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Inledning: Kommunen i EU

Stig Montin, Dalia Mukhtar-Landgren & Maria Stromvik

Langt fran bade Bryssel och de nationella huvudstiderna tolkar, tillimpar och
paverkar kommunala politiker och tjainsteméin dagligen EU:s politik. Det kan
exempelvis rora upphandlingen av stidning av kommunens dldreboenden, till-
synen av livsmedelshantering i forskolorna eller regeltillimpning i samband
med nybyggnation. Kommunerna moter ocksi EU:s regelverk i sin utveck-
lingspolitik, till exempel i arbetet med tillvaxtstrategin EU 2020 eller nir de
ansoker om projektfinansiering fran EU:s strukturfonder for lokala satsningar
pa kompetensutveckling for kommunens lirare, ett arbetsmarknadsprojekt
for unga med ofullstindiga gymnasiebetyg, eller i en kommunal néringslivs-
satsning. Darutover hinder det ocksa att kommuner forsoker paverka EU:s
lagstiftning via olika kanaler, ofta utan att ta vigen via regeringskanslierna i
huvudstidderna.

Kommunerna ir alltsi en djupt integrerad del av EU-systemet. Vad som sker
pa EU-niva utgor en mycket viktig del av den kommunala verksamheten, och
hur kommunerna forhaller sig politiken pa EU-niva spelar stor roll for unio-
nens verksamhet. Som exempel kan nidmnas att enligt en berikning genomford
av Council of European Municipalities and Regions paverkas cirka 6o procent
av besluten pa subnationell niva av EU:s lagstiftning, en siffra som dven ater-
speglas i en svensk studie (CEMR 2016; SKL 2010).? Det 4r med andra ord i
kommunerna som medborgarna och "EU” pa det mest konkreta sittet moter

1 Vivill rikta ett stort tack till alla deltagare i det tvarvetenskapliga Natverket for kommunen i EU,
som i olika skeden har statt for inspiration och kluriga fragor om bidragen till detta temanummer.
Vi vill ocksé tacka de anonyma reviewers som last och kommenterat kapitlen, Statsvetenskaplig
tidskrifts redaktionssekreterare och ansvarig utgivare Magnus Jerneck som statt for konstruktiva
kommentarer till alla bidragen, samt det Statsvetenskapliga natverket for europaforskning (SNES)
som statt for en och annan kanelsnacka i samband med seminarierna. Sist men inte minst vill vi
tacka Centrum for europaforsknings projektassistent Agnes Wiberg som forbattrat alla kapitel
bade strukturellt och sprakligt. Denna sarskilda utgava av Statsvetenskaplig tidskrift presenteras i
augusti 2018 vid det arligen aterkommande evenemanget Europaforum Hassleholm, vars syfte ar
att framja en 6ppen debatt och minska avstandet mellan medborgare och beslutsfattare.

2 Kommuner pa Island, i Liechtenstein och i Norge, som till f6ljd av EES-avtalet ocksa implementerar
en stor andel av EU: s lagstiftning, ar féremal for en delvis liknande relation. Till exempel har en stu-
die i Norge funnit att EU-inflytandet i norska kommuner ar sa hogt som 73 procent (Norsk institutt
for by- og regionforskning, 2008).

Stig Montin ar verksam vid Férvaltningshégskolan, Goteborgs universitet. Dalia Mukhtar-Landgren ar
universitetslektor vid Statsvetenskapliga institutionen, Lunds universitet. Maria Stromvik ar bitradande
forestandare vid Centrum for europaforskning och universitetslektor vid Statsvetenskapliga institu-
tionen, Lunds universitet.

E-post: stig.montin@gu.se; dalia.mukhtar-landgren@svet.lu.se; maria.stromvik@svet.lu.se
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varandra. Detta vicker en lang rad hittills forsummade frigor om kommunen
i EU och ytterst om medborgarnas makt att paverka den lokala politiken. Trots
dryga tva decenniers svenskt EU-medlemskap har forskning om relationen
mellan EU-nivan och den kommunala nivin oftast lyst med sin franvaro bland
svenska kommunforskare.

En tillbakablick

Nér Sverige blev medlem i EU gjordes ofta bedomningen att medlemskapet
endast i begrinsad omfattning skulle paverka kommuner och landsting. Emel-
lertid har det sedan visat sig att den prognosen inte stimde utan att det grad-
vis skett betydande forindringar i forutsittningarna for kommunernas och
landstingens huvuduppgifter (se t.ex. SOU 1994:2; SOU 2015:24; Statskontoret
2005). Manga av fordndringarna har dessutom inte varit si okidinda som man
kanske kunnat tro.

Ar 1992 gav davarande Svenska Kommunférbundet ut en skrift med
bedomningar av bade positiva och negativa effekter av EES-avtalet och det i
framtiden tinkbara medlemskapet i EU (Svenska Kommunférbundet 1992).
En omstindighet som aterkommande behandlades i skriften var hur bland
annat den gemensamma marknaden med de fyra friheterna kunde komma att
tvinga fram en harmonisering av skattepolitiken, vilket ansags kunna fa stora
effekter for de kommunala intikterna. Det forvintades att en anpassning av
skattetrycket skulle bli nodvindig, vilket troligen skulle paverka kommuner-
nas skatteutrymme. En prognos var att pa sikt skulle en sdidan harmonisering
péaverka socialpolitiken och omfattningen av de atgirder som kommer svaga
grupper till del” (s 110). En tinkbar utveckling ansags kunna bli att kommu-
nerna "snérjs in” i de “krav pa budgetutrymme och atstramning som stélls mot
den nationella nivan” (s 94).

Inom ett annat omrade, niamligen samhéllsbyggande och miljo, mélade
Kommunférbundet upp en 4n mer negativ bild upp av EES-avtalet och det
kommande EG-medlemskapet: "Reglerna inom EG tenderar att bli allt mer
detaljerade pa olika omraden, vilket méste bedomas som negativt for den kom-
munala sjilvstyrelsen” (Svenska Kommunforbundet 1992, s 175). Nér det gillde
EG:s regler for offentlig upphandling (som del av konkurrenslagstiftningen)
forviantade forfattarna att priserna med stor sannolikhet skulle bli ligre, men
att upphandlingsprocessen skulle komma att bli mer tidskravande (s 224).

Kommande ekonomisk resursbrist var ocksa nagot som bildade en av
utgangspunkterna for EG/EU-konsekvensutredningen om effekter for kom-
muner och landsting (SOU 1994:2). Inledningsvis papekade utredningen att
*[m]ycket talar fér att kommunerna kommer att fa fortsitta att leva under
harda finansiella villkor inom den nidrmaste framtiden” (s 11). Kommitténs
huvudsakliga bedomning var dock att ett EES/EU-medlemskap inte skulle leda
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till ndgon begrinsning av den kommunala sjilvstyrelsen; snarare menade man
att den kommunala kompetensen kunde komma att utvidgas och att kommu-
nernas och landstingens "handlingsfrihet och sjilvbestimmande” kunde ¢ka
genom det internationella samarbetet (s 16, 96). Genom EU:s da nyligen inrt-
tade Regionkommitté skulle det ocksa ges mojlighet for kommuner och lands-
ting att utéva inflytande 6ver EU:s beslut (s 36).

Samtidigt pekades det ut en del komplikationer pa liknande sitt som
Svenska Kommunforbundet tidigare gjort. Nir det gillde forutsittningar for den
kommunala verksamheten var det tre av EU:s lagstiftningsomraden som disku-
terades i betinkandet: upphandlingsreglerna, statsstodsreglerna och miljolag-
stiftningen, som ingick i det EES-avtal som d redan hade undertecknats. Nir
upphandlingsreglerna inforlivades i svensk lagstiftning innebar det att det tidi-
gare oreglerade upphandlingsforfarandet reglerades. I detta sammanhang for-
svann mojligheten for kommunens medlemmar att begira laglighetsprovning
av upphandlingsbeslut (endast leverantorer kunde ¢verklaga). Laglighetsprov-
ning ersattes med mer ingripande domstolsprovning, vilket kunde tolkas som
en begrinsning av den kommunala sjilvstyrelsen (SOU 1994:2, s 93). Men, som
kommittén uttryckte det: ”a andra sidan bibehalls de fortroendevaldas insyn
och kontroll” (s 15). Samtidig papekades ocksa att den statliga granskningen och
kontrollen 6ver kommunerna kunde komma att oka, framfor allt for att sikra
att konkurrensen inte snedvrids (s 21, 28), och att politiska déverenskommelser
skulle komma att ersittas eller styras av juridiska losningar (s 97).

Nar det giller statsstodsreglerna bedomde kommittén ocksa att detaljreg-
leringen okar, men att det inte innebar en begriansning av moéjligheterna att
ge foretagsstod. Dessa var redan starkt begrinsade i kommunallagen och EU:s
regler kring statsstod ”dr vid en jamforelse mer liberala 4n kommunallagens
regler” (SOU 1994:2, s 21). I sjilva verket, menade utredarna, kan EU-reglerna
“jamfort med de svenska anses som mer tillatande, och i varje fall mer flexibla,
vilket pa sikt skulle kunna leda till omprévning av den svenska synen pa kom-
munalt foretagsstod” (s 15), vilket for 6vrigt 4r samma slutsats som den senaste
utredningen om den nya kommunallagen drog (SOU 2015:24, s 417). Slutligen
tog utredarna ocksa upp miljolagstiftningen, som de ansag skulle komma att
innebira att kommunerna i vissa fall tvingades att gora miljokonsekvensutred-
ningar, men de uppfattade inte detta som "négot storre ingrepp i den kommu-
nala sjilvstyrelsen” (SOU 1994:2, S 15).

Sammantaget kan sidgas att i de konsekvensbedomningar som foregick
medlemskapet framstilldes det inte entydigt sa att allt skulle bli frid och frojd
for kommuner och landsting. Aven om inte sjilvstyrelsen som sadan skulle rub-
bas ur sin konstitutionella ordning sa pekas det pa tinkbara forindrade for-
utsittningar for den faktiska kommunala sjilvstyrelsen och demokratin. S&,
egentligen har det ju funnits grund for intressanta forskningsfragor om kom-
munerna i EU under hela perioden fran 1995.
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Borde vi tala om EU-kommuner?

Den bakomliggande fraga som inspirerat till detta temanummer har handlat
om ifall graden av forindringar i just det kommunala handlingsutrymmet for
kommuner i EU har varit si pass langtgaende, eller si pass annorlunda jam-
fort med i lainder som inte 4r EU-medlemmar, att vi kanske till och med borde
tdnka pa den lokala nivan i EU som principiellt annorlunda 4n kommuner i
tredje land. PA samma sétt som bl.a. Christopher J. Bickerton (2012) och andra
sirskiljer "EU-medlemsstater” fran andra stater i virlden, pga. den djupa for-
andring av makt och suverinitet som EU-medlemskapet inneburit, foreslar vi
att vi ocksa behover forsta och analysera kommunerna i dessa linder som EU-
kommuner. Trots stora skillnader i t.ex. graden av lokal autonomi, har alla EU-
kommuner mycket gemensamt och ytterst dr de alla del i en formell politisk
och juridisk hierarki som stricker sig 1angt bortom den egna suveridna staten.
De tillhor ett politiskt system dér staten inte utgor den hogsta politiska nivan.
Effekterna av detta forhallande har hittills inte fatt den uppméirksamhet de for-
tjanar inom forskningen.

Fragan om hur EU-systemet paverkar sina medlemsstater har varit central
for forskare, savil som for politiker och medborgare, 4nda sedan det europeiska
integrationsprojektet inleddes pa 1950-talet. Aven om asikterna inom den aka-
demiska debatten gar isir finns idag en bred enighet om att EU:s framvixt har
haft en tydlig inverkan p4 medlemsstaternas ekonomiska, politiska och juri-
diska system (se t.ex. Haas 1961; Moravcsik 1998; Hooghe och Marks 2001; Bick-
erton 2012). Men i takt med att EU-systemet gradvis omformar sina medlems-
stater, och fordndrar eller utmanar idéer om nationellt sjilvbestimmande och
suverdnitet, omformar det ocksa med nodvindighet regioner och kommuner.
Dessa subnationella enheter existerar i symbios med staten, och nir medlems-
staternas makt forindras omstops ocksa relationen mellan staten och de subna-
tionella enheterna. Men hur kan vi karaktirisera dessa forindringar for kommu-
nerna och vad, mer exakt, innebéir de for det kommunala handlingsutrymmet?

Till skillnad fran forskning om EU:s medlemsstater har vi sett fa forsok fran
forskare att belysa dessa fragor. En del studier om den regionala nivans for-
hallande till EU-nivan dok upp under go-talet och det tidiga 2000-talet, nir
idéer om regionernas Europa vixte fram. En del forskare stéllde sig dven fraigan
om EU var en drivande kraft i forindringar mellan staten och de subnationella
nivaerna (Loughlin 2001: 394f; Jerneck & Gidlund 2001). De studier som &ven
explicit inbegriper den kommunala nivan, till exempel inom ramen for teorier
om EU som ett flernivasystem, tenderar ofta att antingen vara breda forsok att
karaktirisera kommunernas politiska och juridiska plats i EU-systemet, eller
vara av mer partikulir fallstudiekaraktir (for en genomgéang, se Stephenson
2013 och #dven Baldersheim 2002). Det finns ocksa en del forskning inom spe-
cifika policyomraden, dir relationen mellan kommuner och EU bertrs i forbi-
gaende men inte gors till nagot huvudnummer.
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Studier som primért utgir frin kommunens makt och handlingsutrymme i
EU, dvs stilller kommunen i fokus, har varit mer sillsynta vilket ocksa papekas
i flera av bidragen i detta temanummer. Saledes ar det signifikativt att ett stort
forskningsprojekt omfattande 31 europeiska linder (inte bara EU-medlemmar)
med fokus pa organisering av lokal service, kommunala styrningsreformer, ter-
ritoriell och funktionell omvandling samt demokratireformer i stort sett lam-
nar flernivaproblematiken mellan lokalt och EU-niva helt utanfor (Schwab et al
2017). Endast vissa bidrag i projektets omfattande publicering har direkt baring
pa kommunerna i EU (Marcou 2016). Den stora svenska statliga utredningen ar
2015 om en ny kommunallag for framtiden (SOU 2015:24) berdérde ocksa enbart
i mycket begrinsad omfattning frigan om hur kommunernas makt forindrats
sedan EU-medlemskapet, och 2014 4rs Demokratiutredning (SOU 2016:5, som
hade ett mycket starkt fokus pa kommunerna) berorde inte fragan alls.

Franvaron av forskning om vad EU-medlemskapet innebir for den kom-
munala sjilvstyrelsen, politiken och demokratin dr alltsd inte pa nagot sitt
ett specifikt svenskt fenomen utan framstar, med nagra fa undantag (se t.ex.
Goldsmith & Klausen 1997; Bever et al 2011), som lika tydlig i den europeiska
forskningen. Forfattarna i detta temanummer har dock valt att priméart utga
fran Sverige och svenska kommuner av tva skil. Det forsta 4r behovet av att
bidra till forstaelsen av kommunalt handlingsutrymme i just den EU-Kkontext
som svenska kommuner befinner sig. Det andra ar att forsoka skapa en grund
for kommande komparativa studier av EU-kommuner pa ett systematiskt sitt.

Hur kan det komma sig att EU-kommunerna inte har varit foremal for mer
omfattande studier? Ett svar pa den fragan skulle kunnat vara att det helt enkelt
inte finns nagot intressant att studera. Ett sdidant svar dr dock illa underbyggt,
vilket hela detta temanummer visar. Ett annat svar skulle kunnat vara att den
ordning (eller oordning) av flernivastyre som kommunerna ingar i ir alltfor
komplicerad for att bringa reda i. Komplexiteten har dessutom okat over tid,
och EU-systemets effekter for kommunerna (och kommunernas effekter pa
EU:s politik) 4r mer komplicerade och svarfangade idag in for ett par decen-
nier sedan (Goldsmith 2011). Som artiklarna i detta temanummer visar bor
dock denna komplexitet snarare ses som en utmaning in ett problem. Ett tredje
svar pa fragan om forskningens ointresse av kommunerna i EU kan vara att
detta ointresse ocksi finns i politikens och praktikens doméner. Det som inte
uppmirksammas i media, som inte politiseras eller 6ver huvud taget blir fore-
mal for ett djupare offentligt samtal tenderar att &ven hamna utanfor forskar-
nas radar. Som flera av artiklarna i temanumret visar kan det vara sa att detta
haller pa att fordndras. Bland annat — och som en effekt av utredningen "EU pa
hemmaplan” (SOU 2016:10) - har SKL och regeringen engagerat sig i nagot som
kallas EU-handslag, vars syfte dr att 6ka kunskapen om EU och skapa béttre
forutsiattningar for invanare i regioner och kommuner att paverka beslut som
fattas pa EU-niva.
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Detta temanummer

Mot den bakgrund som redovisats hir inledningsvis finns det alltsa goda skil
att fordjupa kunskaperna om kommunerna i EU. De foljande artiklarna erbju-
der djupdykningar i nagra forskningsteman som &r centrala for att oka var for-
staelse av fenomenet kommunerna i EU. Forfattarna gor, fran olika hall, ett
antal nedslag i fragor som ror sardrag for just EU-kommuners makt och moj-
ligheter idag.

Alla bidrag ror sig inom ramen for en bred forestillning om vikten av lokalt
sjdlvstyre, som definierats i enlighet med Europakonventionen om kommunal
sjdlustyrelse (Europaradet, 1985) som:

kommunernas ritt och mojlighet att inom lagens grinser reglera
och skota en visentlig del av de offentliga angeldgenheterna pa
eget ansvar och i den lokala befolkningens intresse (Artikel 3:1).

Det dr inom ramen for denna definition som alla forfattarna har placerat in fra-
gan om kommunalt handlingsutrymme i EU. Bidragen visar att oavsett hur vi
mer precist definierar begreppet handlingsutrymme hittar vi exempel pa nya
och viktiga fragor som EU-kommunerna stélls infér och som ocksa inspirerar
till fortsatt sokande efter ny kunskap.

I akademiska sammanhang, och sirskilt den jaimforande litteraturen, analy-
seras vanligtvis graden av autonomi genom béade rittsligt eller konstitutionellt
stod for sjalvstyre, och de ekonomiska mdojligheter och institutionella forut-
scttningar for lokal autonomi som finns i praktiken (Ladner 2017), vilket ocksa
aterspeglas ovan i citat frin Europakonventionen om kommunal sjilvstyrelse.
Det 4r mot den bakgrunden vi har valt att kombinera insikter fran statsveten-
skap och juridik i detta nummer, dir tva av artiklarna ocksa ar samforfattade
over disciplingranserna.

Bidragen handlar om hur vi kan karaktirisera EU-kommuner (Stréomvik),
den konstitutionella positioneringen av kommunerna (Wenander), hur regi-
onala aktorer genom olika former av deltagande kan paverka utformningen
av EU-beslut (Lindh), hur kommunerna kan skapa handlingsutrymme inom
ramen for bade EU:s statsstodsregler (Nyberg & Hettne) och EU:s upphand-
lingsregler (Hettne & Montin), samt hur socialfondspolitiken paverkar kommu-
nernas arbete (Carlsson & Mukhtar-Landgren). Stromviks artikel viicker ocksa
den bredare fragan om hur (bristen pa) kunskap om EU paverkar bade kom-
munal politik och demokrati och dirmed kringskir handlingsutrymmet.

Den som har en preferens for att betrakta och analysera kommunerna som
styrda” av EU-systemet (vilket inte dr helt oproblematiskt) kan ocksa vilja
att 14sa nagra av artiklarna med glasdgon som avslojar nagot om savil hard
som mjuk styrning (jfr Andone & Greco 2018: 79). Det kommunala handlings-
utrymmet kan i sa fall ldsas utifran den "harda” styrningens karaktir av for-
mella regler, lagstiftning, och sanktioner vid bristande regelefterlevnad. Bade
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Hettne och Montins och Hettne och Nybergs bidrag om upphandlings- res-
pektive statsstodspolitikens lokala genomforande kan ses ur det perspektivet.
Handlingsutrymmet kan ocksa ldsas utifran den mjuka styrningen, dar poli-
tikskapande snarare sker genom frivilligt deltagande, vaga malformuleringar
och stort tolkningsutrymme. Detta diskuteras i Carlsson och Mukhtar-Land-
grens analys av socialfondspolitiken och hur flernivastyrningen kommer till
uttryck i kommunernas arbete med regionalpolitikens lokala genomforande.
For att ocksa forsoka overbrygga den ofta olyckliga och ibland artificiella
muren mellan akademisk forskning och kommunal praktik foljs varje artikel
av en kommentar fran personer med djup kunskap om (och erfarenhet av)
den dagliga verkligheten i kommunerna. Vi hoppas att kombinationen av disci-
plinoverskridande och professionsoverskridande texter kan visa hur stor nytta
vi har av varandra. Detta giller forhoppningsvis sirskilt nir bade vi och andra
efter detta gar vidare och griver djupare i mianga av de fragor vi identifierar hir.
Trevlig 1asning!
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Kunskap och demokrati i
EU-Kkommuner’

Maria Stromvik

Knowledge and democracy in EU municipalities

Do municipalities in EU member states possess different characteristics, and a dif-
ferent room for manoeuvre, than municipalities in non-EU member states? And is
a lack of knowledge about this posing a democratic challenge for EU municipali-
ties? This article explores these two questions first by proposing a framework for
how to characterize EU municipalities and by discussing how a lack of knowledge
(both among locally elected politicians and the local electorate) about the par-
ticularities of EU municipalities leads to a suboptimal use of the political room for
manoeuvre and leaves the voters without possibilities to influence EU-related local
political decisions.

Jag tror egentligen inte att vi ir ointresserade av EU-fragor och paverkan i
kommunen, man vet bara inte pa vilket sitt EU paverkar oss eller att vi ens
kan paverka EU-beslut. Kunskapsnivan ér otroligt 1ag hos gemene tjinsteman
och dnnu lagre hos den genomsnittliga politikern.

Kommunal tjinsteman, 2015

Varfor svarade den tyska hamnstaden Bremen, men inte Goteborg (med en nés-
tan lika stor hamn) eller Trelleborg nir EU-kommissionen i ett 6ppet samrad
fragade efter synpunkter pa unionens framtida globala politik for virldshaven
(EU-kommissionen 2015)? Varfor valde den "blda” kommunen Sévsjo hirom
aret att kriva vissa typer av socialt ansvarstagande av foretag som limnade
anbud pé en offentlig upphandling inom transportomradet, medan den "r6da”
kommunen Pajala valde att inte gora det (Ahagen 2016)? Varfor forbjod Mjolby
kommun vid ett tillfille forsidljning av hembakta bullar till kyrkkaffet med

1 Ettstort tack till Gissur Erlingsson, Magnus Jerneck, Natverket for kommunen i EU, en anonym revie-
wer, samt till deltagarna i arbetsgruppen Governance vid Norkoms arsméte i Reykjavik i december
2017 for konstruktiva kommentarer pa tidigare versioner av denna text.

Maria Stromvik ar bitrddande forestandare vid Centrum for europaforskning och universitetslektor vid
Statsvetenskapliga institutionen, Lunds universitet.
E-post: maria.stromvik@svet.lu.se

Statsvetenskaplig tidskrift - Arging 120 - 2018/ 5 (sirskild utgava)
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hianvisning till EU-regler medan andra kommuner i EU inte lade sig i kyrk-
tanternas bullbak (SVT Nyheter 2006)?

I en vilfungerande lokal demokrati borde svaret pa dessa fragor lyda unge-
far sa hir: darfor att den politiska majoriteten i kommunerna bestidmde sig
for att gora si. I en vilmaende lokal demokrati fattade de dessutom besluten i
visshet om att partimedlemmarna och partiernas viljare stodde beslutet. Uti-
fran de fa tidigare studier har vi anledning att tro att minga - sannolikt de allra
flesta - kommunala avgdoranden med kopplingar till EU-nivan fattas helt utan
(parti)politiska 6verviganden och politiska debatter (Bache & Olsson 2001; Ols-
son 2003).

Flera forfattare har fort fram tankar om att kunskapsbrist och/eller ointresse
om EU-systemet ir en av forklaringarna (se t.ex. Olsson 2003; Hettne 2011;
SOU 2016:10) till manga kommuners obenigenhet att utnyttja det férindrade
kommunala handlingsutrymme som foljt med det svenska EU-medlemskapet.
Detta vicker nya demokratirelaterade fragor: Visste de kommunala beslutsfat-
tarna om att dessa beslut fattades? Visste de om att de sjilva kunde (och kan-
ske borde) ha paverkat innehdllet i dem? Och visste viljarna om att de kunde
valt representanter till kommunfullméktige som kunde ha fattat andra beslut i
samma fragor? Om beslut som dessa och andra fattas som en f6ljd av bristande
kunskap om EU-systemet leder det till den mer overgripande frigan: Vilken
roll spelar kunskap om den kommunala nivans forhdllande till EU-nivan for
den lokala demokratin?

Att stilla den fragan innebir dock att en 4n mer grundliggande fraga expo-
neras. Har kommuner i ldnder som dr medlemmar i EU ndgra sdrskilda karak-
tdrsdrag som vi borde ha kunskap om, och vad dr det i sa fall som ¢r annor-
lunda? Avsikten med denna text ar att illustrera hur vi skulle kunna nirma oss
dessa fragor. Det 6vergripande syftet ar att identifiera ett forskningsbehov och
inspirera till nya studier, sirskilt med fokus pa grinssnittet mellan stadshusen
och kommuninvanarna runt om i Sverige men i ett andra steg dven med fokus
pa jamforelser mellan kommuner i olika EU-lander.

Upplyst forstaelse och politiskt deltagande

Att tala om kunskap och demokrati har néstan blivit synonymt med idén om
den upplysta forstaelsen, ett numera centralt demokratiteoretiskt begrepp som
kanske fraimst forknippas med Robert Dahl. For att folket ska veta vad det vill
eller vad som &r bist maste folket vara upplyst, atminstone till en viss grad,
papekar Dahl (1994: 31).

Det dr utifran denna upplysningsambition som bland annat utbildning, till-
gang till information, en fri press, och offentliga debatter ses som viktiga vigar
till en vilfungerande demokrati. Med samma logik riskerar frinvaron av dessa,
eller politiska beslutsprocedurer som kapar av eller begrinsar tillgangen till
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dem, att resultera i att medborgarna fir en skev eller felaktig bild av vad de vill
(Dahl 1994: 31).

KUNSKAP OCH VALDELTAGANDE
Utifran tidigare studier dr det ocksa forhallandevis okontroversiellt att pasta
att det i allménhet finns ett klart samband mellan kunskap och politiskt delta-
gande. Sambandet giller nistan oavsett hur kunskap mits, dvs oavsett om det
mits med rena kunskapsfragor om samhélle och politik eller om det mer gene-
rellt méits som t.ex. utbildningsniva. Aven om utbildningsniva i hog grad samva-
rierar med t.ex. inkomstniva ir det omojligt att bortse frin sambandet (se t.ex.
Howe 2006; Larcinese 2007), och ibland pastas till och med att ssmbandet mel-
lan kunskap och politiskt deltagande ér ett av de starkaste samband som vi 6ver-
huvud taget kan hitta inom samhdllsvetenskapen (Lake & Huckfeldt 1998: 567).
Det finns ocksé anledning att tro att kunskap/utbildning i betydligt hogre
grad paverkar deltagandet i EU-relaterade fragor 4n i den strikt nationella poli-
tiken, dven om till exempel Jessica Persson och Richard Ohrvall (2009) som
studerade valet till Europaparlamentet ar 2004 inte sig nagon sadan entydig
bild. Vi kan fa en indikation (iven om vi saknar data pa individniva) om skill-
naderna i de senaste valen genom att titta pa samvariationen mellan 4 ena sidan
utbildningsnivin i kommunerna och 4 andra sidan valdeltagande i det senaste
Europaparlamentsvalet och riksdagsvalet (ar 2014). Med denna metod forefal-
ler skillnaden sldende. Om vi pA kommunal niva korrelerar SCB:s siffror pa
andel hogutbildade i befolkningen med valdeltagandet i de bida valen (siffror
fran Valmyndigheten) ser vi att sambandet forefaller vara klart mycket hogre
i Europaparlamentsvalet. I riksdagsvalet far vi en korrelationskoefficient pa
0,45, medan den ligger pa 0,79 i Europaparlamentsvalet (bada signifikanta, se
bilaga). Denna relation stéds ocksa av SCB-rapporten Vilka valde att vdlja? fran
valet 2014 (SCB 2015).

VILKEN TYP AV KUNSKAP?

Samtidigt dr det, som Dahl ocksa papekar, sa gott som omojligt att med exakt-
het definiera vilken typ av kunskap som ir viktig i detta ssmmanhang och hur
vi vet vad som ir en tillfredsstillande niva av upplyst forstaelse (Dahl 1977:18).
Medan utbildningsniva i allménhet har ett klart ssmband med politiskt delta-
gande dr det ocksa manga som hivdar att det dr sirskilt intressant for en vil-
maende demokrati att ha s manga medborgare som mojligt med “demokratisk
eller politisk kompetens”, "sofistikerad demokratisk kunskap” eller *politisk
laskunnighet” (se t.ex. Milner 2002; Delli Carpini & Keeter 1993; Luskin 1987;
Dahl 1992; Cassel & Lo 1997; och Hansen 2009). Om medborgaren inte besit-
ter ens en grundlidggande forstaelse for politiska institutioner och processer,
hivdar till exempel William Galston, dr det svart att forsta politiska hindelser
eller att inforliva ny information i ett existerande synsitt. Han jamfor det med
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att forsoka forsta vad som l6pande hinder i en match i ndgon sport utan att veta
hur spelreglerna ser ut (2001: 223).

Med hjilp av denna litteratur kan vi grovt utmejsla tva eller tre breda kate-
gorier av demokratisk kunskap. Den forsta handlar priméirt om kunskap om
vem som formellt bestiimmer i politiken och hur den politiska beslutspro-
cessen gar till. Den andra handlar snarare om sakinnehdllet i politiken och
forstaelsen for de politiska och/eller ideologiska alternativ som finns. Ibland
niamns ocksa en tredje typ av kunskap, dven om den ofta finns med mest
for att papeka att den sannolikt 4r mindre viktig i relation till de andra tva
typerna. Denna tredje typ ar lexikaliska eller faktakunskaper om t.ex. artal
och andra siffror, betydelsen av vissa forkortningar, namn pa personer och
platser, osv.

I det foljande gors ett forsok att konkretisera och formulera vad dessa kun-
skaper skulle kunna innefatta for att ha en positiv inverkan (se mer om detta
nedan) pa den lokala, och dirigenom dven pa den nationella och den EU-
gemensamma, demokratin. I samband med detta redogors ocksa for hur lite vi
som forskare egentligen vet om just detta kunskapslige, vilket forhoppnings-
vis kan inspirera till nya studier. Men forst en reflektion om vems kunskap vi
egentligen borde fokusera pa.

VEMS KUNSKAP?

Studier om politisk kunskap forefaller sa gott som uteslutande handla om just
medborgarens kunskap. I bade studier och opinionsundersokningar ar det
*viljarens” kunskap som blir utpekad och betydelsen av kunskap for viljarens
politiska preferenser (se t.ex. Gilens 2001; Delli Carpini and Keeter 1996; Alt-
hause 1998; Lupia 1994).

Vi vet nastan inget om viljarens kunskap om hur EU paverkar kommunen
och hur kommunen paverkar EU, men vi vet &nnu mindre om hur mycket -
och vad - “kunskapsspridarna” vet om hur kommunens politiska liv paver-
kar, och paverkas av, den Europeiska unionen. Den statliga Utredningen om
delaktighet i EU (SOU 2016:10) visade hirom aret att kunskapsbrist om EU ér
ett stort problem hos grundskole-, ggmnasie- och universitetslirare, hos jour-
nalister, och dven hos politiker och tjanstemain i stat, landsting och kommu-
ner. De indikationer som framkom i utredningen antydde att kunskaperna hos
dessa grupper ir betydligt ldgre dn vad som kan forvintas, och att detta i sig
formodligen utgor kiarnan i det demokratiska problem som kunskapsbrist kan
skapa. Nir varken journalister eller politiker, som till stor del styr innehéllet i
det offentliga samtalet, formar tala om den komplexa flernividemokrati som
EU-systemet utgor (Jerneck & Gidlund 2001), och nir skolan inte heller formar
formedla hur dagens demokratiska system ser ut, finns det sma forutsiattningar
for ”viljaren” att rationellt formulera sina preferenser och avgéra om och hur
hon vill gora sin rost hord.
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I resten av denna text dr det primért de lokala folkvalda och viljarna som
star i fokus, frimst eftersom vi helt saknar forskning om hur t.ex. lokal media
lopande hanterar EU-relaterade fragor av intresse for kommunen, men detta
innebér inte att frigan om dessa kunskapsspridare 4r mindre viktig. Formod-
ligen skulle just 16pande exponering i lokal press av de politiska alternativ som
de lokala folkvalda regelbundet agerar utifran (medvetet eller inte) vara den
bista medicinen mot det demokratiska underskott som idag finns i kommu-
nerna. Sddan exponering skulle kunna 6ka det lokala engagemanget hos bade
fortroendevalda och organiserade intressen, och underlitta for viljarna att gora
mer medvetna partival i samband med valen. Detta diskuteras mer ingdende i
slutet av denna text.

Ar EU-kommuner annorlunda?

Nar vi konkretiserar fragan till att handla om kunskap i kommunerna &r det
frestande att behandla den som om fragan handlade om kunskap om den Euro-
peiska unionen, men problematiken dr mer komplex dn si. Den bor snarare
handla om kunskap om hur den kommunala verksamheten dr samman-
ldnkad med inte bara den regionala och nationella nivan utan dven med
EU-nivan.

For att ens nidrma sig den fragan behover vi forst konstruera en bild av vad
det 4r som karaktiriserar kommunen i EU. Gar det att (och borde vi) tala om
*EU-kommuner” som nagot viasensskilt frin kommuner i linder utanfor unio-
nen? Gar det att urskilja en sa pass djupgaende kvalitativ skillnad mellan 4 ena
sidan kommuner och andra subnationella enheter inom EU:s medlemslander
jamfort med utanfor unionen, att vi behover ett nytt sitt att beskriva och forsta
dem och de utmaningar och moéjligheter de stills infor idag? Om vi utgér fran
ett antal fragor som i hog grad styr kommunernas tillvaro i allménhet, finns det
stor anledning att svara jakande pa den fragan.

Traditionellt har sjilva existensen av subnationella enheter, som ocksa
framgar av sjidlva begreppet, karaktiriserats av ett tudelat eller binirt forhal-
lande till staten: utan stat/nation, ingen subnationell enhet. Det ir i relation till
staten som kommunalt sjdlvstyre beskrivs, det dr i relation till staten som finan-
siering av den kommunala verksamheten diskuteras, och det ar i relation till
staten som ansvarsfordelning for tolkningar av regelverk och genomforandet av
dessa regelverk beskrivs. Det dr ocksa i relation till staten som lokalt och regio-
nalt ansvar for olika politikomraden - och fordndringar i dessa ansvarsomra-
den - diskuteras och regleras. Kanske sirskilt i federala politiska system, men
dven andra, diskuteras och regleras ocksa graden av (och former for) formellt
subnationellt deltagande i utformningen av den federala eller statliga politiken.

I takt med globaliseringstrender - nistan oavsett hur vi definierar dem -
papekas det dock ibland att detta tydliga forhallande mellan stat och kommun
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i realiteten héller pa att luckras upp. De senaste decennierna har nya begrepp
som t.ex. glokalisering, och mikrodiplomati eller paradiplomati, ibland anvints
for att beskriva bade hur ”det globala” griper in i “det lokala”, ofta utan att
passera den nationella nivan, och hur ”det lokala” ibland till och med direkt
forsoker paverka “det globala” utan att passera den nationella nivin. Detta dr
trender som, om dn i mycket varierande grad, linge kunnat urskonjas i manga
kommuner runt om i virlden. Frigan 4r om EU som politiskt system pa nigot
kvalitativt och fundamentalt sitt har inneburit en mer radikal forindring 4n sa
for kommunerna.

KOMMUNEN | EN NATIONELL ELLER POSTNATIONELL ORDNING?

Det 4r inte alls oproblematiskt att forsoka sirskilja och beskriva hur och i vilken
grad lokala enheter inom EU gradvis har fatt en fordndrad tillvaro i samband
med framvixten av EU som nytt politiskt system. Kanske just diarfor saknas det
ocksa i den akademiska debatten ett 6vergripande ramverk for vad det innebar
att vara en kommun eller annan subnationell enhet inom EU-systemet idag.

Fragan har ganska sillan berorts i ndgon systematisk beméirkelse, men de
som forsokt nidrma sig den kan grovt placeras in i tva grupper: de som anser
att kommunerna fortfarande primirt 4r inbiddade i den nationella ordning
som de vixt fram i, och att EU-medlemskapet dirmed inte fundamentalt ind-
rar nagot, och de som ser en si pass genomgripande forindring mellan och
inom stater till f6ljd av EU-medlemskapet att kommunerna nu ingar i en "post-
nationell ordning” som forindrat maktforhallandena mellan stat och kommun.

De som betraktar den "nationella ordningen” som forhallandevis intakt, EU
till trots, hivdar att medlemsstaterna tack vare sin formella roll i beslutsproces-
sen pa EU-niva fungerar som nationella "gatekeepers” mellan EU-politiken och
den lokala nivan. Darigenom paverkas kommuner endast i den utstrickning
som staten tillater det (se till exempel Pollack 1995; Bache 1998, 1999; Ander-
son 1990; Kettunen & Kungla 2005). Andra, som forvisso ser forindringar, upp-
fattar 4nda att dessa bestir av 6kad regional/lokal mobilisering via snarare dn
bortom de etablerade strukturerna pa statlig niva (Pedersen & Pedersen 2000).
Det dr Europa, hivdar t.ex. Charlie Jeffery, som har blivit inrikespolitiskt sna-
rare dn att den lokala nivan har blivit internationaliserad (2000: 2).

Andra ser dock fler och betydligt mer langtgaende forindringar. Lisbeth
Hooghe och Gary Marks har malat upp en bild av EU-systemet som en post-
nationell ordning: ett politiskt system dir auktoritet och makt har forandrats
si pass mycket att de hierarkiska strukturerna inom nationerna gradvis har
ersatts av vad de kallar multipla gemensamma kompetenser for bade 6ver-
statliga, nationella och subnationella regeringar. De drar slutsatsen att denna
forindrade ordning har lett till 6kad makt (empowerment) for kommunerna
eftersom de inte lingre dr formellt inldsta i det strikta parforhallandet med
staten (Hooghe & Marks 2001: 8, 69). Flera intressanta studier har foljt i denna
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tradition, bl.a. om hur kommuner hittar nya kanaler for paverkan pa EU-niv4,
i vilken utstrickning kommuner har varit framgangsrika med att paverka EU-
beslut, och hur lokal utvecklingspolitik i allt hogre grad har kunnat genom-
foras med hjilp av EU-finansiering (se t.ex. Hooghe & Marks 2001; Goldsmith
& Klausen 1997; Berg & Lindahl 2007). Fragan dr hur detta synsitt kan konkre-
tiseras sa att vi far en tydligare och mer strukturerad bild av vad detta faktiskt
innebér i praktiken.

VAD AR EN EU-KOMMUN?
For att komma vidare behover vi nagon typ av ramverk, dels som underlag for
den foljande diskussionen om vilken typ av kunskap som bor anses viktig for
forstaelsen av kommunen i EU idag, dels som bidrag till en fortsatt debatt om
hur vi idag bést kan karaktirisera vad det innebir att vara en EU-kommun.
Forslagsvis skulle vi kunna ha atminstone fem mycket 6vergripande men
grundliggande fragor som ledstjirnor nir vi forsoker specificera vad som ar
unikt for EU-kommuner jaimfort med andra kommuner.

1. Var bestdms spelreglerna? Vilka konstitutionella fragor, som paverkar
kommunen, avgors och beslutas inte lingre enbart pa den nationella
nivan, utan dven gemensamt pa EU-niva?

2. Vem paverkar spelreglerna? 1 vilken grad kan kommunen, utan att gi via
medlemsstaternas regeringar, ha formellt och informellt politiskt infly-
tande over besluten pa EU-nivan?

3. Hur finansieras verksamheten? Pa vilka sitt bidrar EU-systemet till
finansiering av kommunal verksamhet?

4. Vem genomfor politiken? I vilken grad dr det kommunen, inte staten,
som implementerar den EU-gemensamma politiken?

5. Vem tolkar reglerna? Hur stort utrymme har kommunen nir de EU-
gemensamma reglerna ska tolkas?

Svaren pa dessa fragor ser naturligtvis olika ut for kommuner i olika medlems-
linder, och i vissa fall kanske dven mellan kommuner inom vissa medlems-
linder. Beroende pa bredden och djupet av den lokala autonomin, storleken
pa kommunerna, deras placering pa en centrum-periferi-skala, demografi, och
organisatorisk "EU-anpassning”, for att bara nimna nagra, paverkar EU-med-
lemskapet kommunernas makt och handlingsutrymme i olika grad. Diremot
finns det inga kommuner inom EU dir ovanstiende fragor inte gar att stilla.
Det handlar om gradskillnader, snarare dn forekomst eller ej, av en samman-
flitning mellan vad som sker pd EU-nivin och den kommunala nivén. I ett land
som Sverige, med en mycket hog grad av kommunalt sjilvstyre, paverkar EU-
medlemskapet i hog grad kommunerna i alla fem dimensionerna.
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Utifran ovanstiaende fragor skulle vi kunna nidrma oss en definition (med
en forhallandevis hog abstraktionsgrad) av vilka sirskilda karaktirsdrag som
EU-kommuner besitter. De kan alla formuleras i relation till det utrymme som
utgors — och definieras — av den delvis upplosta eller mer porosa relationen
mellan kommunen och staten, som istillet fylls av relationen till EU-nivan.
Granserna for vilken typ av beslut kommunen kan fatta och viken typ av icke-
kommunala beslut som kommunen kan paverka ser alltsd annorlunda ut for
EU-kommuner. Det dr detta utrymme som fortsiattningsvis nedan kallas hand-
lingsutrymme, och aterfinns i féljande fem dimensioner.

EU-kommuner ingar forst och friamst i ett politiskt och juridiskt system dér
den statliga nivdan inte har exklusiv makt 6ver konstitutionella fragor. Beslut
som far nationella konstitutionella konsekvenser kan fattas pa EU-niv4, ibland
med kvalificerad majoritet i radet (dvs dven utan en specifik medlemsstats
medgivande). Detta innebér att kommuner pi ett direkt sitt, oavsett statens
instillning i fragan, till och med konstitutionellt kan paverkas av beslut som
fattas inom EU. Henrik Wenander anvinder i sitt bidrag till detta temanum-
mer uttrycket polycentri for att beskriva systemet, dir det i stillet for en enda
utgangspunkt for maktutdévning kan finnas flera styrande aktorer som ar obe-
roende av varandra.” Detta innebér ocksa att kommuner med héinvisning till
EU-ritten kan driva fragor i domstol mot staten eller med samma hinvisning
vigra att folja antagna svenska lagar (se Wenanders bidrag).

EU-kommuner har ocksa formella mojligheter att direkt pdverka beslut om
nya lagar pad EU-niva utan att ga via staten. Den mest formella kanalen gar
via regionernas och kommunernas egna fordragsfista institution i EU, Region-
kommittén, som enligt EU:s beslutregler maste horas innan radet fattar beslut
om vissa fragor.” En annan formell kanal gar via kommissionens ¢ppna samrad
(remissbehandling) infor nya lagstiftningsforslag, som kommuner precis som
andra intresserade kan svara pi. Bland de mindre formella pdverkansmojlig-
heterna kan nimnas att kommuner ocksa har moéjlighet att 6ppna representa-
tionskontor i Bryssel, som fungerar som direktlankar mellan den kommunala
nivin och EU-nivan och kan bedriva "kommunal lobbying” gentemot bl.a. kom-
missionen, radet och Europaparlamentet. Kommuner som viljer att vara aktiva
i dessa kanaler kan ddrmed, utan statlig inblandning, bidra till att paverka poli-
tiken (se mer om detta i Magnus Lindhs bidrag till detta temanummer).

EU-kommuner kan ocksi finansiera delar av sin verksamhet med medel
som inte direkt kommer fran skatteintckter eller direkt fran staten. Genom
EU:s gemensamma strukturfonder, som utgor ungefir en tredjedel av unionens
nuvarande langtidsbudget, kan bl.a. kommuner och foretag soka finansiering
for projekt som t.ex. syftar till att forbéttra miljo, infrastruktur, energiatgang,

2 Sadana fragor innefattar radsbeslut om t.ex. transportfragor, energifragor och fragor som rér unio-
nens ekonomiska och sociala sammanhéllning (t.ex. EU:s strukturfonder).
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forskning och utveckling, arbetsloshet och socialt utanforskap, integration,
modernisering av jord- och skogsbruk, och ekonomisk utveckling pa lands-
bygden. Kommuner som véljer att soka bidrag kan ddrmed, om 4n i varierande
grad, skapa utrymme for verksamhet som inte hade rymts inom den vanliga
finansieringsramen. En av strukturfonderna, socialfonden, bertrs nirmare i
Dalia Mukhtar-Landgrens och Vanja Carlssons bidrag i detta temanummer.

EU-kommuner implementerar inte enbart politik som de sjidlva och staten
beslutat, utan genomfor dven - och ofta utan statlig inblandning - direkt den
politik som beslutats pa EU-nivd. Det ar alltsd manga ganger kommunerna
som ir utforarna av EU:s politik och det dr i vissa fall kommunerna som fung-
erar som EU:s tillsynsmyndigheter och diarmed kontrollerar att EU:s lagar foljs.
I manga fall finns dven nationella lagar eller foreskrifter om hur EU:s regler
ska tillimpas, men dessa ska dsidoséttas av kommunen ifall de strider mot EU-
ritten (se vidare Henrik Wenanders bidrag).

EU-kommuner har slutligen manga ganger ett tolkningsutrymme, som inte
nodvdndigtvis definierats av staten, ndr EU:s politik ska tillimpas. Detta inne-
bir att grinserna, eller ramarna, for hur EU-politiken i praktiken ska genom-
foras kan testas och ibland till och med utvidgas av kommuner som viljer att
gora det. Kreativa, innovativa, eller rebelliska kommuner kan dirmed (utan
statlig inblandning) bidra till att formulera vad EU:s politik ska, eller inte ska,
innebara nir den vil moter medborgaren. Bide Nyberg & Hettnes och Hettne &
Montins bidrag i detta specialnummer innehaller exempel pa hur vissa svenska
kommuner (ibland framgangsrikt, ibland inte) arbetat for att utoka eller omde-
finiera ramarna for EU:s politik.

Om vi kombinerar dessa karaktirsdrag med de tre typerna av "politisk kun-
skap” som diskuterades ovan, kan vi skapa oss en tydligare bild av vilken "EU-
kunskap” som ér viktig for den kommunala demokratin.

Kunskap om det politiska systemet och processen

Den forsta kategorin handlar alltsd om 6vergripande kunskap om hur de poli-
tiska besluten kommer till och hur de genomfors. Denna typ av kunskap nimns
ofta som ytterst viktig for att den "gode medborgaren” ska kunna paverka den
framtida politiken och veta gentemot vem man kan och bor utkriva ansvar for
den forda politiken (Delli Carpini & Keeter 1993: 1182).

Ytterst innefattar denna typ av kunskap fragor om t.ex. vilka som ar de lag-
stiftande och verkstillande politiska institutionerna, hur medborgarna utser
- direkt och indirekt - sina representanter till dessa, och vilken roll domsto-
larna spelar. Det skulle dven kunna innefatta fragor om vilka beslut som fattas
pa olika nivaer i ett politiskt system, t.ex. om vilka typer av beslut som faller
inom det kommunala sjilvstyret och vilka som faller pa de andra nivaerna.
Det kan dven handla om hur beslutsprocessen gar till, t.ex. vilken eller vilka
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institutioner som foreslar nya lagar och hur de tar omhand det omgivande sam-
hillets intressen och synpunkter infor sidana initiativ, samt hur den formella
beslutsprocessen ser ut i de lagstiftande forsamlingarna.

Utifran ett kommunperspektiv innebir detta kanske forst och frimst kun-
skap om att en stor andel av de lagar och regler som kommunerna idag har att
forhalla sig till har fattats i det "bikamerala” system som finns pa EU-nivan, dvs.
av Europaparlamentet och ridet, efter forslag frin kommissionen. Det innefat-
tar ocksa kunskap om hur radets, kommissionens, och Europaparlamentets
ledamoter har valts och vilka de representerar. Detta kan lata som ett trivialt
papekande, men som vi ska se nedan saknar sannolikt minst hilften av bade
fortroendevalda och medborgare denna grundliggande kunskap om EU-insti-
tutionernas roll.

Utan kunskap om vilka institutioner som fattar besluten, och vilka som sit-
ter i dessa institutioner, blir det naturligtvis svarare att forsta och bedoma om,
och hur, kommunen kan forsoka paverka lagstiftningsprocessen i for kommu-
nen viktiga fragor. Detta innefattar t.ex. kunskap om den formella mojlighe-
ten att svara pa kommissionens 6ppna samrad och dirigenom inkomma med
synpunkter och asikter innan forslaget laggs fram infor parlamentet och radet,
samt kunskap om att kommunernas representanter i regionkommittén i ménga
fall har formell mojlighet att yttra sig i lagstiftningsprocessen. Det kan ocksa
innefatta kunskap om hur kontakter med europaparlamentariker och statsrad
skulle kunna paverka beslutet.

I genomforandefasen av politiken handlar det om kunskap om att det i
manga fall 4r antingen riksdagen eller svenska myndigheter som, i ett andra
steg, ofta har tolkat hur EU-lagstiftningen ska ”¢versittas” och anpassas till
svenska forhallanden. Detta innefattar forstaelsen for att det ibland ir gent-
emot dessa, inte "EU”, som ansvar bor utkrivas ifall kommunen vill ifragasitta
politiken. Om en kommun tycker att det ar 16jligt att behova genomfora en
offentlig upphandling for mindre summor, ir det formodligen konkurrensver-
kets tolkning av reglerna, snarare dn EU:s beslut, som de bor ifragasitta. Detta
innefattar ocksa kunskap om att kommunen kan svara pa regeringens och/eller
myndigheters remisser om hur dessa tolkningar och ”6versittningar” av EU-
lagstiftning faktiskt bor lyda.

Dessutom ér det ofta kommunerna som i slutindan 4r genomftrare och
utforare av EU:s politik, pd samma sitt som de ibland 4r genomforare av
nationell politik. Till exempel kan kommunernas EU-relaterade tillsynsarbete
sigas utgora den sista linken i EU:s forvaltningskedja (SOU 2015:24: 358).
Detta kriaver kunskap om att det i manga fall 4&r kommunerna sjilva som stér
for tolkningen av EU-lagstiftning (oavsett forekomst av nationell tolkning
eller inte). Aven detta r av stor vikt for mojligheten till ansvarsutkriavande,
inte minst darfor att det ibland kanske dr en kommunal hilsoinspektor som
vantolkar reglerna, inte EU som fattat obegripliga beslut. Denna kunskap
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ar ocksa viktig for att forstd och kunna utnyttja det politiska handlingsut-
rymme kommunen har i samband med utférandet av politiken, och skulle
ibland kunna bli foremal for politisk debatt mellan de lokala partierna. Exem-
plet ovan med den roda kommunen Pajala, dir mojligheten att kriva socialt
ansvarstagande av de foretag som limnade anbud i en offentlig upphandling
inte anvindes, visar formodligen hur bristen pa kunskap om det kommunala
handlingsutrymmet medfor att de politiska ideologiernas roll far oproportio-
nerligt litet utrymme.

I rollen som genomforare av den EU-gemensamma politiken blir ocksa bade
viljarnas och de folkvaldas kunskap viktig om hur kommunen fattar beslut
om dessa tolkningar. I vilka beslut idr det enbart tjinstemin som tolkar reg-
lerna? Hur ofta dr det kommunstyrelsen som fattar besluten? Och hur ofta blir
besluten foremal for debatt och beslut i kommunfullméiktige? Om en Mjolbybo
hirom aret t.ex. ville utkriva ansvar for bullbeslutet, var det en tjainsteman,
eller nagon namnd eller forvaltning, kommunstyrelsen, eller fullméiktige, eller
gentemot nigon annan hon borde rikta sin ilska? Svaret pa den fragan bety-
der naturligtvis mycket for mojligheten eller omojligheten att rosta bort den/
de ansvariga i nista val.

Sammantaget handlar denna kunskap saledes om vilken makt kommunen
och kommuninvanarna har nir det giller att paverka sin tillvaro i relation till
vad som sker pa EU-nivan.

VAD VET VI OM KUNSKAPEN OM SYSTEMET OCH DEN POLITISKA
PROCESSEN?

Vi vet ocksa vildigt lite om hur god kunskapen ér, bland bade folkvalda och all-
minheten, om EU-systemet och de sammanlinkade politiska processerna pa
de olika nivierna. Flera av de (inte speciellt manga) undersékningar som gjorts
bland svenska folket ar forh&llandevis gamla och sa gott som ingen av dem har
handlat om hur den kommunala verksamheten dr sammanlinkad med inte
bara den nationella nivan utan dven med EU-nivan.

Kunskaper om EU-systemet kan grovt mitas pa tva sitt, antingen genom
att be de tillfrigade att sjalva uppskatta sin kunskapsniva eller att stilla direkta
kunskapsrelaterade fragor. BAda metoder har anvints i olika métningar. Gene-
rellt forefaller den sjilvskattade kunskapen om EU vara hogre dn den faktiska
kunskapen, och i kunskapstest med firdiga svarsalternativ framstir kunskapen
som bittre dn i kunskapstest med dppna svarsalternativ (SOU 2016:10).

Flera undersokningar har dock visat att kunskapen ér ganska skral bland all-
minheten om EU:s institutioner. I en undersokning fran 2006 visade det sig till
och med att nistan hilften av de tillfrigade hade svart att svara pa vilken insti-
tution man rostar pa i "EU-valet”. Narmare 60 procent svarade “vet €j”, hela 17
procent trodde att svaret var EU-kommissionen, och 11 procent svarade minis-
terradet. Det var bara drygt 5o procent av de tillfrigade som korrekt svarade
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Figur 1. Folkvaldas och allmdnhetens bedémning av EU:s paverkan pa kommunen

Fraga: | vilken utstrackning bedémer du att du/din kommun paverkas av beslut pa EU-niva?

Svar: Mycket / ganska stor utstrackning

B Allménheten [ Politiker

Samtliga

Moderaterna

Folkpartiet

Kristdemokraterna

Centerpartiet

Socialdemokraterna

Miljopartiet

Véansterpartiet

Sverigedemokraterna
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Bas: Samtliga allmanheten, 4398 intervjuer; politiker, 4642 intervjuer

Europaparlamentet (Kommittén for EU-debatt 2006).* I Eurobarometern ar 2016
var det 65 procent av svenskarna som svarade jakande pa fragan ifall ledamo-
terna i Europaparlamentet viljs direkt av folket i respektive medlemsland (Stan-
dard Eurobarometer 86: 123). Det finns siledes inte heller nagra tecken pa att
kunskaperna okar, inte ens bland samhéllsintresserade unga som vixt upp som
EU-medborgare. I ett oforberett snabbtest som gavs till studenterna pa forsta ter-
minens statsvetenskap i Lund ar 2015 kunde drygt 70 procent svara korrekt pa
vilken politisk institution som stiftar lagar i Sverige, medan endast 29 procent
kunde ange vilka tva politiska institutioner som stiftar lagar inom EU.*

Vi vet 4&nnu mindre om hur kunskapen ser ut bland folkvalda och allmin-
het vad giller frigor om kommunen i EU. Det enda som finns att tillg i Sverige

3 Flerasvar kunde anges, darfér uppgar totalsumman till mer an 100 procent.

4  Kunskapstestet gavs utan forvarning till 120 studenter pa kursen "Politik och styrelse” vid Lunds
universitet, den 27 oktober 2015.
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Figur 2. Folkvaldas sjcdlvskattade kunskap om hur EU paverkar kommunen

Fraga: I vilken utstrackning uppfattar du att du har tillracklig kunskap om
EU-beslut for att kunna diskutera med valjare hur din kommun paverkas?

[ | Mycket stor B Ganska stor B Ganska liten [ | Mycket liten 0 vet ej
utstrackning utstrackning utstrackning utstrackning

Samtliga politiker

Man
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Socialdemokraterna
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Sverigedemokraterna
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Bas: Samtliga politiker, 4642 intervjuer

ar ett par undersokningar fran 2015 som bara indirekt kan antyda nagot om
kunskaperna, och som mest av allt visar pa det stora behov av ny forskning for
att bittre kunna beskriva det kommunala demokratiproblemet. Vad de déire-
mot med tydlighet visar dr att medan det finns en forhéllandevis stor insikt om
att EU-medlemskapet paverkar kommunen, si 4r kunskapen om hur vildigt
lag. Den ena dr en Demoskopundersokning som bestilldes av Utredningen om
delaktighet i EU (SOU 2016:10), dir bade lokala och regionala folkvalda och
allminheten bl.a. fick svara pa i hur hog grad de bedomde att deras kommun
paverkades av beslut som fattats pa EU-niva. Det fanns en ganska stor diskre-
pans mellan folkvalda och allménhet, och dven mellan partier, men en majori-
tet i alla grupper svarade "mycket” eller ”ganska stor utstrickning” (se figur 1).

I samma undersokning stilldes dven en fraga om sjalvskattad kunskap, dir
det visade sig att 56 procent av de folkvalda svarade att de inte hade tillricklig
kunskap om hur EU-beslut paverkar kommunen for att kunna diskutera detta
med sina viljare. Bland de som hade haft sitt fortroendeuppdrag i mindre an ett
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ar var siffran 72 procent, men till och med i gruppen med 6ver 20 ars fortroen-
deuppdrag i kommunen var siffran 51 procent (se figur 2). Sammantaget kan vi
mojligen vaga dra slutsatsen att medan det finns en “kéinsla” av att EU dr viktigt
for kommunen, s dr kunskapen om hur och varfor mycket 1ag.

Mojligen kan vi ocksa indirekt fa en indikation om hur lag kunskapen ar
om att kommissionen ¢ppet informerar (och ofta soker asikter) om kommande
lagforslag genom att se pa svaren i samma undersokning fran de lokala folk-
valda om var de sjilva soker information om eventuella nya lagforslag. Endast
10 procent angav att de i forsta hand skulle soka information frain kommissio-
nen, medan 43 procent angav att de skulle himta den frin sitt parti.

Den andra métningen ir en enkit som genomfordes av SKL ar 2015, dven
den pa uppdrag av Utredningen om delaktighet i EU, dar de tillfragade var regi-
onala och kommunala tjinstemédn med EU-relaterade frigor som del av sina
arbetsuppgifter. Av dessa svarade 74 procent att tjinsteminnen i deras kom-
mun inte hade tillrickliga kunskaper om hur EU-beslut paverkar lokal- och
regionalpolitiken. Endast 11 procent svarade att tjinstemidnnens kunskap var
tillracklig. Mdnga papekade ocksa i kommentarerna att detta inte bara gillde
tjinstemin utan dven folkvalda. Som en av de svarande uttryckte sig: ”Jag tror
egentligen inte att vi dr ointresserade av EU-fragor och paverkan i kommunen,
man vet bara inte pa vilket sitt EU paverkar oss eller att vi ens kan paverka EU-
beslut. Kunskapsnivan ar otroligt ldg hos gemene tjinsteman och dnnu ligre
hos den genomsnittliga politikern.”

De begrinsade slutsatser som kan dras av dessa undersokningar visar for-
modligen mest av allt hur ny forskning, med fokus pa kunskap om kommunens
EU-koppling, skulle kunna bidra till en tydligare bild av kommunernas for-
maga att utnyttja sitt forindrade handlingsutrymme och vilka kommuner som
pga. kunskapsbrist far se sitt handlingsutrymme inskrank. De visar ocksa hur
problematiskt det dr att manga tidigare och pagaende forskningsprojekt och
utredningar inte heller tar EU-nivan pa allvar nir de studerar den kommunala
verkligheten. Som exempel kan ndmnas att den stora Kommun- och lands-
tingsfullméktigeundersokningen ar 2008-2009, som t.ex. stillde en lang rad
fragor om folkvaldas uppfattning om det politiska livet i kommunerna, inklu-
sive fragor om synen pa relationen till statlig niva, inte stillde en enda fraga om
relationen till EU-nivin. PA samma sitt berérde varken Utredningen om en
kommunallag for framtiden ar 2015, eller 2014 ars Demokratiutredning (som
hade ett starkt fokus p4 kommunerna) frigan om hur kommunernas makt for-
dndrats sedan det svenska EU-medlemskapet och det stora demokratiproblem
som foljt av att kunskapen om detta inte verkar ha forbéttrats efter mer dn tva
decennier.
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Kunskap om politikens innehall

Den andra typen av kunskap handlar snarare om sakinnehallet i politiken
och forstaelsen for de politiska alternativ som finns. Har handlar det inte sa
mycket om den politiska processen utan snarare om olika politiska mojlighe-
ter. Det kan t.ex. vara kinnedom om grova skillnader mellan olika politiska
ideologier, skiljelinjer mellan olika partier, och olika politiska stindpunkter i
enskilda politiska sakfragor. Utan sddan kunskap ar det svart som individ att
skapa sig en uppfattning om hur man vill att den framtida politiken ska utfor-
mas, utnyttja sin rostritt och - om man sa vill - bedriva olika former av I6pande
péverkansarbete. Utan siddan kunskap dr det ocksa svért for lokala folkvalda att
tydliggora alternativen for kommuninvanarna, bade i ssmband med de kom-
munala valen och i det l6pande arbetet.

Om vi forsoker konkretisera detta utifran ett kommunalt perspektiv sa
skulle det t.ex. innefatta kunskap om breda skiljelinjer bland de europeiska
partigrupperna i Europaparlamentet, bland de nationella partierna och dven
bland de lokala partiorganisationerna. Eftersom EU-nivan ber¢r sa gott som
alla politikomraden dr det en omojlig uppgift att hir kortfattat ge en 6verblick
over alla de olika fragor som kommuner kan ha ett sirskilt intresse av, men
bara for att ge nagra exempel:

Hur ser partierna pa fragor om omfordelningspolitik? Borde de fattigaste
kommunerna och regionerna i EU fa mer stod ur EU:s budget an kommuner
med storre resurser? Borde landsbygdskommuner fi andra typer av stod 4n
storstadskommuner? Borde kommuner och regioner som tar ett storre ansvar
an andra i sitt flyktingmottagande fa en storre andel av unionens regionalstod?
Borde rikare medlemslidnder betala mer i avgift till EU:s budget 4n de gor idag
for att finansiera stod till regional utveckling?

Det skulle ocksa t.ex. kunna handla om statsstodsregler och mojligheten att
stodja foretag som dr sdrskilt viktiga for kommuners 6éverlevnad. Hur stéller sig
partierna till utokade mojligheter att hjilpa foretag i kris for att undvika stora
samhillskostnader till f6ljd av nedliggningar? Hur stiller de sig till mojlighe-
ten att skapa fordelaktiga forhallanden for att locka nya foretag till kommunen?
Vilka sdidana konkurrensfordelar bor vara tillaitna respektive forbjudna?

Vidare skulle det kunna handla om stora globala fragor som samtidigt i
hég, om dn varierande, grad pdverkar de individuella kommunerna. Hur stil-
ler sig partierna t.ex. till en starkare EU-gemensam rost i fredsarbete i konflikt-
omraden som for ndrvarande dr “exportorer” av stora flyktingstrommar? Vad
tycker partierna om att EU gemensamt bor anvinda sin ekonomiska styrka for
att forsoka fa krigande parter till forhandlingsbordet for att minska flykting-
strommarna? Hur stiller sig partierna till att EU - bade internt och externt
- borde driva pa for mycket hardare miljokrav for att minska den globala upp-
virmningen och risken for att havsytan stiger alltfor mycket och skapar stora
problem for havsndra kommuner?
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Ett sista exempel skulle kunna handla om (kanske sérskilt) de lokala partior-
ganisationernas syn pa hur kommunerna borde utnyttja det tolkningsutrymme
som finns inom ramen for manga EU-gemensamma regler. Hur vill t.ex. parti-
erna tolka majligheten att enbart servera narproducerad ekologisk mat i skolmat-
salar och pa dldreboenden? Hur vill partierna tolka hur olika djurskyddsregler
ska genomforas? Hur vill partierna utnyttja (eller inte) mojligheterna att stilla
t.ex. sociala krav i samband med kommunens upphandlingar? Och - en bredare
variant av samma fraga - hur stiller sig partierna till olika svenska myndigheters
tolkning av diverse forordningar och direktiv som paverkar livet i kommunerna?
Om partierna vill se en annan tolkning, hur driver de denna fraga?

Viljare som har kunskap om detta kan alltsa soka paverka en stor del av
dessa kommunala forutsittningar och kommunala beslut via rostsedeln i kom-
munal-, regional-, nationella och EU-val. Lokala partiorganisationer skulle
kunna spela en stor roll i att engagera viljare i frigor som dessa och dirmed
paverka inte bara politiken i kommunen utan dven den nationella och EU-poli-
tiken i en for kommunen onskvird riktning. Detta forutsitter dock att parti-
erna, dven pa den kommunala nivan, faktiskt har tagit stillning till hur de vill
driva fragor som dessa och andra som anses viktiga for kommunen.

Kanske borde det till och med finnas forutsittningar for en livligare debatt
om dessa fragor pA kommunal niva 4n pa den nationella nivan, eftersom det
finns forskning som visar att lokalpolitiker sannolikt 4r mer ideologiskt pola-
riserade in riksdagspolitikerna (Karlsson 2011: 66)? Detta forutsitter dock, ater
igen, att lokalpolitikerna (samt lokala medier) har kunskap om dessa fragor.

VAD VET VI OM KUNSKAPEN OM POLITIKENS INNEHALL?
Inte heller nir det giller kunskap om politikens innehall finns det speciellt
mycket forskning. Svenskarnas kunskap om olika sakfragor som hanteras pa
EU-nivan brukar sillan métas i olika undersokningar som syftar till att kart-
lagga politiska kunskaper. Vi vet inte ens speciellt mycket om svenskarnas
instillning till hur olika sakfragor inom EU borde l6sas. Det finns fortfarande
en tendens bland flera opinionsinstitut att primért eller enbart fokusera pa den
grova fragan "ja eller nej till EU”. Till exempel genomfor Statistiska Centralby-
ran (SCB) regelbundet en partisympatiundersokning men nir det giller poli-
tiken i EU stills endast tva fragor: om instillning till EU samt instéillning till
euron/EMU (Statistiska Centralbyran 2018). Ett undantag dr SOM-institutet i
Goteborg, som dven regelbundet stiller fragor om sympatier for vissa av EU:s
politikomraden (se t.ex. Berg 2015), men inte heller genom deras undersokning
far vi nagon indikation pa kunskapen om dessa omraden eller kunskapen om
de politiska partiernas instillning till dessa fragor. De fragor som stills &r sna-
rare av lexikalisk karaktir (se nedan).

Det finns dock anledning att tro att &ven kunskaperna om de politiska eller
ideologiska alternativen &r skral. I den Demoskopundersokning som nimndes
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Figur 3. Folkvaldas samtal med kommuninvdanarna om EU-relaterade fragor

Fraga: Hander det, och i sa fall hur ofta, att du talar med kommuninvanare
om EU-fragor som beror din kommun?
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ovan svarade hela 66 procent av de tillfrigade i allmdnheten att de i "liten
utstrickning” eller “mycket liten utstrickning” uppfattar sina kunskaper om
EU-beslut som tillrickliga for att kunna diskutera hur de sjilva paverkas av
dessa.

Detta innebir dock inte att EU-relaterade fragor inte blir foremal for dis-
kussion mellan folkvalda och kommuninvanare. | ssmma undersokning still-
des ocksa en friga till de folkvalda om hur ofta de pratade med sina véljare om
EU-fragor som berér kommunen. Nistan hilften (48%) svarade att det skedde
minst en ging i mianaden. Sverigedemokraterna utmairkte sig som de som anger
att de oftare 4n andra talar med kommuninvanarna om EU-fragor, och miljo-
partisterna som de som mest sillan talade om EU-relaterade fragor (se figur 3).

Tidpunkten for undersokningen (varen 2015) avspeglade sig naturligtvis i
vilken typ av EU-relaterade fragor de folkvalda talade om med medborgarna.
Den ekonomiska krisen i Grekland var ett av de &mnen som ganska ofta fore-
kom bland svaren. Dock férekom andra och for kommunerna mer néraliggande
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fragor ocksa ofta bland svaren; fragor som berorde tiggeri och migration var
bland de mest omnidmnda. Andra frigor som ofta verkar ha diskuterats mellan
lokalpolitiker och kommuninvanarna var t.ex. frihandelsavtalet TTIP (som da
forhandlades mellan EU och USA), olika offentliga upphandlingar, jordbruks-
stodet, och djurhallning. Ytterst fa av de drygt 4600 svarande nimnde att de
talat om *for eller emot EU”, eller ett svenskt EU-uttride. En kommunpolitiker
kunde sjilv inte komma ihag nagon fraga som nyligen diskuterats, men péipe-
kade att under valrorelsen 2014 "var det manga fragor frin kommuninvanarna
om fragor som ror kommunen och dir EU lagstiftning kommer in i bilden.”

Inte heller dessa siffror siger nagot direkt om kunskapen om EU-politi-
ken. Daremot antyder de en annan intressant insikt i ett demokratiperspektiv:
medan det sannolikt dr en mycket liten andel av befolkningen som direkt - per-
son till person - talar om politik som fors pA EU-nivd med riksdagsledamoter
sé sker faktiskt en hel del direkta "EU-diskussioner” mellan lokala folkvalda
och kommuninvéanare.

Lexikaliska kunskaper

Den tredje typen av kunskap ir en typ som mojligen ar littast att mita men
sannolikt den som dr av minst intresse for en vilfungerande lokal demokrati.
Den handlar om faktakunskaper av mer lexikalisk natur, som till exempel
artal, huvudstider, namn pa personer och diverse siffror. Det kan till exempel
handla om att kunna placera olika typer av politiska beslut i tid och rum, att
kunna namnge statsrad, eller att veta hur manga ledamoter det finns i en viss
politisk forsamling.

I en EU-kontext skulle det till exempel kunna handla om fragor som: Vilka
ar EU:s medlemsstater? Nar signerades Maastrichtfordraget? Vad ar EMU en
forkortning av? Och vad heter talmannen i Europaparlamentet? Utifrin ett
kommunalt perspektiv skulle denna typ av kunskap mojligen ocksa kunna
innefatta fragor som: Hur minga svenska ledaméter finns det i EU:s region-
kommitté? Eller vad star forkortningen ESF for? Denna typ av lexikaliska kun-
skaper kan sannolikt manga ganger bidra till forstaelsen vid t.ex. nyhetslisning
och informationsinhdmtning, men det ir svarare att pasta att den borde ha
nagon direkt avgorande inverkan pa det demokratiska samtalet.

VAD VET VI OM DE LEXIKALISKA KUNSKAPERNA?

Det ar darfor mojligen néstan lite ironiskt att det 4r dessa lexikaliska kunska-
per som vi vet mest om i dagsliget. Flera regelbundet aterkommande under-
sokningar, bade i Sverige (t.ex. Valforskningsprogrammet i Goteborg) och inom
EU (t.ex. Eurobarometern), och dven skolor i Sverige, anvinder sig av denna typ
av fragor. Eftersom fa av dem har en direkt koppling till kommunen ges bara
har nagra sporadiska exempel, mest for att belysa att det kanske borde vara helt
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eller delvis andra fragor som t.ex. bide skolan och opinionsinstituten borde
anvinda for att kontrollera och kartligga "EU-kunskap.”

Valforskningsprogrammet vid Goteborgs universitet stiller t.ex. fragor som:
Var har EU-kommissionen sitt hogkvarter? Ar Spanien medlem i EU? Och hur
manga representanter har Sverige i Europaparlamentet? Pa dessa fragor svarade
88, 43, respektive 14 procent av de tillfragade riitt ar 2009 (Oscarsson & Holm-
berg 2010). I Eurobarometern stills fragor t.ex. om hur manga medlemslinder
EU har, och ar 2016 svarade 66 procent av svenskarna jakande pa fragan ifall
EU bestod av 28 linder (Standard Eurobarometer 86: 124). I en studie om prov
i svenska skolan, genomford vid Karlstad universitet, visade det sig att en av de
vanligaste fragorna nir EU fanns med i samhilskunskapsprov var: Hur mycket
Kostar en euro? (Odenstad 2010).

Oavsett hur stor eller liten inverkan de lexikaliska kunskaperna har for
minniskors mojlighet att ta stillning till komplexa politiska fragor och for-
mulera preferenser kan vi misstinka att de lexikaliska kunskaperna om EU
ar betydligt ldgre 4n motsvarande kunskap om bade Sveriges och USA:s poli-
tiska system. Nir Utredningen om delaktighet i EU genomforde ett kunskaps-
test med 6ppna fragor bland masterstudenter i statsvetenskap ar 2015 visade
det sig t.ex. att medan 8o procent av dem kunde placera USA:s hogsta domstol
i ritt stad (Washington), visste endast 8 procent att EU-domstolen ligger i Lux-
emburg. Drygt 76 procent kunde korrekt ange hur méanga stater som finns i
USA, men endast 42 procent visste hur manga medlemslidnder EU har. Medan
92 procent visste vilken dag USA firar nationaldag, visste endast 2 procent vil-
ken dag som #r EU:s motsvarighet (SOU 2016:10: 56-57).

Vad vet vi om den kommunala demokratin i EU?

Det vi kan siiga med sidkerhet dr att medan det kommunala handlingsutrym-
met har forindrats pA manga sitt sedan det svenska EU-medlemskapet, och
darmed dven viljarnas paverkansmaojligheter, har den lokala demokratin inte
hiangt med. I dag har viljarna i realiteten ytterst sma chanser att utnyttja den
paverkansmakt som de besitter i manga kommunala fragor, inklusive makten
over vilka EU-relaterade fragor kommunen bor driva - gentemot EU:s institu-
tioner och gentemot regeringen, och via lokala, regionala, nationella och euro-
peiska partiorganisationer - och makten att paverka hur kommunerna tolkar
och anviander sig av reglerna. I vilken man detta primért beror pa kunskaps-
brist 4r omojligt att siga, men det forefaller som om kunskapsbristen hos bade
folkvalda och allménhet (och naturligtvis lokala media) dr en stor faktor.
Bristen pa forskning gor dock att vi 4n s linge mest kan spekulera om
effekterna pa den lokala demokratin, men néir vi knyter ihop ovanstiende
knapphindiga och sporadiska insikter om kunskapen med andra studier om
hur EU-dimensionen i kommunal politik hanteras, har vi &nda anledning att
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resonera om hilsotillstandet i den kommunala demokratin. Den bakomlig-
gande osikerheten kan forhoppningsvis ocksi inspirera till ny forskning.

Vi kan for det forsta anta att EU-relaterade frdgor sdllan eller aldrig blir
foremal for politisk debatt i kommunerna. Det finns ett par studier, som for-
visso har nagra ar pa nacken, som ocksa antyder detta. Linda Berg konstate-
rade i sin studie av svenska kommuner fran 1999 att 4 av 5 kommuner (78 pro-
cent) angav att partierna i fullméktige brukade vara eniga om fragor som ror EU
(Berg 1999: 14). Ian Bache och Jan Olsson, som specifikt fokuserade pa lokalt
och regionalt arbete med EU:s strukturfonder, noterade att dessa EU-relaterade
beslut sillan blev foremal for offentlig politisk debatt eller ens politiska dis-
kussioner i fullmiktige. Det verkar inte heller som om lokala politiska partier,
intresseorganisationer, eller viljarnas preferenser 6ver huvud taget finns med
i planeringsprocessen infor dessa beslut (Bache & Olsson 2001; Olsson 2003).
En av deras intervjupersoner uttryckte linken till kunskapsliget si hir: "I do
not think that people understand or know a thing about this. They do not know
what structural fund policy is. No one mentions it. Ordinary people do not
know much about it” (Olsson 2003: 290).

Ett tidsméssigt mera niraliggande exempel gavs i Malmo kommunfullmik-
tige (KF) hosten 2017 néir ledamoterna Fredrik Sjogren och Olle Schmidt vickte
en motion om att KF borde prata mer om EU-relaterade fragor. De fick mot-
hugg bl.a. med (de talande) argumenten att EU paverkar s manga omraden
att det ar for svart att debattera, och att det dr svart att bryta ut EU-relaterade
fragor ur den svenska lagstiftningsprocessen. Motionen bifolls inte (Malmé Stad
2017).

EU-relaterade fragor forefaller alltsd i mycket hog grad forbli opolitiserade
i kommunerna, och likaledes franvarande i den lokala pressen (Olsson 2003:
290). Diarmed blir exponeringen av dessa fragor ocksa minimal for viljarna, och
sannolikt ocksa for manga av de folkvalda. Resultatet blir sannolikt att svira
politiska fragor om hur kommunen t.ex. bor prioritera mellan olika projekt
och vilfardsfragor forsvinner fran det offentliga rummet (Olsson 2003: 290).
Och, som Henrik Oscarsson och Soren Holmberg har uttryckt det: ”Viljarenga-
gemang och valrorelseexponering ir i sin tur en forutsiattning for kunskapstill-
vaxt. Viljarkunskaper ar samtidigt en viktig avlisning av hur vl valrorelserna
fungerar och av hur partier och medier egentligen presterar nir det giller att
forse viljarna med nodvindig information for rationellt viljande (Oscarsson &
Holmberg 2010: 19).” Sa linge fragorna inte éppet diskuteras och blir foremal
for opinionsbildning kan kunskapen, eller som Robert Dahl hade uttryckt det,
den upplysta forstielsen, alltsa inte heller hojas.

Vi kan ocksa, for det andra och som en foljd av ovanstaende, anta att ideolo-
gierna spelar en marginell roll for hur aktiva kommunerna dr i sitt arbete med
att paverka EU-relaterade fragor som beror kommunen, och att viljarna dir-
med har ytterst liten chans att med sin partirdst paverka kommunens politik
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inom dessa omraden. Nigra fa forskare har tidigare forsokt niarma sig fraigan
genom att studera ifall det spelar nagon roll vilken firg det dr pa den poli-
tiska ledningen i kommunen for hur aktiv kommunen &r i EU-relaterade fragor.
Lars-Inge Strom (2000: 115) fann inget samband, medan Linda Berg (1999: 30ff)
finner ett visst samband: V- och Mp-kommuner (dir dessa ingick i kommun-
styrelsen) verkade mer aktiva dn andra. Med tanke pa det inledande exemplet
ovan, om Pajala som verkar ha undvikit att stilla sociala krav i samband med en
offentlig upphandling, innebir denna formodade brist pa ideologiskt genom-
slag att viljarnas makt att paverka politiken kraftigt reduceras.

Ska vi hirdra resonemanget kan vi formodligen ocks, for det tredje, anta
att mdnga vdljare och sannolikt ocksd manga lokalt folkvalda inte vet vem
som fattat besluten som styr deras vardag. Detta innebar i sa fall att kommun-
invanarnas mojligheter till ansvarsutkrivande reduceras och att mojligheten for
individuella folkvalda att agera och reagera pa beslut med EU-koppling forblir
liten. Detta antagande leder oss ocksi 6ver till den sista reflektionen, om tjans-
teminnens (experternas) roll i processen.

Bor den nya EU-eliten i kommunen?

Anda sedan starten for den europeiska integrationsprocessen har begreppet
*EU-elit” varit frekvent forekommande i bade den offentliga och den akade-
miska debatten. Det har funnits - befogade eller obefogade - farhdgor om fram-
vixten av en europeisk teknokrati, 1angt ifrin medborgarna. De senaste decen-
nierna har t.ex. Jirgen Habermas ofta aterkommit till frigan om en politisk
elit som undviker att tala med medborgarna om de stora frigorna inom EU,
och en nationell och europeisk teknokratisk elit som arbetar helt ostort utan-
for de demokratiska processerna och utanfor sina nationella kontexter (se t.ex.
Habermas 2013).

Om vi betinker att minst hilften av de beslut som fattas i kommunfull-
miiktige har nagon typ av koppling till politiken pa EU-niva (SKL 2010) och att
de folkvalda har en mycket vag uppfattning om EU-systemet och undviker att
politisera fragorna, kan vi ocksa anta att tjcinstemdnnens roll dr oerhort stark
i dessa fragor. Politiska beslut fattas ju kontinuerligt, och om politiken avpo-
litiseras sa politiseras forvaltningen och tjinstemannarollen. Det blir tjinste-
minnen som i realiteten ofta fattar beslut om hur fragan ska beskrivas, tolkas,
behandlas och diskuteras (eller inte) med intressenter utanfor stadshuset. Om
vi dessutom betdnker att dessa kommunala tjinstemin - runtom hela Europa
- 4r oerhort manga fler 4n de statliga och EU-tjainstemédn som Habermas talar
om, och att det ir dessa tjinstemin som i vardagen fattar beslut om hur kom-
munen ska forhalla sig till alla de fragor dir den berors av EU-systemet, blir
det ocksa dessa tjinsteméins tolkning av hur medborgarna bor (eller inte bor)
informeras och involveras i dessa fragor som blir rdidande i vardagen.
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Vi vet egentligen ingenting om hur dessa kommunala tjinsteméin som arbe-
tar med EU-relaterade fragor forhaller sig till kommunens demokratiska upp-
drag. I den undersokning som genomfordes av SKL a4t Utredningen om del-
aktighet i EU under 2015 (se ovan) svarade manga tjinstemin att EU-frigorna
i kommunen borde diskuteras i hogre grad dn idag av de folkvalda, men det
fanns dven en och annan som stod for helt andra tolkningar. T ex svarade en
tjansteman, pa fragan om ifall kommunen regelbundet informerade kommun-
invanarna om beslut med EU-koppling, att om “resultatet av beslutet foranle-
der vissa forandringar meddelas forindringarna av den forvaltning det beror.
Om forandringen beror pa EU, nationell myndighet eller annat dr ointressant
for medborgarna”.

Det finns alltsa en risk att de tjinstemin som bedomer att det ar ointressant
att veta vem som fattat beslutet ocksa blir de som avgor vilka frigor som nar det
offentliga rummet, vilket i sin tur vicker allvarliga frigor om den lokala demo-
kratin (jfr Bache & Olsson 2001: 230). I dessa fall frintas medborgaren mojlig-
heten att utkriva ansvar och dirmed ocksa mojligheten att paverka politiken.
I den mén detta ir ett fenomen som ofta forekommer har vi ocksa anledning
att stilla oss fragan ifall det inte d4r dessa kommunala tjinsteman som har blivit
den nya EU-eliten. Idag finns kanske "EU-teknokraterna” till och med primirt
ute i kommunerna, men fortfarande lika Iangt ifrin medborgarna.

I viss man knyter denna fraga an till ett annat forskningsfilt som inte dis-
kuterats hir, det om forvaltningens politisering. Anders Ivarsson Westerberg
och Torbjorn Nilsson (2009: 327) har resonerat generellt om mojliga orsaker
till tjiainsteminnens tendens att i allt storre utstrickning ta sig an uppgifter som
tidigare legat pa politikers lott, och vicker frigan om det beror pa politikerna
sjdlva, pa att tjinsteminnen vill ta sig an en politisk roll, eller om det finns
andra strukturella orsaker. Slutsatsen av det resonemang som forts ovan skulle
kanske kunna vara att en sddan strukturell orsak, atminstone nir det giller EU-
relaterade fragor i kommunen, skulle kunna vara just kunskapsbrist.

Avslutningsvis

Det dr inte s& ofta personer ur allménheten pa ett direkt sitt — person till per-
son - diskuterar politik med riksdagsledamoterna. Det dr betydligt fler perso-
ner som diskuterar politik med de folkvalda i kommunerna. Det dr dessutom
ofta kommunen som dr genomforare av den EU-gemensamma politiken. Oav-
sett om kommuninvanarna och kommunpolitikerna 4r medvetna om det sa
har en stor del av dessa fragor en koppling till de beslut som I6pande fattas pa
EU-nivan. Det dr, med andra ord, frimst ute i kommunerna som medborgarna
dagligen "moter” EU-politiken.

Nir lokala folkvalda saknar kunskap om hur deras egen verksamhet ar
inbaddad i EU-systemet skapar detta nigot av ett dubbelt demokratiproblem.
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Dels far det som konsekvens att kommunen inte tar politisk stillning till om,
och hur, den vill utnyttja sitt forindrade handlingsutrymme. Det blir snarare
enskilda tjinstemén som pa okidnda grunder avgér om och hur kommunen ska
utnyttja sitt handlingsutrymme. Dels far det som konsekvens att kommuninva-
narna frintas mojligheten att politiskt paverka kommunens verksamhet. Dess-
utom undanskyms pa detta sitt mojligheten att 4ven i nationella och EU-val
péverka den framtida EU-politiken - i kommunen, i Sverige och i EU.

Den hir texten har resonerat om betydelsen av kunskap om vad det innebéir
att vara en EU-kommun. Férhoppningen har varit att inspirera till ny forskning
och i bista fall ocksi till debatt. Frigor som sirskilt borde bli foremal for nya
studier inkluderar inte bara kunskapsfragor utan dven andra grundliggande
fragor for den lokala demokratin. Hur forankras t.ex. besluten nir folkvalda
och/eller tjainstemin pa lokal nivi hanterar sitt forindrade handlingsutrymme
och dagligen fattar beslut med kopplingar till EU-nivin? Och, finns det 6ver
huvud taget nagra exempel pé lokal media som 16pande formar fungera som
en blaslampa gentemot partierna genom att stilla fragor till de lokala folkvalda
om hur de skiljer sig at politiskt och ideologiskt i alla dessa fragor?

Framtida forskningsfragor borde dven innefatta frigor om organisatoriska
forandringar i kommunerna. Medan statliga utredningar, politiska beslut, och
till och med grundlagsindringar till foljd av EU-medlemskapet har lett till for-
andrade arbetssitt inom och mellan riksdag och regering i EU-relaterade fra-
gor, i syfte att maximera bade den demokratiska kontrollen och den svenska
rosten inom EU, har motsvarande forandringar sannolikt inte skett i speciellt
manga kommuner. Har 6ver huvud taget ndgra kommuner pa liknande sitt
fordndrat och etablerat nya arbetsrutiner mellan kommunstyrelse och full-
mdiktige for att maximera kommunens makt i alla de EU-gemensamma fragor
de ar en del av?

Om det lokala offentliga rummet l16pande skulle innehdlla samtal och dis-
kussioner om EU-dimensionen i kommunen skulle kunskapen om EU ocksa
Oka, bade bland de folkvalda och medborgarna. Detta skulle i sin tur 6ka bade
medborgarens och kommunens makt i manga EU-relaterade fragor. Det skulle
sannolikt ocksa oka valdeltagandet i Europaparlamentsvalen, och det skulle
bidra till att minska det demokratiska underskott i kommunerna som ofta
(och delvis felaktigt) kallas "EU:s demokratiska underskott.” Men, i brist pa ett
sddant levande offentligt samtal 4r det frestande att halla med Ian Bache och
Rachel Chapman (2008: 415), som har papekat att *multilevel governance must
come with a health warning for democracy.”
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Samvariation mellan andel hogutbildade i befolkningen® och valdeltagandet i

riksdagsvalet respektive Europaparlamentsvalet 2014 (siffror fran Valmyndig-

heten®). Data pA kommunniva.

CORRELATIONS
Valdeltagande, Andel hégutbildade
riksdagsval 2014 2016
Valdeltagande, Pearson correlation 1 450%
riksdagsval 2014 ;0 (5 t3ileq) 000
N 290 290
Andel hégutbildade  Pearson correlation ~ .450* 1
2016 Sig. (2-tailed) 000
N 290 290

* Correlation is significant at the 0.01 level (2-tailed).

Andel hégutbildade

Valdeltagande

2016 EP-val 2014
Andel hégutbildade  Pearson correlation 1 787*F*
2016 Sig. (2-tailed) 000
N 290 290
Valdeltagande Pearson correlation ~ 787** 1
EP-val 2014 Sig. (>-tailed) 000
N 290 290

** Correlation is significant at the 0.01 level (2-tailed).

Andel hogutbildade i befolkningen (25-64 ar) ar 2016 férdelade efter kommun. Med hégutbildade

avses personer med minst 3-arig eftergymnasial utbildning (inklusive forskarutbildning). Kélla: SCB:s
register Befolkningens utbildning version 2017-01-01.

http://www.yal.se/val/ep2014/statistik/index.html

Andel av rostberattigade som rostade i EP-valet 2014 i respektive kommun. Kélla: Valmyndigheten
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Kommentar till Maria Stromvik:
”Kunskap och demokrati i
EU-kommuner”

Olle Schmidt,

Ledamot i kommunfullmiktige
i Malmo stad och f.d. ledamot i
Europaparlamentet

Under mina ar i EU-parlamentet fick jag
manga besok fran Sverige av politiker pa alla
nivaer, foretradare fran naringslivet, jour-
nalister, foreningssverige och sjilvfallet van-
liga medborgare pa besok i Bryssel eller
Strasbourg.

Sjilv fann jag dessa besok mycket stimu-
lerande. Viljan att veta mer och forsoka forsta
hur EU fungerar var oftast stor.

Det var inte ovanligt att osikerheten infor
hur det hela hinger ihop, ingav en viss tystla-
ten respekt hos besdkarna.

Jag brukade da latta upp stimningen
med att inte jag heller alltid helt forstod hur
allt fungerade och pa vilken niva i realiteten
beslut fattades.

De som var mest sikra pad EU:s besluts-
funktioner var foretridare fran niringslivet
och journalister, men som efter en studs dis-
kussion och samtal blev nidgot mer avvak-
tande och mindre tvirsikra.

Jag nimner detta utan ironi eller spy-
dighet. Att forsta de europeiska institutio-
nerna och deras forhallande till varandra och
beslutskompetens ir inte det enklaste, vilket
ju inte ar sa konstigt.

Sjilv forvanas jag inte sillan 6ver hur
beslutsfihig EU dnda kan vara, niar den akuta
situationen sa kraver.

Den flernividemokrati som sedan 1950-
talet successivt byggts upp har av forklar-
liga skil med aren genomgitt dramatiska
forandringar.

Det dr en demokratisk process utan nagon
historisk jimforelse som format det EU vi
har idag med den stindiga kampen mellan
de nationella intressena och det europeiska
samarbetets formaga att effektivt hantera

gransoverskridande problem i en alltmer glo-
baliserad varld.

Nar jag har sagt detta skulle givetvis for-
staelsen for EU avsevirt kunna forbéttras om
flera i vart land kande till de mest elementéira
spelreglerna for hur EU fungerar. Och s ar
det ju tyvirr inte idag! Nu har Sverige varit
medlem i unionen i snart tjugofem ar och
provotiden &r for linge sedan forbi.

I Maria Stromviks betinkande "EU pa
hemmaplan” (SOU 2016:10) ges flera exem-
pel pa stor okunskap hos dem som har att
vara demokratins banerforare; politiker,
tjanstemén inom savil stat som kommun och
journalister.

I utredningen ges goda exempel pa vad
som kan goras for att forbéttra forstaelsen och
kunskapen, men savitt jag kinner till har inga
av dessa forslag genomforts.

Genom att jag varit politiskt verksam pa
alla fyra beslutsnivaer under decennier har
jag pa nira hall kunnat f6lja utvecklingen.
Med nagra f4 undantag - i férsta hand de
svenska ordforandeperioderna inom EU - har
intresset och engagemanget for EU inom poli-
tiken och media inte varit sirskilt stort. Jag
tycker mig ocksa pa senare ar kunnat se ett
minskat intresse.

Detta mirks genom den svenska journa-
listkarens neddragning av bevakningen av
EU-parlamentet i Bryssel och Strasbourg. Mitt
intryck dr att Danmark ar betydligt alertare i
det hir ssmmanhanget.

Att det gar att gora EU-fragor ocksa intres-
santa pA hemmaplan visade det initiativ som
Sveriges Television under nagot ar pa for-
sok genomforde i sin bevakning av EU-par-
lamentet. Sirskilda reportage gjordes kring
fragor och ledamoter med en regional vinkel
for att sindas i SVT:s manga regional/lokala
sindningar.

En satsning som borde ha fullfoljts och
utvecklats i syfte att just ge en bredare forsta-
else for vad EU gor och hur besluten paverkar
medborgarna direkt i Sverige.

Likasa skulle Riksdagen ma vil av att
Oppna sig infor EU-parlamentet och acceptera
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att EU-parlamentet dr just ett parlament men
pé en annan niva dn riksdagen. Tyvirr verkar
kontakterna mellan de bada parlamenten i for
hog grad handla om en positionsstrid och ett
fran Riksdagens sida upprepande av dess dju-
pare folkliga legitimitet: vem viger tyngst och
vem dr mest demokratisk! Att det giller synen
pé de svenska ledamoterna i EU-parlamentet
har jag sjilv erfarenhet av.

En attityd till forfang for svenskarnas moj-
lighet att pa rimliga villkor kunna delta i ett
oppet demokratiskt samtal.

Min tro dr att Riksdagens ovilja att slippa pa
sin hegemoni ocksé har skadat den regionala
och lokala demokratins mojligheter att vara en
vital del av det demokratiska samtalet inom EU.

”All politics is local”, som talmannen i det
amerikanska Representanthuset, Tip O Neil,
sé triaffande beskrev politikens inre visen.

Kommunerna paverkas ju i mycket hog
grad av besluten pa EU-niva. Deras mojligheter
att paverka har genom aren 6kat, men som fler-
talet undersokningar visar star vara svenska
kommuner mest vid sidan av och ser pa.

Uppenbarligen finns det en annan vilja att
utova inflytande ocksa pa lokal och regional
niva i flera andra EU-lander.

Det d4r min fasta 6vertygelse att en skérp-
ning maste till.

Hemkommen fran Bryssel och invald i
Malmo kommunfullmiktige en tredje gang
har jag gjort en del forsok att lyfta EU-fragor,
men mestadels forgaves.

Kommentarerna har varit fa, mojligen en
del spydigheter om att jag borde vara forsik-
tig och inte forlora det lokala sammanhanget.

En del kan det ligga i det, men samtidigt
maste EU-fragorna bli en naturlig del av det
lokala politiska samtalet och - inte minst
- beslutsfattandet.

Nér utredningen "EU pa hemmaplan” var
aktuell vickte jag en motion till kommunfull-
miktige med forslag att kommunfullméktige
skulle ta upp EU-fragor pa dagordningen, tva
tillfallen per ar eller vid behov. Efter en tim-
ligen kort och intetsigande debatt avvisades
forslaget.
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De lokala politikerna bér givetvis ett
huvudansvar for att hitta kopplingar och sam-
manhang, men de maste ha hjilp av kunniga
och vilinformerade kommunala tjinsteman.

Om inte riksdagen, eller for den delen
regeringen, ser detta som ett problem, anser
jag att Sveriges Kommuner och Landsting
(SKL) har en skyldighet att agera.

SKL med sina breda internationella kon-
takter och professionella verksamhet i Brys-
sel borde gora ytterligare anstringningar att
fordjupa kunskapen om EU-politiken pa
hemmaplan.

Sieps (Svenska institutet for europapoli-
tiska studier) som har regeringens uppdrag
att utbilda och informera beslutsfattare pa
olika nivaer, och som genomfor utbildnings-
verksamhet i landets kommuner, foreslar jag
far mer personella och ekonomiska resurser
for att ge kommunala och regionala politi-
ker och tjansteméin ett rejilt kunskapslyft i
EU-fragor.

Ett tillagg i kommunlagen borde vara
mojlig, dar ”Aktuella EU-fragor” far en sir-
skild punkt pa dagordningen i varje nimnd, i
kommunstyrelsen och i kommunfullméiktige.
Harigenom blir det svarare for de styrande att
undvika att EU-fragor pa ett eller annat sétt
behandlas inom den lokala och regionala
politiken.

Jag tycker mig se en paradox hir. Sam-
tidigt som politiker och tjainstemin ver-
kar forsoka halla EU-fragor fran sig, ar det
svenska folket alltmer intresserat av EU. Flera
undersokningar tyder pa att svenskarna blir
alltmer positivt instillda till det europe-
iska samarbetet och ser nodvindigheten av
gransoverskridande samverkan for att bland
annat klara klimat och miljo, jobb och till-
vixt, terrorism och brottslighet samt globala
flyktingstrommar.

Men da maste medborgarna ocksa fa
chansen att vara med!

Ett memento for svenska politiker att
ageral

Slutsats: Kunskapsbrist om EU ér ett kom-
munalt demokratiproblem!






Underordning och sjilvstyrelse

De svenska kommunernas konstitutionella roll i det
europeiska flernivdsystemet

Henrik Wenander

Subordination and Self-Government: The Constitutional Role of Swedish
Municipalities in the European Multi-Level Order

The article explores the constitutional role of Swedish local government (munici-
palities) in the context of EU law. The tension between subordination as a part of
the monolithic member state of Sweden and the constitutionally protected self-
government forms the analytical framework. The study highlights the legal struc-
tures and links them to theories on multi-level governance. It looks into the role of
local government in the EU legislative process, in implementation of EU law and as
a legally based limiting force to the policy of the central Swedish state. The article
concludes that a monolithic view of the state, including local government, does not
entirely capture the constitutional role of municipalities in the EU context. Swedish
municipalities should therefore be seen as important participants in political and
legal arenas on the European level.

1. Inledning

I ett konstitutionellt perspektiv har de svenska kommunerna en splittrad roll.
For det forsta dr de ett uttryck for demokratiskt styre pa det lokala planet med
direktvalda ledamoter i kommunfullméktige som hogsta organ och med ett
visst utrymme att besluta om sin verksamhet. For det andra fungerar kommu-
nerna i stor utstrickning som organ for att genomfora politik som dr beslutad
av riksdag och regering pa nationell niva. Dessutom, for det tredje, medfor Sve-
riges medlemskap i Europeiska unionen att kommunerna i stor utstrickning
fungerar som verkstillare av politik beslutad pa EU-nivd. Kommunerna ingar
darmed som en del av ett flernivasystem, med ett spanningsfilt mellan lokal,
nationell och 6vernationell rittslig reglering och demokrati. Kommunernas
stillning mellan underordning och sjilvstyrelse i detta spinningsfilt ar darfor
intressant att studera i ett konstitutionellt rattsligt perspektiv. Syftet med denna
artikel ar att undersoka vad det svenska EU-medlemskapet innebér for kom-
munernas konstitutionella stillning, det vill siga vad de juridiskt sett far och
ska gora, i forhallande till riksdag, regering och EU:s organ. Med kommuner

Henrik Wenander &r professor i offentlig ratt, Juridiska fakulteten vid Lunds universitet.
E-post: henrikwenander@jur.lu.se
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avses hir for enkelhets skull bade kommuner och landsting/regioner (jimfor
1 kap. 7 § regeringsformen, RF, dir det talas om kommuner pa lokal och regio-
nal niva). Den grundliggande fragan ér vilken konstitutionell rittslig stallning
de svenska kommunerna har i det europeiska flernivasystemet for rittslig och
politisk styrning: dr de enbart osjilvstindiga delar av medlemsstaten Sverige
eller ar de fran den centrala staten fristdende rittsliga aktorer? Denna fraga
behandlas i det foljande utifrin kommunernas rittsliga ramar och handlings-
utrymme vid antagande och genomforande av EU-réttsliga regler.

Konstitutionella fragor har till sin natur bade juridiska och politiska aspek-
ter (Smith & Petersson 2004: 12 ff.). Aven om rittsvetenskap och statsveten-
skap har delvis olika forskningsintressen och utgangspunkter, 4r forsknings-
objekten ofta desamma, niamligen offentliga institutioner och processer for
offentlig maktutovning. Denna artikel har en rittsvetenskaplig utgangspunkt
och undersoker silunda kommunernas stillning i perspektiv av de regler som
kringgardar deras verksamhet, &ven om dmnet givetvis har beréringspunkter
ocksa med statsvetenskaplig forskning (se vidare om férhallandet mellan ritts-
och statsvetenskap Nergelius, 2010: 328 ff.). En teoretisk bakgrund till under-
sokningen dr de modeller for flernivastyrning, multi-level governance, som har
diskuterats i stats- och rittsvetenskaplig forskning, sirskilt i forhallande till den
europeiska integrationen (Piattoni, 2012: 670 ff.; della Cananea 2010: 284 ff.). Pi
senare tid har dessutom den internationella juridiska litteraturen sérskilt upp-
mirksammat de réttsliga implikationerna av flernivastyrningen for den lokala
och regionala maktutévningen (Panara 2015 och Finck 2017). Ambitionen med
artikeln dr att genomfora en juridisk analys och knyta denna teoribildning till
de svenska juridiska strukturerna pa omradet.

Metodmaissigt utgar artikeln fran en identifiering och systematisering av de
juridiska ramarna i form av reglering i grundlag, EU-ritt och vanlig lagstiftning
samt anknytande material i form av lagforarbeten, riattspraxis och rittsveten-
skaplig diskussion. Den ovan identifierade spinningen mellan underordning
och sjalvstyrelse utgor en analytisk ram for framstillningen. En sddan under-
sokning kan diarigenom bidra till en samlad och 6vergripande forstaelse av juri-
diken pa omradet (Westermann 2011: 93 f.), i synnerhet avseende grinserna for
vad kommunerna ska och far gora. Genom att anknyta till statsvetenskaplig
forskning kan en sadan rittsvetenskaplig framstéllning, inte minst i EU-fré-
gor, kompletteras med viktiga aspekter som giller 6vergripande tendenser och
maktfragor (Neergaard & Wind 2012: 286). Forhoppningen ir att artikeln pa
detta satt bidrar till att utveckla forstaelsen av de svenska kommunernas ritts-
liga roll i EU:s flernivasystem.

Artikeln inleds (avsnitt 2) med en kort ¢versikt ¢ver de konstitutionella
réttsliga forutsittningarna for de svenska kommunernas verksamhet som en del
i flernivastyrningen. I de tre centrala avsnitten i artikeln (3, 4 och 5) uppmérk-
sammas kommunernas roll i olika skeden av antagandet och genomforandet



Underordning och sjdluvstyrelse

av EU-politik i form av rittsliga regler. Silunda behandlar avsnitt 3 de svenska
kommunernas utrymme att agera i EU:s lagstiftningsprocess och i inforandet
av EU-ritt i svenska forfattningar medan avsnitt 4 behandlar kommunernas
roll som genomforare av EU-lagstiftning. Darefter behandlas kommunernas
utrymme att i forhallande till EU:s regelverk agera rittsligt, frimst i domstolar
pa nationell och europeisk niva, for att tillvarata sina intressen (avsnitt 5). Till
sist (avsnitt 6) gors nagra avslutande iakttagelser.

2. Konstitutionella forutsattningar

2.1 SVERIGE

Nar det forst giller den svenska nivin har kommunerna en grundliggande roll
i statsskicket. Redan i 1 kap. 1 § RF namns den kommunala sjilvstyrelsen som
ett medel att forverkliga folkstyrelsen, vid sidan av det representativa och par-
lamentariska statsskicket. Av 14 kap. 2 § RF framgar vidare att kommunerna
“skoter lokala och regionala angeligenheter av allmént intresse pa den kom-
munala sjdlvstyrelsens grund”. Statsvetenskaplig forskning har uppmarksam-
mat att den kommunala sjilvstyrelsen i Sverige i internationellt perspektiv har
en stark konstitutionell stillning (Lidstrom 2015: 416). Det dr samtidigt tydligt
att grundlagsregleringen bygger pa att Sverige ska vara en enhetsstat, dir kom-
munerna och de lokalt valda forsamlingarna dr underordnade riksdagen, som
utgor “folkets frimsta foretridare” (1 kap. 4 § RF) och regeringen som “styr
riket” (1 kap. 6 § RF) (se Erlingsson & Odalen 2007: 71). I statsvetenskapligt per-
spektiv har kommunernas stillning beskrivits som instrumentell och under-
ordnad i forhallande till de 6vergripande politiska malen pa nationell nivi. De
har i grundlagen till stor del behandlats som forvaltningsenheter (Strandberg
2016: 200 f.).

Mot denna bakgrund fir kommunerna ha hand om vissa angeligenhe-
ter enligt ndrmare bestimmelser i lagstiftningen. Den viktigaste regleringen
finns i 2 kap. 1 § kommunallagen (2017:725) som uppstiller ett krav pa att kom-
munens atgirder ska ha anknytning till dess omrade och medlemmar. Detta
krav betecknas ofta som en lokaliseringsprincip. En viktig begrinsning av det
omrade dir kommunerna sjilva far bestimma om sin verksamhet (det frivil-
liga, eller fakultativa, verksamhetsomridet, se Holmberg & Stjernquist m.fl.
2012: 372) dr enligt 2 kap. 2 § i samma lag att kommunerna inte fir agera i fra-
gor som enbart faller inom statens eller nigot annat organs behorighet.

Av sirskild betydelse dr hir att det anses foreligga ett forbud for kommuner
att dgna sig at utrikespolitik, savida det inte finns sarskilt stod i bestimmelser i
speciallagstiftning (se avseende tjainsteexport och internationellt bistand lagen
[2009:47] om vissa kommunala befogenheter). I praxis har Regeringsritten (nu
Hogsta forvaltningsdomstolen) ansett att Helsingborgs kommun gick utanfor
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den kommunala kompetensen genom att fullméktige beslutade att uttala sig for
att kommunen forklaras som en kirnvapenfri zon och for att kriva garantier
for att besokande orlogsfartyg inte medforde kirnvapen. Domstolen konstate-
rade att frigor om opinionsyttringar om Sveriges forhallande till andra linder
ankommer pa regeringen och riksdagen och upphivde besluten (RA 1990 ref.
9). Med stod av bestimmelsernas motsvarigheter i tidigare kommunallag har
domstolen vidare upphivt Malmo kommuns beslut att ge ekonomiskt stod till
en kampanj for opinionsbildning om fordelarna med en fast forbindelse 6ver
Oresund (RA 1993 ref. 32).

Ett avgorande av sirskilt intresse for kommunernas roll i EU-samarbetet dr
RA 1994 ref. 23. Diar hade en kommunmedlem 6verklagat Partille kommuns
beslut om att inga samarbetsavtal om inrittade av ett vistsvenskt EG-kontor i
Bryssel och om att ansla medel till detta. Klaganden ansag att besluten 6ver-
skred den kommunala kompetensen. Kammarritten, i vars bedomning Reger-
ingsritten sedermera instaimde, konstaterade att kommunerna var behoriga
att allméint frimja niaringslivsutveckling, att detta inte kunde vara en exklusiv
angeldgenhet for staten, samt att kontorets uppgifter var si gott som helt inrik-
tade pa niringslivsfraimjande. Detta 1ag dirmed inom den kommunala kompe-
tensen. Som ett ytterligare argument for att sddana atgiarder skulle vara tillatna
har senare framforts att beslut av detta slag motiveras av behovet att bevaka de
regionalpolitiska intressena i EU (Lindquist, Lundin & Madell 2016: 388). Pers-
son (2005: 171 f.) noterar att betydelsen av lokaliseringsprincipen som begrins-
ning av den kommunala kompetensen mojligen har minskat. Denna utveck-
ling kan sittas i samband med den princip om internationell 6ppenhet som
kommer till uttryck i 1 kap. 10 § RF, dir bland annat EU-medlemskapet lyfts
fram som en av statsskickets grunder (Wenander 2011: 560 f.) Dock finns rim-
ligen fortfarande en grians, dir en atgird ar alltfor utrikespolitiskt priaglad for
att kunna rymmas inom den kommunala kompetensen.

Kommunernas rittsligt sett underordnade stillning visar sig vidare i att
riksdagen eller regeringen kan éverlimna uppgifter &t kommuner (8 kap. 2
och 3 §§ samt 12 kap. 4 § RF). P4 detta sa kallade obligatoriska omrade ger riks-
dag och regering salunda kommunerna i uppgift att skota vissa uppgifter (Dal-
man 2011: 79 ff.). Riksdagens och regeringens utrymme att styra kommunerna
genom lagstiftning begrinsas av ett grundliggande proportionalitetskrav pa att
inskrinkningen av den kommunala sjilvstyrelsen inte bor ”gi utéver vad som
ar nodvindigt med hiansyn till de &ndamal som har foranlett den” (14 kap. 3§
RF; Holmberg & Stjernquist m.fl. 2012: 614 f.). Statliga aligganden fér kommu-
nerna ir trots denna begrinsning mycket vanliga. Det obligatoriska verksam-
hetsomrade som foljer av sddana regler avser exempelvis barnomsorg, renhall-
ning och kollektivtrafik (Holmberg & Stjernquist m.fl. 2012: 372). De nimnder
som fattar beslut pA kommunens vignar fungerar i dessa fall som kommunala
forvaltningsmyndigheter som genomfor riksdagens eller regeringens politik
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(Bohlin 2016: 43; Persson 2013: 316). Inte sillan antas lagar och forordningar
dessutom for att genomfora EU-rittens krav i svensk ritt (se vidare avsnitt 4).

Enligt Europaradskonventionen om kommunal sjilvstyrelse (European
Charter of Local Self-Government, Strasbourg den 4 november 1985, SO
1989:34) som Sverige har tilltritt stills vissa krav pa de deltagande staternas
ordningar for att trygga kommunernas sjilvbestimmande (Eliason 2008: 78 f.).
Bland annat ska kommunerna kunna fi till stind en domstolsprévning av sin
ritt till kommunal sjilvstyrelse.

Den svenska kommunala sjilvstyrelsen kan som nimnts ovan betraktas som
langtgiende i ett europeiskt perspektiv. PA manga punkter tycks den svenska
ordningen for kommunal sjilvstyrelse ocksa uppfylla konventionens krav. Dock
har kommunernas mojlighet att ta tvister med staten till domstol uppmark-
sammats som en svag punkt. Enligt svensk ritt har kommunerna vissa moj-
ligheter att fA myndigheters beslut som beror dem provade i domstol. Medan
regeringen har framfort att svensk ratt uppfyller konventionens krav i detta
avseende, har forskare liksom representanter i Europaradssamarbetet ansett
att de mojligheter som erbjuds till domstolsprévning inte &r tillrickliga (SOU
2007:93, 31 {T.; Hettne 2005: 81; Ornberg 2014: 33).

Hogsta domstolen har i ett mal som rérde Vellinge kommun och kommunal
skatteutjimning anfort att konventionen inte i sig kan grunda nagon ritt till
domstolsprovning som inte framgar av den svenska lagstiftningen (NJA 1998
s 656 II). Nagot senare kom Regeringsritten att prova Tiby kommuns péstiende
om att systemet med skatteutjiimning stred mot regeringsformens skydd for
kommunalt sjilvstyre. Den davarande bestimmelsen om normprévning angav
att ett fel méste vara uppenbart for att en lag eller forordning skulle dsidoséttas
(11 kap. 14 § RF i davarande lydelse). Domstolen ansag att den eventuella bristen
i forhallande till grundlagen inte var uppenbar och att lagstiftningen ddrmed
inte skulle asidosittas som grundlagsstridig (RA 2000 ref. 19).

2.2 EU

I friga om EU-nivan kan det noteras att unionen i rittsligt perspektiv forst och
framst utgor ett samarbete mellan medlemsstaterna. Grunden for samarbetet
ar de mellanstatliga avtal som utgor EU:s primérritt: fordraget om Europe-
iska unionen (EU-fordraget), fordraget om EU:s funktionssitt (funktionsfor-
draget), anslutningsavtalen for nya medlemsstater med flera. Enligt ingressen
och artikel 1 i EU-fordraget 4r en av ambitionerna med samarbetet att skapa
en allt fastare sammanslutning mellan de europeiska folken. Denna formule-
ring (i EU-fordragets foregangare EEG-fordraget) 1ag till grund for EU-domsto-
lens tolkning att fordraget riktade sig inte bara till medlemsstaterna utan ocksa
till dess medborgare, vilket beredde vigen for ett krav pa nationella domstolar
att tillimpa EU-fordragets regler direkt (mal 26/62 Van Gend en Loos; Hettne
& Otken Eriksson 2011: 171 f.). Didremot har de i medlemsstaterna ingaende
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delarna i form av delstater, regioner eller kommuner inte pd samma sitt en
grundliggande stillning i den EU-rittsliga strukturen. EU-rittens grundlig-
gande uppbyggnad kan beskrivas som baserad pa en monolitisk syn pa staten,
som inte ger utrymme for federala, regionala eller lokala delar inom staterna
att ha rittigheter eller skyldigheter i forhallande till EU. Med detta strikta och
traditionella synsitt ar det alltsa enbart medlemsstaterna och EU:s institutioner
som agerar pa EU-nivan (Finck 2017: 6 ff.).

Kommunernas rittsligt sett underordnade stillning i EU:s grundliggande
struktur - i meningen att de endast utgor delar av medlemsstaterna - relative-
ras i viss man av bland annat deras roll i Regionkommittén, vilken utgor ett rad-
givande organ i EU:s struktur (Panara 2015: 23, se vidare avsnitt 3). Dessutom
kan ett antal andra rittsliga och politiska mekanismer ses som utmaningar mot
synsittet att kommuner endast utgér underordnade delar av medlemsstaterna.
Héar mirks bland annat olika mojligheter for kommunerna att agera rittsligt i
motsittning till sina medlemsstater, foretridda av regeringarna (Panara 2015:
23 ff., se vidare avsnitt 5). Finck (2017: 21 ff.) anknyter hir med hinvisning till
bland annat Elinor Ostrom till teorier om polycentri, det vill siga att det i stillet
for en enda utgangspunkt for maktutovning kan finnas flera styrande aktorer
som ir oberoende av varandra. [ nordisk rittsvetenskap har pa motsvarande
sitt modeller grundade pa polycentri anvints for att beskriva forhallandet mel-
lan medlemsstaternas och EU:s rittsordningar (Zahle 200s5: 332 ff.).

Det kan hir vidare nimnas att EU-fordraget uttryckligen anger att unionen
ska respektera medlemsstaternas konstitutionella identitet, inklusive det lokala
och regionala sjilvstyret (art. 4.2 i EU-fordraget). Till att borja med kan denna
bestimmelse ses som en regel om att EU inte ska blanda sig i medlemsstaternas
grundliggande strukturer. Dessutom har den tillsammans med Europaradets
konvention om kommunal sjilvstyrelse tagits till intdkt for att EU-ratten bor
tolkas pa ett sitt som gynnar lokal sjilvstyrelse (Finck 2017: 179).

Slutligen #r subsidiaritetsprincipen av grundliggande betydelse i EU-
ritten. Principen innebir i korthet att EU pa omraden dir unionen inte har
exklusiv befogenhet ska vidta atgirder endast om malen for dtgirden inte i
tillricklig utstrickning kan uppnds av medlemsstaterna (artikel 5.3 i EU-for-
draget). Av intresse i detta ssmmanhang ér att fordragstexten specificerar att
hir avses medlemsstaterna pa sévil central, regional som lokal niva. Princi-
pens efterlevnad kontrolleras bland annat av de nationella parlamenten och
Regionkommittén.

3. Kommunerna som deltagare i
EU:s lagstiftningsprocess

I detta avsnitt undersoks, som ett led i behandlingen av artikelns évergripande
fraga om kommunernas rittsliga stillning i flernivasystemet, utrymmet for
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kommuner att delta i lagstiftningsprocesserna i EU. Det innebér dels direkt
deltagande i lagstiftningen, dels utrymme for ett mer formaliserat politiskt
paverkansarbete.

Nar det giller deltagande i lagstiftningen bygger de skilda lagstiftningsfor-
faranden som foreskrivs i funktionsfordraget pa att det direktvalda Europapar-
lamentet och medlemsstaternas regeringars foretradare i radet samfillt antar
lagstiftningsakter i form av forordningar, direktiv eller beslut. Darutover kan
kommissionen i viss utstrickning ges befogenhet att, i samma former, anta
rittsakter som antingen delegerade akter eller genomforandeakter (art. 289-291
i funktionsfordraget). Federala enheter och andra delar av medlemsstaterna,
sdsom de svenska kommunerna, har dirmed inget formellt inflytande i EU:s
lagstiftningsprocess. Hir visar sig deras - rittsligt sett - underordnade stillning
i den medlemsstatscentrerade organisationen av EU-samarbetet.

Dock finns visst utrymme for kommuner och andra regionala och lokala
organ att paverka Europaparlamentets och radets lagstiftningsprocesser samt
kommissionens antagande av rittsakter. Till att borja med finns som nimnts
(avsnitt 2.2) Regionkommittén, som bestar av valda regionala och lokala repre-
sentanter utsedda av radet pa forslag av medlemsstaterna. Ledamoterna ska
agera helt oberoende av instruktioner frin exempelvis regeringarna (art. 300 i
funktionsfordraget; Lenaerts & Van Nuffel 2011: 548 ff.). Arbetet i Regionkom-
mittén ger pa sa sitt utrymme for svenska kommuner att direkt paverka EU:s
lagstiftningsforfarande utan att gi via regeringen (SOU 2016:10, 108 f.). Som
Finck (2017: 49) har papekat finns det dock grianser for vad kommuner kan
astadkomma genom Regionkommittén. Dels kan det politiska genomslaget for
kommitténs synpunkter i praktiken vara mycket begrinsat, dels maste givet-
vis till exempel de svenska representanterna for landsting/regioner fa tillrick-
ligt stod bland 6vriga ledamoter for att Regionkommittén ska fora fram deras
uppfattning.

En ytterligare viktig mekanism ror forfarandet for att kontrollera subsidia-
ritetsprincipen (se avsnitt 2.2) genom de nationella parlamenten. Denna early
warning mechanism bygger pa att kommissionen skickar utkast till EU-lag-
stiftning till de nationella parlamenten, s som foreskrivs i det till EU-fordragen
fogade protokollet (nr 2) om tillimpning av subsidiaritets- och proportionali-
tetsprinciperna. I linder med regional och lokal representation i parlamentet i
en sirskild kammare kan detta forfarande innebira en paverkansmojlighet for
den lokala nivan. Ocksa annars kan detta horande av det nationella parlamen-
tet ge formellt eller informellt utrymme for den lokala nivan att framfora sina
synpunkter (Panara 2015: 113 ff.).

Nér det giller kommunernas rittsliga utrymme att mer institutionaliserat
agera genom politiskt pdverkansarbete 4r kommunala och regionala kontor i
Bryssel (ofta kallade regionkontor) viktiga (SOU 2016:10, 96 f. och 175 f. Se
dven Lindhs uppsats i denna volym). Kommunernas utrymme for att inritta
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sidana kontor far betraktas som grundat i kommunernas kompetens inom det
fakultativa verksamhetsomradet enligt kommunallagen. Aven om verksamhe-
ten bedrivs utomlands och &r riktad mot EU som internationell organisation,
kan den anses uppfylla lokaliseringsprincipen (se avsnitt 2.1) si linge arbe-
tet sker i de egna kommunmedlemmarnas intresse. En sirskild fraga ir hiar
om regionkontorens verksamhet nagon gang skulle kunna anses utgora sidan
utrikespolitik som ligger utanfér den kommunala kompetensen. Med tanke pa
EU-samarbetets karaktir anfordes redan pa 1990-talet allmint att utrikes- och
inrikespolitik dar flyter ssmman i bade statsvetenskapligt och juridiskt per-
spektiv (SOU 1997:30, 92; prop. 1994/95:112, 27). I det ovan nimnda rittsfallet
RA 1994 ref. 23 gick domstolarna inte nidrmare in pa klagandens argument om
att kommunens beslut rorde utrikespolitik med tanke pa de da pagaende for-
handlingarna om EG-medlemskap. Det dr idag svart att se att kommunernas
verksamhet genom regionkontor i allminhet skulle begrinsas av kommunal-
lagens begrinsning av utrikespolitiskt agerande. Ett undantag skulle dock moj-
ligen vara om regionkontor agerar i frigor som ror centrala statliga intressen
och som didrmed stor regeringens funktion att styra riket (1 kap. 6 § RF). Utan-
for EU-samarbetet och utan anknytning till regionkontor har sidana situatio-
ner med anknytning till forsvarsintressen aktualiserats i friga om bland annat
Region Gotlands uthyrning av Slite hamn till konsortiet Nord Stream under
2016 (Ahlin 2017: 449). Det dr mojligen svart att tinka sig liknande situationer
ifraga om kommunernas representation i Bryssel. Hypotetiskt sett skulle dock
fragor om grinserna for kommunernas utrikespolitiska verksamhet kunna
uppsta i anslutning till de politiskt kéinsliga diskussionerna om Storbritanniens
uttride ur EU som for nirvarande fors. P4 samma sétt som i friga om uthyr-
ningen av hamnar saknas det tydliga rittsliga regler for hur regeringen i prak-
tiken kan hindra kommunernas agerande i sddana situationer.

En ytterligare mojlighet for svenska kommuner att mer institutionaliserat
dgna sig at politisk paverkan pa EU:s lagstiftning ligger slutligen i att agera som
remissinstans. Kommunerna har for det forsta liksom foretag, intresseorgani-
sationer och andra mojlighet delta i det 6ppna samradsforfarande som kom-
missionen ska ha med bertrda parter (art. 11.3 i EU-fordraget). Hir finns det
utrymme for kommunerna eller Sveriges kommuner och landsting att ge syn-
punkter i ett tidigt skede (SOU 2016:10, 102). For det andra kan det forekomma
att Regeringskansliet eller andra forvaltningsmyndigheter skickar kommissio-
nens forslag till rittsakter pa remiss till bland annat kommuner. Till skillnad
fran vad som ar fallet i friga om lagforslag i svenska kommittébetinkanden
eller departementspromemorior tycks denna form av remissbehandling inte
vara sarskilt vanlig.
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4. Kommunerna som genomforare av EU:s lagstiftning

Nar Sverige som medlemsstat ska se till att EU:s lagstiftning genomfors kan
kommunerna beroras pa olika sitt. I detta avsnitt diskuteras kommunernas roll
som genomforare av EU-lagstiftning i olika avseenden. Forst behandlas utrym-
met for riksdag och regering att anvinda kommunerna for att praktiskt genom-
fora EU-rétt i Sverige. Darefter undersoks andra skyldigheter for kommunerna
att tillampa EU-rétten och att vara lojala med EU:s regelverk. Slutligen upp-
méirksammas kommunernas ansvar for avvikelser fran EU-rétten.

Vid genomforande av EUs lagstiftning ska Sverige folja den svenska kon-
stitutionella ordningen for normgivning. Behorigheten att anta rittsligt bin-
dande foreskrifter finns i det konstitutionella utgangsliget hos riksdagen eller
regeringen.

Till att borja med kan kommunerna aldggas uppgifter att som forvaltnings-
organ pa det lokala planet sta for de atgirder som behovs i anslutning till EU-
lagstiftningen. Det kan handla om att det behovs ett offentligt organ som fat-
tar beslut om tillstand eller utévar tillsyn éver nagon verksamhet. Det kan da
manga ganger ligga nira till hands att utnyttja kommunerna for detta Andamal.
Riksdagen eller, efter delegation (se strax nedan), regeringen kan besluta fore-
skrifter om sddana uppgifter for kommunerna (8 kap. 2 § forsta stycket 3 och 3 §
RF). Ett exempel finns pa livsmedelsomradet, dir det bland annat 4r kommu-
nerna som ansvarar for kontroll av efterlevnaden av EU-forordningar pa omra-
det, detta enligt 11 § livsmedelslagen (2006:804) och nirmare bestimmelser i
livsmedelsforordningen (2006:813) (SOU 2015:24, 358 ff.).

Regeringsformen anvisar dirutover ett relativt komplext system for att pa
vissa omriden delegera normgivningsmakt, det vill sdga att 6verlamna at ett
underordnat organ att anta bindande regler (8 kap. RF). P4 detta sitt kan dele-
gation ske fran riksdag till regering, och fran riksdag eller regering till forvalt-
ningsmyndigheter eller kommuner.

Att riksdag och regering kan delegera lagstiftningsmakt ir inget nytt, utan
nagot som framgick redan av regeringsformen nir den antogs 1974. Med avse-
ende pa EU-ritten innebir den nu beskrivna ordningen dock alltsa att riksdag
och regering kan ge kommunerna utrymme att anta lokala foreskrifter som
genomfor EU-rétt. Pa sa vis kan kommunerna ges utrymme att, inom EU-rét-
tens ramar, anpassa regelverket till lokala forutsiattningar. I arbetet med denna
artikel har jag dock inte kunnat hitta nagra exempel pa att kommuner pa detta
sétt har getts utrymme att anta foreskrifter av nagon storre betydelse. Har skil-
jer sig situationen fran vad som giller for de statliga forvaltningsmyndighe-
ternas genomforande av EU-rittsliga regler genom myndighetsforeskrifter
(Wenander 2016: 502 f.).

Vidare kan kommunerna, pa samma sitt som andra privata och offentliga
organ, beroras av rittigheter och skyldigheter enligt EU-ritten. Det kan hér till
att borja med handla om EU-regler som ska tillimpas direkt i medlemsstaterna,
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sdsom bestimmelser i fordragen eller i EU-forordningar. P4 ett antal omra-
den foljer vidare siddana skyldigheter av svenska lagar och forordningar som
genomfor EU-direktiv och i 6vrigt innehaller foreskrifter som kompletterar EU-
riatten. I det kommittébetinkande som lag till grund for 2017 ars kommunal-
lag inventerades pa detta sitt ett stort antal EU-réttsliga regler som paverkade
kommunernas verksamhet. Har mirks inte minst EU:s regelverk om offentlig
upphandling, statsstéd och konkurrens (SOU 2015:24, 355-472; se dven Stats-
kontoret 2005). Dessa regelverk paverkar givetvis savil det vardagliga arbetet i
kommunerna som det politiska handlingsutrymmet p4 ett avgorande sitt (jfr
bidragen av Hettne & Montin respektive Hettne & Nyberg i denna volym).

Reglering pa EU-niva innebir principiellt att regeringen inte kan styra for-
valtningen, inklusive de kommunala férvaltningsmyndigheterna, pa samma
sitt som nir det giller helt inhemska regler. Detta giller till exempel regering-
ens anvindning av forarbetsuttalanden i sina forslag for att styra myndigheter-
nas tolkning av lagstiftning. Sidana propositionsuttalanden tillméts traditio-
nellt stor betydelse. Nir det giller EU-rittsligt grundade regler — exempelvis
avseende en lag som genomfor ett direktiv - 4r det emellertid tydligt att reger-
ingen inte med samma rittsliga auktoritet kan ge anvisningar om den tinkta
tillimpningen, #ven om regeringen kan redogora for mojliga tolkningar (Hettne
& Reichel 2012: 25). Diremot kan forarbeten fran EU:s lagstiftningsprocess till-
métas ett visst virde, vilket gor att bland annat kommissionens uttalanden kan
fa en styrande verkan (Fenger 2014: 298).

Kommunerna omfattas av den allminna skyldigheten for medlemsstaterna
och deras delar att tillimpa EU-ritten pa ett lojalt sitt (artikel 4.3 i EU-for-
draget). Nir de tillimpar EU-ritt direkt eller EU-rittsligt grundade svenska
bestimmelser ska de sdlunda allmént efterstrava att EU-ritten far effektivt
genomslag (Hettne & Reichel 2012: 21). Denna skyldighet giller ocksa pa omra-
den som i och for sig inte omfattas av EU-réitten, men dér lokala regler kan
komma att strida mot EU-réttens bestimmelser om fri rorlighet och icke-dis-
kriminering av aktorer fran andra EU-ldnder. Ett exempel 4r Haninge kom-
muns tidigare rekommendation om att den som ansokte om serveringstillstand
enligt alkohollagen skulle gora ett personligt besok hos kommunen. I ljuset
av kraven i EU-ritten, nirmare bestimt tjinstedirektivet (Europaparlamentets
och radets direktiv 2006/123/EG av den 12 december 2006 om tjdnster pa den
inre marknaden), kom kommunen fram till att ett sddant krav bland annat
skulle kunna innebéra diskriminering och godtycklig behandling i strid med
EU-ritten (SOU 2015:24, 363).

Pa vissa omraden finns EU-rittsliga regler som innebéir att medlemsstaterna
ska till kommissionen anmila regler som kan paverka den fria rorligheten i
olika avseenden. Pa detta sitt omfattar krav i tjinstedirektivet ocksa de svenska
kommunerna nir de stiller krav pa utévandet av tjinster, exempelvis i fraga
om serveringstillstind for alkohol, godkdnnande av livsmedelsanliggning eller
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tillstdnd att disponera mark for tivoli (exemplen himtade fran prop. 2012/13:157,
15). Om en kommun avser att anta lokala foreskrifter som paverkar riitten att
utova tjanster ska den anmala forslaget till Kommerskollegium, som vidarebe-
fordrar anmélan till kommissionen (15 a § lagen [2009:1079] om tjinster pa den
inre marknaden och tjinstedirektivet). Kommissionen ska granska om de krav
som framgar av de foreslagna foreskrifterna dr forenliga med EU-ritten. Om sa
inte skulle vara fallet kan kommissionen besluta att begira att medlemsstaten
avstar fran att anta reglerna (artikel 15.7 i tjinstedirektivet). Det dr salunda med-
lemsstaten Sverige, och inte kommunen, som &r adressaten for kommissionens
beslut. Samtidigt omfattas som nimnts ocksa kommuner av plikten att vara lojal
med EU-ritten, vilket inbegriper en skyldighet att f6lja kommissionens beslut.

Om kommunen avviker fran det EU-rittsliga regelverket dr det staten som
ansvarar i forhallande till EU. Bland annat kan Sverige som medlemsstat bli
skadestandsskyldigt mot enskilda som har lidit skada pa grund av att offent-
liga organ, bland dem kommuner, har avvikit frin EU-réttsregler (Hettne &
Otken Eriksson 2011: 210 ff.). PA motsvarande siitt dr det Sverige, foretriitt av
regeringen, som dr kommissionens motpart i ett fordragsbrottsforfarande infor
EU-domstolen. Ett sddant kan resultera i att EU-domstolen foreldgger Sverige
att betala ett standardbelopp eller vite till EU (art. 258 och 260 i funktionsfor-
draget). Om Sverige blir skyldigt att betala sidana sanktionsavgifter till EU eller
skadestand till enskilda pa grund av en kommuns handlande i strid med EU-
ritten kan staten i enlighet med nationella civilrittsliga principer kriva kom-
munen pa ersittning (regresskrav) for det som staten har behovt betala ut. I
Tyskland har den federala nivin anvint denna moéjlighet till att kriava ersétt-
ning for eventuella boter for fordragsbrott som ett patryckningsmedel for att fa
en delstat att infora ett direktiv i delstatsreglerna avseende en fraga som skulle
regleras pa delstatsniva (Vogel 2005: 391 f.). Savitt jag har kunnat utréna har
den svenska staten inte riktat motsvarande krav mot kommuner.

5. Kommunerna som rittslig motmakt inom
EU-rittens tillimpningsomrade

Kommunerna kan inom EU-réttens tillimpningsomrade i vissa fall agera som
en form av rittslig motmakt. Med detta uttryck avser jag i anslutning till Wock-
elberg (2003: 29) att kommunerna med lagliga medel kan motverka den cen-
trala svenska statens (regeringens) strivanden. Detta kan ske antingen genom
att kommunen driver fragor till domstol eller att den - inom rittsordningens
ramar - viagrar att folja antagna svenska regler. Hir avses salunda agerande
inom de rattsliga ramarna, vilket ska skiljas fran situationer av lag- och dom-
stolstrots utan rittslig grund. Inte sillan har uppmirksammade situationer
av saddant lag- och domstolstrots rort asidosittande av upphandlingsreglerna,
vilka grundas pa EU-ritt (se exempel hos Lundin 2015: 43 ff.).
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Nar det forst giller utrymmet att agera i svensk domstol har kommunerna,
pa samma sitt som enskilda aktorer, i allmédnhet mojlighet att 6verklaga stat-
liga forvaltningsmyndigheters beslut i drenden dir kommunen ir part (42 §
forvaltningslagen [2017:900]; Ragnemalm 2014: 182). Nir det giller situationen
att en forvaltningsdomstol har upphévt eller indrat ett kommunalt beslut kan
vidare den beslutande kommunen éverklaga domstolens dom till hogre instans
(SOU 2010:29, 655 ff.). Genom dessa och andra rittsmedel ges alltsi en allméin
moijlighet for kommunerna att genom processer i forvaltningsdomstolar till-
varata sina intressen gentemot staten. PA motsvarande sitt kan lagstiftningen
dock ocksa ge utrymme for staten att i domstol 16sa tvister med kommuner,
inte minst i situationer av domstolstrots (Eliason 2008: 83 fI.). De nu nimnda
mojligheterna till domstolsprévning géller ocksa for ansprak med grund i EU-
ritten. Som framgatt ovan (avsnitt 2.1) har det dock ifragasatts om den svenska
regleringen ger tillrickliga mojligheter for kommuner att fa till stind en prov-
ning i domstol.

Pa EU-nivan finns framfor allt tva typer av forfaranden i EU-domstolen som
kan vara intressanta i ssmmanhanget: begiran om forhandsavgorande och
ogiltighetstalan. Ovriga former for provning i EU-domstolen sasom fordrags-
brottstalan och passivitetstalan (artikel 258-260 och 265 i funktionsfordraget)
behandlas inte i det foljande.

Till att borja med kan EU-domstolen 1dimna forhandsavgérande om tolk-
ningen av fordragen och giltigheten eller tolkningen av institutionernas réttsak-
ter nir en sddan fraga aktualiseras i ett nationellt forfarande (artikel 267 i funk-
tionsfordraget). Enligt fordragstexten dr det en "domstol i en medlemsstat” som
ar behorig att vinda sig till EU-domstolen med en sadan fraga. I EU-domstolens
avgorande Bengtsson aktualiserades fragan, om en svensk kommun var beho-
rig att begira forhandsavgorande. I malet hade miljo- och halsoskyddsnamn-
den i Mora kommun i ett d4rende enligt miljobalken begirt att EU-domstolen
skulle klargora inneboérden av en rekommendation fran radet avseende elek-
tromagnetiska filt. EU-domstolen konstaterade att nimnden fullgjorde forvalt-
ningsuppgifter och inte hade till uppgift att avgora en tvist. Nimnden utgjorde
diarmed, i enlighet med tidigare praxis, inte en domstol som far begira for-
handsavgorande (mal C-344/09 Bengtsson, EU:C:2011:174, punkt 25). Bernitz
(2016: 29) har betecknat utgangen i malet som sjilvklar. Om en kommun vill
att en svensk domstol begir forhandsavgorande fran EU-domstolen far darmed
kommunen som part i ett mal (jimfor ovan) pa samma sétt som enskilda par-
ter forsoka overtyga domstolen om att denna bor vinda sig till EU-domstolen.

En ytterligare form av talan infor EU-domstolen roér en provning av om
en EU-rittsakt dr lagenlig (ogiltighetstalan, artikel 263 i funktionsfordraget).
En saddan talan kan ses som ett agerande som motkraft mot EU-nivan eller -
mojligen - den egna regeringen om denna stoder den aktuella rittsakten. Inte
heller nir det giller denna maltyp har kommuner nagon allmin mojlighet att
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inleda ett forfarande (Finck 2017: 67). Kommuner kan dock forsoka paverka sin
medlemsstats regering (om politiska forutsittningar finns) for att fa till stand
en sadan provning (Panara 2015: 39 ff.). Av intresse dr vidare att Regionkom-
mittén enligt fordragsbestimmelsen har mojlighet att vicka talan. Har finns
sidlunda ytterligare en principiell mojlighet for kommuner att indirekt agera
som motmakt. I det ovan (avsnitt 3) nimnda protokoll (nr 2) om tillimpning
av subsidiaritets- och proportionalitetsprinciperna nimns sirskilt att Region-
kommittén kan vicka en sddan talan som ror asidosittande av subsidiaritets-
principen. Panara (2015: 121) uppmirksammar att kommittén fram till 2014
inte hade vickt nigon sddan talan. Detta, menar han, kan tyda pa att den inte
betraktar denna form av forfarande som ett verksamt medel for att skydda sub-
sidiaritetsprincipen. I praktiken kan det ddrmed vara svart for kommuner att
utnyttja denna paverkansmojlighet. En fordndrad instillning kan dock mojligen
skonjas. I en resolution fran 2018 forklarade Regionkommittén att den mot-
satte sig ett forslag frain kommissionen om vissa dndringar avseende struktur-
fonder och att den var "redo att fullt ut utnyttja sin ritt att bestrida rittsakten
vid Europeiska unionens domstol, i enlighet med artikel 8 i protokoll nr 2 om
tillimpning av subsidiaritets- och proportionalitetsprinciperna” (Regionkom-
mittén 2018, punkt 15).

En viktig komponent i kommunernas roll att agera som vad som héir kall-
las réttslig motmakt - alltsa att med lagliga medel forsoka blockera eller hin-
dra regeringens eller riksdagens atgirder — dr deras kompetens till EU-réttslig
lagproévning. I malet Costanzo (C-103/88) klargjorde EU-domstolen att kom-
munala organ pa samma sitt som nationella domstolar vid behov ska sidkra
EU-rittens genomslag genom att dsidositta nationella foreskrifter som strider
mot EU-ritten. Avgorandet kan ses som ett uttryck for EU-rittens polycentriska
uppbyggnad (Finck 2017: 157). Denna praxisgrundade skyldighet har i svensk
ritt en motsvarighet i 12 kap. 10 § RF som ger svenska offentliga organ ritt och
skyldighet till lagprovning avseende svenska forfattningar och dessas 6verens-
stimmelse med hogre svenska normer. Badde den EU-rittsliga och svenska lag-
provningsritten ger silunda kommuner och andra forvaltningsorgan utrymme
att stora de nationella rittsliga hierarkierna och agera motmakt (Wenander
2014: 458). Till skillnad fran domstolar kan kommunerna dock som nimnts
inte begira forhandsavgorande fran EU-domstolen om de dr osékra pa EU-rét-
tens innebord. I detta avseende visar sig dirmed kommunernas rittsligt under-
ordnade stillning.

Ett exempel som illustrerar svarigheterna med denna form av lagprévning
och med grinsdragningen mot domstolstrots dr nir Simrishamns och Tome-
lilla kommuner vigrade att f6lja domar fran Regeringsritten som innebar att
kommunerna skulle gora om upphandlingar av avfallshantering (de sa kall-
lade SYSAV-malen, RA 2008 ref. 26; Lundin 2015: 58). Kommunerna anforde
att Regeringsriattens domar stred mot EU-ritten. Det kan hir noteras att
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forvaltningsdomstolarna inte hade begirt forhandsavgorande fran EU-domsto-
len. S smaningom kom justitiecombudsmannen (JO) att rikta mycket allvarlig
kritik mot kommunerna och uttalade att det var anmérkningsvirt att kom-
munerna 6ppet hivdade att landets hogsta forvaltningsdomstol hade meddelat
felaktiga domar. Eftersom anmaélaren i drendet hade begirt att ansvariga poli-
tiker och tjansteméin skulle atalas for tjanstefel uttalade JO att detta inte kunde
bli aktuellt. Ansvar for tjinstefel forutsitter att handlandet sker vid myndig-
hetsutévning, ett rittsligt begrepp som inte innefattar upphandling (JO 2010/11
S. 547). Avgorandet ger dirmed inte svar pa om JO i en annan typ av drende
hade ansett att detta slags agerande kunde utgora tjinstefel. Det dr inte nodvin-
digt att hir bedoma om kommunernas tolkning av rittsliget var riktig eller ej.
Principiellt sett visar situationen emellertid hur kommunerna (och deras tjins-
temiin) kan slitas mellan lojalitet till den svenska lagstiftaren och till EU-nivan,
och det rentav under moijligt straffansvar.

6. Avslutning

Den foregaende ¢versikten visar ett mangfacetterat konstitutionellt samspel
mellan kommuner, staten och EU:s institutioner och organ. En utgangspunkt
kan visserligen vara att kommunerna utgor delar av medlemsstaterna, och att
exempelvis svenska kommuner inte har nigon direkt roll i EU:s struktur. Med
en monolitisk syn pa staten kan de dirmed betraktas som osjilvstindiga delar
av medlemsstaten Sverige. De saknar direkt inflytande i lagstiftningsproces-
sen och fungerar som forvaltningsorgan for att genomfora Sveriges forpliktel-
ser enligt EU-réiitten, men ges i allménhet inte mojlighet att sjalvstindigt anta
foreskrifter for genomforandet av EU-direktiv.

En nirmare undersokning visar emellertid, som Finck (2017) och Panara
(2015) har framhallit tidigare, att en sddan beskrivning dr starkt forenklad.
Béade avseende lagstiftning och genomforande av EU-ritt har kommunerna ett
rattsligt utrymme som gar utover deras underordnade roll. Pa s4 sitt finns indi-
rekta paverkansmojligheter som har nimnts i avsnitt 3 och 4. Till detta kommer
kommunernas potentiella roll som rittslig motkraft (avsnitt 5). Hittills tycks
kommunerna dock inte i ndgon storre utstrickning ha anvint vare sig moj-
ligheterna till att 16sa tvister med staten i domstol eller att 4gna sig at lagprov-
ning, dven om vissa exempel alltsa finns. Har finns alltsd mojligen en outnyttjad
potential for kommunerna.

De svenska kommunerna ir ddrmed varken helt underordnade eller helt
sjalvstindiga aktorer inom EU-samarbetet. Detta stimmer vil med deras
dubbla roller pa den svenska konstitutionella nivan. P ett 6vergripande plan
kan teorier om flernivastyrning eller polycentri (se avsnitt 2.2) bidra till for-
staelsen av de rittsliga strukturerna pa omradet. De bada perspektiven tycks
inte utesluta varandra, utan de bidrar med forklaringar till delvis parallella
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fenomen. Artikeln har identifierat nigra grundliggande roller och uppgifter for
de svenska kommunerna i dessa perspektiv. En slutsats dr att de svenska kom-
munerna inte bor betraktas som skilda fran EU, utan som viktiga aktorer pa
politiska och juridiska arenor i EU-relaterade fragor. Det finns ddrmed anled-
ning att i den ritts- och samhillsvetenskapliga forskningen fordjupa undersok-
ningen av kommunernas roller i EU-samarbetets olika nivaer.
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Henrik Wenander belyser i sin uppsats flera
viktiga och intressanta fragor kring kommu-
nernas roll i forhallande till EU. Kommuner-
nas roll i det svenska systemet r speciell i sa
matto att Sverige ir en enhetsstat samtidigt
som det finns ett grundlagsfist kommunalt
sjalvstyre. Det grundlagsfista sjilvstyret ar
samtidigt inte narmare definierat i regerings-
formen. Lagradet konstaterade i ett yttrande,
forvisso fore senaste grundlagsreformen,
att det ytterst dr riksdagen som sitter gran-
ser for det kommunala sjalvbestimmandet.
”Samtidigt ar forestdllningen om kommu-
nal sjilvstyrelse en levande realitet i svenskt
samhdllsliv. Nagon inneb6rd maste den kom-
munala sjilvstyrelsen ha, lat vara att det ar
ovisst hur langt den stricker sig.” Aven om
de juridiska grianserna ir diffusa dr dock de
svenska kommunernas sjilvstyre i ett europe-
iskt perspektiv mycket stort. Diar andra 1an-
ders kommuner har begrinsade uppgifter har
de svenska kommunerna hand om stora delar
av valfardsstaten. Den kommunala beskatt-
ningsritten ger kommunerna en relativt stor
frihet att styra 6ver sin finansiering. Kommu-
nallagen ger vidare kommunerna stor frihet
att vilja hur man ska organisera sig. Eftersom
kommunerna ansvarar for s manga uppgifter
blir ocksa paverkan fran EU sa mycket storre.
Uppgifter som i andra linder skulle hante-
ras av statliga myndigheter skots i Sverige av
kommunerna.

Nyberg anger i sin rapport, EU i lokalpoli-
tiken - en undersokning av dagordningar fran
kommuner, landsting och regioner, att cirka
60 procent av drendena pa ett fullmiktige-
sammantride paverkas direkt eller indirekt

av EU. I vad mén siffran &dr korrekt kan dis-
kuteras. EU har stor betydelse for exempelvis
miljo- och hilsoskyddsndmndernas verksam-
het, medan inverkan dr avsevirt mycket min-
dre vad giller exempelvis skolan, dir EU:s
kompetens dr mycket begriansad. Mycket ur
ekonomisk synvinkel central verksamhet
bedrivs alltsa utan att paverkas av EU. Samti-
digt ar tendensen tydlig. Allt mer verksamhet
paverkas av EU-medlemskapet. Kommuner
och landstings behov av att paverka - och for-
halla sig till - EU-regleringar vixer.

Precis som Wenander beskriver ar
utgangspunkten i EU att detta ir ett samar-
bete mellan stater. Kommuner och regioner
har inte nagon sjilvstindig roll i ministerradet
eller andra organ. Som Wenander ocksa pekar
pa ar detta en bild som behover nyanseras.
Genom regionkommittén har lokala foretra-
dare en mojlighet att paverka lagstiftnings-
processen. EU ska ocksa respektera bl.a. den
kommunala sjilvstyrelsen enligt art 4.2 FEU.

Ett omride dar man kan se denna dubbel-
het fran EU:s sida dr den offentliga upphand-
lingen. Upphandlingsdirektivet innebér att
kommuner ska annonsera ut sina upphand-
lingar sa att det 4r mojligt dven for utlindska
foretag att lamna anbud. EU-domstolen slar
ned hart pa alla forsok att undvika konkur-
rensutsittning genom att tilldela kontrakt
till foretag utan upphandling. Samtidigt ska
EU inte ldgga sig i hur de enskilda medlems-
staterna organiserar sin egen forvaltning. Ett
omrade dir det blir krock mellan dessa tva
synsitt dr nir kommuner vill kopa varor och
tjdnster fran sina egna foretag. Ar man da
skyldig att 14ta externa parter laimna anbud?
Kommunerna dger manga foretag och ser
detta bara som ett alternativt sétt att organi-
sera sig och anser inte att man ar skyldig att
bjuda in externa anbudsgivare. Krav pa att
man ska vara skyldig att upphandla fran fore-
tag man sjilv dger innebir med detta synsétt
ett ingrepp i den kommunala sjilvstyrelsen.
Samma problematik uppkommer nir kom-
muner sluter ekonomiska samarbetsavtal
med andra kommuner. Ar detta bara en form
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av intern samverkan inom det offentliga eller
tvirtom en verksamhet som ska upphandlas?
EU-domstolen har i den s.k. Teckal-praxisen
forsokt att balansera mellan dessa motstridiga
synsitt och utvecklat principer for nir kom-
munal samverkan kan ske utan att upphand-
lingsreglerna ska tillimpas. I forhandlingarna
om nya upphandlingsdirektiv har regleringen
av kommunal samverkan varit en hogpriori-
terad fraga fran kommunala foretradares sida.
I de senaste direktiven har ocksa Teckal-prax-
isen kodifierats.

Diskussionen om upphandlingsreglernas
reglering av kommunal samverkan illustre-
rar svarigheten att statsvetenskapligt mita
kommunsektorns genomslag i EU:s lagstift-
ningsprocess. Klart dr att foretridare for
sektorn forsokte paverka bade medlemssta-
ter och kommissionen i fragan. Hur viktig
denna paverkan var for det slutliga utfallet ar
svart att veta och gar knappast att utvirdera
enbart utifran vilka formella paverkansmoj-
ligheter som finns. Nar Wenander siger att
kommissionens rittsakter inte si ofta gar pa
remiss till kommunsektorn ska man alltsa
inte underskatta den informella dialog som
manga ganger sker vid sidan av den formella
processen. Hir bor man betinka att svenska
riksdagsledamoter ofta har en bakgrund som
kommunalt fortroendevalda. Synpunkter
fran det egna partiets kommunalrad kom-
mer alltid att viga tungt for alla partier, oav-
sett partifirg.

Wenander lyfter ocksa fram den polycen-
tri som nu finns vad giller rattsliga regelverk.
Detta ér en traffande iakttagelse. Kommuner
maste i dag hantera bade svenska och EU-
rittsliga regelverk. Detta ar regler som inte
ar utformade utifran samma syfte och behov
och darfor inte sjilvklart kompatibla. I mitt
uppdrag som utredare av den nya kommu-
nallagen ingick att analysera behovet av att
knyta samman den EU-rittsliga regleringen
och den svenska kommunalritten. Ett tydligt
exempel dr statsstodsomradet. Kommuner
far inte lamna stod till enskilda foretag om
det inte finns "synnerliga skil”. Detta innebar
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juridiskt att stod bara far lamnas i undan-
tagssituationer, men det finns ingen begrins-
ning till specifika omraden. EU-ritten bygger
4 andra sidan pa att stod principiellt dr for-
bjudet att Iimna men det finns stora undan-
tag for specifika omraden, som kultur, lokal
utveckling etc. Att skapa en reglering som
var enhetlig visade sig dock inte vara moj-
ligt i kommunanallagsutredningen. Att till-
lata kommuner gora sddant som EU-ritten
inte tillater dr inte rittsligt mojligt. Da bryter
Sverige mot EU-rétten. Alternativet var da att
tillaita kommunerna gora allt som EU-ritten
tillater. Detta hade dock andra problem.
Skulle kommunerna fi ldmna stod i samma
omfattning som EU tillater skulle det med-
fora att de kunde bli aktiva i sidan arbets-
marknadspolitik som ir ett statligt ansvar.
Konsekvensen blev att utredningen avstod
fran att foresla en harmonisering. Aven fram-
gent maste kommuner hantera det faktum, att
nagot 4r tilldtet enligt det svenska regelverket,
inte innebér att det dr det enligt EU-ritten och
vice-versa. Naturligtvis kan man forsta att
denna konsekvens kan skapa vissa frustra-
tioner hos kommunala foretradare, men det
ir verklighet som kommuner kommer vara
tvungen att leva i.

Niar kommunen overtrider statsstodsreg-
lerna innebéar det att den nationella nivan
kan tvingas svara infor EU-domstolen. Om
nationen Sverige da fills kan det bli aktuellt
med stora boter. Nagon uttrycklig lagreglering
som mojliggor for staten att 6verviltra kost-
naderna pa den felande kommunen finns
inte. Wenander pekar pa att staten da skulle
kunna anvinda civilrattsliga regler, dvs.
stimma kommunen i allmédn domstol. Detta
har dnnu aldrig hint. Traditionellt i Sverige
har den nationella nivan forsokt hantera pro-
blem med den lokala nivan genom dialog sna-
rare dn med sanktioner. Detta 4r en tveklost
en god princip. Ur skattebetalarnas perspek-
tiv framstar det knappast som en god idé att
en del av det offentliga botfiller en annan del
av det offentliga. I vad man det dven framo-
ver kommer forbli sa aterstar att se. Det ar
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mojligt att vi &ven hir kommer fa se en till-
tagande juridifiering. Om problemen bestar i
uttrycklig obstruktion kanske detta kan vara
nodvindigt. Om problemen snarare beror

pa bristande resurser och kompetens pa den
lokala nivan 4r det kanske svarare att se att
juridiken ar ett lampligt redskap att 16sa vad
som i grunden ér ett politiskt problem.



Kommunal och regional
lobbying i Bryssel
Mot nya former av governance?

Magnus Lindh

Subnational lobbying in Brussels. Towards New Forms of Governance?

This chapter explores how subnational lobbying activities in Brussels places
demands on institutional adaptation processes, both vertically and horizontally.
In a discourse of increased global competition, regions have become strategically
important. To be innovative and ‘smart’ in order to be attractive partners is an
expectation. The chapter argues that greater responsibility over regional develop-
ment has increased opportunities to maneuver in a multilevel context for subna-
tional actors. However, it is how subnational actors chose to exploit this opportu-
nity that determines whether new forms of governance will appear. Empirically, the
chapter demonstrates how the City of Gothenburg European Office has adapted
its lobbying activities towards more systematic and continuous actions (over time
and space) in order to pursue their political priorities. The chapter concludes that
we need to adopt a behaviouralist approach to subnational actors activities (hori-
zontally and vertically) if we want to explore whether new forms of subnational
governance are developed.

For alla som tar en promenad i EU-kvarteren i Bryssel dr det patagligt att det
finns en stor méngd organiserade intressen, och att manga av dessa arbetar
for att paverka beslutsfattandet i EU. Det géller &ven kommunala och regio-
nala intressen. Sedan go-talet har antalet regionala representationskontor stin-
digt okat i antal och det finns idag drygt 300 regionkontor i Bryssel som, nir
man tittar narmare efter, varierar stort i utformning, uppdrag, organisation och
agarkonstellation (Murphy 2011:552; Rowe 2011:7ff). Ett regionalt kontor skiljer
sig fran andra lobbykontor i EU framforallt pa tva sitt. For det forsta sa repre-
senterar de ett aggregerat territoriellt intresse, till skillnad frin lobbykontor
som i princip utgar fran ett sirintresse i sitt paverkansarbete mot EU (Lindh
2016:17). Sdrintressen skiljer sig frin gemensamma intressen genom att de ir
dgnade att gynna en begrinsad grupps intressen. For det andra dr subnationella
aktorer i hogre grad bundna av ett konstitutionellt regelverk som definierar
aktorernas handlingsutrymme (jfr Wenanders uppsats i detta specialnummer).

Magnus Lindh ar universitetsadjunkt vid Institutionen fér samhalls- och kulturvetenskap, Karlstads universitet.
E-post: magnus.lindh@kau.se

Statsvetenskaplig tidskrift - Arging 120 - 2018/ 5 (sirskild utgava)

63



64

Magnus Lindh

Rosenau och Durfee skiljer mellan suverdnitetsbundna och suverinitetsfria
aktorer i internationella relationer (Rosenau & Durfee 2000:57ff). Subnatio-
nella aktorer, i det har fallet politiker och tjinstemin verksamma pa kommu-
nal eller regional niva, ir suverdnitetsbundna och forvintas diarfor agera inom
ramen for den svenska konstitutionen. Aktorer verksamma i traditionella lob-
bykontor kan ddremot betraktas som suverinitetsfria. Givetvis dr dven dessa
tvungna att folja gillande lagar och regler, men de har betydligt friare hinder.
Hur regionala kontor viljer att agera inom ramen for det handlingsutrymme
som konstitutionen medger varierar emellertid ocksa.

Det ar svart att exakt definiera vad som egentligen menas med ett regionalt
representationskontor. Rowe (2011:8f) skriver att den komplexitet som priglar
ett europeiskt beslutsfattande, och avsaknaden av en enhetlig regional modell
for subnationell representation, gor det problematiskt att mer precist ange vad
ett regionkontor i Bryssel dr for sorts skapelse. Regionala kontor kan dock pa
ett overgripande plan forstas som en plattform som underlittar interaktionen
mellan en subnationell och 6verstatlig beslutsniva.

Att ha tillgang till ett kontor i Bryssel forefaller vara viktigt men hur ett
regionkontor viljer att hantera kommunens eller regionens relationer med EU
ser olika ut. Uppfattningar och attityder till vilket regionalt handlande i EU-
relaterade frigor som efterfragas skiljer sig 4t mellan regionala politiker och
mellan tjinstemén (Lindh 2016). En del kontor viljer att aktivt forsoka fa infly-
tande over politiska beslut i EU medan andra fokuserar mer pa administrativa
aspekter. De regionala kontorens funktion kan pa ett trivialt plan synliggoras
i hur kontoret benidmns. I ett tidigt skede efter att Sverige blivit medlem i EU
anvindes ofta beteckningar som informationskontor om de svenska kontoren.
Idag #r det vanligare att beskriva dem som representationskontor. Ett informa-
tionskontors frimsta uppgift dr att samla in underlag om de beslut som antas
inverka pa regionens eget beslutsfattande och formedla det till berérda parter.
Informationskontoret blir i forsta hand ett administrativt serviceorgan och regi-
onens forhallningssitt till EU:s beslutsfattande ges en mer instrumentell pra-
gel, med ett svagt eller obefintligt pdverkansmandat. En kommun eller region
som far information i tid kan re-agera snabbare och dirigenom minska anpass-
ningskostnaderna i relation till EU-beslut. Ett representationskontor, med sitt
bredare mandat, foretrider diremot mer direkt ett regionalt intresse i relation
till EU. Karaktiren pa ett representationskontor kan sigas ligga i grinslandet
mellan politik och administration (Zakariasson 2018). Foretriadare for ett regio-
nalt representationskontor kan i hogre grad agera pro-aktivt i syfte att forsoka
utova inflytande i EU och pa sa vis minska eventuella anpassningskostnader.

Ett regionalt handlande i EU-relaterade fragor som fokuserar pa att samla in
kunskap och information till sina uppdragsgivare ir timligen okontroversiellt.
Jerneck och Gidlund (2001:17) uttrycker sig si hir.
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Inrittandet av regionala representationskontor skulle i och for sig
kunna betraktas som timligen banala administrativa problem-
stillningar. I en mer principiell mening manifesterar emellertid
kontoren nya former av grinsoverskridanden - inte bara ver
den europeiska kontinentens manga statsgranser — utan framfor
allt over den traditionella skiljelinjen mellan europapolitik och
inrikespolitik, mellan stater och subnationella aktorer. Kontoren
foretrader ocksa territorier som till helt nyligen sags som passe-
rade av den stora utvecklingen och moderniteten.

Det ar nir subnationella aktorer blir politiskt aktiva i en overstatlig besluts-
milj6 som det blir mer principiellt intressant att studera regionalt handlande i
EU-relaterade fragor. Politiskt aktiva regionkontor agerar grinsoverskridande
och kan bidra till framvixten av nya former av governance beroende pa hur
de vdljer att hantera det handlingsutrymme som EU-medlemskapet skapat.
Amnet for denna artikel 4r hur regionkontor med ambitionen att utéva infly-
tande arbetar med lobbyaktiviteter och hur detta handlande kan bidra till insti-
tutionella anpassningsprocesser i en horisontell savil som vertikal dimension.

Flera svenska stdder har skaffat sig egna kontor, eller ordnat det sa att man
far tilltriade till ett gemensamt dgt regionkontor i Bryssel. Nagra har gjort bade
och. Bade Malmo och Goteborgs stad har 6ppnat egna kommunala kontor, trots
att de regioner de finns i, Skine respektive Vistra Gotaland, ocksa ir represen-
terade i Bryssel.

Brysselkontoret gor det i allmidnhet littare for regionala beslutsfattare att
komma in i EU:s komplicerade beslutsstrukturer. Personal pa plats i Bryssel
har storre mojligheter att identifiera vilka politiska processer som ir pa gang
och kan dessutom littare bygga strategiska nitverk (Lindh 2016:34). Tillfilliga
paverkansforsok av ad hoc-karaktiar kan vara mojliga dven utan en plattform,
men om strivan ir att bli erkind och respekterad dr det bra med ett kontor som
fungerar som ett institutionellt och funktionellt stod for regionala beslutsfattare
att hantera EU-relaterade fragor, girna i enlighet med vad man uppfattar som
ett territoriellt aggregerat intresse.

Den forindrade regionalpolitiken

Regionala och lokala beslutsfattare har dverlag tilldelats ett vixande politiskt
ansvar over frigor som ror ekonomisk tillvixt och social utveckling. I en dis-
kurs som identifierar en tilltagande ekonomisk globalisering, och en tkad global
konkurrens, uppfattas regioner och storre stider som strategiskt viktiga (Herr-
schel 2014:3). Subnationella aktorer forvintas vara innovativa och utveckla nya
former av samverkan och samarbeten som dven stricker sig ut i en internationell
miljo. Keating (2003) beskriver hur en éldre "paternalistisk” och *provinsiell”
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syn pa regioner som priglats av motstind mot forindring och forsvar av historia,
kultur och tradition ersatts av en bild av regioner som aktiva i ett storre gemen-
samt samhéllsbygge, som en del i ett politiskt moderniseringsprojekt. For att
stirka attraktionskraften i en region efterfragas “smarta” och aktiva strategier
som att bygga internationella nitverk och allianser i enlighet med regionens
specifika forutsattningar for t. ex. en hallbar och inkluderande tillvixt.

En innovativ och "smart” regional tillvixtagenda gor det mojligt for regio-
ner att identifiera specifika intressen som kanske inte alltid harmonierar med
ovriga regioners tillvixtagendor. I en miljo som driver pa for konkurrens mel-
lan regioner emellan ligger ett fro, inte bara till nya samarbeten utan ocksi till
nya regionala konflikter. For att kunna vara attraktiv och konkurrenskraftig i
en internationell miljo ar det angeliget att driva de egna fragorna och perspek-
tiven dven pa en overstatlig beslutsarena som EU. Samtidigt 4r det dock viktigt
att erinra sig att regioner inte ir suverina. Ett regionalt handlande i EU-relate-
rade fragor maste balanseras mot andra intressen i ett flernivasystem, savil de
nationella som de som yttrar sig som strategier och program beslutade av EU.
Ett ©kat regionalt handlande i EU boér (Atminstone for svenska regioner) forstas
som en europeiseringsprocess driven av en funktionell logik.

For att fullgora sina ataganden sa vil som mojligt ser vissa regionala besluts-
fattare det som nodviandigt att forsoka utova inflytande pa EU:s beslutsproces-
ser. Den politiska sprangkraften ligger i hur detta handlingsutrymme hanteras
irelation till nationella och europeiska intressen samt i konkurrens med andra
regioner.

Storre och mer resursstarka regioner kan genom att positionera sig i EU och
i ett internationellt ssammanhang stirka sin attraktionskraft och ytterligare spi
pa skillnaden mellan "vinnare” och "forlorare”. Regioner ges dirmed ett storre
ansvar for sitt eget 6de. Mer pro-aktiva och strategiskt medvetna regioner har
storre mojligheter att attrahera kapital fran EU:s olika program och har dir-
med resurser att finansiera olika utvecklingsprojekt. Inaktiva regioner riske-
rar daremot att forlora mark i relation till mer aktiva och strategiska regioner
(Lindh 2016:10f).

Genom utdvandet av subnationella paverkansforsok mot EU kan vi skonja
en ny politisk praktik som pekar bortom traditionella forestillningar om en
distinktion mellan inrikes- och utrikespolitik, dir staten ensamt har ansvar
for den senare. Processen mot en nedtonad grins mellan inrikes- och utrikes-
politik ar allmédnt kind, men for att battre kunna tydliggora vilken potenti-
ell roll subnationella aktorer kan tinkas fa i en framtida politisk ordning som
kan beskrivas som en komplex och sammansatt flernividemokrati, behévs mer
forskning om vad subnationella aktorer faktiskt gor i EU. Forst darigenom har
vi den nodvindiga kunskapen for att kunna problematisera och diskutera i vad
man ett kommunalt och regionalt handlande i Bryssel pekar mot nya former av
governance (jfr Jerneck & Gidlund 2001:153ff; Rowe 2011).
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Artikeln syftar till att belysa hur ett subnationellt paverkansarbete kan se ut.
Utgangspunkten dr att strivan efter inflytande i EU:s beslutsprocesser driver pa
for mer systematiska och kontinuerliga aktiviteter. Ambitionen att utveckla ett
trovirdigt och relevant aktorsskap i EU:s beslutsfattande innebér att det upp-
star nya omvirldstryck som inte bara inverkar pa hur de regionala kontoren
arbetar utan ocksa driver pa for att anpassa hemmaorganisationen sa att den pa
bésta sétt kan bidra till, och stodja, ett effektivt arbete for politiskt inflytande.

I det empiriska avsnittet i kapitlet analyseras Goteborgs stads EU-arbete som
ett representativt fall for hur den aktiva staden anpassar sin verksamhet. Fallet
ska ses som en illustration av hur den aktiva staden anpassar verksamheten,
vertikalt och horisontellt, for att pa ett effektivt sitt kunna fora sin talan i en
komplex flernividemokrati.

Dimensioner av europeisering

De anpassningsprocesser som dr viktiga for subnationella aktorer i en flerniva-
kontext kan delas upp i tvd dimensioner. Dels har vi en vertikal dimension som
betonar samspelet mellan en subnationell och ¢verstatlig beslutsniva, dels en
horisontell som handlar om inomregionala anpassningsprocesser for att stirka
regionens handlande i EU-relaterade fragor.

Den vertikala dimensionen kan i sin tur delas in i tva typer: Dels en
“download”-dimension som handlar om de anpassningsprocesser som sker
i en region till foljd av de besluts som fattas i EU, dels en "upload”-dimen-
sion som fangar in hur regionala aktorer arbetar gentemot EU:s beslutsmaski-
neri. Den tidiga europeiseringsforskningen (Caporaso 2007:27ff) var inriktad
pa "download”-orienterade anpassningsprocesser som gillde hur EU-med-
lemskapet inverkar pA medlemsstaternas interna politiska liv. Ju ligre grad av
diskrepans (goodness of fit) mellan ett EU-beslut och medlemsstatens forut-
sittningar, desto svagare blir anpassningstrycket pa de inomnationella institu-
tionerna. Hur medlemsstaterna véljer att anpassa sig till EU-beslut foljer dock
inga givna mallar. Det finns, som Caporaso skriver (2007:30), inga “raka ror”
mellan EU och medlemsstaterna. Det som forklarar variationen i hur medlems-
stater anpassas till EU-beslut ligger i inomstatliga faktorer. Denna ansats ar folj-
aktligen relaterad till en download”-dimension (se figur 1).

For kommuner och regioner finns tre typer av anpassning i "download”-
dimensionen (Lindh 2016:82). Den forsta anpassningsformen ér i relation till
de strukturfonder och sektorsprogram, som beslutas om i EU och som mojlig-
gor EU-finansiering av utvecklingsprojekt. Jag viljer att benimna detta som
en anpassning till de finansiella mojlighetstrukturer som EU erbjuder. For det
andra maste regioner folja och implementera de lagar och regelverk som det
beslutas om i EU, vilket i sig kan stilla krav pa anpassning av politiska institu-
tioner och procedurer. For det tredje finns en "mjukare form” av anpassning
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dar aktorer paverkas mer indirekt genom att idéer, normer och praktiker sprids
genom moten, lirande och interaktion med andra europeiska aktorer (jfr Tall-
berg et al. 2010; Pasquier 2010:296).

Men som Vink och Graziano (2007:8) skriver, ”(t)here is nothing necessa-
rily *top-down’ about [---] domestic adaptation”. Framvixten av ett europeiskt
flernivasystem kriver ett inflode av idéer, intressen och preferenser. Det inne-
bir att EU efterfragar och har ett behov av att ta del av information, argument,
analyser etc. som kan bidra till effektiva och genomforbara beslut. Detta giller
inte minst inspel fran de aktorer som har att implementera EU-beslut i med-
lemsstaterna, till exempel kommunalt och regionalt.

Figur 1. Det regionala handlandets europeiseringsdimensioner

"Download” EU-niva "Upload”

- Finansiella mojligheter . - Paverkan pa lagar och program
Statsniva . S
- Lagar och regelverk - Paverkan som synligg6rande

- Indirekt larande Subnationell niva - Paverkan mot tredje part

-

"Crossload”

- Overenskommelser hur
EU-fragor bor hanteras

En allt storre medvetenhet om vilken betydelse EU-beslut kan ha pa verksam-
heten pa lokal och regional niva gor det intressant for subnationella aktorer att
forsoka minska en potentiell diskrepans (misfit) mellan den egna verksamhe-
ten och framtida EU-beslut genom att uttéva inflytande i en "upload”-dimen-
sion (Lindh et al. 2009).

Sadana aktiviteter kan ta sig olika uttryck och ha olika syften (Lindh
2016:84f). For det forsta forekommer insatser som riktar sig direkt mot EU:s
beslutsprocess. Det kan handla om att fora fram regionala preferenser i lagstift-
ningsprocessen for att paverka den slutliga skrivningen i det férslag som EU-
kommissionen lagger fram. Det kan ocksa handla om aktiviteter som gar ut pa
att fa inflytande i programskrivningar som styr moéjligheten att finansiera regio-
nala utvecklingsprojekt. Infor den nya programperioden som inleds ar 2020
ar det t. ex. intressant for subnationella aktorer att ge sin syn pa hur struktur-
fonderna bor utformas. Dessa positioner behover inte sta i samklang med den
svenska regeringens hallning. I ett upload”-orienterat arbetssitt forsoker sub-
nationella aktorer att paverka skrivningar innan utlysningar presenteras for att
bittre anpassa dem till den egna verksamhetens forutsittningar. [ ett alterna-
tivt, "download”-orienterat arbetssitt anliggs en mer avvaktande hallning, diar
subnationella aktorer nojer sig med att vinta tills utlysningen presenteras, for
att darefter ta stillning till om den passar in i den egna verksamheten.



Kommunal och regional lobbying i Bryssel

For det andra forekommer aktiviteter som primért syftar till att lyfta fram
den egna regionen och dess prioriteringar i ett storre europeiskt ssmmanhang.
Dessa aktiviteter kan ha olika motiv. Det kan handla om att marknadsfora
regionen som en intressant plats, eller att visa pa nagon specifik verksamhet
eller process for potentiella projektpartners etc. Gemensamt for dessa aktivite-
ter ar att de visar att ”vi finns” och att "vi ar intressanta och relevanta”.

I denna artikel ligger intresset specifikt pa relationen mellan subnationella
aktorer och ett overstatligt beslutsfattande. Det innebéir dock inte att statens roll
i forhandlingsspelet skall negligeras. Statens roll i ett framvixande flernivasystem
har diskuterats. Hir finns inte utrymme att presentera hela den diskussionen (se
t.ex. Lindh 2016:100), men utifran en funktionell syn pa regionalt handlande i EU-
relaterade fragor dr det ett rimligt antagande att det inte ror sig om ett nollsummes-
pel dir statens roll minskar och regioners makt ¢kar. Snarare kan nya former av
governance bygga pa ett win-win-antagande som uppmanar till nya och forind-
rade roller. Regionala politiska aktiviteter i EU sker i ett komplext samspel mellan
olika politiska beslutsnivaer. Kommuner och regioner som ir politiskt aktiva i ett
sammansatt flernivasystem anvinder de kanaler som forvintas stirka deras intres-
sen oavsett beslutsniva. Darfor kan politiska aktiviteter i EU dven handla om att
bygga allianser med EU-nivén i syfte att stirka sin position i relation till den egna
regeringen. Genom att brygga ¢ver det regionala intresset med det europeiska ska-
pas forutsittningar for en “allians” som kan anvindas och exploateras for att utéva
inflytande pa den nationella regeringens stillning i en fraga.

For att forstd och mojligen forklara hur kommuner och regioner viljer att
hantera EU-fragor bor vi dven introducera en ”crossload”-dimension nir vi dis-
kuterar anpassningsprocesser. Detta blir extra angelidget om vi studerar sub-
nationella aktorer och hur de hanterar EU-fragor. Borzel och Panke (2013:116)
nojer sig med att analytiskt separera "download”- fran "upload”-processer. Det
kan sikert fungera for studier pa nationell niva, dir det sedan linge etable-
rats procedurer och institutioner som skiljer mellan inrikes- och utrikespoli-
tik. Men pa regional niva framstar en ”crossload”-dimension som avgoérande
for att forstd hur subnationella aktorer viljer att hantera EU-friagor. Lindh et al.
(2009:49) definierar en ”crossload”-dimension som:

Co-operation and co-ordination among different regional actors
that aim to encourage the articulation and implementation of
what they presume to be in the regional interest. Horizontal acti-
vities include action among and between them within a specific
region that seems to enhance co-ordination and collaboration,
and usually intends to influence the propensities for more cohe-
rent downloading and uploading.

For en kommun eller region med ett "download”-orienterat arbetssitt blir det
viktigt att stirka de egna forutsittningarna att anpassa sig till EU-beslut. I Vanja
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Carlssons och Dalia Mukhtar-Landgrens artikel i detta specialnummer beskrivs
en sa kallad EPA-analys. EPA-analysen kan ses som en anpassning i ”crossload”-
dimensionen i syfte att béttre hantera "download”-dimensionens utmaningar.
Omvint giller for kommuner eller regioner med piverkansambitioner att
utveckla sa bra forutsittningar som mojligt pA hemmaplan for att framgangs-
rikt kunna dgna sig at paverkansaktiviteter i EU. Det kan handla om att utveckla
ett institutionellt stod for att utveckla tydliga politiska prioriteringar och posi-
tioner. Utan ett paverkansmandat eller klara politiska prioriteringar 4r det svart,
om ens mojligt, att systematiskt och kontinuerligt utéva inflytande i EU.

Vi kan inte utga fran att det forekommer ett tydligt och artikulerat intresse
for EU-fragor i en kommun eller region, men hur politiker viljer att betrakta
EU-fragor internt kan antas ha inverkan pa hur de vertikala dimensionerna
hanteras.

ETT AKTORSSKAP | EU

For ett regionkontor med ambitioner att utdva inflytande i EU ar det viktigt att
utveckla ett aktorsskap som innebér att regionen uppfattas som relevant och
intressant att lyssna pa och tala till. Infér utformningen av lagstiftning och pro-
gramskrivningar kan strategiska aktiviteter bidra till att regionala positioner
ges ett visst inflytande. Men samtidigt skall vi komma ihag att det ar svart att
bevisa att en kommunal eller regional aktivitet lett till direkt inflytande (jfr Diir
2008; Jeffrey 2000). Vi saknar relevanta kriterier och tillforlitlig metodologi
att empiriskt méta graden av inflytande. Aven om vi kan notera att en regional
position ocksa gjort ett avtryck i de slutgiltiga skrivningarna, ar det omojligt
att avgora om en specifik kommuns eller regions aktiviteter har haft nagon
betydelse. Konsekvenserna ir att politiker och tjainstemin far svart att motivera
nyttan och behovet av att allokera resurser till ett regionalt paverkansarbete i
EU. Da ar det forhallandevis ldttare att mita "download”-effekter, till exempel
genom att se hur mycket EU-pengar som regionen dragit in eller hur manga
nyhetsbrev som producerats.

Analyser av subnationella aktiviteter i ett flernivisammanhang har kriti-
serats for att inte kunna urskilja styrningsaktiviteter (governance) frin andra
former av deltagande (se t.ex. Bache 2008:31). Fler aktorer och fler aktivite-
ter behover inte innebéra hogre grad av inflytande 6ver de slutgiltiga besluten.
Avsaknad av empiriska kriterier for att mita direkt inflytande gor att vi bor
fokusera mer pa hur regioner arbetar i syfte att paverka, det vill siga, vilken
eller vilka typer av aktiviteter som har mojlighet att ocksa ge effekt pa politiska
beslut (jfr Bache 2008:31). Som Wallace och Young (1997:244) skriver kan vi
anta att:

It is reasonable to assume that participation is generally pursued
in the hope of exercising influence and that repeated investments
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in the costs (not insignificant) of participation, at least imply that
the participants believe themselves to be having an impact. (min
kursivering)

Det ir givetvis inte alltid som en regional aktivitet i Bryssel kan betraktas som
ett paverkansarbete. Vi behover kunna skilja mellan mer symboliska - eller till-
falliga — aktiviteter och mer systematiska och kontinuerliga insatser.

Dirmed sitts aktorskapet i centrum for analysen. Vad dr det som gor att en
kommun eller region kan utveckla en aktiv roll i Bryssel, och darigenom striva
efter politiskt inflytande? Den formellt svaga rollen som subnationella repre-
sentanter har i EU gor att en behaviouralistisk ansats, som betonar aktorers
verkliga formaga och vilja kan vara fruktbar (jfr Lindh 2016:28). Ett aktorsskap
forutsitter nigon grad av autonomi fran den externa miljo som aktoren intera-
gerar med (jfr Bretherton & Vogler 2006). Grad av autonomi kan definieras som
att vara kapabel till att utforma mal och ta egna beslut, och ddrmed kunna vara
engagerad i ett indamaélsenligt handlande. I den behaviouralistiska ansatsen
ingar dven en forméaga att utdva ett inflytande i internationella sammanhang,
och att bli erkidnd av den andra parten som en relevant motpart. Dessa kriterier
maste enligt Cosgrove och Twitchett (1970:12) vara for handen ”in some degree
for most of the time”. Detta innebir att vi bor soka efter en viss systematik
och kontinuitet i aktiviteterna som skiljer sig fran mer tillfilliga och symbo-
liska handlingar. For att ett regionalt handlande i EU-relaterade fragor skall
kunna bidra till framvixten av nya former av governance i en flernividemokrati
kravs att subnationella aktorer involveras i ett europeiskt sammanhang enligt
en behaviouralistisk aktorsforstaelse.

Goteborgs stads handlande i EU-relaterade fragor

Goteborg insag tidigt viken av att halla sig a jour med vad som sker i EU. Till-
sammans med 33 andra kommuner i Vistsverige beslutade man att etablera ett
gemensamt kontor i Bryssel redan 1992, tre r innan Sverige blev medlem i EU.
Syftet var att ta tillvara det vistsvenska niringslivets intressen i relation till ett
europeiskt beslutsfattande. Kontoret fick bendmningen West Sweden och verk-
samheten, som betraktades som framgéingsrik, utvecklades och organisationen
vixte till att ar 2011 omfatta tre regionala organisationer och 69 kommuner i
Vistsverige (Lindh 2016:109f).

Trots att Goteborgs stad varit en av initiativtagarna till West Sweden, och
linge dess viktigaste medlem, viljer Goteborgs stad 2008 att 6ppna ett eget
parallellt kontor i Bryssel, som samlokaliseras med West Sweden. Skilet till
att etablera en egen plattform i Bryssel var att kommunens tjinstemén, med
den davarande internationella chefen Hakan Beskow som drivande, tillsam-
mans med flera av stadens politiker, borjade inse viardet av att kunna utéva
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ett paverkansarbete som 1lag i linje enbart med Goteborgs intressen (Lindh
2016:18). Goteborgs ddvarande kommunalradd Goran Johansson (s), en av ini-
tiativtagarna till den federativa l16sning som West Sweden representerade, var
tveksam till en egen plattform for Goteborg eftersom han misstinkte att det
skulle kunna splittra samarbetet i West Sweden. Forhoppningen var att Gote-
borgs kontor tillsammans med West Sweden skulle kunna samverka for en
gemensam plattform; redan tidigt stod det dock klart att ett samarbete skulle
bli svart. En forklaring ar att kontoren getts olika funktioner och mandat.

West Swedens verksamhet riktade sig mot mindre kommuners behov av
stod for projektutveckling och bedomdes av Goteborgs stad som dysfunktionell
i ett paverkansperspektiv. Det stora antalet medlemmar i West Sweden gjorde
det svart att etablera en gemensam politisk agenda som var i samklang med
Goteborgs intressen. Goteborgs stad valde dock inledningsvis att vara kvar i
West Sweden trots att de 6ppnat ett eget kontor. De utnyttjade inte West Swe-
dens tjanster i nimnvird utstrickning men bestimde sig 4nda for att kvarsta
och betala sin del av medlemsavgiften.' I lingden blev det dock inte hallbart
och 2011 initierade Goteborgs stad en diskussion om West Swedens framtida
inriktning och organisation. Diskussionen blottade stora skillnader i medlem-
marnas uppfattningar om vilket regionalt handlande i relation till EU-relate-
rade fragor som efterfrigades. Denna oenighet gjorde att Goteborgs stad beslu-
tade att ensidigt lamna West Sweden. Organisationen tappade diarmed en av
sina viktigaste medlemmar, om inte den viktigaste, och det blev omojligt att
fortsitta verksamheten. West Sweden lades slutligen ned 2013 (Lindh 2016).

Goteborg betraktas av vistsvenska aktorer lite som en pionjir vad giller EU-
arbetet. En hog tjinsteman i Vistra Gotalandsregionen uttrycker sig som att
”Goteborg [---] sticker ut som en speciell spelare, med ett helt annat EU-grepp”
(citerat i Lindh 2016:185ff). Inledningsvis bemannades Goteborgs Brysselkontor
av en person. I och med att Goteborgs stad limnade samarbetet i West Sweden
frigjordes resurser som bidrog till att stirka det egna kontoret och dess EU-
arbete ytterligare. Ar 2018 4r fyra personer anstillda pa Brysselkontoret. Arbe-
tet sker i samverkan med Goteborgs stads politiska ledning men kontoret har
ocksi tecknat samarbetsavtal med Goteborgs hamn, Goteborgs Energi, Busi-
ness Region Goteborg, Chalmers samt Lindholmen och Johannebergs Science
Parks, aktorer som bidrar ekonomiskt till verksamheten. Tidigare organiserades
verksamheten som ett svenskt aktiebolag kallat Gothenburg European Office
AB, men efter att Goteborg sett 6ver och effektiviserat stadens bolagsstruktur
organiseras kontoret fran och med 2016 som en filial till Goteborgs Stadshus AB
(Goteborgs stad 2016). Kontoret och dess verksamhet knyts dirmed titt till den
politiska ledningen i kommunen.

1 For Goteborgs del handlade det om ca 2.5 miljoner kronor per ar.
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”Upload”-dimensionen i Goteborgs stads EU-arbete

Goteborgs stad dr den subnationella aktor i Vistsverige som tydligast forespra-
kar ett "upload”-orienterat arbetssitt. Uppdraget att halla sig a jour med vad
som sker i EU innebér att projektutvecklingsverksamheten forskjuts ned i orga-
nisationen och i huvudsak skots pA hemmaplan. Det politiska intresset betonar
istéllet vikten av att utéva lobbyverksamhet. Konsekvenserna blir att regional
anpassning till utmaningar i "download”-dimensionen i hogre grad ¢verlats till
tjinstemin i forvaltningen och till kommunala bolag.

Att Goteborgs stad viardesatte vikten av att driva egna fragor i Bryssel illus-
treras dven av att de valde att som platschef anstilla en tidigare professionell
lobbyist, med erfarenheter frin lobbyarbete for niaringslivet i EU. En hog for-
valtningschef i Goteborg uttrycker det som att, "vi gjorde ett vigval 2008 med
att placera Sebastian Marx i Bryssel [---]. Ett tydligt vigval for lobbying och
omvirldsbevakning. [---] Sedan har vi inte anvint projektbiten, inte nagot kan
man siga” (citerat i Lindh 2016:186). Det var framforallt vikten av att foretrida
sig sjdlv i relation till EU som uppfattades som centralt.

Regional lobbyverksamhet i Bryssel handlar i huvudsak om fragor som sor-
terar under det regionala utvecklingsuppdraget. For regionala beslutsfattare ar
det inte de breda konstitutionella frigorna om europeisk integration som ar de
intressanta, si som det kan vara for aktorer pa nationell niva, utan drivkraften
ar mer av funktionell art (Lindh 2016:64ff), det vill siga att stirka kommunens
forutsattningar att genomfora den énskade politiken inom det ansvar som till-
delats av regeringen (Marx 2017; Lindh 2016:99f).

For Goteborgs stads Brysselkontor dr det de storre utvecklingsprojekten
som intresset riktar sig mot. Mindre projekt far forvaltningarna och bolagen
hemma i kommunen hantera. Genom att redan i beredningsstadiet forsoka
”6ronmairka” finansiering till den europeiska staden i de olika programskriv-
ningarna stirks forutsittningarna for Goteborg att sedermera erhalla EU-finan-
siering (Marx 2014).

Men insatserna ror ocksa lagstiftningsarbetet. Nar ett forslag till nytt direk-
tiv utarbetas inom kommissionen analyserar Goteborgs Brysselkontor hur detta
forslag kan komma att paverka Goteborg.

For att kunna paverka det sd maste vi veta "vad” som star pa agen-
dan, ”varfor” man vill gora detta, och sedan "hur-et”, Hur-fra-
gan ir egentligen den mest intressanta for oss, eftersom vi kan
se att det "hur” som stir pa EU-nivi inte alltid dr det "hur” som
vi vill ska ske i Sverige eller Goteborg. Dir vi kan vara eniga om
“vad-et”, att vi till exempel skall ha ett ambitiost energipaket, har
vi kanske olika syn pa hur man méter energieffektivitet. Det ar
i detaljerna som “djivulen” sitter (intervju med Sebastian Marx
2017).
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Nar EU beslutar om att standardisera ett politikomradet riskerar redan pagi-
ende verksamheter att drabbas av stora anpassningskostnader om EU:s forslag
skiljer sig fran hur kommunen redan brukar hantera dessa fragor.

For att ha mojlighet att utova inflytande 6ver utformningen av lagstiftning
och regelverk ar det sirskilt angeliget att arbeta mot tva av EU:s institutio-
ner. Den forsta ar EU-kommissionen och framforallt dess ligre tjinsteman, till
exempel handliggare inom nagot av generaldirektoraten. For att 6vertyga dem
ar det viktigt att komma med tydliga och rena sakargument. I fallet med mét-
ning av energieffektivitet handlar insatserna om att informera om hur sadan
sker i Sverige och vilka konsekvenserna kan bli om direktivet skrivs som det
gors i forslaget. Hos dessa kommissionstjinstemin finns ingen prestige utan de
lyssnar och forsoker s& gott det gir balansera de olika argument som fors fram.
For det andra 4r parlamentariker i Europaparlamentet viktiga att bearbeta. For
att paverka parlamentariker arbetar Goteborgskontoret med ett lite annorlunda
angreppssatt.

Men sedan har vi parlamentet som ir en politisk organisation.
Kommissionen ir ju tjinstemannadriven, forutom toppskik-
tet, och parlamentet har en mer politisk dynamik i det hela, diar
kanske inte alltid sakargument dr de viktigaste utan dir kommer
emotionella bindningar upp pa ett helt annat sitt. Det dr darfor
vi brukar anvinda Vistsvenska parlamentariker som kan stélla sig
upp och siga att ”i Vistsverige s dr det hir viktigt”. Och vill vi ha
en tysk parlamentariker sa maste vi hitta nagon slags koppling till
varfor den personen kan tycka att det ocksa ar viktigt for dennes
valkrets. Sa det dr viktigt att kunna visa pa kopplingar (intervju
med Sebastian Marx 2017).

Arbetet mot EU-kommissionen bygger mer pa sakargument om vilka effekter
ett forslag kan tinkas fa. Tjinsteméin i kommissionen ir inte styrda av pre-
stige i lika hog grad som politiker i parlamentet. Arbetet mot parlamentariker
ar naturligtvis mer politiskt betingat. Dir kombineras sakargument med vad
Sebastian Marx kallar "emotionella bindningar”, som kan kopplas till den for-
troendevaldes politiska roll. Den kanske viktigaste strategin for ett framgangs-
rikt kommunalt och regionalt lobbyarbete i Bryssel dr att kunna gora lokala
behov relevanta pa en europeisk arena.

Som ett exempel rorande transportpolitiken. Vi skulle ta fram ett
positionspapper om EU:s framtida transportpolitik. Och da kom
ett utkast fran kollegorna péa trafikkontoret att EU méste betala
for Gullbergsvass logistik-central. Det var ungefir det som stod.
Ja men det hir kan vi inte 1imna in. Det hir 4r héir ar helt ointres-
sant. Vi maste prata om varfor EU maste finansiera infrastruktur
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fran Skandinavien till kontinenten. Varfor godsterminaler &r ett
intressant fokus-omrade for finansiering eftersom det hinder
mycket om man investerar i en godscentral som gor att du far
ett mer hallbart resande och bittre effektivitet. Och sedan kan vi
komma och séga att i Goteborg har vi ett sddant fall som skulle
kunna vara intressant for finansiering i framtiden. Du maste
vianda pa kartan lite grann. Du kan inte utga fran det lokala om
du vill paverka det stora. Du maste fa det att hinga ihop. Dar det
hinger ihop, det idr dir du kan gora nagonting. Dir det gar isir
blir det svart (intervju med Sebastian Marx 2017).

Citatet ovan illustrerar hur Brysselkontorets personal arbetar for att koppla
samman en asikt i ett lokalt ssmmanhang med en europeisk diskurs for att
kunna vinna gehor i en friga. Genom att “europeisera” ett lokalt resonemang
skapas forutsiattningar for att kommunicera med andra aktorer pa en europe-
isk niva.

Men det dr inte bara EU-kommissionen och Europaparlamentet som &r vik-
tiga att bearbeta. Det finns ett stort antal potentiella kanaler for inflytande i EU.
Sveriges kommuner och landsting (SKL) 4r en siddan, men eftersom de repre-
senterar forbundsnivan dr det inte alltid litt att fa gehor for Goteborgs fragor
dar. ”Om SKL:s gemensamma instéllning 4r nagot som ticker var position sa
ar vi ju jattenojda med det. Om det 4r nagot som fattas dar som inte kommer
fram, da gar vi till Eurocities, stidernas intresseorganisation, som i slutindan
har mer drivkraft hir 4n ett enskilt forbund eftersom det dr 160 stider som ar
medlemmar. [---] Sa oftare anvinder vi da Eurocities eller andra specialistnét-
verk, eller si gar vi sjilva” (Marx 2017).

Regionkommittén kan vara strategiskt viktig. Nar en rapportor i Region-
kommittén forbereder en fraga genomfors olika hearings dir representanter
for Goteborg deltar for att fora in stadens positioner i fragan. *Jag gar pa dom
motena for dir kan jag komma med vara positioner som vi sedan driver direkt
och det ir ju Kklart att det skadar ju inte om de ocksa star i Regionkommitténs
yttrande. Men jag ligger inte mer krut dn si” (Marx 2017).

Citaten ovan illustrerar en rolluppfattning som inte later sig inordnas i en
hierarkisk styrningsmodell, utan snarare en modell av typen nitverksorgani-
sation och dir Goteborgs stads representant utvecklar en egen, mer autonom
roll som bygger pa sjilvuppfattningen att Goteborgs stad kan (har formagan)
och bor (har viljan) att betraktas som intressant aktér med en reell mojlighet
att paverka EU:s beslutsfattande.

Aven om det regionala utvecklingsuppdraget 4r i centrum for paverkans-
arbetet, dr Goteborgs stad dven engagerad i storre fraigor som klimatpolitik pa
internationell niva. Ett sidant exempel, dir Goteborgs stad var en av initiativ-
tagarna, dr det sa kallade Borgmaéstaravtalet. Ett litet antal borgmaéstare gick
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inledningsvis samman for att driva pa for mer ambitiosa klimatmal 4n de som
medlemsstaterna lyckats enas om. Idag finns ¢ver 1000 aktorer som skrivit pa
for en klimatpolitik med ambitiosare mal 4n vad stater lyckas komma 6verens
om.

Sa borgmaistare tar en storre roll idag, och det ser man ju i USA,
men man ser det ocksa i Europa. Det som pagér dr mycket intres-
sant. Vad som hinder ar att borgméstare tar en roll i det som kan
kallas for utrikespolitik, och det 4r ju nagot som traditionellt inte
skulle ske. Men det borjar med att borgmastare traffar varandra
globalt. Man utbyter information och sitter en agenda som de
sedan driver. [---] s det bidrar ju till en bredare klimatpolitik
och kanske till ett oppnare sambhélle i slutindan [---] sa det dr
klart att det bidrar ju till en padverkan pa en samhillsdiskurs som
ar pa en hogre niva (intervju med Sebastian Marx 2017).

Goteborg stads engagemang i Borgméstaravtalet dr intressant di det inte pa
ett sjalvklart sitt later sig inordnas inom det regionala utvecklingsuppdraget.
Darfor ar det en oppen fraga om lokaliseringsprincipen ir tillimplig i detta
fall. Men oavsett vad, sa signalerar ett bredare internationellt dtagande fran
Goteborgs stad framvixten av nya former for subnationellt engagemang i poli-
tik utanfor landets grianser. Genom utvecklandet av procedurer och institu-
tioner for kommunalt och regionalt lobbyarbete i EU, och genom erfarenhe-
ter av framgangsrika paverkansforsok, sa finns mojligheten till nya former av
governance som spiller 6ver pa bredare engagemang i internationella ssmman-
hang. Men for att detta skall kunna fungera som en framgangsrik och effek-
tiv modell krivs att hemmaorganisationen forbereds for att stodja arbetet i
”crossload”-dimensionen.

"CROSSLOAD"-DIMENSIONEN | GOTEBORGS STADS EU-ARBETE

Forutsiattningarna for ett systematiskt och kontinuerligt inflytande i Bryssel
hinger ndra samman med hur EU-frigor hanteras i hemmaorganisationen. Ett
paverkansarbete forutsitter dels ett mandat och dels en agenda. Det ir politi-
ker pA hemmaplan som ansvarar for detta. En hog tjinsteman i Goteborgs stad
uttrycker saken pa foljande sitt: [d]a har vi en apparat for det, dir vi tar fram
omvirldsbevakningsuppdrag varje ar, pa basis av kommissionens arsarbetsplan
och jamfor med vara politiska mal uttryckta i prioriteringar. Dér har vi fyra
tematiska arbetsgrupper samt ett EU-nétverk bestdende av tjinstemén. Det dr
de fyra arbetsgrupperna som plockar fram prioriteringar och listar dem, sit-
ter siffror pa de viktigaste fragorna. Sedan liggs de fram till kommunstyrelsen
i borjan av aret som fattar beslut” (citerat ur Lindh 2016:190). Citatet beskriver
hur de olika europeiseringsdimensionerna samspelar. Politiker pA hemmaplan
behover information om vad som sker i EU (download) i tid for att diskutera
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och besluta (crossload) om egna prioriteringar som sedan kan anvindas for att
utova paverkan (upload). Som tjinsteman i Bryssel, i samverkan med den inter-
nationella avdelningen, ar det viktigt att tillhandahéilla relevant information
om vad som pigar i Bryssel for att politiker pA hemmaplan skall kunna besluta
om vilka prioriteringar som skall goras. Den kanske viktigaste aspekten for att
kunna vara aktiv i EU r att det finns en politisk prioritering.

Den internationella avdelningen i Goteborgs stad ansvarar for samord-
ningen av de internationella insatserna och skall verka for att hitta synergier
i paverkansarbetet mot EU, regering samt SKL. For att ytterligare starka Gote-
borgs rost i ett flernivisammanhang har kommunstyrelsen beslutat att gora
fordndringar i drendehanteringen s att EU-fragor jaimstills med nationella fra-
gor (Goteborg 2016:3). I den nya drendehanteringen skall EU-fragor hanteras av
den omradesansvariga avdelningen pi samma sitt som staden hanterar natio-
nella remisser fran den svenska regeringen. Tidigare var det den internationella
avdelningens uppgift att hantera EU-samrad. Genom denna dndring ar tanken
att EU-fragor skall integreras i den ordinarie verksamheten. Tidigare kunde det
vara sa att staden svarade pa ett EU-samrad om till exempel en gronbok, och
cirka tva ar senare, nir det kom en nationell remiss i samma fraga, l4t drendet
hanteras av annan personal, med foljden att argumenten och positionerna inte
presenterades pa ett samordnat sitt (Marx 2017).

For Goteborgs stads Brysselkontor dr det viktigt for paverkansarbetet att
staden svarar pa EU-samrid. Det giller dels for att visa EU-kommissionen att
staden dr en aktor som tar dessa fragor pé allvar, dels for att responsen pa ett
EU-samrad ocksa kan fungera som en politisk positionering fran stadens sida.
Som en konsekvens av ett mer "upload”-orienterat arbetssitt utvecklas nya
arbetssitt och procedurer dven pA hemmaplan. Ett framgingsrikt paverkans-
arbete i EU stiarks av att EU-fragor hanteras pa ett &ndamalsenligt sétt i den
egna organisationen.

MOT NYA FORMER AV GOVERNANCE?

Arbetsformerna i Goteborgs stads representationskontor i Bryssel har utveck-
lats for att stirka ett systematiskt och kontinuerligt paverkansarbete gentemot
beslutsfattande i EU. P4 den punkten har kontoret varit framgangsrikt. Den
stora utmaningen just nu for Goteborgs stad dr hur ett sddant arbete kan syn-
kroniseras i tid och rum. For en paverkansaktor i en komplex flernividemo-
krati galler att inte bara hantera EU, utan dven att synkronisera insatserna mot
den egna regeringen. Ett Brysselkontor kan inte bearbeta regeringen i Stock-
holm; darfor krivs att hela organisationen fungerar som en helhet. ”Vi kan
tala med “repet” (Sveriges stindiga representation vid den Europeiska unio-
nen) men “repet” dr bara en utforarorganisation, det ir p4 hemmaplan som
positioneringen sker. Och det ir politiker som maste ta en roll [---] inte som
partibunden politiker utan som borgmaistare eller vice borgmastare. Det dr ett
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*mindset” som maste ske dir, och det #r inte alla som gor det” (Marx 2017). Det
politiska arbetet mellan olika politiska nivaer dr inte alltid synkroniserat vilket
kan skapa problem. Detta blir sirskilt tydligt om politik pa de olika nivaerna
drivs utifran olika premisser.

Sedan har vi det dar med partibildningarna och de lokala poli-
tiska forbindelserna som inte vi som Brysselkontor har nigot att
gora med. Vi forsoker alltid motivera vara politiker oberoende av
partifirg att formedla det som vi formedlat i Bryssel mot Stock-
holm. Det ska ju vara samma ”story”, men diar kommer ju lite
andra funderingar in i ssmmanhangen, da 4r det kanske partipo-
litik som styr och inte lokalpolitik (intervju med Sebastian Marx
2017).

Partipolitik forefaller ha en svag roll i politiska aktiviteter i en flernividemo-
krati. Hur EU-fragor hanteras i Bryssel skapar sillan interna konflikter mellan
olika partier (Lindh 2016:197f). Fragan dr vad detta betyder for den demokra-
tiska processen. A ena sidan innebér avsaknaden av opposition och alternativ
att det blir svarare for medborgare att skapa sig egna uppfattningar. A andra
sidan dr utrikespolitik och fragor om ekonomisk utveckling langsiktiga till sin
karaktir, och anses inte "méa bra” av att dndra riktning mellan olika val och nya
majoriteter. En varaktig 16sning kriaver en hog grad av konsensus och bindande
overenskommelser over partigrianser.

I artikeln har jag visat hur Goteborgs stads representationskontor i Bryssel
utvecklat sitt arbete i EU-relaterade fragor mot ett "upload”-orienterat arbets-
sétt. Det har gatt tio ar sedan Goteborg inrittade ett eget kontor i Bryssel. Verk-
samheten har drivit pa for ytterligare anpassningsprocesser, vertikalt som hori-
sontellt. Syftet har varit att stirka mojligheterna for att Goteborgs rost skall
kunna bli hord och lyssnad pa i en alltmer vidstrickt extern miljo utanfor kom-
munen. Goteborgs stad dr nu inne i en intressant fas, dir man skall hitta sitt
att forhalla sig till flera politiska nivaer samtidigt och en situation dir agendan
pi en politisk nivé inte med nodviandighet gar att synkronisera med den pa en
annan niva. For att hantera ett komplext flernivasystem blir det allt viktigare
att det finns tydliga politiska uppfattningar sa att kommunen framfor samma
positioner till olika aktorer, systematiskt och kontinuerligt. Det politiska paver-
kansarbetet externt handlar inte enbart om att hantera EU, utan dven den egna
regeringen.

En forsta iakttagelse som kan goras dr betydelsen av hur mandatet ser ut.
Uppfattningar och attityder bland huvudménnen avgor till stor del vad som
kommer att utrittas i regionkontoren. Eftersom regioners formella roll i EU:s
beslutsfattande ar svagt, flyttas fokus till politikutformningsfasen.

En andra iakttagelse ir att politisk paverkan for ett regionkontor kriver
en systematisk och kontinuerlig anstringning for att gora regionen synlig i en
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sammansatt institutionell miljo. Vi behover siledes mer forskning om vilken
roll regionala aktorer spelar i ett europeiskt beslutsfattande utifran en aktors-
forstaelse om autonomi. En autonom aktor med bade vilja och formaga att delta
i ett Andamalsenligt agerande, och som accepteras av andra aktorer, har stora
mojligheter att utveckla nya roller och former for paverkan.

Nya former for governance har potential att spilla 6ver pa andra politikom-
riden. Den viktigaste drivkraften for ett 6kat regionalt paverkansarbete i EU
ligger inom det regionala utvecklingsuppdraget. Men Goteborgs stads politiker
har dven varit engagerade i andra internationella fragor och riktar sig till andra
aktorer 4n bara EU. Till exempel arbetar Goteborg tillsammans med andra
lokala aktorer i Borgmistaravtalet, for att bland annat paverka mellanstatliga
forhandlingar om internationella klimatavtal. Sittet att arbeta med politiskt
inflytande utanfor det egna landet kan pa sikt bidra till att utveckla nya former
for governance. Denna typ av praktik ar viktig att studera, eftersom den inte
alltid star uttryckt i formella férdrag och procedurer.

En tredje iakttagelse dr att forskning om europeisering inte bor under-
skatta den teoretiska potentialen i ”crossload”-dimensionen. Europeiseringsi-
dén har kritiserats for att inte vara en teori, utan mer av ett begrepp som sét-
ter sokarljuset pa viktiga processer. For att forklara hur politiken i de vertikala
dimensionerna hanteras och anpassas i EU-sammhang, borde studier av hur
detta arbete hanteras i en horisontell dimension vara en fruktbar vig. For ett
“upload”-orienterat arbetssitt krivs ett paverkansmandat och en paverkansa-
genda. Avsaknad av en kommunal eller regional politisk agenda gor det svart,
for att inte saga omoijligt, att utéva systematiska och kontinuerliga paverkans-
forsok. Det ar inte givet varfor vissa kommuner och regioner dr mer aktiva mot
EU é4n andra. Mitt forslag dr att vi i forsta hand skall studera hur EU-fragor han-
teras i hemmaorganisationen. Ett EU-arbete borjar pA hemmaplan.
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Kommentar till Magnus Lindh:
”Kommunal och regional lobby-
ing i Bryssel. Mot nya former av
governance?”

Sven Kasto,
Chef for Smaland-Blekinge-
Hallands Brysselkontor

Av utredningen EU pd hemmaplan (Strém-
vik, 2016) framgick Sveriges 1aga EU-kunskap
med all 6nskvird tydlighet. Resultatet fung-
erade som en vickarklocka och den lokala
och regionala nivan i Sverige har sedan dess
visat en god vilja att fordndra situationen till
det béttre. Behovet av att sprida EU-kunskap
har dryftats pa flera konferenser och avsikts-
forklaringar och konkreta informationsat-
girder har tagits fram i till exempel olika
EU-handslag runtom i Sverige.

Manga pa den lokala och regionala nivan
verkar sedan lange pa EU-arenan pa ett fore-
domligt sitt. Det hindrar dock inte att det
fortfarande finns en god utvecklingspotential
och att saker och ting kan goras annorlunda
for att fler i Sverige ska nas av EU-information
och kidnna ett engagemang, men ocksa for
att vi i hogre grad ska tillvarata mojligheten
att paverka framtidens fragor istillet for att
enbart paverkas. Nagra aspekter som spelar
en avgorande roll dr vilka organisationsstruk-
turer vi har pA hemmaplan, hur ansvarsfor-
delningen ser ut och hur vi kommunicerar
EU-arbete internt och externt.

EU-SAMARBETET HAR FORANDRATS OCH
STRR INFOR STORA OMDANINGAR
Sveriges lokala och regionala niva har varit
representerad med egna kontor i Bryssel
sedan 9o-talet. Med tiden har dgarnas behov
och forvintningar pa engagemanget i Bryssel
successivt fordndrats. Nar malet med Bryssel-
representation och en internationell avdel-
ning pa hemmaplan frimst var att dra hem
EU-medel, fanns inte samma behov som
nu av att beritta om nyttan eller behovet av
ett EU-engagemang for medborgaren. Mer
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pengar var ett konkret mal med bred accep-
tans. [ takt med att EU-medlen minskat och
arbetssittet for att kunna ta del av medlen
forindrats, har dock behovet av att pedago-
giskt kunna forklara vad som pagar och nyt-
tan av langsiktiga insatser, med ibland subtila
resultat, okat.

Savil inom EU som pa Sveriges lokala och
regionala niva gar det att se en utveckling mot
att politiska utmaningar angrips horisontellt
da tematiska omraden i allt storre utstrick-
ning overlappar varandra. Ett av manga
exempel pa detta ar hilsa som aterfinns som
en aspekt i arbetet med livsmedel, transport
och arbetsmarknad. Arbetssittet leder till
en betydande utmaning i att forklara hur en
svensk aktor ska bete sig pa EU-arenan nir en
fraga innehaller ett sa brett spektrum av kon-
sekvenser och samtidigt beror flera aktorer pa
olika nivaer. Vem kan ta ett helhetsansvar och
koordinera insatserna for detta?

For att na resultat inom ett antal omra-
den har EU-kommissionen under senare ar
tagit flera initiativ for att underlitta sam-
arbete mellan Europas aktorer. Syftet ar att
nyttja varandras erfarenheter och knyta sam-
man kompetenser till en helhet storre dn
summan av varje enskild kompetens, vilket
ses som nodviandigt for att mota den globala
konkurrensen. Genom att delta i de gruppe-
ringar dir utveckling sker - dar man bidrar
till utformningen av lagforslag, utvecklar nya
tjanster och standarder - sitter man samtidigt
agendan for utformningen av nya utlysningar
av EU-medel. Denna typ av samverkan ligger
utanfor bade lans- och landgrianser och méaste
dessutom ske tidigt i EU:s beslutsprocess,
vilket sitter fokus pa det proaktiva arbetet i
forhallande till traditionella remissvar sent i
beslutsprocessen.

Oavsett den langsiktiga logiken, dr det
ingen sjialvklarhet att aktorer pa kommunal
och regional niva ska engagera sig i samar-
betsplattformar eller nitverk, eftersom nyttan
de facto kan vara svar att pavisa. Ofta grun-
dar sig argumenten pa vad konsekvenserna av
alternativet skulle vara, det vill siga att inte
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vara med och istillet bli paverkad av andra.
Utan mod att ta ett tydligt politiskt dgarskap
for internationella frigor pa hemmaplan,
riskerar fundamentet for ett EU-engagemang
att reduceras till att fa hem EU-medel och
det vore att forminska bade vara mojlighe-
ter och vart ansvar. For svenska politiker ér
dock formagan att kommunicera denna typ
av visioner knappast ett valvinnande trumf-
kort, detta trots snart ett kvarts sekel av
EU- medlemskap.

1. Organisationsstrukturer och ansvars-
fordelning pa hemmaplan

Att bendmna specifika utmaningar som EU-
fragor dr ofta missvisande. Visst finns det
fragor som EU hanterar och som &r svara att
direkt applicera pa den lokala och regionala
nivan, men oftast handlar ju EU:s sakfragor
om samma sak som man arbetar med pa hem-
maplan - hilsa, transport, bioekonomi med
flera. Da betyder det att vi alla i nagon grad
har att beakta internationella aspekter i vart
arbete, precis som vi forviintas beakta det som
paverkar oss fran nationell niva. Likvil finns
exempel pa hur den lokala och regionala nivin
behandlar EU-arbetet som om det vore klas-
sisk utrikespolitik, som bést hanteras av nagon
med sirskilda kunskaper. Som ett resultat av
att EU:s aktiviteter ofta beskrivs som byrakra-
tiska och knutna till myndigheter, 6kar dess-
utom behovet av att tillsdtta "EU-experter” pa
lokal och regional niva, vilket kan forstarka
bilden av ett EU langt bort frin medborgarna.
En specifik EU-avdelning eller EU-ansvarig
person underlittar sikert arbetet med pro-
jektansokningar och borgar kanske for en klar
ansvarsfordelning. Forstaelsen och engage-
manget riskerar dock att stanna hos den EU-
ansvarige om inte fler engagerar sig. Dessutom
blir modellen stelbent for att mota den utveck-
ling som beskrevs i inledningen: att kunna
hantera horisontella fragor, att gora det mojligt
for vara sakkunniga att delta i internationella
samarbeten tidigt i processen och att tka for-
stielsen for EU-arenan som ett politiskt verk-
tyg utover uppdraget att dra till sig EU-medel.

Sverige ér ett gott exempel pa flernivastyre,
sdrskilt nir arbetet sker i vertikal riktning. Var
tilltro till att nagon annan fixar det, sirskilt
ifall det ror sig om en myndighet, stiller dock
till det nir det ror sig om horisontella fragor
med breda angreppsiitt. Ett exempel var niar
de regionala flygplatserna i Sverige hotades pa
grund av konkurrensregler for nagra ar sedan.
Vem var det egentligen som forvintades rea-
gera? Kommuner, landsting och andra parter
som dgde flygplatser, eller ansvariga for infra-
struktur pa regioner, eller flygplatscheferna,
eller deras svenska intresseforening, eller
kanske deras europeiska paraplyorganisation
i Bryssel? Och hur skulle detta samordnas pa
ett tidigt stadium med var nationella niva som
i hog grad forhandlar om forslag som ligger pa
bordet? Det finns fler exempel dér ett omrade
inte sjilvklart tillhor en organisation, men dir
konsekvenserna av passivitet gor det. Vem
koordinerar dessa intressen om EU-arbete
knyts till ett begransat antal EU-experter?

Forenklat kan man siga att EU handlar om
att jimka samman olika viljor. For att detta ska
fungera, krivs omfattande forberedelse och
hantering pa tjinstepersonsniva - innan den
politiska nivan involveras. Med tanke pa EU:s
manga tilldelade ansvarsomraden och att EU-
institutionerna har begrinsade personalresur-
ser, dr det inte bara mojligt for den lokala och
regionala nivan att dela med sig av erfarenhe-
ter och asikter - kvalificerad input efterfra-
gas! Av praktiska skil kan dock inte all input
fran oss till EU-institutionerna ga via politiska
beslut. Pa ett tidigt stadium i beslutsproces-
sen, med manga oklara parametrar, kan det
vara svart att ha en klar asikt. [ ett sent skede
av beslutsprocessen kan tidsaspekten vara en
utmaning nir textindringar i lagforslag kraver
att man 4r bade snabbfotad och flexibel. For
att undvika tjinstemannastyre krivs generella
politiska mandat till tjinstemén pa lokal och
regional niva att arbeta efter. Darutover for-
dras sannolikt politisk representation i grup-
pen som arbetar med en fraga. PA s sitt kan
man lopande sikerstilla att det rader enighet
om hur mandatet ska tolkas.



For att det ska finnas ett fungerande man-
dat pA hemmaplan for arbete med inter-
nationella fragor krivs ett tydligt politiskt
agarskap. Ledarskapets engagemang ir dven
en viktig signal till tjinstepersoner om att det
finns bade forvantningar och krav pa uthal-
lighet fran politikernas sida, nagot som i sin
tur premierar och legitimerar handliggarens
involvering i lAngsiktiga processer.

2. Intern och extern kommunikation

I media far man litt intryck av att det som
har med EU att gora ror sig runt hanteringen
av stora kriser, byrakratiska maskinerier som
star och stampar och att det dir med EU ar
vildigt krangligt. Det dr inte en helt rittvis
bild. Det dr daremot sant att sidana bilder
forstiarks varje gang vi upprepar forenklade
schabloner, till exempel pa temat "byrakra-
terna i Bryssel”. Fragan dr hur manga i Sverige
som skulle kunna beskriva den kommunala
beslutsprocessen, eller det regionala upp-
draget? Just hir finns en paradox. Vi beskri-
ver EU-processen som problematisk, medan
vi bortser fran att kunskapen om vara egna
lokala och regionala organisationer &r lag.
Om man inte kinner till arbetet med regio-
nal utveckling och inte ser kopplingen mel-
lan samhillsomstillningar pa hemmaplan
(demografiska forindringar, ungdomsflykt,
behov av 6kad innovationsgrad) och utlind-
ska partnerskap, dr det knappast nagon storre
mening att prata om mojligheten for svenska
ungdomar att aka pa EU-finansierade skolut-
byten, att patala mojligheten att genom kul-
turprojekt bygga fortroende for samarbete
kring framtida vagdragningar och i 4n ligre
grad peka pa att andra inom EU kan kom-
plettera vara egna kompetenser. De flesta
i Blekinge skulle sannolikt siga att firje-
forbindelsen mellan Karlskrona-Gdynia ar
viktig, men fa skulle nog dra paralleller till
arbetet med EU-policy, EU-finansiering och
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internationellt samarbete med EU som viktiga
forutsiattningar for att fa firjelinjen pa plats.

Sveriges lokala och regionala Brysselkon-
tor bar ocksa ansvar for att informationen fran
Bryssel formuleras for och riktar sig till exper-
ter pa hemmaplan. Nir informationen sprids
saknas forstaelsen i de breda lagren for vilka
behov den fyller. Hos Brysselkontorens dgare
i Sverige l6ser man det med informatorer som
skickar ut information internt och externt.
Huvuduppgiften for personalen i Bryssel ar att
kunna hantera ett stort antal tematiska fragor.
Handlaggarrollen tycks inbjuda till att beskriva
VAD som sker istillet for VARFOR informatio-
nen framfors, HUR man lampligen gar vidare
och VEM som bor gora det. Om inte den offent-
liga sektorn klarar av att 6versitta EU-informa-
tion till vardagsutmaningar, blir det vildigt litt
for medborgaren att forhélla sig passiv och inte
intressera sig for vad som pagar.

Det politiska ledarskapet utgor en horn-
sten i att ge barkraft till kommunikationen
om EU-arbetet. Som tidigare namnts tas
manga bra initiativ for att oka kunskapen och
sprida engagemanget hos fler. Europaforum
ir ett bra exempel, sédrskilt i de fall det kopp-
las till flernivastyre och olika beslut. Faktum
kvarstar dock att det i samband med valar
kommer in politiker utan erfarenhet av att
arbeta med EU som ett verktyg. Mot bakgrund
av hur studier aterkommande bekriftar hur
vi paverkas av EU pa snart sagt alla omraden,
kunde det vara en idé att erbjuda nya politiker
en formaliserad utbildning vart fjirde ar om
hur EU-arbetet integreras i arbetet pa svensk
lokal och regional niva.

Mot bakgrund av ovanstiende resone-
mang, ir svaret pa fragan i 6verskriften “ Kan
den lokala och regionala nivdan nyttja sina
Brysselkontor dnnu bdttre?” ett tveklost JA!
Potentialen &r stor nar EU-arbetet betraktas
som en naturlig del av arbetsuppgifterna pa
hemmaplan.






EU:s statsstodspolitik och det
kommunala sjialvstyret

Jorgen Hettne & Linda Nyberg

EU state aid policy and local self-government

The purpose of this article is to investigate the relationship between EU state aid
policy and local self-government. This policy prohibits public authorities on all lev-
els from distorting competition by granting economic support to individual market
actors. Over time, it has developed into a complex regulatory framework, making
it sometimes difficult to know when and how it becomes applicable. In this article,
we tease out the basic principles of state aid regulation from EU policy documents
and court cases in order to discuss how it impacts on local authorities, with exam-
ples from a Swedish context. We conclude that state aid regulation has placed new
restrictions on local self-government, but also opened up new opportunities for
action to those who know how to use the framework to their advantage. We point
to the need for comparative research on how local governments choose to act
within this new framework, in order to understand the effects of state aid policy
in the member states.

1. Inledning

Under tidigt 2000-tal granskade EU-kommissionen ett flertal fall dar svenska
kommuner pastods ha lamnat otillatet statligt stod. Ett av de forsta, och mest
uppmirksammade, fallen rorde ekonomiskt stod till kommunala bostadsbolag
som anmildes till kommissionen ar 2002 av en intresseorganisation for privata
fastighetsigare. Ett annat fall rorde Are kommun som anmiildes till kommis-
sionen 2005 av intresseorganisationen Den nya vdlftrden for misstankar om
statligt stod i samband med en fastighetsforsiljning till livsmedelsbolaget Kon-
sum. Ett ar senare anméldes Visterds kommun for misstankt statligt stod till
flygbolaget Ryan Air efter en anmilan fran ett konkurrerande flygbolag. Nagra
ar senare anméldes Stockholms stad av medlemmar ur den socialdemokratiska
oppositionen for de si kallade avknoppningarna av kommunala verksamheter
inom vard, skola och hemtjinst som genomfordes efter regeringsskiftet 2006.
Forbudet mot statligt stod har funnits med i EU:s fordrag sedan bildandet av
den Europeiska ekonomiska gemenskapen 1957 men har fitt en allt mer fram-
tridande roll det senaste decenniet. Detta till foljd av regelverkets successiva
utveckling mot en allt mer restriktiv hallning till statligt stod som snedvrider
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konkurrensen, i kombination med att kommissionen fatt allt mer effektiva
verktyg for att kontrollera medlemsstaternas efterlevnad (Lavdas & Mendrinou
1999). Statsstodsreglerna dr numera en faktor som offentliga aktorer pa samt-
liga politiska nivaer maste ta i beaktande nir de fattar beslut som paverkar rela-
tionen mellan marknadsaktorer.! Som fallet med de kommunala bostadsbola-
gen illustrerar sa omfattar forbudet mot statligt stod inte bara stod till privata
foretag utan dven finansieringen av offentliga verksamheter, om dessa anses
befinna sig pa en marknad.

Statsstodsreglerna dr en del av EU:s konkurrenspolitik som syftar till att
skapa forutsittningar for en effektiv konkurrens pa den inre marknaden. Denna
politik vilar pa overtygelsen att fri konkurrens leder till ekonomisk tillvixt
genom att skapa incitament for ligre priser, bittre kvalitet och mer innovation
(Nyberg 2017). Utéver forbud mot kartell- och monopolbildningar i den privata
sektorn har EU dérfor regler som hindrar offentliga aktorer fran att anvinda sina
resurser pa ett sitt som gynnar vissa marknadsaktorer 6éver andra.

Som exemplen ovan illustrerar sa kan virnandet av den fria konkurrensen
komma i konflikt med andra politiska malsittningar pa nationell niva. Stodet
till de kommunala bostiderna motiverades exempelvis som ett verktyg for att
minska bostadssegregationen. Are kommun menade att deras forsiljning av en
fastighet till Konsum var en del i en storre stadsplaneringsatgird for att minska
biltrafiken kring ett centralt beliget torg. Stodet till Ryanair motiverades i ter-
mer av regional utveckling och avknoppningarna i Stockholms stad har beskri-
vits som ett sitt att underlitta for befintlig personal att starta egna foretag.

EU:s statsstodsregler ger inget entydigt besked i denna typ av konflikter.
Samtidigt som de bygger pi ett brett definierat forbud mot statlig intervention
pa marknaden si innehaller regelverket ett flertal undantag for stod som anses
uppfylla sirskilt viktiga politiska syften. De kommunala bostadsbolagen och
avknoppningarna ansags till exempel bryta mot regelverket, medan Are och
Visteras friades av EU:s tribunal respektive kommissionen. Regelverkets rela-
tiva komplexitet kan gora det svart att pa forhand veta vilket stod som kom-
mer att godkédnnas. For att forsta hur den kommunala nivin paverkas av EU:s
statsstodspolitik dr det darfor nodvindigt att ge sig in i regelverket mer i detalj.

2. Syfte och bidrag

For att forsta hur statsstodsreglerna sitter ramar for den offentliga verksamhe-
ten dr det nodviandigt att forsta den juridiska definitionen av statligt stod och
vilka kriterier som maste uppfyllas for att sidant stod ska anses tillatet. Syftet

1 Statsstodsreglerna ar bara ett av flera konkurrensregelverk som riktar sig mot den offentliga sek-
torn. Se Nyberg 2015 for en diskussion om statsstodsreglerna i relation till lagen om offentlig upp-
handling och forbudet mot konkurrenssnedvridande offentlig séljverksamhet.
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med denna artikel 4r att bidra till spridningen av sddan juridisk kunskap till
en statsvetenskapligt intresserad publik. Genom att sirskilt fokusera pa den
kommunala nivan vill vi dven bidra till malsittningen med detta specialnum-
mer om att 6ka kunskapen om, och intresset for, frigor om hur EU-samarbetet
paverkar det kommunala sjilvstyret.

Kommunalt sjilvstyre kan definieras pa olika sétt, och dirmed studeras med
fokus pa olika aspekter. Schwab med flera har ringat in fyra sidana aspekter i
deras definition av lokal autonomi, som férmagan att 1) besluta om offentliga
atgirder inom den egna jurisdiktionen, 2) faststilla politiska prioriteringar, 3)
besluta om organisatoriska fragor samt 4) hantera de egna resurserna (Schwab
et al. 2017: 14, dven i Carlsson & Mukhtar-Landgren i detta specialnummer). Vi
fokuserar i denna artikel fraimst pa den sistnimnda aspekten da mojligheten
att bestimma hur de egna resurserna ska hanteras kan komma i direkt konflikt
med EU:s forbud mot att offentliga medel anvinds pa ett sitt som snedvrider
konkurrensen.? Beslut om hur resurser ska allokeras hinger naturligtvis ihop
med beslut om vilka politiska atgirder som ska genomforas eller hur den egna
verksamheten ska organiseras. Men vi har valt att fokusera pa fragan hur EU:s
statsstodsregler paverkar beslut om resursfordelning som en ingang till att i slu-
tet pa artikeln dven diskutera vad detta far for konsekvenser for 6vriga aspekter
av det kommunala sjilvstyret.

Artikeln &r strukturerad i tre huvudsakliga delar. Forsta delen innehaller en
beskrivning av statsstodsreglernas utveckling utifran tidigare forskning. Andra
delen redogor for forbudet mot statligt stod och hur det kan inverka pa kom-
munal verksamhet, utifran EU-domstolens domar och kommissionens rikt-
linjer. I den tredje delen gar vi igenom tre olika sorters undantag fran forbudet
mot statligt stod och visar hur detta skapar mojligheter for kommuner att ge
stod som ér forenligt med EU-ritten.

For att undvika missforstind bor det fortydligas att artikeln dven har ett nor-
mativt syfte. Konkurrenspolitiska fragor hanteras vanligtvis utifran utgangs-
punkten att myndigheters handlingsutrymme bor begriansas av hiansyn till den
fria konkurrensen. Vi menar inte att ta stillning mot denna asikt, men anser
att bade forskningen och den politiska diskussionen riskerar att bli lidande av
ett allt for ensidigt fokus, osv. pa hur konkurrensen paverkas. Genom att istillet
niarma oss statsstodsreglerna som en fraiga om kommunalt sjilvstyre vill vi lyfta
fram och diskutera de mal och intressekonflikter som konkurrenspolitiken kan
ge upphov till. Denna diskussion fors i artikelns avslutande del.

2 Mojligheten att fatta beslut om hur de egna resurserna anvands har dven betonats av andra fors-
kare. Jon Pierre (1989: 44) har till exempel definierat det kommunala sjalvstyret som "kommuners
formella och reella mojligheter att fatta varierade vardeférdelningsbeslut, primart bestamda av
inomkommunala behov och forutsattningar”.
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3. Statsstodspolitik och flernivastyre

Institutionellt och politiskt utgor statsstodsreglerna en del av EU:s konkurrens-
politik som har beskrivits som det “mest supranationella” (Cini & McGowan
2009: 1) och “ett av de mest europeiserade” (Blauberger 2012: 49) politikomra-
dena i EU. Konkurrenspolitiken faller under EU:s sa kallade exklusiva befogen-
heter vilket innebir att medlemsstaterna har ¢verlatit sin lagstiftande makt till
EU i dessa fragor (till skillnad fran de delade och kompletterande befogenhe-
terna). Europaparlamentet har enbart radgivande makt och beslut om ny lag-
stiftning fattas dirmed i ministerradet, istallet for tillsammans med parlamen-
tet som vanligtvis dr formen. Det dagliga beslutsfattandet rérande hur olika
konkurrensrelaterade fragor ska hanteras vilar dock pa kommissionen och EU-
domstolarna. De beslut som fattas bidrar i hog grad till att forma konkurrens-
politikens innehéll och riktning. Konkurrenspolitiken har darfor beskrivits
som ett “extremt fall av lagdriven politik” (Wilks 2015: 162).

Samtidigt som statsstodsreglerna utgor en del av detta starkt overstatliga
politikomrade sa var det linge ett eftersatt omrade jamfort med 6vriga konkur-
rensregler. Enligt EU:s fordrag dr medlemsstaterna skyldiga att foranméla sina
stodatgirder (over ett troskelvirde pa 200 000 € 6ver tre ar) till kommissio-
nen och invinta dess godkidnnande innan nagot stod betalas ut. Kommissionen
hade dock svart att fA medlemsstaterna att respektera detta atagande i borjan
(Kassim & Lyons 2013: 7). I brist pa tillrdckligt effektiva verktyg for att tvinga
medlemsstaterna att folja reglerna arbetade kommissionen genom att strate-
giskt navigera mellan olika nationella intressen och l6sa konflikter genom poli-
tiska forhandlingar snarare én rittsliga avgéranden (Lavdas & Mendrinou 1999,
Doleys 2013). Statsstodspolitiken har dirfor beskrivits som “konkurrenspoliti-
kens askunge” di den levde en relativt bortglomd tillvaro fram till 1990-talet
(Szyszczak 2011: 6 ff., Wishlade 2012). Under dessa ar lades dock grunden for
dagens statsstodsregim genom ett antal domar i EU-domstolen som gav stats-
stodsbegreppet sin nuvarande definition (se till exempel mal C-387/92, Banco
Exterior de Espagna, jfr Lopez 2015). Statsstodspolitikens utveckling har dir-
med beskrivits som en sjilviorstirkande process dar fall som fors upp till kom-
missionen och EU-domstolen skapar en rittspraxis som sedan blir vigledande
och pa sa sitt binder dessa institutioner vid deras tidigare beslut (Blauberger
2009). Pa s vis har statsstodsreglerna konsoliderats successivt 6ver tid.

For att forsta statsstodspolitikens utveckling méste den betraktas i ljuset av
ett bredare ideologiskt skifte i synen pa statens roll i ekonomin. Den europeiska
konkurrenspolitiken karaktiriserades fram till 1980-talet av en relativt positiv
instillning till statliga ingrepp pa marknaden. Statligt stod sags som ett viktigt
politiskt verktyg for att, bland annat, skapa konkurrenskraftiga industrier och
hog sysselsittning (Buch-Hansen & Wigger 2010). Over tid har instillningen
till statliga ingrepp pa marknaden blivit allt mer negativ. Istiillet betonas att
statens roll dr att uppritthalla spelreglerna for en fri och effektiv konkurrens
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(Nyberg 2017). Enligt denna syn bor offentliga myndigheter agera likt obe-
roende domare, snarare dn att forsoka paverka vem som vinner och forlorar
genom riktade stod. Denna syn pa statens roll har beskrivits som ett uttryck
for en nyliberal ideologi som menar att den offentliga politiken bor utformas
i enlighet med vad som r bra for konkurrensen (Nyberg 2017, Davies 2014,
Buch-Hansen & Wigger 2011). Ett liknande ideologiskt skifte har sparats av
Torbjorn Lundgqvist i en studie av svensk konkurrenspolitik under 1900-talets
andra hilft som visar en utveckling mot en allt mer restriktiv syn pé statliga
atgiarder som inverkar pa konkurrensen (Lundqvist 2003). Konkurrenspolitiska
reformer sedan 1990-talet har ofta motiverats av behovet att anpassa svensk
lagstiftning till EG/EU-ritten. Men de har ocksa drivits fram av bade borgerliga
och socialdemokratiska regeringar utifran 6vertygelsen om att fri konkurrens
leder till ekonomisk tillvixt (Lundqvist 2003: 89 ff.). Lundqvists studie visar
darmed pé svarigheterna med att isolera en paverkan fran EU till nationell niva,
da forandring ofta sker pa bagge nivaer parallellt.

Med hjilp av tidigare forskning kan vi alltsi utlisa de stora dragen i stats-
stodspolitikens utveckling pa EU-niva. Nir det giller vilka effekter denna
utveckling har haft i medlemsstaterna dr det dock svart att dra nagra gene-
rella slutsatser da det saknas jamforande forskning mellan linder och
politikomraden.

Enligt kommissionens egen statistik® har det statliga stodet i EU minskat
fran 3-5 procent av BNP och 10 procent av de offentliga utgifterna 1998, till 0.6
procent av BNP och 1,2 procent av de offentliga utgifterna 2002 (Wilks 2015:
153). Efter finanskrisen 2008 steg andelen statligt stod kraftigt igen, men om
man riknar bort riddningspaketen till banksektorn har stddnivaerna varit
fortsatt laga genom aren, vilket kan ses som ett tecken pa regelverkets styrka
och stabilitet (Davies 2013). Tittar man nirmare pa vilken sorts statligt stod
som betalats ut s& framkommer dock vissa skillnader. Kommissionens senaste
berikningar visar att det statliga stodet har 6kat sedan 2013, men att denna
forandring mestadels bestar av en 6kning av stod till miljoskydd och energief-
fektivisering (Kommissionen 2017a). Dessa siffror visar pa att EU:s reglering av
det statliga stodet inte enbart leder till en minskning av medlemsstaternas stod,
utan dven till en omdirigering av stodet till indamél som ar forenliga med EU:s
politiska prioriteringar.

Inom EU-forskningen gors en distinktion mellan negativ och positiv inte-
gration. Negativ integration refererar i detta ssmmanhang till avskaffandet av
handelshinder mellan medlemsstaterna, medan positiv integration hianvisar till
konstruktionen av gemensamma regelverk pa EU-niva (Scharpf 1999). Forskare

3 Denna statistik bor dock tas med en nypa salt eftersom den bygger pa medlemsstaternas egna
rapporteringar. Den fangar alltsa inte in ett eventuellt mérkertal av stéd som aldrig anmalts till
kommissionen enligt regelverket.
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som diskuterat statsstodspolitiken utifrin dessa termer menar att den pa senare
ar utvecklats till ett fall av positiv integration, da regelverket inte enbart syftar till
att avskaffa hinder for fri konkurrens utan aven till att skapa en europeisk poli-
tik for statlig intervention genom att utveckla gemensamma normer for att skilja
mellan ”bra” och ”daligt” stod (Blauberger 2009, Lavdas & Merindrou 1999).

Vad har denna politik inneburit for svenska kommuner? Som redan har
nimnts sa saknas det kartliggande forskning pa detta omrade. Studier som
fokuserat pa hur EU:s konkurrenspolitik inverkar pa offentlig sektor indike-
rar att statsstodsreglerna har lett till en minskad mojlighet att anvinda offent-
liga tjinster som politiska verktyg da finansieringen av dessa verksamheter kan
behova begrinsas for att inte snedvrida konkurrensen (Koukiadaki 2012, Smith
2005, Prosser 2005). En av de fi komparativa studier som gjorts: en jaimforelse
av statsstodsreglernas effekter pa bostadspolitiken i Sverige och Nederldnderna,
visar dock pa svarigheterna med att dra generella slutsatser eftersom samma
regelverk kan fa olika konsekvenser beroende pa vilka politiska val som gors
pa nationell niva (Elsinga & Lind 2013).

En relevant fraga for svenska kommuners rikning ir i vilken utstrickning
EU:s statsstodsregler har paverkat det kommunala sjidlvstyret med tanke pa att
det rittsliga utrymmet att ge stod redan var begrinsat av kommunallagens for-
bud mot individuellt inriktat stod till niringsidkare (2 kap, 8 §). I en regerings-
proposition om kommunala kompetensfragor beskrivs statsstodsreglerna som
bade mer och mindre restriktiva jamfort med kommunallagens bestimmelser
(Prop. 2008/09:21, s 52). A ena sidan vilar statsstodsreglerna pa en bredare
definition av stod 4n kommunallagen genom att dven omfatta stod till offentliga
verksamheter, inte bara privata niringsidkare (Ibid.). A andra sidan dr kom-
munallagen mer restriktiv nir det giller undantag fran forbudet. Kommunal-
lagen tillater endast stod om det finns “synnerliga skil” medan EU-ritten gor
undantag for ett flertal former av stod som anses forenliga med EU:s politiska
prioriteringar (se avsnitt 5 i denna artikel) (Prop. 2008/09:21, s 53). Statsstods-
reglerna giller dessutom enbart stod som éverstiger 200 000 € (dver en trears-
period), medan kommunallagen inte innehaller nagra liknande begrinsningar.

Statsstodsreglernas konsekvenser for det kommunala sjilvstyret kan alltsa
inte enkelt ssmmanfattas i termer av mer eller mindre handlingsutrymme. For
att forstd vad som utgor ett statligt stod, och néir sidant stod kan vara tillatet,
ar det alltsd nodvindigt att forsta den EU-réttsliga definitionen av statligt stod
samt vad som skiljer tillatet fran otillatet stod.

4. Definitionen av statligt stod

Vad ir ett statligt stod? Forbudet mot statligt stod vilar pa artikel 107.1 i EUF-
fordraget (figur 1).
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Figur 1. Artikel 107.1 FEUF

Om inte annat foreskrivs i fordragen, ar stod som ges av en medlemsstat eller
med hjalp av statliga medel, av vilket slag det &n &r, som snedvrider eller hotar
att snedvrida konkurrensen genom att gynna vissa foretag eller viss produktion,
oférenligt med den inre marknaden i den utstrackning det paverkar handeln
mellan medlemsstaterna.

Denna artikel har varit formulerad i stort sett pa samma vis sedan EEG-for-
draget tridde i kraft 1958, men dess betydelse, och dirmed reglernas syfte och
omfattning har forindrats visentligen genom aren (se Lopez 2015). EU-dom-
stolen har genom en expansiv tolkning av fordragen breddat definitionen av
statligt stod i ett flertal domar.* Idag anvinds foljande fem kriterier som samt-
liga maste vara uppfyllda for att en atgird ska riknas som statligt stod i EU-
rittslig mening. Atgirden maste:

1. Medfora en ekonomisk fordel.

2. Beviljas av staten och utgd med statliga medel.

3. Gynna ett visst foretag eller en viss produktion.
4. Snedvrida eller hota att snedvrida konkurrensen.
5. Paverka handeln mellan medlemsstaterna.

I det fo6ljande ges en nirmare beskrivning av dessa kriterier i tur och ordning.
Beskrivningen bygger pA Kommissionens tillkdnnagivande om begreppet stat-
ligt stod fran 2016 samt ett antal centrala domar fran EU-domstolen.

4.1 EKONOMISK FORDEL

EU-domstolen har definierat en ekonomisk fordel som en ekonomisk for-
man som ett foretag inte skulle ha fatt under normala marknadsforhallan-
den (Kommissionen 2016 pkt. 66). For att avgéra om detta kriterium ar upp-
fyllt gor kommissionen dirfor en jamforelse av den ekonomiska situation som
stodmottagaren hade innan den offentliga atgirden inférdes och den ekono-
miska situation som rader efter att atgirden har tritt i kraft. For att forsta hur
kommissionen gor denna bedomning ar det viktigt att veta att foretagets posi-
tion pa marknaden inte méste ha blivit mérkbart béittre som ett resultat av det
statliga ingripandet. Foretaget skulle teoretiskt kunna gi i konkurs kort efter
att stodet betalats ut. Det ricker att visa att den statliga atgirden har bidragit
positivt till foretagets budget jamfort med dess tidigare ekonomiska situation
for att detta kriterium ska anses vara uppfyllt. Domstolen har vidare klargjort
att det inte spelar nagon roll vad som ir orsaken eller syftet med den statliga

4 Se till exempel mél 142/87, Belgien mot kommissionen och de forenade malen C-278/92, C-279/92
och C-280/92, Spanien mot kommissionen.
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atgiarden. Endast atgirdens effekt pa foretagets ekonomiska situation ér rele-
vant i bedoémningen av om en ekonomisk fordel har utdelats (se mal 173/73,
[talien/kommissionen).

For att avgora vad som utgor en ekonomisk fordel anvinder sig kommis-
sionen av det sa kallade "kriteriet om en marknadsekonomisk aktér”. Detta
kriterium vilar pa det enkla men kontroversiella antagandet att offentliga akto-
rer inte snedvrider konkurrensen sa linge som de beter sig som vilken annan
*normal” marknadsekonomisk aktér som helst skulle ha gjort (se Kommissio-
nen 2016 pkt. 76-82). Nir det giller offentliga investeringar méaste dirmed den
offentliga aktoren forst fraga sig om en privat investerare ”av jaimforbar storlek
som bedriver verksamhet under normala forhillanden i en marknadsekonomi”
skulle ha gjort samma investering (Ibid.). Nir det giller forsiljningar maste den
offentliga aktoren pa samma sitt fraga sig om en privat siljare "under normala
marknadsforhallanden” skulle ha accepterat samma pris (Ibid.). Samma Kkrite-
rium géller for lan och garantier vilket innebar att den offentliga aktéren méaste
fraga sig om en privat fordringsigare hade accepterat samma villkor. Om Kkrite-
riet om en marknadsekonomisk aktor dr uppfyllt si har alltsd ingen ekonomisk
fordel uppstatt, och den offentliga aktdren har darmed inte brutit mot forbudet
mot statligt stod.

4.2 STAT OCH STATLIGA MEDEL

For att det ska vara fraga om statligt stod i EU-rittslig mening méste stodet
utgd fran statliga medel. Detta kriterium har tolkats brett och omfattar dven
medel som utdelas av lokala och regionala myndigheter. For att forhindra att
medlemsstater inréittar privatrittsliga organ for att betala ut stod genom dem i
ett forsok att kringgé reglerna, omfattas iven medel som betalas ut av privata
organisationer och foretag om det gar att hirleda dessa medel till den offentliga
budgeten (Kommissionen 2016 pkt. 39).

Kriteriet att ett stod maste utga fran statliga medel har tolkats brett och
innefattar bade direkta och indirekta former av stod. Offentliga aktorer kan
darfor ge upphov till statligt stod bade genom direkta transfereringar av pengar,
sdsom subventioner, investeringar och 1an och garantier, och genom att erbjuda
undantag fran skatter och avgifter som annars skulle ha varit gillande (Kom-
missionen 2016 pkt. 51). En sinkning av arbetsgivaravgiften eller bolagsskat-
ten for ett enskilt foretag eller en sektor kan darfor riknas som ett statligt stod.
Samma princip giller om foretag erbjuds Ian till 14gre rinta eller far hyra eller
kopa offentliga tillgingar till ett 14gre pris dn vad ovriga foretag hade behovt
betala p4 marknaden. Det avgorande for om en atgird ska kunna definieras
som statligt stod ar att atgirden leder till en negativ belastning av den offent-
liga budgeten.

Det kan ocksa ndmnas att det i forhallande till statsstodsreglerna inte spe-
lar nagon roll om en politisk insats leder till 6kade intdkter for det offentliga
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langre fram i tiden, genom till exempel ligre arbetsloshet och dirmed hogre
skatteintikter. Definitionen av statligt stod hinger bara pa om det leder till en
minskning av statens faktiska eller planerade resurser vid det tillfille da det
betalas ut (Indén 2011: 41).

4.3 GYNNA ETT VISST FORETAG ELLER VISS PRODUKTION

For att forsta vad det tredje kriteriet innebér, att en atgird maste gynna ett visst
foretag eller viss produktion, dr det nodviandigt att forstd EU-riittens definition
av ett foretag samt det som kallas for selektivitetskriteriet.

Forbudet mot statligt stod giller enbart stod till foretag. Foretagsbegreppet
har i sin tur definierats av EU-domstolen som ”"enheter som bedriver ekono-
misk verksamhet” (se till exempel mal C-180/98-C-184/98, Pavlov m.fl., pkt.
74). Kommissionens riktlinjer tydliggor att detta giller "oberoende av deras
rittsliga stillning och hur de finansieras” (Kommissionen 2016 pkt. 7). Detta
innebdr att det inte spelar nagon roll om stodmottagaren &r ett bolag, en ideell
forening eller en del av den kommunala forvaltningen. Det spelar inte heller
nagon roll om mottagaren dr skattefinansierad eller har upprittats i vinstsyfte
eller inte. Det enda relevanta kriteriet for att avgdra om stodmottagaren utgor
ett foretag i EU-rittlig mening 4r om den bedriver ekonomisk verksamhet. Vi
kommer att atervinda till definitionen av en ekonomisk verksamhet lingre
fram i artikeln. For tillfillet ar det tillrackligt att konstatera att statsstodsreg-
lerna inte bara omfattar stod till privata foretag, utan dven till offentligt d4gda
verksamheter och ideella organisationer.

Selektivitetskriteriet innebér att endast atgirder som gynnar vissa foretag
men inte andra utgor ett statligt stod i EU-rittslig mening. Atgirder som giller
lika for alla marknadsaktorer, till exempel en generell subvention eller skat-
tesinkning for samtliga foretag i Sverige, omfattas alltsa inte av statsstodsreg-
lerna. Logiken bakom detta kriterium ar litt att forsta (stéd som ges till samt-
liga konkurrenter snedvrider inte konkurrensen), men kan vara komplicerat att
applicera i praktiken. Ett problem som kan uppsta ar att atgdrder som framstar
som generella pa pappret kan visa sig ha selektiva effekter nir de genomfors.
Kommissionen gor diarfor en atskillnad mellan rdttslig och faktisk selektivitet
i bedomningen av huruvida en atgird utgor statligt stod (Kommissionen 2016
pkt. 118). Om det visar sig att en atgird som utger sig for att behandla alla kon-
kurrenter lika i praktiken visar sig gynna vissa aktorer mer dn andra, s kan det
alltsa vara en fraga om statligt stod.

Ett annat problem som kan uppsté, som har sirskild biaring pa den kom-
munala verksamheten, har att géra med regional selektivitet (se Kommissio-
nen 2016 pkt. 142-144). Om en kommun, region eller delstat med en viss poli-
tisk autonomi beslutar sig for att infora ett stod som giller alla foretag inom
dess jurisdiktion, ska detta i sa fall bedomas som ett generellt eller ett selek-
tivt stod? For att avgora denna typ av fragor anvinder sig kommissionen av
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ett antal tekniska kriterier for att bedoma vilken grad av sjilvstyre som den
berorda enheten har i det specifika fallet. Kriteriet om selektivitet méste alltsa
bedomas fran fall till fall.

Avslutningsvis bor ndmnas att artikel 107.1 inte bara forbjuder statliga stod
till foretag utan dven till "viss produktion”. Detta innebéir att politiska atgir-
der som begrinsas till en viss produktionssektor kan definieras som statligt
stod, dven om det tillkommer samtliga foretag i denna sektor. Till exempel fann
kommissionen att Sveriges tidigare nollskattesats pa energi i svensk tillverk-
ningsindustri utgjorde ett statligt stod eftersom det inte omfattade 6vriga pro-
duktions- och tjinstesektorer (Indén 2011: 46).

4.4 SNEDVRIDA KONKURRENSEN SAMT PAVERKA HANDELN MELLAN
MEDLEMSSTATERNA
De tva sista kriterierna for statligt stod: att stodet ska a) snedvrida eller hota
att snedvrida konkurrensen och b) paverka handeln mellan medlemssta-
terna, brukar ofta behandlas tillsammans. Detta p4 grund av att i princip
alla stod som snedvrider eller hotar att snedvrida konkurrensen pa mark-
naden #dven forutsitts ha en paverkan pa den gransoverskridande handeln.
Till foljd av den ekonomiska integrationen inom EU har det blivit allt svarare
att gora en skillnad mellan nationella marknader och den EU-gemensamma
marknaden. Darfor antas i stort sett allt stod som snedvrider konkurrensen
dven paverka handeln mellan medlemsstaterna, om det inte ror sig om min-
dre summor eller om det finns goda skél att anta att stodet gatt till en rent
lokal verksamhet. Enligt det s& kallade de minimis-undantaget riknas stod-
summor som understiger 200 ooo € under en period om tre beskattningsér
till ett enda foretag som ”stod av mindre betydelse” som dirmed inte rik-
nas som statligt stod enligt artikel 107.1 (Kommissionens férordning (EU)
nr 1407/2013).

Nar det giller rent lokal verksamhet har kommissionen i nagra fa fall gjort
bedémningen att handeln inte alls paverkas. Det har till exempel varit fraga om:

- simbassinger att anvindas frimst av lokalbefolkningen,

- lokala sjukhus som enbart 4r avsedda for lokalbefolkningen,

- lokala museer som sannolikt inte drar till sig grinsoverskridande besokare,

- lokala kulturevenemang dir den potentiella publiken &r lokalt begriansad
(Kommissionen 2016 pkt. 196)

Med hinsyn till det osdkra rittslidget gar det dock inte att sdga pa forhand att
dessa typer av stod dr undantagna statsstodsreglerna pa grund av deras lokala
karaktir. Kommissionens bedomning kan variera fran fall till fall beroende av
dess specifika omstindigheter.
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5. Statsstodsreglerna i den kommunala verksamheten

Hur paverkar forbudet mot statligt stod den kommunala verksamheten? Efter-
som stodet definieras utifran dess effekter pa konkurrensen, inte dess syfte eller
form, gar det inte att ge en uttbmmande lista 6ver samtliga situationer dar stats-
stodsreglerna kan bli gillande. En atgird som bedoms som statligt stod i ett
sammanhang, kan bedémas annorlunda under andra omstandigheter. Vi har i
detta avsnitt samlat vad vi har identifierat som de fem vanligaste situationerna
da svenska kommuner ger upphov till statligt stod: nir de 1) kdper pa markna-
den, 2) siljer pa marknaden, 3) medfinansierar projekt, 4) finansierar offent-
liga verksamheter (om dessa befinner sig p4 en marknad), samt 5) ger stod till
lokala verksamheter.

5.1 KOP AV VAROR OCH TJANSTER PA MARKNADEN

Offentliga aktorer kan gora sig skyldiga till en 6vertridelse av statsstodsreglerna
genom att kdpa varor och tjinster till ett pris som 6verstiger marknadsvirdet.
Skillnaden mellan priset for varan eller tjinsten pi marknaden och det pris
som det offentliga betalat riknas di som ett stod som snedvrider konkurrensen.

Eftersom offentliga kop av varor och tjianster regleras av EU:s direktiv om
offentlig upphandling, som har inforts genom den svenska Lagen om offentlig
upphandling (LOU), behandlas den hér formen av stéd normalt som en upp-
handlingsfraga. Lagen om offentlig upphandling kan betraktas som ett verk-
tyg for att undvika brott mot statsstodsreglerna eftersom den tvingar offentliga
aktorer att kopa varor och tjianster till marknadspriser (det ldgsta anbud som
lamnas i fri konkurrens mellan foretag).

Statsstodsreglerna kan dock bli gillande i situationer som inte ticks av
upphandlingsreglerna. Till exempel om det finns misstanke om att kommuner
skulle dgna sig at stodkop av varor eller tjinster de egentligen inte har nagot
konkret behov av. Detta problem aktualiserades nir baskiska myndigheter
kopte resekuponger av ett privat foretag for att kunna erbjuda subventionerad
firjetransport till bland annat barn och pensionirer (Rubini 2009: 226, foren-
ade malen T-116/01 och T-118/01 P&0O). Kommissionen misstinkte att antalet
resekuponger inte motsvarade det faktiska behovet och att avtalet diarfor inne-
bar ett indirekt statligt stod till farjeforetaget.

For att undvika otillatet statligt stod i kopsituationer maste alltsd kommu-
nala aktorer forsikra sig om att de inte ger ekonomiska fordelar till foretag
genom att betala for mycket, eller genom att betala for varor och tjanster utéver
det egentliga behovet.

5.2 FORSALJNING AV FASTIGHETER

En vanligare situation dir svenska kommuner ldmnat otillatet statligt stod ar
vid forsiljning av kommunala fastigheter till ett pris under marknadsvirdet. Ett
redan namnt exempel, som gick hela vagen till EU:s tribunal i Luxemburg, var
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nir Are kommun silde en fastighet till Konsum Nord till ett pris som var betyd-
ligt 1agre dn det som erbjods av ett konkurrerande foretag. Forsiljningen moti-
verades av att den var del i en stadsplaneringsatgiard diar kommunen ville flytta
Konsums affir fran ett centralt beliget torg for att minska biltrafiken. Darfor,
menade Are, kunde de inte acceptera konkurrentens anbud eftersom det skulle
ha omojliggjort den planerade flytten. Kommissionen accepterade dock inte
kommunens resonemang och bedomde atgirden som otillatet statligt stod.
Beslutet dverklagades sedan till tribunalen som gjorde den omvinda bedom-
ningen att de sirskilda omstindigheterna i fallet gjorde att det konkurrerande
budet inte var jaimforbart med det faktiska forsiljningspriset. Darfor kunde
fastighetsforsiljningen inte anses som ett statligt stod pa den grund som kom-
missionen hade angett och kommissionens beslut upphivdes (mal T-244/08).

Ett annat exempel pé fastighetsforsiljningar som vickt frigor om statligt
stod rorde de si kallade "avknoppningarna” som genomfordes av Stockholms
stad under Alliansens regeringstid, som innebar att kommunala verksam-
heter inom vard, skola och omsorg séldes till foretag som bildats av befint-
lig personal. Dessa forsiljningar anmaéldes till kommissionen av medlemmar i
den davarande oppositionen med argumentet att verksamheterna salts under
marknadspriset och dirmed resulterat i statligt stod (Kommissionen, 2012).
Parallellt med denna process vicktes talan i svensk domstol vilket ledde till
att Stockholms stad dndrade sin praxis for att garantera att framtida avknopp-
ningar skulle ske till marknadspriser. P4 basis av denna utveckling lade kom-
missionen ner sin utredning innan den fattat ett formellt beslut i fragan (Ibid.).

Enligt ett rittsutlatande fran Statskontoret (2008: 17) tillaiter kommunalla-
gens bestimmelser en (visserligen mycket begrinsad) mojlighet for kommuner
att silja egendom under marknadspris eller rikta erbjudanden till vissa grup-
per av kopare. Denna mojlighet bedéoms ha kringskurits i och med att stats-
stodsreglerna har fort med sig skdrpta krav pa att acceptera det hogsta budet
(Statskontoret 2008: 36). For att undvika otillatet statligt stod i en forséljnings-
situation maste kommunen alltsa gora en uppskattning av marknadsvirdet,
antingen genom att annonsera forsiljningen 6ppet s att priset sitts i en situa-
tion av fri konkurrens, eller genom att anvinda allmént accepterade metoder
for att pa andra sitt berdkna marknadsvirdet av en vara eller tjinst.

5.3 PRIVAT-OFFENTLIG MEDFINANSIERING AV PROJEKT

En tredje situation dar statsstodsreglerna kan bli gillande dr nir kommuner
medfinansierar projekt tillsammans med privata foretag. Detta 4r en vanlig
metod for att kunna genomfora kostsamma byggnadsprojekt. Om kommunens
investering i ett sidant samarbete overstiger vad som ar strikt nodvindigt for att
genomfora projektet sa kan det bli fraga om statligt stod till den privata sam-
arbetspartnern. Ett exempel pa ett sidant fall rorde ett privat-offentligt sam-
arbete i Uppsala kommun for att bygga en ny arena for idrott och kultur, som
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blev foremal for granskning av kommissionen under 2012. Kommissionen kom
dock fram till att kommunens finansiering bade "star i proportion till det mal
som ska uppnés och ar begrinsad till det minimum som kravs for att uppna
detta mal” och att inget statligt stod dirmed hade utgatt (Kommissionen 2013).

For att undvika att gora sig skyldig till en overtridelse av statsstodsforbudet
behover kommuner alltsa gora en bedomning av vad som dr en "proportioner-
lig” niva av offentlig finansiering och vara aktsamma sa att deras samarbets-
partners inte 6verkompenseras.

5.4 KOMMUNALT AGDA BOLAG OCH VERKSAMHETER

Som konstaterats sa giller statsstodsreglerna enbart stod till foretag. Foretags-
begreppet har dock i sin tur definierats brett som alla aktérer som bedriver
ekonomisk verksambhet, oavsett dgarform eller finansiering (se till exempel de
forenade malen C-180/98 till C-184/98, Pavlov m.fl.). Detta innebdr att forbudet
mot statligt stod kan blir gidllande niar kommuner finansierar egenédgda bolag
och verksamheter om dessa bedoms som ekonomiska verksamheter.

For kommunernas rikning blir det darfor viktigt att forstar vad som defi-
nierar en ekonomisk verksamhet for att avgora nir det dr nodviandigt att ta
héinsyn till EU:s statsstodsregler. Hir finns dock en viss otydlighet i EU-ritten
da bedomningen av vad som utgor en ekonomisk verksamhet kan skilja sig
at mellan olika typer av tjanster. Vi kommer att aterkomma till frigan om vad
som dr en ekonomisk tjanst lingre fram i artikeln. For tillfillet ricker det att
konstatera att EU-domstolen betraktar de allra flesta verksamheter som sker i
konkurrens med privata, foretag som ekonomiska verksamheter.

Ett redan nimt exempel pa nir statsstodsreglerna blivit gillande for finan-
sieringen av kommunala bolag ér fallet med den svenska allméinnyttan. Repre-
sentanter for de privata fastighetsigarna anmalde Sverige till kommissionen for
ett pastatt olagligt stod till de kommunala bostadsbolagen. De argumenterade
for att den offentliga finansieringen till de kommunala bolagen inneholl statligt
stod som inverkade pa konkurrensen till deras nackdel. Den svenska regeringen
argumenterade i sin tur for att kommunala bostadsbolag har sirskilda uppdrag
av ett allmént intresse som inte privata bostadsforetag har, vilket motiverar stat-
ligt stod. Turerna kring EU-rittens inverkan pa allmannyttan har dokumenterats
vil pa andra hall (se t.ex. Elsinga & Lind 2013, SOU 2015:58). Konflikten utmyn-
nade till sist i en svensk lagindring 2011 som innebér att kommuner méste driva
sina bostadsbolag enligt "affarsméssiga principer” for att inte ge dem otillborliga
konkurrensfordelar gentemot de privata bolagen (jfr prop. 2009/10:185).

Kommuner maste alltsi ta i beaktande om deras verksamheter kan beteck-
nas som ekonomiska tjanster i EU-réttslig mening. Om svaret dr jakande, kan
kommunernas finansiering komma att betraktas som statligt stod, om den
ger de kommunala verksamheterna ekonomiska fordelar jamfort med sina
konkurrenter.
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4.5 STOD TILL LOKALA VERKSAMHETER OCH FORETAG (AVEN GENOM
EU:S STRUKTURFONDER)

Slutligen inverkar statsstodsreglerna pa kommunernas mojligheter att bedriva
lokal nirings- och tillvixtpolitik genom att ge ekonomiskt stod till lokala fore-
tag och verksamheter. Mojligheten att ge ekonomiskt stod till enskilda foretag
begrinsas bade av statsstodsreglerna och kommunallagen. Det finns dock moj-
ligheter for kommuner att frimja det lokala néiringslivet utan att ge upphov till
otillatet stod. Som tidigare framgatt s& omfattar statsstodsbegreppet enbart stod
som ir selektivt i meningen att det utgar till ett enskilt foretag, eller en enskild
grupp av foretag. Om en kommun vill frimja det lokala niringslivet genom att
rikta atgirder till samtliga foretag riknas detta inte som ett statligt stod. Kom-
munerna har alltsd mojlighet att bedriva nirings- och tillvixtpolitik utan att
bryta mot statsstodsreglerna sa linge de beaktar denna princip.

Idrotts- och kulturverksamheter erhaller vanligtvis ekonomiskt stod av
kommunen. Detta ir i de flesta fall inte en fraga om statligt stod, dels for att
beloppen ofta ir for 1aga (se ovan angiende troskelvirden for statligt stod, s.k.
de minimis), dels for att detta oftast inte betraktas som ekonomiska verksam-
heter. Men det finns exempel pa fall dir idrotts- och kulturverksamheter har
betraktats som ekonomisk verksamhet och ddrmed blivit foremal {6r utred-
ningar om statligt stod. Till exempel blev Sveriges nationella undantag fran
momsplikten for ideella foreningar foremal for en granskning av kommissio-
nen under 2011, vilket orsakade en politisk storm fran svenska idrottsforen-
ingar som sag sin verksamhet hotad. En nu aktuell friga dr skattebefrielsen for
ideella foreningar pa den svenska spelmarknaden. Nir spelmarknaden libera-
liseras under 2019, vilket riksdagen fattade beslut om i juni 2018, och privata
spelbolag ska betala skatt, kan skillnaden i beskattning mellan ideella foren-
ingar och privata bolag hivdas utgora otillatet statligt stod (Hettne 2017: 7f%).

Det sista scenariot nir kommuners agerande kan bli foremal for statsstods-
reglerna handlar, paradoxalt nog, om det ekonomiska stod som EU sjilv delar
ut genom sina strukturfonder. Den lokala nivan i EU dr mottagare av stora
stodsummor fran dessa fonder som syftar till att finansiera projekt som ska
utjagmna ekonomiska skillnader mellan regioner, leda till tillvixt, samt fylla
socialpolitiska malsiattningar om till exempel utbildning, jamlikhet och inte-
gration. Strukturfonderna har dock nyligen kritiserats av EU:s revisionsritt
for bristande kontroll 6ver huruvida det stod som betalas ut ir forenligt med
statsstodsreglerna (Europeiska revisionsritten 2016). Kommuner som ansoker
om EU-medel ombeds darfor numera att redogora for huruvida deras projekt
innehaller inslag av statligt stod, och om detta stod ir forenligt med reglerna
(Tillvaxtverket u.4.). Detta ir ett rittsomrade under utveckling vilket gor det
svart att uttala sig om hur det kommer att paverka kommunernas verksamhet.
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6. Nar ar det tillatet att ge statligt stod?

Statsstodspolitiken vilar som vi har sett pa ett brett definierat forbud mot stat-
ligt stod i syfte att hindra medlemsstaterna fran att snedvrida konkurrensen
pé den inre marknaden. Samtidigt som betoningen ligger pa vikten av fri kon-
kurrens for att skapa forutsiattningar for ekonomisk tillvixt och griansover-
skridande handel s& innehaller EU:s fordrag undantag for vissa former av stod
som anses sa pass viktiga att de maste tillatas. For det forsta innehaller artik-
larna 107.2 och 107.3 FEUF undantag for stod som anses "forenliga med den
inre marknaden”. For det andra innehaller artikel 106.2 FEUF en mojlighet till
undantag for stod som riktar sig till offentligt finansierade vilfirdstjinster (vad
som i EU-rittsliga termer Kallas for tjcinster av allmcint ekonomiskt intresse).
For det tredje s har EU-domstolen klarlagt att forbudet mot statligt stod endast
giller ekonomiska verksamheter. Stod som riktar sig till icke-ekonomiska verk-
samheter omfattas allts inte av EU:s forbud.

For att forsta vilket handlingsutrymme kommunerna har att ge stod som
ar forenligt med EU-ritten dr det nodviandigt att forst nir dessa undantag blir
gillande. I detta avsnitt gir vi darfor igenom ovan nimnda undantag i tur och
ordning.

6.1 STOD SOM ANSES FORENLIGT MED EU:S GEMENSAMMA
MALSATTNINGAR

EU:s fordrag innehéller tva typer av undantag som ska och kan anses forenliga
med den inre marknaden. Artikel 107.2 (figur 2) innehaller stod i den forst-
namnda kategorin, som diarmed alltid ar tillatna. I denna kategori finns tva
sorters stod som r relevanta for svensk rikning: stod av social karaktir som
ges till individer samt stod som syftar till att avhjilpa skador som orsakats av
en naturkatastrof.

Figur 2. Artikel 107.2 FEUF

Forenligt med den inre marknaden ar:

a) stod av social karaktar som ges till enskilda konsumenter, under
forutsattning att stodet ges utan diskriminering med avseende pa varornas
ursprung,

b) stod for att avhjalpa skador som orsakats av naturkatastrofer eller andra
exceptionella handelser,

c) stod som ges till naringslivet i vissa av de omraden i Férbundsrepubliken
Tyskland som paverkats genom Tysklands delning i den utstrackning stédet
ar nédvandigt for att uppvaga de ekonomiska nackdelar som uppkommit
genom denna delning.
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Foljande artikel 107.3 (figur 3) innehdller en lingre lista 6ver stod som kan
anses forenligt med den inre marknaden, som till exempel stod for att utjimna
ekonomisk ojamlikhet mellan regioner, eller for att fraimja genomforandet
av viktiga projekt med gemensamt europeiskt intresse. Stod som faller inom
denna kategori dr inte automatiskt tillatna. Istillet miste kommissionen gora
en avvigning mellan intresset av statligt stod och intresset av fri konkurrens i
det enskilda fallet.

Figur 3. Artikel 107.3 FEUF

Som férenligt med den inre marknaden kan anses

a) stod for att framja den ekonomiska utvecklingen i regioner dar levnadsstan-
darden ar onormalt 1ag eller dar det rader allvarlig brist pa sysselsattning
ochide regioner som avses i artikel 349, med hansyn till deras strukturella,
ekonomiska och sociala situation,

b) stod for att framja genomforandet av viktiga projekt av gemensamt euro-
peiskt intresse eller for att avhjalpa en allvarlig stérning i en medlemsstats
ekonomi,

c) stéd for att underlatta utveckling av vissa naringsverksamheter eller vissa
regioner, nér det inte paverkar handeln i negativ riktning i en omfattning
som strider mot det gemensamma intresset,

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

e) stod av annat slag i enlighet med vad radet pa férslag fran kommissionen
kan komma att bestdmma genom beslut.

Hir finns alltsd en mojlighet for kommuner att ge statligt stod genom att
anpassa sina stodatgirder efter kommissionens riktlinjer. Dessa riktlinjer anger
sju kriterier som maste vara uppfyllda for att ett statligt stod ska anses forenligt
med den inre marknaden. Stodgivaren méaste kunna visa:

1. Att stodet bidrar till ett vil avgrinsat madl av gemensamt intresse.

2. Att det finns ett behov av statligt ingripande, det vill siga att stodet kan
astadkomma en konkret forbéttring som marknaden inte klarar pa egen hand
(till exempel genom att atgirda ett vil avgransat marknadsmisslyckande).

3. Att stodatgirden ir ett Impligt policyinstrument med hinsyn till malet
av gemensamt intresse. Med andra ord: att inte samma maélsittning kan
uppnas med hjilp av andra medel dn statligt stod.

4. Att stodet har en stimulanseffekt. Stodet maste leda till en fordndring i
foretagens beteende som innebér att de inleder ytterligare verksamhet
som de inte skulle bedriva utan statligt stod.
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5. Att stodet dr proportionerligt. Stodbeloppet maste begrinsas till det mini-
mum som krivs for att uppmuntra till ytterligare investeringar eller eko-
nomisk aktivitet i det berérda omradet.

6. Att stodatgirden ar utformad pa ett sitt som minimerar de negativa
effekterna pa konkurrensen och handeln mellan medlemsstaterna (att
de positiva effekterna overviger de negativa).

7. Att informationen om stodatgirden dr offentlig och transparent.
(Kommissionen 2014).

Denna lista av kriterier ser ut att 1igga en avsevird bevisborda pa den kom-
mun som vill ge stod i enlighet med undantagen i artikel 107.3. Samtidigt finns
det gott om fall dir kommuner har varit framgangsrika i sina anmélningar
till kommissionen. Till exempel godkindes stod fran Pited kommun till Pitea
Hamn AB for en utbyggnad av hamnen som gor det mojligt att hantera storre
fartyg och gods. Kommissionen gjorde bedomningen att projektet bidrog till
ett mal av gemensamt intresse di hela EU tjanar pa en vil utbyggd infrastruk-
tur for transport. Vidare ansags det finnas ett behov av offentligt ingripande da
det ansigs osannolikt att foretaget PiteA Hamn AB skulle kunna ticka investe-
ringskostnaderna pa egen hand. Dirigenom ansags dven Kkriteriet om att stodet
maste ha en stimulanseffekt vara uppfyllt eftersom det bidrog till ett projekt
som annars inte hade realiserats. Sammantaget ansags alla kriterier vara upp-
fyllda och kommissionen beslutade dirfor att inte rikta invindningar mot sto-
det (Kommissionen 2017b).

Kommissionen har kommit fram till att vissa kategorier av stod vanligtvis
uppfyller ovan nimnda kriterier och dirmed kan betraktas som godkinda pa
forhand. Dessa stod faller under den si kallade generella gruppundantagsfor-
ordningen (kommissionens férordning 651/2014) som giller for tolv kategorier
av stod, bland annat regionalstod, stod till sma och medelstora foretag, samt
stod for skydd av miljon och kulturarv. Dessa former av stod dr undantagna
fran kravet pa foranmélan till kommissionen men maste dock rapporteras till
kommissionen i efterhand, senast 20 arbetsdagar efter att stodatgirden tritt i
kraft (Ibid.). Detta for att kommissionen ska kunna kontrollera att medlems-
staterna verkligen tillimpat regelverket korrekt. Kommuner som vill anvinda
sig av gruppundantagsforordningen maste alltsa sjilva se till att stodet uppfyller
kriterierna for tillatet statligt stod. P sa vis har gruppundantagsforordningen
medfort att en del av ansvaret for statsstodsreglernas efterlevnad har forlagts
pa nationella aktorer (Kommissionen 2012 pkt. 21). Samtidigt kan forordningen
ocksi ses som en utokning av det kommunala handlingsutrymmet da den tyd-
liggor vilka kriterier som giller for godként stod och snabbar upp processen att
verkstilla politiska beslut om stod.
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Det bor ocksa nimnas att utover gruppundantagsforordningen s har kom-
missionen tagit fram riktlinjer for sirskilda former av stod, for att gora det litt-
are for medlemsstaterna att utforma dessa stod enligt regelverket. Det finns
till exempel riktlinjer for statligt regionalstéd (EUT 2013/C 209/01), riktlinjer
for statligt stod till undsittning och omstrukturering av icke-finansiella fore-
tag i svarigheter (EUT 2014/C 249/01), riktlinjer for statligt stod till miljoskydd
och energi (EUT 2014/C 200/01), riktlinjer for statligt stod for att frimja risk-
finansieringsinvesteringar (EUT 2014/C 19/04) och riktlinjer for statligt stod till
flygplatser och flygbolag (EUT2014/C 99/03).

Bade gruppundantagsforordningen och riktlinjerna ar skrivna med viss
sikerhetsmarginal. Sett utifrin kommissionens utgangspunkt handlar det om
stodinslag som bedoéms sa ofarliga fran konkurrenssynpunkt att kommissio-
nen i forviag kan utlova att den inte har nigra problem med atgirderna i fraga.
Bade gruppundantag och riktlinjer revideras kontinuerligt och bygger alltsa pa
kommissionens aktuella erfarenhet om vilka stod som ér godtagbara. Genom att
informera sig om de gruppundantag och riktlinjer som géller for just den sektor
som dr aktuell kan kommuner alltsa forsikra sig om mojligheten att ge stod eller
atminstone om goda chanser att f ett planerat stod godkant av kommissionen.

6.3 STOD TILL le'iNSTER AV ALLMANT EKONOMISKT INTRESSE

Som tidigare konstaterats sa giller statsstodsreglerna dven stod till delar av den
offentliga sektorn, om dessa bedoms utgora ekonomisk verksamhet. Forbu-
det mot statligt stod kan dirmed inverka pa medlemsstaternas mojligheter att
finansiera och organisera offentligt finansierade vélfirdstjanster till sina med-
borgare. For att skapa balans mellan intresset av fri konkurrens och vilfunge-
rande offentliga tjinster innehaller artikel 106.2 FEUF (figur 4) en bestimmelse
om att konkurrensreglerna inte far tillimpas pa ett sitt som hindrar medlems-
staterna fran att tillhandahalla tjinster av allmint ekonomiskt intresse (se dven
artikel 14 FEUF).

Figur 4. Artikel 106.2 FEUF

Féretag som anfortrotts att tillhandahalla tjanster av allmant ekonomiskt
intresse eller som har karaktéren av fiskala monopol ska vara underkastade
reglerna i fordragen, sarskilt konkurrensreglerna, i den man tillampningen av
dessa regler inte rattsligt eller i praktiken hindrar att de sarskilda uppgifter
som tilldelats dem fullgors. Utvecklingen av handeln far inte paverkas i en
omfattning som strider mot unionens intresse.

Tjanster av allmént intresse dr en EU-rittslig term for vad som i Sverige brukar
kallas for allménnyttiga tjanster eller vilfirdstjinster. Det omfattar bade offent-
liga tjinster och tjanster som finansieras av det offentliga men utfors av privata
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aktorer. Termen tjanster av allmint ekonomiskt intresse forkortas oftast som
SGEI efter engelskans Service of General Economic Interest.

EU-rétten gor en atskillnad mellan tjinster av allmidnt ekonomiskt intresse
och icke-ekonomiska tjanster. Som tidigare nimndes sa giller statsstodsreg-
lerna enbart for ekonomisk verksamhet vilket innebér att stod till icke-ekono-
miska tjanster inte kan definieras som statligt stod i EU-rittslig mening. Tjans-
ter av allméint ekonomiskt intresse befinner sig i granslandet mellan "vanliga”
tjanster och icke-ekonomiska tjinster vilket innebér att de faller inom ramarna
for statsstodsreglerna, men har enligt artikel 106.2 ett sirskilt skydd da syftet
med dessa tjinster anses si pass viktiga att det kan rittfardiga avsteg frin mal-
sittningen om fri konkurrensen.

Hur avgors da konflikter mellan forbudet mot statligt stod och undantaget
for tjanster av allmint ekonomiskt intresse? Det dr idag allméint vedertaget att
det ir tillatet for offentliga aktorer att ge ekonomiskt stod till SGEI, sa linge de
foljer de sa kallade Altmarkkriterierna som har utvecklats av EU-domstolen i
dess rittspraxis (mal C-280/00, Altmark). Av denna dom framgar att finan-
sieringen av tjAnster av allméint ekonomiskt intresse inte utgor statligt stod sa
lange som foljande fyra kriterier ar uppfyllda.

1. Det mottagande foretaget ska ha alagts en skyldighet att tillhandahalla
allménnyttiga tjinster och dessa skyldigheter ska vara klart definierade.

2. De parametrar som anvinds vid berikning av ersittningen ska vara fast-
stillda i forviag pa ett objektivt och 6ppet sitt.

3. Ersittningen far inte 6verstiga vad som krévs for att tdcka hela eller delar
av de kostnader som har uppkommit i samband med skyldigheterna att
tillhandahéalla allmédnnyttiga tjinster, med hinsyn tagen till de intakter
som dérvid har erhallits och till en rimlig vinst.

4. Om inte det foretag som ges ansvaret for att tillhandahalla de allminnyt-
tiga tjainsterna har valts ut efter ett offentligt upphandlingsforfarande ska
storleken pa den nodvindiga ersittningen faststillas pa grundval av en
undersokning av de kostnader som ett genomsnittligt och vilskott fore-
tag skulle ha asamkats vid fullgorandet av denna skyldighet, med hinsyn
tagen till de intdkter som dirvid skulle ha erhallits och till en rimlig vinst
pa grund av fullgorandet av skyldigheten.

[ likhet med kriteriet om den marknadsekonomiska aktoren sa anger alltsa dven
Altmarkkriterierna privata marknadsaktorer som en norm for den offentliga
verksamheten. For att undvika att snedvrida konkurrensen ska erséttningen till
foretag som tillhandahaller en tjanst av allmint ekonomiskt intresse antingen
avgoras i konkurrens pa marknaden, eller faststillas enligt en berikning av vad
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ett "genomsnittligt och vilskott foretag” skulle haft for kostnader for att erbjuda
samma tjinst.

Kommuner som 6nskar anvinda sig av undantaget for att ge ekonomiskt
stod till allménnyttiga tjinster maste alltsa kunna visa att ovanstiende kriterier
ar uppfyllda. Enligt juristprofessorn Tom Madell har den EU-rittsliga utveck-
lingen gatt i en riktning som 6kat nationella, regionala och lokala myndigheters
handlingsutrymme att avgora hur de vill finansiera tjinster av allmént eko-
nomiskt intresse (Madell 2011: 8). Trots denna utveckling dr det sillsynt att
tjanster definieras som SGEI av svenska myndigheter. Nagra exempel dr Svensk
Kassaservice, samt apoteksservice och regionala flygplatser i glesbygd. Dessa
tjinster har ansetts vara av allmént intresse som inte hade kunnat levereras till
medborgarna utan statligt stod.

I nagra fall har alternativet att klassificera en tjinst varit foremal for diskus-
sion i statliga utredningar. Utredningen om allmdnnyttans villkor fran 2008
undersokte mojligheten att definiera kommunala bostadsbolag som en SGEI.
Detta alternativ valdes senare bort da det ansags kriva en begrinsning av de
allméinnyttiga bolagens uppdrag till s.k. social housing, det vill siga att sto-
det enbart fick gynna hushall med sirskilt 1aga inkomster (prop. 2009/10:185,
s 28 f, jfr SOU 2008: 38). Ett mer aktuellt exempel dr Vilfirdsutredningen
fran 2016 som undersokte mojligheterna att begrinsa vinstuttaget for foretag
inom skola, vard och omsorg. Utredaren argumenterade i sin slutrapport for
att dessa sektorer kan anses utgora tjinster av allmidnt ekonomiskt intresse
och att en vinstbegrinsning dirmed kan vara forenlig med EU-ritten (SOU
2016:78 S 416).

Fragan om vilka tjanster som ska klassificeras som en SGEI dr alltsa av stor
vikt for svenska kommuner som har ansvar for att majoriteten av dessa tjins-
ter levereras till medborgarna. Sveriges Kommuner och Landsting har varit en
drivande aktor nir det giller att fora upp denna friga pa agendan, till exempel
gillande allminnyttiga bostider och 6versynen av kommunallagen (SKL 2010,
2015). Var bedémning ir att utvecklingen hittills tyder pa att kommuner har
storst chans att anvinda sig av undantaget for tjinster av allmint ekonomiskt
intresse nir det handlar om uppenbara marknadsmisslyckanden - alltsa tjins-
ter som ingen privat aktor skulle leverera utan statligt stod (till exempel tjinster
i glesbygdsomraden). I sektorer dir det finns privata aktdrer som agerar i kon-
kurrens med varandra har det visat sig mer kontroversiellt att argumentera for
att det ror sig om en tjinst av allméint intresse (som i fallet med allménnyttiga
bostadsbolag och vinster i vilfirden). Detta ér ett politikomrade under utveck-
ling som har stor betydelse for den kommunala verksamheten da regelverket
for SGEI avgor vad som ska prioriteras i fall dar det uppstar konflikter mellan
fri konkurrens och kommunala tjinster.
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6.4 STOD TILL "ICKE-EKONOMISKA TJANSTER"

Den sista formen av undantag fran forbudet mot statligt stod giller si kallade
icke-ekonomiska tjanster. Dessa tjanster dr helt undantagna fran EU:s stats-
stodsregler. Detta vicker dock frigan vad som definierar en ekonomisk verk-
samhet. Begreppet ir inte definierat i fordragen men har tolkats av domstolen
som ”all verksamhet som gar ut pa att erbjuda varor och tjanster pa en mark-
nad” (Se mal 118/85 kommissionen/Italien pkt. 7, Kommissionen 2016 pkt. 12).
Detta leder i sin tur vidare till frigan vad som definierar en marknad. Har ar
dock regelverket mindre tydligt. Det vanligaste kriteriet for att nagot ska defi-
nieras som en marknad ir forekomsten av privata foretag som har vilja och
kapacitet att utfora en verksamhet (Kommissionen 2016 pkt. 14). Enligt denna
definition existerar en marknad alltsa i de sektorer dir det finns privata fore-
tag som vill och kan, eller skulle kunna, bedriva verksamhet. Frin detta per-
spektiv kan majoriteten av alla verksamheter ses som ekonomiska verksamhe-
ter da det idag finns privata foretag inom de flesta sektorer. Icke-ekonomiska
verksamheter skulle i sa fall reduceras till marknadsmisslyckanden, som just
karaktiriseras av att privata foretag inte kan leverera tjinsten under normala
marknadsforhallanden.

Nér det giller vissa sektorer, framfor allt sociala trygghetssystem och utbild-
ning, utgar statsstodsreglerna dock fran en annan definition av ekonomisk
verksamhet. Géllande dessa sektorer har EU-domstolen argumenterat for att
ekonomiska verksamheter definieras av att de utférs mot betalning (Kommis-
sionen 2016 pkt. 28). Med detta menas att verksamheten till stérsta del finan-
sernas genom avgifter som betalas av den individuella konsumenten. Sociala
trygghetssystem och utbildning som istéllet finansieras till storsta del genom
skattemedel, och vars medlemmar fair samma service oavsett hur mycket de
bidragit med som individer, definieras dirmed som icke-ekonomiska verksam-
heter. Detta innebér att statsstodsreglerna inte giller i dessa sektorer.

Hur en ekonomisk verksamhet definieras har alltsi betydelse for det kom-
munala sjilvstyret. Skulle till exempel det svenska skolsystemet, dér offent-
liga och privata verksamheter konkurrerar om studenter, betraktas som eko-
nomiska tjinster, skulle detta paverka kommunernas mojligheter att vilja hur
skolverksamheten ska finansieras. Eftersom det svenska utbildningssystemet
ar skattefinansierat betraktas det som icke-ekonomiskt. Det 6kade inslaget av
privata skolor maste dock vigas in i bedomningen. Att staten inte 4r engagerad
i ekonomisk verksamhet utesluter inte att privata skolor dr det, vilket tvirtom
talar for att verksamheten ir att kvalificera som ekonomisk (se Wehlander &
Madell 2013: 459ff). Kommissionen har hittills avhllit sig fran att prova fragan
och lir inte inleda ett overtriadelsedrende mot Sverige, men detta dr alltsa ett
EU-rittsligt omrade under utveckling som ér av stor vikt for den kommunala
nivan. Den rittsliga bedomningen av ekonomiska och icke-ekonomiska tjanster
ar inte statisk utan kan komma att Andras med samhallsutvecklingen. Tydligt ar
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att ju fler verksamheter som anses vara ekonomiska, desto fler omraden faller
under EU:s statsstodsregler och maste organiseras direfter.

7. Slutdiskussion - vilka konsekvenser for det
kommunala sjilvstyret?

Denna genomging och analys av EU:s statsstodsregler pekar pé svarigheten att
dra nagra entydiga slutsatser om hur det kommunala sjilvstyret har paverkats.
Utifran en forstaelse av kommunalt sjilvstyre som mojligheten att besluta om
hur de egna resurserna ska hanteras ir det tydligt att EU:s forbud mot statligt
stod har inneburit vissa restriktioner. For det forsta begrinsar regelverket kom-
munernas majligheter att vilja vilka foretag och verksamheter de vill stotta.
Denna mojlighet var visserligen redan begrinsad av kommunallagens forbud
mot stod till enskilda niringsidkare. Men statsstodsreglerna gar lingre i4n kom-
munallagen genom att d&ven begrinsa mojligheten att ge stod till offentliga verk-
samheter och ideella organisationer om dessa bedoms vara aktiva pa en mark-
nad. For det andra begrinsar statsstodsreglerna i praktiken dven kommunernas
ritt att sjilva vilja vem de ska handla med genom att kréva att de maste kopa
och silja varor och tjanster till marknadspriser. Detta kan naturligtvis ses som
en positiv begrinsning da det kan antas begrinsa utrymmet for Korruption
och garantera att kommuner far ut mest for skattebetalarnas pengar. Samtidigt
visade de inledande exemplen att det ibland kan finnas legitima politiska skil
att avvika fran marknadspriset. Nir statsstodsreglerna blir gillande for denna
typ av malkonflikter flyttas de avgérande besluten till ett konkurrenspolitiskt
sammanhang pé europeisk niva vilket far betraktas som en kringskirning av
det kommunala sjilvstyret.

Var analys visar emellertid ocksa hur EU-ritten erbjuder ett visst hand-
lingsutrymme for kommuner som onskar att ge stod. Statsstodsreglerna kan
diarmed inte enbart forstds som en begrinsning av det kommunala sjilv-
bestimmandet, utan bor ocksa forstas som nya spelregler som ¢ppnar upp for
handlingsmojligheter.

Hir finns dock ett stort behov av vidare forskning for att 6ka kunskapen om
hur dessa nya spelregler paverkar kommunerna. Beslut om hur de egna resur-
serna ska fordelas dr bara en aspekt av den definition av kommunalt sjilvstyre
som vi utgatt fran i denna artikel. Andra centrala aspekter dr formagan att fatta
beslut om vilka politiska atgirder som ska prioriteras och hur den egna verk-
samheten ska organiseras. For att forsta hur statsstodsreglerna paverkar det
kommunala sjilvstyret dr det diarfor nodviandigt att studera i vilken utstriack-
ning anpassningen till regelverkets krav far betydelse for vilka politiska beslut
som fattas (eller inte fattas) pA kommunal niva, och hur det paverkar kommu-
nens organisation av sin egen verksamhet. Eftersom kommuner ansvarar for
centrala vilfirdstjanster till medborgarna dr det av stor vikt att forstd hur dessa
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tjanster paverkas av kravet pé att offentlig verksamhet maste organiseras s att
den inte snedvrider konkurrensen for privata foretag.

Som en avslutande reflektion vill vi lyfta skillnaden mellan upplevt och fak-
tiskt handlingsutrymme (jfr Hettnes & Montins bidrag i detta specialnummer).
Som vi har visat i denna artikel utgor statsstodsreglerna ett relativt komplext
regelverk dar bedoémningen av vad som utgor ett otillatet statligt stod méaste
goras fran fall till fall. Till detta kan ldggas den ibland motstridiga relationen
mellan EU-ritten och kommunallagen. Det finns mot denna bakgrund en risk
for att regelverkets komplexitet fungerar avskrickande pa offentliga aktorer
som eventuellt upplever sitt handlingsutrymme som snévare dn det faktiskt
ar. Reglerna kan framsta som alltfor krangliga och utfallet av kommissionens
beslut for osdkert for att det ska uppfattas som varande virt besviret. Radslan
for att privata aktorer ska klaga hos svenska domstolar eller kommissionen, vil-
ket kan leda till IAngdragna och kostsamma juridiska processer, kan ocksa ha
effekten att offentliga aktorer undviker att anvinda sig av statligt stod. Risken
finns alltsd att kommunerna tar det sdkra fore det osdkra: istillet for att for-
soka utnyttja det handlingsutrymme som finns, eller utmana kommissionen
och domstolarnas bedomningar genom att lyfta fram nya fall som kan leda till
ny rittspraxis eller nya riktlinjer, kanske de avstar fran att genomftra politiskt
onskvirda och fullt legitima atgirder.

Denna utveckling stiller krav pa kommuner att fa tillgang till den EU-rétts-
liga expertis som krivs for att utnyttja det handlingsutrymme som finns. Det
ar darfor positivt att en radgivande funktion i statsstodsfragor for kommuner
nu ir under uppbyggnad efter forslag fran flera utredningar (bland annat SOU
2015:58).° P sikt finns det anledning att tro att medvetandegraden och kun-
skapen om statsstodsreglerna kommer att 6ka i kommunerna. Anmilningarna
till kommissionen kan fungera som en sorts ldroprocess dir kommunerna suc-
cessivt blir allt mer vana vid att betrakta sitt agerande utifrin ett statsstodsper-
spektiv (se Nyberg 2017 kap. 5). P4 sd sitt kommer det upplevda handlings-
utrymmet att nirma sig det faktiska och den kommunala politiken kommer
sannolikt att alltmer vivas samman med den europeiska. Detta dr en pagiende
process som har kommit olika langt i olika delar av landet. Det ér helt klar en
intressant utveckling som det ar angeléget att folja for bade kommunalt verk-
samma och forskare som intresserar sig for det europeiska samarbetets effekter.

5 Regeringen har gett Upphandlingsmyndigheten uppdraget att ansvara fér vagledning nar det gal-
ler statsstdd. | ett pressmeddelande fran den 12 juni 2018 anger myndigheten att funktionen for
vagledning kommer att vara pa plats den 3 september 2018.
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Kommentar till Jorgen Hettne &
Linda Nyberg: "EU:s statsstods-
politik och det kommunala
sjalvstyret”.

Helena Linde,
Forbundsjurist pa Sveriges
Kommuner och Landsting

Kommunalt sjilvstyre dr grundldggande. Det
giller for ansvarsfordelningen mellan stat
och kommun. Det dr ocksa vad som gor det
mojligt att inom vart demokratiska system ta
ansvar for det offentliga atagandet. Sverige ar
ett litet land med en stor geografi. Vitt skilda
forutsiattningar giller mellan stad och land,
mellan titt och glest. Att 16sa uppgiften - att
ytterst svara for stora delar av det offentliga
atagandet - det ansvarstagande som i kom-
munallagen kallas "angeldgenheter av allmant
intresse” - forutsitter darfor manga ganger
snabba politiska kompromisser och komplexa
intresseavvagningar.

Niar den kommunala verkligheten moter
EU:s statsstodsregler "gifter” det sig tyvirr
inte. Statsstodsreglerna och kommunallagen
ar som olja och vatten; reglerna blandar sig
helt enkelt inte. Hur hart vi dn skakar flas-
kan blir det bara grumligt en stund - och sen
skiktar sig innehallet i tva till synes oforenliga
lager. Genomslaget for EU:s statsstodspolitik
pé lokal niva praglas av just detta. Det ar svart
att kinna igen de situationer nér statsstods-
ritten far betydelse, reglerna dr komplexa,
svara att tillaimpa och ger ofta resultat som
inte upplevs som i niarheten av rimliga.

SAMSPELET MED KOMMUNALLAGEN

Kommunallagen sitter grinserna for vad
kommunerna och landstingen far gora.
Utgangspunkten for vad som ér tillatet dr all-
maéanintresset. Forarbetena till 2017 ars kom-
munallag slar fast att det kommunalrittsliga
allménintresset inte 4r detsamma som mot-
svarande begrepp inom unionsritten. Det

1 Enny kommunallag, prop. 2016/17:171 sid 299.
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konstateras ocksa att begreppen ofta mot-
svarar varandra och kan avse samma forete-
else, men att bestimmelserna om statsstod
bara kan begrdnsa kommuners och lands-
tings mojligheter att utova sina befogen-
heter.! Nir statsstodsreglerna beskriver en
mojlighet att ge stod skapas inte motsvarande
befogenhet for en kommun - befogenhets-
utvidgningen forutsitter en rittslig grund i
nationell ratt. For framtida lagstiftningsar-
bete skulle det darfor vara av stort virde att
utforska mojligheten att forbittra det samspe-
let. Det skulle forhoppningsvis bidra till béttre
forutsiattningar att smilta ssmman det stats-
stodsrittsliga med det nationella néir det gil-
ler offentlig finansiering; det skulle mojligen
ocksa minska skillnaden mellan det som arti-
kelforfattarna beskriver som en skillnad mel-
lan faktiskt och upplevt handlingsutrymme.

KOMMUNALA ATGARDER PA OLIKA
OMRADEN
Artikelforfattarna lyfter fram att EU:s stats-
stodspolitik fort med sig ett nytt sitt att
betrakta politiska atgirder. Det ar en intres-
sant inging. Atgirder som tidigare definierats
utifran sin form (t.ex. subvention, skatteav-
drag eller garanti) eller syfte (t.ex. jordbruks-
stod, industristod, eller presstod) — definieras
numera istillet utifran effekt pa konkurrensen.
Kommunallagens regel som giller forhal-
landet till enskilda niringsidkare vilar i det
synsitt som riktar in sig pa form. Den kommu-
nala befogenheten &r hir ocksa starkt begran-
sad. Nar det giller en kommuns kompentens
att bedriva egen niringsverksamhet ska det
handla om allméinnyttig verksamhet som
bedrivs utan vinstsyfte. Jag delar det synsitt
pa politikomradet artikelforfattarna beskriver
ovan men tvingas ocksa konstatera att stats-
stodsrittsliga och det kommunalrittsliga inte
framstar som sérskilt lattforenliga storheter.
Artikelforfattarna lyfter fram fem typ-
situationer dir statsstodsritten slar ige-
nom i kommunal verksamhet. Det ar ett bra
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pedagogiskt grepp som kan bidra till en béttre
forankring av statsstodsreglernas principi-
ella betydelse pa manga omraden. Det finns
mycket att siga om var och en av typsituatio-
nerna men det skulle leda till en visentligt
lingre text. Diaremot vill jag betona att den
uppdelning som gjorts ger en utmérkt grund
for att utveckla mer standardiserade analys-
modeller. Det kan bli anvindbart i stod och
radgivning till kommunerna.

I sammanhanget kan noteras att Upp-
handlingsmyndigheten i sitt regleringsbrev
for budgetaret 2018 fatt i uppdrag att inritta
en vigledningsfunktion for statsstod. Det
uppdraget har visserligen fokus pa fragor som
ror bostadsforsorjning och bostadsmarkna-
den, men forhoppningsvis kan delar av det
arbetet bidra till att mota behovet av analys-
modeller som ar anvindbara ocksa utanfor
bostadssektorn.

Oaktat vad som kan utrittas genom allmént
kunskapshojande insatser kompletterade med
rad och stod fran upphandlingsmyndigheten
finns det andra aspekter jag ocksé skulle vilja
lyfta.

TIDSASPEKTEN PA HANDLAGGNING AV
STATSSTODSARENDEN

I komplexa och svarbedomda stodsituatio-
ner - t.ex. vid kommunal medfinansiering
- spelar tiden en avgorande roll. Inlednings-
vis kan det vara svart att identifiera stodfra-
gan i ett stort och sammansatt projekt. Vi
kan ta en stor en idrottsanlidggning med flera
finansidrer som exempel. Nir stodfragan vil
uppméirksammas kan forhandlingarna ha
kommit mycket 14ngt. Kan fragan dé inte han-
teras i ett forenklat forfarande stannar proces-
sen upp tills stodet blivit godkint. Ett sadant
godkinnande tar tid.

Uppforandet av Uppsala Arena ir ett sla-
ende exempel pa detta. Det tog nistan tva ar
fran det att stodproblematiken identifierats
tills kommissionen meddelade sitt villkorade
godkdnnande. Det dr en betydande handligg-
ningstid och det bygger in en stor risk for att
projekt av det slaget i praktiken blir svara att

genomfora eftersom kommersiella forutsatt-
ningar ir foranderliga. Nar allt vl dr klart och
godkint ser verkligheten inte alls lingre lika-
dan ut. De fragor som besvarats av kommis-
sionen och de forutsittningar som gillde nir
godkiannandet efterfragades blir litt Gverspe-
lade. Sadana exempel ér avskrickande.

MODERNISERINGSARBETET OCH

EN UTVECKLAD GRUPPUNDANTAGS-
FORORDNING (GBER)

Kommissionens moderniseringsarbete pa
statsstodsomradet har inneburit storre mojlig-
heter att ga snabbare fram genom att tillimpa
det utrymme som GBER ger i olika sektorer.
Det ar ett steg i riitt riktning - men samtidigt dr
de mojligheter som 6ppnas genom undantagen
fran forhandsanmailan ocksa mycket specifika.
Det innebir att en stodsituation som i nagon
del inte riktigt passar in i gruppundantaget
kommer att fastna. Eftersom medlemsstaterna
ocksa fatt ett 1angtgaende ansvar for att se till
att GBER tillimpas korrekt finns det risk for att
det som skulle utgora en majlighet istillet flyt-
tar intressekonflikten till nationell niva.

SARSKILT OM UTBYGGNAD AV BREDBAND
Regionala stodordningar som exempelvis rik-
tas till bredband undantas fran anmélnings-
skyldigheten i GBER med hinvisning bl.a. till
den viktiga roll dessa verksamheter spelar
for nationell ekonomi och regional utveck-
ling. Forutom en lang rad mycket specifika
instruktioner kring nir var och hur stod far
ges till utbyggnad av bredband ska stodet
ocksa fordelas pa grundval av en konkurrens-
utsatt urvalsprocess. Eftersom de statsstods-
rittsliga utgingspunkterna for vad som ar ett
foretag och vad som utgor ekonomiska verk-
samhet inte skiljer mellan offentligt och pri-
vat far det konsekvenser for det offentliga som
aktor. Det innebadr i forlingningen att utrym-
met for en kommun att sjilv vilja att 4ga och
forvalta strategisk infrastruktur underkastas
begransningar som &r svara att forena med
behovet av flexibel finansiering pa ett strate-
giskt viktigt omrade.
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AVSLUTNINGSVIS beslutsprocess nir stodfragor dyker upp. Om
Med detta sagt vill jag vilkomna ett fortsatt inte den vkade medvetenheten om statsstods-
samtal kring statsstodsreglernas effekt pa det reglernas betydelse bara ska bli ett hinder
kommunala handlingsutrymmet. Artikelforfat- behovs ocksa vigledning kring hur vi utvecklar
tarnas konkreta anslag hjilper till att synliggora det och forstar det faktiska handlingsutrymmet
behovet av analysmodeller till stod i kommunal och inte bara begrinsas av det upplevda.






Politik och juridik inom
offentlig upphandling

Jorgen Hettne & Stig Montin

Politics and Law in Public Procurement

Public procurement has increasingly been viewed as an instrument for effective
use of public resources and supporting economic growth in general. However, pub-
lic procurement at local government level is complicated and is often done in a
field of tension between law and policy. The relation between political discretion
and different interpretation of the law of public procurement is illustrated by pro-
viding three empirical cases. We argue that local governments should make use of
their discretion and be pro-active in their public procurement and thus testing the
limits of discretion.

Inledning

I takt med att kommunerna blivit allt mer inbdddade i EU:s regelverk, framfor
allt genom nationell tillimpning av EU:s lagstiftning, har marknadstinkande
och konkurrens som 6verordnad princip blivit allt mer styrande. Kommunerna
ar i vixande grad aktorer ute pA marknaden samtidigt som marknaden gar in i
den kommunala verksamheten (SOU 2015:24, s 377). EU:s marknadsregler och
sammanhingande nationell lagstiftning beror de flesta, om inte alla verksam-
heter som kommunerna ansvarar for. Det giller savil exempelvis dldreomsorg
som atgiarder for att minska lAngtidsarbetsloshet. Det tydligaste exemplet pa
detta 4r Lagen (2016:1145) om offentlig upphandling (LOU) som beror i stor sett
hela den kommunala verksamheten.

LOU har beskrivits som ett av de viktigaste instrumenten for en effektiv
anvindning av offentliga resurser och frimjande av tillvixt i allminhet. Lagen
kan vara ett viktigt instrument for politiken att tillsammans med olika sam-
hillsaktorer hantera centrala samhillsproblem. Den har emellertid ocksa
beskrivits som oerhort kranglig, svartolkad och ibland direkt hindrande for
den kommunala politiska handlingsfriheten. Det har t.ex. talats om att LOU
bidrar till en juridifiering av politiken som i praktiken innebér att jurister far ta
over den problemhantering och konfliktlésning som tidigare skett i politiska
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forsamlingar. LOU ér resultatet av att Sverige har inforlivat EU:s upphandlings-
regler med svensk ritt. Det dr alltsd EU:s regler som genom LOU tillimpas i
Sverige och diarmed paverkar det kommunala handlingsutrymmet, dvs. det
utrymme som kommunen forfogar ¢ver nir den bestimmer vilka politiska méal
som ska prioriteras och hur dessa ska uppnas.

Enkelt uttryckt skulle frinvaron av regler for offentlig upphandling betyda
att en kommun har ett fullstindigt eget politiskt handlingsutrymme vid kop av
varor och tjinster. [ den andra dnden skulle en kommuns alla kop av varor och
tjanster vara reglerade utifran lagstiftning. Det 4r mellan dessa extremer vi ror
oss nir vi talar om kommunalt handlingsutrymme vid offentlig upphandling.
Det finns ett regelverk (t.ex. LOU) som begrinsar det politiska handlingsut-
rymmet, men detta utrymme ir inte givet pa forhand utan kan bade tanjas och
dras at. Kommuner ir ofta ridda for att gora fel och ta risker, vilket betyder att
de sillan ir villiga att prova nya former for upphandling. I sjilva verket kan de
stilla fler och storre krav dn de tror (Knutsson & Thomasson 2013).

En utvecklingstendens som ront allt storre uppmirksamhet under de
senaste artiondena, inte minst inom omradet offentlig upphandling ir “juri-
difiering” (4ven ibland kallat *juridikalisering”) (Nergelius 1999; Taxén 2017).
Det 4r en utveckling som inte kommit av sig sjdlv utan har sin grund i tidigare
politiska beslut, t.ex. medlemskapet i EU och konkurrensutsittning av kom-
munal verksamhet. Nar en kommun ska gora en upphandling sa sker detta i
ett spinningsfilt mellan politik och juridik som kan f4 olika utfall. Juridifie-
ring kan betyda flera saker. I detta sammanhang ar det framfor allt foljande tva
betydelser som &r relevanta. For det forsta kan det innebéra att konflikter som
tidigare hanterats av politiska organ flyttas over till domstolar eller till juridisk
expertis i myndigheter. Exempel pa det ena ir nir forvaltningsdomstol i en
okande omfattning 6verprovar upphandlingsbeslut. Exempel p4 det senare ar
Konkurrensverkets roll som tillsynsmyndighet inom offentlig upphandling. Det
innebér att verket har legala medel till sitt forfogande sisom sanktionsmojlig-
heter och kan begira 6verprovning i forvaltningsdomstol. For det andra kan
det betyda att juridikens och juristernas makt generellt sett okar, vilket kan
ta sig olika uttryck. I allminhet kan sigas att nir det rader villridighet kring
vilka regler som kan anpassas till ett specifikt fall, t.ex. vilka regler enligt LOU
som ér tillampliga vid en viss upphandling eller hur reglerna ska tolkas, sa blir
politiken beroende av juridisk expertis (Blichner & Molander 2008). Utveck-
lingen ar dock inte entydig. I litteraturen finns exempel pa samtida avjuridi-
fiering”, dvs. att politiska institutioner behaller eller atertar beslutsfattande och
konflikthantering. Vidare kan den juridiska hanteringen av konflikter innebira
oenighet bland jurister nir det rider delade meningar om vilka regler som bor
vara tillampliga i specifika fall.

I konkreta fall, nir det uppstar spinningar mellan politik och juridik och
dven inom juridiken, kan det saledes bli olika utfall. I frinvaron av en (4n si
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lange) vil teoretiskt grundad sammanstillning av tinkbara utfall kan atmins-
tone tre identifieras. Det ena ir att politiska institutioner (i vart fall kommuner)
i sin praktiska verksamhet bidrar till att forma juridiska 16sningar som gynnar
dem sjilva, vilket kan ses som att det sker en form av avjuridifiering som leder
till att det kommunala politiska handlingsutrymmet bestar. Ett annat utfall dr
att politik och juridik pa kommunal niva jimkas samman i den faktiska till-
lampningen pa ett siatt som gor att spinningen mellan politik och juridik upp-
hor, dvs. det saknas behov av fortsatt konflikthantering. Slutligen kan utfallet
bli att konflikthanteringen fortsitter och det uppstar nagot som kan kallas for
juridisk politisering. Det betyder att politiska motsittningar i betydelsen oenig-
het om hur vilfiarden ska organiseras fors vidare fran politiska till juridiska
institutioner. Olika jurister kan exempelvis foretrida olika tolkningar av hur
EU:s fordrag och LOU kan tillampas i specifika fall.

I detta bidrag ska vi forst klargora hur EU:s regelverk for offentlig upphand-
ling 4r uppbyggt och vilka grundliggande principer det vilar pa. Direfter redo-
visas olika delar av upphandlingslagstiftningen som har sirskilt stor betydelse
for fragan om relationen mellan kommunalt politiskt handlingsutrymme och
juridik. Vi tittar sdrskilt pa mojligheterna att i Sverige anvinda det utrymme
som EU-ritten erbjuder nir det giller mojligheten att undanta kontrakt fran
upphandlingsskyldighet mellan enheter inom samma offentliga forvaltning
(egenregi) och kontrakt mellan en kommun och en idéburen ideell organisa-
tion (idéburna offentliga partnerskap). Slutligen berérs mojligheten att upp-
stilla sociala krav i kommunala upphandlingar. Vi kommer att visa att i dessa
tre konkreta svenska fall kommer betydelsen av LOU till helt olika uttryck och
att utvecklingen pa upphandlingsomradet har fordndrat forhallandet i Sverige
mellan vad som traditionellt har uppfattats som "politiska” respektive "juri-
diska” fragor. Avslutningsvis summeras vilket handlingsutrymme EU:s upp-
handlingsregler och LOU medger och hur den ovan omtalade juridifieringen
kan forstas i ett bredare samhillsperspektiv.

Forskningen kring upphandling ar framfor allt juridiskt och ekonomiskt
orienterad och det finns begrinsat med analyser om upphandlingsreglernas
samhéllspolitiska betydelse. Vi hoppas genom detta bidrag kunna inspirera till
en vidare diskussion om LOU:s roll i dagens Sverige.

EU:s regler om offentlig upphandling

I borjan av 1990-talet blev offentlig upphandling sirskilt uppmirksammat
inom EU, eftersom de tidigare reglerna inte hade lett till avsedd utveckling.
Tanken var att pa allvar konkurrensutsitta offentliga marknader i hela EU. De
bidrande principerna var att transparens, icke-diskriminering och objektivitet
skulle respekteras vid tilldelning av kontrakt som hirrorde fran den offentliga
sektorn.
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Upphandlingsreglerna dr en del av regelverket som ska astadkomma fri
rorlighet for varor och tjinster, etableringsfrihet samt eliminera all diskrimi-
nering pa grund av nationalitet. Det finns dirfor en skyldighet for upphand-
lande myndigheter att iaktta vissa grundprinciper vid all upphandling inom
EU. Att alla anbudsgivare ska behandlas lika (icke-diskriminering) r sjilva
fundamentet i upphandlingsriitten (se t.ex. mal C-243/89, kommissionen mot
Danmark). Detta giller bade nir anbudsgivarna utarbetar sina anbud och nir
anbuden provas av den upphandlande myndigheten. Transparens- och objek-
tivitetskravet hianger nira samman med kravet pa likabehandling och innebar
att presumtiva anbudsgivare maste underrittas om planerade offentliga upp-
handlingar genom annonsering. Myndigheterna maste ocksa i forvig faststilla
klara och tydliga kriterier for vad de ¢nskar sa att en objektiv jamforelse av de
anbud som limnas in mojliggors. De upphandlande myndigheterna far inte
heller stilla krav som dr sarskilt svara for utlindska foretag att uppfylla. Enligt
principen om émsesidigt erkéinnande ska EU:s medlemsstater som utgangs-
punkt erkidnna varandras regler och kravspecifikationer som likvirdiga. Upp-
handlande myndigheter ska diarfor godta tekniska specifikationer, kontroller,
bevis, intyg och liknande frin en annan medlemsstat om de kan anses likvir-
diga med de som foljer av inhemsk lagstiftning. Slutligen har ocksa den s.k.
proportionalitetsprincipen betydelse. Upphandlande myndigheter maste t.ex.
vid utformningen av krav pa prestanda och tekniska specifikationer sikertsélla
att dessa krav verkligen dr nodvindiga och lampliga. Myndigheten far t.ex. inte
kriva teknisk kapacitet eller finansiell styrka av anbudsgivarna utover det som
star i proportion till iandamalet med kontraktet.

Efter flera revisioner aterfinns nu EU:s upphandlingsregler i Europaparla-
mentets och radets direktiv 2014/24/EU om offentlig upphandling (LOU-direk-
tivet), direktiv 2014/25/EU om upphandling av enheter som #r verksamma pa
omradena vatten, energi, transporter och posttjinster (LUF-direktivet) och
direktiv 2014/23/EU om tilldelning av koncessioner (LUK-direktivet). I Sverige
motsvaras EU:s direktiv av den tidigare nimnda lagen (2016:1145) om offent-
lig upphandling (LOU) samt lagen (2016:1146) om upphandling inom omra-
dena vatten, energi, transporter och posttjinster (LUF) och lagen (2016:1147)
om upphandling av koncessioner (LUK). I detta sammanhang begriinsar vi oss
till att behandla LOU-direktivet och LOU.

I EU:s direktiv finns s.k. troskelvirden, vilket innebér att de detaljerade
bestimmelserna i direktiven endast behover tillimpas om det aktuella offent-
liga kontraktets virde overstiger dessa trosklar. En viktig skillnad i forhallande
till EU:s direktiv 4r dock att dven i de fall ett offentligt kontrakt betingar ett
viarde som ar lagre dn troskelvirdena i EU:s direktiv regleras forfarandet av
de svenska bestimmelserna (Madell 2011, s 84). Det kan alltsi konstateras att
den svenska upphandlingsritten har ett betydligt vidare tillimpningsomrade
an EU:s upphandlingsdirektiv. Samtidigt uttrycker upphandlingsdirektiven i
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grunden centrala EU-réttsliga inremarknadsprinciper. EU:s upphandlingsrétt
maste diarfor ses som en del av det samlade regelverket for EU:s inre marknad
och tolkas mot denna bakgrund (Hettne 2012, s 243). Detta dr skilet till att
de allmédnna upphandlingsprinciper som nidmnts ovan giller dven utanfor de
specifika direktivens tillimpningsomriade. EU-domstolen har bl.a. varit tyd-
lig med att kravet pa likabehandling och transparens ska vara uppfyllt dven
pa upphandlingar eller ett liknande forfaranden som inte omfattas av direkti-
ven (se t.ex. mal C-324/98, Telaustria och Telefonadress, punkt 60), forutsatt
att det 4r fraga om ett kontrakt av gransoverskridande intresse (se t.ex. malen
C-147/2006 och C-148/2006, Secap, punkt 31). Detta minskar skillnaden mel-
lan tillimpningsomradet for EU:s upphandlingsdirektiv och tillimpningsom-
radet for den svenska lagstiftningen, men LOU detaljreglerar likvil offentliga
myndigheters inkopsverksamhet pa ett helt annat sitt 4n EU-reglerna. Riksda-
gen beslutade emellertid i juni 2018 om forenklade regler som ska gilla for upp-
handling av varor och tjinster under EU:s troskelvirden (prop. 2017/18:158).

Offentlig upphandling dr i huvudsak utformad sa att potentiella leveranto-
rer via sluten budgivning konkurrerar om ett eller flera offentliga kontrakt, diar
den leveranttr som lagt det anbud med ldgst pris eller det s.k. mest ekonomiskt
fordelaktiga anbudet tilldelas kontraktet.

Tilldelning enligt kriteriet Idigsta pris innebir att anbuden enbart utvirderas
utifran deras pris, vilket diremot inte utesluter att den upphandlande myndig-
heten beaktar kvalitetsaspekter vid inkopet. Detta gors genom att obligatoriska
kvalitativa krav stills pa leverantoren. For att 6verhuvudtaget komma i fraga
som leverantér maste budgivaren uppfylla dessa krav.

Att tilldela kontraktet baserat pa principen om ekonomiskt mest fordel-
aktigt anbud innebir att anbuden virderas utifran fler dimensioner dn pris,
som kvalitet och miljohansyn. Vid ett sadant forfarande kan den upphandlande
myndigheten ocksa vilja att i viss utstrickning exempelvis ta sociala hinsyn,
t.ex. genom att kriva att det foretag som anfortros det offentliga kontraktet del-
vis anstiller langtidsarbetslosa eller personer med funktionsnedsittning. Dessa
krav kan normalt inte goras obligatoriska utan viktas mot bl.a. priset vid tilldel-
ning av kontraktet (s.k. tilldelningskriterier som normalt kommer till uttryck
i poingsittning).

Betydelsen av “marknad”

Tillampningen av EU:s upphandlingsregler forutsitter en existerande eller
atminstone en potentiellt existerande marknad déir "foretag” konkurrerar med
varandra. I ssmmanhanget ska dock noteras att foretag enligt EU-rétten ar en
“enhet” som deltar i en ekonomisk aktivitet, dvs. en aktivitet dir varor och
tjdnster erbjuds mot ersittning (se Hettne & Nyberg i detta specialnummer).
Att enheten inte dr vinstdrivande dr inte avgorande, utan ideella organisationer
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kan mycket vil betraktas som foretag (malen C-180/98 till C-184/98, Pavlov
m.fl). Enligt fast rittspraxis dr det dirfor irrelevant i forhallande till reglerna
for offentlig upphandling att en viss enhet inte bedriver verksamhet i vinst-
syfte (se mal C-119/06, kommissionen/Italien, punkterna 37-41, mal C-305/08,
CoNISMa, punkterna 30 och 45, och i mél C-159/11, Ordine degli Ingegneri
della Provincia di Lecce m.fl. punkt 26) och att dess personal tillhandahaller
sina tjinster som obetalda volontirer (se mal C-119/06, kommissionen/Italien,
punkt 40).

Nér det giller sociala tjanster kan emellertid franvaron av "marknad”, dvs.
franvaro av nagon privat aktor som erbjuder tjinsten, betyda att tjinsten kan
betraktas som icke ekonomisk. I vissa fall finns det inte ndgon marknad over-
huvudtaget dirfor att tjansten inte dr mojlig att tillhandahalla pa kommersiella
villkor. Verksamhetens natur kan vara sidan att en konkurrensutsittning ter sig
orealistisk. En medlemsstat (pa central, regional eller lokal niva) ir i detta fall
inte tvungen att skapa en marknad genom att t.ex. forsoka konkurrensutsitta
den icke ekonomiska verksamheten genom upphandling, eller annan form av
anbudsforfarande (t.ex. tjinstekoncession) for att pa det sittet "locka” fram nya
aktorer. Att stimulera marknadsutveckling ar ett politiskt val, inte en rittslig
skyldighet, vilket forklarar att bedomningen av vad som ér ekonomiskt och icke
ekonomiskt kan skifta mellan EU:s medlemsstater och ocksi inom medlemssta-
ter (Forum Idéburna organisationer med social inriktning, 2016, s 28).

Undantag for egenregi

Av sirskilt intresse for svenska kommuner har varit vilket utrymme de har att
anskaffa varor och tjinster frin egna bolag utan foregiende upphandling. Bak-
grunden till denna utveckling ir den s.k. Teckaldomen (mal C-107/98). Hari
och i efterfoljande réttspraxis har EU-domstolen uttalat att ett avtal om offentlig
upphandling maste ingas av fristiende personer eller enheter. Resonemanget
i domen anknyter till sjilva upphandlingskonstruktionen eller, annorlunda
uttryckt, avtalsbegreppet i EU:s upphandlingsriitt. Ett avtal mellan sinsemel-
lan beroende personer, t.ex. olika delar av samma kommun, ir inte ett upp-
handlingskontrakt i direktivens mening (Hettne 2012, s 244).

Detta innebér att kommuner, i vissa fall, kan genomfora kop fran egna bolag,
utan att tillimpa de foreskrivna forfarandena. Sidana kop i egenregi benimns
vanligen In House Providing pa engelska och avser avtal som en myndighet
ingdr med vissa offentliga organ vilka dr knutna till den egna myndigheten. EU-
domstolen har inte sjilv ndrmare forklarat varfor den avgransar skyldigheterna
enligt upphandlingsritten pa detta sétt. Det har hévdats att undantaget kan ses
som en avvigning mellan tvd motstdende intressen, nimligen 4 ena sidan vir-
det av upphandling i fri konkurrens och 4 andra sidan offentliga aktorers behov
av att fritt kunna organisera sin verksamhet (Pedersen 2008). Det bor betonas
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att i det fall en privat aktor gr in som delidgare i en enhet som utfor offentliga
uppgifter som tilldelats inom ramen for verksamhet som bedrivs i egen regi, ar
den inte lingre att betrakta som egenregi, varfor ett upphandlingsforfarande for
kontraktet i sa fall maste inledas (Kommissionen 2007).

Vem bestimmer handlingsutrymmet?

Vi har redan varit inne pa att den svenska upphandlingsritten kan skilja sig frain
den som giller generellt inom EU. I Sverige giller den 6verenskomna detaljreg-
leringen inom EU dven under EU:s s.k. troskelvirden. Det har ocksa visat sig att
den svenska ritten inte automatiskt foljer med nir EU-réitten utvecklas. Detta
giller inte minst i fall dir EU-domstolen i sin riattspraxis har tilldelat upphand-
lande myndigheter ett handlingsutrymme som inte tydligt foljer av bestimmel-
serna i EU:s upphandlingsdirektiv. Som framgatt var det EU-domstolen som
skapade det ovannimnda undantaget for egenregi som gor det mojligt for kom-
muner att i vissa fall genomfora kop utan att folja det foreskrivna upphand-
lingsforfarandet. Detta domarskapta undantag ansag dock inte Regeringsritten
(nu Hogsta forvaltningsdomstolen) kunde tillimpas i Sverige utan uttryckligt
lagstod. Detta klarlade Regeringeritten i ett &rende som géllde ett avtal mel-
lan ett antal kommuner i Skane lin enligt vilket kommunerna foérbundit sig
att samverka inom avfallsomradet genom det gemensamt dgda aktiebolaget
SYSAV. ' Av avtalet framgick att SYSAV bl.a. skulle svara for den regionala ater-
vinningen och avfallshanteringen for deligarkommunerna och driva regionala
behandlingsanliggningar.

Regeringsritten uttalade att "LOU:s ordalydelse svarligen ger utrymme for
en tolkning innebirande att kommunerna nir de koper tjinster frain kommu-
nala bolag skulle vara undantagna fran LOU:s regelverk. Tvirtom torde det
allmént anses att LOU inte medger att kommuner och landsting utan formell
upphandling képer varor och tjinster fran sina egna bolag” (RA 2008 ref. 26,
SYSAV).

Svenska kommuner kunde alltsa inte utnyttja det undantag for egenregi
som EU-domstolen hade slagit fast i den ovannidmnda Teckaldomen. Reger-
ingsritten ansag att detta undantags tillimpning inte kunde aktualiseras efter-
som nagot sddant undantag inte fanns i den nationella lagstiftningen. En syn-
punkt som framfordes var att Regeringsriatten mycket vil hade kunnat resonera
pa annat sétt genom att inte enbart utga fran gillande lagtext, utan istillet folja
EU-domstolens uttlanden i liknande drenden samt beakta forarbetena till upp-
handlingslagstiftningen och dirmed komma fram till en annan slutsats (Peder-
sen 2008). Sveriges Kommmuner och Landsting (SKL) tillskrev regeringen med

1 SYSAV eller Sydskanes avfallsaktiebolag ags av 14 kommuner i sodra Skane och bedriver avfalls-
hantering och atervinning i regionen.
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en begiran om en lagindring innebdrande att Teckal-kriterierna skulle skrivas
in i LOU (Sveriges Kommuner och Landsting, 2008).

Fragan blev dirfor foremal for utredning (SOU 2011:43), och sd smaningom
infordes ett uttryckligt undantag i davarande 2 kap. 10 a § LOU som innebar att
det s.k. Teckal-Kkriterierna ocksa var tillimpliga vid upphandlingar som gors i
Sverige. Efter den senaste revisionen av EU:s upphandlingsdirektiv har Teckal-
kriterierna forts in i direktiven och de har darfor ocksé inforlivats med svensk
ritt och aterfinns numera i LOU, 3 kap. 12 § ff. Det dr dock i detta ssmmanhang
intressant att konstatera att det inledningsvis krivdes att den svenska lagstifta-
ren ingrep for att svenska kommuner skulle fa motsvarande handlingsutrymme
som sina lokala motsvarigheter i Europa.

Om de s.k. Teckal-kriterierna dr uppfyllda i ett enskilt fall kan dock i sin tur
vara juridiskt invecklat. Konkurrensverket ansag i ett tillsynsbeslut ar 2015 att
de skanska kommuner som ir delédgare i SYSAV inte far fortsitta att kopa tjins-
ter av bolaget med hianvisning till undantaget for egenregi (in house), eftersom
dessa kriterier inte dr uppfyllda. Detta beslut dr nu foremal for provning hos
Hogsta forvaltningsdomstolen (mal nr 1894-17). Den rittsfraga som ska bedo-
mas dr om Konkurrensverkets tillsynsbeslut ar éverklagbart och - om sa &r fal-
let - huruvida beslutet inneburit ett kompetensoverskridande. Att Hogsta for-
valtningsdomstolen kommer in pa sjilva sakfragan dr diarfor inte sarskilt troligt.

Sett i ljuset av det teoretiska resonemang kring juridifiering som vi forde
inledningsvis kan sigas att detta fall 4r en illustration av hur juridisk exper-
tis medverkar i konflikthanteringen, men det illustrerar ocksd hur kommmnala
aktorer i sin praktiska verksamhet kan bidra till att forma juridiska 16sningar
som gynnar det kommunala politiska handlingsutrymmet.

Kommuners samverkan med ideella organisationer

Nir kommuner gar ssmman med ideella organisationer for att utféra uppdrag
som omfattas av kommunernas egen verksamhet brukar detta kallas idéburna
offentliga partnerskap (IOP). Denna modell kan betraktas som en tredje vari-
ant som skiljer sig fran offentlig egenregi och upphandling av privata utforare
i konkurrens. Juridiskt sett ligger dock sadan samverkan i nadgot av en grazon,
eftersom den niarmare omfattningen av denna mojlighet ar en juridiskt opro-
vad fraga. Detta gor att manga kommuner ser det som ett riskabelt alternativ.
Om en rittsprovning i ett enskilt fall skulle visa att IOP inte ar en laglig
modell riskerar den kommun som anvinder den niamligen att gora sig skyldig
till otilldten direktupphandling (SOU 2016:13, s 404). Det tycks dock finnas ett
utrymme enligt EU-ritten att inga partnerskapsavtal, atminstone nar det inte
ar uppenbart att det finns en marknad eller en konkurrenssituation att varda.
Om en svensk kommun konstaterar att det saknas marknadsforutsittningar
(daven potentiella sidana, dvs. det finns inte nagra intresserade kommersiella
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aktorer i andra kommuner som skulle vara villiga att utfora den ifragavarande
tjansten), bor kommunen dérfor utan att reflektera nirmare éver EU-réitten
kunna inga partnerskap med en idéburen organisation for att pa sa sitt genom-
fora sitt politiska uppdrag. En forutsittning 4r dock naturligtvis att verksam-
heten i fraga dven ryms i det svenska kommunala uppdraget, dvs. dr en kom-
munal angeldgenhet enligt 2 kap. 1 § Kommunallagen.

Om det daremot finns villiga aktorer pA marknaden som konkurrerar med
de idéburna organisationerna aterstar mojligheten att ta hinsyn till tjinster-
nas kvalitet i ett upphandlingsforfarande dér bade ideella organisationer och
kommersiella foretag kan lamna anbud. Huruvida upphandlingsreglerna ar
tillimpliga ar alltsa inte beroende pa om uppdraget idr allmiannyttigt eller ej,
utan hinger samman med om det dr friga om ekonomisk verksamhet som
erbjuds p4 marknaden. EU-domstolen pipekade t.ex. i mal C-159/11, Ordine
degli Ingegneri della Provincia di Lecce m.fl., att ett avtal inte kan undgi att
omfattas av begreppet offentligt kontrakt enbart pa grund av att ersittningen
endast avser kostnaderna for att tillhandahalla de avtalade tjinsterna (punkt
29 i domen).

Det ska dven framhallas att den svenska lagstiftaren enligt EU-domstolens
rittspraxis har mojlighet att underlitta for idéburna organisationer i upphand-
lingsforfaranden. EU-domstolen angav i mal C-70/95, Sodemare m.fl., att en
medlemsstat vid utformning av sitt sociala trygghetssystem, for att uppna de
malsittningar som efterstrivas (i det aktuella fallet ett socialtjinstsystem for
dldre som pé grund av sitt tillstind behoéver vard), kan kriva att anslutningen
till systemet av privata aktorer som ska utfora socialvardstjanster underkastas
villkoret att de ska verka utan vinstsyfte.

En liknande mojlighet ges i LOU-direktivet (artikel 77) for s.k. reserve-
rade kontrakt.? Medlemsstaterna har hirigenom moijligheten att under vissa
omstindigheter reservera kontrakt for organisationer som inte drivs i vinst-
syfte. Detta ar att g ett steg lingre dn att gora det mojligt for ideella akto-
rer att delta i upphandlingar, eftersom det innebir att andra aktorer inte alls
kan lamna anbud. Mojligheten 4r emellertid begrinsad i friga om vilka tjinster
som omfattas, vilken typ av organisationer som kan komma i fraga och kon-
traktets 16ptid. Enbart vissa sirskilt definierade sociala tjanster kan komma i
fraga och den maximala l6ptiden &r tre ar. Organisationer ska, for att kunna
tilldelas reserverade kontrakt, ha till syfte att utfora offentliga uppdrag kopp-
lade till de aktuella tjinsterna, aterinvestera sina vinster och ha en lednings-
och dgarstruktur som grundar sig pa personalens dgande eller deltagande eller
som kriver aktivt deltagande av personal, anvindare eller beroérda parter. Den

2 Detta ar nagot annat an mojligheten att reservera upphandlingar som foreskrivs i artikel 20 i LOU-
direktivet for arbetsintegrerande foretag eller for att kontrakten ska fullgoras inom ramen for pro-
gram for skyddad anstallning, som genomforts i svensk ratt genom bestammelser i 4 kap. 18 § LOU.
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svenska lagstiftaren har varit tveksam till att foresla en sddan regel for svensk
del da den bedoms ha liten praktisk betydelse (se SOU 2016:13, s 372; prop.
2015/16:195). Regeringen foreslog dock en sadan reglering i bérjan av 2018
(prop. 2017/18:158, s 89) som ocksa antogs av riksdagen den 7 juni samma 4r.

Det finns till och med mojlighet att ge idéburna organisationer uppdrag mot
ersattning utan upphandlingsforfarande. I mal C-113/13, Spezzino m.fl., bekrif-
tat genom mal C-50/14, CASTA m.fl., angav EU-domstolen att en medlemsstat,
nir den avgor vilken socialpolitik som ska gilla i landet, sjilv bedomer om anli-
tandet av frivilligorganisationer svarar mot de sociala malsittningar som efter-
strdvas. Om anlitande av en frivilligorganisation faktiskt bidrar till att forverkliga
den sociala méalsittningen och till att uppfylla de mal betriffande solidaritet och
budgetmissig effektivitet som efterstrivas kan dessa organisationer anfortros
uppdrag som normalt ska foregas av ett upphandlingsforfarande. I mal C-50/14
preciserades att nir en medlemsstat tillater offentliga myndigheter att direkt
anlita ideella organisationer for utférandet av vissa uppdrag ir en offentlig myn-
dighet som avser att inga avtal med sddana organisationer inte, enligt unions-
ritten, skyldig att forst jimfora anbud fran olika organisationer. Det som krivs
ar att ideella organisationer, nir de anlitas for detta &ndamal, inte efterstravar
andra malsittningar 4n de nyss angivna, att deras tjinster inte genererar nagon
vinst for dem, bortsett frin ersittning for rorliga, fasta och lopande kostnader,
vilka ar nodviandiga for tillhandahallandet av tjansterna, och att de inte genere-
rar nagon vinst for organisationernas medlemmar.

Ideella organisationer kan emellertid uttva sin verksamhet med hjilp av
anstillda i den utstriackning det behovs for att de ska fungera vil. Vad giller
ersittningen for kostnader, ska det sikerstillas att inget vinstsyfte, inte heller
indirekt, efterstrivas under sken av frivilligverksamhet, och att frivilligarbetare
endast kan fi ersittning for kostnader som faktiskt uppkommit for de tillhan-
dahallna tjinsterna inom ramen for de grinser som organisationerna sjilva pa
forhand faststillt (se mal C-113/13, Spezzino m.fl., punkterna 59-62).

Denna domarskapta majlighet har sannolikt inspirerat EU-lagstiftaren att
utforma det undantag for organisationer som inte drivs i vinstsyfte i ovan-
nimnda artikel 77 i LOU-direktivet. Fragan kan darfor stillas om EU-domsto-
lens mer generdsa resonemang dirmed har spelat ut sin roll (jfr Olsson & Falk
2017). Det kan konstateras att EU-domstolen i de italienska malen uttalade sig
om verksamhet som foll utanfor det da aktuella upphandlingsdirektivet. Vi
anser darfor att det ar rimligt att domstolens resonemang fortfarande giller for
kontrakt som faller under troskelvirdet for sociala tjinster i nu gillande direk-
tiv. Griansen for att LOU-direktivet ska vara tillimpligt pa sociala tjinster ar att
kontraktsvirdet overstiger 750 ooo euro, dvs. mer dn 7,5 miljoner kronor enligt
nuvarande valutakurs.

Det verkar alltsi finnas ett relativt brett utrymme enligt EU-ritten for idé-
buret offentligt partnerskap (jfr Forum Idéburna organisationer med social
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inriktning 2016, s 31). Det ér dock ingen tvekan om att idéburna partnerskap
ar ett oprovat filt dar skilda synsitt kan gora sig gillande. Mot denna bakgrund
finns det skl att titta ndrmare pa ett fall dir en diskussion om att utnyttja denna
verksamhetsform har forts i Sverige, till att borja med politiskt, men sedan fram-
for allt juridiskt. Det ror sig om drift av ett dldreboende i Alingsas kommun.

Idéburet offentligt partnerskap - politik eller juridik?

Den 1 oktober 2016 ingick Alingsas kommun och Bricke Diakoni ett avtal som
omfattade en "vardkedja” for dldre personer med inriktning mot demens. Det
omfattade drift av dldreboendet Ginstgarden, hemtjinst, sjukskoterskekontakt
pa vardcentral, forebyggande arbete genom Alzheimers café och kontinuerlig
verksamhets- och kompetensutveckling av personal genom deligarskap i Ersta
Skondal Hogskola. Alla partier i fullmiktige stod eniga bakom detta. Avtalet
skulle regleras genom ett idéburet offentligt partnerskap (IOP) (Alingsas kom-
mun 2016). Enligt den organisation som 2010 tog fram denna modell 4r “ett
IOP [..] tillatet da det inte existerar en marknad” (Forum 2017).% Avtalet var
unikt i landet och fick stor uppmairksamhet. Det blev bl.a. ett av tretton exem-
pel pa “tillitsbaserad styrning” inom ramen for Tillitsdelegationens arbete.*
Men det blev dn mer uppmiéirksammat pa grund av den politiska spriangkraft
som det visade sig ha.

Initiativet till denna samverkan hade tagits av Bricke Diakoni, som sedan
2010, efter upphandling i konkurrens, haft driftansvaret av det aktuella dldre-
boendet. Jurister (Advokatbyran Girde Wesslau) utredde IOP-avtalet i jamfo-
relse med en upphandling i konkurrens enligt LOU. Enligt ssmmanfattningen
fran denna beredning fanns det "risker och vinster med bada alternativen”. Det
som framfor allt framhalls 4r att en upphandling enligt LOU kunde innebira
att kommunen forlorade “en leverantér som i olika uppféljningar [..] uppvi-
sat en god kvalitet”. Den uttryckliga argumenteringen fran vard- och idldre-
omsorgsnimnden var siledes inte att det saknades en marknad, utan att man
ville behalla Bricke Diakoni som leverantor. I mer officiella ssmmanhang har
det dock framforts bedomningen att det inte fanns ndgon marknad for den typ
av vardkedja, som var en av delarna i avtalet, men samtidigt patalades risken att
alla kanske inte skulle vara ¢verens om det (Alingsias kommun 2016a). [ kom-
munstyrelsens protokoll kan man ocksa utlédsa att [OP-avtalet dr “ett medvetet
risktagande utifran ett juridiskt perspektiv” (Alingsas kommun 2016). Det dr
hir det hela blir politiskt laddat, men inte bland politiker utan bland jurister.

I juni 2017 limnade Konkurrensverket (KKV) in en ansokan till Forvalt-
ningsritten i Goteborg med yrkan att Alingsas kommun ska betala fem miljoner

3 |OP star for Idéburet Offentligt Partnerskap (http://www.socialforum.se).
4 http://tillitsdelegationen.se.
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kronor i upphandlingsskadeavgift. Skilet till det 4r att enligt KKV har Alingsés
kommun genomfort en otillaten direktupphandling och diarmed brutit mot 15
kap. 4 § LOU. Ansokan omfattar en argumentering i 69 punkter, men sam-
manfattningsvis anser KKV, for det forsta, att det som kallas idéburet offentligt
partnerskap (IOP) egentligen utgor ett upphandlingspliktigt tjinstekontrakt i
LOU:s mening. Det papekas att IOP ligger utanfor gillande ritt och att nagon
legaldefinition av detta fenomen inte finns. For det andra anfors att de tjanster
som Bricke Diakoni ska leverera enligt avtalet faller inom kategorin tjinster av
allmant ekonomiskt intresse och att det finns en marknad som erbjuder savil
den dldreomsorg som ¢vriga tjinster som omfattas av avtalet. For det tredje
anser KKV att de tjanster som direkttilldelats Bricke Diakoni lika girna kunnat
tillhandahallas av ndgon annan leverantor. Déarfor skulle kontraktet foregatts av
annonsering (Konkurrensverket 2017). Att beloppet hamnade pé fem miljoner
baseras pa att kontraktsvirdet sattes till 75 miljoner och den ”potentiellt mycket
langa avtalstiden” (Konkurrensverket 2017a).

Konkurrensverkets stindpunkter fick inte std oemotsagda. Bland annat
menade juristen Mathias Sylvan att den "bild av réttsliget som formedlas pa
KKV:s hemsida ar bade felaktig och foraldrad” och han argumenterar for att det
ar finansieringen av vélfardstjanster som avgor om dessa dr "ekonomiska” eller
inte. Eftersom tjinsterna ir uteslutande skattefinansierade omfattas de inte av
LOU, anser Sylvan (Sylvan 2017). Ytterligare argument i denna riktning mot att
en kommun kan uppritta avtal direkt med idéburna organisationer inom soci-
ala tjinster har framforts av andra jurister (Pettersson m.fl. 2016).

Hiandelseutvecklingen kan beskrivas som ett fall av juridisk politisering.
Partierna i Alingsas kommunfullmiktige var eniga och savitt kan bedémas har
ingen annan politisk aktor markerat nagon kritik mot det ingdngna avtalet,
varken i sak eller principiellt. Daremot har det framstillts som en politisk kon-
fliktfraga inom det juridiska filtet. Exempelvis skriver Forum pa sin hemsida
foljande: "Detta ar en principiellt och politiskt mycket viktig friga” och att den
har sddan "komplexitet, tyngd och politisk sprangkraft att domstolen bor lyfta
den till EU-domstolen”, men antar samtidigt att Forvaltningsritten i Goteborg
troligen inte kommer att gora det (Forum 2017a). Det kan tolkas som juridfie-
ring men eftersom fragan genomsyras av olika principiella stindpunkter dr den
samtidigt politiserad. Diarav beteckningen juridisk politisering.

Upphandling som arbetsmarknadspolitik

Inledningsvis nimnde vi att det dr mojligt att tilldela ett kontrakt i en upp-
handling baserat pa principen om ekonomiskt mest fordelaktigt anbud, vilket
innebir att anbuden virderas utifran fler dimensioner dn pris. Det ekonomiskt
mest l1onsamma anbudet kan dirfor bidra till att 16sa sociala problem, t.ex.
genom att det foretag som anfortros det offentliga kontraktet utlovar att anstélla
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langtidsarbetslosa eller personer med funktionsnedsittning. Detta dr en friga
som diskuterats inom EU de senaste 20 aren och provats av EU-domstolen vid
flera tillfillen. Redan i malet Beentjes (C-31/87) accepterade EU-domstolen ett
krav i en offentlig upphandling om att langtidsarbetslosa arbetare skulle anlitas
i och for en byggentreprenad. Det stilldes inte uttryckliga krav pi att arbets-
kraften skulle vara lokal, men diaremot att den skulle vara anmald vid ett lokalt
arbetsloshetskontor som var tillgingligt for arbetstagare inom hela unionen.
EU-domstolen konstaterade att det var mojligt att stilla krav pa att leveranto-
rerna skulle utfora arbete med en viss andel langtidsarbetslosa eller funktions-
hindrade under forutsittning att villkoret inte direkt eller indirekt diskrimine-
rade anbudsgivare frin andra medlemsstater.

Ett sadant villkor var forenligt med bestimmelserna om etableringsritt och
riatten till fri rorlighet for tjanster. En forutsittning for att det ifragavarande
villkoret skulle fa stillas var vidare att det angavs i annonsen om upphandling
sa att leverantorerna fick kinnedom om villkoret redan i inledningen av upp-
handlingsprocessen. I ett annat fall, Store Beelt (C-243/89), ansag EU-domsto-
len tvirtom att krav pa anvindning av lokal arbetskraft for att utfora ett bygg-
arbete inom ramen for ett upphandlingsforfarande utgjorde hinder for friheten
att tillhandahalla tjianster (denna gang var det uttryckliga krav pa lokal arbets-
kraft). Sddana krav ansigs indirekt diskriminerande, eftersom de gjorde det
svarare for foretag som var etablerade utanfor den stat i vilken en tjanst ska
tillhandahallas att fa tag pa arbetskraften. I ett senare mal, Nord-Pas-de-Calais
(mal C-225/98, punkt 50), uttalade EU-domstolen sammanfattningsvis att det
ar tillatet for de upphandlande myndigheterna att som kriterium anvinda ett
villkor som har samband med att bekdmpa arbetsloshet, under forutsittning
att detta villkor ar forenligt med alla grundliggande principer i EU-ritten, sir-
skilt icke-diskrimineringsprincipen sidan den framgar av fordragets bestaim-
melser om etableringsritt och frihet att tillhandahalla tjanster.

I det nu gillande LOU-direktivet hinvisas i artikel 18.2 till att krav vid upp-
handlingar far stillas som innebér att tillimpliga miljo-, social- och arbets-
réttsliga skyldigheter som faststillts i unionsritten, nationell ritt, kollektivavtal
eller i annan relevant internationell ritt ska iakttas. I regeringens proposition
om inforlivande av direktivet (prop. 2015/16:195, s 434) framhalls att kraven
som stills med sikte pd miljohdnsyn, sociala hdnsyn och arbetsrittsliga hinsyn
maste vara forenliga med de allménna principerna som dessa har uttolkats av
EU-domstolen och EU-rétten i 6vrigt. Denna komplicerade bedomning stélldes
Orebrobostider infor d4 de hade for avsikt att kriva anstillning av langtidsar-
betslosa i samband med en stor ombyggnad av ett bostadsomride. De regler
som da gillde enligt LOU har visserligen fornyats, men rittslaget var som fram-
gar av EU-domstolens ovannimnda domar, i princip detsamma.
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Orebrobostider

Under 2012 genomférde Orebrobostider AB (Obo) en upphandling som fick
tamligen stor uppméirksamhet, framfor allt pa grund av den tydliga oriente-
ringen mot sociala hiansyn i betydelsen att med hjilp av upphandling minska
arbetslosheten bland dem som stod langt fran arbetsmarknaden. Upphandling-
ens tillvigagangssitt blev vigledande for andra upphandlingar i Orebro kom-
mun, men fick ocksa ett nationellt genomslag och efterfoljare i andra kommu-
ner, t.ex. Ostersund (Upphandling24 2017).

Bakgrunden var att kommunens politiska ledning (socialdemokraterna,
centerpartiet och kristdemokraterna) enats om att i samverkan med nirings-
livet och de kommunala bolagen skapa jobb for arbetslosa och att detta i for-
sta hand borde ske inom ramen for offentlig upphandling. Att l4gga in krav pa
sociala hinsyn i upphandlingar var dock att betrida timligen obruten mark
pa grund av otydlighet i aktuella regelverk och ovana inom byggbranschen
(Boendebyggarna, 2014). Sirskilda villkor sasom anstillning av langtidsarbets-
l6sa var mojliga att stilla, men det fanns 2011 inte s virst mycket vigledning i
detta sammanhang (Konkurrensverket 2011). I en statlig utredning konstatera-
des att det finns starka skél for kommunala myndigheter att ta sociala hansyn
i samband med offentlig upphandling, men att kunskaperna om effekterna ar
bristfilliga och att det finns oklarheter kring vilka sociala krav som egentligen
kan stiillas (SOU 2013:12, s 417). Upphandling som arbetsmarknadspolitiskt
instrument var saledes timligen oprovat.

I samband med en storre ombyggnad (virt 60o miljoner) i Orebros storsta
*miljonprogramomrade” (Vivalla), som kom att kallas "Mitt grona kvarter”,
stdlldes bl.a. kravet att anbudsgivarna i sina anbud skulle beskriva hur de
kunde ta emot arbetslosa i projektet och utveckla arbetstillfillen och utbild-
ningsformer utan att det skulle férhoja kostnaderna for Obo. Enligt egen utsago
var Obo forst i landet att stilla denna typ av krav i en upphandling. Inlednings-
vis gjordes en inventering av hur manga boende i omradet som var inskrivna
pa Arbetsformedlingen eller som fick ekonomiskt bistind av kommunen. Nar
upphandlingsunderlaget skulle skrivas forde projektledaren pa Obo dialog med
6-7 foretag och alla var intresserade. Sammanlagt sex parametrar skulle bedo-
mas och en av dessa handlade i praktiken om att minska arbetslosheten i omra-
det. De “sociala krav” som stélldes i forfragningsunderlaget var foljande:

Beskriv hur ni tinker er kunna ta emot arbetslosa i projektet och
utveckla arbetstillfillen och utbildningsformer. Beskriv dven hur
ni kommer att sikerstilla detta hos samtliga entreprenorer inom
projektet.

Redovisa hur stor volym ni kan ta emot i projektet, dvs. antalet
arbetslosa personer som kan vara i praktik/arbete/utbildning
(Orebrobostiader AB, 2017).
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Dessa sociala krav, eller arbetsmarknadssatsning som det ocksa kom att kallas,
utgjorde 15 procents viktning i utvirderingen av anbuden. Sammanlagt sex
anbud kvalificerade sig i upphandlingen som skedde enligt ett 6ppet forfa-
rande. Direfter genomfordes 2 timmars intervju med varje anbudsgivare och
da gjordes en separat poingsittning av anbuden. Skanska vann upphandlingen
och tilldelades uppdraget den 8 juni 2012. Ett av de foretag som inte fick anbu-
det begirde overprovning och yrkade att forvaltningsritten skulle besluta om
ny anbudsvirdering. Foretaget ansag att poingsittningen vid intervjuerna inte
gatt ritt till eftersom det inte pa forhand hade aviserats exakt hur poingsitt-
ningen skulle ga till. Forvaltningsritten menade att det stills sidrskilt hoga krav
pa upphandlande myndigheter da intervjuer ska tillimpas och utgora en del av
utvirderingen. Rétten fann dock att det inte skett nigot brott i forhallande till
de grundliggande principerna i LOU varvid ansokan om 6verprovning avslogs
(Forvaltningsritten i Karlstad 2012).

Uppdragsvinnaren Skanska lovade att under de fyra a&r som ombyggnaden
skulle paga, ge 50-80 arbetslosa personer boende i Vivalla och som stod ldngt
fran arbetsmarknaden chans till praktik, utbildning eller jobb. Efter tva ar hade
50 personer fitt sysselsiattning i projektet och cirka hilften av dessa hade fatt
anstillning (Sundin 2017, s 24). Under 2014 besoktes Vivalla av savil ministrar
som riksdagspolitiker for att lira mer om Obo:s strategiska arbetssitt. Ett av de
unika inslagen i projektet var att det innebar en arbetsmarknadssatsning och
Skanska har anvint uppdraget i Vivalla som exempel pa framgangsrik samver-
kan med ett kommunalt bostadsbolag och Arbetsformedlingen (Skanska, 2015).

Det redovisade fallet kan ses som ett exempel pa hur LOU kan anvidndas
som arbetsmarknadspolitiskt instrument i en situation diar andra typer av poli-
tiskt handlingsutrymme har krympt: ”I takt med att allt storre andel av vil-
fardsproduktionen sker i privat regi, med offentlig finansiering, minskar moj-
ligheterna att sysselsitta mianniskor i den offentliga sektorn. Da blir det ocksa
naturligt att prova olika vigar for att i ssmband med konkurrensutsittningen
fa ut maximal nytta socialt” (SOU 2013:12, s 417).

Denna upphandling med krav pa sociala hiansyn illustrerar det utfall vi
inledningsvis definierade som nir politik och juridik pA kommunal niva jimkas
samman i den faktiska tillimpningen pa ett sitt som gor att spinningen mellan
politik och juridik upphor, dvs. det saknas behov av fortsatt konflikthantering.

Diskussion — hur maximerar kommunen sitt
handlingsutrymme?

Det ar ingen tvekan om att svenska kommunpolitiker idag vanligen upplever
att deras politiska handlingsutrymme har begrinsats. Om detta beror pi att
det verkliga handlingsutrymmet rent faktiskt har begrinsats eller om hand-
lingsutrymmet ar ndgot som kan férhandlas i spanningsfiltet mellan politik
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och juridik bor analyseras fran fall till fall. Av de tre fall som har gatts igenom
ovan, visar det forsta, angdende egenregi, att det inte alltid réicker att det finns
ett handlingsutrymme enligt EU-ritten. I vissa fall krévs att den svenska lagstif-
taren agerar for att motsvarande handlingsutrymme ocksa ska gilla i Sverige. |
detta ssmmanhang kan kommunala aktorer vara padrivande. Det andra fallet,
angdende [OP, visar att LOU kan innebira att det politiska handlingsutrymmet
minskar och att politik kan bli en fraga for jurister, i synnerhet nér det ar oklart
hur gillande regler ska tolkas. Det tredje fallet om sociala krav visar istéllet hur
en kommun kan arbeta strategiskt inom ramen f6r LOU och 6ka det politiska
handlingsutrymmet.

Handlingsutrymmet ir alltsd dynamiskt och svart att pa forhand faststilla
med sikerhet. Helt klar ddremot ar att ett upplevt minskat handlingsutrymme
kan vara himmande och skadligt for det kommunala uppdraget. Som Anders
Lidstrom anforde i sin avhandling om handlingsutrymme (discretion) 1991:

Modern organisations are often regarded as unable to function
smoothly unless a certain amount of discretion is available within
them. Without room for those on lower levels to make decisions
based on their own judgement and interpretations, it is claimed
that the organisation very soon becomes static and less able to
respond to internal as well as external changes (Lidstrom 1991,
s13).

Som nimndes inledningsvis kan ett minskat politiskt handlingsutrymme sam-
manhinga med att fragor som tidigare avgjordes genom politiska beslut, nu
ytterst avgors av jurister. Vi sag tidigare att mojligheten att stélla sociala krav
inom ramen for offentlig upphandling, t.ex. anstillning av lAngtidsarbetslosa,
ytterst provas av EU-domstolen. Oskar Taxén (jurist vid fackforbundet Kom-
munal) menar att under de senaste 30 dren har en méingd beslut som tidi-
gare fattades av folkvalda flyttats ¢ver pA myndigheter och domstolar i Sve-
rige. Utvecklingen har inneburit att fragor som tidigare fraimst betraktades
som “politiska” istillet blivit "juridiska”. (Taxén 2017, s 13, for en diskussion
pa det europeiska planet, se Dawson 2013, s 11 ff). Domstolarna har dirmed
ocksa fatt hantera nya fragestillningar med tydligare avvigningar mellan olika
samhiilleliga intressen (Wersill 2017, s 1). Enligt Taxén blir denna ansvarsfor-
skjutning tydligast pA kommunal niv4, diar ocksa utrymmet for hur politikerna
kan genomfora vissa obligatoriska politikomraden minskat. Det giller exem-
pelvis inom plan- och byggomradet och inom skolans omrade. Utvecklingen
ar en foljd av att fler kommunala beslut, vilka tidigare endast var foremal for
en begriansad laglighetsprovning, har blivit moéjliga att fa sakprovade i domstol
(Taxén 2017, s 13). Som ndmndes inledningsvis #r detta ndgot som dr patagligt
nir det giller offentlig upphandling dir mojlighet till 6verprévning och skade-
stand foljer direkt av EU-reglerna.
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Det ar samtidigt viktigt att EU:s gemensamma regler angdende offent-
lig upphandling som modosamt byggts upp verkligen tillimpas och tolkas pa
samma sitt i alla medlemslidnder. Detta sker ytterst genom domstolskontroll i
EU-linderna med mojlighet for de nationella domstolarna att begira tolknings-
hjilp fran EU-domstolen i Luxemburg (s.k. forhandsavgoranden). Grundidén
med EU:s upphandlingsregler dr att forutsittningarna att delta och villkor for
kontraktstilldelning i en upphandling ska vara lika overallt i EU. Detta betyder
dock inte att det ir sjalvklart hur upphandlingsreglerna ska tolkas. Tvirtom
okar tolkningsutrymmet nir det handlar om regler som ska fungera i 28 olika
riattsmiljoer. Det dr darfor viktigt att den svenska tolkningen av de gemen-
samma reglerna inte blir alltfor sniv och byrakratisk. Tolkningen far inte bli sa
forsiktig och bokstavstrogen att det grundliggande syftet med reglerna forfelas.
Nar EU-domstolen tillfragas ger den ofta uttryck for en konstruktiv indamal-
sorienterad tolkning, vilket inte sillan leder till en rimlig 16sning pa de pro-
blem som aktualiseras i det enskilda fallet. EU-domstolen tvekar inte att gora
en avvigning mellan konkurrensintresset och andra legitima samhéllsintressen
som miljohdnsyn och sociala hinsyn.

Enligt Taxén kan medlemsstaterna i viss man dimpa EU:s juridifierande
effekt genom att tillvarata det nationella handlingsutrymmet i EU-lagstift-
ningen. Diarigenom kan medlemsstaten vinnligga sig om att utéva politiskt
inflytande inom de unionsrittsliga ramarna (Taxén 2017, s 13). Han anser att
det inte handlar om att ga utanfor vad EU-rétten stadgar, utan snarare om att
precisera lagstiftningens nationella innebord inom detta rittsliga utrymme. I
viss utstrickning kan man sédga att detta var precis vad som skedde nar det
infordes ett uttryckligt undantag i LOU som innebar att det s.k. Teckal-kriteri-
erna ocksa blev tillimpliga vid upphandlingar som gors i Sverige. Situationen
var dock nagot siregen, eftersom det handlade om en svensk domstol som inte
ansig sig kunna folja EU-domstolens vigledande domar utan uttryckligt lag-
stod. Denna forsiktiga hallning kan ségas ligga i linje med ett forhallningssitt
som #r vanligt bland svenska domstolar, nimligen att for sikerhets skull begira
forhandsavgoranden fran EU-domstolen i fragor som kan vara politiskt kéinsliga
(Leijon & Karlsson, 2013). P4 upphandlingsomradet har det dock varit mycket
sparsamt med tolkningsfragor till EU-domstolen och den svenska lagstiftaren
har hittills inte heller utnyttjat det 6kade handlingsutrymme som finns till-
giangligt under troskelvirdena i EU:s direktiv. I prop. 2017/18:158, Okade till-
stdndskrav och sirskilda regler for upphandling inom valfarden, uttrycks dock
som ndmnts ett nytt synsitt och forenklingar i regelverket foreslis for kontrakt
under troskelvdrdena.

Taxén menar ocksa att den svenska lagstiftaren i allminhet ldgger sig alltfor
nira EU-lagstiftningens ordalydelse, vilket illustreras av bl.a. Lagradets kritiska
yttrande 6ver forslaget om nytt regelverk vid upphandling, den 12 februari 2016.
Detta innebér att EU-rittens vaghet byggs in dven i den svenska lagstiftningen
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med foljden att politiker, myndigheter och domstolar inte vet lagstiftningens
inneboérd innan det har skapats prejudikat pa omradet (Taxén 2017, s 14).

Pa upphandlingsomridet aktualiseras mycket riktigt dessa problem. Det
ar dock svart for den svenska lagstiftaren att precisera upphandlingsreglernas
svenska innebord och sjilv reducera de vagheter som finns i det EU-gemen-
samma regelverket. Den svenska lagstiftaren forfogar inte 6ver ett stort hand-
lingsutrymme nér ett mycket detaljerat direktiv ska genomforas. En stor del
av handlingsutrymmet finns istillet enligt vir mening vid tillimpningen av
reglerna, dvs. i tolkningsutrymmet. For att tillvarata denna form av handlings-
utrymme behovs proaktiva upphandlande myndigheter som testar grinserna
for tolkningsutrymmet, vilket skedde i bade fallet med Orebrobostider och
Alingsas kommun, men ocksa provningsinstanser av olika slag (domstolar och
tillsynsmyndigheter) som #r beredda att hitta konstruktiva 1ésningar inom
upphandlingsregelverkets ram som tillvaratar andra intressen idn att frimja
konkurrensen. Genom en sidan utveckling kan svenska kommuner pa sikt
maximera sitt politiska handlingsutrymme p4 ett nytt sitt, dvs., inom ramen
for det nu aktuella regelverket, och ocksa uppleva ett storre handlingsutrymme
rent allméint vid genomforandet av det kommunala uppdraget.
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De offentliga investeringarna i EU:s ekonomi
(EU 28 — ca 14 % av EU:s samlade BNP), sker
genom offentlig upphandling. I Sverige upp-
handlar den offentliga sektorn varor och
tjanster for 6ver 600 miljarder kronor varje
ar. Detta visar pa den stora betydelsen av EU:s
upphandlingsregler for att forverkliga den
inre marknaden och att sikerstilla att offent-
liga upphandlingar sker inom likartade ramar
i alla medlemsstater.

I debatten kritiseras EU:s upphandlingsdi-
rektiv ofta for att leda till komplexa forfaran-
den och osikerheter hos bade upphandlare och
leverantorer. Minskningen av politiskt hand-
lingsutrymme genom juridifiering diskuteras
ocksa, inte minst pa lokal och regional niva.

I artikeln ”Politik och juridik inom offent-
lig upphandling” beskriver Hettne & Montin
hur EU:s upphandlingsdirektiv ar uppbyggt
och belyser med hjilp av tre exempel hur
det politiska handlingsutrymmet paverkas
av upphandlingsreglerna. Hettne & Mon-
tin argumenterar for att mojligheterna for
den svenska lagstiftaren att skapa tydlighet
snarare ligger inom tolkningsutrymmet dn
i sjalva implementeringen av EU:s direktiv i
svensk lagstiftning genom LOU, LUF och LUK.

Det ar dock svart for den svenska lagstiftaren

att precisera upphandlingsreglernas svenska

innebord och sjilv reducera de vagheter som

finns i det EU-gemensamma regelverket.

Den svenska lagstiftaren forfogar inte 6ver

ett stort handlingsutrymme nér ett mycket

detaljerat direktiv ska genomforas. En stor

del av handlingsutrymmet finns istillet
enligt vir mening vid tillaimpningen av reg-
lerna, dvs. i tolkningsutrymmet.

Artikeln speglar vil diskussionen i Sverige om
EU:s upphandlingsregler och dess nationella

implementering. Man bor sjalvklart disku-
tera hur den svenska implementeringen av
EU:s regelverk sker och i vilken mén detta
regelverk tolkas snévare i Sverige 4n i andra
medlemsstater. Det dr ocksa klart att en viss
juridifiering kan ske. Hettne & Montin reso-
nerar om att den offentliga sektorn kan ater-
skapa ett politiskt handlingsutrymme genom
att testa tolkningsutrymmet. Dock maste da
den offentliga sektorn vara beredd pa de juri-
diska och ekonomiska risker detta innebar.

SKAPA POLITISKT HANDLINGSUTRYMME
FOR LOKAL NIVA

Forutom att skapa politiskt handlingsut-
rymme genom att "testa” regelverket skulle
jag forespraka ett bredare och starkare enga-
gemang av lokal, regional och nationell
svensk offentlig sektor i ett tidigt skede av
policyutvecklingen pa EU-niva.

EU har som ambition med upphandlings-
direktivet att skapa ett regelverk som bidrar till
en effektiv inre marknad och som stirker den
strategiska dimensionen. Man vill med andra
ord oka det politiska handlingsutrymmet for
den offentliga sektorn att styra upphandlingar
utifran sociala eller miljoméissiga mal. Om
denna ambition inte stimmer ¢verens med
verkligheten i Sverige s& méaste detta kommu-
niceras till EU-kommissionen infor stundande
revideringar av upphandlingsregelverket.

I meddelandet fran oktober 2017 ”Offent-
lig upphandling i och utanfor EU (COM(2017)
572 final)” beskriver EU-kommissionen sina
ambitioner:

Strategisk offentlig upphandling bor fa en

storre roll hos centrala och lokala myndig-

heter i deras respons pa samhilleliga, mil-

jomaéssiga och ekonomiska mal, exempelvis

den cirkuldara ekonomin. Integrering av
innovativa, grona och sociala Kkriterier, mer
omfattande anvindning av marknadsunder-
sokningar eller kvalitativa bedomningar (det
ekonomiskt mest fordelaktiga anbudet) och
upphandling av innovativa 16sningar i ett
forkommersiellt skede kraver inte bara en
reserv av mycket kompetenta offentliga inko-

pare utan framfor allt en politisk vision och
politisk delaktighet.
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EU-kommissionen ir vil medveten om att
det finns fortsatt stora utmaningar inom upp-
handlingsomradet. Man forsoker definiera
regelverk som ska kunna omsittas i 28 olika
riattssystem pa ett likartat sitt och det siger
sig sjilvt att detta dr en komplex uppgift. Det
ar darfor viktigt for EU-kommissionen att fa
inspel fran lokala, regionala och nationella
upphandlande myndigheter om konkreta
problem och utmaningar.

Svenska kommuner engagerar sig mer och
mer i den europeiska policyutvecklingen men
mer kan goras for att sikerstilla att ramarna
som sitts pad EU niva ar praktikabla och
effektiva.

EU har lanserat EU:s Urbana Agenda som
skapar mojligheter for stider att diskutera
policyfragor direkt med EU-kommissionen,
andra stider och nationella regeringar. Flera
svenska kommuner ir idag engagerade i olika
tematiska diskussionsfora under EU:s urbana
agenda; dock ar i dagsliaget ingen svensk kom-
mun involverad i den tematiska arbetsgrupp,
som diskuterar offentliga upphandlingar. Vill
man fran kommunalt hall paverka framtida
upphandlingsdirektiv, si bor man ocksa enga-
gera sig i detta forum.

EU finansierar ocksa projekt dir kom-
muner och regioner kan utbyta erfarenheter,
testa upphandlingsmodeller och formulera
forbittringsforslag. Svenska kommuner som
Borlinge, Falun och Stockholm har enga-
gerat sig i projekt som tittar pa mojligheter
for gemensamma landsoverskridande upp-
handlingar eller pa fragor som ber6r innova-
tionsupphandlingar och miljokriterier. Dessa
projekt belyser de konkreta utmaningar som
upphandlande organ star infor och kan ge
viktiga bidrag till policydebatten.

EU-kommissionen stiller ocksa samman
goda exempel t.ex. pa hur miljokriterier kan
anvindas i offentliga upphandlingar. Stock-
holm, Goteborg och Malmo har alla visat pa
exempel hur detta kan ske och vilka erfa-
renheter man samlat. Detta 4r ocksa vik-
tiga inspel till utformningen av framtida
regelverk.
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Dessutom har ledaméterna i Europaparla-
mentet och Regionkommittén och de svenska
regionkontoren i Bryssel och Sveriges Kom-
muner och Landsting (SKL) en viktig roll att
spela.

EU-arbete pa lokal och regional niva bor
inte langre handla om att enbart folja debat-
ten pa EU-niva utan att faktiskt paverka och
gestalta den utifran ett lokalt och regionalt
perspektiv genom att proaktivt belysa pro-
blem och foresla l1osningar.

De svenska storstiderna Stockholm, Gote-
borg och Malmo har t.ex. genom EUROCITIES
agerat proaktivt for att stirka mojligheten att
tilldela kontrakt baserat pa principen om eko-
nomiskt mest fordelaktigt anbud déir anbu-
den virderas utifran dimensioner som pris,
kvalitet, social hinsyn och miljohidnsyn och
det gillande upphandlingsdirektivet har tagit
stora steg at detta hall. Samtidigt ser EU-
kommissionen att det finns potential att 6ka
anvindandet av dessa kriterier. Darfor kom-
mer EU-kommissionen under 2018 att ligga
fram forslag pa uppdateringar av riktlinjerna
for gron och social upphandling samt ge vig-
ledning for innovationsupphandling:

Den befintliga handledningen for social
offentlig upphandling kommer att uppdate-
ras med hjilp av en samarbetsinriktad stra-
tegi. Forst lanseras ett samrad med berorda
parter for att samla in forslag pa handled-
ningens omfattning och vilka fragor den
bor ta upp, inklusive hur man bast integre-
rar efterfragesidan for social innovation och
socialt entreprenorskap. Den foreslagna euro-
peiska rittsakten om tillginglighet har som
mal att faststilla gemensamma funktionella
tillginglighetskrav for funktionshindrade och
dldre. I fraga om innovation ar en 6versikt
over politik- och genomforanderamarna och
en handledning i innovationsvinliga offent-
liga upphandlingsforfaranden under utarbe-
tande (EU (COM(2017) 572 final).

Det dr av betydande vikt att svensk offent-
lig sektor utvecklar sitt engagemang i
denna och kommande debatter genom
konkreta inspel till EU-kommissionen och
den svenska regeringen. EU-kommissio-
nen ar lyhord och mycket intresserad av
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erfarenheter fran den lokala och regionala
nivan. De hamtar i ett tidigt skede av for-
slagsberedningen in synpunkter fran intres-
senter genom samradsprocesser, hearings,
konferenser och dialogmoten. Inkomna
synpunkter inarbetas direfter i de forslag
som EU-kommissionen presenterar. Det dr
med andra ord hog tid att pa lokal och regi-
onal niva utviardera upphandlingsdirektivet
och den nationella lagstiftningen utifran de
erfarenheter som kunnat samlas sedan LOU
tridde i kraft och férmedla dessa genom
att formulera konkreta dndringsforslag till
EU-kommissionen.

EU:s upphandlingsdirektiv ar alldeles
for viktigt for svensk offentlig sektor for att
utvecklingen av regelverket skall 6verlimnas
till medlemsstaternas och specifika industri-
aktorers intressen. Den lokala och regionala
nivan kan och bor ta en plats vid forhand-
lingsbordet genom att konsekvent utnyttja de
kanaler som finns och arbeta for att skapa fler
mojligheter att paverka ramverket. Genom ett
forbattrat EU-direktiv kan ocksa det politiska
handlingsutrymmet pa lokal och regional
niva tillta och bidra till att andelen strategiska
upphandlingar inom EU och Sverige kan 6kas
pa ett effektivt och rittssikert sétt.



Styrning genom [rivillig
koordinering?’

En studie av europeiska socialfondens
genomforande i lokal férvaltning

Vanja Carlsson & Dalia Mukhtar-Landgren

Governing through self-coordination - The local implementation of the
European Social Fund in Sweden

EU-funding opportunities create incentives for local governments to partake in the
implementation of EU regional policies; yet there is a lack of knowledge on the local
effects in everyday municipal work. In this article we examine how the European
Social Fund (ESF) is used by the EU and national level to govern local activities, how
the subnational level acts in response to this and with what consequences for local
autonomy. We analyze policy instruments within the ESF, with particular emphasis
on how funding criteria are used for governing purposes, here analyzed in terms of
soft and hard governing. The results show that despite the EU’'s emphasis on local
implementation, municipalities lack a formal place in the ESF-governance archi-
tecture as the rules target the project level directly. This results in municipalities
establishing new local roles, services and agencies in order to facilitate funding
and implementation. Governance by incentives may appear as soft. However, when
analyzing conditions for funding a number of mandatory requirements shows. Thus,
autonomy is opened up, yet circumscribed through formal requirements

1. Inledning

[ESF] works by investing in Europe’s human capital - its workers, its young
people and all those seeking a job. ESF financing of EUR 10 billion a year is
improving job prospects for millions of Europeans [...] (ESF hemsida)?

Néar EU firade 60o-arsjubileum ar 2017 uppmairksammades i Sverige dven Euro-
peiska Socialfonden (ESF) "som en av de forsta funktionerna” inrittade av EU

1 Vivill tacka var anonyma granskare, David Karlsson och de andra férfattarna i detta specialnummer
for vardefulla kommentarer pa texten.

2 http://ec.europa.eu/esf/mainjsp?catid=35&langld=en 2018-05-08

Vanja Carlsson ar doktorand vid Férvaltningshdgskolan, Goteborgs universitet. Dalia Mukhtar-Landgren
ar universitetslektor vid Statsvetenskapliga institutionen, Lunds universitet.
E-post: vanja.carlsson@spa.gu.se; dalia.mukhtar-landgren@svet.lu.se
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(Svenska ESF-radets hemsida).® ESF, som r en av EU:s strukturfonder, syftar
till att frimja okad konkurrenskraft och ett 6kat utbud pa arbetsmarknaden
genom projektfinansiering. En stor andel av EU:s totala budget gar till olika
typer av strukturfondsprojekt, och de flesta ESF-projekt genomfors idag lokalt
(jfr Buttner & Leopold 2016). Méjligheten att erhalla finansiering skapar ett
naturligt incitament for kommunala aktorer att delta i socialfondspolitiken
genom att ansdvka om medel och driva ESF-projekt (jfr Bruno et al 2006: 52),
men trots att ESF bara sedan 2007 har finansierat nira 980 projekt i svenska
kommuner* vet vi idag forvanansvirt lite om hur ESF:s styrning paverkar
svenska kommuners arbetssitt i dessa fragor.

I ett mer ¢vergripande perspektiv dr ESF, savil som de andra strukturfon-
derna, ett styrmedel for genomforandet av EU:s regionalpolitik. EU:s regional-
politik har som syfte att utjimna territoriella, ekonomiska och sociala skillna-
der inom EU. Med sin betoning pa nitverk och lokal implementering betraktas
strukturfonderna, inklusive ESF, ofta som kérnan i EU:s flernivasystem (Rho-
des 1996), inte minst genom partnerskapsprincipen som sedan slutet av
1980-talets regionalpolitiska reformarbete genomsyrar politikskapandet inom
omradet (von Bergmann 2010; Didi 2010). Partnerskapsprincipen syftar till
att involvera de mest relevanta aktérerna i den regionala utvecklingen (Bache
2008: 119), vilket i sin tur syftar till att skapa legitimitet for EU:s regionalpolitik
(Bache 2010). Det ror sig sdledes om partnerskap mellan aktorer med lokal eller
specifik kunskap om regionala forutsittningar och utmaningar (Klijn & Koo-
penjan 2000; Serensen & Torfing 2007). I fallet ESF innebér detta att genom-
forandet av socialfondspolitiken ska ske i partnerskap mellan t.ex. kommunala
representanter, statliga aktorer, foretridare for arbetsmarknadens parter och
andra organiserade intressen. Det hiar genomsyrar ESF:s genomforande, fran
utformningen av de formella organen pa regional niva till det enskilda ESF-
projektet, vilket vi kommer att visa nedan.

Inom ramen for regionalpolitiken dr ESF:s mal att ”forstirka och utveckla
den nationella arbetsmarknadspolitiken och bidra till att nd Europa 2020-stra-
tegins malsittningar” (ESF radet, hemsida).® I den hir artikeln analyserar vi
hur ESF:s malsittningar genomfors i svenska kommuner. ESF anvinder en rad
styrmedel for att genomfora socialfondspolitiken, fran lagstiftning till mjuka
styrmedel som best practices och rekommendationer, och det dr dessa styr-
medel som star i fokus. Genomforandet sker i ett flernivisystem: De 6vergri-
pande riktlinjerna formuleras av EU-kommissionen. Darutover regleras ESF
genom EU-forordningar. I Sverige regleras sedan verksamheten bade genom lag

3 https://www.esfse/sv/Vara-fonder/Socialfonden1/ESF-i-EU/EU-och-Socialfonden-60-ar/ 2018-05-08
4 P& kommunal niva, eller inkluderande kommunala aktorer.

5  https://www.esf.se/Vara-fonder/Socialfonden1/Overgripande-information-om-
socialfondsprogrammet/ 2018-07-23
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(bland annat Lagen om strukturpartnerskap, Lag 2007: 459) och genom andra
formella instrument, men kanske framfor allt via informella - eller mjuka -
styrmedel pa savil nationell som regional nivd. Genomfoérandet av ESF, med
sitt fokus pa social exkludering och arbetsmarknadsfragor, associeras ofta med
malsittningarna inom EU:s sociala pelare (Social Europe).® EU:s sociala pelare
kidnnetecknas av bruket av mjuka styrmedel (jfr Borras & Jacobsson 2004: 188;
Trubek & Trubek 2005) didr ambitionen dr att genomfora politiken utan att
begrinsa medlemsstaternas autonomi och suverinitet (Bruno et al 2006: 521).

ESF ar baserat pa frivillighet, och kommunerna deltar i flernivastyret av
fonden nir de viljer att ansoka om projektfinansiering for att driva EU-pro-
jekt. Det hir stiller krav pad EU:s formaga att skapa en lokal vilja att ansluta
sig till gemensamma politiska mal (jfr Bruno et al 2006), men det forutsétter
ocksé en vilja - och kompetens - hos kommuner att organisera sitt arbete pa
lampligt sitt for att kunna matcha EU:s malsittningar och pa det sittet erhalla
projektfinansiering. I artikeln fokuserar vi sirskilt pa organiseringen av ESF-
arbetet, och ett av ESF styrmedel: bedomningskriterier for erhillande av ESF:s
projektmedel. Genom sin analys av ESF:s styrmedel placerar sig foreliggande
studie saledes i skiarningspunkten mellan EU:s flernivastyrning och kommu-
nalt handlingsutrymme.

1.1 STUDIENS SYFTE

Syftet med artikeln dr att kartldgga och analysera hur genomforandet av soci-
alfondspolitiken i Sverige paverkar den kommunala autonomin. Tre delfragor
preciserar syftet:

+ Hur organiseras ESF-arbetet i Sverige?

- Vilka styrmedel kdnnetecknar genomforandet av ESF i en
flernivakontext?

+ Hur anvinds bedomningskriterier som ett styrmedel i
genomforandet av ESF i svenska kommuner?

Syftet motiveras utifran ett demokratiperspektiv, med en sirskild betoning pa
kommunal sjilvstyrelse som ett centralt virde, inskrivet i den svenska grund-
lagen och med inneborden att lokalt sjalvbestimmande betyder att beslut fat-
tas si nira medborgarna som mojligt. I den komparativa litteraturen om lokal
autonomi jamfors i regel graden av autonomi utifran faktorer som det legala
eller konstitutionella stodet for sjilvstyre, men dven hur de ekonomiska moj-
ligheterna och de institutionella forutsittningarna for att ett lokalt sjilvstyre

6  Social Europe ar ett omtvistat politikomrade som i stora drag ror fragor om lika mojligheter pa
arbetsmarknaden och social trygghet (Trubek & Trubek 2005; Hansen & Schierup 2005), dar ESF
beskrivs som ett av de viktigaste medlen for implementering (Sanchez Salgado, 2013).
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ska fungera i praktiken ser ut (Ladner 2017; Eckersley 2017). I en svensk poli-
tisk kontext har de lokala enheternas ritt och mojlighet att bestimma 6ver sina
egna angelidgenheter betonats (Montin & Granberg 2013). I foreliggande text
utgér vi frin Schwabs med fleras definition:

Local autonomy refers to the municipalities’ and counties’ power
to determine public action in their jurisdiction, to set policy prio-
rities, to decide upon organizational matters and to manage their
resources [..] (Schwab et al 2017:14, var kursivering).

Vi fokuserar sirskilt pa mojligheterna att, som det sigs i citatet, ”faststélla poli-
tiska prioriteringar” samt *faststilla organisatoriska losningar”. Det innebéir att
vi i praktiken tolkar kommunal autonomi som handlingsutrymme med avse-
ende pé tillhandahallandet och organiseringen av kommunala tjanster.

Studien har genomforts i tva steg: forst genom en kartliggning av organi-
seringen av ESF fran EU-niva till kommunal niva, sedan i form av en djupare
analys av tvd bedomningskriterier pa regional och kommunal niva under de
tva senaste programperioderna. Vi har valt att sirskilt undersoka ESF-regionen
Sydsverige, med dess langa erfarenhet av ESF-projekt och av att utveckla kon-
kreta verktyg i arbetet med regionalpolitiken. Manga av de utmaningar som lig-
ger i fokus for arbetet med ESF star ocksa hogt pa dagordningen i skanska kom-
muner, till exempel omstillningar pa arbetsmarknaden och problemet med
ungdomsarbetsloshet.

Artikeln dr upplagd pa foljande sitt: I nistkommande avsnitt presenteras
tidigare forskning samt studiens definition av styrning, och vilka de styrme-
del ar som ligger i fokus for analysen. Har riktar vi uppmérksamheten framfor
allt mot anvindningen av kriterier for beviljande av ESF-medel, och da sérskilt
kriterierna samverkan och forankring. Direfter beskrivs de metod- och mate-
rialval som ligger till grund for undersokningen. Analysen av sjilva styrningen
via ESF inleds med en organisationskarta, for att sedan sirskilt fokusera pa hur
kommunen agerar i relation till styrningen. Avslutningsvis summerar vi vara
huvudsakliga slutsatser och kommer med forslag pa fortsatta studier.

2. Om styrning genom frivillig koordinering

Tidigare maktanalyser av strukturfonderna har bland annat behandlat fragor
om inflytande 6ver fondernas resurser och hur den t6kade nédrvaron av exper-
ter, bland annat i partnerskapsmodellen, kan innebéra en teknokratisering av
arbetet med strukturfonderna (se t.ex. Davies 2007: 780; Olsson 2003: 292).
Vidare har studier rest frigor om insyn och transparens i strukturfondsarbe-
tet (Roberts 2003), samt resonerat om hur nitverksstyrningen vidmakthaller,
snarare in ersitter, etablerade politiska och sociala maktstrukturer (Hall et al
2009: 533). Uppdelningen mellan hard och mjuk styrning har varit central for
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forstaelsen av genomforandet av EU:s politik (Trubek & Trubek 2005; Snyder
1994). Utover EU:s “harda styrning”, som innebir formell regelstyrning med
tvingande element som lagstiftning, preciserade mal och sanktioner vid bris-
tande regelefterlevnad, genomfors en betydande del av unionens politik genom
"mjuk styrning”, eller frivilligt deltagande, vaga malformuleringar och stort
tolkningsutrymme (jfr Andone & Greco 2018: 79; Borrds & Jacobsson 2004).

Den dikotoma tankefiguren (mjuk/hard) har ifragasatts med utgangspunkt
i att uppdelningen saknar empiriskt stod, samt att styrmedel inte kan avgrian-
sas fran varandra pa ett rationellt sitt, utan snarare samspelar och 6verlap-
par varandra (Biittner & Leopold 2016; Bruno et al 2006). Tidigare forskning
inom detta omrade har framforallt diskuterat de mjuka styrmedlens reella
politikskapande betydelse; det giller till exempel socialfondens inflytande
over utformningen av EU-lindernas arbetsmarknadspolitik (se t.ex. Vester-
berg 2016; McGlinn 2018; Lopez-Santana 2006) och utbildningspolitik (se t.ex.
Mukhtar-Landgren & Fred 2018; Dahlstedt 2009), men dven den tilltagande
projektorganiseringen i offentlig sektor (se t.ex. Fred 2018; Biittner & Leopold
2016). Fallstudier frin den nationella nivan i Frankrike och Spanien har exem-
pelvis visat hur ESF:s vaga malformuleringar fylls med foretradesvis nationella
inneborder (Sanchez Salgado 2013), samtidigt som studier fran exempelvis
Tyskland, Polen (Biittner & Leopold 2016) men dven Belgien (Verschraegen et
al 2011), istiillet pekar pa en anpassning till EU:s begrepp och malsittningar. I
litteraturen om socialfondspolitiken har fokus legat pa4 den nationella nivin,
till exempel i nationella prioriteringar och anpassningar till ESF. Studier av hur
kommuner agerar inom ramen for socialfondspolitiken, framfor allt genom att
soka projektmedel, 4r mer ovanliga (van Bever et al 2011).

Genom strukturfondernas flerniviorganisering 4r den lokala nivin inte
langre begrinsad till att verka inom den position eller funktion som national-
staten faststiller (jfr Hooghe & Marks 2001; Peters & Pierre 2010). Svenska kom-
muner "moter” ESF nir de viljer att soka projektmedel eller inga i ett ESF-pro-
jekt som partner. P4 sé sitt kan styrningen sigas bygga pa - och legitimeras av
- frivillig koordinering pa lagre forvaltningsnivaer. Det d4r inom ramen for de hir
koordineringsprocesserna som styrningen tar form, och da framfor allt genom
olika kriterier, men dven riktlinjer, rekommendationer och stodfunktioner.

Inom ramen for ESF anvinds en rad olika styrmedel, frin den lagstiftning
som reglerar hur ESF ska organiseras i de respektive medlemslinderna, till mer
eller mindre 6ppna eller tolkningsbara Kkriterier fér erhallandet av projektmedel.
[ artikeln anlédgger vi ett processperspektiv pa hur styrmedel samverkar med de
kommunala besluten att soéka projektfinansiering (jfr Lascoumes och Le Galés
2007). Det innebir att vi, istillet for att betrakta ESF:s styrmedel som avgrin-
sade instrument (som exempelvis en informationskampanj eller en regel), utgar
fran att styrning sker i en process dar styrmedel samverkar och tar sig olika
uttryck beroende av sitt lokala ssmmanhang. Styrningen formas i mottagandet,
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dar aktorer pa olika sitt anpassar och fordndrar sitt handlande i enlighet med
den riktning som styrmedlen pekar ut. Styrmedel maste dessutom uppfattas
som legitima hos de aktorer som mottar styrningen, och legitimitet skapas pa
olika sitt genom styrmedlens utformning. Utformningen ldgger ocksa grunden
for vilka roller som de inblandade aktorerna far (Lascoumes och Le Galés 2007:
8f) och vilka specifika former av organisering och kunskapsproduktion som kan
komma till stand (jfr Buittner & Leopold 2016: 42; Ball 2015). I analysen kommer
vi inledningsvis att méla upp en bred organisationskarta for att diarefter sirskilt
fokusera pa hur just kriterier fungerar som styrmedel i socialfondsarbetet.

Var ambition dr att belysa hur kommuner hanterar ESF:s kriterier for pro-
jektfinansiering. Tva sddana Kkriterier, ibland uttryckta som ”vigledande prin-
ciper”, star i fokus: samverkan och forankring. Valet motiveras utifran dessas
centrala funktion i EU:s regionalpolitik: Kriteriet “relevant samverkan” knyter
an till en norm om att legitimitet skapas i partnerskap och nitverk, och *for-
ankring” knyter an till en bredare norm om lokal féorankring och ldrande dar
legitimitet skapas genom inkluderingen av de ndrmaste berérda aktorerna i
lokala utvecklingsprocesser. Samverkan och forankring speglar siledes, som
vi kommer att visa, tva overgripande normer for socialfondsarbetet, men i Sve-
rige har dessa ocksa blivit tva villkor for att finansiering 6éver huvud taget ska
beviljas. I analysen undersoks hur kommunerna agerar i relation till dessa tva
styrmedel. Men forst, en karta av organiseringen av ESF i Sverige.

3. Hur genomfors ESF i Sverige?

3.1 METOD OCH MATERIAL
Underlaget till analysen av hur ESF organiseras och hur kommuner i ESF-regi-
onen Sydsverige forhiller sig till ESF:s bedomningskriterier bestar av lagar och
forordningar, program och utlysningar frin programperioderna 2007-2013
och 2014-2020, samt 6vrigt material som ér tillgingligt pa ESF:s hemsida, t.ex.
informationsmaterial, projektstod, utvirderingar och utredningar. Utover offi-
ciella dokument bestar materialet ocksa av intervjuer med 14 EU-samordnare
(sex regionala och atta kommunala EU-samordnare eller motsvarande) i sméa
och medelstora kommuner i Sydsverige (Skane-Blekinge) samt de olika analy-
ser och policydeklarationer som tagits fram inom ramen for s.k. regionala stod-
funktioner, handlingsplaner och diverse processtod till kommunerna. Ett exem-
pel pa en regional stodfunktion &r tjinsten EPA-analys (EU-projektanalys) som
ett flertal av kommunerna i Sydsverige kopt, och som beskrivs nirmare nedan.
I nésta avsnitt beskrivs socialfondens formella regelverk och organisatoriska
struktur pa europeisk, nationell och regional niv; direfter analyseras kriteri-
erna pa lokal niva.
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3.2 ORGANISERINGEN AV ESF | SVERIGE
Forvaltningen av ESF dr baserad pa europeisk och nationell lagstiftning.” EU-
kommissionen har faststillt att medlemsldnderna ska bilda partnerskap for att
forvalta och implementera socialfonden, med det uttalade syftet att sikra savil
“subsidiaritets- och proportionalitetsprinciperna” som “respekten for princi-
perna om flernivastyre” (férordning (EU) nr 1303/2013, L 347/321). Sverige har
valt att hantera kravet pa partnerskap genom faststillandet av atta si kallade
strukturfondspartnerskap, som tillsammans ticker hela landet® och som har
i uppgift att skapa en prioriteringsordning mellan de kommunala projektan-
sokningarna. Strukturfondspartnerskapens ordférande utses av regeringen, och
denne viljer i sin tur resterande ledamoter, som bestar av fortroendevalda repre-
sentanter frin kommuner och landsting, samt foretradare for arbetsmarknadens
organisationer, linsstyrelser, arbetsformedlingen och diverse intresseorganisa-
tioner och foreningar. Forutom de atta partnerskapen forvaltas socialfonden av
myndigheten Svenska ESF-rdadet, som bildats just for &ndamalet. Myndigheten
har ett huvudkontor i Stockholm samt atta regionkontor. I Sverige har saledes
stukturfondslagstiftningen inneburit framvixten av helt nya offentliga aktorer
med savil beredande som beslutsfattande funktion. Dess organisering innebar
en foriandring inte bara i relation i det svenska (flerniva)systemet utan &ven i
savil ssmmansittnings- som urvalsprinciper for formellt beslutsfattande organ.
ESF-forvaltningens priméira styrdokument ar det nationella operativa pro-
grammet samt varje programperiods utlysningar som beskriver vad kommu-
ner, och andra aktorer, kan soka projektmedel for.” EU-kommissionen, som
slutligen antar det svenska programmet, anfor pa sin hemsida att:

I detta program beskrivs prioriteringarna och méalen for anvind-
ningen av 1 576 miljarder euro (varav 810 miljoner euro ir fran
EU:s budget [...]) som ska bidra till nya jobb och forstirka den soci-
ala ssmmanhallningen i Sverige. Det kommer att direkt paverka
yrkeslivet och det sociala livet for minst 300 ooo medborgare och
invanare (EU kommissionen, hemsida, regionalpolitik)."°

Partnerskapen tar i sin tur fram preciserade regionala planer som “beskri-
ver forutsittningar i just den regionen” (ESF-radet, hemsida).'" Dessa lig-

7 Socialfondens dvergripande riktlinjer formuleras av EU kommissionen, och ESF har en formell juridisk
éverbyggnad som inkluderar EU-férordningarna 1303/2013 och 1304/2013 under innevarande pro-
gramperiod, och som i Sverige inkluderar bland annat Lagen om strukturpartnerskap (Lag 2007: 459).

8  For en oversikt se https://www.esf.se/Om-ESF-radet/Organisation/Regionkontoren/ 2018-05-15.
9  Foreliggande programperiod ar 2014-2020, (och foregicks av 2007-2013).

10 http://ec.europa.eu/regional_policy/sv/atlas/programmes/2014-2020/sweden/20145e05m9opoo1
2018-06-19

11 https://www.esf.se/en/Vara-fonder/Socialfonden1/Ansoka/Forbereda-ansokan/Styrande-
dokument/ 2018-07-16
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ger till grund for de regionala utlysningarna. Exempel pa utlysningar frin
Region Sydsverige ir “Riv hinder for delaktighet: Oka évergangarna till arbete
Programomrade 2” och "Breddad rekrytering i Sydsverige: Kompetensforsorj-
ning Programomrade 1”.'? For att erhalla finansiering krivs utéver villkoren i
de specifika utlysningarna ocksi att Socialfondens nationella urvalskriterier
uppfylls (ESF 2014a). Nir en kommunal organisation soker projektmedel méter
de urvalskriterier pa tva olika nivaer: generella nationella kriterier och utlys-
ningsspecifika kriterier (2014a). Kriterierna férankring och samverkan, som ir
i fokus for den héir artikeln, hittar vi i de nationella kriterierna och de "bedom-
ningsfragor” som preciserar Kkriterierna. Ett urvalskriterium ir att "Projektet
ska vara vil forankrat och ha sikrat dgarskap och utpekade mottagare for resul-
tat”. Hir betonas i ett delkriterium att "parts- och branschgemensamma initia-
tiv” och ” relevant samverkan” ska prioriteras (2014a). Dirutover kan urvalet
av beviljade projekt "dessutom avgrinsas ytterligare genom utlysningsspecifika
kriterier”. Detta ser vi ett exempel pa i den sydsvenska utlysningen ”Riv hin-
der for delaktighet”. Under rubriken Socialfondens nationella urvalskriterier,
har samverkan omformulerats frin en "prioritering” till ett krav, med formule-
ringen att ” Projekt ska involvera relevant samverkan for att nd projektmalen”
(ESF 2017a: 12).

Utover urvalskriterierna tillkommer, for nationella satsningar, dessutom en
rad ”Vigledande principer for projekturval”. Aven hir aterkommer samverkan
och forankring som ledord:

Satsningarna ska vara vil forankrade hos nationella aktorer
och insatserna ska ske i samverkan med dem [..] (ESF-radet,

hemsida).'?

Slutligen maste alla projekt ocksé forhalla sig till ESF:s "horisontella princi-
per” om jamstdlldhet, tillgiinglighet, icke-diskriminering och ekologiskt hall-
bar utveckling, krav som pa olika sitt ger kommunerna ett varierande hand-
lingsutrymme i formuleringen av projektens utformning.

Utover utlysningarna och de formella kriterierna for att erhalla finansiering
arbetar ESF-radet med en rad mer informella akiviteter riktade till projekt-
niva som till exempel radgivande, uppfoljande och incitamentsskapande inslag.
Hit riknas lagesrapporter, utviarderingar, best practices, kurser/informations-
triaffar (nationellt och regionalt) och olika former av projekt- och processtod.
ESF:s projekt- och processtod syftar inte bara till att ”stodja projektidéer till
att bli bra genomforandeprojekt” utan de ska dven "stodja genomforandet av

12 https://www.esfse/sv/Min-region/Sydsverige/Utlysningar/Avslutade-utlysningar/ 2018-07-14

13 https://www.esf.se/en/Min-region/Nationellt/Syftet-med-ESFs-nationella-medel-inom-P0O1-PO2/
Vagledande-principer-for-projekturval/ 2018-07-16
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Socialfondsprogrammet i Sverige” (ESF, hemsida ”projektstod”),'* vilket inne-
bar att fokus ligger pa att forsikra sig om att genomforandet blir genomgri-
pande - men ocksa att det sker i enlighet med ESF:s riktlinjer for god poli-
tik och forvaltning. Det hir projektstodet dr idag upphandlat av ESF och ges
under foreliggande programperiod av konsultforetaget Kontigo i alla svenska
ESF-regioner utom en." Styrningen via ESF sker sammantaget genom formella
beslutsformer och kriterier, men ocksa genom en rad stodfunktioner som syf-
tar till att sikra att genomforandet av socialfondspolitiken sker i enlighet med
ESF:s riktlinjer.

Pa manga sitt kan den formella organiseringen av den svenska ESF-forvalt-
ningen, med en central myndighet och atta regionkontor och regionala partner-
skap, sigas utgora ett brott med den traditionella svenska forvaltningsmodel-
len i och med att det inte finns nigon formell ESF-organisering pA kommunal
niva. Trots att socialfonden syftar till fordndringar pa arbetsmarknaden pa
lokal niva saknas saledes formell beslutsmakt hos kommunerna. Kommuner-
nas mote med ESF sker istillet genom de nationella och regionala ESF-kontoren
(for Skane-Blekinge dr det Region Sydsverige och Strukturfondspartnerska-
pet i Sydsverige), som har ansvar for savil formella utlysningar som informellt
stod. Pa de regionala kontoren arbetar ESF-handliggare, vilka kommunen har
kontakt med nir de deltar i ett ESF-projekt. I niista avsnitt diskuterar vi hur
kommunerna hanterar denna avsaknad av formell beslutsmakt.

3.3. HUR MOTER KOMMUNERNA STYRNINGEN?

I enlighet med teoriavsnittet ovan forstar vi inte ESF:s styrmedel som avgrin-
sade instrument utan som sammanlinkade med frivilliga koordineringsproces-
ser i mottagandet, dir aktorer pa olika sitt anpassar och forindrar sitt hand-
lande i enlighet med den riktning som styrmedlen visar. Mot bakgrund av att
det saknas formella kommunala ESF-organ, och att arbetet med att soka EU-
medel ofta dr komplext och forinderligt, har manga kommuner inrittat stod-
funktioner i syfte att samordna och systematisera sitt EU-relaterade arbete.
Som ett led i detta arbete har skanska kommuner, i likhet med kommuner i
manga andra EU-ldnder, utvecklat nya organisationer och nya tjinster for att
underlitta arbetet med fonderna (jfr Bittner & Leopold 2016: 42). I Skane har
dessutom en rad kommuner ocksé anstillt eller utsett en EU-samordnare med
uppgiften att informera om och stédja det EU-relaterade arbetet.'® Kommun-

14 https://esfsupport.esfse/Stodprojekt/ 2017-11-21

15 Med undantag av Region Sméaland och Oarna som erhéller projektstéd fran Ohrlings Pricewater-
houseCoopers AB. Kontigos stod bestar av bland annat av workshops och utbildningar i till exempel
"aktivt 4garskap” och "spridningsaktiviteter” (Hemsida, ESF projektstdd). https://esfsupport.esf.se/
Stodprojekt/ 2018-06-18

16 | flera kommuner ar detta en gemensam resurs mellan kommuner.
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forbundet Skane, som organiserar ett Brysselnitverk till stod for dessa EU-sam-
ordnare, beskriver hur dessas huvuduppgifter ar att

bevaka och informera kring EU:s finansieringsmojligheter samt
att proaktivt skapa néitverk och dialogfora inom kommunen med
syftet att fi en bild av behov och aktiviteter (Kommunférbundet
Skane m. fl 2018: 7).

Dirutover har kommunerna valt att initiera nya - eller utoka befintliga - upp-
gifter just for olika kommunforbund eller regionala samverkansgrupper. Ett
exempel dr SOSK (Sydostra Skanes Samarbetskommitté), som dr ett samver-
kansorgan for utvecklingsfragor mellan fyra skanska kommuner.'” SOSK har
*EU kompetenslyft” som ett av sina prioriterade arbetsomraden och pé sin
hemsida framhéiver de att de har “en god kompetens kring mojligheter att nyttja
EU-stod” (SOSK hemsida).'® Av verksamhetsplanen framgar att deras arbete
innebar att [6]ka EU-kompetensen bland anstillda i kommunerna, sirskilt
nér det giller projektutveckling via EU:s fonder och program” (2013: 4), nagot
de i praktiken gor genom bl.a. olika utbildningar och uppmuntran till sam-
verkan (SOSK 2013). Ett annat exempel ir SkaneNordost som pa sin hemsida
skriver att de sedan EU-kontoret startade 2009 "har fatt knappt 280 miljoner
kronor beviljade till olika projekt” tillsammans med kommunerna (hemsida)."’

I vara intervjuer i skdnska kommuner framkommer att dessa kommu-
nala samordningsorganisationer dr en viktig killa till information. I synnerhet
menar mindre kommuner att det ibland dr svart att halla sig uppdaterad med
avseende pa utbudet av fondmedel och de méjligheter som erbjuds. Intervju-
erna visar saledes att de hiir organisationerna har stor legitimitet som formed-
lare av kunskap, inte minst da savil regionala som kommunala samordnare ofta
framhaller att forbunden &r initierade och finansierade av kommunerna, och
att de arbetar pa uppdrag av dem (jfr Mukhtar-Landgren & Fred 2018). Aven
organisationerna sjilva framhaller att de arbetar pa uppdrag av kommunerna,
till exempel beskriver SkaneNordost sig sjilva som:

[eln gemensam resurs som arbetar pa uppdrag av Bromolla,
Hissleholm, Horby, Hoor, Kristianstad, Osby, Perstorp, Almhult
och Ostra Goinge. Uppdraget syftar till att kommunerna via EU-
kontoret i hogre grad ska nyttja EU:s finansieringsmojligheter i
sitt kommunala utvecklingsarbete (Skane Nordost, hemsida, EU
kontor).*

17 Simrishamn, Sjobo, Tomelilla och Ystad.
18  http://www.sydostskane.se/om-sosk/ 2017-11-21
19 http://www.skanenordost.se/eukontor 2018-06-18

20 http://www.skanenordost.se/eukontor 2018-06-18
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Kommunférbunden anvinder sig i sin tur av en rad olika former av verktyg
for att stotta projektsokande i samrad med de enskilda kommunerna. En del
av det hir ar systematiseringen av information och material frin ESF-radet.
Kommunforbunden tar dven fram eget material. Ett exempel 4r broschyren
Skdanska kommuners guide till EU-program 2014-2020, som ir framtagen av
Kommunforbundet Skane (KFSK), Skdane NordOst och SydOstra Skanes sam-
arbetskommitté (SOSK) med den uttryckta avsikten att ”[v]isa mojligheterna i
EU:s program och fonder 2014-2020" (2015, férord). I en ytterligare skrift med
samma utgivare, Din guide till EU-finansiering: for individen, kommunen och
din region (2018), beskrivs hur EU-projekt dr savil ett sitt att utveckla verk-
samheten, som ett uttryck for implementeringen av EU:s sociala dimension:

Ur EU:s program och fonder kan olika aktorer soka stod till pro-
jekt som utvecklar den egna verksamheten samt det lokala och
regionala samhillet. Gemensamt for de projekt som finansieras
av EU:s fonder och program ir att de ska bidra till att EU:s mal
och politik uppfylls samt stirka det Europeiska samarbetet. Detta
brukar i ssmmanhanget benimnas som projektets Europeiska
dimension (2018: forord).

Men dessa organisationers insatser gar utover informationsspridning, och
samtliga kommunforbund har arbetat med d4n mer handfasta och konkreta
verktyg for att oversidtta kommunens prioriteringar till regionalpolitik. Ett
exempel dr EPA-analyserna som fatt ett brett genomslag i skinska kommuner.
Pa kommunforbundets hemsida anges att:

[slyftet med en EPA ir att visa pa vilka mojligheter det finns for
kommunens verksamheter att bedriva utvecklingsarbete med
hjilp av EU-finansiering (Kommunforbundet Skane, Hemsida,
”EU-projektanalys”).?!

Och pa liknande sitt beskrivs modellen av SkaneNordosts EU-kontor, som
ocksd anvinder EPA:

EU-Kkontorets EU-projektanalys (EPA) utgar ifrain kommunens
politiska visioner, idéer och langsiktiga utvecklingsmal. Med
utgangspunkt i dessa erbjuder EU-kontoret en djupgaende analys
av de finansieringsmojligheter som finns for att realisera malen
med hjilp av EU:s stodprogram. Tillsammans bestimmer vi sedan
vilka omraden som ir lampliga att driva vidare inom EU:s stod-
program (SkaneNordost, Hemsida, ”s& arbetar vi”).*?

21 https://kfsk.se/eu/skane/eu-projektanalys-epa/ 2018-06-18

22 http://www.skanenordost.se/eu-kontoret/sa-arbetar-vi/ 2018-06-18
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EPA-analyser dr upplagda pa foljande sitt: en tjinsteman (pa kommunfor-
bundet respektive EU-kontoret) kartligger kommunens politiska visioner och
langsiktiga mal genom handlingar som kommunen tillhandahaller, t.ex. kom-
munens budget eller olika visionsdokument. Tjinstemannen gor direfter "en
analys av mojlig EU-finansiering utifran det material som kommunen tillhan-
dahallit”, och direfter gors “en aterkoppling till Kommunstyrelsens arbetsut-
skott och arbetsgrupp, dir ”[klommunledning/arbetsgrupp diskuterar och tar
fram kommunens prioriterade utvecklingsomraden samt vilka projekt kom-
munen vill utveckla och satsa pa” (Kommunforbundet Skane 2016: 1). Det hir
kan uttryckas som en process dir kommunerna anpassar problemformule-
ringar och behov efter ESF genom att stodorganisationer "matchar” kommu-
nala behov och problemstillningar med socialfondens krav (Mukhtar-Landgren
& Fred 2018).

Sammanfattningsvis faststills ESF genom EU-forordningar som innebér ett
visst handlingsutrymme pa den svenska nationella nivan. Det har resulterat i
en organisering i en nationell och atta regionala formella ESF-enheter organi-
serade i partnerskap. Avsaknaden av formella kommunala organ for genom-
forandet av ESF inneburit framvixten av savil nya kommunala aktérer som
EU-samordnare. Daruttver har dven kommunforbund och nya regionala sam-
verkansforbund utvecklat sin EU-kompetens for att tillgodose kommunernas
behov av kunskap och koordinering. Vid sidan om de formella ESF-organen
har séledes ocksa en rad andra kompetenser pé regional och kommunal niva
utvecklats. Vi forstar det hir som en process dir styrningen ocksa formas i
mottagandet genom regionala och lokala initiativ till en organisering av soci-
alfondspolitiken. I nista del av analysen ror vi oss fran organiseringen av EU-
arbetet till hur kriterier och krav fungerar som styrmedel pa lokal niva i reali-
serandet av ESF:s malsittningar.

4. Styrning genom Kriterier

I foreliggande avsnitt diskuteras tva finansieringsvillkor: samverkan och lokal
forankring. De tva villkoren dr nagot olika i sin karaktir. Samverkan legitime-
ras vanligtvis inom ramen fér mjuk styrning, men ar i praktiken ett mitbart
kriterium for att erhalla projektmedel, medan forankring, i de riktlinjer och
rekommendationer som formedlas genom handlingsplaner och utlysningar,
omgirdas av "mjukare” betoningar pa viardet av lokalt lirande. Som grund
for analysen ligger, forutom de formella styrdokumenten, dven stddmaterialet
fran ESF under de tva senaste programperioderna, samt materialet frin kom-
munforbunden, inklusive EPA-analyserna. Hir visar vi hur mjuka policyfor-
muleringar om socialfonden som tas fram av kommissionen pa EU-niva och
pa nationell niva successivt preciseras pa regional niva och till slut uppfattas
av kommuner pa lokal niva som ett absolut krav. Det hir kan beskrivas som en
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process i flera steg dir styrningen formas successivt i det regionala och kom-
munala mottagandet av de tva Kkriterierna. Vi beskriver forst hur kriterierna for-
muleras pa EU- och nationell niva, for att diarefter undersoka hur de fungerar
som styrande pa lokal niva.

4.1. SAMVERKAN

Working in partnership is the best way to ensure that spending
is as effective and efficient as possible and meets the needs of the
region or community concerned (EU kommissionen, hemsida).?®

Ovanstiende citat kommer fran EU-kommissionens hemsida om ESF. Kom-
missionen lyfter i sina texter om socialfonden ofta fram samarbete och sam-
verkan som centrala bestandsdelar for socialfondspolitikens genomforande. I
materialet beskrivs generellt inte samverkanskrav i termer av "krav”, utan hir
lyfts det istéllet fram som ett "virde” bade i termer av effektivitet och i dnda-
malsenlighet. Ett annat exempel ir ett av EU-kommissionens informationsblad
om ESF:

[d]efining what the ESF should do, and monitoring how it works,
is done in partnership by the EU, national and regional authori-
ties and the social partners: trade unions and employers’ associa-
tions (EU kommissionen 2012: 2).

Ovan framgar hur savil malformulering ("what the ESF should do”) som upp-
f6ljning ("monitoring how it works”) ska ske "horisontellt” genom partner-
skap, ett krav som hir framstills som mjukt genom en betoning pa frivilligt
deltagande, och kringgirdat av normer om god forvaltning som nigot som
sker i samverkan. Aven i EU:s formella juridiska ramverk konstateras att ”[e]tt
effektivt och dndamaélsenligt genomforande av ESF-stodda insatser bygger pa
god forvaltning och ett partnerskap mellan alla relevanta regionala och socio-
ekonomiska aktorer.” (Forordning 1304/2013: L 347/472). I EU-forordningen
betonas dven niringslivets deltagande da det 4r medlemsstaternas uppgift att
“sikerstilla att arbetsmarknadens parter och icke-statliga organisationer deltar
i den strategiska styrningen av ESF:s verksamhet.” (Férordning 1304/2013: L
347/472). Med andra ord anger EU:s forordning bade att samverkan ir ett 6ver-
gripande virde och vilka aktorer som konkret kan inkluderas.

Nér vi forflyttar oss fran EU till Sverige beskriver populidrversionen av det
nationella socialfondsprogrammet 2014 - 2020 hur "samverkan mellan myn-
digheter, arbetsmarknad och utbildning 4r viktiga ledord for arbetet” (ESF-
radet utgivningsar saknas, a: 5, var kursivering). I det operativa programmet

23 "How does the ESF work: working in partnerships”,
http://ec.europa.eu/esf/main.jsp?catid=525&langld=en 2018-06-18
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ar samverkan emellertid formulerat som helt grundliggande for socialfondens
genomforande: det ir ett av programmets ¢vergripande mal och utvecklade
metoder for samverkan dr ett av programmets forvintade resultat (ESF-radet
2014b: 47-48). Samverkan mellan offentliga och privata aktorer lyfts ocksa
explicit fram som exempel pa atgirder som ska fa stod av socialfonden, bland
annat i féljande formulering: ”Samverkan ir ett viktigt inslag och insatser som
innefattar en bred, utvecklad och relevant samverkan ska prioriteras” (ESF-
radet 2014b: 66; for fler exempel se s 49-50; 62). ESF-projekten féruvcintas besta
av en projektgrupp, en styrgrupp och en referensgrupp och i ansokningsfor-
muliret ska de samverkande parterna listas (ESF-radet utgivningsar saknas,
b: 7, var kursivering; Birnik & Johnsson 2013: 14). Kommuner som vill séka
ESF-medel méste déarfor forhalla sig till samverkan som nu tar sig uttryck som
ett hardare krav. A ena sidan tillskrivs samverkan, i var tolkning, genomgaende
ett symboliskt och legitimerande virde i linje med den mjuka styrningens vig-
ledande och radgivande karaktir, och 4 andra sidan dr samverkan i praktiken
en visentlig forutsiattning for att erhalla medel.

Detta monster fortsitter pa den regionala nivin. For att exemplifiera
beskrivs, i en av de senaste utlysningarna fran Sydsverige (*Digitaliserings-
kompetens pa arbetsplatser i Sydsverige”), samverkanskriteriet - om #n vagt
- i formuleringen: ESF "uppmuntrar till samarbete mellan flera arbetsplat-
ser och/eller kommuner med likande problematik” (ESF Sydsverige 2017b),
dar vi associerar den mjukare formuleringen "uppmuntra till samarbete” till
frivillighet. Vid en nirmare blick p4 utlysningens bifogade lista pa nationella
urvalskriterier framgar emellertid dven hir att samverkan ér ett villkor for
finansiering.

Kommuner paverkas didremot inte enbart genom de formella kriterierna,
utan ocksi av de handlingar som regionala och kommunala aktorer tar del i
genom sitt arbete med EU-relaterade fragor, tex EU-kurser, workshops om hur
man anstker om ESF-medel eller deltagande i kommunala "EU-dagar”. Beto-
ningen pa att (t.ex. kommuner) maste samverka formuleras aterkommande i
rapporter, stod- och utviarderingsmaterial, och det dr dven ett tema som lyfts i
nitverkstriffar och kurser. Aven utvirderingar fran tidigare programperioder
framstiller bristen pa reell samverkan som ett problem i implementeringen av
ESF:s mélsittningar, i synnerhet i relation till de varaktiga forandringar som
ESF syftar till att skapa. Detta framholls bland annat av SPeL,, den organisation
som arbetade med process- och metodstod for ESF 2007-2013. I skriften For-
dndring genom Socialfondsprojekt (SPel. 2014) konstateras att

De samverkanslosningar som tas fram &r sillan generella model-
ler utan bygger mer pé lokala relationer. Det innebir att de flesta
forindringar fran de studerade projekten inte bedoms vara rele-
vanta for spridning (2014: 6).
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Har arbetar, enligt var tolkning, nationella som regionala aktorer aktivt for att
uppmuntra och stodja kommunernas samverkansarbete i syfte att oka dnda-
malsenligheten i det ESF-finansierade utvecklingsarbetet.

For kommunerna innebar samverkanskriteriet ocksa att de ar attraktiva
partners for andra offentliga aktorer (som civilsamhillsorganisationer eller
myndigheter som arbetsformedlingen) - eller for den delen privata aktorer -
som vill ansoka om och driva lokala projekt for till exempel unga med ofull-
stindiga gymnasiebetyg i kommunen. Det hir tar sig bland annat uttryck i en
rad forfragningar till kommuner fran dessa olika aktorer (intervjuer EU-sam-
ordnare). Men kravet om samverkan innebir ocksa att kommuner inte kan
erhéilla finansiering for att driva projekt pa egen hand, utan de mdste hitta part-
ners for att genomfora projekt inom socialfondspolitiken.

Samverkanskriteriet framhalls ocksa i de tidigare nimnda EPA-analyserna,
det verktyg som hjilper regionala tjinstemin att matcha kommunala mal med
mojlig EU-finansiering. [ EPA-analyserna betonar handliggarna inte bara sam-
verkan i en generell mening, utan de foreslar ocksd ofta namn pa konkreta
samverkanspartners i samband med att projektforslag presenteras. I t.ex. EPA
for Hiassleholm, genomford av SkaneNordost, ges som [f]6rslag pa mojlig
finansiering” av malet "Hissleholms kommun ska ge barn och unga en bra
start i livet” att kommunen ska samverka med arbetsmarknadsorganisationer
och stka ESF-projekt (SkaneNordost 2014: 4). Ett annat exempel kommer fran
Horby kommun. Hir ger EPA-analysen foljande exempel pa tre kommunala
mal som foreslas kunna fogas samman:

1 Forebyggande socialt arbete, 2 Gymnasiekompetens och 3
Naringsliv-skola. Det man kan se som en rod trad i dessa priori-
teringar dr att man pa olika sitt vill arbeta for att starka ungdo-
mars forutsittningar for att skapa sig ett aktivt vuxenliv (Skane
Nordost 2013: 6).

Den hir sammanslagningen av socialt arbete, ndringsliv och skola innebir en
omformulering av begreppet ”sociala fragor” som ligger nirmare Social Europe
och ESF:s bild av social exkludering. I EPA-analysen foreslas vidare att kommu-
nen “med fordel [kan] bjuda in andra relevanta organisationer, sisom foreta-
gare och foreningar, att delta i ett sidant projekt” (2013: 7). Detta &r ett enstaka
exempel, men det anknyter till tidigare studier av hur EU-projektfinansiering
innebir att kommuner anpassar och omformulerar sina behov for att erhalla
medel (se t.ex. Mukhtar-Landgren & Fred 2018).

I analysen ovan har vi visat hur samverkanskriteriet formas kontinuerligt i
mottagandet, frin nationell till kommunal niva. Aktorer pa samtliga nivaer for-
héller sig till ssmverkanskriteriet pa olika sitt, och preciseringarna okar ju nir-
mare kommunerna vi kommer. Detta sker dels genom harda styrmedel si som
utformningen av regionala finansieringskriterier, dels genom mjuka styrmedel
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(information, kurser, utvirderingar) som tas av savil det regionala ESF-radet
som av de kommunforbund som agerar pA kommunernas uppdrag. For att ater-
koppla till vara tva autonomidimensioner ovan, mojligheterna att *faststilla
politiska prioriteringar” samt "faststilla organisatoriska losningar”, ser vi att
bada dessa mojligheter paverkas. Mojligheten att ”faststilla organisatoriska 16s-
ningar” paverkas dels direkt genom kraven pa samverkan for att erhalla finan-
siering, och dels indirekt genom att ESF pa savil Europeisk, nationell som regi-
onal niva lyfter fram vilken typ av aktorer, till exempel arbetsmarknadsaktorer
och niringslivet, som bor inkluderas i samverkan. Om kommunernas mojlig-
heter att ”faststélla politiska prioriteringar” paverkas av ESF ir svarare att siga.
Tidigare forskning, hinvisad ovan, har indikerat att kommuner anpassar och
omformulerar problemstillningar och behov for att erhalla medel, och att detta
kan ha en inverkan dven pa innehallet i politiken. Hir kriavs emellertid mer
forskning pa svensk kommunal niva. Avslutningsvis, dven om samverkan ir
ett krav sa motiveras och legitimeras det genomgiende i mjuka termer genom
framhéllandet av virden som effektivitet och deltagande. Samtidigt innebar
det, for de kommuner som viljer att sobka medel, att kommunen maste anpassa
den kommunala verksamheten.

Ett annat virde som i socialfondens forordningar lyfts fram i anslutning till
samverkan dr subsidiaritet och tanken att det dr just "organisationer med lokal
kunskap” som pé bista sitt kan utforma och implementera politiken. Det hir
ar temat for nésta avsnitt.

4.2 FORANKRING

The key feature is that spending is channelled through organisa-
tions with local knowledge that can make the best use of these
resources to improve people’s job opportunities and prospects
(EU-kommissionen 2012: 2, var kursivering).

Det andra kriteriet vi har valt att lyfta fram ar att projekten ska vara lokalt
forankrade, vilket genomgaende relateras till behovet av att utgé fran lokala
behov och utifran dessa generera ett lirande (girna med erfarenheter som kan
spridas). Detta uttrycks pa olika sitt och i olika dokument. Aterigen beskriver
vi forst kriteriet pA EU- och nationell niva, for att darefter undersoka hur det
hanteras pa subnationell niva.

[ forordning 1304/2013 formulerar kommissionen att ESF:s uppgift bl.a. ir
att paverka arbetsmarknaden, till exempel genom *atgirder for att moderni-
sera arbetsmarknadsinstitutionerna [..]” (1304/2013, art 3). Socialfondspoliti-
kens genomforande har siledes en uttalad och tydlig substansdimension och
syftar till omfattande reformer i medlemsstaterna, om dn genom frivillig lokal
koordinering. I Sverige har man pa nationell niva bland annat fingat upp den
hir forvantan genom Kkriteriet lokal forankring som beskrivs som en princip



Styrning genom frivillig koordinering?

for finansiering. I det nationella socialfondsprogrammet beskrivs det hir ofta i
relation till samverkan, och hur detta ”[blidrar till kade kunskaper om lang-
tidseffekter av insatserna samtidigt som det stimulerar till spridning av fram-
gangsrika metoder hos ansvariga myndigheter” (ESF-radet 2014b: 34). Enligt
var tolkning av citatet legitimeras pa sa vis socialfondspolitiken genomga-
ende genom hénvisning till positivt virdeladdade uttryck som (frivillig) "lokal
implementering”, "lokala forutsittningar” och "langtidseffekter”.

I'likhet med samverkanskriteriet kan betoningen pa forankring och larande
under foreliggande programperiod sparas tillbaka till de diskussioner som for-
des under forra programperioden (2007-2013). Vid slutet av denna program-
period riktades ljuset mot bristen pa lokal forankring och lirande, och utvirde-
ringar framhivde behovet av forbéttrade projektutvirderingar, dér just effekten
pa “ordinarie verksamheter” betonades:

Syftet med utvirdering dr darmed framfor allt att ge forutsitt-
ningar for att identifiera och sprida framgangsrika metoder och
arbetssitt och dirmed mojliggora en bredare tillimpning inom
ramen for ordinarie insatser (ESF 2014, dokumentsbilaga, var
kursivering).

Med ett stirkt fokus pa effektutvirdering av programmets insat-
ser ges forutsittningar for att identifiera framgingsrika metoder
som kan implementeras i ordinarie verksamhet (ESF 2014: 5, var
kursivering).

Har ar alltsa ambitionen att ESF-projekten maste bli béttre pa att paverka och
skapa varaktiga effekter pd den kommunala politiken, och sirskilt i kommu-
nens ordinarie verksambheter, ett begrepp som ofta forekommer i materialet.
Det framgar dven av de manga rapporter som SPeL har tagit fram pa uppdrag
av ESF, dir vi hittar ett annat ofta forekommande begrepp - vikten av varaktiga
effekter. Ett exempel dr Pdrlbandsprojekt: projekt som verktyg i en langsiktig
utvecklingsstrategi (SPeL 2012) men éven Projekt pa rdtt vdg: om att komma
framdt med Socialfonden (SPeL 2011). Det sistnimnda beskrivs pa ESF:s hem-
sida som “en rapport fran SPel. om hur projekt kan gora varaktiga avtryck.”!
SPeL. arbetar mycket med best practices, ett styrmedel som ofta lyfts fram
som ett exempel pd metod for mjuk styrning. I rapporten projekt pa rcitt vig
beskrivs under rubriken "nir organisatoriskt lirande nar langt” (SPeL 2011:
30) ett av de manga best practices som SpeL lyfter fram: Underrubrikerna
som ”[6]nskan om kompetensutveckling kom underifran”, ”[e]rfarenheterna
tas ut i ordinarie utbildning” och ”[s]tort intresse fran andra kommuner och
omsorgsforetag” dr talande for ESF:s malsidttningar om larande. Har framhélls

24 https://www.esfse/Resultat/Publikationer/Publikationer-fran-Socialfonden/ 2018-06-17
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hur projektet dr initierat lokalt, att det har lett till varaktiga forindringar, och
att dessa kan spridas till andra kommuner.

Men detta best practice till trots beskrivs emellertid forankring, i likhet med
samverkan ovan, kontinuerligt som en utmaning for kommuner och andra som
soker projektmedel. Det hir framgar av SPeLs rapport om Pcrlbandsprojekt
(2012) som konstaterar att

Projekten dr oftast vilskotta, en rad aktiviteter genomfors, tydliga
kortsiktiga resultat uppnas. Men det dr svart att visa pa langsiktiga
effekter av satsningarna. Det ir ett stort MEN eftersom strategisk
péaverkan och langsiktiga effekter dr det som efterstrivas i Social-
fonden under denna programperiod (2012: 5).

Aven i utvdrderingen av det svenska socialfondsprogrammet 2007-2013
beskrivs hur socialfonden i Sverige har misslyckats med att skapa laAngsiktiga
effekter. Har konstaterar utviarderarna bland annat att socialfondens genom-
forande har haft effekt pa individniva, men inte i 6nskvird utstrickning pa
organisations- och strukturnivi, och trots att "programmets design och kon-
struktion kan beskrivas som bottom up-orienterad” s menar utvirderarna att
ett problem ér att socialfondspolitiken ska leda till "fordndringar pd organisa-
tions- och strukturniva, men [socialfonden] &r i grund och botten designat for
att stodja enskilda individer pa lokal niva med hjilp av temporéira verksamhe-
ter” (Ramboll 2013: 32).

Som ovan nimnts forefaller den hir kritiken, riktad mot projektverksam-
heter som sidospar till ordinarie verksamhet, ha paverkat utformningen av
regelverket i efterfoljande programperiod. I det foreliggande svenska opera-
tiva programmet lyfts lokal forankring som sagt fram som ett kriterium for
beviljande av medel. Vidare genomsyrar idén om organisatorisk forankring
och implementering stora delar av programmet dir méilet dr spridning och
implementering av metoder och arbetssitt som uppfattas som framgingsrika.
Darutover beskrivs forankring, delaktighet och verksamhetsrelaterade akti-
viteter som viktiga s kallade ”principer” fér beddmning (ESF-radet 2014b).
Hir finns med andra ord en vilja att EU-projekten ska infogas i kommuner-
nas ordinarie verksamhet, for att de ska leda till mer varaktiga fordndringar i
den kommunala organiseringen och verksamheten. Behovet av att ta fram nya
styrformer for att sikerstilla att si sker — genom nya krav/Kkriterier, och nya
stodformer - betonas. Pa sa vis kan kriterierna som ror forankring och lokalt
larande, i var tolkning, ses ett styrmedel for att generera en reell paverkan i
svenska kommuner.

Ovanstaende forestiallningar aterfinns dven pa regional niva. Idén om lokal
forankring anges dterkommande i den regionala handlingsplanen fran ESF-
regionen Sydsverige. Till exempel kompletteras de nationella "vigledande prin-
ciperna for urval” med skrivningen
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Projekt bor ocksa visa kunskap och forankring i det ssmmanhang
man befinner sig i genom att visa pa kopplingar med andra stra-
tegier pa internationell, nationell, regional eller lokal niva. Rele-
vanta analyser pa lokal niva kan exempelvis vara ungdomspoli-
tiska strategier eller EPA-analyser (ESF Sydsverige 2015: 51).

Men forestillningen om lokalt forankrade projekt som utgar ifran ordinarie
verksamheter dr kanske tydligast i konstruktionen av EPA-analyserna, som ju
explicit utgar fran befintliga verksamheters utvecklingsbehov (se édven citatet
ovan). I den inledning som ir gemensam for alla EPA-analyser anges att *[f]or
att skapa utvecklingsprojekt som ger forvintad nytta, dr det viktigt att tidigt
identifiera verksamheternas utvecklingsbehov och genomféra nagon variant av
verksamhetsanalys” (se t.ex. Kommunférbundet Skane 2012). Raden framkom-
mer dven tydligt i informationsmaterial frin Kommunforbundet; det handlar
om att utga frin kommunala behov - och inte att ha projekt for projektens egen
skull (se t.ex. ”Skanska kommuners guide till EU-program 2014-2020").

Ror vi oss till kommunerna, dr behovet av "forankring” och ”projekt som
vi verkligen behover” en aterkommande tematik i intervjuerna med EU-sam-
ordnarna i savil mindre som storre kommuner. Flera EU-samordnare beskriver
ocksi vilka strategier de anvint for att sikra att projekten verkligen ansluter
till de utvecklingsbehov som redan finns i ordinarie kommunala verksamhe-
ter. Strategierna har exempelvis varit att genomfora informationstraffar med
forvaltningsledningar och att tipsa forvaltningarna om finansieringsmoj-
ligheter inom omraden som skola eller integration av nyanldnda (intervjuer
EU-samordnare).

En genomgiende rod trad, fran informationsmaterialet och EPA till kom-
munernas egna beskrivningar, ir att projekt inte far bli en "sidovagn”, som
saknar koppling till den kommunala verksamheten. Kommunerna bor istéillet
agera redan i projektformuleringsstadiet for att sikra en reell paverkan (eller
”larande” som ofta ir det uttryck som anvinds) i och pa den “ordinarie verk-
samheten”. Aktorer pa alla nivder, frin utvirderare till aktorer som utfor regio-
nala stodfunktioner, arbetar med mjuka styrmedel som radgivning, uppfolj-
ningar och processtod, for att sikerstilla att det sker ett larande och en lokal
péverkan av ESF-projekten, savil i termer av organisering som av innehéll i den
kommunala verksamheten.

5. Sammanfattande analys

En rad olika styrmedel anvinds inom ramen socialfondspolitiken, fran lagstift-
ning till mer eller mindre 6ppna eller tolkningsbara kriterier for erhallandet
av projektmedel. Var studie visar att styrningen och genomforandet av social-
fondspolitiken verkar i en komplex process som pagar kontinuerligt i en rad
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olika europeiska, statliga, regionala och kommunala organ samtidigt. Tillsam-
mans verkar dessa organ pa olika sitt for att fora ut politiken med syfte att na
socialfondspolitikens uppsatta mal. ESF har inte bara inneburit framvixten av
nya aktorer, sdisom regionala ESF-kontor och partnerskapen, utan redan exis-
terande institutioner och organ, som t.ex. kommunforbunden, har ocksa fatt
nya uppgifter (jfr Stephenson 2013: 828). Enligt Sebastian M Biittner & Lucia
M. Leopold har den 6kande andelen EU-projekt inneburit framvéxten av vad
de beskriver som en “EU-projektvirld” (2016: 42) kring EU-finansierade fonder.
Den hir virlden innehaller en rad olika former av organisationer och kunska-
per som involveras och forutsitts vara viktiga i olika steg av genomforandet.
Foriandringarna tar sig i sin tur i uttryck lokalt i tillimpningen och den 16pande
tolkningen av normer, lagar och regelverk.

Socialfonden i Sverige har utvecklat en rad styrmedel pa bade nationell
och regional niva samt i relation till ESF-projekten. Trots en betoning pa lokal
implementering, saknar diremot den kommunala nivan en given plats i social-
fondsorganisationen. Styrorganisationen "hoppar 6éver” den kommunala nivin
och riktar sig direkt till projektens presumtiva partners. En slutsats av var stu-
die 4r att kommunerna har hanterat denna avsaknad av formell organisering
dels genom lokala satsningar pa exempelvis EU-samordnare, dels genom inrit-
tandet av en rad samverkansorgan och aktiviteter med syfte att éversitta kraven
“uppifran” till hanterbara och relevanta aktiviteter for kommunerna. Genom-
forandet av socialfondspolitiken sker sdledes inte bara genom den formella till-
lampningen av socialfondens regelverk och den formella ESF-organisationen,
utan genom en rad andra regionala processer, fran framtagandet av utvirde-
ringar till tillhandahallandet av informationsbroschyrer frin exempelvis kom-
munforbund. Detta har vi beskrivit som en process dir styrning sker successivt
i mottagandet, och genom frivillig koordinering.

Styrning genom ekonomiska incitament med vidhiftade kriterier kan vid
forsta anblick uppfattas som mjuk styrning, men vid en nirmare granskning
framtriader en styrprocess dir kriterierna i praktiken efter hand tolkas som
obligatoriska pa regional och lokal niva. Nationella och regionala aktorer har
utvecklat en rad strategier och instrument for att sikra uppfyllandet av krite-
rierna: vi har exempelvis visat hur metoder som EPA-analyser, utvirderingar
och informationsmaterial har utvecklats for att sikra forankring och ldrande i
ordinarie kommunal verksamhet. Var undersokning visar att for de kommu-
nala verksamheter som soker socialfondsmedel sa dr styrningen forhallandevis
“hard” da den utmynnar i projektforslag som innebir dels en presumtiv for-
andring av ordinarie verksamheter, dels en forindring av hur de organiseras
- i projektform och i samverkan i temporir form (jfr Fred 2018; Godenhjelm
2016; Kuokkanen 2016). P sa sitt ansluter sig studien till den tidigare forsk-
ning som ifragasitter indelningen i hard och mjuk styrning, och lyfter fram hur
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den mjuka styrningen inom Social Europe i realiteten tolkas som hirda krav pa
forindringar pa lokal och nationell niva.

Avslutning: Den kommunala autonomin i relation
till ESF?

Historiskt sett har Sverige haft starka kommuner, men svagare regioner (Karls-
son & Montin 2013). Detta férhallande har, som analysen ovan ocksa visar, del-
vis forskjutits som en konsekvens av att EU:s regionalpolitik har inneburit for-
andrade maktrelationer (jfr Bache 2008). Var studie visar att den anpassning
som Sverige gor pa nationell niva far betydelse pa regional och lokal niva. Det
framgar bland annat av att EU:s 6énskan om samverkan formuleras som en av
urvalsprinciperna for beviljande av medel i Sverige. Samverkanskriteriet inne-
bir ocksi en forindring i termer av autonomi da det pa regional niva i prak-
tiken blir eller uppfattas som ett krav for att kommuner ska erhalla medel.
Detta visar att de vaga policyformuleringarna om samverkan och forankring
pa EU-niva och pa nationell niva preciseras pa regional niva och uppfattas av
kommuner pa lokal niva som ett krav. Den mjuka styrningen fungerar pa lokal
niva som hard i praktiken och far som konsekvens en storre inskrinkning av
den kommunala autonomin dn vad policyformuleringarna pa EU-nivi anger.

Utifran var studie kan en generell diskussion foras om vilka effekter som
ESF far och kan fa for kommunernas autonomi. Konkret paverkan torde dére-
mot variera ¢ver savil tid som mellan kommuner och politikomraden. Vad vi
emellertid vet idag dr att ESF finansierar manga projekt inom omraden som
integrationspolitik eller satsningar pa unga med ofullstindiga betyg, men att
det ar frivilligt for kommunerna att ansoka om dem. Det hir vicker i sin tur
en rad fragor for kommande svenska, men dven komparativa, studier: I vilken
utstrickning anammar kommuner ESF-relaterade begrepp som social exklu-
dering, och hur paverkar detta innehallet i de forda satsningarna? I vilken grad
anvinds ESF-medel for att organisera och genomfora arbetet med ESF-rela-
terade - men ocksa formellt kommunala - politikomriden sisom unga med
ofullstindiga betyg? Ar effekterna av EU:s regionalpolitik sisom den utformas
i Sverige mest omfattande i de kommuner och de politikomraden dir behoven
och beroendet av externa medel dr som storst? Eller finns det andra faktorer,
till exempel graden av projektvana, lokal innovations- och fornyelsetradition,
andelen ”eldsjidlar” med mera som paverkar den utstrickning i vilken en kom-
mun ansoker om socialfondsmedel?
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D4 jag som konsult till ganska stor del arbe-
tar med utvirderingar av projekt finansierade
med ESF-medel var det med stort intresse
som jag tog del av artikeln. Jag har ocksa
tidigare sjilv i universitetsmiljo medverkat
i studier som giller demokratiaspekter pa
implementeringen av EU:s strukturfonder
i Sverige och strukturfondspolitikens rela-
tion till gingse politiska strukturer baserade
pa representativ politisk styrning. Det som
artikeln behandlar ar for mig saledes fragor
med stor relevans, som vicker ett igenkin-
nande, och som dven har viss baring pa den
praktik som jag dr upptagen med idag som
utvirderingskonsult.

Strukturfondspolitikens paverkan pa
den kommunala autonomin, och nirmare
bestimt vad det innebir i termer av politisk
styrning att ESF ér en sa stor finansierings-
killa inom arbetsmarknads- och socialpo-
litiken i Sverige dr, som jag ser det, fragor
som fortjinar mer uppmairksamhet, dven
utanfor sniavt akademiska kretsar. ESF ar
ju inte bara en finansieringskalla, utan med
kommunernas "projektifiering” av stora
delar av arbetsmarknads- och socialpoliti-
ken foljer ocksa praktiker for styrning som
vi inte helt oreflekterat kan anta harmonie-
rar med vara forestillningar om represen-
tativ politisk demokrati. Artikeln, och de
studier som underbygger den, lyfter fram
fragor som behover belysas bittre, men ger
ocksa vissa svar eller &tminstone ledtradar
for att vi bittre ska forsta implikationerna
av en EU-integrerad arbetsmarknads- och
socialpolitik.

Vad ar da det mest intressanta som kom-
mer fram i artikeln? Texten lyfter fram att i
den flernivikontext som implementeringen
av ESF i Sverige ror sig sa gir det att urskilja
tva styrpraktiker: Dels kravet pa samverkan,
som bygger pa idén att legitimitet skapas i
partnerskap och nitverk, och dels principen
om lokal forankring och lirande, som bygger
pa idén om att legitimitet skapas i inklude-
ringen av de nirmast berérda aktorerna i de
lokala utvecklingsprocesserna. Artikeln tar
en normativ utgangspunkt i begreppet kom-
munal sjilvstyrelse, med grund i den svenska
konstitutionen. Sjilvstyrelsen, eller autono-
min, for kommunerna - nir det giller att
gora vigval, prioriteringar i olika policyfragor
och att bestimma organisatoriska losningar
- begrinsas genom att arbetsmarknads- och
socialpolitiken till stor del far inordnas i
det som ESF:s styrpraktiker antingen expli-
cit kriaver, som vissa samverkansstrukturer/
partnerskap eller mer implicit anvisar, som
ldrande och spridning hos relevanta aktorer
pa omradet. Bada styrpraktikerna innebér att
befintliga demokratiska institutioner riske-
rar att marginaliseras, eller i varje fall tappar
nagot av initiativet och far en mer bekrif-
tande roll.

Givetvis rustar sig kommunerna, i olika
omfattning, for att dra nytta av den stora
ekonomiska resurs som ESF utgoér. Manga
kommuner har EU-samordnare och/eller
projektkontor for att soka, dga, driva och
samordna EU-projekt, inklusive ESF-projekt.
Enkelt uttryck kan man siga att kommunerna
i hogre grad behover formera samverkans-
strukturer, bade internt inom kommunerna
mellan olika forvaltningar och mellan olika
kommuner, for att kunna utveckla och driva
ESF-projekt. Samverkan dr nirmast en nod-
vindighet for att 6ver huvud taget kunna
komma i atnjutande av ESF-medel. Pa lik-
nande sitt ger de program, planer och utlys-
ningar genom vilka ESF implementeras i
Sverige uttryck for att det ska ske lirande och
spridning, bl.a. genom att lirande utvirdering
knyts till projekten.
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Men é4r inte allt detta nagot positivt? Ar
inte det som ESF pabjuder precis vad som
behovs for att kommunerna ska kunna arbeta
effektivt med arbetsmarknads- och socialpo-
litiken? Behovs det inte mer av samverkan
och ldrande for att nya innovativa l6sningar
pa stora problem ska komma fram? Behovs
det inte hallbara plattformar for samver-
kan som dven mer operativt och over tid kan
fungera for medborgarnas bista, oavsett om
de bor i kommun X eller Y?

Aven om man besvarar fragorna ovan
jakande kan man 4nd4 anligga ett kritiskt
perspektiv pa vad implementeringen av ESF
innebdr for den kommunala autonomin.
Man kan exempelvis hivda att implemente-
ringen av ESF i storre utstrickning borde ske
genom redan befintliga, politiskt grundade,
strukturer for samverkan, som exempelvis
kommunalforbund eller samordningsfor-
bund, sa att nya organiseringar som ar mer
“oklara” utifrin ett demokratiperspektiv
inte behover skapas. Sddana organisationer
som de nimnda ir heller inte ovanliga som
projektigare.

Men ir det i grunden egentligen ESF som
utmanar den kommunala autonomin och
den demokratiska styrningskedjan? Ar det
inte snarare sa att det finns utmaningar och
problem som av nodvindighet maste han-
teras genom flexibla samverkansstrukturer
som griper over betydligt mer dn en avgrin-
sad kommunalpolitisk struktur? Finns det
utmaningar inom arbetsmarknads- och
socialpolitiken som maste hanteras genom
organiseringar som gar "pa tvirs” av det poli-
tisk-administrativa landskapet, dir exempel-
vis foretridare fran olika organisationer och
forvaltningar i sammansatta styrgrupper for
projekt maste ta beslut som annars - om det
vore “egna” medel man hanterade - skulle tas
i olika politiska facknidmnder?

Om man ror sig upp en niva, diar det

handlar om partnerskap, regionala planer och
utlysningar s kan man, menar jag, resonera
pa ett liknande sitt: Ar det inte en fordel att
regionalt utvecklingsansvariga i flera 1in kom-
mer samman och utformar planer och under-
lag for utlysningar (utifran vad som 4r mojligt
i det nationella programmet, som i sin tur ar
forhandlat med EU-kommissionen)? Far vi
inte en okad effektivitet i arbetsmarknads-
och socialpolitiken nir vi i strategisk samver-
kan gor storre ssmmanhallna satsningar, givet
att de flesta kommuner brottas med samma
utmaningar? Att ge upp nagot av den kom-
munala autonomin kanske ér ett rimligt pris
for att kunna anvinda offentliga medel pa ett
mer effektivt séitt, om vi nu gor bedomningen
att den ESF-anpassade arbetsmarknads- och
socialpolitiken dr mer effektiv?

Vad skulle bli annorlunda om ESF vore
mer av en renodlad finansiidr, som finan-
sierar projekt men inte anliagger sa mycket
synpunkter vare sig pa organisering eller
innehall? Om kommunerna kunde soka ESF-
finansiering mer villkorslost - skulle projek-
ten bli annorlunda da? Skulle andra inslag
in de vi ser i de flesta projekten idag vara
framtrddande?

Sammantaget tycker jag att artikeln har
manga fortjinster och jag ser det som ett
friskhetstecken att demokratiaspekter pa den
ESF-integrerade arbetsmarknads- och social-
politiken far en belysning. Jag har i mina korta
kommentarer pa intet sitt kunnat gora réttvisa
at innehallet, eller de referenser som forekom-
mer i artikeln och som kanske i viss utstrack-
ning behandlar fragor liknande de jag stallt
ovan. Som artikelforfattarna skriver sa kravs
det ytterligare studier pa omradet, inte minst
jamforande studier kring hur ESF anvinds av
kommuner med olika forutsittningar, om for-
héllningssittet mest dr reaktivt eller proaktivt
och hur det relaterar till de politiska styrdoku-
ment som ir tinkta att vara styrande.






