedémning fran fall
till fall. Det finns ingen rattspraxis eller férarbetsuttalanden angaende detta utan
det ar ytterst en fraga for domstolen att bedéma.

Av stadgandet i 2 kap. 7 § foljer att kommunen exempelvis kan bedriva
verksamhet inom kollektivtrafiken, vattenverk, energiféretag, bostadsforetag
m.m. Denna kompetens har utvecklats historiskt och brukar benamnas sedvanlig
kommunal affarsverksamhet.

Att ha ett rikt och aktivt lokalt naringsliv ar sjalvfallet nagot som ligger i en
kommuns intresse. Sadant genererar arbetstillfallen och skatteinkomster. Darfor
kan ocksa en kommun understddja naringslivet med olika atgarder. Kommunala
"foretagsparker” dar exempelvis industrifastigheter hyrs ut till subventionerade
priser ar relativt vanligt. En kommun kan understddja det lokala naringslivet i
generellt avseende. Stodet ska rikta sig till hela det lokala naringslivet eller
atminstone en storre grupp. Individuellt inriktat stod ar i princip inte tillatet. | 2
kap. 8 § stadgas att en kommun far allmént framja naringslivet men att
individuellt inriktat stod endast far lamnas om det finns synnerliga skal. Sadana
skéal ar i princip endast da det galler att uppratthalla eller tillskapa ett slags
minimistandard pa servicen i kommunen. Darfor har det i rattspraxis accepterats
att en kommun understott den enda bensinstationen i kommunen eller det enda
hotellet i titorten.?3

| lag om vissa kommunala befogenheter stadgas bland annat, i 3 kap. 6 §, att en
kommun far tillgodose sma foretags behov av lokaler om verksamheten inriktas
pa foretagarkollektivet i allmanhet. Vidare far en kommun tillgodose enskilda

foretags behov av lokaler om det finns sarskilda skal. Stadgandet ar en utékning

22 prop. 1990/91:117 s. 151.
23 RA 1979 Ab 14 och RA 1995 ref. 98.
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av kompetensen att stddja naringslivet som foljer av 2 kap. 8 §. Den stora
skillnaden ar att en kommun kan specialanpassa lokaler for enskilda foretag.
Sarskilda skal innebar bland annat, enligt foérarbetena, att det ska vara klart att
ingen privat aktor kan, i det enskilda fallet, tillgodose lokalbehovet. Avsikten ar
saledes att det fortfarande i forsta hand &r privata aktorer som ska verka pa
lokalmarknaden och att kommunen kan kliva in i undantagsfall.?*

4.7.Likstallighetsprincipen

En kommun ska behandla sina medlemmar pa ett likvardigt och rattvist satt. | 2
kap. 2 § KL stadgas explicit att kommun ska behandla sina medlemmar lika om
det inte finns sakliga skal for annat. Principen grundar sig pa ett slags tanke om
ekonomisk rattvisa. Alla kommunmedlemmar ska komma i atnjutande av de
gemensamt hopsamlade medlen pa lika villkor och i samma omfattning.
Likstallighetsprincipen uppratthalls relativt strikt i rattspraxis.?®

Kommunerna betraktades ursprungligen som ett slags associationsrattsliga
sammanslutningar och i det sammanhanget framstar kravet pa ekonomisk
rattvisa som naturligt. Motsvarande tankegang kan aterfinnas i de flesta
associationsrattsliga regleringar. Da kommunerna fick fler och fler uppgifter av
offentligrattslig art férandrades ocksa synen pa kommunen som rattssubjekt.
Idag utgér kommunerna tillsammans med staten en del av begreppet "det
allmanna” som anvands exempelvis i regeringsformen. Kommunerna ar idag
renodlade offentligrattsliga subjekt och i det perspektivet har
likstallighetsprincipen stora beroringspunkter med objektivitetsprincipen i
regeringsformen.?®

Principens kodifiering genomférdes genom inférandet av den nya
kommunallagen ar 1991. Lagstiftaren betonade kravet pa att det ska finnas en
objektiv grund for att kommunen ska kunna sarbehandla vissa
kommunmedlemmar och menade att detta kan uttryckas genom krav pa
rationella skal eller sakliga 6vervaganden for att det ska foreligga en behorighet
att sarbehandla. Det understroks vikten av att “det oeftergivliga kravet pa
objektivitet och rattvisa kommer till klart uttryck” nar principen ska uttryckas i
lagtext.?’

Likstallighetsprincipen innebar ett krav pa att kommunmedlemmarna ar likstallda
bade avseende rattigheter och skyldigheter.?® Saledes far en kommunmedlem
inte gynnas eller missgynnas i forhallande till en annan. Det innebar vidare att en
kommunmedlem inte far erhalla férmaner i storre utstrackning &n andra

24 Se prop. 2008/09:21 s. 57.

255 exempelvis nedan behandlade RA 1996 ref. 9.
26 Vilken aterfinns i 1 kap. 9 §.

27 Prop. 1990/91:117 s. 29 och 149.

28 Se bland annat RA 1995 ref. 24 1.
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kommunmedlemmar. Den far inte heller aldggas avgifter eller andra skyldigheter
i vidare man dn som drabbar andra kommunmedlemmar.

| RA 1996 ref. 9 hade fullméktige beslutat om att ge viss rabatt pa battrafik till
fastboende pa on Ven. Skalet var att dessa kunde da billigare aka mellan Ven och
fastlandet och tillgangligheten pa den kommunala servicen skulle 6ka for denna
grupp. Kommunen menade att de 6boende hade 6kade kostnader for att komma
i atnjutande av den kommunala servicen an 6évriga kommunmedlemmar. Utan
narmare diskussion underkdnde HFD kommunens resonemang och upphéavde
beslutet sdsom stridande mot likstallighetsprincipen.

Kravet pa likabehandling av kommunmedlemmarna &r inte absolut. Av
stadgandet framgar att sarbehandling ar tillaten, om det finns sakliga skal for
den. Andringen av Kommunallagskommitténs formulering “annan sarskild grund”
till ”sakliga skal” syftade till att markera att det kravs objektivitet vid
beddmningen av de skdl som kan motivera en sarbehandling av
kommunmedlemmar. Det innebar att kommuner och landsting maste kunna
motivera en sarbehandling av kommunmedlemmar sakligt och objektivt, om det
inte finns uttryckligt lagstod for en sadan.

Dar finns exempel fran praxis dar exempelvis kommunens verksamhetsansvar
ansags vara ett sakligt skal for olikbehandling. Se RA 1991 ref. 19. | fallet fick
barnomsorgspersonal fortur i barnomsorgskon i syfte att framja rekryteringen av
sadan personal. Kommunens verksamhetsansvar tog da 6ver och detta ansags av
domstolen vara ett sakligt skal for olikbehandling.

Aven organisatoriska skil kan medféra olika serviceniva inom en kommun utan
att det innebér att likstallighetsprincipen krankts.?° Utgdngspunkten &r dock att
kommunmedlemmarna ska behandlas lika.

Kravet pa likabehandling innebér ocksa att olika fall ska behandlas olika. | RA
1997 ref. 66 tog en kommun ut planavgift enligt taxa med stéd av plan- och
bygglagstiftningen. Den stkande hade dock haft egna kostnader for
detaljplanelaggning och det beaktades inte av kommunen. Beslutet upphéavdes
darfor som stridande mot likstallighetsprincipen. Fallet visar ocksa tydligt att de
allmanna kommunalrattsliga principerna ocksa ar tillampliga pa specialreglerade
omraden.

En vasentlig fraga ar vilka typer av kommunala verksamheter, eller situationer,
som omfattas av likstallighetsprincipen. Utgangspunkten ar att all kommunal
verksamhet eller atgarder omfattas av principen. Det finns dock undantag. |
doktrin och férarbeten har det uttryckts sa att likstallighetsprincipen ar tillamplig
da kommunen trader i direkt kontakt med kommunmedlemmarna i deras

2% Se vidare prop. 1990/91:117 s. 150.
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egenskap av att vara kommunmedlemmar.3° Principen ar darfér inte tillamplig
ifrdga om upphandling eller i 6vrigt nar kommunen skoter sin
formogenhetsférvaltning.3! Ett annat exempel &r nar kommunen trader i kontakt
med sina anstéllda i dessas egenskap av att vara anstallda och inte
kommunmedlemmar, t.ex. vid en I6nekonflikt.>2 Kommunen upptrader d& i
egenskap av arbetsgivare. En arbetstagare kan saledes inte med hanvisning till
kravet pa likstadlldhet krdva samma I6neniva som sina kolleger. Inte heller ska
likstallighet rdda da kommunen koper eller siljer fastigheter.3? | ett saddant fall
ska kommunen tillse att fa ut basta pris och agera marknadsmassigt. De
grundlaggande tankegangarna i 8 kap. om ekonomisk férvaltning, med bland
annat krav pa god avkastning, tar da over. Enkelt uttryckt kan laget i princip
beskrivas sa att om det finns ett nyttjandekollektiv ska likstallighetsprincipen
beaktas. | annat fall ska kommunens ekonomiska intresse beaktas. Ytterligare
viktiga undantag ar de som féljer av specialregleringar.3*

4.8.Sjalvkostnadsprincipen

Nar en kommun uttar avgifter for sin service eller tjanster galler
sjalvkostnadsprincipen. Principen dr sedan 1994 kodifierad och aterfinns i 2 kap.
6 § KL.>°> Dar stadgas att kommunen inte far ta ut hégre avgifter 4n som svarar
mot kostnaderna for de tjanster eller nyttigheter som kommunen tillhandahaller.
Principen ar uttryck for den tamligen enkla tankegangen att kommunen inte ska
gora vinst pa sina medlemmars behov.

Denna princip ar tamligen vag till sin utformning. Viss vinst under kortare
perioder har accepterats av rattssystemet.3® Om frdgan om sjilvkostnad ska
provas mot en viss kommunal verksamhet ska det géras under en langre
tidsperiod. Dessutom ar det helt i linje med principen att visst dverskott
genereras for framtida investeringar, underhall m.m. Det vasentliga ar dock att
om overskott uppkommer ska detta stanna i verksamheten och komma
avgiftskollektivet till godo. Detta illustreras av RA 1987 ref. 52 dar fullméaktiges
beslut att anta bolagsordningen for ett kommunalt energibolag 6verklagas.
Ratten upphaver det 6verklagade beslutet med hanvisning till att
bolagsordningen inte sikerstaller att éverskott i bolagets olika verksamheter®’

30 Prop. 1990/91:117 s. 150.

31 Prop. 1990/91:117 s. 150 och Madell, Det allmdnna som avtalspart — sarskilt avseende kommuns kompetens att inga
avtal samt avtalens rattsverkningar, Norstedts Juridik, 1988, s. 185.

32 Se prop. 1990/91:117 s. 150.
33 Se prop. 1990/91:117 s. 150.

34 Vad galler exempelvis kommunala energiféretag anges i 7 kap. 2 § ellagen (1997:857) att verksamheten ska bedrivas pa
affarsmassig grund. Darigenom far likstallighetsprincipen anses vara urkopplad.

35 Prop. 1993/94:188 s. 84. Se dven Ds 1993:16 och SOU 1990:107 “"Den kommunala sjdlvkostnadsprincipens granser”.

36 Se exempelvis RA 1981 Ab 149 dir ett kommunalt elverk med en omséttning per ar pa 100 miljoner genererade ett
Overskott i verksamheten pa 5 miljoner, vilket av domstolen inte bedémdes vésentligen Gverstiga verksamhetens
sjalvkostnad.

37 Bolaget salde bade el och fjarrvarme.
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inte kvarstannar och kommer de olika avgiftskollektiven tillgodo. Fallet illustrerar
att en av sjalvkostnadsprincipens viktiga funktioner ar att, dverskott ska
kvarstanna i verksamheten och investeras i den framtida verksamheten.

Sjalvkostnadsprincipen betraktas ofta som ett slags malsattningsprincip p.g.a.
dess vaghet. Emellertid innebar den ett tydligt forbud mot att 6verfora vinst fran
en verksamhet till en annan. Ett dylikt forfarande har i rattspraxis betecknats
som “olaga sarbeskattning” det vill sdéga. kommunmedlemmarna bidrar till den
allméanna verksamheten tva ganger, dels genom kommunalskatten och dels
genom att erldgga hogre avgifter an vad den tjanst som erhalls faktiskt kostar.

Ett klassiskt rattsfall i detta sammanhang ar RA 1910 ref. 160 dar HFD upphavde
Stadsfullmaktiges beslut om avgift for viss vattenkonsumtion eftersom avgiften
oversteg kommunens sjalvkostnad och darigenom innebar en “maskerad
beskattning av vissa skattskyldiga”. Sjalvkostnadsprincipen har darefter
uppratthallits och utvecklats i rattspraxis och principen raknas numera som en i
raden av grundlaggande kommunalrattsliga principer.

| kommun—stat-beredningens betdnkande om sjalvkostnadsprincipen definieras
principen pa foljande satt: “Principens grundlaggande innebord kan t.ex.
formuleras som att det summerade nuvardet av verksamhetens intdkter inte far
overstiga nuvardet av de sammanlagda kostnaderna raknat 6ver verksamhetens
totala livslangd. Om avskrivningarna ocksa inkluderar kompensation for den
I6pande forsamringen av penningvardet, sa kallade meravskrivningar, forutsatts
att avskrivningsmedlen halls kvar i verksamheten. Uppkomna 6verskott som icke
ar vasentliga eller patagliga godtas for enskilda ar under forutsattning att
overskotten sa smaningom kompenseras med motsvarande underskott andra

ar” 38

Sjalvkostnadsprincipen kan kopplas ur genom speciallagstiftning. | HFD 2015 ref.
70 konstaterar domstolen att ellagens krav pa affarsmassighet innebar att
sjalvkostnadsprincipen darmed ocksa ar urkopplad.

5. Kommunal kompetens i lag om vissa kommunala
befogenheter, LKB.

Den allmdanna kommunala kompetensen som utgar fran kommunallagens
bestammelser kompletteras med sarskild kompetens som féljer av
speciallagstiftning. En vasentlig kalla for dessa sarskilda kompetenser ar lagen om
vissa kommunala befogenheter, LKB. Lagen ar en produkt av en sammanforning
av ett flertal mindre lagar @mnade att vidga den kommunala kompetensen pa
specifika omraden dar kommuner annars ar férhindrande att verka.
Befogenhetslagen utgor darmed i grunden en upprakning over specifika
omraden dar en eller flera kommunalrattsliga principer undantas for att ge

38 50U 1990:107 s. 37.
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okade kommunala befogenheter. Sddana undantag utgérs till exempel av
urkopplingen av lokaliseringsprincipen pa ett antal omraden (1 kap. 2 §) och
undantaget fran sjalvkostnadsprincipen och férbudet mot kommunal
naringsverksamhet i vinstsyfte da kommuner tillhandahaller lokaler fér sma
foretag (3 kap. 6 §). Ytterligare ges kommunerna genom befogenhetslagen
mojlighet att lamna bidrag till hogskoleverksamhet. Har &r det fraga om
kommunal inblandning i verksamhet som annars ar en statlig angeldgenhet och
som sadan inte dr nagot kommuner far blanda sig i (KL. 2 kap. 2 §).

Likt hogskoleverksamhet ar arbetsmarknadsatgarder i grunden statliga
angeldgenheter det vill sdga. utanfor den allmanna kommunala kompetensen.
For att kommunerna ska fa agera inom sfaren for arbetsmarknadspolitiken kravs
da dven har sarskild kompetens genom speciallagstiftning. | 6 kap. 2 § aterfinns
en bestammelse gallande kommunal medverkan i arbetsmarknadspolitiska
atgarder:

Kommuner far, efter 6verenskommelse med Arbetsformedlingen, anordna
aktiviteter for deltagare i arbetsmarknadspolitiska atgarder.

Regeringen meddelar foreskrifter om under vilka forutsattningar
Arbetsformedlingen far inga sadana dverenskommelser samt om innehallet i
overenskommelserna.

Bestammelsen 6ppnar upp for kommuner att i viss man medverka i
arbetsmarknadspolitiska atgarder. Det finns har tva viktiga punkter att belysa;
Arbetsformedlingens roll och omfattningen av de aktiviteter som far anordnas.

Kommunerna har genom bestdammelsen givits mojlighet att i viss man delta inom
det arbetsmarknadspolitiska omradet, ett omrade som annars ar forbehallet
staten. Kommunerna ges dock inte nagon sjalvstandig ratt att verka utan ratten
att delta ar forutsatt att staten, genom Arbetsformedlingen, godkdanner sadan
medverkan.

Omfattningen i formuleringen “anordna aktiviteter for deltagare i
arbetsmarknadspolitiska atgarder ar inte nédvandigtvis uppenbar utifran
lagtexten. Bendmningen ”aktiviteter” ar i det har fallet, en enskild paragraf utan
nagon ytterligare relaterad lagstiftning att fa vagledning fran, en ytterst vag
term. En battre forstaelse av bestammelsen och lagstiftarens avsikt finns dock att
inhdmtas fran forarbeten. Lagen syftade framst att ge kommuner mojlighet att
erbjuda insatser som praktikplatser dven om man inte ville utesluta att andra
insatser kan bli aktuella.?® Relevant fér denna rapports centrala fragestallning ar
huruvida det "matchning- och rustningsuppdrag” som behandlas skulle kunna
anses vara en sadan "aktivitet”. Det ar dock svart att se att sa ar fallet. Aktiviteter
har tycks syfta pa saker for de arbetssokande att gora snarare an jobbformedling
som i grunden skulle vara mer en aktivitet som kommunen ar aktiv i. Mer
konkret sa diskuterades mojligheten att lagen skulle kunna inneb&dra kommunala

3% Prop. 2007/08:1 Utgiftsomrade 13 s. 76
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jobbférmedlingstjanster i forarbetet. Ett antal foretag papekade att “lagen inte
far innebara att kommunerna likstélls med privata eller andra kompletterande
aktorer nar det géller upphandling av jobbférmedlingstjanster och motsvarande
tjdnster och darmed resulterar i konkurrenssnedvridning”. | respons betonar
regeringen i forarbetet att lagen “endast galler kommuners majlighet att
anordna aktiviteter inom ramen for arbetsmarknadspolitiska atgarder som inte
kan anordnas genom upphandlingsforfarande och dar det inte kan uppsta
konkurrenssnedvridning till andra aktorer”. Det kan ddarmed inte anses att
befogenhetslagen ger nagon sarskild kompetens till kommuner att agera inom
arbetsférmedling.

6. Analys, nuvarande reglering, méjligheter och hinder
6.1. Utgangspunkten, det lokala allmédnintresset

Ovan redovisade rattsregler visar vilken typ av rattsfigur en kommun ar och vilka
allmanna kompetensregler som galler. Den grundldaggande utgangspunkten, som
reglerasi 2 kap. 1 § KL, ar att en kommun ska dgna sig at verksamhet som ligger i
det lokala allméanintresset, enkelt uttryckt, som kommunens medlemmar har
nytta av. Saledes har det vaxt fram en praxis, framfor allt fran
forvaltningsdomstolarna, att en kommun kan dgna sig at kulturell verksamhet,
statsteater, muséer m.m. En kommun kan ocksa stodja idrottsverksamhet, bygga
idrottsanldaggningar, ekonomiskt stod till foreningar av olika slag. Darutover kan
en kommun adven se till att skapa goda forutsattningar for det lokala naringslivet,
vilket foljer av 2 kap. 8 § KL. Det innebar att en kommun kan skapa en
infrastruktur som gynnar det lokala naringslivet, foretagsparker, foretagshotell
m.m. Denna kompetens galler dock enbart pa ett generellt plan, alltsa riktat mot
naringslivet som ett kollektiv. Av 2 kap. 8 § 2 st framgar att stod till enskilda
foretag ar forbjudet.®°

Det blir saledes valdigt tydligt att kommunal verksamhet ska vara kollektivistisk
och rikta sig pa ett allméant plan till kommunmedlemmarna och deras intresse.

6.2. Arbetsformedlingsverksamhet och kommunal ratt

Det finns flera problem med att beskriva
arbetsmarknadspolitisk/arbetsférmedlingsverksamhet. Gransdragningen mot
exempelvis utbildningsverksamhet, socialtjanst, naringslivsverksamhet m.m. gar
knappt att géra. Med det i beaktande ska i detta avsnitt analyseras hur
kommunalrattens principer forhaller sig till arbetsformedlingsverksamhet.

40 Det kravs synnerliga skal vilket ar ett hogt stallt krav. | princip kan det bara aktualiseras da en kommun ska ga in och
garantera ett slags lagsta serviceniva i kommunen. Réttspraxis visar att en kommun kan stédja den sista krskolan i
kommun, den sista bensinmacken, den sista livsmedelsaffairen m.m. Arbetsmarknadsskal har lagstiftaren uttryckt att
det aldrig ar ett synnerligt skal for kommunalt stdd. Se ovan genomgang av den kommunala kompetensen.
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Hur ska d& arbetsférmedlingsverksamhet beskrivas? Ar det en verksamhet som
kan sagas rikta sig till kommunmedlemmarna som ett kollektiv. Ligger det i det
lokala allméanintresset att kommunmedlemmarna har sysselsattning? Det ar
ingen enkel fraga att svara pa. Det ar utan tvivel ett kommunalt intresse att
medlemmarna har sysselsattning och kan bidra till den kommunala ekonomin
genom att betala kommunalskatt. Samtidigt ar det ofrankomligt att
verksamheten kommer att utgora ett slags stod till enskild i varje enskilt fall som
kommunen hjélper en arbetssokande, med olika typer av stod eller atgarder, att
hitta ett jobb.

Det forsta hindret for att hjdlpa och stodja enskilda ut pa arbetsmarknaden ar
saledes férbudet mot stéd till enskild. Den kommunalrattsliga principen
forhindrar att kommunen hjalper enskilda dven om syftet ar att de ska komma ut
pa arbetsmarknaden.*

Lokaliseringsprincipen, som framgar av 2 kap. 1 § KL, anknytning till kommunens
omrade eller dess medlemmar, innebar som utgangspunkt att en kommun far
enbart verka inom det egna geografiska omradet.*> Utanfér det egna omradet
tar en annan kommuns kompetens 6ver. Principen innebar ett stort hinder for
olika typer av kommunal samverkan. En kommun far exempelvis inte sélja varor
eller tjanster till en annan kommun.

Lokaliseringsprincipen innebar att en kommun inte aktivt kan bedriva
arbetsférmedlingsverksamhet utanfor den egna kommunens granser. Om da en
kommun ska vara aktor pa en arbetsformedlingsmarknad blir kommunens
mojligheter att bedriva aktiv verksamhet utanfér den egna kommunen
obefintliga. | princip kommer en arbetssokande enbart att kunna erbjudas jobb
enbart i den egna kommunen. Dessutom innebér det att en kommunmedlem
inte kan fa sadan hjalp av en annan kommun som ar aktor i
arbetsformedlingsverksamheten. Kommunen kommer inte att bli en effektiv
arbetsformedlare i beaktande av lokaliseringsprincipens inneboérd. | jamforelse
med en privat aktor, som inte har dessa geografiska begransningar utan kan
verka pa storre omraden, blir de kommunala aktdrerna mindre effektiva. Totalt
sett riskerar kommunernas medverkan att systemet blir mindre effektivt i
forhallande till de enskilda avndmarna.

Sjdlvkostnadsprincipen stadgas i 2 kap. 6 § och innebar att kommuner inte far ta
ut hogre avgifter an som motsvarar kostnaderna for de tjanster eller nyttigheter
som de tillhandahaller. Principen géller for all kommunal verksamhet. Den
innebar att en kommun som aktor pa en marknad alltid ar stérande eftersom
kommunen inte far ta ut marknadsmassiga priser. | en situation dar kommunen
ska inga i ett valfrihetssystem blir det problematiskt. Ersattningarna ska utga fran

41 Detta kan jamforas med socialtjanst. Det ligger, atminstone pa ett hogre plan, i det lokala allménintresset att bista
enskilda att fa sina basala behov tackta. Det ar en klassisk kommunal uppgift och en sjélvklarhet att kommunen tog
hand om sina fattiga och sjuka. Den rattsliga bedémningen ar dock att for att fa bista enskilda sa kravs lagstiftning,
socialtjdnstlagen. Forbudet mot stdd till enskild forhindrar kommunalt bistand.

42 \fissa undantag finns, se ovan och rattsfallet RA 1977 ref. 77, om vigbygge utanfér den egna kommunen.
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ett marknadsmaéssigt synsitt. Aven om sjilvkostnadsprincipen tillater tillfilliga
overskott sa blir har fraga om ett éveruttag under lang tid som principen inte
tillater.

Férbud mot spekulativa foretag, som stadgas i 2 kap. 7 § KL, innebdar att en
kommun far driva naringsverksamhet om det handlar om en samhallsnyttig
tjanst och om det inte finns ett vinstsyfte. Precis som ovan med
sjalvkostnadsprincipen sa kan inte regeln i 2 kap. 7 § forenas med en kommun
som aktor i ett LOV-system. Ersattningarna bygger pa marknadsmassighet och
har ddrmed en inbyggd vinstmarginal. Forbudet mot spekulativa foretag innebar
saledes att en kommun inte kan trada in i ett dylikt system.

Uppgift som ankommer pa annan, ar en princip som innebar att om annan,
staten, en annan kommun m.m., har kompetens pa ett omrade sa har
kommunen ingen kompetens dar. Arbetsmarknadspolitik och
arbetsférmedlingsverksamhet utgor ett statligt atagande, vilket staten uttryckt i
olika sammanhang. Det innebar att det enligt kommunallagen utgér en uppgift
som ankommer pa annan, enligt 2 kap. 2 § KL. Kommunen far darmed inte dgna
sig at sadan verksamhet.

7. Kommunen som aktor i ett valfrihetssystem

Ett av onskemalen fran SKL:s sida innebar att kommunerna ska ga in i ett
valfrihetssystem och helt enkelt sdlja arbetsférmedlingstjanster i konkurrens
med privata aktorer, i ett system dar Arbetsformedlingen utgdr huvudman. | en
sadan situation blir det omedelbart problematiskt med sjdlvkostnadsprincipen,
forbudet mot vinstsyfte i kommunal verksamhet, lokaliseringsprincipen och
forbudet mot stod till enskild. Till detta ska laggas att tjansterna som ska
erbjudas ar ett statligt atagande. Kommunen har ingen kompetens att utféra
dessa tjanster.

Sjalvkostnadsprincipen innebar att kommunen inte far ta ut sddana avgifter,
marknadsmadssiga ersadttningar som bygger pa viss vinst, som utgar i ett
valfrihetssystem. Lokaliseringsprincipen innebar att kommunen ar bunden till
den egna kommunen och dess medlemmar. Fragan ar om det blir en effektiv
arbetsformedlingsverksamhet med denna begransning i beaktande. Forbudet
mot stdd till enskild innebar att kommunen inte far bista enskilda att komma ut
pa arbetsmarknaden.

En kommun kan saledes inte idag verka i ett valfrihetssystem och sélja
arbetsformedlingstjanster till enskilda/Arbetsférmedlingen.
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7.1.Vad kan astadkommas med forandrad lagstiftning?

Lagstiftaren har makten att dndra rattslaget och ta bort rattsliga hinder och
skapa nya mojligheter. De ovan uppraknade kommunalrattsliga principerna som
utgor tydliga problem kan kopplas ur och lagstiftaren kan se till att dessa inte ska
tillampas i den situation da en kommun ingar som aktor i ett valfrihetssystem
och séljer arbetsformedlingstjanster. Det ar saledes manga av de grundlaggande
kommunalrattsliga principerna som maste kopplas ur.

Att de flesta kommunalrattsliga principer inte ska tillampas i en viss kommunal
verksamhet eller i en viss situation ar ett tecken pa att verksamheten/situationen
inte ar lamplig for en kommun. Kommunalratten ar till sin natur kollektivistisk
vilket innebar att enskildas majlighet till arbete ar tamligen ointressant. Foljande
fragestallningar maste hanteras och besvaras av lagstiftaren.

Vilket intresse har kommunen och dess medlemmar att bista andra én de egna
medlemmarna? Inget alls. En kommuns hela existens bygger pa att den ar till
nytta fér de egna medlemmarna.

Vilket intresse har kommunen och dess medlemmar att bista enskilda att komma
ut pa arbetsmarknaden? Att kommunmedlemmar har jobb och kan betala
kommunalskatt ar onekligen ett kommunalt intresse. Om det kan hanteras av
annan, statliga eller privata krafter, sa faller dock det kommunala intresset bort.
Och, som ovan papekats, det ar enbart de egna medlemmarna som kommunen
har intresse av att bista.

Oavsett vilka rattsregler som satts ur spel, kan en kommun upptrada
konkurrensneutralt och marknadsmassigt i ett konkurrensneutralt system™?
Innebar inte skattefinansieringen att en kommun som aktor alltid ar
marknadsstorande? Jo, en skattefinansierad aktor ar per definition en
konkurrensstorande aktor pa en marknad tillsammans med privata aktorer. En
kommun har tillgang till garanterade skatteintakter, vilket bland annat innebar
att en kommun inte kan ga i konkurs. Ingen privat aktor ar i en liknande
ekonomisk situation.

Dartill ar en komplicerande faktor att kommunen har skyldigheter inom omraden
narliggande/parallella till arbetsformedlingsomradet. Utbildningssektorn,
socialtjanst m.m. ar kommunala ataganden dar kommunen utévar offentlig makt
over enskilda, myndighetsutévning. Att da skapa ett kommunalt vinstintresse
inom arbetsformedlingssektorn ar olampligt och ett risktagande fran
lagstiftarens sida. Risken att en kommun anvander sin offentliga makt for att
s6ka vinstmaximera ar uppenbar.®?

43 Exempelvis kan vinstintresset driva kommunen att fatta beslut enligt socialtjanstlagen att enskilda i storre utstrackning
an idag ska komma ut i arbete genom den kommunala arbetsférmedlaren. Det finns i vart fall en risk att vinstintresset
kan paverka det kommunala beslutsfattandet.
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En kommun kan helt enkelt inte agera konkurrensneutralt i forhallande till
privata aktorer. Utover skattefinansieringsaspekten utgor det faktum att
kommunen har offentlig makt att utéva inom omraden narliggande
arbetsférmedlingsomradet ett faktum som bidrar till omajligheten att vara
konkurrensneutral i férhallande till privata aktorer.*4

8. Avslutande analys

Utgangspunkten i denna rapport har varit gallande rattsregler och kommunala
principer. Vilken kompetens har kommunen att agera inom
arbetsférmedlingsomradet idag och vad kan goras for att undanrdja eventuella
rattsliga hinder som finns for att kommunerna blir aktorer i LOV-systemet for
arbetsférmedlingstjanster? Utgangspunkten i Januarioverenskommelsen innebér
att LOV ska utgora det rattsliga systemet for arbetsformedling. SKL:s synpunkt
innebar att kommunerna ska agera inom LOV i konkurrens med privata aktorer.
Tanken, fran SKL:s sida, ar att kommunerna kommer ska ga in som aktor i ett
LOV-system dar Arbetsférmedlingen ar huvudman. Kommunerna ska saledes
upptrada och behandlas som vilken aktor som helst i systemet. Vilka
konsekvenser kan det fa? Det finns flera problem med ett dylikt arrangemang.

Det forsta problemet ar att kommunen lyder under sjalvkostnadsprincipen vilket
betyder att kommunen inte far ta ut hogre avgifter an de som motsvarar
kostnaden for tjansten. Det ar problematiskt da Arbetsféormedlingens ersattning,
som ska utga till aktorer for tjanster i systemet, ska vara lika stor for alla.
Kommunen far da en ersattning som inte ar férenlig med sjalvkostnadsprincipen.
Dartill ska laggas stadgandet i 2 kap. 7 § dar det uttrycks att kommuner far driva
naringsverksamhet, om den drivs utan vinstsyfte och syftar till att tillhandahalla
allmannyttiga anlaggningar eller tjanster at medlemmarna. Kommunen far inte
ha vinstsyfte med verksamhet och sjalvkostnad galler for ersattningar och
avgiftsuttag. Det ar tva tydliga rattsliga signaler om att en kommun ska som
huvudregel inte finnas pa en konkurrensutsatt marknad. Ett ytterligare tecken pa
det ar att en kommun &r en del av det allmanna och skattefinansierad. Att fran
ett privat perspektiv férsoka konkurrera med en kommunal aktér ar en svar
uppgift. Kommunen, som har en i princip outsinlig kalla av ekonomiska resurser i
form av skatteintakter, ar en mycket svar konkurrent att besegrai en
konkurrenssituation. Den kommunala aktorens overlevnad ar inte, till skillnad
fran den privata aktérens 6verlevnad, beroende av ekonomisk vinst. Kommunen
kan valja att skjuta till ytterligare resurser, vilket inte alltid ar fallet med en privat
aktor, atminstone inte i det langa loppet.

44 Jamfor med en likare anstilld av en region som har makt att remittera patienter till sin privata likarmottagning. Ovriga
privata mottagningar har en uppenbar konkurrensnackdel.

Kommunerna far inte agera matchningsaktorer
Almega — november 2019
23



Det bor ocksa noteras att den kommunala kompetensen med dess mojligheter
och begransningar omfattar aven kommunala foretag, privatrattsliga subjekt i
kommunal regi. Dessa foretag ar saledes ocksa begrdansade av den kommunala
kompetensen.

Min uppfattning ar att det idag inte ar rattsligt mojligt att kommunerna inom
ramen fér LOV erbjuder enskilda och Arbetsformedlingen tjanster inom omradet
arbetsformedlingsverksamhet. Det kravs omfattande lagandringar for att det ska
bli rattsligt mojligt. Och dven om de flesta kommunalrattsliga principer kopplas
ur, vilket ar ett tecken pa att en kommun inte ska vara i den situationen, sa
kvarstar det faktum att en kommun inte kan agera konkurrensneutralt med en
privat aktor. Kommunen ar skattefinansierad, och utrustad med offentlig makt,
vilket ger en konstant konkurrensfordel i jamforelse med de privata aktérerna.
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Kommunerna som aktorer
i LOV-systemet.

Utgangspunkten i denna rapport har varit géllande
rattsregler och kommunala principer. Vilken kom-
petens har kommunen att agera inom arbetsfor-
medlingsomradet idag och vad kan goras for att
undanrdja eventuella rattsliga hinder som finns for
att kommunerna blir aktérer i LOV-systemet for ar-
betsférmedlingstjanster?

Och aven om de flesta kommunalréttsliga principer
kopplas ur, vilket ar ett tecken pa att en kommun
inte ska vara i den situationen, s& kvarstar det fak-
tum att en kommun inte kan agera konkurrensneu-
tralt med en privat aktor.

Kommunen &r skattefinansierad, och utrustad med
offentlig makt, vilket ger en konstant konkurrens-
fordel i jamforelse med de privata aktorerna.

Vi ar Almega

Almega ar Sveriges ledande organisation for
tjansteféretag och var verksamhet finns i hela lan-
det. Vi férhandlar om cirka 160 olika kollektivavtal
varje avtalsperiod och hjélper tjansteféretagare att
skapa ett bra forhallande mellan arbetsgivare och
anstéllda.

Almega hjalper till med alla personalfragor, fran an-
stélining till uppséagning. Duktiga férhandlare och
experter ger personlig och professionell radgivning
i forhandlingar, arbetsratt, kollektivavtal, I6nebild-
ning, arbetsmiljo, jamstélldhet, diskriminering, for-
sékringar och offentlig upphandling.

Vi driver ocksa tillsammans med fackliga organisa-
tioner ett gemensamt arbete for att forbattra vara
framtida kollektivavtal. Samtidigt jobbar vi hart
med att paverka beslutsfattare i allt fran skattelag-
stiftning till foretagens langsiktiga behov av kom-
petensforsorjning och upphandlingsfréagor.

Bli medlem — ett medlemskap du tjanar pa. | N En kommun kan
wnAmegase helt enkelt inte agera

RONKurrensneutrdlt i for-
aLmeca

hallande till privata dktorer






