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Inledning

For inte sa ldnge sedan var “den svenska folkstyrelsen” ett vigledande begrepp for att forstd
ur det svenska politiska systemet var uppbyggt och fungerade (Birgersson & Westerstahl
1989). P4 motsvarande kunde ”den kommunala folkstyrelsen” definieras som ett vigledande
begrepp for att forstd den kommunala sjilvstyrelsen och demokratin (Montin 2002). Aven om
begreppet ’den svenska folkstyrelsen” fortfarande forekommer har det inte samma betydelse
som for nagra artionden sedan. Det var under en period d politiska institutioner forvantades
att pd demokratisk grund forma en politik (fordela och omfordela) for det allmidnnas bésta.
Det kan uttryckas som att politiken skulle styra samhillet. En historieskrivning &r att
socialdemokratin under 1900-talet lyckades etablera “politikens primat” som innebar att
“politiken under 1990-talet gradvis lade marknaden under sig, och slog fast att principen om
demokrati och jdmlikhet var viktigare @n marknadsprinciper om vinst och effektivitet”
(Andersson 2009: 75). Sedan négra artionden tillbaks har de politiska institutionernas makt
over samhdéllet tonats ned. I stéllet 4r det samhéllet med dess dominans av ekonomisk logik
och intressestyrda aktorer samt ekonomiska och juridiska institutioner som fatt storre spelrum
(Olsen 2015). Neo-liberala idéer om individers friheter och réttigheter har starkts samtidigt
som neo-republikanska idéer om kollektiv gemenskap i olikhet har férsvagats (van Gunsteren
1998; Rosanvallon 2013). Eller for att uttrycka det pd ett annat sétt: socialdemokratiska idéer
om vad som gynnar folkstyret har successivt skjutits 1 bakgrunden till formén f{or

liberaldemokratiska idéer (Gustavsson 2008).

Inte minst den ekonomiska globaliseringen har framstéllts som bade den som sétter ramarna
for den nationella ekonomiska politiken och som forutséittning for en positiv ekonomisk
utveckling. Kapitalismen som ekonomiskt system utmanas inte i ndgon storre utstrackning,
varken idémaissigt eller politiskt. Istdllet har den finansiella och den reala ekonomin fatt ett

allt storre globalt spelrum och institutionaliserats i juridiska regelverk. I detta sammanhang



spelar EU:s princip om fri rorlighet for varor, tjénster, pengar och ménniskor en central roll
for att frimja det ekonomiska och juridiska systemets dominans &ver politiken. I Sverige
genomfordes 1 bred politisk konsensus en rad avregleringar inom flera omraden under 1990-
talet och grunden for flera av dem lades pd 1980-talet. Inte minst innebar fordndringarna en
ny (eller snarare nygammal) syn pd valfrihet och vinst inom vilfardssektorn (Bergh 2015).
Vissa beskriver det i positiva termer, som att avregleringarna har lett till o6kad frihet for
enskilda ménniskor och Okat vilstand for flertalet, medan andra mer kritiskt menar att det ar
framfor allt &r vinstdrivande foretag och riskkapitalister som okat sin makt pa bekostnad av de
demokratiska institutionerna. Ytterligare nagra menar att utvecklingen fétt bade positiva och
negativa effekter ur ett demokratiperspektiv. A ena sidan har valfrihetsreformer fyllt ut
“demokratins svarta hil” i motet mellan medborgaren och vilfirdsstaten. A andra sidan
tenderar rétten till likabehandling (likvdrdigheten) att forsvagas inom olika omraden, t ex

skolan (Rothstein & Blomqvist 2008).

Vinder vi blicken mot den kommunala nivdn sa giller att de institutioner som skulle
forverkliga den kommunala folkstyrelsen alltjdmt finns kvar, men deras roll har i hog grad
fordndrats. Det som framfor allt paverkat denna fordndring ér till stor del nationella politiska
beslut (t ex 1 form av avregleringar), lokala politiska beslut om att ge professionellt ledarskap
storre handlingsutrymme och konkurrensutsétta sin verksamhet, men ocksa drivkrafter som
ligger utanfor det som kan betraktas som den politiska sfaren. Kommunerna &r invdvda i den
marknadsekonomiska ordningen samtidigt som de forvintas vara demokratiskt och politiskt

styrda enheter som fattar sjdlvstindiga beslut med det allmédnnas basta for 6gonen.

I april 2015 presenterades ett forslag pd en “moderniserad” kommunallag. Efter
remissomgangen (som varade till den 30 oktober) pabdrjas arbetet i regeringskansliet med att
skriva en proposition som kommer att ldggas fram infor riksdagen under 2016 eller 2017.

Troligen kommer den nya lagen att trdda ikraft den 1 januari 2018. Syftet med foreliggande



text dr forsoka positionera utredningens tolkning av samtiden och nagra av de foreslagna
andringarna i lagen i forhallande till det spanningsféilt som kort definierades ovan och som
kommer att ytterligare konkretiseras nigot nedan. Eller for att uttrycka det tydligare: dr
verklighetsbeskrivningen och forslagen ett stod for demokratiskt politiskt styre eller

marknadsekonomi, eller kanske bade och?

Forslaget till ny kommunallag omfattar mycket mer @n som behandlas hér, t ex att anstdllda
far ett eget kapitel i lagen, stdrkt roll for styrelsen, forsok med majoritetsstyre,
laglighetsprovning av budgetbeslut, digital anslagstavla och ingen absolut anmélningsplikt for
delegationsbeslut (SOU 2015:24). Men jag har begridnsat mig till sddant som direkt kan

relateras till problemstillningen'.
Inramningen

I Sverige genomfordes under perioden oktober 2012 till april 2015 en sa kallad
enmansutredning i1 syfte att foresld “en kommunallag f6r framtiden” (Kommittédirektiv
2012:105). Utredningen bestod av en “sérskild utredare” (Johan H66k) vars uppgift var att 1
konsultation med experter (huvudsakligen jurister) och tva referensgrupper (en parlamentarisk
referensgrupp med foretrddare for riksdagspartierna och en referensgrupp for organisationer
och niéringsliv). Till skillnad fran tidigare kommunallagsutredningar var denna utredning
saledes inte parlamentarisk, utan en expertutredning. Det underliggande men inte klart
uttalade motivet till denna ordning var att det inte handlade om att behdva gora politiska
overviganden. Oversynen av kommunallagen var mer att betrakta som en teknisk uppgift
snarare dn en politisk. I direktiven uttrycktes det som att utredaren skulle forsld “en

modernisering av kommunallagen” sa att den blev “dndamdlsenligt utformad” men att

' Nidmnas bor kanske att jag medverkade i gruppen av experter under hela utredningen.
* http://databas.infosoc.se/rattsfall/28639/fulltext.



utgangspunkten var att lagen dven fortséttningsvis skulle vara en ramlag samt att utredaren

skulle utgd fran ett "medborgarperspektiv’ (Kommittédirektiv 2012:105).

En vanligt forekommande uppfattning inom policy-forskningen ir att inramningen ar viktig
och ibland ndrmast avgérande for vad som kommer ut ur processen (se t ex Fischer 2009).
Nér det tillsdtts en utredning av regeringen for att bearbeta en viss uppgift kan man grovt sett
tala om tva inramningar. Den forsta sker genom direktiven (och eventuella tilldggsdirektiv
under tiden som utredningen pagéar) till utredningen. I direktiven talas det om vilka fragor som
ska belysas, men ocksa vad som inte ska belysas. Direktiven utgor framfor allt en politisk och
ideologisk inramning. Den andra inramningen sker under utredningens gang och da mer i
detalj. I de fall det &r en parlamentarisk utredning dr det ganska naturligt att det sker
forhandlingar och kompromisser under utredningens géng. Aven om det inte finns tydliga
partiideologiska skiljelinjer i en expertutredning (vilket dr ett centralt motiv till att vélja denna
utredningsform) sker det 4nda successiva inramningar som grundas pa tolkningar av det som
ofta kallas ”forutsdttningar” och vad som ldmpligt att foresla. Sdledes fanns en inramning som
utredaren hade att forhélla sig till. De nya forutsittningarna som utvecklats sedan borjan av
1990-talet, da den forra kommunallagen togs i bruk, definierades framfor som effekter av EU-
medlemskapet och konkurrensutséttning av vélfardstjdnster. Inramningen som sidan kunde
inte ifragasittas (och det var det heller ingen som gjorde) utan det handlade i forsta hand om
att fortydliga den, forhélla sig till den och omforma vissa delar av kommunallagen for att dels
anpassa den till dessa fordndrade forutsittningar, dels inom de givna ramarna stdrka

medborgarnas och allménhetens insyn.

Med ett traditionellt sprakbruk kan séigas att uppgiften var att se till att kommunallagen pa ett
battre sétt dn hittills formades for att underldtta bade “effektivitet” och ”demokrati” (inklusive
“réttsdkerhet”). Betydelsen av dessa begrepp har dock foréndrats dver tid. Det var en annan

uppséttning av idéer for den kommunala politiken och verksamheten som utredningen hade



att forhdlla sig till &n de som var styrande under 1980-talet dd 1991 ars kommunallag
formades. For det forsta har “effektivitet” kommit att 1 forsta hand betyda att frdmja
konkurrens inom s& manga omraden som mdjligt. For det andra har demokratibegreppet fétt
en utbkad innebord genom att “valfrihet” (rétten att vilja eller vélja bort utférare inom skola
och vilfard) har inforts som ett demokrativiarde samt att det tillkommit en rad réttigheter. 1
tidigare diskussioner patalades att det kunde forekomma spénningar mellan de tva
grundliggande virdena effektivitet och demokrati, t ex nér inflytande och réttsdkerhet
kolliderar med Onskan att fatta snabba beslut. I det nya séttet att definiera effektivitet och
demokrati sker en ideologisk upplosning av sddana spdnningar eftersom de bdda virdena
konkurrens och wvalfrihet &r integrerade i en och samma logik, ndmligen den
marknadsekonomiska. Det ska dock pédpekas att “dldre” bestimningar inte har forsvunnit.
Snarare dr det sd att nytt begreppsligt innehdll har lagts till och delvis konkurrerar med det
gamla. Det knyter an till en &aterkommande spdnning mellan “samhillscentrerad” och
“individcentrerad” demokrati (Olsen 1990) och kan i systemtermer beskrivas som en
spanning mellan politik och marknad. Eftersom det senare har kommit att dominera i
sambhillets olika delar har folkstyret, det vill siga de demokratiska representativa organen pa
nationell och lokal nivé, blivit reglerande snarare &n fordelande och omfordelande. Sett 6ver
en ldngre period har den kommunala politiken definierats om frdn att identifiera och
tillgodose medborgarnas behov och onskemél (som det uttrycktes pa 1980-talet) till att bli
samordnande och moéjliggdrande for att frimja en god samhéllsutveckling, framfor allt genom

att underlitta for konkurrens och valfrihet.

Konkurrens och statsstod — EU-réittens betydelse for kommunerna

En av de viktigaste forutsittningarna for kommunal politik och forvaltning som blivit allt
tydligare sedan 1990-talet dr konkurrens som idé och reglerad praktik. Det dr inget nytt att

kommunerna upptrader som séljare, kopare, stodgivare och stddmottagare, men (G)rénsen



mellan det offentliga och det privata har dock blivit otydligare” (SOU 2015:24, s 377).
Otydligheten uttrycks i en okad interaktion mellan kommun och marknad som innebér att
kommunerna &r ute pd marknaden (som séljare, kopare och stodgivare) och att marknaden gar
in 1 den kommunala verksamheten. I det senare fallet handlar det om dels kommuner som
véljer att utsdtta sin egen verksamhet for konkurrens inom t ex dldreomsorg, dels anpassa sig
till den konkurrens som faststélls genom lagstiftning, t ex inom grundskola och
gymnasieskola. De kommuner som viljer att konkurrensutsitta sin egen verksamhet “riskerar
1 Okad utstrackning att bryta mot konkurrensreglerna medan den som inte gor det inte 16per
samma risk” (Ibid). I klartext betyder det att den egna verksamheten inte far ges ndgra
fordelar i samband med upphandling eller pd annat sitt i forhdllande till privata utforare.
Kommuner kan vélja att inte konkurrensutsétta t ex dldreomsorg, men om man gor det sa
maste villkoren vara de samma som for de privata utférare som konkurrerar om att {4 leverera
tjdnsterna. Det betyder bland annat att eftersom privata utforare alltid méste se till att gd med
vinst sd bor ocksd den egna verksamheten kalkylera med en vinst i paritet med detta. Den
egna verksamheten ska saledes i konkurrensneutralitetens namn agera som om den vore ett
privat vinstdrivande fOretag. Situationen framstar som nagot speciell med tanke pa

kommunallagens krav pa att den egna verksamheten inte far bedrivas 1 vinstsyfte.

Inom andra omraden, framfor allt grundskola och gymnasieskola, har kommunerna inget val
nér det giller att konkurrensutsitta. Det dr Skolinspektionen som godkénner etablering av sd
kallade fristdende skolor, vilket betyder att kommunen i stort sett bara har att anpassa sig till
den rddande konkurrenssituationen. I en sddan situation kan det ske dvertradelser av regler om
lika behandling. I flera kammarrattsdomar 2015 fastslogs att om en kommunal gymnasieskola
inte klarar av sin budget utan forbrukar mer pengar sd innebar det ett otillborligt stod till den

egna skolan. Om inte de egna skolornas underskott regleras inom tre &r ska kommunen betala



ut motsvarande tillskott till friskolorna (Dagens Samhille, nr 8 2015; Kammarritten i

Goteborg?).

En sammanfattande bedomning av relationen mellan kommunal verksamhet och
konkurrensreglerna, som gjorts av juridisk expertis, dr att kravet pd affarsmissighet och
vinstsyfte kommer generellt sett att bli huvudregel och att kommunallagens
sjdlvkostnadsprincip och forbud mot vinstsyfte far en underordnad betydelse (Wehlander

2011:79). Hur kan detta komma sig?

En vanlig distinktion &r den mellan kommunal kérnverksamhet, sedvanlig kommunal
affarsverksamhet och det egentliga néringslivet. Det kan ségas vara ett sdtt att beskriva
kommunerna inifrdn och ut; frdn det “mest” offentliga (icke marknad) till det privata
(marknaden), med affdrsverksamheten som en hybrid diaremellan. Den beroérda EU-rétten har
en helt annan indelningsgrund som inte tar fasta pd institutionella grunder (eftersom dessa &r
nationella) utan i1 begreppet “tjanster av allmint intresse” (SGI). Dessa kan vidare vara av tva
slag: ”icke-ekonomiska tjdnster av allmint intresse” (NESGI), vilket oftast handlar om sddant
som rattsviasende och forsvar, eller "tjénster av allmédnt ekonomiskt intresse” (SGEI), vilket
kan vara renhéllning, turism, el, telekom etc. Sociala tjanster”, som dr en underavdelning till
SGI, kan ocksé definieras som endera icke-ekonomiska eller ekonomiska. Det betyder att det
inte bara dr sedvanlig kommunal affirsverksamhet som omfattas av EU:s konkurrensregler

utan dven den kommunala kidrnverksamheten.

En av de viktigaste grunderna for EU-rdtten dr den fria rorligheten av varor, tjanster, pengar
och ménniskor. Ett grundliggande perspektiv ér att det dr konkurrens som dr det viktigaste
instrumentet for medlemsstaternas utveckling. For detta finns det framfor allt konkurrensratt

och statsstodsregler (men ocksd en rad andra regler). Samtidigt finns det mycket av

* http://databas.infosoc.se/rattsfall/28639/fulltext.



medlemsstaternas verksamhet som inte &r underordnat dessa regler. I princip dr det upp till
medlemsstaterna sjélva att definiera om det som vi betraktar som offentlig vilfard
(barnomsorg, dldreomsorg, utbildning, byggande och forvaltande av allménnyttiga bostdder m

m) ska konkurrensutsittas eller ej.

I Sverige har regering och riksdag valt att inte undanta ndgra verksamheter pa det sitt som
man gjort i exempelvis Tyskland och Frankrike. Grundhallningen har varit att det inte bor
finnas ndgra monopol nér det giller produktion av tjanster. Séledes har det under arens lopp
tillkommit en rad undantag fran sjdlvkostnadsprincipen nidr kommunerna ar ute pa
marknaden: produktion av och handel med el (SFS 1997:857), fjarrvirme (SFS 2008:263),
kollektivtrafik (SFS 2009:47), sjuktransporter, tjansteexport, uthyrning av lokaler till sma
foretag (SFS 2009:47), allmédnnyttiga kommunala bostadsforetag (SFS 2010:879). I samtliga
fall ska verksamheten ske pa “affirsméssig grund”. Vidare har den kommunala
avfallshanteringen delats upp pa s sitt att kommunala foretag samlar in visst hushéllsavfall,
privata aktorer stir for insamling av paper, kartong m m och andra kommunala foretag
anvander sopor till forbranning eller biogas (Corvellec et al 2013). Kommunala foretag har
saledes 1 allt storre utstrackning blivit aktorer pa en konkurrensutsatt marknad samtidigt som
de blivit allt mer inbdddade i ett regelverk som styrs av ekonomiska och juridiska

bedomningar snarare dn politiska 6verviganden.

I forslaget till en modernare kommunallag finns tvéd inslag som direkt knyter an till EU:s
konkurrensritt (och svensk konkurrenslagstiftning, som i flera avseenden gar lingre én EU-
ritten). Det ena &r att ”(N)ar kommuner och landsting agerar pa en marknad, ska de verka for
att upptrdda konkurrensneutralt. Detta giller om inte annat foljer av lag eller annan
forfattning”. Det andra inslaget dr (K)ommuner och landsting far inom ramen for sina
befogenheter tillhandahalla séddana tjanster av allmént intresse som anges i Europeiska

unionens fordrag”.
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Grovt sett betyder det forsta en restriktion, medan det andra betyder en mojlighet i betydelsen
att om det bedoms att marknaden inte kan tillgodose en viss tjidnst ("marknadsmisslyckande”)
kan tjdnsten erbjudas med offentligt stod utan att det kolliderar med konkurrensrittens
statsstodsregler. Relationen mellan EU-rdtten och kommunallagen beddms i utredningen vara
sadan att ”(K)ompetensen att ge stod till enskild niringsverksamhet &r i regel mindre enligt
kommunallagen dn enligt EU-réttens statsstodsregler. Mojligheterna att stodja verksamhet 1
egen regi dr ddremot normalt storre enligt kommunallagen dn mojligheterna att ge stod enligt

EU-réttens statsstodsregler” (SOU 2015:24, s 417).

Statsstodsreglerna ger utrymme for att definiera tjanster som av allméint ekonomiskt intresse
som ddrmed undandras fran bidragsreglerna. Ett sddant exempel &r regionala flygplatser som i
Okande utstrackning definieras som tjénster av allmént ekonomiskt intresse efter att EU-
kommissionen i borjan av 2014 antog nya riktlinjer. Det betyder att kommunerna och
landstinget kan stddja den aktuella flygplatsen genom driftbidrag och kapitalkostnadsstod.
Andra exempel ér nér specifika kommuner som gett stod till det lokala néringslivet pa ett sétt

som strider mot kompetensreglerna dndé fétt klartecken fran EU-kommissionen.

Anpassning till EU-rétten dr nagot som sker successivt, ’case by case”. Darfor framstar det
inte som mojligt att helt skriva om kommunallagen s& att den tydligare anpassas till EU-
riatten. Utvecklingen dr dynamisk och dtminstone for en icke expert pd EU-rétt dr det hela
timligen komplicerat. Aven om utredningen har gjort en gedigen genomgang och pa det sittet
gett béttre underlag 4n hittills for kommunala politiker och tjanstemén att forstd hur EU-rétten
fungerar 1 forhdllande till kommunallagen kanske det fortfarande dr pd det sédtt som en EU-

rittsexpert uttryckte det for nigra ar sedan:

”Resultatet av utvecklingen i EU och i Sverige har helt enkelt blivit en djungel av

overlappande och i vissa fall motsdgelsefulla svenska och unionsrattsliga regler som
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kommuner och landsting maste beakta och tillimpa samtidigt nér de tillhandahéller, bestéller
och finansierar allménnyttiga tjdnster. Den osammanhéngande och administrativt dyra
rittsliga miljon kan leda kommunpolitikerna bort fran en lokal optimering av allménna
intressen inom den kommunala budgeten, trots att den kommunala sjélvstyrelsen utgér en

konstitutionell princip 1 Sverige” (Wehlander 2011: 76).

Citatet kan tolkas som att EU-rdtten huvudsakligen begrénsar snarare dn underléttar for den
kommunala sjélvstyrelsen, eller for att uttrycka det med begreppen som jag valt att anvénda:

politiken underordnas marknadsekonomin.

Privata utforare

Ett vanligt begrepp som anvinds nédr uppgifter fors over fran offentligt till privat &r
“privatisering” och att “’privatisera”. Det begreppet utsorterades tidigt i utredningsarbetet. En
viktig forklaring ar att “privatisering” kunde tolkas som att bdde ansvar och finansiering fors
over till privata aktorer, vilket inte &r fallet. Det politiska ansvaret kvarstér och finansieringen

ar alltjamt offentlig.

“Privata utforare” ér ett samlingsnamn for flera och tdmligen olika juridiska former och dven
sddana som har olika syften med sin verksamhet. Sdledes fors samman aktiebolag,
handelsbolag, ekonomiska foreningar, ideella foreningar och stiftelser. Alla former betraktas
pa samma sdtt: de dr leverantdrer av service pa en marknad som kommunen kan upphandla
enligt lagen om offentlig upphandling eller kontrakteras genom lagen om valfrihet. Ett
alternativ till att dra alla 6ver en kam skulle kunna vara att skilja mellan en konkurrensutsatt
marknad med vinstdrivande aktorer och en “tredje sektor” dar relationen mellan kommun och
idéburna organisationer bygger pd samarbete snarare dn konkurrensutsdttning. Denna
distinktion forekommer pd manga andra hall i virlden (se t ex Milward & Provan 2010;

Pestoff 1998).
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Att betrakta en ideell forening och ett aktiebolag eller ett globalt riskkapitalbolag pa samma
satt var inget som problematiserades i1 utredningen. Det aterspeglar den inramning som var
given, ndmligen att idén om konkurrens dr Overordnad andra tdnkbara idéer, t ex om
samverkan med icke vinstdrivande organisationer och upphandling av tjinster producerade av

denna typ av organisationer utan att det sker i konkurrens.

Sett till den faktiska utvecklingen dr det tjanster av privata foretag (aktiebolag) som kops
snarare dn av foreningar och stiftelser. Ett sitt att jimfora utvecklingen dver tid &r att se till

antalet anstéllda inom olika offentliga och privata utforare inom olika omréden.

Tabell 1. Antalet anstillda inom utbildning, hélso- och sjukvard och social omsorg 2000 och

2012.

2000 2012
Landsting/regioner 222910 226 739
Kommunen 623 019 633 723
Privata vinstdrivande 90 356 221 820
foretag
Icke vinstdrivande 36 220 39353
organisationer

Kélla: SCB 2014, tabell 14, s 32.

Kop av privata utforare har inte minskat antalet anstillda inom kommuner och landsting inom
de aktuella omradena. Det som framfor allt expanderat dr antalet anstéllda inom privata
vinstdrivande utforare. Icke vinstdrivande utforare har en i detta sammanhang ganska
begridnsad betydelse. Systemet med lagen om offentlig upphandling har enligt méanga

bedomare utformats pa sddant sitt att det gynnar vinstdrivande storre foretag inom vard och
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omsorg. Smé icke vinstdrivande organisationer har svart att hdvda sig i konkurrensen med
foretag som har tillgdng till riskkapital (Tillvéxtverket 2012). Daremot var tanken att lagen
om valfrihet (SFS 2007:1091) skulle gynna mindre foretag och déribland icke vinstdrivande
(idéburna) organisationer. Den lagstiftningen trddde ikraft 2009, men hade inte fatt ndgot

storre genomslag tre ir senare.

Till skillnad frdn méanga andra ldnder i Europa finns det ingen stark tradition av idéburna
organisationer som utforare inom utbildning, vard och omsorg. For socialdemokratin har det
inte varit nagot reellt alternativ under modern tid. Inte heller fran den borgerliga sidan
(forutom hos Kristdemokraterna) har det framstéllts som ett alternativ. Det kan ses som en av
flera forklaringar till att de likstills med andra privata utforare. Méjligen dr en fordndring pa
gdng. Under varen 2015 tillsatte regeringen (som bestir av socialdemokraterna och
miljopartiet) en utredning i vilken det bland annat ingér att undersoka om det enligt EU-rétten
ar mojligt att sirskilt premiera idéburna aktorer vid upphandling av vilfardstjinster (Direktiv

2015:22).

Kontroll av privata och egna utforare

Andelen privata utforare inom utbildnings- och vélfirdsomrddet har 6kat under arens lopp.
Det har visat sig att mdnga kommuner inte genomfor forvintad uppf6ljning och kontroll av
dessa privata utforare. Ar 2015 infordes saledes ett fortydligande om detta i kommunallagen,
ndmligen att nir skotseln av kommunal verksamhet dverldmnas till en privat utforare “ska
kommunen respektive landstinget kontrollera och folja upp verksamheten”. Det faststélldes 1
det sammanhanget ocksa att fullméktige ska anta ett program med méil och riktlinjer for
skotseln av verksamhet som bedrivs av privata utforare samt ange hur dessa mal och riktlinjer

ska foljas upp.
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Nar vil kravet pa kontroll av privata utforare kommit pd plats i kommunallagen var det
manga som menade att samma sak borde gilla for den egna verksamheten. Som grund for
detta fordes fram dels att ett sddant krav skulle tillfredsstilla kravet pa
“konkurrensneutralitet”, dels att undersdkningar visade att kommuner i allménhet inte hade

ndgon systematisk och formaliserad uppfoljning och kontroll av den egna verksamheten.

Har aterkommer séledes virdet “konkurrensneutralitet” som ett argument for att kommunen
ska behandla alla lika. Relationen mellan kommunen som upphandlare och privata utforare
kan beskrivas i termer av principal och agent. Enligt denna teori har agenten alltid ett
informationsdvertag och kan pa olika sdtt ”lura” principalen. Om det dessutom &r sa att
utforaren drivs av ett vinstintresse, vilket dr rimligt, behdver det skrivas avtal som garanterar
att det som ska utforas faktiskt blir utfort. Det finns sdledes en grund for att utforma en
styrning som dr misstrobaserad. Nér det giller den egna forvaltningen och verksamheten
framstdr inte detta forhallningssétt som lika sjélvklart. Det skulle tolkas som att man inte litar
pa att den egna personalen gor ett gott arbete. Det &dr inget nytt att definiera ett avstand mellan
ansvariga politiker & ena sidan och de kommunala verksamheterna och dess chefer 4 den
andra. Det nya dr att verksamheterna jdmstdlls med privata utférare och didrmed bor bli
kontrollerade pd samma sétt. Mot bakgrund av en ldng historia av sammanhallen kommunal
verksamhet, inte minst i mindre kommuner, framstar det inte sa underligt om misstrobaserad
kontroll och uppfoljning inte prioriteras. Men om utvecklingen gir dithdn att den
misstrobaserade styrningen intensifieras dven internt i den kommunala verksamheten kan det
finnas en risk att misstroende blir en sjdlvuppfyllande profetia och att det uppstir en
“misstroendespiral” mellan politik och profession som underminerar en sammanhéllen
kommunal verksamhet. Nér relationen till egna utforare och till privata utforare betraktas som
likvardig ur ett konkurrensneutralt perspektiv dr det en god illustration till att idén om en

kommunal folkstyrelselogik ger vika for en marknadsekonomisk logik.
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Allménhetens och medborgarnas insyn

Ett av uppdragen i utredningen var att argumentera for och foresld fOrdndringar i1
kommunallagen for att tillforsdkra allmidnheten insyn” i privata utforare och ge medborgarna
tillgang till den information som behdvs for att vélja utforare. Det blev en del av utredningens
forsta betdnkande (SOU 2013:53), som gick vidare till en regeringsproposition (Prop.
2013/14:118) och som slutligen antogs av riksdagen och skrevs in i kommunallagen. Det
handlar sdledes om tva olika typer av insyn. I det forsta fallet géller det mdjligheten for “en
intresserad samhéllsmedborgare” att informera sig om “nagot forhéllande” hos en privat
utforare (Prop. 2013/14:118, s 73). I kommunallagen infordes ett krav pé att fullméktige ska
anta ett program dér det bland annat ska framgd hur “allménhetens insyn ska tillgodoses”. 1
det andra fallet handlar det om att den som ska vilja utforare ska tillférsékras information om
utférarna som dr “’saklig, relevant, jaimforbar, lattforstielig och lattillgénglig”. Skillnaden
mellan de tva typerna av insyn kan uttryckas som att det i det fOrsta fallet avser
medborgarinsyn ur ett demokratiperspektiv medan det i det andra fallet avser insyn som
underlittar rationella val av utforare, det vill sdga ur ett marknadsekonomiskt perspektiv. Det

ar det forsta som ska dgnas uppmérksamhet hér.

I grunden finns det ett antal skillnader mellan offentlig och privat som har betydelse i

sammanhanget. | tabell 2 anges nagra sadana skillnader.
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Tabell 2. Skillnad i mdjligheter till insyn i egen regi och i privata utforare.

Aspekt pd insyn m m Egen regi Privata utforare av vérd- och
omsorg

Offentlighetsprincipen Ja Nej

Meddelarskydd Ja Nej

(yttrandefrihet)

Anmila missférhillanden Ja Ja

Tillsyn av JO och JK Ja Nej

Kompetensbegransningar Ja Nej

Vinst Nej Ja

G4 1 konkurs Nej Ja

Killa: SOU: 2013:53

Ritten att ta del av handlingar (offentlighetsprincipen) géller endast for kommunens
verksamhet (och heldgda kommunala bolag) men inte for privata aktdrer som arbetar pd
uppdrag av kommunen. Det samma giller meddelarskydd, det vill sdga att den som till
exempel beridttar om olika forhallanden (oegentligheter) for en journalist dr skyddad fran
eftersokning och repressalier. Ddremot har den som é&r anstélld vid ett privat dldreboende eller
privat sjukhus rétt att anméla missforhallanden (Lex Maria) eller hidndelser som kan medfora
eller har medfort fara (Lex Maria)’. Varken Justiticombudsmannen (JO) eller Justitickanslern
(JK) kan utdva tillsyn av privata entreprendrer. Kommunen styrs av sd kallade
kompetensbegriansningar (allménintresse, lokaliseringsprincipen, likstdllighetsprincipen och
sjdlvkostnadsprincipen). Sddana begridsningar finns inte for privata vird- och omsorgsgivare,
vilket bland annat betyder att de kan erbjuda komplementdra tjénster och samordna tjénster
for att 4stadkomma driftfordelar pa ett sitt som en kommun eller ett landsting inte kan eller
far gora. Tva ytterligare skillnader ar att den kommunalt drivna verksamheten inte far syfta

till att g& med vinst (sjdlvkostnadsprincipen) och kan i princip inte heller ga i konkurs.

? Under hésten 2015 foreslog en enmansutredning att fristdende skolor ska omfattas av
offentlighetsprincipen (SOU 2015:82)
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Sammantaget ar forutsittningarna for uppfoljning och kontroll olika, vilket bland annat har
betydelse for mojligheten for allminhetens insyn. Aven om verksamheten i egen regi har
omfattande delegation dr det trots allt sa att den stér i ett formellt underordnat forhallande till
verksamhetsansvarig ndmnd. Personalen har kommunen som arbetsgivare och dr skyldiga att

ritta sig efter direktiv frén politiskt ansvariga.

Nir det giller privata entreprendrer behdver de inte ritta sig efter ndgot annat dn vad som
framgar av lagstiftning och avtalet med kommunen. Uppfoljning, kontroll och insyn é&r
saledes ndgot som regleras avtalsvigen, det vill sédga att kommunen som uppdragsgivare och
den privata producenten kommer 6verens om hur det skall ga till. Innehdllet i avtalet blir
avgorande for hur det politiska ansvaret skall fullgoras. Till syvende och sist dr det innehallet
i avtalet som ir avgorande for formerna for insynen och vad den ska omfatta. Aven om det i
kommunallagen stélls krav pd att kommunens har skyldighet att begéra information sa finns
det inget motsvarande krav pd privata utforare att ldmna information. Enligt logiken om
konkurrensneutralitet innebidr det ocksa att egna (offentliga) enheter inte heller nddvéndigtvis

ar skyldiga att limna information®.

Under en foljd av &r har det diskuterats om mdjligheten till insyn i de privata utfoérarnas
ekonomi. De som krévt mer insyn har argumenterat for att man som kommun kanske vill se
om det kan finnas en risk att foretaget kan ga i konkurs, eller att det kan finnas intresse av att
se hur eventuella vinster (som baseras pa skattemedel) anvénds. Ett uttryck som anvints ar
”Oppna bocker”, med vilket avses full insyn 6ver ekonomiska forhdllanden pd enhetsniva.
Négon sddan insyn foreslds inte i utredningen, utan tvdrtom beddéms det “inte vara mgjligt”

(SOU 2013:53, s 252). Det dr huvudsakligen tva argument som fors fram. For det forsta finns

* Enligt Lakartidningen (32/33 2015) har kammarritten i Sundvall, med hinvisning till
konkurrensneutraliteten, bedomt att en landstingsédgd virdcentral inte behdver ldmna ut
information om ekonomiska resultat (http://ldkartidningen.se/Aktuellt/Nyheter/2015/07/OK-
for-landsting-att-inte-lamna-ut-vardcentralers-resultat/)
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det inget lagkrav pad att kommunerna sjdlva ska offentligt redovisa ekonomiskt utfall pa
enhetsniva och dérfor bor inte heller ett sddant krav kunna stéllas pa en privat utforare. For
det andra, och det dr det tyngsta argumentet, tilldter inte EU:s upphandlingsregler krav pa

insyn i privata utforares ekonomi pa enhetsniva.

Sammantaget kan sdgas att ndr det géller insynsmdjligheter for medborgarna (allménheten)
likstills inte offentliga och privata utforare pd motsvarande konkurrensneutrala sétt som nér
det géiller uppfoljning och kontroll. Tillgangen till information skiljer sig avsevirt mellan
offentliga och privata utforare. Ett argument mot en sddan ordning skulle kunna vara att
eftersom intékterna kommer fran samma kélla, det vill siga kommunala skattemedel, s borde
insynsmojligheterna ockséd vara de samma. Utifran ett sddant kritiskt perspektiv innebdr det
att ndr allminhetens insyn ska “’sdkerstillas” sker det pa den marknadsekonomiska logikens

villkor och inte utifran idén om politisk demokratisk styrning och kontroll.

Utvidgat medlemskap i kommunen

Att vara medlem i en kommun betyder bland annat att man kan ansdka om laglighetsprovning
av (Overklaga) ett beslut (att ha talerdtt). Laglighetsprovning (som tidigare kallats
kommunalbesvir) ér en ordning som har sitt ursprung i 1862 ars kommunalférordningar och
betraktas som en form av medborgarkontroll. Rétten att som medlem begéira provning av ett
besluts laglighet har linge ansetts som en av den kommunala sjdlvstyrelsens tre grundpelare,
tillsammans med den kommunala kompetensen och den kommunala beskattningsrétten. Det
kan gélla beslut i savél fullmdktige som i ndmnder. I 1991 ars kommunallag anges att man dr
medlem i en kommun om man ar folkbokford i kommunen, betalar skatt i kommunen eller
dger fast egendom i kommunen. Séledes kan man vara medlem i mer dn en kommun, vilket i
grunden kan tolkas som en anomali. Den som bor och betalar skatt i en kommun kan ses som

mer delaktig i den kommunala gemenskapen 4n om man bara dger en fastighet i en kommun.
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Trots detta har framforts olika forslag till att vidga kretsen med talerétt under &rens lopp.
Bland annat foreslogs i borjan av 1980-talet att foreningar borde f& rétt att ansdka om

lagprovning, vilket inte antogs.

I forslaget till ny kommunallag foreslds att medlemskapet och dédrmed talerétten vidgas. Det
handlar dels om EU-medborgare som bor i kommunen, men inte dr folkbokford dér, dels att
foreningar och foretag som juridiska personer bor bli betraktade som medlemmar. Det senare
géller “en juridisk person som bedriver niringsverksamhet fran fast driftstdlle i kommunen
eller en ideell forening vars styrelse har sitt sdte i kommunen eller som bedriver verksamhet i
kommunen” (SOU 2015:24, s 74). Hur kan detta forslag tolkas i spdnningsféltet mellan
politiskt styre och marknadsekonomi? I forstone kan det tolkas som vidgade demokratiska
mojligheter. Ytterligare ett steg i den riktningen vore att, som i Finland, lata alla som dr
berdrda av ett beslut ha rdtt att dverklaga. Vidare skulle man ocksd kunna infora en rétt att
overklaga beslut som fattas i en annan kommun 4n den man dr medlem i. Exempelvis dr det
manga kommuner som samarbetar kring gymnasieskolor och beslut som fattas i en kommun
kan starkt pdverka medlemmar i en annan kommun. Hér framstar det dock som att grinsen
mellan allménintresse och sérintresse borjar suddas ut. Desto lingre man gar i riktning mot att
vidga kretsen av medlemmar med rétt att 6verklaga, ju nirmare kommer man en situation dir
det blir ett instrument for enskilda personers kontroll snarare én den medborgarkontroll som
utgér grunden for instrumentet. Bade foreningar och foretag kan ses som sérintressen i detta
sammanhang, men eftersom den senare kategorin har vinstintressen som drivkraft kan det
finnas sidrskilda incitament for att overklaga beslut som inte fOreningar har. Utredaren
argumenterar emellertid som om privata foretag representerar allméinintressen snarare dn egna
vinstintressen: “De juridiska personernas verksamhet skapar arbetstillfillen vilket mojliggor
en Okad skattebas som finansierar den offentliga sektorn och vélfirden”. De dr ddrmed “sa

delaktiga i hur de kommunala angeldgenheterna skots att de méste anses vara en del av
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kommunen eller landstinget och foremal for de kommunala angeldgenheterna” (SOU
2015:24, s 507). Att argumentera pa detta sétt framstar som en god illustration till det skifte
som har skett under arens lopp, ndmligen att sddana intressen som forr betraktades som

sarintressen har blivit representanter for allménintresset.

Avslutande diskussion

Syftet med artikeln har varit att undersoka hur utredningen om en modernisering av
kommunallagen i sin tolkning av samtiden och i ndgra av forslagen till fordndringar i
kommunallagen positionerar sig mellan demokratiskt politiskt styre och marknadsekonomi.
Forvisso handlar verklighets- och problembeskrivningen till viss del om bristfilliga
mojligheter till insyn 1 privata utforare och dven 1 fOrslagen framkommer ett
“medborgarperspektiv’. Som viss motvikt till den marknadsekonomiska dominansen i
moderniseringen av kommunallagen bor i dtminstone en sak lyftas fram. I tolkningen av EU-
ratten framgar ocksd att kommunerna faktiskt i vissa fall kan ta sig ett storre
handlingsutrymme &n det som kommunallagens kompetensregler ger. Men huvudintrycket dr
anda att det dr den marknadsekonomiska logiken som dominerar bade inramningen av vad

utredningen arbetade med och utredningens forslag.

Det var framfor allt tolkningar av géllande lagstiftning (framfor allt EU-rdtten) och andra
”forutsattningar” i utvecklingen samt den mer dverordnade idén om konkurrens och valfrihet
som ramade in diskussionerna i arbetet med att forma en modernisering av kommunallagen.
Béda dessa saker dr sammanfldtade. Lagstiftningen bygger pa en tilltro till en viss ordning,
som inte “bara” handlar om juridik och formell styrning utan innebdr ocksa en péverkan pa
den sociala ordningen i samhdéllet. Institutionella ordningar paverkar vara attityder och
beteenden. S& dr det ocksd med kommunallagen. Utformningen av denna blir sdledes en

“politisk” friga, om an forkladd i1 teknokratisk och juridisk sprakdrékt. Partipolitiskt grundade



21

stillningstaganden fanns inte med i utredningen (annat dn i form av den parlamentariska
referensgruppen), men olika intressen fanns foretrddda. Saledes fOretrdddes exempelvis
“skolpartiet”  (Skolverket), “sociala partiet” (Socialstyrelsen), “konkurrenspartiet”
(Konkurrensverket) och "kommunpartiet” (SKL), alla med nagot olika forestéllningar om hur

vérlden och olika virden ska tolkas och hur kommunallagen borde utformas.

Samtidigt lever idéerna sitt eget liv utanfor praktikens och juridikens falt. De kan inte alltid (i
alla fall inte med létthet) kopplas till specifika intressen (Béland & Cox eds, 2011). Vissa
idéer kan ha sé pass stark attraktionskraft att fa kan virja sig. S smaningom framstar de som
ndrmast sjélvklara. Idéerna om konkurrens och valfrihet har fatt sddan symbolisk kraft att {4
ifrdgasitter dtgirder som ska frdmja” dessa idéers praktik. Idéerna avideologiseras. Det
forsta bidraget till avideologisering skedda ganska omedelbart i utredningen. Redan vid forsta
sammantridet utmonstrades privatisering” till formin for “privata utforare”. Tadmligen
harmlost kan nagon sdga, men samtidigt &r det en illustration till hur tolkningen av
samhillsfenomen och forestillningar om de samma neutraliseras och gors apolitiska. Sddana
processer har stindigt pagétt genom historien. “Demokrati”, “frihet”, “kapitalism” och
”jamlikhet” dr exempel pd idéer som varit foremal for politiska strider for att sedan betraktas
som ndrmast sjilvklara i samhillet, for att direfter ater bli konfliktartade’. Vi &r inte vid
tidens slut, ideologierna ar inte ddoda. Det finns vissa tecken tyder pad att idén om att
konkurrens ska vara den dverordnade principen inom alla omrdden tenderar att tappa négot av
sin dominans. Ett exempel dr de nya EU-direktiv for offentlig upphandling har antagits som,
atminstone enligt vissa tolkningar, ger stdrre mojlighet att ta “etiska”, “miljomaéssiga” och

”sociala” hansyn 1 upphandlingen. Ett annat exempel ar den utredning (under ledning av f d

kommunalridet i Malmo, Ilmar Reepalu) som bland annat underséker mojligheterna till att

> For en utmirkt betraktelse Gver exempelvis jamlikhetsbegreppets anvindning och utveckling
over flera arhundraden se Rosanvallon (2013).
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begridnsa vinstuttagen i de privata vélfirdsforetagen och att direktupphandla tjdnster av

idéburna organisationer.
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