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A Modernized Local Government Act between Politics and Market

A general change has taken place, which can be described as from political domi-
nation of society towards the societies domination over politics. This means, for
example that the idea of competition in local government activities has become
a dominating discourse. One important driver is the EU membership, but also
national political reforms. Within this context a Government Commission (an expert
committee led by a law expert) was appointed to suggest a modernization of the
Swedish local government act. In the article it is discussed how the work of the
commission was framed and how the commission took position within the inter-
play between the municipality as politically governed democratic institution and
the municipality as an actors and arena for the market. The general conclusion is
that the frame of reference support market before politics.

Inledning’

For inte sa linge sedan var “den svenska folkstyrelsen” ett vigledande begrepp
for att forsta hur det svenska politiska systemet var uppbyggt och fungerade
(Birgersson & Westerstahl 1989). P4 motsvarande siitt kunde *den kommunala
folkstyrelsen” definieras som en vigledande tankefigur for att forstd den kom-
munala sjilvstyrelsen och demokratin (Montin 2002). Aven om begreppet “den
svenska folkstyrelsen” fortfarande forekommer har det inte samma normativt
konstituerande betydelse som for nagra artionden sedan. Det var under en
period da politiska institutioner forvintades att pA demokratisk grund forma
en politik (fordela och omfordela) for det allminnas bésta. Det kan uttryckas
som att politiken skulle styra samhéllet. En historieskrivning 4r att socialde-
mokratin under 1900-talet lyckades etablera ”politikens primat” som innebar
att "politiken under 1990-talet gradvis lade marknaden under sig, och slog fast
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att principen om demokrati och jamlikhet var viktigare 4n marknadsprinciper
om vinst och effektivitet” (Andersson 2009: 75). Sedan nagra artionden tillbaks
har de politiska institutionernas makt éver samhéllet tonats ned. I stillet dr det
samhillet 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 rittigheter har stirkts sam-
tidigt som neo-republikanska idéer om kollektiv gemenskap i olikhet har for-
svagats (van Gunsteren 1998; Rosanvallon 2013). Eller for att uttrycka det pa ett
annat sitt: socialdemokratiska idéer om vad som gynnar folkstyret har succes-
sivt skjutits i bakgrunden till forman for liberaldemokratiska idéer som gynnar
marknaden (Gustavsson 2008; Gustavsson & Lindberg 2015).

Inte minst den ekonomiska globaliseringen har framstéllts som bide den
som sitter ramarna for den nationella ekonomiska politiken och som en for-
utsittning for en positiv ekonomisk utveckling. Kapitalismen som ekonomiskt
system utmanas inte i nigon storre utstrickning, varken idémassigt eller poli-
tiskt (Streeck 2012). Istillet har den finansiella ekonomin fatt ett allt storre
globalt spelrum och institutionaliserats i juridiska regelverk. Statens roll har
inte minskat, men makten har forskjutits fran den representativa demokratins
institutioner till domstolar och granskande myndigheter (Nyberg 2015). I detta
sammanhang spelar EU:s princip om fri rorlighet for varor, tjinster, pengar
och ménniskor en central roll for att frimja det ekonomiska och juridiska sys-
temets dominans 6ver politiken. [ Sverige genomfordes i bred politisk kon-
sensus en rad avregleringar inom flera omraden under 1990-talet och grun-
den for flera av dem lades pa 1980-talet. Inte minst innebar forindringarna en
ny (eller snarare nygammal) syn pa valfrihet och vinst inom vilfirdssektorn
(Bergh 2015). Inom socialdemokratin férsvagades idén om jamlikhet och behov
till forman for idéer om likvirdighet, valfrihet och konkurrens (Millares 2015).
Vissa beskriver det i positiva termer, som att avregleringarna har lett till okad
frihet for enskilda manniskor och okat vilstand for flertalet, medan andra mer
kritiskt menar att det 4r framfor allt 4r vinstdrivande foretag och riskkapitalis-
ter som Okat sin makt pa bekostnad av de demokratiska institutionerna. Ytterli-
gare nigra menar att utvecklingen fatt bade positiva och negativa effekter ur ett
demokratiperspektiv. A ena sidan har valfrihetsreformer fyllt ut ”demokratins
svarta hal” i motet mellan medborgaren och vilfirdsstaten. A andra sidan ten-
derar ritten till likabehandling (likvirdigheten) att férsvagas inom olika omra-
den, t.ex. skolan (Rothstein & Blomqvist 2008).

Vinder vi blicken mot den kommunala nivan sa giller att de institutioner
som skulle forverkliga den kommunala folkstyrelsen alltjiimt finns kvar, men
deras roll har i hog grad forindrats. Det som framfor allt paverkat denna for-
dndring 4r nationella politiska beslut (t ex i form av avregleringar), lokala poli-
tiska beslut om att ge professionellt ledarskap storre handlingsutrymme och
konkurrensutsitta sin verksamhet, men ocksa drivkrafter som ligger utanfor
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det som kan betraktas som den politiska sfiren. Kommunerna ir invivda i den
marknadsekonomiska ordningen samtidigt som de forvintas vara demokra-
tiskt och politiskt styrda enheter som fattar sjialvstindiga beslut med det all-
ménnas bista for 6gonen.

De ovan kort redovisade ideologiska och institutionella forskjutningarna
kommer till uttryck pa olika sitt, inte minst i det offentliga utredningsvisendet.
Framfor allt giller det utredningar inom specifika sakomraden, men 4ven inom
det forvaltningspolitiska omradet, vilket dr foremal for foreliggande betraktelse.
I april 2015 presenterades ett férslag pa en "moderniserad” kommunallag (Dir.
2012:105; SOU 2015:24). Efter remissomgangen (som varade till den 30 oktober
2015) paborjades arbetet i regeringskansliet med att skriva en proposition som
kommer att liggas fram infor riksdagen under 2016 eller 2017. Troligen kom-
mer den nya lagen att trida ikraft den 1 januari 2018. Syftet med foreliggande
framstéllning r att beskriva och analysera utredningens tolkning av samtiden
och nagra av de foreslagna dndringarna i lagen i forhillande till det spinnings-
falt som kort definierades ovan och som kommer att ytterligare konkretiseras
nagot nedan. Eller for att uttrycka det tydligare: dr verklighetsbeskrivningen
och forslagen ett stod for demokratiskt politiskt styre eller for marknadseko-
nomi, eller kanske bade och?

Forslaget till ny kommunallag omfattar mycket mer 4n som kommer att
behandlas hir, t.ex. att anstillda far ett eget kapitel i lagen, stirkt roll for sty-
relsen, forsok med majoritetsstyre, laglighetsprévning av budgetbeslut, digi-
tal anslagstavla och ingen absolut anmélningsplikt for delegationsbeslut. Men
jag har begrinsat mig till sddant som direkt kan relateras till problemstill-
ningen. Bidraget syftar forst och framst till ett inldgg i diskussionen om rela-
tionen mellan idéer om politikens handlingsutrymme och idéer om markna-
disering av den offentligt finansierade verksamheten. Samtidigt knyter det an
till flera niaraliggande teoretiska och empiriska problemfilt som vart och ett
skulle kunna behandlats mer utforligt, men som hér beroérs mer Kortfattat.
Det giller framfor allt kommittéviisendets utveckling och vilfirdsstatens orga-
nisering. For att forsta hur den aktuella kommittén arbetade ar det viktig att
belysa inramningen. Frigor kring vilfirdens organisering berors i framfor allt
i samband med utredningens forslag kring reglering av offentliga och privata
utforare.

Idékritisk analys

Den analys som genomfors ir att betrakta som idékritisk. Det d4r mal och vir-
den, verklighetsbeskrivningar (problembeskrivningar) och handlingsrekom-
mendationer som lyfts fram och jamfors. I den meningen ar den deskriptiv.
Samtidigt 4r den normativ i den meningen att grunden for analysen dr idén om
att representativa demokratiska institutioner (pa nationell och lokal niva) bor
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filla avgoranden om politikens innehall (jfr Lundquist 1994, s. 113-123). Sale-
des betraktas uttryck for begrinsningar av politikens handlingsutrymme som
kritiskt i forhallande till detta 6vergripande virde. Dirmed inte sagt att sam-
hallsutvecklingen per definition blir simre av att utrymmet begransas, men det
innebir ett idéskifte som ar virt att granska kritiskt.

Det empiriska underlaget utgors huvudsakligen av egna anteckningar vid
deltagande observation samt relevanta utredningstexter och underhandsbila-
gor. Under hela utredningsperioden medverkade jag som "expert” i den aktu-
ella utredningen och bevistade dirmed flertalet ssmmantriden. Min roll var
begriansad till att avge synpunkter dir jag fann det sakligt motiverat.

Inramningen

Under perioden oktober 2012 till april 2015 genomftrdes en sa kallad enmans-
utredning i syfte att foresla “en kommunallag for framtiden” (Kommittédirektiv
2012:105). Utredningen bestod av en "sirskild utredare” (departementsridet
Johan Hook) vars uppgift var att i konsultation med experter (huvudsakli-
gen jurister) och tvi referensgrupper (en parlamentarisk referensgrupp med
foretradare for riksdagspartierna och en referensgrupp for organisationer och
néringsliv). Expertgruppen samlades vid tolv tillfdllen, den parlamentariska
referensgruppen mottes vid atta tillfillen och den referensgruppen for orga-
nisationer och niringsliv samlades vid fyra tillfdllen. Det allmédnna syftet med
utredningen var att foresla en Andamalsenligt utformad kommunallag, men att
den #ven fortsittningsvis skulle vara en ramlag.

Till skillnad fran tidigare kommunallagsutredningar var denna utredning
siledes inte parlamentarisk, utan en expertutredning. Det underliggande men
inte klart uttalade motivet till denna ordning var att det inte handlade om att
behova gora politiska dverviganden. Oversynen av kommunallagen var mer att
betrakta som en teknisk och juridisk uppgift snarare dn en politisk. I direktiven
uttrycktes det som att utredaren skulle forsla ”en modernisering av kommunal-
lagen” s4 att den blev "andamalsenligt utformad” men att utgdingspunkten var
att lagen dven fortsittningsvis skulle vara en ramlag samt att utredaren skulle
utga fran ett “medborgarperspektiv’ (Kommittédirektiv 2012:105).

En vanligt forekommande uppfattning inom policy-forskningen ar att
inramningen &r viktig och ibland nirmast avgdrande for vad som kommer ut ur
processen (se t.ex. Fischer 2009). Nir regeringen tillsitter en utredning for att
bearbeta en viss uppgift kan man grovt sett tala om tre typer av inramningar.
Den forsta intramningen sker genom val av utredning, det vill siga om det ska
vara en parlamentarisk utredning eller en expertutredning (sirskild utredare).
Parlamentariska utredningar kan karaktiriseras som en arena dir represen-
tanter fran bade partier och samhéllsorganisationer mots och engagerar sig i
en praktik som med ett modernt sprakbruk kan kallas deliberativ demokrati
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i betydelsen att olika idéer och intressen kommer till tals i ett ordnat och for-
djupande samtal (Trigardh 2007). Sedan 1990-talet har antalet parlamenta-
riska utredningar minskat till forman for enmansutredningar, vilket bland
annat betyder att olika intressen i samhdllet inte langre uttryckligen finns med
i sjilva utredningen (Lundberg 2012). Nir det tillsétts en sirskild utredare, som
enbart konsulterar experter och referensgrupper, har den deliberativa demo-
kratiska funktionen forsvagats. Den andra inramningen sker genom direktiven
(och eventuella tilliggsdirektiv under tiden som utredningen pagar) till utred-
ningen. 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. Denna inramning ifragasattes inte, utan det handlade i férsta hand
om att fortydliga den, forhalla sig till den och omforma vissa delar av kom-
munallagen for att dels anpassa den till dessa forindrade forutsiattningar, dels
inom de givna ramarna stirka medborgarnas och allmidnhetens insyn.

Under utredningens gang sker en tredje inramningsprocess. I de fall det
ar en parlamentarisk utredning ar det ganska naturligt att det sker forhand-
lingar och kompromisser nir utredningen pagar. De verklighetsbeskrivningar
och stillningstaganden som forekommer i en expertutrednings slutliga text dr
inte i lika stor utstriackning resultat av diskussioner och 6verviganden som i
en parlamentariskt sammansatt utredning utan mer ett resultat av den sir-
skilde utredarens tolkningar som kan ske i konsultation med utredningens
ovriga experter. Aven om det inte finns tydliga partiideologiska skiljelinjer i
en enmansutredning/expertutredning (vilket ir ett centralt motiv till att vilja
denna utredningsform) sker det dnda successiva inramningar som grundas pa
tolkningar av det som ofta kallas "forutsittningar” och vad som ir lampligt
att foresla. De nya forutsiattningarna som utvecklades sedan borjan av 1990-
talet, da den forra kommunallagen togs i bruk, definierades i utredningen
framfor allt som effekter av EU-medlemskapet och konkurrensutsittning av
valfardstjanster.

Med ett traditionellt sprakbruk kan siigas att uppgiften var att se till att kom-
munallagen pa ett béttre sitt dn hittills formades for att underlitta bade ”effek-
tivitet” och "demokrati” (inklusive ”rittssikerhet”). Hir krivs dock en liten
utvikning for att forsta en del av de idémiissiga ramarna. Betydelsen av dessa
tva begrepp har nimligen forandrats over tid. Det var en annan uppsittning av
idéer for den kommunala politiken och verksamheten som utredningen hade
att forhalla sig till 4n de som var styrande under 1980-talet dd 1991 ars kom-
munallag formades. Da betraktades exempelvis kommunal "nimndforvaltning
som den priméira formen” (SOU 1990:24, s. 86) och nir det gillde demokratin
fanns idén att ”(O)m man far ett aktivt engagemang frin kommunmedlem-
marnas sida ger det forutsittningar for en medborgarfostran som 6kar kianslan
for gemensamt ansvar for det allménnas vil” (ibid., s. 48). Sedan dessa har det
skett idémissiga forindringar. "For det forsta har "effektivitet” kommit att dven
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omfatta sdidant som kan frimja konkurrens inom inom olika omraden. For det
andra har demokratibegreppet fatt en utvkad innebord genom att "valfrihet”
(ritten att vilja eller vilja bort utférare inom skola och vilfird) har inforts som
ett demokrativirde. Dartill kommer att "rittssikerhet” for den enskilde getts en
starkare betoning under senare artionden, inte minst genom réttighetslagstift-
ning och olika former av servicegarantier. Vad som lagts till de medborgerliga
rittigheterna dr de mer marknadsorienterade rittigheterna som kund.

Det bor betonas att ”dldre” bestimningar inte har forsvunnit. Snarare ar
det si att nytt begreppsligt innehall har lagts till och delvis konkurrerar med
det gamla. Det knyter an till &terkommande spinningar mellan "samhéillscen-
trerad” och “individcentrerad” demokrati (Olsen 1990). Det som utdver beto-
ning pa individens medborgerliga rittigheter framfor allt tillkommit i den ideo-
logiska forskjutning som skett under senare decennier dr att konkurrens och
valfrihet har starkts som sjilvstindiga effektivitets- respektive demokrativir-
den (se t.ex. Millares 2015). Genom denna marknadisering har det uppstatt ett
spanningsfilt mellan politik och marknad. Sett 6ver en lingre period har den
kommunala politiken till stor del definierats om fran att identifiera och tillgo-
dose medborgarnas behov och énskemal (som det uttrycktes pa 1980-talet) till
att bli samordnande och mojliggérande for att frimja en god samhéllsutveck-
ling, framfor allt genom att underlitta for konkurrens och valfrihet.

Konkurrens och statsstoéd — EU-rittens betydelse
for kommunerna

En av de viktigaste forutsittningarna for kommunal politik och forvaltning som
blivit allt tydligare sedan 1990-talet dr siledes konkurrens som idé och regle-
rad praktik. Det dr inget nytt att kommunerna upptrider som siljare, kopare,
stodgivare och stédmottagare, men ”(G)rinsen 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 innebéir att kom-
munerna ir ute pA marknaden (som siljare, képare och stodgivare) och att
marknaden gar in i den kommunala verksamheten. I det senare fallet handlar
det om dels kommuner som viljer att utsitta sin egen verksamhet for konkur-
rens inom t.ex. dldreomsorg, dels anpassa sig till den konkurrens som faststills
genom lagstiftning, t.ex. inom grundskola och gymnasieskola. De kommuner
som viljer att konkurrensutsitta sin egen verksamhet "riskerar i 6kad utstrick-
ning 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 nigra fordelar i samband med upphandling eller pa annat sétt i forhallande
till privata utféorare. Kommuner kan vélja att inte konkurrensutsitta t.ex. ald-
reomsorg, men om man konkurrensutsitter sin verksamhet sa maste villkoren
vara de samma som for de privata utforare som konkurrerar om att fa leverera
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tjiansterna. Det betyder bland annat att eftersom privata utforare alltid méaste se
till att gd med vinst sa bor ocksé den egna verksamheten kalkylera med en vinst
i paritet med detta. Den egna verksamheten ska siledes i konkurrensneutrali-
tetens namn agera som om den vore ett privat vinstdrivande foretag. Situatio-
nen framstar som nagot speciell med tanke pa kommunallagens krav pa att den
egna verksamheten inte far bedrivas i vinstsyfte.

Inom andra omraden, framfor allt grundskola och gymmnasieskola, har kom-
munerna inget val nir det giller att konkurrensutsitta. Det dr Skolinspektio-
nen som godkianner etablering av sa kallade fristdende skolor, vilket betyder att
kommunen i stort sett bara har att anpassa sig till den rddande konkurrenssi-
tuationen och sta for finansieringen. I en sidan situation kan det ske 6vertri-
delser av regler om lika behandling. I flera kammarrittsdomar 2015 fastslogs
att om en kommunal gymnasieskola inte klarar av sin budget utan forbrukar
mer pengar sa innebir det ett otillborligt stod till den egna skolan. Om inte de
egna skolornas underskott regleras inom tre ar ska kommunen betala ut mot-
svarande tillskott till friskolorna (Dagens Samhiille, nr 8 2015; Kammarritten
i Goteborg 2015).

En sammanfattande bedomning av relationen mellan kommunal verksam-
het och konkurrensreglerna, som gjorts av juridisk expertis, dr att kravet pa
affairsméissighet och vinstsyfte kommer generellt sett att bli huvudregel och att
kommunallagens sjalvkostnadsprincip och forbud mot vinstsyfte far en under-
ordnad betydelse (Wehlander 2011:79). Hur kan detta komma sig?

En vanlig distinktion 4r den mellan kommunal kdrnverksamhet, sedvanlig
kommunal affirsverksamhet och det egentliga niringslivet. Det kan sigas vara
ett sitt att beskriva kommunerna inifran och ut; fran det "mest” offentliga (icke
marknad) till det privata (marknaden), med affarsverksamheten som en hybrid
diaremellan. Den berorda EU-rétten har en helt annan indelningsgrund som
inte tar fasta pa institutionella grunder (eftersom dessa 4r nationella) utan i
begreppet “tjanster av allmént intresse” (SGI). Dessa kan vidare vara av tva slag:
icke-ekonomiska tjinster av allmént intresse” (NESGI), vilket oftast handlar
om sadant som rittsvisende och forsvar, eller "tjanster av allmént ekonomiskt
intresse” (SGEI), vilket kan vara renhallning, turism, el, telekom etc. ”Sociala
tjanster”, som ir en underavdelning till SGI, kan ocksa definieras som endera
icke-ekonomiska eller ekonomiska. Det betyder att det inte bara ar sedvanlig
kommunal affirsverksamhet som omfattas av EU:s konkurrensregler utan dven
den kommunala kidrnverksamheten.

En av de viktigaste grunderna for EU-ritten ar den fria rorligheten av varor,
tjanster, pengar och ménniskor. Ett grundliggande perspektiv ir att det ar
konkurrens som ir det viktigaste instrumentet for medlemsstaternas utveck-
ling. For detta finns det framfor allt konkurrensritt och statsstodsregler (men
ocksa en rad andra regler). Samtidigt finns det mycket av medlemsstaternas
verksamhet som inte dr underordnat dessa regler. I princip 4r det upp till
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medlemsstaterna sjilva att definiera om det som vi betraktar som offentlig vil-
fird (barnomsorg, dldreomsorg, utbildning, byggande och forvaltande av all-
minnyttiga bostider m.m.) ska konkurrensutsittas eller ej.

I Sverige har regering och riksdag valt att inte undanta nagra verksamheter
pa det sitt som man gjort i exempelvis Tyskland och Frankrike. Grundhall-
ningen har varit att det inte bor finnas nagra monopol néir det giller produk-
tion av tjanster. Siledes har det under arens lopp tillkommit en rad undantag
fran sjilvkostnadsprincipen niar kommunerna ar ute pA marknaden: produk-
tion av och handel med el (SFS 1997:857), fjarrvirme (SFS 2008:263), kollek-
tivtrafik (SFS 2009:47), sjuktransporter, tjinsteexport, uthyrning av lokaler
till sméa foretag (SFS 2009:47) och allménnyttiga kommunala bostadsforetag
(SFS 2010:879). I samtliga fall ska verksamheten ske pa ”affirsmissig grund”.
Vidare har den kommunala avfallshanteringen delats upp pa sa sitt att kom-
munala foretag samlar in visst hushallsavfall, privata aktorer stir for insamling
av paper, kartong m.m. och andra kommunala foretag anvinder sopor till for-
brianning eller biogas (Corvellec et al 2013). Kommunala foretag har siledes i
allt storre utstrickning blivit aktorer pa en konkurrensutsatt marknad samti-
digt 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 tva inslag som direkt kny-
ter an till EU:s konkurrensritt (och svensk konkurrenslagstiftning, som i flera
avseenden gar lingre dn EU-ritten). Det ena ir att ”(N)4ar kommuner och lands-
ting agerar pa en marknad, ska de verka for att upptrida konkurrensneutralt.
Detta giller om inte annat foljer av lag eller annan forfattning”. Det andra insla-
get dr att ”(K)ommuner och landsting fir inom ramen for sina befogenheter
tillhandahélla sddana tjanster av allmént intresse som anges i Europeiska unio-
nens fordrag”.

Grovt sett betyder det forsta en restriktion, medan det andra betyder en
mojlighet i betydelsen att om det bedéms att marknaden inte kan tillgodose
en viss tjinst ("marknadsmisslyckande”), kan tjinsten erbjudas med offentligt
stod utan att det kolliderar med konkurrensrittens statsstodsregler. Relationen
mellan EU-rétten och kommunallagen bedéms i utredningen vara sidan att
”(K)ompetensen att ge stod till enskild niringsverksamhet ér i regel mindre
enligt kommunallagen 4n enligt EU-réittens statsstodsregler. Mojligheterna att
stodja verksamhet i egen regi dr diremot normalt storre enligt kommunallagen
an mojligheterna att ge stod enligt EU-réttens statsstodsregler” (SOU 2015:24,
S. 417).

Statsstodsreglerna ger utrymme for att definiera tjinster som av allmént
ekonomiskt intresse som dirmed undandras frin bidragsreglerna. Ett sidant
exempel ar regionala flygplatser som i 6kande utstrackning definieras som
tjanster av allmint ekonomiskt intresse efter att EU-kommissionen i borjan
av 2014 antog nya riktlinjer. Det betyder att kommunerna och landstinget kan
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stodja den aktuella flygplatsen genom driftbidrag och kapitalkostnadsstod.
Andra exempel ar nér specifika kommuner som gett stod till det lokala nirings-
livet pa ett sitt som strider mot kompetensreglerna dnda fatt klartecken fran
EU-kommissionen.

Anpassning till EU-rdtten dr ndgot som sker successivt, “case by case”. Dir-
for framstar det inte som mojligt att helt skriva om kommunallagen sa att den
tydligare anpassas till EU-rétten. Utvecklingen 4r dynamisk och atminstone for
en icke expert pa EU-ritt ir det hela timligen komplicerat®. Aven om utred-
ningen har gjort en gedigen genomging och pa det sittet gett bittre under-
lag 4n hittills for kommunala politiker och tjanstemén att forstd hur EU-rétten
fungerar i forhallande till kommunallagen kanske det fortfarande ar pé det sitt
som en EU-rittsexpert uttryckte det for nagra ar sedan:

"Resultatet av utvecklingen i EU och i Sverige har helt enkelt blivit en
djungel av overlappande och i vissa fall motsigelsefulla svenska och unions-
rittsliga regler som kommuner och landsting maste beakta och tillimpa sam-
tidigt nar de tillhandahaller, bestiller och finansierar allméinnyttiga tjanster.
Den osammanhéngande och administrativt dyra rittsliga miljon kan leda kom-
munpolitikerna bort fran en lokal optimering av allménna intressen inom den
kommunala budgeten, trots att den kommunala sjidlvstyrelsen utgor en konsti-
tutionell princip i Sverige” (Wehlander 2011: 76).

Citatet kan tolkas som att EU-rétten huvudsakligen begrinsar snarare in
underlittar for den kommunala sjilvstyrelsen, eller for att uttrycka det med
begreppen som jag valt att anvinda: politiken underordnas marknadsekonomin.

Privata utforare

Ett vanligt begrepp som anvinds nir uppgifter fors over frin offentligt till pri-
vat dr "privatisering” och att *privatisera”. Det begreppet utsorterades tidigt i
utredningsarbetet. En viktig forklaring ir att ”privatisering” kunde tolkas som
att bide ansvar och finansiering fors over till privata aktorer, vilket inte ar fallet.
Det politiska ansvaret kvarstar och finansieringen &r alltjamt offentlig.
"Privata utforare” dr ett samlingsnamn for flera och timligen olika juridiska
former och dven sddana som har olika syften med sin verksamhet. Siledes fors
samman aktiebolag, handelsbolag, ekonomiska foreningar, ideella foreningar
och stiftelser. Alla former betraktas pa samma sitt: de ar leverantorer av ser-
vice pa en marknad som kommunen kan upphandla enligt lagen om offent-
lig upphandling eller kontrakteras genom lagen om valfrihet. Ett alternativ till
att dra alla 6ver en kam skulle kunna vara att skilja mellan en konkurrensut-
satt marknad med vinstdrivande aktorer och en "tredje sektor” dir relationen

2 Generellt sett verkar det rada stor kunskapsbrist om det svenska demokratiska systemets relation
till EU-nivén, dven bland dem som borde ha sadan kunskap (Stromvik 2016).
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mellan kommun och idéburna organisationer bygger pa samarbete snarare dn
konkurrensutsittning. Denna distinktion forekommer pa méinga andra hall i
vérlden (se t.ex. Milward & Provan 2010; Pestoff 1998).

Att betrakta en ideell forening och ett aktiebolag eller ett globalt riskka-
pitalbolag pa samma sitt var inget som problematiserades i utredningen. Det
aterspeglar den inramning som var given, nidmligen att idén om konkurrens ir
overordnad andra tinkbara idéer, t.ex. om samverkan med icke vinstdrivande
organisationer och upphandling av tjinster producerade av denna typ av orga-
nisationer utan att det sker i konkurrens.

Sett till den faktiska utvecklingen ir det tjinster av privata foretag (aktiebo-
lag) som kops snarare éin av foreningar och stiftelser. Ett sitt att jimfora utveck-
lingen over tid ar att se till antalet anstillda inom olika offentliga och privata
utforare inom olika omraden.

Tabell 1. Antalet anstdllda inom utbildning, hdlso- och sjukvard och social

omsorg 2000 och 2013

2000 2013
Landsting/regioner 222910 228 009
Kommunen 623 019 636 282
Privata vinstdrivande féretag 90356 236419
Icke vinstdrivande organisationer 36 220 39151

Kalla: SCB 2015, tabell 13, s. 37.

Kop av privata utforare har inte inneburit minskat antal anstillda inom kom-
muner och landsting inom de aktuella omradena. Det som framfor allt expan-
derat dr antalet anstillda inom privata vinstdrivande utforare. Icke vinst-
drivande utforare har en i detta sammanhang ganska begrinsad betydelse.
Systemet med lagen om offentlig upphandling har enligt manga beddémare
utformats pa sddant sitt att det gynnar vinstdrivande storre foretag inom vard
och omsorg. Sma icke vinstdrivande organisationer har svart att hivda sig i
konkurrensen med foretag som har tillgang till riskkapital (Tillvixtverket 2012).
Diéremot var tanken att lagen om valfrihet (SFS 2007:1091) skulle gynna min-
dre foretag och diribland icke vinstdrivande (idéburna) organisationer. Den
lagstiftningen tridde ikraft 2009, men hade inte fitt nagot storre genomslag
nagra ar senare.

Till skillnad fran manga andra linder i Europa finns det ingen stark tradition
av idéburna organisationer som utférare inom utbildning, vird och omsorg. For
socialdemokratin har det inte varit nigot 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. Mojligen ar en forindring pa gang. Under
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varen 2015 tillsatte regeringen (som bestar av socialdemokraterna och miljo-
partiet) en utredning i vilken det bland annat ingar att undersoka om det enligt
EU-ritten dr mojligt att siarskilt premiera idéburna aktorer vid upphandling av
vilfirdstjanster (Direktiv 2015:22).

Kontroll av privata och egna utférare

Andelen privata utforare inom utbildnings- och vilfirdsomradet har ckat
under arens lopp. Det har visat sig att manga kommuner inte genomfor for-
vintad uppfoljning och kontroll av dessa privata utforare. Ar 2015 infordes sale-
des ett fortydligande om detta i kommunallagen, nimligen att nir skotseln av
kommunal verksamhet 6verlimnas till en privat utférare ”ska kommunen res-
pektive landstinget kontrollera och folja upp verksamheten” (KL 3 kap. 19 §).
Det faststilldes i det ssmmanhanget ocksa att fullméktige ska anta ett program
med mal och riktlinjer for skotseln av verksamhet som bedrivs av privata utfo-
rare samt ange hur dessa mal och riktlinjer ska foljas upp.

Nar vil kravet pa kontroll av privata utfoérare kommit pa plats i kommu-
nallagen var det minga som menade att samma sak borde gilla for den egna
verksamheten. Som grund for detta fordes fram dels att ett sidant krav skulle
tillfredsstilla kravet pa "konkurrensneutralitet”, dels att undersokningar visade
att kommuner i allménhet inte hade nagon systematisk och formaliserad upp-
f6ljning och kontroll av den egna verksamheten.

Hir dterkommer saledes 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 informationsovertag och kan pa olika
sétt "lura” principalen (Widmalm 2016). Om det dessutom ir s att utforaren
drivs av ett vinstintresse, vilket dr rimligt, behover det skrivas avtal som garan-
terar att det som ska utforas faktiskt blir utfort. Det finns saledes en grund for
att utforma en styrning som iar misstrobaserad. Nir det giller den egna forvalt-
ningen och verksamheten framstar inte detta forhallningssitt som lika sjilv-
klart. Det skulle kunna tolkas som att man inte litar pa att den egna personalen
gor ett gott arbete. Det dr inget nytt att definiera ett avstind mellan ansvariga
politiker 4 ena sidan och de kommunala verksamheterna och dess chefer a
den andra. Det nya ar att verksamheterna jamstills med privata utforare och
diarmed bor bli kontrollerade pa samma sitt. Mot bakgrund av en 1ang his-
toria av sammanhallen kommunal verksamhet, inte minst i mindre kommu-
ner, framstar det inte sa underligt om misstrobaserad kontroll och uppf6ljning
inte prioriteras. Men om utvecklingen gar dithin att den misstrobaserade styr-
ningen intensifieras dven internt i den kommunala verksamheten kan det fin-
nas en risk att misstroende blir en sjialvuppfyllande profetia och att det upp-
star en "misstroendespiral” mellan politik och profession som underminerar
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en sammanhallen kommunal verksamhet. Forekommande interna system for
granskning av ekonomi och resultat tenderar att skapa flera misstrorelate-
rade effekter (Johansson 2016). Nir relationen till egna utforare och till privata
utforare betraktas som likviardig ur ett konkurrensneutralt perspektiv dr det en
god illustration till att idén om en kommunal folkstyrelselogik ger vika for en
marknadsekonomisk logik.

Allminhetens och medborgarnas insyn

Ett av uppdragen i utredningen var att argumentera for och foresla forand-
ringar i kommunallagen for att "tillforsikra allmdnheten insyn” i privata
utforares verksamhet och ge medborgarna tillgang till den information som
behovs for att vilja utforare. Det blev en del av utredningens forsta betin-
kande (SOU 2013:53), som gick vidare till en regeringsproposition (Prop.
2013/14:118) och som slutligen antogs av riksdagen och skrevs in i kommu-
nallagen. Det handlar siledes om tva olika typer av insyn. I det forsta fallet
giller det mojligheten for "en intresserad samhéllsmedborgare” att informera
sig om “nagot forhallande” hos en privat utférare (Prop. 2013/14:118, s. 73).
kommunallagen infordes ett krav pa att fullméktige ska anta ett program dar
det bland annat ska framgé hur ”allmidnhetens insyn ska tillgodoses”. I det
andra fallet handlar det om att den som ska vilja utforare ska tillforsikras
information om utforarna som ar ”saklig, relevant, jamforbar, lattforstaelig
och littillginglig”. Skillnaden mellan de tv typerna av insyn kan uttryckas
som att det i det forsta fallet avses medborgarinsyn ur ett demokratiperspek-
tiv medan det i det andra fallet avses insyn som ska underlitta rationella val
av utforare, det vill sidga ur ett konkurrensneutralt perspektiv. Det dr det for-
sta som ska dgnas uppméirksamhet hir.

I grunden finns det ett antal skillnader mellan offentlig och privat som har
betydelse i ssmmanhanget. I tabell 2 anges nagra sidana skillnader.

Tabell 2. Skillnad i méjligheter till insyn i egen regi och i privat regi

Privata utforare av

Aspekt pa insyn m.m. Egen regi vard- och omsorg
Offentlighetsprincipen Ja Nej
Meddelarskydd (yttrandefrihet) Ja Nej

Anmala missférhallanden Ja Ja

Tillsyn av JO och JK Ja Nej
Kompetensbegréansningar Ja Nej

Vinst Nej Ja

Ga i konkurs Nej Ja

Kalla: SOU 2013:53.
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Rétten att ta del av handlingar (offentlighetsprincipen) giller endast fér kom-
munens verksamhet (och heligda kommunala bolag) men inte fér privata akto-
rer som arbetar pa uppdrag av kommunen?. Det samma giller meddelarskydd,
det vill séiga att den som till exempel berittar om olika férhallanden (oegent-
ligheter) for en journalist dr skyddad fran eftersokning och repressalier. Dire-
mot har den som ir anstilld vid ett privat dldreboende eller privat sjukhus ritt
och skyldighet att anmila missforhallanden (Lex Sarah) eller hindelser som
kan medfora eller har medfort fara (Lex Maria). Varken Justitieombudsman-
nen (JO) eller Justitiekanslern (JK) kan utéva tillsyn av privata entreprendrer.
Kommunen styrs av si kallade kompetensbegransningar (allménintresse, loka-
liseringsprincipen, likstillighetsprincipen och sjilvkostnadsprincipen). Sddana
begriasningar finns inte for privata vard- och omsorgsgivare, vilket bland annat
betyder att de kan erbjuda komplementira tjinster och samordna tjanster for
att astadkomma driftfordelar pa ett sitt som en kommun eller ett landsting
inte kan eller fir gora. Tva ytterligare skillnader ar att den kommunalt drivna
verksamheten inte far syfta till att gd med vinst (sjdlvkostnadsprincipen) och
kan i princip inte heller ga i konkurs. Sammantaget dr forutsiattningarna for
uppfoljining och kontroll olika, vilket bland annat har betydelse for mojlighe-
ten for allmidnhetens insyn. Aven om verksamheten i egen regi har omfattande
delegation ar det trots allt sd att den stér i ett formellt underordnat forhallande
till verksamhetsansvarig nimnd. Personalen har kommunen som arbetsgivare
och dr skyldiga att ritta sig efter politiska beslut.

Nar det géller privata entreprentrer behover de inte ritta sig efter nagot
annat dn vad som framgir av lagstiftning och i avtalet med kommunen. Upp-
foljning, kontroll och insyn ir sdledes nagot som regleras avtalsvigen, det vill
sdga att kommunen som uppdragsgivare och den privata producenten kom-
mer Overens om hur det ska ga till. Innehallet i avtalet blir avgorande for hur
det politiska ansvaret ska fullgoras. Till syvende och sist dr det innehéllet i
avtalet som ir avgorande for formerna for insynen och vad den ska omfatta.
Aven om det i kommunallagen stills krav pa att kommunens har skyldighet
att begira information sa finns det inget motsvarande krav pa privata utfo-
rare att lamna information. Enligt logiken om konkurrensneutralitet innebir
det ocksa att egna (offentliga) enheter inte heller nodviandigtvis #r skyldiga att
limna information.”

Under en f6ljd av ir har det diskuterats om mojligheten till insyn i de privata
utforarnas ekonomi. De som krivt mer insyn har argumenterat for att man som
kommun kanske vill se om det kan finnas en risk att foretaget kan ga i konkurs,

3 Under hésten 2015 féreslog en enmansutredning att dven fristaende skolor ska omfattas av offent-
lighetsprincipen (SOU 2015:82).

4 Enligt Lakartidningen (32/33 2015) bedomde kammarratten i Sundvall, med héanvisning till konkur-
rensneutraliteten, att en landstingsdgd vardcentral inte behover Iamna ut information om ekono-
miska resultat.
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eller att det kan finnas intresse av att se hur eventuella vinster (som baseras pa
skattemedel) anvinds. Ett uttryck som anvints dr “6ppna bocker”, med vil-
ket avses full insyn 6ver ekonomiska forhallanden pa enhetsniva. Nagon sidan
insyn foreslas inte i utredningen, utan tvirtom bedéms det “inte vara mojligt”
(SOU 2013:53, s. 252). Det dr huvudsakligen tva argument som fors fram. For
det forsta finns det inget lagkrav pa att kommunerna sjilva ska offentligt redo-
visa ekonomiskt utfall pa enhetsniva och darfor bor inte heller ett sddant krav
kunna stillas pa en privat utforare. For det andra, och det ir det tyngsta argu-
mentet, tillater inte EU:s upphandlingsregler krav pa insyn i privata utforares
ekonomi pa enhetsniva.

Sammantaget kan sidgas att niar det géller insynsmojligheter for medbor-
garna (allminheten) likstills inte offentliga och privata utférare pa motsva-
rande konkurrensneutrala sitt som nir det giller uppfoljning och kontroll.
Tillgangen till information skiljer sig avsevirt mellan offentliga och privata
utforare. Ett argument mot en sidan ordning skulle kunna vara att eftersom
intdakterna kommer fran samma kélla, det vill siga kommunala skattemedel,
sd borde insynsmojligheterna ocksa vara de samma. Utifran ett sddant kritiskt
perspektiv innebir det att nir allménhetens insyn ska ”sikerstéllas” 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 ansoka om
laglighetsprovning av (6verklaga) ett beslut (att ha taleritt). Laglighetsprovning
(som tidigare kallades kommunalbesvir) dr en ordning som har sitt ursprung i
1862 irs kommunalforordningar och betraktas som en form av medborgarkon-
troll. Ritten att som medlem begira provning av ett besluts laglighet har linge
ansetts som en av den kommunala sjilvstyrelsens tre grundpelare, tillsammans
med den kommunala kompetensen och den kommunala beskattningsritten.
Det kan gilla beslut i savil fullméiktige som i namnder. [ 1991 ars kommunallag
anges att man dr medlem i en kommun om man &r folkbokford i kommunen,
betalar skatt i kommunen eller dger fast egendom i kommunen. Siledes kan
man vara medlem i mer 4n 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 dn om man bara dger en fastighet i en kom-
mun. Trots detta har framforts olika forslag till att vidga kretsen med taleritt
under arens lopp. Bland annat foreslogs i borjan av 1980o-talet att foreningar
borde fa ritt att ansoka om lagprovning, vilket inte antogs.

[ forslaget till ny kommunallag foreslas att medlemskapet och ddrmed tale-
ritten vidgas. Det handlar dels om EU-medborgare som bor i kommunen, men
inte ar folkbokford dir, dels att foreningar och foretag som juridiska personer
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bor bli betraktade som medlemmar. Det senare géller "en juridisk person som
bedriver niringsverksamhet fran fast driftstille i kommunen eller en ideell for-
ening vars styrelse har sitt site i kommunen eller som bedriver verksamhet i
kommunen” (SOU 2015:24, s. 74). Hur kan detta forslag tolkas i spinnings-
faltet 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, I4ta alla som dr berorda av ett beslut ha ritt att 6verklaga.
Vidare skulle man ocksa kunna infora en ritt att overklaga beslut som fattas i
en annan kommun 4n den man dr medlem i. Exempelvis dr det minga kom-
muner som samarbetar kring gymnasieskolor och beslut som fattas i en kom-
mun kan starkt paverka medlemmar i en annan kommun. Hir framstar det
dock som att grinsen mellan allminintresse och sirintresse borjar suddas ut.
Desto lingre man gar i riktning mot att vidga kretsen av medlemmar med ritt
att overklaga, ju nirmare kommer man en situation dér det blir ett instrument
for enskilda personers kontroll snarare dn den medborgarkontroll som utgor
grunden for instrumentet. Bade foreningar och foretag kan ses som sirintres-
sen i detta sammanhang, men eftersom den senare kategorin har vinstintressen
som drivkraft kan det finnas sirskilda incitament for att 6verklaga beslut som
inte foreningar har. Utredaren argumenterar emellertid som om privata fore-
tag representerar allménintressen snarare dn egna vinstintressen: "De juridiska
personernas verksamhet skapar arbetstillfillen vilket mojliggor en 6kad skat-
tebas som finansierar den offentliga sektorn och vilfiarden”. De dr dirmed "sa
delaktiga i hur de kommunala angeldgenheterna skots att de maste anses vara
en del av kommunen eller landstinget och foremal for de kommunala angeli-
genheterna” (SOU 2015:24, s. 507). Att argumentera pa detta sitt framstar som
en god illustration till det skifte som har skett under arens lopp, ndmligen att
sddana intressen som forr betraktades som sirintressen har blivit representan-
ter for allménintresset.

Avslutande diskussion

Syftet med framstillningen har varit att undersoka hur utredningen om en
modernisering av kommunallagen i sin tolkning av samtiden och i nagra av
forslagen till forandringar i kommunallagen positionerar sig mellan demokra-
tiskt politiskt styre och marknadsekonomi. Forvisso handlar verklighets- och
problembeskrivningen till viss del om bristfilliga mojligheter till insyn i pri-
vata utforare och dven i forslagen framkommer ett “medborgarperspektiv”.
Som viss motvikt till den marknadsekonomiska dominansen i modernise-
ringen av kommunallagen bor i atminstone en sak lyftas fram. I tolkningen
av EU-ritten framgar ocksa att kommunerna faktiskt i vissa fall kan ta sig ett
storre handlingsutrymme 4n det som kommunallagens kompetensregler ger.
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Men huvudintrycket dr 4nda att det 4r den marknadsekonomiska logiken som
dominerar bade intramningen av vad utredningen arbetade med och utredning-
ens forslag.

Det var framfor allt tolkningar av gillande lagstiftning (framfor allt EU-
ritten) och andra *forutsittningar” i utvecklingen samt den mer ¢verordnade
idén om konkurrens och valfrihet som ramade in diskussionerna i arbetet med
att forma en modernisering av kommunallagen. Bada dessa saker 4r samman-
flatade. Lagstiftningen bygger pé en tilltro till en viss ordning, som inte "bara”
handlar om juridik och formell styrning utan innebir ocksa en paverkan pa
den sociala ordningen i samhaéllet. Institutionella ordningar paverkar vara atti-
tyder och beteenden. Sa ir det ocksd med kommunallagen. Utformningen av
denna blir siledes en politisk fraga, om dn forkladd i teknokratisk och juri-
disk sprakdrikt. Partipolitiskt grundade stillningstaganden fanns inte med i
utredningen (annat dn i form av den parlamentariska referensgruppen), men
olika intressen fanns foretridda. Saledes foretriddes exempelvis "skolpartiet”
(Skolverket), "sociala partiet” (Socialstyrelsen), "konkurrenspartiet” (Konkur-
rensverket) och "kommunpartiet” (SKL), alla med néagot olika forestillningar
om hur virlden och olika virden ska tolkas och hur kommunallagen borde
utformas.

Samtidigt lever idéerna sitt eget liv utanfor praktikens och juridikens filt.
De kan inte alltid (i alla fall inte med litthet) kopplas till specifika intressen
(Béland & Cox eds, 2011). Vissa idéer kan ha si pass stark attraktionskraft att fa
kan virija sig. S& sméningom framstar de som nirmast sjilvklara. I[déerna om
konkurrens och valfrihet har fatt sidan symbolisk kraft att fa ifragasitter atgir-
der som ska “frimja” dessa idéers praktik. Idéerna avideologiseras. Det forsta
bidraget till avideologisering skedda ganska omedelbart i utredningen. Redan
vid forsta ssmmantridet utmonstrades “privatisering” till forman for ”privata
utforare”. Tamligen harmlost kan nagon siaga, men samtidigt 4r det en illustra-
tion till hur tolkningen av samhillsfenomen och forestidllningar om de samma
neutraliseras och gors apolitiska. Sddana processer har stindigt pagatt genom
historien. "Demokrati”, "frihet”, "kapitalism” och "jamlikhet” 4r exempel pa
idéer som varit foremal for politiska strider for att sedan betraktas som nér-
mast sjilvklara i samhillet, for att direfter ater bli konfliktartade.® Vi 4r inte
vid tidens slut, ideologierna ar inte doda. Det finns vissa tecken tyder pa att
idén om att konkurrens ska vara den 6éverordnade principen inom alla omraden
tenderar att tappa nagot av sin dominans. Ett exempel 4r de nya EU-direktiv
for offentlig upphandling har antagits som, &tminstone enligt vissa tolkningar,
ger storre mojlighet att ta "etiska”, "miljomaéssiga” och "sociala” hansyn i upp-
handlingen. Ett annat exempel dr den Vilfirdsutredning (under ledning av f d

5  Forenutmarkt betraktelse éver exempelvis jamlikhetsbegreppets anvandning och utveckling dver
flera drhundraden se Rosanvallon (2013).
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kommunalradet i Malmo, Ilmar Reepalu) som bland annat undersoker moj-
ligheterna till att begrinsa vinstuttagen i de privata vilfardsforetagen och att
direktupphandla tjinster av idéburna organisationer (Dir. 2015:22).

Aven Vilfirdsutredningen dr en expertutredning. Det kan tolkas som att
dven det mer dvergripande omradet reglering och finansiering av vélfards-
tjanster betraktas som mer tekniskt-juridiskt dn politiskt. Den politiska inram-
ningen av utredningens arbete har dock inledningsvis skett successivt. Genom
“tillkdnnagivanden” fick den borgerliga oppositionen regeringen att ge utred-
ningen tilliggsdirektiv som bland annat innebar att ifragasittandet av lands-
tingens skyldighet att erbjuda vardvalsystem lyftes ut ur utredningen (Dir.
2015:108). Mot bakgrund av den bakomliggande politisering som finns runt
organiseringen av kommunal vilfird hade det kanske varit bittre att tillsitta
en parlamentarisk utredning, atminstone om man betraktar virdet av en mer
deliberativ demokratisk ordning i utredningsvisendet (jfr Gustavsson 2015).
Det som ér politiska fragor borde hanteras som sddana och inte doljas i tekno-
kratisk och juridisk sprakdrikt.
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