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Sammanfattning

Uppdraget

Regeringen framhaller i utredningens direktiv att kommunernas och
landstingens  finansieringsverksamhet torde kunna effektiviseras
ytterligare genom att samverkan underlattas. Enligt regeringen &r
befintliga associationsformer inte direkt anpassade for kommunal
finansieringsverksamhet och den finansiella lagstiftningen &r inte heller
sarskilt utformad for kommunernas och landstingens finansieringsbehov.
Utredningen har darfor fatt i uppdrag att utredhdvet av andringar i
gallande regelverk och — om det behdvs — foresla andringar i detta.
Enligt regeringen finns det skal att dvervaga en offentligrattslig form for
kommunal finansiell samverkan.

Utgangspunkter

| kapitel 10 redovisas de utgangspunkter som ligger till grund for
utredningens 6vervaganden och forslag. Nar det allmant galler vardet av
finansiell samverkan ar det utredningens utgangspunkt att finansierings-
verksamheten i kommuner och landsting kan effektiviseras genom
samverkan. Detta folier av de stordriftsfordelar som uppstar nar flera
parter sluter sig samman for att samarbeta i finansiell verksamhet.
Magjligheten att erhalla formanliga villkor vid upplaning ckar om krediter
tas upp i storre volymer och mdwbgre marknadsfrekvens. Dartill
kommer battre mojligheter att skaffa och bibehalla en hog kompetens
samt att anvanda flera olika typer av kreditinstrument. Sa har exempelvis
endast de allra stérsta kommunerna haft reella mojligheter att pa egen
hand anskaffa medel genom att ge ut obligationer.

Kommuner och landsting bdr ha ett intresse av att finansiell
samverkan bygger pa frivilighet och principen om kommunal
sjalvstyrelse. De kommuner och landsting som deltar i samverkan maste
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kunna behalla ratten till sjalvbestammande i sin ekonomiska forvaltning.
Det innebéar att den finansiella verksamheten i varje kommun och
landsting skall styras av beslut som fattas av kommunens respektive
landstingets egna organ. Principen om frivillighet inneb&r vidare att det
skall vara mgjligt att bilda flera olika samverkansorgan och att det sa
langt det ar majligt bor Gverlatas at de samverkande parterna att sjalva
utforma sin samverkan pa ett andamalsenligt satt.

Nar det galler statens intressen finns det anledning uppmarksamma
det forhdllandet att merparten av kommunernas och landstingens
verksamhet pa ett eller annat satt bars upp av nationella och darmed
statliga intressen. Kommuner och landsting utgor en véasentlig del av den
offentliga sektorn och det ligger darmed i statens intresse att underlatta
for dem att effektivisera sin verksamhet. Statens insats bor dock
begransas till att med en &andamalsenlig lagstiftning skapa
forutsattningar for en effektiv kommunal finansiell samverkan. Det ar
utredningens utgangspunkt att staten inte har for avsikt att engagera sig i
kommunernas finansiella samverkan pa ett satt som medfor risk for
Okade statsutgifter och att staten inte heller kommer att géra nagra
ekonomiska ataganden i sammanhanget. Ytterligare ett intresse for staten
ar att samverkan bedrivs under former som ar foérenliga med kravet pa
stabilitet i det finansiella systemet. Staten har slutligen ett intresse av att
skapa forutsattningar for Okad konkurrens pa de finansiella
marknaderna.

Alternativet kommunalférbund

Enligt direktiven skall utredningen dvervdga om kommunalférbund kan
vara en lamplig form for finansiell samverkan mellan kommuner och
landsting. Fragan behandlas i kapitel 11. Det kan konstateras att det
med gallande lagstiftning &r mgjligt att i kommunalférbund bedriva
sadan verksamhet som anges i lagen (1992:1610) om finansierings-
verksamhet. Kommunalférbund kan saledes agna sig at bl.a. upplaning,
kreditgivning, betalningsformedling och forvaring av vardepapper.
Verksamheten skulle inte vara tillstandspliktig och inte heller sta under
Finansinspektionens tillsyn. Daremot &r det med géallande lagstiftning
inte majligt att i kommunalférbund bedriva bankrorelse, dvs. verksamhet
i vilken det ingar inlaning pa konto dar behallningen &r nominellt
bestdmd och tillganglig for insattaren med kort varsel.

Nar det galler fragan huruvida reglerna om kommunalférbund ar
andamalsenliga for finansiell samverkan finns det anledning att sarskilt
uppmarksamma de lagandringar som tradde i kraft den 1 januari 1998.
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Forbundsordningen har fatt en starkare roll och for flera av de fragor
som tidigare reglerades i lag galler numera att de i stallet kan avgéras av
parterna sjalva. Bland annat galler att férbundsmedlemmarna har
mojlighet att sjalva faststélla andamalsenliga regler for hur nya
medlemmar kan anslutas till forbundet. De far vidare bestamma
forfarandet vid en medlems uttrdde samt forutsattningarna for och
forfarandet vid forbundets likvidation och upplésning. Forbundsmed-
lemmarna har dessutom fatt en betydande frihet att sjalva utforma
foérbundets organisation. Kommunallagens enda krav ar att det skall
finnas en beslutande forsamling, vilken skall tillsatta en forbunds-
styrelse.

Fragan om kompetensfordelningen mellan kommunalférbunden och
deras medlemmar &r av sarskilt intresse i forevarande sammanhang. Det
finns anledning att erinra om intresset av att kommuner och landsting
aven vid samverkan skall kunna behdlla ratten till sjalvbestammande i
sin ekonomiska forvaltning. Kommunalférbundet anses ha exklusiv
kompetens att skota de uppgifter som férbundsmedlemmarna har
Overlamnat till forbundet. Dennappfattning innebér att medlemmarna
var for sig inte langre har befogenhet att sysselséatta sig med de uppgifter
som har anfortrotts at forbundet. Utredningen har analyserat hur denna
uppfattning har vaxt fram och darvid funnit att det inte ar helt klarlagt i
vilken man kommuner och landsting kan bedriva finansiell samverkan i
kommunalférbund utan att de forlorar méjligheten att sjalva besluta om
sin ekonomiska forvaltning. Som rattstillampningen har utvecklats finns
det emellertid tecken som tyder pa att de tappar kompetens. De
kommuner och landsting som &anda véljer att bedriva finansiell
samverkan i kommunalférbund maste i forbundsordningen klart ange
kompetensfordelningen mellan sig och férbundet.

Av det ovan sagda foljer att forutsattningarna for att bedriva
finansiell samverkan i kommunalférbund har férbattrats genom de
lagandringar som tradde i kraft den 1 januari 1998. Fragan om
kommunalférbund ar en lamplig form for finansiell samverkan maste
emellertid beddmas a&ven mot bakgrund av kommunallagens regler om
laglighetsprévning. Finansiell verksamhet staller sarskilda krav pa en
effektiv och andamalsenlig ledning. Beslut maste kunna fattas och
verkstallas snabbt. Kreditgivare och andra motparter maste dessutom
kunna utga fran att giltigheten i fattade beslut inte ifrdgasatts. Kraven i
dessa hanseenden ar hogre vid finansiell verksamhet an vid sadan
verksamhet som traditionellt bedrivs i kommunalférbund. Kommunal-
lagens regler om laglighetsprévning utgor darfor ett avgérande hinder
mot att effektivt bedriva finansiell samverkan i kommunalférbund.
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Kommunala finansforbund

Mot bakgrund av det ovan sagda foreslar utredningen en ny form for
kommunal finansiell samverkan. Denna benamns kommunala finans-
forbund och behandlas i kapitel 12. Forslaget bygger i langa stycken pa
lagstiftningen for kommunalférbund. Finansforbundet ar saledes en
offentligréttslig form for samverkan mellan kommuner och landsting och
férbundet ar en sjalvstandig juridisk person med egekarittstet.

Samverkan i kommunala finansforbund bygger pa frivilighet och
principen om kommunal sjalvstyrelse. Lagstiftningen ar generell i den
meningen att mojligheten att bilda kommunala finansforbund inte &r
begransad till ett visst antal forbund. Det ar inte obligatoriskt for nagon
kommun eller nagot landsting att delta i samverkan och varje férbund
kan stélla upp ilikor for intrade och medverkan. Harav foljer att det ar
mojligt att vagra vissa kommuner och landsting intrdde samt att utesluta
dem som inte langre uppfylleillkoren. Varje forbundsmedlem har en
ovillkorlig ratt att efter viss uppsagningstid l&amna finansférbundet
genom uttrade.

De kommuner och landsting som samverkar i kommunala finansfor-
bund skall behalla ratten till sjalvbestammande i sin ekonomiska
forvaltning. Denna skall styras av beslut som fattas sjalvstandigt och
med full handlingsfrinet av kommunens respektive landstingets egna
organ. Medlemskap i ett kommunal finansforbund innebéar saledes inte
att forbundsmedlemmarna overlater at forbundet att besluta dver deras
ekonomiska forvaltning.

Kommunallagen &ger i vissa delar tillampning pa finansforbunden.
Det galler bl.a. flera bestammelser i fjarde kapitlet om de fortroende-
valda, femte kapitlet om fullmaktige och attonde kapitlet om den
ekonomiska forvaltningen.

| varje kommunalt finansférbund skall det finnas en férbundsordning,
vilkken faststélls av férbundsmedlemmarnas fullméktigeférsamlingar
genom samstdmmiga beslut. Forbundsordningen ar forbundets
grundlaggande stadga och i lag anges vilka fragor som den skall reglera.
Det obligatoriska innehallet motsvarar i langa stycken vad som galler
enligt 3 kap. 28 § KL om férbundsordningen i kommunalférbund.
Darjamte kan férbundsmedlemmarna sjalvfallet reglera aven andra
fragor i férbundsordningen. Andringar i férbundsordningen far inte ske
pa annat satt &n genom samstammiga beslut i forbundsmedlemmarnas
fullméktigeforsamlingar.

| lagen om kommunala finansforbund anges endast vissa
grundlaggande drag i férbundens organisation. Det skall alltid finnas en
beslutande férsamling — forbundsfullméktige — samt ett organ som
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svarar for verkstallighet och forvaltning — forbundsstyrelsen. | 6vrigt
overlats det at forbundsmedlemmarna att bestamma vilka ovriga
namnder och andra organ som skall finnas. N&r det géller fordelningen
av uppgifter mellan de olika organen anges i lag i vilka arenden som
forbundsfullméktige skall fatta beslut. Gemensamt for de angiva
arendekategorierna ar att de ar av principiell beskaffenhet eller annars av
storre vikt for forbundsmedlemmarna. Hanteringen av den Iopande
verksamheten anfortros at forbundsstyrelsen.

Bestdmmelsen i 1 kap. 7 § regeringsformen har beaktats vid
utformningen av regler for val av ledamdter och ersattare till forbunds-
fullmaktige. Enligt den nadmnda grundlagsbestdmmelsen utévas
beslutanderétten i kommunerna av valda forsamlingar. Varje forbunds-
medlem skall darfor vara representerad i forbundsfullméktige med minst
en ledamot och en ersattare. Dessa utses av forbundsmedlemmarnas
fullmaktigeforsamlingar och valbar &r den som &r ledamot eller ersattare
i den egna fullmaktigeforsamlingen.

Forbundsfullmaktige utser ledaméter och ersattare i forbunds-
styrelsen och i dvriga ndmnder och andra organ till det antal som anges i
forbundsordningen. Kretsen av valbara ar storre an vid val till
forbundsfullméktige. Den som skall inga i forbundsstyrelsen maste
emellertid ha de insikter och den erfarenhet som verksamheten kraver
och aven i 6vrigt vara lamplig for uppdraget.

Det ar viktigt att det tydligt anges vilken verksamhet som far bedrivas
i kommunala finansférbund. Fragan har direkt betydelse for i vilken man
forbunden skall underkastas skyddsregler av det slag som finns i den
finansiella lagstiftningen. Kommunala finansforbund far
« lana upp medel i eget namn
« lamna och formedla krediter till medlemmarna och deras féretag
« ta emot likvida medel pa konto fran medlemmarna och deras foretag
« forvalta tillgangar at medlemmarna och deras foretag
« lamna radgivning at medlemmarna och deras foretag.

Med den foreslagna avgransningen av finansférbundens verksamhets-
omrade saknas det skl att underkasta forbunden tillstandskrav, tillsyn
eller krav pa kapital av en viss storlek.

Kommunala finansfoérbund skall i férsta hand betala sina skulder med
egna tillgangar. Férbundsmedlemmarna far sjéalva avgora vilka tillgangar
som skall finnas i forbundet i form av exempelvis eget kapital. | likhet
med vad som galler for kommunalférbund bar emellertid medlemmarna
ett yttersta ansvar for forbundets skulder. Saknar férbundet erforderliga
tillgangar, skall férbundsmedlemmarna skjuta till de medel som behovs
for att fylla bristen. Medlemmarnas inbordes ansvar anges i
forbundsordningen. | forbundsordningen anges vidare i vilken man och
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efter vilka grunder medlemmarna ar skyldiga att betala forbundets
skulder direkt till borgenédrerna. Det bor i princip vara mgjligt att ange
ett ansvar som &r lika langtgaende som vid exempelvis en proprieborgen.
Magjligheten for forbundsmedlemmarna att ta pa sig ett direkt ansvar for
forbundets skulder begransas dock av allmdnna kommunalrattsliga
principer.

Reglerna om redovisning och revision i kommunala finansférbund
motsvarar vad som galler for kommuner och landsting. Lagen
(1997:614) om kommunal devisning bildar utgangspunkt for
redovisningen. Bestammelserna i lagen kompletteras med vad som utgor
god redovisningssed enligt Radet for kommunal redovisning, som bor
kunna studera vad som ar god sed inom den privata finansiella sektorn.
Kommunallagens regler om revision galler &ven for kommunala
finansforbund, men fortroendemannarevisionen forstarks genom krav pa
en auktoriserad revisor. Kommunala finansforbunden omfattas av
balanskravet i kommunallagen.

Beslut som fattas av kommunala finansférbund kan inte ¢verklagas.
All finansiell verksamhet staller stora krav pa en effektiv och
andamalsenlig ledning av verksamheten. Detta folijer inte minst av
forhallandena pa kapitalmarknaden, dar villkoren och foérutsattningarna
andras kontinuerligt och i snabb takt. Fattade beslut maste kunna
verkstallas snabbt och kreditgivare och andra motparter maste kunna
utga fran att besluten star fast. Det ar darfor inte tillradligt med en
ordning som innebar att besluten kan bli foremal for laglighetsprovning i
domstol. Behovet av regler for laglighetsprévning ar dessutom mindre an
vid samverkan i kommunalférbund. Detta foljer av att varje enskild
férbundsmedlems ekonomiska forvaltning skall styras av beslut som
fattas i den egna kommunen eller landstinget. Dessa beslut kan
Overklagas i sedvanlig ordning.

Offentlighet och sekretess

Enligt direktiven skall utredningen analysera offentlighetsprincipens
tilampning pa kommunal finansiell samverkan och 6vervaga behovet av
ytterligare sekretessregler. Fragan om offentlighet och sekretess
behandlas i kapitel 13. Den sjalvklara utgangspunkten for utredningen ar
att offentlighetsprincipen skall gélla sa langt det ar mdgjligt.
Inskrankningar i offentligheten far ske bara nar det ar nédvandigt for att
skydda angelagna allmanna eller enskilda intressen.

Bestammelsen i 8 kap. 8 § SekrL innehaller regler om sekretess till
skydd for enskilds ekonomiska forhallanden. | paragrafen infors ett
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sarskilt stadgande for kommunal finansiell samverkan. | kommunala
finansforbund géaller sekretess for uppgifter om enskilds affars- eller
driftférhallanden, om det inte star klart att uppgiften kan lamnas ut utan
att den enskilde lider ekonomisk skada. Detsamma géller i féretag i vilka
samverkande kommuner och landsting utbvar ett rattsligt bestammande
inflytande och som bedriver sadan verksamhet som avses i
bankrorelselagen (1987:617), lagen (1992:1610) om finansierings-
verksamhet eller lagen (1991:981) om vardepappersrorelse.

Sekretesslagen innehaller regler om sekretess till skydd for det
allménnas ekonomiska intressen. Bestammelserna kan redan i sin
nuvarande utformning tillampas vid kommunal finansiell samverkan och
nagon lagandring foreslas inte.

EG:s konkurrensratt och regler om statsstod

| kapitel 14 behandlas hur den foreslagna samverkansformen forhaller
sig till EG:s konkurrensréatt och regler om statsstod.

EG-fordragets konkurrensregler riktar sig till féretag och syftar till
att reglera deras agerande pa den gemensamma marknaden. Kommunala
finansforbund kommer att omfattas av reglerna, vilka darfér maste
beaktas i forbundens verksamhet. Utredningens forslag medfér i sig inte
nagra konkurrensbegransande effekter.

EG:s regler om statsstod utgor inte nagot principiellt hinder mot att
kommuner och landsting bildar kommunala finansforbund. Statsstods-
reglerna maste dock beaktas vid bildandet av finansférbund och i deras
verksamhet.

Genomforandet av forslagen

Fragan om genomforandet av utredningens forslag behandlas i kapitel
15. Forslagen medfor inte nagra nya eller 6kade kostnader for det
allménna. Forslagen innebar tvartom nya mgjligheter for kommuner och
landsting att genom samverkan effektivisera sin finansiella verksamhet
med lagre kostnader som f6ljd.

Forslagen bor kunna trada i kraft den 1 juli 1999.






SOU 1998:72 19

Forfattningsforslag

1. Forslag till lag om kommunala finansférbund

Inledande bestimmelser
Kommunala finansforbund

1 § Kommuner och landsting far bilda och vara medlemmar i
kommunala finansférbund for samverkan om kommunal finansiell
verksamhet.

Varje férbundsmedlem har sjalv hand om sin ekonomiska férvaltning
i enlighet med vad som foreskrivs i kommunallagen (1991:900).

2 § Ett finansforbund ar bildat nar férbundsordningen har antagits av
forbundsmedlemmarna eller vid den senare tidpunkt som anges i
forbundsordningen.

Kommunal finansiell verksamhet

3 § Ett finansforbund far driva foljande finansiella verksamhet:

1. for egen rakning lana upp medel,

2. till forbundsmedlemmarna

a) lamna eller formedla kredit,

b) lamna rad i administrativa och finansiella fragor,

3. for forbundsmedlemmarnas réakning

a) forvalta deras finansiella tillgangar, samt

b) ta emot deras medel pa konto.

Med forbundsmedlem avses har aven sadant kommunalt foretag som
avses i 3 kap. 16 8§ kommunallagen (1991:900) och i vilket en
forbundsmedlem, ensam eller tillsammans med annan kommun eller
annat landsting, utdvar ett rattsligt bestammande inflytande.
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Ansvaret for forbundets skulder

4 § Om finansforbundet saknar tillgangar for att betala en skuld, ar
férbundsmedlemmarna skyldiga att fylla bristen.

Varje forbundsmedlem skall skjuta till s& stor del av bristen som
svarar mot medlemmens andel i skulden efter de grunder som anges i en
forbundsordning.

| forbundsordningen skall anges i vilken man och efter vilka grunder
en forbundsmedlem ar skyldig att betala forbundets skulder direkt till
forbundets borgenarer.

Forbundsfullmdktige, forbundsstyrelsen, nimnder och andra organ

5 § | finansforbundet skall det som beslutande férsamling finnas
férbundsfullméktige.

6 § Forbundsfullmaktige skall tillsatta en forbundsstyrelse.

7 § Forbundsfullmaktige far tillsatta de namnder och andra organ som
utdver styrelsen behovs for att fullgra finansforbundets uppgifter.

Forbundsfullmdktiges uppgifier

8 § Forbundsfullmaktige beslutar i &renden som avser

1. mal och riktlinjer for verksamheten,

2. budget for verksamheten och andra viktiga ekonomiska fragor,

3. finansférbundets organisation och verksamhetsformer i enlighet
med vad som anges i forbundsordningen,

4. val av ledamoter och ersattare i férbundsstyrelsen, évriga ndmnder
och andra organ,

5. val av revisorer och revisorsersattare,

6. grunderna for ekonomiska formaner till ledamoter och ersattare i
foérbundsstyrelsen, évriga namnder och andra organ,

7. arsredovisning och ansvarsfrihet,

8. intrade i finansforbundet, om inget annat sags i férbramdsgen,

9. forbundsmedlems uttrade eller uteslutning ur finansférbundet, om
inget annat sags i forbundsordningen, samt

10. andra arenden av principiell beskaffenhet eller annars av stérre
vikt for forbundsmedlemmarna.

Forbundsfullméktige beslutar ocksa i andra fragor som anges i denna
lag.
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9 § Forbundsfullmaktige far uppdra at forbundsstyrelsen eller Gvrig
namnd som fullméaktige tillsatt, att i fullmaktiges stalle besluta i ett visst
arende eller en viss grupp av arenden.

Arenden som avses i 8 § far dock inte delegeras.

Styrelsens uppgifier

10 § Forbundsstyrelsen beslutar i fragor som rér forvaltning och
verkstallighet och som i 6vrigt inte ankommer pa forbundsfullméktige.

Forbundsstyrelsen skall fora en forteckning over férbundsmed-
lemmarna. Medlemsforteckningen i géllande lydelse skall finnas
tillganglig hos finansférbundet och dess medlemmar.

Forbundsordning

11 § FOr ett finansforbund skall det finnas en forbundsordning med
narmare bestammelser om forbundet.

Forbundsordningen skall faststdllas av forbundsmedlemmarnas
fullméktige.

12 § Forbundsordningen i géllande lydelse skall finnas tillgénglig hos
finansforbundet och dess medlemmar.

13 § Forbundsordningen skall ange

1. finansférbundets namn, den ort dar férbundet skall ha sitt sate och
forbundets andamal,

2. forbundets organisation, organens befogenheter och inbérdes
forhallanden samt om interimsorgan far inrattas och om férbunds-
styrelsen skall fa vara stallforetradare for forbundsfullmaktige,

3. det minsta antalet ledaméter och erséttare i férbundsfullmaktige
och hur foérbundsmedlemmarna skall vara representerade samt
mandattiden i de fall som angesi 17 §,

4. det minsta antalet ledamoter och ersattare i férbundsstyrelsen,
Ovriga namnder och andra organ och hur férbundsmedlemmarna skall
vara representerade,

5. antalet revisorer och revisorsersattare och deras mandattid,

6. om en forbundsmedlem skall ha ratt att vacka arenden i
férbundsfullméktige,
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7. om det for beslut skall kréavas kvalificerad majoritet i forbunds-
fullméktige och for vilka arenden det skall gélla,

8. om en fortroendevald hos en forbundsmedlem som inte &r ledamot i
forbundsfullmaktige skall ha sadan yttranderatt som anges i 5 kap. 21
§ kommunallagen (1991:900),

9. om en fortroendevald hos en férbundsmedlem som inte ar ledamot
eller ersattare i forbundsstyrelsen eller ndgon annan namnd skall ha
sadan narvaroratt som anges i 4 kap. 23 § kommunallagen,

10. var férbundets kungdrelser och tillkannagivanden skall anslas,

11. forbundsmedlemmarnas andelar i forbundets tillgangar och
skulder,

12. i vilken man och efter vilka grunder férbundsmedlemmarna ar
skyldiga att betala forbundets skulder direkt till borgenérerna,

13. om och pa vilket sétt finansférbundet skall ha eget kapital eller
andra tillgangar och storleken pa dessa,

14. férbundsmedlemmarnas styrning av och insyn i férbundets
ekonomi och verksamhet,

15. foreskrifter om finansférbundets budgetprocess,

16. forutsattningarna for och foérfarandet vid en kommuns eller
landstings intrade i forbundet,

17. forutséttningarna for och forfarandet vid en forbundsmedlems
uttrade eller uteslutning ur forbundet,

18. forutsattningarna for och forfarandet vid férbundets likvidation
och upplosning samt grunderna for skifte av forbundets behallna
tillgangar nar forbundet upploses,

19. ordningen for att losa tvister mellan forbundet och dess
medlemmar, samt

20. ordningen for att bestamma ekonomiska formaner till ledamoter-
na och erséttarna i forbundsfullméktige.

Ledaméter och ersittare i forbundsfullmiiktige
Val av ledamoter och ersdittare

14 § Ledamoter i forbundsfullméktige och ersattare for dessa skall véljas
av forbundsmedlemmarnas fullméktige enligt vad som anges i
forbundsordningen.

Varje forbundsmedlem skall vara representerad i forbundsfullméaktige
med minst en ledamot och en erséttare. Antalet ersattare skall vara lika
manga som antalet ledamoter.
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15 § Foreskrifterna i lagen (1992:339) om proportionellt valsatt skall
tillampas vid valet.

Om erséttarna inte véljs proportionellt, skall det vid valet ocksa
bestammas i vilkken ordning som de skall kallas in till janstgdring.

Valbarhet

16 § Valbar till ledamot eller ersattare i forbundsfullméktige &r den som
ar ledamot eller ersattare i forbundsmedlemmens fullméktige.

Mandattider

17 § Forbundsfullméaktige valjs for fyra ar, om inte en kortare mandattid
anges i forbundsordningen.

Mandattiden raknas fran och med den 1 januari aret efter det ar
ordinarie val har hallits i landstings- och kommunfullméktige, om inte
annat anges i forbundsordningen.

Forbundsfullmiiktiges arbetsformer
Kommunallagens tillimpning

18 § Utdver vad som anges i denna lag skall foliande bestammelser i
kommunallagen (1991:900) tillampas pa forbundsfullméaktige:

— 4 kap. 7—10 a 88 om uppdragets upphdrande,

— 4 kap. 11 och 12, 14—16 88 och 18 § forsta stycket om ledighet
fran anstallning, ekonomiska formaner och de fortroendevaldas
initiativratt,

— 4 kap. 19 och 20 88 om omrgstning och beslut,

— 4 kap. 22 § om reservation,

— 5 kap. 6—11 88 om ordférande och vice ordférande, tidpunkt for
sammantradena och hur sammantradena kungoérs,

— 5 kap. 18—20 88 om beslutforhet och jav,

— 5 kap. 21 och 22 8§ om ratt och skyldighet for utomstaende att
medverka,

— 5 kap. 26—33 88 om hur arendena bereds,

— 5 kap. 36—45 88 om bordjgning, om offentlighet och ordning
vid sammantradena samt hur arendena avgors, samt

— 5 kap. 57—61 88 om protokollet.
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Arenden i forbundsfullmdktige

19 § Arenden i forbundsfullmaktige far vackas av

1. férbundsstyrelsen och annan namnd,

2. ledamot genom motion,

3. revisorerna, om arendet galler forvaltning som har samband med
revisionsuppdraget, eller

4. om sa har bestamts i forbundsordningen, fullméktige eller styrelsen
hos en férbundsmedlem.

Forbundsfullméktige skall besluta i arenden som har véackts enligt
forsta stycket.

Tillkdénnagivande av justering av protokoll

20 § Senast andra dagen efter det att protokollet har justerats skall
justeringen tillkdnnages pa minst en av forbundsmedlemmarnas
anslagstavlor i enlighet med vad som har bestamts i forbundsordningen.
Av tillkannagivandet skall det framga var protokollet finns tillgangligt
samt vilken dag det har anslagits.

Bevis om anslagsdagen skall tecknas pa protokollet eller utfardas
sarskilt.

Forbundsstyrelsen, $vriga nimnder och andra organ
Val av ledamdter och erscittare, mandattid

21 § Ledaméter och ersattare i forbundsstyrelsen valjs av
forbundsfullméktige till det minsta antal som har bestamts i
forbundsordningen och for den tid som fullméktige bestammer.

Den som ingar i forbundsstyrelsen skall ha de insikter och den
erfarenhet som maste kravas av den som deltar i férvaltningen och
verkstalligheten av finansforbundets verksamhet och &ven i 6vrigt vara
lamplig for en sddan uppgift.

22 § Ledamoéter och ersattare i 6vriga namnder och andra organ valjs av
forbundsfullméktige till det minsta antal som har bestamts i
forbundsordningen och for den tid som fullméktige bestammer.

23 § Foreskrifterna i lagen (1992:339) om proportionellt valsétt skall
tillampas vid valet.
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Om erséttarna inte véljs proportionellt, skall det vid valet ocksa
bestammas i vilkken ordning som de skall kallas in till janstgdring.

Valbarhet

24 § Valbar till ledamot eller ersattare i forbundsstyrelsen, 6vriga
namnder och andra organ &ar den som har fyllt 18 ar senast pa dagen for
valet och

1. ar medborgare i Sverige eller i nagon annan av Europeiska
unionens medlemsstater (unionsmedborgare),

2. ar medborgare i Island eller Norge, eller

3. ar annan utlanning och har varit folkbokford i Sverige tre ar i foljd
fore valdagen.

Kommunallagens tillimpning

25 § Utover vad som galler enligt denna lag tillampas fdljande
bestammelser i kommunallagen (1991:900) pa foérbundsstyrelsen och
ovriga namnder:

— 4 kap. 8—10 a 88 om uppdragets upphdrande,

— 4 kap. 23 § om narvarorétt,

— 6 kap. 4 8 om styrelsens sarskilda uppgifter,

— 6 kap. 14 § om fylinadsval,

— 6 kap. 15 och 16 88 om ordférande och vice ordférande, samt

— 6 kap. 24—26 88 om jav.

26 § FOorbundsfullméktige skall i ett reglemente utfarda n&rmare
foreskrifter om forbundsstyrelsens och 6vriga nAmnders arbetsformer.

Delegering av drenden inom en nimnd

27 § Bestammelserna i 6 kap. 33, 35—37 88 kommunallagen
(1991:900) om delegering av arenden galleilldnmpliga delar for
foérbundsstyrelsen och dvriga namnder.

Interpellationer och fragor

28 § Interpellationer och fragor far stallas av forbundsfullmaktiges
ledamoter samt av ledaméterna i medlemmarnas fullmaktige. De skall
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riktas till forbundsfullmaktiges, forbundsstyrelsens, en 6vrig ndmnds
eller ett annat organs ordférande samt till de ledamdter i Gvrigt som
forbundsfullmaktige bestammer.

29 § Interpellationer och fragor skall avse amnen som hor il
forbundsfullmaktiges, forbundsstyrelsens, en 6vrig namnds eller ett
annat organs handlaggning.

30 § Den ordforande till vilken en interpellation eller fraga har stallts far
Overlata besvarandet av denna till en av forbundsfullméktiges ledaméter
eller till en ledamot i férbundsstyrelsen, en dvrig namnd eller ett annat
organ.

Svaret skall lamnas vid sammantrade med det fullmdktige vars
ledamot har stallt interpellationen eller fragan. | det fall en ledamot i
forbundsfullméktige har stéllt en interpellation eller en fraga skall den
besvaras vid ett sammantrade med foérbundsfullméktige.

31 § Utdver vad som foreskrivs i denna lag om interpellationer och
fragor galler bestammelserna i 5 kap. 50 och 51 8§, 54 § forsta stycket
samt 55 och 56 88 kommunallagen (1991:900).

Ekonomisk forvaltning

32 § Vad som foreskrivs i 8 kap. kommunallagen (1991:900) om mal for
den ekonomiska forvaltningen, medelsforvaltningen, budgetens innehall,
budgetprocessen, utgiftsbeslut under aret samt forbud mot pantsattning
skall i tillampliga delar galla for ett finansforbund.

Foreskrifterna i 8 kap. 6, 8, 9 och 11 88 kommunallagen om
budgetprocessen géller dock inte for ett finansférbund. | stéllet galler
vad som anges i férbundsordningen.

Redovisning

33 § Vad som foreskrivs i 8 kap. kommunallagen (1991:900) om

rékenskapsforing och redovisning skall galla for ett finansforbund.
Forbundsmedlemmarna far meddela foreskrifter i forbundsordningen

om de fragor som avses i 8 kap. 20 § kommunallagen.

34 § Bestammelserna i lagen (1997:614) om kommundbuisning

skall galla for finansforbund.
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Revision

35 § Vad som foreskrivs i 9 kap. kommunallagen (1991:900) om
revision skall i tillampliga delar gélla for ett finansférbund.

Foreskrifterna i 9 kap. 1 och 2 8§ kommunallagen géller dock inte for
ett finansforbund.

36 § Forbundsfullmaktige valjer revisorer och revisorsersattare till det
antal och for den tid som har bestamts i forbundsordningen.
Foreskrifterna i lagen (1992:339) om proportionellt valsatt skall
tillampas vid valet.
Om revisorsersattarna inte valjs proportionellt, skall det vid valet
aven bestdmmas i vilken ordning som de skall kallas in till tjanstgoring.

37 § Minst en av revisorerna skall vara auktoriserad revisor.
Den som &r revisor eller revisorsersattare i ett finansforbund far inte
std i skuld till eller ha annan ekonomisk forpliktelse mot finansforbundet.

38 § Valbar till revisor eller revisorsersattare ar den som ar valbar enligt
24 8.

Uttride

39 § En forbundsmedlem har ratt att uttréda ur ett finansforbund.
Uppséagningstiden skall vid uttrade vara tre ar, om inte kortare tid
anges i forbundsordningen.

Uteslutning

40 § En forbundsmedlem far uteslutas ur ett finansforbund i enlighet
med vad som sags i forbundsordningen.

Likvidation och upplésning

41 § Narmare bestammelser om likvidation och upplésning meddelas i
forbundsordningen.
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Overklagande

42 § Ett finansforbunds beslut enligt denna lag far inte éverklagas.

Denna lag trader i kraft den 1 juli 1999.
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2. Forslag till lag om andring i sekretesslagen (1980:100)

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

8 kap.
8s

Sekretess géller i

riksbankens kassarorelse,

valutahandel, in- och

utlaningsrorelse, betalningsutjamning samt handel med vardepapper eller
rattigheter och skyldigheter som anknyter till sadana tillgdngar. Sekretess
galler ocksa i riksgaldskontoretspplaningsverksamhet for uppgift om

enskilds ekonomiska forhallanden.

Sekretess giller vid kommu-
nal finansiell samverkan i

1) sadant forbund som avses i
lagen (1999:00) om kommunala
finansforbund eller

2) bank, kreditmarknads-
foretag  eller  virdepappers-
bolag over vilka de samverkande
kommunerna och landstingen
utovar ett rdttsligt bestimmande
inflytande

for  uppgift om enskilds
affdrs- eller drififorhdallanden,
om det inte star kilart att
uppgifien kan ldmnas ut utan att
den enskilde lider skada.

Sekretess galler i annan av myndighet bedrivgoplanings-
verksamhet eller affarsmassig utlaningsverksamhet for uppgift om
enskilds affars- eller driftférhallanden, om det kan antas att den enskilde

lider skada om uppgiften rgjs.

Har uppgift, for vilken
sekretess galler enligt andra
stycket, lamnats till annan
myndighet, galler sekretessen
ocksd dar. Sekretessen galler
dock inte, om uppgiften ingar i
beslut av den mottagande
myndigheten.

Har uppgift, for vilken
sekretess galler enligt andrHer
tredje stycket, lamnats till annan
myndighet, galler sekretessen
ocksa dar. Sekretessen galler
dock inte, om uppgiften ingar i
beslut av den mottagande
myndigheten.
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Denna lag trader i kraft den 1 juli 1999
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1 Utredningens uppdrag och arbete

11 Utredningsuppdraget

| utredningens direktiv anfor regeringen att kommunernas och
landstingens finansieringsverksamhet torde ytterligare kunna effektivi-
seras genom att samverkan underlattas. Regeringen konstaterar darvid
att befintliga associationsformer inte &r direkt anpassade for
kommunernas och landstingens finansieringsverksamhet samt att den
finansiella lagstiftningen inte heller &ar sarskilt utformad for deras
finansieringsbehov. Regeringen har darfor beslutat att ge en sarskild
utredare i uppdrag att analyserehdneet av lagstiftning for att reglera
kommuners och landstings mdjligheter att samverka inom det finansiella
omradet. Utredaren skall darvid utreda behovet av andringar i géllande
regelverk och — om det behovs — foresla andringar i detta. Enligt
regeringen finns det skal att dvervaga en offentligrattslig form for
samverkan inom det finansiella omradet.

Det narmare innehallet i utredningens direktiv framgar av bilaga.

1.2 Arbetets bedrivande

Utredningen har sammantratt med de sakkunniga och experterna vid tolv
tillfallen. Foretradare for Konkurrensverket, Svenska Bankforeningen,
Standard & Poor’s Aktiebolag, Svensk Kommunrating Aktiebolag och
Kommuninvest i Sverige Aktiebolag har besokt vissa av utredningens
sammantraden.

Utredningen har samratt med Banklagskommittén (Fi 1995:09).

Bo Jonsson och Thomas Wetterlundh har haft 6verlaggningar med
foretradare for Kommuninvest i Sverige Aktiebolag, Svenska
Kommunférbundet och Landstingsforbundet. Samrad har skett ocksa
med foretréadare for enskilda kommuner samt med en referensgrupp med
foretradare for enskilda landsting.
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Bo Jonsson, Hakan Klahr, Catarina Molin, Christina Westerling och
sekreteraren har besokt DG IV och DG XV i EU-kommissionen.
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2 Kommunalratt

2.1 Kommunal kompetens

Med uttrycket kommunal kompetens avses kommunernas och
landstingens befogenhet att befatta sig med olika angelagenheter. Deras
kompetens avgrénsas av vissa rattsliga principer, vilka har vuxit fram i
rattspraxis. Flertalet av principerna har genom 1991 ars kommunallag
kommit till direkt uttryck i lagtext. De grundlaggande bestammelserna
om den kommunala kompetensen finns i kommunallagens andra kapitel.

En av de principer som avgransar den kommunala kompetensen &r
den s.k. lokaliseringsprincipen. Enligt 2 kap. 1 § KL far kommuner och
landsting sjalva ha hand om sadana angelagenheter av allmant intresse
som har anknytning till kommunens eller landstingets omrade eller till
deras medlemmar och som inte skall handhas enbart av staten, en annan
kommun, ett annat landsting eller av nagon annan. Lokaliserings-
principen innebar saledes bl.a. att en kommunal atgard maste ha nagon
slags anknytning till kommunens eller landstingets omrade eller till dess
invanare for att den skall vara laglig. Principen ar emellertid forsedd
med vissa modifikationer. Det ar exempelvis tillatet for en kommun att
engagera sig i markinnehav och anlaggningar inom en annan kommuns
geografiska omrade, om anordningen behdvs for den egna kommunen
(prop. 1990/91:117 s. 148 f.) Modifieringarna hanger samman med
befolkningens rorlighet och med att rikets indelning i kommuner ibland
pakallar sarskilda losningar.

Kommunernas och landstingens befogenhet att bedriva nérings-
verksamhet begransas av bestammelsen i 2 kap. 7 8 KL. Déar stadgas att
kommuner och landsting far driva naringsverksamhet, om det sker utan
vinstsyfte och for att tillhandahalla allmannyttiga anlaggningar eller
tjanster at de egna invanarna. Det bor understrykas att bestammelsen i
2 kap. 7 8 KL innebar ett forbud mot att kommuner eller landsting
inlater sig pa foretag som har till syfte att ge kommunen eller landstinget
en ekonomisk vinst (prop. 1990/91:117 s. 151).
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Tyngdpunkten inom den sedvanliga kommunala affarsverksamheten
ligger ofta i att erbjuda kollektivanlaggningar eller kollektivanordningar
av olika slag och verksamheten drivs ofta i bolagsform. Exempel pa
vanlig kommunal affarsverksamhet ar bostadsforetag, el-, gas- och
varmeverk, parkeringsanlaggningar, hamnar och busiirefdg.

Nar det galler kommunalforbund bestdms kompetensen av det
andamal for vilket forbundet har bildats. Fran och med den 1 januari
1998 galler delvis nya regler (SFS 1997:550), som bl.a. innebar okad
frinet for forbundsmedlemmarna att bestimma om ett kommunal-
forbunds andamal. Det enda som kravs ar att uppgiften faller inom
ramen for de samverkande kommunernas och landstingens kompetens
(prop. 1996/97:105 s 67). | avsnitt 2.3.3 lamnas en narmadogdeeise
fér kommunalférbund.

2.2 Internationall verksamhet
2.2.1 Inledning

Enligt direktiven skall utredningen bl.a. 6vervaga om det finns behov av
lagbestammelser som underlattar for kommuner och landsting att
bedriva finansiellt samarbete med utldndska motsvarigheter. | detta
avsnitt 1amnas darfor en redogorelse for kommunernas och landstingens
nuvarande mdjligheter att bedriva verksamhet utanfor Sveriges granser.

Av lokaliseringsprincipen foljer som huvudregel att en kommun inte
far bedriva verksamhet utanfor kommungransen och darmed inte heller
utanfor nationsgransen. Lokaliseringsprincipen har emellertid med tiden
modifierats i rattspraxis och genom nagra befogenhetsvidgande lagar,
sasom lagen (1986:753) om kommunal tjansteexport och lagen
(1994:693) om ratt for kommuner, landsting och kyrkliga kommuner att
lamna internationell katastrofhjalp och annat bistand. Ifrdgavarande
lagar ger svenska kommuner och landsting vissa befogenheter att
samverka med utlandska kommuner.

Inom Inrikesdepartementet pagar for narvarande en Oversyn av
lagarna om tjansteexport och kommunalt bistand. En av de fragor som
ar aktuell i detta arbete ar i vilka juridiska former verksamheten skall
kunna bedrivas.

2.2.2 Kommunal tjansteexport
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Enligt lagen (1986:753) om kommunal tjansteexport har kommuner och
landsting réatt att under vissa forutsattningar tillhandahalla kommunala
tjanster for export. Begreppet kommunala tjanster definieras i lagen som
sadana nyttigheter i form av kunskaper och erfarenheter som finns i
kommunernas och landstingens verksamhet. Av uttrybket framgar

att tanken inte ar att det skall byggasp kommunal verksamhet som
enbart eller i huvudsak ar inriktad pa exportmarknaden.

Enligt lagen om kommunal tjansteexport far kommuner och landsting
pa affarsméassiga grunder medverka vid export som underleverantorer at
foretag i Sverige eller at staten under forutsattning att de inte gor andra
ataganden an att lamna huvudleverantéren sina tjanster. Reglerna ger
saledes inte kommunerna nagon primar ratt att sjalva exportera sina
tjanster. Lagen bygger i stallet pa principen att kommunerna skall agera
underleverantor till privata foretag. Om det finns sarskilda skal far dock
regeringen medge att tjansterna tillhandahalls under andra
forutsattningar. Regeringen skall darvid ange de villkor som behdvs for
att begransa det kommunala risktagandet.

2.2.3 Kommunal bistAndsverksamhet

| lagen (1994:693) om ratt for kommuner, landsting och kyrkliga
kommuner att lamna internationell katastrofhjalp och annat bistand finns
regler om kommunal bistandsverksamhet. Kommuner och landsting far
lamna katastrofhjalp eller annat humanitart bistand till ett annat land,
om det dar intraffar en katastrof eller pa nagot annat satt uppstar en
nddsituation. Bistandet far ges i form av utrustning som givaren kan
undvara. Kommuner och landsting far med regeringens tillstand
dessutom ge bistand i form av utrustning, radgivning, utbildning eller pa
annat satt till Iander som far svenskt statligt bistand.

2.2.4 Andra former for samarbete dver
nationsgranserna

Svenska kommuner samarbetar Over nationsgranserna i atskilliga
verksamheter som inte utgdr myndighetsutovning i egentlig mening.

Sadant gransoverskridande samarbete sker framfor allt inom Norden.
Samarbetet bedrivs vanligen i fasta former, huvudsakligen i kommittéer,

men ocksa i stiftelser, ekonomiska foreningar och aktiebolag som &gs av
kommuner eller landsting pa olika sidor av nationsgranserna.
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De svenska kommunerna har omfattande kontakter med s.k. véanorter.
De flesta av dessa — 700 av totalt narmare 1 000 — finns i vara
nordiska grannlander. Vanortsutbytet kan ses som ett av de mer
patagliga inslagen i kommunernas allmanna internationalisering och det
fungerar inte sallan som ett avstamp for kommersiellt eller projektinrik-
tat samarbete inom olika verksamhetsomraden.

| sammanhanget kan ndmnas 6verenskommelsen mellan Danmark,
Finland, Norge och Sverige om kommunalt samarbete Gver nordiska
riksgranser (prop. 1977/78:44, SO 1978:1). Overenskommelsen innebar
att landerna erkdnner kommunernas ratt att samarbeta med kommuner i
annat fordragsslutande land om varden av sina angelagenheter, i den
man hinder for sadant samarbete inte foreligger i det egna landets lagar
eller 6vriga bestammelser. Befogenhet att 6verféra myndighetsutdvning
till kommun i annat nordiskt land innefattas dock inte i verenskommel-
sen.

2.3 Kommunal samverkan
2.3.1 Inledning

Kommuner och landsting har sedan lang tid haft behov av att samverka
med varandra. Kommunernas behov av samverkan var sarskilt stort fore
kommunsammanslagningarna pa 1950- och 1970-talen. Antalet
kommunalférbund 6kade standigt fram till #6051, da antalet férbund
uppgick tll mer an900. For narvarande finns det omkring 40 kommu-
nalférbund. De vanligaste verksamhetsomradena ar raddningstjanst,
vatten och avlopp, utbildning samt vard och behandling.

Inforandet av 1991 ars kommunallag innebar att kommuner och
landsting fick 6kade mojligheter att samverka med varandra. Viljan och
behovet av att samverka har ocksa tkat under senare ar. En bidragande
orsak ar de ekonomiska pafrestningar som kommuner och landsting har
erfarit under 1990-talet. Samverkan ger oftajligiieter till ett
effektivare utnyttjande av resurser och darmed lagre kostnader. Saval
regeringen som Konstitutionsutskottet har nyligen uttalat att samverkan
mellan kommuner och landsting skall underlattas och uppmuntras samt
att det ar viktigt att det finns enkla och smidiga former for samverkan
(prop. 1996/97:105 s. 33 respektive 1996/97:KU20 s. 4). Regeringen
uttalade darvid att samarbetsformerna samtidigt skall tillgodose ratt-
matiga krav pa rattssakerhet och grundlaggande kommunalrattsliga
principer samt i ovrigt uppfylla de 6vriga krav som stélls ur offentlig-
rattslig synvinkel.
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Det finns inte ndgra kommunalrattsliga regler som sarskilt tar sikte
pa finansiell samverkan mellan kommuner och landsting. | kapitel 9
lamnas en redogorelse for nagra exempel pa sadan samverkan.

2.3.2 Privatrattsliga former for samverkan

Den enklaste formen av samverkan foreligger nar tva eller flera
kommuner eller landsting samordnar sitt beslutsfattande genom att fatta
likalydande beslut. Detta ar en privatrattslig form av samverkan som
bygger pa formella eller informella 6verenskommelser mellan parterna.
Magjligheten till sddan samverkan ar storst inom kommunernas frivilliga
verksamhetsomraden. Det kan exempelvis handla om utbildning av
personal.

En mer utvecklad form for privatréattslig samverkan &r bildandet av
gemensamt agda féretag. Kommuner och landsting kan i féretag
gemensamt bedriva viss verksamhet eller komma Gverens om att en part
skall skota nagot for ovriga parters rakning. Flera olika
associationsréattsliga former kan anvandas, men de flesta av dagens cirka
1 600 kommunala féretag ar aktiebolag.

| 3 kap. 16—18 88 KL finns bestdmmelser for kommunala foretag. |
kommunallagen ges inte nagra begransningar i fraga om vilka typer av
verksamhet som far bedrivas i foretagsform. Dock folier av 11 kap. 6 §
regeringsformen att myndighetsutovning far ske i foretagsform endast
om det finns stod for det i lag. Det bor ocksd framhallas att de
kommunala foretagen inte har vidare kommunalrattslig kompetens &n
vad deras agare har tillsammans.

2.3.3 Offentligrattsliga former for samverkan

Fran den 1 januari 1998 finns tva offentligrattsliga former for
samverkan mellan kommuner och landsting — kommunalférbund och
gemensam namnd.

Kommunalforbund
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| 3 kap. 20—28 88 KL finns bestdmmelser om kommunalférbund.
Denna samverkansform infordes i lagstiftningen redan ar 19109.
Kommunalférbundet &r en offentligrattslig juridisk person, som har egen
rattskapacitet och som &ar fristdende i forhallande till sina
medlemskommuner.

Av 3 kap. 20 § KL framgar att kommuner och landsting far bilda
kommunalférbund och lamna éver varden av kommunala angelagenheter
till  sddana forbund. Ett kommunalférbund &r bildat néar
forbundsordningen har antagits av medlemmarna eller vid den senare
tidpunkt som anges i forbundsordningen. Forbundsmedlemmarna far
sjalva bestamma hur forbundets varaktighet skall regleras, men av
3 kap. 26 § KL fdljer att varje forbundsmedlem har en ovillkorlig ratt att
lamna kommunalférbundet. Uppsagningstiden far vara hogst tre ar.
Kortare tid far bestammas i forbundsordningen, vilken ocksa skall
reglera forfarandet vid uttrade.

Samverkan i kommunalforbund &r mojlig for alla kommunala
angelagenheter (prop. 1996/97:105 s. 67). Det enda krav som stélls &r
att den verksamhet som kommunalforbundet skall bedriva faller inom
forbundsmedlemmarnas kompetens. De forfattningsbestammelser som
galler fér en kommuns eller ett landstings verksamhet galler fullt ut
ocksa nar verksamheten har forlagts till ett kommunalférbund.

Av 3 kap. 21 § KL foljer att kommunallagens regler i tillampliga
delar galler &ven for kommunalférbund, om inget annat ségs eller foljer
av bestdmmelserna om kommuner och landsting i kommunallagen. Alla
regler i kommunallagen gar emellertid inte att tillampa pa kommunal-
forbund. Tillampningsomradet far avgoras fran fall till fall. | vissa
héanseenden ar det uppenbart att bestdmmelserna i kommunallagen inte
ar tillampliga. Sa ar exempelvis fallet med bestammelserna om
kommunindelning och bestdmmelsen i 8 kap. 6 § KL om faststéllande av
skattesats, eftersom kommunalférbunden inte har nagon egen
beskattningsratt. Andra bestdmmelser i kommunallagen undantas
dessutom uttryckligen fran tillampningen pa kommunalférbund. Det
galler exempelvis 9 kap. 20 8 KL om vem som skall besluta om
ansvarsfrinet i kommunalférbund med direktion. Dessutom kan
medlemmarna i ett kommunalférbund i viss utstrackning i férbunds-
ordningen bestamma att nagot annat skall galla an vad som folier av
kommunallagen. Sa ar exempelvis fallet betraffande mandattider.

Den 1 januari 1998 infordes nya lagregler for kommunalférbund.
Reglerna har forenklats och blivit mer flexibla for att passa de nya
behov och forutsattningar sonuppkommit sedan den tidigare
kommunalférbundslagens tillkomst ar 1985. Lagandringarna innebar
bl.a. att forbundsmedlemmarna har fatt stor frinet att sjalva bestamma
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forbundets andamal. Som en viktig nyhet galler attuppgift som
lAmnas over till ett kommunalférbund inte behdver vara gemensam for
medlemmarna. Det innebar bl.a. att samverkan kan avse bade
obligatoriska och friviliga kommunalappgifter och att det ar rjfigyt

att bilda ett kommunalférbund for samverkan i flera olika fragor. Fragan
om hur bildandet av kommunalférbund paverkar forbunds-
medlemmarnas majligheter att sjalva agna sig at de angelagenheter for
vilka férbundet har bildats behandlas i avsnitt 11.3.1.

Enligt 3 kap. 27 § KL skall det for ett kommunalférbund finnas en
forbundsordning med narmare bestammelser om férbundet. En lang rad
fragor angaende kommunalférbundets organisation och arbetsformer far
regleras av férbundsmedlemmarna i forbundsordningen. De enda krav
som stalls i kommunallagen &r att det skall finnas en beslutande
forsamling och ett verkstéllande organ som skéter forvaltningen av
forbundet. Vad som skall regleras i forbundsordningen framgar narmare
av bestdmmelsen i 3 kap. 28 § KL.

De fortroendevalda i kommunalférbund bar samma personliga ansvar
for hur verksamheten bedrivs som fortroendevalda i kommuner och
landsting. Allmanhetens insyn i kommunalférbundets angelagenheter &r
underkastad offentlighetsprincipen. Dartill kommer att kommunallagens
bestammelser om laglighetsprévning (10 kap.) géller for beslut som har
fattats av forbundets beslutande férsamling samt for beslut som har
fattats av forbundsstyrelsen, savida beslutet inte &r av rent forberedande
eller verkstallande art. Besluten far dverklagas saval av varje kommun
och landsting som ar medlem i forbundet som av deras invanare.

Kommunallagens bestammelser om mal for den ekonomiska
forvaltningen, medelsforvaltningen, budgetens innehdll, utgiftsbeslut
under budgetaret, forbud mot pantsattning samt rakenskapsforing och
redovisning géaller aven for kommunalférbund.

For ett kommunalforbunds skulder star i forsta hand forbundets egna
tillgangar till forfogande. Av bestammelsen i 8 kap. 26 § KL foljer dock
att medlemmarna bar det yttersta ekonomiska ansvaret for ett forbunds
verksamhet. Medlemmarna ar skyldiga att tacka brister nar férbundet
saknar tillgadngar for att betala sina skulder. Varje medlem skall skjuta
till s& stor del av bristen som svarar mot medlemmens andel i skulden
efter de grunder som anges i forbundsordningen. Enligt 3 kap. 28 § 11
KL skall det i forbundsordningen finnas foreskrifter om
forbundsmedlemmarnas andelar i forbundets tillgangar och skulder samt
om férdelningen av forbundets kostnader mellan medlemmarna.

Bestdmmelsen i 8 kap. 26 8§ KL reglerar forbundsmedlemmarnas
inbordes forhallanden och deras forhallande till forbundet. Nar det galler
utomstdende borgenarers mdjligheter att med stéd av bestammelsen
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vanda sig direkt mot forbundsmedlemmarna ar rattslaget nagot mer
svartolkat. Den nuvarande bestammelsen i 8 kap. 26 § KL foregicks av
en motsvarande regel i 1985 ars kommunalférbundslag (1 kap. 5 8).
Enligt férarbetena till kommunalférbundslagen utgjorde 1 kap. 5 8 en
garantiregel for tredje man. Det framholls darvid att borgenarernas
trygghet i forsta hand lag i forbundsmedlemmarnas férmaga att fullgéra
skyldigheten att fylla eventuella medelsbrister i forbundet. Det uttalades
emellertid ocksd att en borgenar hade mdjlighet att med stod av
bestdmmelsen vanda sig direkt till férbundsmedlemmarna, i sista hand
med exekutiva atgarder. Denna majlighet kunde utnyttias om en medlem
inte fullgjorde sin skyldighet att skjuta till medel till férbundet (prop.
1984/85:216 s. 30). Bestammelsen i 1 kap. 5 8§ i 1985 ars
kommunalférbund inférdes den 1 januari 1998 i det ndrmaste ordagrant i
8 kap. 268 KL. | lagstiftningsérendet uttalades déarvid att bestammelsen
inte innebdr att en medlem ar skyldig att betala direkt till
kommunalférbundets borgenarer. Till uttalandet fogades inte nagon
motivering (prop. 1996/97:105 s. 87 och 117 f.).

Gemensam namnd

Den 1 januari 1998 infordes en jtighet for kommuner och landsting att
samverka i gemensam namnd. Syftet var att astadkomma en mgjlighet
att samverka i ett offentligrattsligt organ, i vilket alla samverkande
parter behaller ett reellt politiskt inflytande 6ver den verksamhet som
namnden ansvarar for. Samverkan i gemensam namnd kan avse samtliga
verksamheter som faller inom den kommunala kompetensen.

En av utgadngspunkterna for regleringen av samverkan i gemensam
namnd ar att kommuner och landsting skall ha majlighet att under sa stor
frihet som majligt valja enkla och andamalsenliga l6sningar utan att de
krav som stélls i offentligrattsligt hdnseende efterges. En gemensam
namnd skall darfér ses som vilken annan kommunal namnd som helst.
Det innebéar bl.a. att reglerna i kommunallagen om nadmnder géller och
att den gemensamma namnden ar en egen myndighet. Inrattandet av en
gemensam namnd innebar inte att en ny juridisk person bildas. Namnden
skall i stallet ses som foretradare for alla de samverkande huvudméannen.
Den gemensamma namnden kan darfor inte ingd avtal eller anstélla
personal i eget namn. | 3 kap. 3 ¢ § KL anges att behdrigheten och
befogenheten fér en gemensam namnd skall preciseras i en
Ooverenskommelse mellan de berérda kommunerna och landstingen.

Ledaméterna i den gemensamma ndmnden skall véljas av de
samverkande kommunerna och landstingen. Bara den som &r valbar i
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den egna kommunen eller landstinget ar valbar till ledamot av den
gemensamma namnden. Reglerna om offentlighet hos kommunala
myndigheter och regleringen i sekretesslaged80:100) arilampliga

pa gemensamma namnder.

2.4 Redovisning och revision
24.1 Inledning

Utredningens har i uppdrag att analysera hur en offentligrattslig form fér
finansiellt samarbete mellan kommuner och landsting skulle kunna vara
uppbyggd. Oavsett hur samverkansformen byggsp, finns det
anledning att behandla frdgan om redovisning och revision. | detta
avsnitt lamnas darfor en redogoérelse for vad som i dessa avseenden
galler for kommuner, landsting och kommunalférbund.

24.2 Redovisning

| 8 kap. KL finns bestdmmelser om réakenskapsforing och redovisning.
Bestammelserna &r generella till sin karaktar och hanvisar till att det
finns narmare bestdmmelser i lagen (1997:614) om kommuthatise
ning. Den kommunala redovisningslagen tréadde i kraft den 1 januari
1998 och géller for kommuner, landsting och kommunalférbund. Lagen
galler inte fér de kommunala foretagen. For dessa galler i stéllet
bokforingslagen (1976:125) och arsredovisningslagen (1995:1554).

Lagen (1997:614) om kommunal darisning bygger dels pa
arsredovisningslagen, dels pa det av de tvd kommunférbunden rekom-
menderade normalreglementet for kommuner och landsting. Normal-
reglementet sammanfoll i stora drag med bokfoéringslagen, men i vissa
avseenden har den kommunala sararten beaktats. Eftersom
redovisningslagen bygger pa normalreglementet har den kommunala
sararten beaktats aven i denna lag (prop. 1996/97:52).

Lagen (1997:614) om kommunaldavisning innehaller bestammel-
ser om bokforing, arsredovisning och deldrsrapporter. Den innehaller
ocksa detaljerade bestammelser om utformningen av resultatrakning och
balansrakning samt vardering av anlaggningstillgangar. Lagen innehaller
inte en uttdbmmande reglering av alla de redovisningsprinciper som bor
ligga till grund for kommunernas, landstingens  och
kommunalférbundens bokforing och redovisning. Redovisningen skall
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utgd frdn god redovisningssed, vilken uttolkas genom normbildande
auktoritativa organ.

| prop. 1996/97:52 uttalade regeringen att ett oberoende organ for
kommunala redovisningsfragor bor tillskapas mpggift att framja och
utveckla god redovisningssed. Ett rad for kommunal redovisning
bildades i juni 1997 i form av en ideell férening mellan staten, Svenska
Kommunférbundet och Landstingsforbundet. Radets uppgift ar att gora
uttolkningar av vad som &r god redovisningssed och att utarbeta
rekommendationer i redovisningsfragor som &r av principiell betydelse
eller av storre vikt for kommuner och landsting. Utgangspunkten for
radets uttolkningar av god redovisningssed ar lag@97:614) om
kommunal redovisning.

2.4.3 Balanskravet

Samtidigt med forslaget till lagen om kommunal redovisning lade
regeringen fram ett forslag om ett lagreglerat balanskrav for kommuner,
landsting och kommunalférbund (prop. 1996/97:52). Balanskravet
innebar att budgeten varje ar skall upprattas sa att in-takterna Gverstiger
kostnaderna. | balanskravet ligger ocksa att ett negativt arsresultat skall
regleras. Dessa bestammelser finns intagna i 8 kap. 4 och 5 88 KL och
de skall tillampas forsta gangen rakenskapsZ060 (prop. 1996/97:52

och 1996/97:150).

Kommunala foretag omfattas inte av balanskravet. En sarskild
utredare har dock tillsatts for att utreda frdgan om ett utvidgat
balanskrav omfattande verksamhet i kommunala foretag (In 1998:02).
Utredaren skall enligt sina direktiv (dir. 1997:133) analysehet av,
forutsattningarna for och konsekvenserna av ett krav pa ekonomisk
balans som &aven omfattar den kommunala verksamhet som bedrivs i
foretagsform. Uppdraget skall redovisas till regeringen senast den 30
november 1998.

24.4 Revision

I 9 kap. KL finns bestammelser om revision.
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Enligt 9 kap. 7 8 KL skall revisorerna i den omfattning som foljer av
god revisionssed granska all verksamhet som bedrivs inom namndernas
verksamhetsomrade. De skall préva om verksamheten skots pa ett
andamalsenligt och fran ekonomisk synpunkt tillfredsstallande satt, om
rakenskaperna ar rattvisande och om den kontroll som gors inom
namnderna ar tillracklig. Enligt 9 kap. 9 8 KL skall revisorerna pa
motsvarande sétt &ven granska fullméktigeberedningar.

Bestammelserna i 9 kap. KL galler sdledes verksamheter som bedrivs
inom namnder och fullmaktigeberedningar i kommuner och landsting. Av
19 § framgar att bestammelserna i 9 kap., férutom 1 och 2 8§ om val av
revisorer, galler &ven kommunalférbund. Bestammelserna om revision
galler daremot inte kommunala foretag. For dem galler i stallet de
sarskilda bestammelserna om revision for de olika féretagsformerna.

En kommitté har tillsatts for att géra en dversyn av den kommunala
revisionen (In 1997:07). Enligt direktiven (dir. 1997:56) skall kom-
mittén foresld de lagandringar och andra atgarder som kan anses
motiverade for att 6ka effektiviteten och kompetensen i revisionsarbetet
samt for att stérka de fortroendevalda revisorernas sjalvstandiga stall-
ning. Kommittén skall redovisa sittppdrag itl regeringen senast den
2 juni 1998
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3 Offentlighet och sekretess

Enligt direktiven skall utredningen analysera offentlighetsprincipens
tilampning pa kommunal finansiell samverkan, aven den nuvarande
formen, och Overvaga behovet av ytterligare sekretessregler, med
utgangspunkt fran skyddet av det allmanna. | detta kapitel lamnas darfor
en redogorelse for offentlighetsprincipen och vissa delar av
sekretesslagstiftningen.

3.1 Allmant om offentlighetsprincipen

| ett demokratiskt samhalle ar det av grundldggande betydelse att
medborgarna kan kontrollera hur statliga och kommunala myndigheter
bedriver sin verksamhet. For att mojliggéra en sadan kontroll &r
myndigheterna sedan lang tid underkastade en offentlighetsprincip,
vilkken innebar att verksamheten skall ske i dppna former och under
allméanhetens insyn sa langt det ar mojligt. Principen infordes i vart land
redan ar 1766 och syftall att framja ett fritt meningsutbyte och till att
ge medborgarna kannedom om myndigheternas verksamhet. Pa sa satt
kan maktmissbruk motverkas samtidigt som medborgarna far kannedom
om grundlaggande samhallsférhdllanden.  Offentlighetsprincipen
omfattar bl.a. den verksamhet som bedrivs av kommuner och landsting.
Behovet av offentlighet och insyn kan tillgodoses pa olika satt. For
sammantraden hos beslutande politiska forsamlingar rader i regel s.k.
forhandlingsoffentlighet. Av bestammelsen i 5 kap. 38 § KL fdljer att
fullmaktiges sammantraden ar offentliga. Fullmaktige far dock besluta
att overlaggningen i ett visst arende skall &ga rum inom stangda dérrar.
Sjalva beslutsfattandet skall dock alltid ske offentligt. Foér sammantraden
i kommunala namnder géller det motsatta forhallandet. Enligt 6 kap. 19
a 8§ KL ar huvudregeln att namndernas sammantraden skall hallas inom
stangda dorrar. Enligt samma bestammelse kan ndmnden dock besluta
att sammantradena skall vara offentliga, om fullméktige har medgivit
det. Sammantradena skall dock alltid hallas inom stéangda dorrar vid
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arenden som avser myndighetsutovning eller om det férekommer
uppgifter som omfattas av sekretess.

Offentlighetsprincipen har fatt sin fastaste utformning nar det galler
information som finns nedskriven eller pa annat satt dokumenterad hos
myndigheterna. Ratten att ta del av myndigheternas handlingar — den
s.k. handlingsoffentligheten — inférdes genom var forsta tryckfrinets-
forordning ar 1766. Sambandet mellan allménna handlingars offentlighet
och tryckfrihneten kommer fortfarande till uttryck i det grundlags-
stadgande som anger tryckfrihetens allmanna innebord. Av 1 kap. 1 §
tryckfrinetsforordningen foljer att ratten att offentliggora allmanna
handlingar ar en del av tryckfriheten.

Begreppet allmén handling behandlas i 2 kap. Tryckifrihetsforord-
ningen. Av 3 § framgar att med handling forstas framstallning i skrift
eller bild samt upptagning som kan lasas, avlyssnas eller pa annat satt
uppfattas endast med hjalp av ett tekniskt hjalpmedel. Det innebar att
aven t.ex. bandinspelningar och information som &ar lagrad med hjélp av
dator utgdr handlingar.

En handling ar allmdn om den forvaras hos en myndighet och enligt
sarskilda regler anses inkommen till ellgprattad hos ymdighet. Med
myndigheter avses de organ som ingar i den offentligrattsliga statliga och
kommunala organisationen. Myndighetsbegreppet omfattar saledes bl.a.
kommunernas och landstingens férvaltningsmyndigheter. De beslutande
kommunala férsamlingarna ar likstdllda med myndigheter vid
tilampningen av 2 kap. tryckfrihetsforordningen. Fristaende rattssubjekt
som fullgor offentliga forvaltningsuppgifter anses i forevarande
sammanhang inte vara myndigheter. Kommunala bolag, féreningar och
stiftelser ar saledes inte myndigheter.

Att en allmén handling &ar offentlig innebar att varje svensk
medborgare har rétt att ta del av handlingen. Av 14 kap. 5 § tryckfri-
hetsforordningen foljer att aven utlanningar i princip har tiligang till
allménna handlingar, men deras ratt kan inskrankas genom lag. Ratten
att ta del av allménna handlingar kan utnyttjas oberoende av det syfte fér
vilket den enskilde begar att fa ta del av en handling.

| 2 kap. 12 och 13 88 tryckfrihetsforordningen regleras sattet for hur
allmanna handlingar skall tillhandahallas. | princip far den som vill ta
del av handlingen vélja mellan att studera eller kopiera den i myndig-
hetens lokaler och att bestélla en avskrift eller kopia av handlingen mot
en avgift. Daremot finns det ingen réatt att lana hem allmanna handlingar.

Principen om allménna handlingars offentlighet kan inte alltid
tillampas fullt ut. | vissa situationer kan viktiga allmanna eller enskilda
intressen skadas av offentligheten och ratten att ta del av allmanna
handlingar kan da begransas genom sekretess. Sa far ske bara om det ar
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pakallat med hansyn till vissa speciella omstandigheter, vilka raknas upp
i 2 kap. 2 § forsta stycket tryckfrihetsforordningen. Omstandigheter som
kan utgora skal att begransa rétten att ta del av allmdnna handlingar —
och som &r av sarskilt intresse i detta sammanhang — &r bl.a. rikets
centrala finanspolitik, penningpolitik eller valutapolitik, det allm&nnas
ekonomiska intresse samt skyddet for enskildas personliga eller
ekonomiska forhallanden.

Enligt 2 kap. 2 § tryckfrihetsférordningen skall begransningar av
ratten att ta del av allmanna handlingar anges noga i en sarskild lag eller
i annan lag till vilken den sarskilda lagen hanvisar. Den sarskilda lag
som avses ar sekretesslagen (prop. 1979/80:2 s. 117).

3.2 Offentlighetsprincipen i kommunala
bolag

Under senare ar har det blivit allt vanligare att kommunal verksamhet
bedrivs i privatrattsliga former. Enligt 3 kap. 16 § KL far kommuner
och landsting lamna Over varden av sina angelagenheter till ett
aktiebolag, ett handelsbolag, en ekonomisk forening, en ideell férening,
en stiftelse eller till en enskild individ. Overlamnande far dock inte ske
om det finns en foreskrift om att den kommunala angelédgenheten skall
handhas i sarskild ordning. Denna begrénsning har betydelse framst for
specialreglerade verksamhetsomraden som skall handhas av kommunala
namnder. Forvaltningsuppgift som innefattaynadighetsutévning far
enligt 11 kap. 6 8§ regeringsformen overlamnas endast om det finns
sarskilt lagstod for det.

Intresset av insyn i offentlig verksamhet ar lika starkt oavsett vilken
form som kommuner och landsting har valt for verksamheten. De
kommunala foéretagen har darfor jAmstéllts med myndigheter vid
tillampningen av 2 kap. tryckfrinetsforordningen och sekretesslagen.

Vad som foreskrivs i tryckfrihetsforordningen om ratt att ta del av
allmanna handlingar skall i tillampliga delar galla ocksa for handlingar
hos aktiebolag, handelsbolag, ekonomiska foreningar och stiftelser dar
kommuner och landsting utdvar ett rattsligt bestammande inflytande.
Detta framgar av 1 kap. 9 § SekrL. Kommuner och landsting anses
utbva ett rattsligt bestimmande inflytande om de ensamma eller
tilsammans genom sitt agande eller pa annat satt forfogar dver mer &n
halften av samtliga roster i ett aktiebolag eller en ekonomisk forening. |
fraga om handelsbolag galler att ett sadant inflytande foreligger om
kommuner och landsting — ensamma eller tillsammans — utgor
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samtliga obegransat ansvariga bolagsman i bolaget. | stiftelser foreligger
ett rattsligt bestammande inflytande om kommuner och landsting pa
grund av stiftelseférordnandet har rétt att utse eller avséatta mer &n
halften av ledamdterna i styrelsen for stiftelsen.

Handlingsoffentligheten géller aven i sadana foretag som &ags av
andra kommunala bolag, av kommunalférbund eller av andra juridiska
personer som kommuner eller landsting har ett rattsligt bestammande
inflytande i.

Som framhalls ovan far intresset av offentlighet och insyn ibland ge
vika for intresset av att med sekretess skydda andra viktiga intressen.
Det galler aven offentlighetsprincipens tillampning i frdga om
kommunala foretag. | sekretesslagen finns bestdmmelser till skydd for
det allmdnnas ekonomiska intresse. | lagE®90:409) om leydd for
foretagshemligheter finns bestammelser till skydd for obehdriga angrepp
pa foretagshemligheter. Bestammelserna har ansetts ge ett tillrackligt
skydd aven for uppgifter om de kommunala foretagens
affarsforhallanden (prop. 1993/94:48 s. 29).

Den som har nekats att ta del av en allmdn handling hos ett
kommunalt foretag kan overklaga beslutet pd samma satt som vid
motsvarande beslut av myndighet. Overklagande sker till férvaltnings-
domstol.

Det hittills sagda har gallt offentlighetsprincipens tillampning i
kommunala foretag dar kommuner eller landsting har ett dominerande
inflytande i enlighet med vad som sags ovan. Det finns emellertid behov
av insyn och offentlighet aven i andra kommunala foretag. | 3 kap. 18 8
tredje stycket KL stadgas darfor att fullméktige skall verka for att
allmanheten — enligt de grunder som galler for allmdnna handlingars
offentlighet — skall ha ratt att ta del av handlingar hos féretag dar
kommunen &r deldgare utan att ha ett rattsligt bestammande inflytande.
Det har ansetts orimligt att krava att fullmdktige skall se till att
offentlighetsprincipen tillampas &ven i dessa foretag och fullmaktige
alaggs saledes endast att verka for Gppenhet.
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3.3 Utformningen av bestammelserna i
sekretesslagen

Med sekretess menas forbud for myndigheter och deras funktionarer att
réja uppgift, vare sig det sker muntligen eller pa annat satt t.ex. genom
utldmnande av en handling. Sekretesslagen innehdller bestammelser om
tystnadsplikt i det allmdnnas verksamhet och om férbud att lamna ut
allméanna handlingar.

Sekretesslagen bygger pa tanken att offentlighetsprincipen inte skall
hindras av sekretess i storre utstrackning an ndédvandigt. Sekretess skall
galla endast nar det ar pakallat for att skydda vissa viktiga intressen.
Yiterligare en utgangspunkt har varit att storsta mojliga aterhallsamhet
skall iakttas nar det galler sekretess till forman for det allmannas
intressen. Sekretess far i dessa fall forekomma bara da offentlighet
skulle hindra eller avsevart forsvara den verksamhet som ar i fraga.

De flesta bestammelserna om sekretess ar utformade sa att de skall
tillampas bara nar det skulleppsta risk for skada om en uppgift
lamnades ut. Detta uttrycks sd att bestammelserna innehaller ett
skaderekvesit. Dessa ar av tva slag — "raka" eller "omvanda".

Det raka skaderekvesitet innebar att offentlighet galler som
utgdngspunkt, men att sekretess trader in om det foreligger risk for
skada. Sa stadgas exempelvis i 9 kap. 17 § SekrL om sekretess under
forundersokning i brottmal fouppgifter om enskilds personliga eller
ekonomiska forhallanden, om det kan antas att den enskilde eller nagon
av hans narstaende lider skada eller men om uppgiften rgjs. | annat fall
skall uppgiften vara offentlig. Avsikten ar att riskbeddmningen skall
goras med utgangspunkt i sjalva uppgiften. Det innebar att beslutet inte
behover grundas pa en skadebedémning i det enskilda fallet. Avgérande
ar istallet om uppgiften ar av det slag att ett utlAmnande typiskt sett kan
medfora skada.

Det omvénda skaderekvesitet innebar att sekretess galler i
utgangslaget, men att uppgiften kan bli offentlig, om det star klart att det
inte finns nagon risk for skada. Ett exempel pd omvant skaderekvesit
finns i 7 kap. 1 8§ SekrL, enligt vilken sekretess galler inom hélso- och
sjukvarden for uppgift om enskilds hailstand eller andra personliga
forhallanden, om det inte star klart att uppgiften kan lamnas ut utan att
den enskilde eller ndgon av hans narstdende lider men. Denna
konstruktion innebér att den som skall avgora wopgiften kan bli
offentlig har ett ganska begrénsat utrymme for sin beddmning. |
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praktiken kan ett utlamnande av uppgiften inte ske utan vetskap om
mottagarens identitet och om dennes avsikt med uppgiften.

Det bor anmarkas att det i sekretesslagen finns nagra bestammelser
som innebar absolut sekretess. Sa galler exempelvis sekretess for
uppgifter i skattedrenden om enskildas personliga ekenamiska
forhallanden (9 kap. 1 8) och for uppgift som enskild har lamnat ftill
allman advokatbyrd i arende om rattsligt bitrade eller till Notarius
publicus, om det kan antas att den enskilde har forutsatt att uppgiften
skall behandlas fortroligt (9 kap. 9 8).

3.4 Sekretess med hansyn till det allméannas
ekonomiska intresse

Sekretesslagens sjatte kapitel innehdller bestammelser om sekretess med
hansyn till det allmannas ekonomiska intresse. Enligt 1 § galler sekretess
i myndighets affarsverksamhet féppgift om nyndighetens affars- eller
driftférhallanden, om det kan antas att nagon som driver likartad rorelse
gynnas omuppgiften rgjs. Sekretess enligt forevarande bestdmmelse
fordrar sdledes att det finns behov av att skydda myndighetens formaga
att konkurrera. Under motsvarande forutsattning galler sekretess hos
myndighet for vissauppgifter hos bolag, forening, sadfitghet eller
stiftelse som bedriver affarsverksamhet och dar det allmdnna genom
myndigheten utbvar ett bestammande inflytande eller bedriver revision.

Med uttrycket affarsverksamhet forstas en verksamhet som antingen i
sin helhet eller i en viss avgransad del ar affarsinriktad. Ett utméarkande
drag for sddan verksamhet ar i allmanhet att den bedrivs med krav pa att
den skall ga med vinst eller att den i vart fall skall ga ihop ekonomiskt.
Begreppet skall inte fattas alltfor snavt (prop. 1979/89:2 s. 144 f.). Det
omfattar bl.a. myndigheter som atar sigpgifter i konkurrens med
andra. Till affarsverksamhet raknas ocksa utlaningsverksamhet som
bedrivs under affarsméssiga former.

Bestammelsen i 6 kap. 1 8§ SekrL tar sikte pa uppgifter om
myndighetens affars- och driftférhallanden. Med sadana forhallanden
avses for det forsta konkreta arenden angaende t.ex. kop, forsaljning
eller uthyrning av egendom, tjanster eller annat. Till myndighets affars-
och driftférhallande raknas ocksa affarshemligheter av mer allmant slag,
som t.ex. marknadsundersokningar, utredningar av annat slag,
prissattningskalkyler och andra liknande uppgifter av mer allmant slag
(prop. 1979/80:2 s. 145).
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| 6 kap. 2 § SekrL regleras den s.k. upphandlingssekretessen.
Sekretess rader for uppgift som hanfor gigitende angaende forvary,
overlatelse, upplatelse eller andaing av egendom, tjanst eller annan
nyttighet, om det kan antas att det allménna lider skada om uppgiften
rojs. | bestdmmelsen stadgas vidare att uppgift om anbud eller
motsvarande erbjudande inom en kommun eller ett landsting inte i nagot
fall far lamnas till annan an den som har lamnat anbudet eller
erbjudandet forran alla anbud eller erbjudanden offentliggdrs eller avtal
har slutits eller &rendet annars har slutforts.

| 6 kap. 3 8 SekrL finns bestdmmelser om sekretess for uppgifter om
det allmannas upplaningsverksamhet. Sekretess galler for sadana
uppgifter, om det kan antas att det allmannas stéllning som lantagare
skulle forsamras om uppgiften rgjs. Sekretessen galler inte enbart
uppgifter som direkt ror ett visst lan utan ocksa for uppgifter som har ett
nara samband med upplaningsverksamheten, som t.ex. uppgifter om
riktlinjer for en myndighetsupplaning eller om storleken pa dess
beraknade lanebehov (pra©79/80:2 s. 149). Sekretessen galler saval
hos den myndighet som bedriver den aktuefiglaningsverksamheten
som hos den myndighet till vilkamppgifter har l[Amnats. Bestammelsen
har konstruerats med ett rakt skaderekvesit. Det inneba@ppdgifter i
en myndighets upplaningsverksamhet som huvudregel skall vara
offentliga och att sekretess intrader forst om sa erfordras for att skydda
det allmannas stéllning som lantagare.

3.5 Sekretess till skydd for enskilds
ekonomiska forhallanden

Bestammelser om sekretess till skydd fér enskilda motparter i det
allménnas finansiella verksamhet finns i 8 kap. 8 § SekrL. Enligt
bestdmmelsens forsta stycke galler sekretess i bl.a. Riksbankens kassa-
rorelse, valutahandel och in- och utlaningsrorelse samt i Riksgalds-
kontorets upplaningsverksamhet for uppgift om enskildsoremiska
forhallanden. Det bor noteras att denna sekretess ar absolut och att den
saledes inte innefattar nagot skaderekvesit. Enligt bestammelsens andra
stycke galler sekretess i annan av myndighet bedriygplanings-
verksamhet eller affarsmassig utlaningsverksamhet for uppgifter om
enskilds affars- eller driftférhallanden, om det kan antas att den enskilde
lider skada om uppgiften rojs. Nar det galler upplaning har
bestammelsen betydelse for bl.a. den kommunala verksamheten (prop.
1979/80:2 s. 238).
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Bestammelsen i 8 kap. 8 8 SekrL kompletteras av 8 kap. 10 § SekrL
om sekretess till skydd for enskildas affarsforbindelser med det
allménna. Sekretess galler hos myndighet uppgift om affars- eller
driftférhallanden for enskild, som i annat fall &n vad som avses i bl.a.
8 8§ har tratt i affarsforbindelse med myndigheten, om det av sarskild
anledning kan antas att den enskilde lider skada om uppgiften réjs. Om
det kan antas att den enskilde lider skada om uppgiften rojs, galler
sekretess ocksa hos myndighet fappgift om affars- eller
driftférhallanden for enskild som har tratt i affarsforbindelse med bolag,
forening, samféllighet eller stiftelse som driver affarsverksamhet och i
vilka det allmdnna genom myndigheten utdvar ett bestammande
inflytande eller bedriver revision.

3.6 Sekretessregler | den finansiella
lagstiftningen.

| 1 kap. 5 § lagen (1992:1610) om finansieringsverksanfirets en
bestammelse om tystnadsplikt. Bestammelsen slar fast att enskildas
forhallanden till kreditmarknadsforetag inte obehorigen far rojas. |
1 kap. 10 8§ bankrorelselagen (1987:617) finns en motsvarande bestam-
melse, enligt vilken enskildas forhallanden till bank inte obehdrigen far
rojas.

Ifrdgavarande sekretessbestammelser innefattar saval handlings-
sekretess som tystnadsplikt for samtliga uppgifter som ror institutets
relation till sina kunder. Bestammelserna galler styrelseledaméter,
anstéllda och andra befattningshavare, t.ex. revisorer. Den som bryter
mot tystnadsplikten kan inte démas till ansvar enligt brottsbalkens
bestdmmelse om brott mot tystnadsplikten (20 kap. 3 8§ brottsbalken).
Den som bryter mot tystnadsplikten riskerar daremot ansvar enligt den
arbets- och skadestandsrattsliga lagstiftningen.

Enligt 1 kap. 8 § lagen (1991:980) om vardepappersrorelse far en
styrelseledamot eller befattningshavare hos ett vardepappersbolag, vilken
i den egenskapen far kunskap om en uppdragsgivares affarsforhallanden
eller personliga forhallanden, inte obehorigen roja vad han har fatt veta.
Tystnadsplikten omfattar inte enbart styrelseledamdter och anstallda

! Den tidigare lagen (1992:1610) om kreditmarknadsbolag har andrat namn (SFS
1997:453). Fran och med den 1 juli 1997 bendmns den lagen (1992:1610) om
finansieringsverksamhet.
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utan ocksd andra befattningshavare som t.ex. revisorer. Till skillnad mot
vad som galler enligt exempelvis bankrorelselagen &r tystnadsplikten
straffsanktionerad. Den som bryter mot bestammelsen i 1 kap. 8 8 lagen
om vardepappersrorelse kan domas for brott mot tystnadsplikt enligt 20
kap. 3 8§ brottsbalken.
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4 Finansiering av kommuner och
landsting

4.1 Inledning

| forarbetena till1991 ars kommunallag slas fast att huvudsyftet med
den kommunala verksamheten — inbegripet den ekonomiska
forvaltningen — &r att med iakttagande av en ansvarsfull ekonomi-
hantering fullgéra de uppgifter sormkommer pa kommunerna eller
landstingen till foljd av lagar, andra forfattningar och egna beslut
(prop.1990/91 s. 110 f). Kravet pa en ansvarsfull hantering av
ekonomin har kommit till uttryck i den inledande bestammelsen i
kommunallagens kapitel om ekonomisk forvaltning. Enligt 8 kap. 1 8 KL
skall kommuner och landsting ha en god ekonomisk hushallning i sin
verksamhet. Det innebédr bl.a. att l6pande kostnader bor tackas av
I0pande intékter. Att konsekvent underbalansera budgeten eller att
regelmassigt ta upp lan for driftandamal anses inte forenligt med kravet
pa god ekonomisk hushallning. Fran och med 2800 stalls i
kommunallagen krav pa att budgeten skall upprattas sa att intakterna
Overstiger kostnaderna.

4.2 Ratten att ta upp lan

Kommunernas och landstingens ratt att ta upp lan var tidigarggkri-

dad av ganska detaljerade bestammelser. De fick utan regeringens
medgivande bara ta lan med en aterbetalningstid om hogst fem ar samt
l&n som skulle anvandas for betalning av aldre 1&an och aterbetalas inom
de betalningsterminer som gallde for det aldre lanet. Vid forvarv av
intecknad egendom fick de Overta betalningsansvar aven for sadan
intecknad skuld som var stalld att betalas inom langre tid an fem ar. |
ovrigt fick kommuner och landsting ta upp lan endast om regeringen
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hade lamnat sitt tillstand. Enligt en sarskild bestammelse kunde dock
regeringen i vissa fall befria dem fran kravet pa understalining. Samma
regler skulle tillampas i fraga om kommiirdiund.

| slutet av 1970-talekonstaterades att den statliga lanekontrollen
saknade betydelse for att skydda kommunernas och landstingens
férmbgenheter och for att tillgodose statens intresse av stabiliserings-
politisk samordning (prop. 1978/79:53 s. 16 f.). Kravetilgand fran
regeringen upphavdes darfor ar 1979 och i stallet infordes i den
davarande kommunallagen en allmant hallen bestammelse (4 kap. 7 8)
om att kommuner och landsting hade ratt att ta upp lan. | férarbetena till
den nuvarande kommunallagen framholls att kommuner och landsting i
egenskap av sjalvstandiga juridiska personer har en automatisk ratt att ta
upp lan, om denna rétt inte har inskrankts genom sarskild lagstiftning.
D& nagra sadana begransningar inte fanns utdver den begransning som
folier av att andamalet maste vara kommunalrattsligt godtagbart, ansags
den sarskilda bestammelsen i 4 kap. 7 8 som onddig och den fick darfor
inte ndgon motsvarighet i den nuvarande kommunallagen (prop.
1990/91:117 s. 120).

Kommunallagens bestammelser om ekonomisk forvaltning forutsatter
att de medel som kommuner och landsting disponerar for sin verksamhet
inte anvands for angelagenheter som ligger utanfér den kommunala
kompetensen. Det har inte ansetts nodvandigt att uttrycka denna
sjalvklara princip i lag. Kommunernas mdjligheter att ta upp lan
begransas dessutom av det principiella hindret mot att finansiera l6pande
driftkostnader med lanade medel, vilket foljer av kravet pa god
ekonomisk hushallning i 8 kap. 1 8§ KL (prd®90/91:117 s. 111 och s.
211).

Det finns i detta sammanhang anledning att ndgot uppmarksamma
bestammelsen i 8 kap. 13 § KL, enligt vilken kommuner och landsting
inte far upplata pantratt i sin egim till sakerhet for en fordran.
Bestammelsens huvudsakliga innebérd &r att kommuner och landsting
inte kan ta upp lan mot sakerhet av pantratt i fastdege. Pantsatt-
ningsforbudet omfattar visserligen ocksa upplatelse av pantratt i l6s
egendom, men detta saknar storre praktisk betydelse utom mdjligen
betraffande pantratt i fartyg. Forbudet innebar att ett beslut i strid mot
bestdmmelsen kan upphavas efter kommunalbesvar. Om beslutet redan
har verkstallts, skall det organ som har fattat beslutet se till att
verkstalligheten rattas i den utstrackning som ar majligt. Detta framgar
av 10 kap. 15 § KL.

Under tiden for understaliningsskyldigheten géllde att regeringen inte
gav tillstand till 1an med sakerhet i form av pantratt i fast egendom.
Denna praxis gick tillbaka till ett avgérande fr&820-talet. Forbudet
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mot upplatelse av pantratt i kommunal redem lagfastes forst d1979.
| lagstiftningsarendet uttalades att den verkliga sékerheten for
kommunernas och landstingens lan utgors dels av den samlade
skattekraften, dels av all den fasta och I6sa egendom som kommunen
eller landstinget ager (prop. 1978/79:53 s. 18). Detta hanger samman
med den sjalvstandiga kommunala beskattningsratten. Dartill kommer att
varken kommuner eller landsting kan forséattas i konkurs enligt en
etablerad uppfattning i svensk ratt (se RH 1996:6, RH 1996:75;
Welamson, Konkursratt1l961, s 25 f., Riberdahl i SvJT 1992 s.
209 ff.). Regeringsformens bestammelser om statsskickets grunder anses
hindra att en konkursférvaltare tar 6ver forvaltningen av en kommun
eller ett landsting. | lagstiftningsarendet om forbud mot upplatelse av
pantratt uttalades vidare att det &ar vasentligt for tilltron till kommuner
och landsting som lantagare att langivarna kan utgd fran att krediten
baseras pa bade den samlade skattekraften och pa att kommuner och
landsting svarar for sina ataganden med hela sin egendom. Deras
stallning som lantagare skulle kunna skadas, om de tillgodosag vissa
langivare genom att anvisa sarskild sakerhet i form av pantrétt.

Pantsattningsforbudet bor ses mot bakgrund av bestdmmelsen i
2 kap. 13 8§ bankrorelselagen (1987:617), vilken bl.a. stadgar att bank
far avsta fran sakerhet om den kan anses obehovlig eller om det annars
foreligger sarskilda skal att avsta fran sakerhet. Av forarbetena till
bestammelsen framgar att sakerheter boér anses som obehdvliga vid
kreditgivning till bl.a. stat och kommuner (prop.1986/87:12 s. 241).

Vad som nu har sagts om ratten att ta upp lan och om férbud mot
pantséttning galler &ven kommunalférbund.

Kommunernas skuldséattning framgar av diagram 4 i avsnitt 4.4.
Landstingens laneskulder framgar av diagram 11 i avsnitt 4.5

4.3 Borgen

Bakgrunden till kommunernas och landstingens nuvarande mgjligheter
att teckna borgen ar densamma som for deras majligheter att ta upp lan.
Det tidigare kravet pa regeringens tillstand ersattes saluntia78r av

ett uttryckligt stadgande i kommunallagen om ratten fér kommuner och
landsting att teckna borgen (4 kap. 7 8). Stadgandet fordes inte vidare
till den nuvarande kommunallagen. | forarbetena framhdlls att
kommuner och landsting i egenskap av sjalvstandiga juridiska personer
har en automatisk ratt att ga i borgen (prop. 1990/91:117 s. 120). Denna
ratt galler dock med den begransningen att dndamalet med borgens-
atagandet maste vara kommunalrattsligt godtagbart.
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Vad som ovan sags om mdjligheten for kommuner och landsting att
teckna borgen géller a&ven kommunalférbund.

Kommunernas borgensforbindelser okade kraftigt under 1990-talets
forsta halft. Ar 1996 uppgick borgensétagandéihasammanlagt 230
miljarder kronor, eller till 23477 kr per invanare. Av samtliga borgens-
ataganden avsag nastan 90 procent lan till kommunala bolag.
Spridningen mellan kommunernas ataganden ar stor och beror bl.a. pa
skillnaden i &gande av kommunala foretag. De komnuogger som har
de storsta borgensatagandena per invanare ar forortskommuner och
storre stader, vilket delvis forklaras med ett betydande bostadsbyggande
under 1980-talet. Landgbdskommunerna har i regel begrénsade
borgensataganden. | dessa kommuner bedrivs verksamhet i kommunala
foretag i mindre omfattning.

Landstingens borgensataganden ar av betydligt mindre omfattning an
kommunernas. Ar 1997 uppgick dégammanlagt 2,4 miljarder kronor.

De sammanlagda atagandena &r ungefar lika stora nu som i borjan av
1990-talet. For narvarande svarar 8hmms lans landsting for ungeféar
halften av landstingens totala borgensataganden.

4.4 Kommunernas verksamhet och ekonomi
Verksamhet

Av kommunernas kostnader avser knappt 30 procent vardera omsorgen
om Aaldre och funktionshindrade respektive utbildning. Barnomsorgen
svarar for 16 procent av kostnaderna, individ- och familjeomsorgen for
8 procent och dvrig verksamhet for 20 procent.

Utgifterna i kommunerna har 6kat under lang tid. Okningen har, trots
det anstrangda ekonomiska laget, fortsatt under senare ar, bl.a. till foljd
av att omsorger om psykiskt utvecklingsstorda och viss psykiatrisk vard
har overtagits fran landstingen under aren 1994—1996.
Nettokostnaderna for kommuneroppgick ar 1996ilt 215,2 niljarder
kronor och investeringsutgifterna till 17,4 miljarder kronor.
Nettokostnadernas fordelningen pa olika verksamheter framgar av
diagram 1.



SOU 1998:72

Diagram 1 Fordelning av kommunernas kostnader pa olika
verksamheter
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Inkomster

Kommunernas totala externa inkomster underl@96 uppgick il 347
miljarder kronor. Med externa inkomster avses alla inkomster utom sadana
som kommer frén interna transaktioner, som exempelvis ersattningar mellan

olika delar av kommunens forvaltning. Foérdelningen pa olika inkomstslag
framgar av diagram 2.

Diagram 2 Kommunernas inkomster ar 1996
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Ekonomiskt resultat

Kommunerna har under storre delen av 1990-talet flera ar sammantaget
redovisat negativa ekonomiska resultat. 1806 gav det samsta resultatet
hittills under 1990-talet. Ar 2000 ska kommunerna ha ett resultat som
overstiger noll i enlighet med det balanskrav som da bérjar gélla. Som
framgar av diagram 3 finns det en stor spridning mellan kommunerna
betraffande resultatet for ar 1996.

Diagram 3 Forandringar i eget kapital (resultat 3) ar 1996,
exklusive extraordinara intakter
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Finansiella skulder och tillgangar

Kommunernas skuldsattning har fordubblats under den senaste tolvars-
perioden. Detta framgar av diagram 4.

Diagram 4 Kommunernas laneskulder. Miljarder kronor
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Utvecklingen av kommunernas finansiella tillgangar enligt diagram 5 visar
pa ned- och uppgangar under de senaste tolv aren. Fran och med ar 1993
har en markant okning av tillgdngarna skett i form av 6kade banktillgodo-
havanden. Under de senaste aren kan ocksa relativt kraftiga forandringar
mellan olika tillgdngsslag noteras.

Diagram 5 Finansiella tillgangar. Miljoner kronor.
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Aven nar det galler finansiell stallning ar variationerna mellan konmauner
betydande. Diagram 6 visar likvida medel i procent av nettokostnaderna for

samtliga 288 kommuner i stigande ordning.

Diagram 6 Likvida medel ar 1996 i procent av nettokostnaderna
L T O e e e - -
T :7 -
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4.5 L andstingens verksamhet och ekonomi

Verksamhet

Drygt 80 procent av landstingens kostnader avser halso- och sjukvard.
Nettokostnadernaippgick ar 1996ilt 95,5 miljarder kronor och investe-
ringsutgifterna till 5,4 miljarder kronor. Nettokostnadernas fordelningen pa
olika verksamheter framgar av diagram 7.

Diagram 7 Fordelning av landstingens kostnader pa olika
verksamheter
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Inkomster

Landstingens externa inkomster minskade for varje ar under perioden
1991—1996, bl.a.ilt foljd av skattevéaxlingar som genomférdes i samband
med att olika verksamheter inom vard och omsorg fordes over till kommu-
nerna. De externa inkomsterngpgick tl sammanlagt116 niljarder
kronor ar1996. Landstingen har emigre grad av skattefinansiering an
kommunerna. Fordelningen pa olika inkomstslag framgar av diagram 8.

Diagram 8 Landstingens inkomster ar 1996.
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Ekonomiskt resultat

Landstingen har under storre delen av 1990-talet sammantageises

negativa ekonomiska resultat (diagram 9). 2000 vantas resultatet

overstiga noll i enlighet med det balanskrav som da borjar galla. Det
kommer i sin tur att generera ett positivt finansiellt sparande eftersom
resultatet &ven innefattar avsattningar for framtida pensionsutbetalningar.

Diagram 9 Landstingens finansiella sparande och resultat 9. Miljarder

kronor.
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Det ekonomiska resultatet varierar mellan landstingen (diagram 10).

Diagram 10 Forindring av eget kapital (resultat 3) i procent av
nettokostnaderna ar 1997. Genomsnitt per ar.
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Finansiella tillgangar och skulder

Landstingens skuldsattning nadde en topp ar 1991. Darefter har den
minskat (diagram 11). En bidragande orsak till minskningen ar de nya
redovisningsprinciper som landsting och kommuner har infort under
1990-talet och som innebéar att pensionsskuldelovieas pa balansrak-
ningen och att dess forandring tas upp som en kostnad. Det medfor en
likviditetsupplyggnad som under de gangna aren till viss del har anvants for
att amortera lan.

Diagram 11 Landstingens laneskulder. Miljarder kronor
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Samma forhallande aterspeglas i utvecklingen av landstingens finansiella
tillgangar, vilka minskade fram till 81990 for att darefter oka under aren
1992 och 1993 (diagram 12). Under aren 1994—1996 var nivan relativt
stabil.

Diagram 12 Landstingens finansiella tillgangar. Miljarder kronor.
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Nar det galler den finansiella stallningen ar variationerna mellan landstingen
betydande. Diagram 13 visar jamforelsetal for landstingens finansiella
nettotillgangar, dvs. likvida medel med avdrag for langfristiga och tillfalliga
rantebarande skulder.

Diagram 13 Landstingens likvida tillgangar (inkl. finansiella
nettotillgangar) och langfristiga lin i procent av nettokostnaderna ar
1997
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5 Den finansiellalagstiftningen

5.1 Inledning

| detta kapitel skall lagstiftningen pa det finansiella omradet behandlas.
Den svenska lagstiftningen bygger pd EG:s bestammelser for kredit-
institut. 1 avsnitt 5.2 lamnas darfor en forhallandevis grundlig
redogorelse for EG-reglerna. | avsnitt 5.3 lAmnas en 06versiktlig
redogorelse for den svenska lagstiftningen.

Regleringen av den finansiella sektorn ar omfattande. Det géller i
synnerhet den verksamhet som bedrivs av banker. Den omfattande
regleringen motiveras av ett antal grundldggande skyddsintressen. De
skyddsvérda intressena utgors av det finansiella systemets stabilitet,
sundhet och effektivitet. Intresset av stabilitet vager sarskilt tungt i fraga
om bank- och betalningssystemet, eftersom stérningar eller fallissemang
i dessa system kan fa stora aterverkningar pa hela samhallsekonomin.
Kravet pa sundhet motiveras av bl.a. behovet att skydda kreditinstitutens

kunder.

5.2 EG-rattsliga bestammelser for
kreditinstitut

521 Inledning

Enligt artikel 3 i EG-fordraget skall medlemsstaterna avskaffa hindren
for fri rorlighet for bl.a. tjanster. Den fria rorligheten galler &ven for
finansiella tjanster och inom EU bedrivs ett arbete for att fa till stand en
enhetlig bank- och kreditmarknad.

Kreditinstitut definieras i EG-ratten som ett foretag som fran
allméanheten tar emot insattningar eller andra aterbetalbara medel och
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som beviljar krediter for egen rakning. Mottagande av andra aterbetal-
bara medel kan ske i olika former, t.ex. som traditionell upplaning eller

genom fortlopande utgivning av obligationer och andra jamforbara

vardepapper. Definitionen av kreditinstitut omfattar bl.a. svenska banker
och kreditmarknadsbolag som i sin finansieringsverksamhet antingen tar
emot insattningar eller i annan form lanar upp medel pa den Gppna
marknaden.

Hornstenarna i regleringen av kreditinstitutens verksamhet ar tva s.k.
banksamordningsdirektiv. De benamns direktivet 77/780/EEG av den 12
december 1977 om samordning av lagar och andra forfattningar om
ratten att starta och driva verksamhet i kreditinstitut fé=sta
banksamordningsdirektivet — respektive direktivet 89/646/EEG av den
15 december 1989 om samordning av lagar och andra forfattningar om
ratten att starta och driva verksamhet i kreditinstitut amdra
banksamordningsdirektivet. Den inre marknaden pa bankomradet
fullbordades i och med att det andra banksamordningsdirektivet tradde i
kraft den 1 januari 1993.

De bada banksamordningsdirektiven har tillkommit for att ge skydd
at sparmedel och for att skapa lika konkurrensvillkor for kreditinstituten
i de olika medlemsstaterna. Direktiven staller krav pa bl.a. obligatorisk
auktorisation, minsta startkapital och kapitaltackning. De &r s.k.
minimidirektiv, vilket innebar att medlemsstaterna far stélla strangare
krav i sin inhemska lagstiftning.

522 Nagra grundlaggande principer

Arbetet inom EG med att skapa en inre marknad for finansiella tjanster
bygger pa tre grundlaggande principer; dmsesidigt erkannande av de
nationella regelverken, tillsyn Over verksamheten i kreditinstitutets
hemland och 6msesidigt erkdnnande av auktorisation fér verksamheten.
Omsesidigt erkdnnande av de nationella regelverken ar en metod for
att nd fram till en gemensam standard for medlemsstaternas nationella
regelverk. Den ursprungliga tanken inom EG var att skapa gemensamma
regler for att astadkomma en inre marknad for finansiella tjanster.
Medlemsstaternas nationella lagar skulle harmoniseras sa att de blev
likalydande. Det visade sig emellertid svart att uppna harmonisering. |
stallet valdes en annan teknik for att na fram till en gemensam standard
for medlemsstaternas nationella regelverk. Tekniken innebar att EG
faststaller miniminivaer for medlemsstaternas grundlaggande regler pa
omradet. Enligt principen om Omsesidigt erkannande skall varje
medlemsstat darefter godta dvriga medlemsstaters regler som tillrackliga
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for att tillgodose det egna landets grundlaggande ansprak pa sundhet i
den finansiella verksamheten.

Principen omhemlandstillsyn, eller hemlandskontroll, innebar att det
ar den behoriga myndigheten i institutets hemland som har
huvudansvaret for tillsynen over institutets hela verksamhet saval i
hemlandet som i dvriga medlemsstater. Med hemland avses det land i
vilket kreditinstitutet har blivit auktoriserat. Ovriga medlemsstater far
godta den bedémning som gjorts av myndigheten i institutets hemland.

Principen omomsesidigt godkcdnnande av auktorisation for verk-
samheten innebar att en auktorisation som ett finansiellt foretag har fatt i
sitt hemland skall gélla i hela EU-omradet. Foretaget far med stod av
denna enda auktorisation bade bedriva verksamhet oGver granserna
mellan medlemsstaterna och etablera filialer inom hela EU-omradet.
Ifrdgavarande rattigheter omfattar vissa angivna verksamheter, vilka
finns upptagna pa en lista i en sarskild bilaijadet andra banksam-
ordningsdirektivet. Listan upptar ett brett utbud av olika finansiella
tjanster, bl.a. mottagande av insattningar och andra aterbetalnings-
pliktiga medel fran allméanheten samt utlaning i olika former.

523 Narmare om auktorisation

For att banker och andra kreditinstitut skall auktoriseras krdvs som
huvudregel att de har ett startkapital som uppitiaminst fem miljoner

ecu (motsvarande cirka 42,5 miljoner kronor). Medlemsstaterna kan
dock stalla lagre krav, men startkapitalet far aldrig vara mindre an en
miljon ecu.

Ytterligare ett krav for auktorisation ar att storre agare av aktier eller
andelar kan anses lampliga. Syftet med detta krav ar att férhindra att
agarna missbrukar sin stallning eller sitt inflytande, sa att kunder och
andra intressenter kan skadas eller sa att allméanhetens fortroende for
kreditinstitutets stabilitet riskeras. Storre &gares lamplighet skall prévas
bade i samband med auktorisationen av nya foretag och nar sadana
agare okar sitt &gande i redan etablerade foretag. For auktorisation stélls
dessutom krav pa foretagets ledning. De som ingar i ledningen maste
vara tillrackligt val ansedda och ha tillrdckliga yrkesmassiga
kvalifikationer. | annat fall far auktorisation inte beviljas. Slutligen stélls
vissa krav pa foretagets verksamhetsinriktning och organisation.
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524 Narmare om reglerna for kapitalbas och
kapitaltackningsgrad

Den verksamhet som banker och andra kreditinstitut bedriver ar férenad
med risker av olika slag, t.ex. att kredittagarna inte fullgor sina
skyldigheter nar det galler betalning av réantor och amorteringar (se aven
avsnitt 6.3.2). For att sakra stabiliteten i det finansiella systemet géaller
sarskilda regler om att finansiella foretag skall ha en tillracklig
kapitalstyrka.

Bestammelserna om kreditinstitutens kapitalstyrka finns i tre olika
direktiv. Regler angaende kapitalbas finns i radets direktiv 89/299/EEG
av den 17 april 1989 om kapitalbasen i kreditinstitut Bestammelser om
institutens kapitaltdckningsgrad finns i direktivet 89/647/EEG av den 18
december 1989 om kapitaltackningsgrad for kreditinstitut. |1 radets
direktiv 93/6/EEG av den 15 mars 1993 om kapitalkrav for véarde-
pappersforetag och kreditinstitut finns bestdmmelser om att kreditinstitut
och vardepappersforetag skall gora reserveringar for s.k. marknads-
risker.

Bakgrunden till direktiven om kapitalbas och kapitaltdckningsgrad
var att avregleringar och skuldkriser under 1960- och 1970-talen
medforde att bankernas utlaning okade samtidigt som konkurrensen
mellan dem hardnade. Bankerna tog allt storre risker i sin utlaning utan
att det egna kapitalet starktes. Direktiven innebér att bl.a. kreditinstitut
skall ha ett visst minsta eget kapital och vissa andra reserver. Storleken
pa dessa avgors av institutets riskexponering.

Direktivet om kapitalbas innehaller bestammelser om vilka tillgangar
som far réknas in i ett kreditinstituts kapitalbas (artikel 2). Genom att
ange gemensamma kriterier for kapitalbasens sammansattning uppnas
likartade forutsattningar for kreditinstitut att konkurrera pa den
gemensamma marknaden. Kapitalbasen kan dessutom utgdra ett viktigt
instrument for tillsynsverksamheten och for att beddma institutens
soliditet.

Direktivet om kapitalbas hanger intimt samman med direktivet om
kapitaltackningsgrad, vilket syftar till att forhindra att institutens
stabilitet skadas till foljd av att kredittagarna inte formar betala tillbaka
sina krediter. Kapitalbasen skall vara sa stor att institutet klarar av att ta
vissa forluster. Direktiven innebar sammantagna att varje kreditinstitut
skall ha en kapitalbas som motsvarar minst atta procent av institutets
riskviktade tillgangar. Detta uttrycks vanligen som att kapitaltacknings-
graden skall vara minst atta procent. Riskviktning av tillgdngarna
innebar att risken for forluster skall bedémas individuellt for varje
fordran. Vissa fordringar anses innebdra storre risk &n andra.



SOU 1998:72 Den finansiella lagstifiningen. 77

Beddmningen styrs framfor allt av vad for slags motpart, eller géaldenar,
det ar fraga om och av i vilket land motparten hor hemma.

Direktiven om kapitalbas och kapitaltdckningsgrad syftar i forsta
hand till att sakerstalla kreditinstitutens formaga att klara av forluster till
folid av att lantagarna inte fullgor sina skyldigheter. Under arbetet med
direktivet om kapitaltackningsgrad forutsdgs ett behov av att
kreditinstitut gor sarskilda reserveringar &ven for rante- och valutarisker
och andra liknande s.k. marknadsrisker. Ar 1993 antogs déarfor direktivet
om kapitaltdckningsregler for vardepappersbolag och kreditinstitut
(93/6/EEG).

| avsnitt 6.3.2 lamnas en redogdrelse for reglerna om kapitaltackning
av krediter till kommuner och landsting.

525 Stora exponeringar

Slutligen bor ndgot sagas om direktivet 92/121/EEG av den 21 december
1992 om 6vervakning ockontroll av kreditinstituts stora exponeringar.
Direktivet innebar vissa begrénsningar av hur stora engagemang —
exponeringar — ett kreditinstitut far ha mot enskilda kunder. Syftet ar
att begransa den maximala forlust som kan drabba ett institut till féljid
av att en enskild kund eller en grupp av kunder med inbdrdestaing

inte kan infria sina ataganden.

Som stora exponeringar réknas engagemang som ett kreditinstitut har
mot en kund och som motsvarar minst 10 procent av institutets
kapitalbas. Detsamma géller engagemang mot en grupp av kunder, vilka
har en sadan inbordes anknytning till varandra att de ur risksynpunkt
utgor en enda enhet. Enligt direktivet far ett kreditinstitut mot en och
samma kund eller kundgpp inte ha exponeringar som oOverstiger 25
procent av kapitalbasen. Dessutom galler att det sammanlagda véardet av
institutets stora exponeringar inte far Overstiga 800 procent av
kapitalbasen. Om en kund ar moder- eller dotterbolag till kreditinstitet
galler strangare regler. Da far en exponering som huvudregel uppga till
hogst 20 procent av institutets kapitalbas.

Medlemsstaterna far helt undanta ett antal i direktivet angivna
exponeringar fran ifrdgavarande begransningsregler. Denna mojlighet
galler exponeringar som typiskt sett innebar begréansad risk for forlust,
t.ex. fordringar mot centralregeringar och centralbanker. Betraffande
exponeringar mot regionala och lokala myndigheter galler att
medlemsstaterna far besluta om sarskilda regler for riskviktningen av
sadana engagemang. Bestammelsen innebar i huvudsak att exponeringar
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mot regionala och lokala myndigheter far 1gsp fll 20 procent av
fordringens nominella varde.

5.3 Finansiell lagstiftning i Sverige

| detta avsnitt lamnas en redogorelse for huvuddragen i den finansiella
lagstiftningen i Sverige. Inledningsvis finns anledning att ndmna det
arbete som for narvarande sker i Banklagskommittén (Fi 1995:09),
vilken regeringen beslot att tillkalla i judif95. Kommittén skall utreda
behovet av andringar i det regelverk som styr framfor allt bankers och
andra kreditinstituts verksamhet, men &ven andra institut pa det
finansiella omradet, t.ex. vardepappersbolag och forsakringsbolag.
Kommittén skall aven utreda behovet av andringar i tillsynens innehall
och inriktning pa detta omrade.

Kommitténs uppdrag framgar av dir. 1995:86. Arbetet skall vara
avslutat senast den 30 juni 1999

531 Banklagstiftningen

Inlaningsbegreppet ar centralt i definitionen av bankrorelse. Enligt 1 kap.
2 8§ bankrorelselagen (1987:617) avses med bankrorelse verksamhet i
vilken ingar inlaning pa konto, om behallningen &r nominellt bestamd
och tillganglig for insattaren med kort varsel. Bankrérelse far bedrivas
endast efter tillstdnd av regeringen (oktroj).

Bankrorelselagen innehaller bestammelser om den verksamhet som
banker far bedriva samt vissa andra for banker gemensamma
bestammelser. Det galler bl.a. regler for redovisning, revision, tillsyn,
och registrering. Bankrorelselagens regler &r till storre delen
gemensamma for de tre tillatna bankformerna — bankaktiebolag,
sparbanker och medlemsbanker.

Regler om hur banker bildas och deras organisation finns for
respektive bankform i de sarskilda banklagarna — bankaktiebolagslagen
(1987:618), sparbankslagen (1987:619) och lagen (1995:1570) om
medlemsbanker.

Den svenska banklagstiftningen har anpassats till EG:s regler for
kreditinstitut.

Bankerna star under tillsyn av Finansinspektionen.
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53.2 Lagen om finansieringsverksamhet

Med finansieringsverksamhet avses verksamhet som har till &ndamal att
lAmna kredit, stélla garanti for kredit, formedla kredit till konsumenter
eller medverka till finansiering genom att forvarva fordringar eller
upplata los egelom for nyttjande. Regler for sadan verksamhet finns i
lagen (1992:1610) om finansieringsverksamhet.

Lagen om finansieringsverksamhet bygger pa EG:s bestammelser om
kreditinstitut. Saledes fordras tillstdnd for att bedriva finansierings-
verksamhet. Tillstand meddelas av Finansinspektionen och kan ges till
svenska aktiebolag och ekonomiska foreningar samt till utlandska
kreditinstitut. Det finns emellertid flera undantag fran kravet pa
tillstandsplikt. Bl.a. galler att tillstand inte kravs for finansierings-
verksamhet som bedrivs av statlig eller kommunal myndighet.

| lagen om finansieringsverksamhet finns vidare krav pa att
kreditmarknadsforetagen skall ha ett visst startkapital och en viss
organisation och ledning. Agarprovning skall 4ga rum av dem som
forvarvar ett kvalificerat innehav i ett kreditmarknadsforetag.

Kreditmarknadsforetagen star under tillsyn av Finansinspektionen.

5.3.3 Lagen om vardepappersrorelse

Lagen (1991:981) om véardepappersrorelse reglerar den verksamhet som
bedrivs av vardepappersinstitut, vilkka huvudsakligen utgérs av banker
och fondkommissionarsfirmor. Enligt lagen krévs Finansinspektionens
tillstdnd for att bedriva kommissionshandel, formedling av finansiella
instrument, handel med finansiella instrument for egen rakning,
forvaltning av finansiella instrument och emissionsmedverkan. Tillstand
far ges till svenska bankinstitut, svenska aktiebolag och till utlandska
foretag som inte ar bankinstitut. Lagen anger vilka krav som maste vara
uppfyllda for att fa itlstand att yrkesmassigt bedriva en eller flera av de
angivna verksamheterna (vardepappersrorelse). Bland annat stélls krav
pa minsta startkapital, sundhet och lampliga agare.

Lagen om vardepappersrorelse innehaller aven regler for hur rérelsen
far bedrivas. Allmant galler att vardepappersrorelse skall bedrivs sa att
allméanhetens fortroende for vardepappersmarknaden uppratthalls och sa
att enskildas kapitalinsatser inte otillborligen aventyras samt i dvrigt sa
att rorelsen kan anses sund. Vardepappersinstituten star under tillsyn av
Finansinspektionen.
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534 Lagen om kapitaltdckning och stora
exponeringar

Kapitaltiickning

Regler om kapitaltackning for kreditrisker infordes i banklagstiftningen
redan ar 1968. EG-direktivet om kapitalkrav for vardepappersforetag
och kreditinstitut (93/6/EEG) inforlivades i den svenska lagstiftningen
genom lagen (1994:2004) om kapitaltackning och stora exponeringar,
vilken tradde i kraft den 1 januari 1995 utom savitt avser bestammel-
serna om marknadsrisker, vilka tradde i kraft den 1 januari 1996. Lagen
omfattar forutom banker aven kreditmarknadsféretag och vérde-
pappershbolag.

Det som skall kapitaltackas ar bade kredit- och marknadsrisker.
Reglerna innebar bl.a. att placeringar och fordringar for vilka svenska
staten eller svensk kommun svarar skall kapitaltéckas till O procent, dvs.
inte alls. Placeringar och fordringar hos — eller garanterade av —
svenska kreditinstitut, utlandska kommuner, utlandska banker eller
internationella utvecklingsbanker skall tas ufip 20 procent av sitt
varde. Placeringar och fordringar med sakerhet i bostadsfastighet skall
tas uppitl 50 procent av sitt varde och 6vriga placeringar, fordringar,
garantiférbindelser och andra ataganden skall tasiligfittfulla varde,
dvs. med 100 procent.

Kapitalbasen skall enligt 2 kap. 2 § vid varje tidpunkt uppga ftill
minst 8 procent av vardet av ett instituts riskviktade tillgangar och
ataganden.

Stora exponeringar

Som framgar av redogorelsen i avsnitt 5.2.5 antogsl9®?2 EG-
direktivet om ©Overvakning och kontroll av kreditinstituts stora
exponeringar (92/121/EEG). Redan tidigare hade i den svenska
lagstiftningen funnits regler om s.k. enhandsengagemang. Reglerna
innebar att ett foretag inte fick ha fordringar pa samma lantagare eller
lAntagare som var forbundna med varandra i sddan omfattning att det
fanns risk att institutet inte skulle kunna fullgéra sina skyldigheter, om
lantagaren inte kunde reglera sina fordringar.

Reglerna i EG-direktivet om stora exponeringar inforlivades i den
svenska lagstiftningen genom lagen (1994:2004) om kapitaltdckning och
stora exponeringar. Reglerna omfattar forutom banker &aven
kreditmarknadsforetag och vardepappersbolag.
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Vid bestdmmande av ett instituts exponering skall vissa poster inte
medréknas. Det galler bl.a. placeringar for vilka svenska staten eller en
svensk kommun svarar. Undantagen avser exponeringar dar risken att
engagemangen inte skall infrias ar liten. Dessa poster skall viktas till noll
vid berékningen av kapitalkravet.
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6 Allmant om forutsattningarna pa
finansmarknaden

6.1 Inledning

Sverige har allmént sett val utvecklade finansiella marknader.
Ekonomins Oppenhet gor att aven marknader i omvarlden star till
forfogande, direkt for storre aktorer och indirekt for dem som vander sig
till finansiella mellanhander av olika slag, som till exempel banker.

Kreditmarknaden kan, nagot forenklat, delas upp i en gross-
handelsdel, penning- och obligationsmarknaden, och en del féor mindre
och/eller med specialiserade krediter, marknaden for intermedierade
krediter. Den senare domineras av banker och kreditmarknadsforetag.
Det typiska for deras traditionella utldning ar att den sker i former som
inte gor lanen lampade for andrahandshandel. Samtidigt ar bankernas
och kreditmarknadsforetagens utlaning nara kopplad till penning- och
obligationsmarknaden, eftersom de ha&mtar en betydande del av sin
finansiering fran denna genom emission av standardiseradeayireie

Det bor inledningsvis noteras att det i princip inte finns anledning att
skilia pa inhemska och internationella marknader, vare sig det ar fraga
om grosshandel eller detaljhandel. Upplaning i kronor kan i forsta hand
arrangeras i Sverige, men det ar mgjligt att lana i utlandsk valuta och att
sedan med hjalp av terminer, optioner och andra instrument for
skuldskotsel undvika odnskade valutarisker. Gransdragningen mellan
inhemskt och internationellt foréandras drastiskt om Sverige intrader i
valutaunionen. Euron blir dd den inhemska valutan, vilket bl.a. innebar
att 1an i euro inte kommer att vara forknippade med valutarisk for
kommuner och landsting, vilkas huvudsakliga intakter bestar av skatter.
De kan darmed betrakta hela euro-omradet som potentiell hemmamark-
nad for sin upplaning.

Kapitlet &r disponerat som fdljer. | avsnitt 6.2 behandlas penning-
och obligationsmarknaden. Tonvikten laggs pa svenska forhallanden,
men &ven vissa specifika aspekter pa upplaning i utlandsk valuta
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redovisas. Darefter diskuteras i avsnitt 6.3 upplaning via bank och
kreditmarknadsforetag. | avsnitt 6.4 bertrs frdgan om kapitalforvaltning
och annan hantering av finansiella tillgangar.

6.2 Penning- och obligationsmarknaden
6.2.1 Allmant

Den svenska penning- och obligationsmarknaden (i fortsattningen for
enkelhets skull kallad obligationsmarknaden) domineras helt av
statspapper och obligationer utgivna av fastighetsfinansierande
kreditmarknadsforetag. Vid utgangen av ar 1996 fanns det penning- och
obligationsmarknadsinstrument till ett varde av cad@ niljarder
kronor utestdende. Narma#@0 niljarder av dessa var penningmark-
nadsinstrument, dvs. hade en |optid understigande ett ar.

Strukturen pa obligationsmarknaden &r i viktiga avseenden styrd av
finansieringsbehov respektive traditioner. Den stora statsskulden, varav
drygt 70 procent ar finansierad i kronor, har gjort att stateh986
svarade for 46 procent av den emitterade volymen pa obligations-
marknaden i form av obligationer och statsskuldvaxlar. Bostads- och
fastighetssektorn har ocksa stora och langsiktiga finansieringsbehov. Vid
utgdngen av ar 1996 svarade bostadsinstitut for 45 procent av de
utestaende instrumenten, dvs. i allt vasentligt samma andel som staten.
Bostadsfinansieringen i Sverige kom tidigt att styras Over till
obligationsmarknaden, delvis for att detta ar en &ndamalsenlig
upplaningsform, delvisilt folid av det reglerade bostadsfinansie-
ringssystemet, dar bostadsobligationer lange gavs en sarstallning.

| gengald har 6vrigt naringsliv i liten utstrackning finansierat sig via
obligationsmarknaden. Industriobligationer spelar saledes en undan-
skymd roll i Sverige. Naringslivet har i stallet finansierat sig via bank
och, nar det galler de internationellt verksamma foretagen, via
obligationsmarknader i andra lander. Detsamma géller for kommuner
och landsting. Vid utgadngen av ar 1996 uppgick den utestaende volymen
rantebdrande vardepapper emitterade av icke-finansiella féretag och
kommuner till 81 miljarder kronor, motsvarande 4 procent av den totala
stocken.

En forutsattning for att en lantagare skall kunna anvanda sig av
obligationsupplaning ar att finansieringhbeen ar sa stora att
besparingarna uppvéager de extra, i stor utstrackning, fasta kostnader
som uppstar vid utgivning av vardepapper. Dessa innefattar bl.a.
ersattningar till emissionsinstitut och eventuella marknadsgaranter som
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forbinder sig att soka uppratthdlla handel i instrumenten, samt
kostnaderna for att fa ett kreditbetyg, s.k. rating, fran ett etablerat
kreditbetygsforetag. Till detta kommer kostnader for den interna
kompetens som lantagaren behover for att kunna kopa dessa tjanster och
sjalv forvalta sin skuld.

Betraffande framtidsutsikterna kan noteras att staten enligt gallande
prognoser och planer for statens finanser kommer att minska sin
upplaning pa den inhemska obligationsmarknaden, atminstone i relativa
termer. Allt annat lika okar darmed utrymmet for andra emittenter. Det
kan ocksa tankas leda till en nagot andrad inriktning av aktiviteten pa
obligationsmarknaden; fran betoning av hantering av stora volymer
statspapper med enhetliga egenskaper, till mer férdjupad analys av
prissattning, bl.a. av skillnader i kreditrisker.

6.2.2 Upplaning pa utlandska marknader

Kraven for obligationsupplaning pa utlandska marknader ar i princip
inte annorlunda &n i Sverige. Om nagot ar kraven pa storlek hogre och
kreditbetyg torde vara oundgéngligt.

Det som i forsta hand tillkommer &ar hanteringen av den
valutaexponering som uppstar om upplaningen sker i utlandsk valuta.
Eftersom varken kommuner eller landsting har namnvarda intakter i
utlandsk valuta, ar sadana lan forknippade med valutarisk vilket
kommuner och landsting normalt torde vilja undvika. Det finns dock i
allmanhet goda mgjligheter att omvandla de framtida betalningsflodena
till kronbetalningar med hjéalp av termins- eller optionskontrakt. Noteras
bor att sadana transaktioner kan ge upphov till motpartsrisker i den
bemarkelsen att forluster kan uppsta om den andra pak@ntraktet
inte kan fullgéra sina ataganden och priset for att skaffa sig utlandsk
valuta till aktuell marknadskurs har stgit.

Valuta- och motpartsrisker gor att internationell upplaning staller
storre krav pa kompetens hos lantagaren @&n om upplaningen sker i
kronor. Sammantaget gor detta att direkiplaning pa utlandska
marknader endast &r tillgangligt fér de allra stérsta kommunerna och for
landstingen.

6.2.3 EMU-aspekter
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Sverige har beslutat att inte delta i valutaunionen fran starten ar 1999,
men det kan &nda vara intressant att kortfattat beréra hur europeiska
obligationsmarknader kan komma att paverkas av att det inférs en
gemensam valuta. Denna fraga ar foremal for livlig diskussion.
Synpunkterna ar med nédvandighet spekulativa, men vissa gemensamma
drag med betydelse for utredningens arbete kan &anda urskiljas.
Resonemangen begrénsas till ett lage dar Sverige ar med i valuta-
unionen.

En sjalvklar effekt, giltig for all upplaning, ar att euro &r den
inhemska valutan. F6r kommuner och landsting som darigenom uppbar
skatt i euro ar det saledes mojligt att utan valutarisk stka motparter
inom hela EMU-omradet. Detsamma galler for en rad andra aktorer,
vilket forvantas leda till att obligationsplacerare lagger storre vikt vid
bedomningar av kreditrisker och mindre vid valutarisker. Aven
medlemsstaternas upplaning kommer atttba varderas pa basis av
relativ kreditrisk. Denna forandring, i kombination med att statsfinan-
serna i euro-landerna forvantas vara i battre balans &n vad som har varit
fallet under de senaste decennierna i en rad EU-lander, gor att manga
raknar med ett Okat intresse for industriobligationer och andra papper
som kraver mer ingdende analyser av kreditvardighet. Till denna kategori
maste ocksd kommunobligationer raknas.

Sammantaget gor detta att kommuner och landsting, liksom andra
lAntagare, i valutaunionen kommer att mota avsevart djupare och
bredare finansiella marknader. Det galler bade for direkt upplaning och
indirekt, eftersom &ven banker och andra intermediarer kommer att
kunna ta de gemensamma euromarknaderna i ansprak.

6.3 Upplaning via bank och
kreditmarknadsforetag

6.3.1 Allmant om intermediarers roll

Som noterades inledningsvis &r marknaden for intermedierade krediter —
ldn som tillhandahalls av banker och kreditmarknadsforetag — nara
kopplad till obligationsmarknaden, eftersom intermediérer (fortsattnings-
vis for enkelhets skull kallade banker) har anledning att betrakta
obligationer som alternativ placering. | s& matto finansierar de krediter,
pa marginalen, genom att &ndra sitt obligationsinnehav. En traditionell
bank har dessutom betydande finansiering i form av inlaning, men det ar
inte inlaningsrantor som styr utlaningsrantor. Snarare galler att bade in-
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och utldningsrantor paverkas av rantorna pa penning- och
obligationsmarknaden, samt av konkurrensen pa de olika delmarkna-
derna och de specifika kostnader som in- respektive utlaningstjanster ger
upphov till.

Bankernas roll pa kreditmarknaden kan sdgas vara att formedla
krediter till aktorer som inte pa egen hand har méjlighet att vanda sig till
grosshandelsmarknaden. Sett fran lantagarens synpunkt bestar saledes
tjansten i omvandling av upplaning i stor skala till detatjelsutianing.

Banker erbjuder emellertid ocksa tjanster till spararna. Genom att
anfortro sitt sparande till en bank slipper de att adia och utvardera
potentiella lantagare pa egen hand. P4 samma gang kan banker erbjuda
en avsevart sakrare placering an vad spararen kunde uppna genom lan
till en enda av bankens lantagare. Genom att sappamedel fran ett
stort antal sparare och ge krediter till ett stort antal lantagare, kan
banken erbjuda riskspridning. Risken for att en bank skall fallera ar
saledes avsevart mindre an att en enskild lantagare i en bank skall géra
det.

Denna riskspridningstjanst ar i forsta hand betydelsefull for
smasparare, for vilka det ar svart och darmed kostsamt att pa egen hand,
t.ex. via vardepappersmarknaderna, sprida sparandet mellan s manga
lAntagare att riskexponeringen begransas i tillracklig grad. Aktorer som
forvaltar kapital pad grosshandelsmarknaden kan daremot antas vara
mindre benagna att betala for riskspridning, eftersom de i allménhet har
mojlighet och kompetens att satta samman sina placeringar sa att deras
mal avseende risktagande uppfylls.

6.3.2 Kreditgivning till kommuner och landsting

Kommunernas upplaning i banker uppgick vid utgangen av ar 1996 till
25 miljarder kronor. De svarade darmed for en brakdel av bankernas
samlade utlaning, som uppgick till drygt 700 miljarder kronor.

For bankers kreditgivning till kommuner och landsting géller i princip
samma regler som for andra lantagare. Som framgar nedan har dock
kommunkrediter nollvikt vid berakning av bankers kapitaltackningskrav.
Det innebar att vardepappersbaserad upplaning, varigenom krediterna
lyfts bort frAn bankers balansrakningar och finansieras av aktérer som
inte ar understéllda kapitaltackningskrav, erbjuder mindre fordelar i
samband med kommunkrediter &n t.ex. fastighetskrediter.

| sammanhanget finns anledning att beréra fragan i vilken man
kreditgivning till kommuner och landsting &r forknippad med risker. Som
framgar av redogorelsen i avsnitt 4.2 ar det en etablgopthttning i
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svensk ratt att varken kommuner eller landsting kan ga i konkurs.
Kommuner och landsting kan i och for sig raka i betalningssvarigheter,
men de anses ha rattsliga instrument for att dstadkomma betalning &ven
om det inte kan ske omedelbart. Erfarenheter visar emellertid att
kommunal betalningsoférmaga kraver insatser fran statens sida (se SOU
1996:12 s. 25). Vilken betydelse har dessa forhallanden for kreditgivning
till kommuner?

En helt saker utgdngspunkt ar att ingen kreditgivning ar riskfri. All
kreditgivning anses forknippad med nagon form av risk for
kreditgivaren. Har redovisas endast nagra av de mer centrala riskerna
sett frAn bankens horisont.

Kreditrisk ar risken att galdenaren inte kan betala tillbaka lanet.
Kreditrisken pd kommuner har ansetts vara nast intill obefintlig eftersom
de har beskattningsratt och darfor forr eller senare kan betala tillbaka
sina lan. Likviditetsrisk ar bl.a. nar en solvent galdenar av nagon
anledning inte kan betala lanet pa forfallodag&funagementrisk
hanger samman med bristande kunskap hos personal eller dalig
organisation av administrationen vilket kan leda till kapitalforluster, som
i sin tur kan paverka mojligheten att fullgora andra forpliktelser.
Exempel pa denna risk &ar optionsaffaren i Stockholms kommun och
Orange County i USAMarknadsrisk ar risken att ranta eller kurser gar
at “fel hall". Den kanske vanligaste situationen ar krediter med rorlig
ranta, dar en forandring av marknadsrantan far direkt genomslag pa
rantekostnaden for krediten. Aven for krediter med bunden ranta for viss
tid finns en marknadsrisk nar krediten skall omsattas. | extremfall kan
denna risk vara betydande, t.ex. sdsom vid forsvaret av kronan hosten
1992.

| EG-lagstiftningen, vilken behandlas i avsnitt 5.2, ar utgangspunkten
att krediter till kommuner och lokala myndigheter inneb&r en kreditrisk.
Enligt EG:s direktiv 89/647/EEG om kapitaltdckning for kreditinstitut
skall kommuner enligt huvudregeln asattas 20 procent vikt (art. 6).
Samma vikt p& kommuner skall galla nar man beraknar kapitalkravet for
marknadsrisker utifran direktiv. 93/6/EEG om kapitalkrav for
vardepappersforetag och kreditinstitut (art. 2.9).

Enligt en undantagsbestammelse i 1989 ars direktiv far
medlemsstaterna asatta sina kommuner nollvikt (art. 7). For detta kravs
emellertid att det inte foreligger nagon skillnad i risk mellan fordringar
pa kommuner och fordringar pa medlemsstaten i fraga, vilket grundas pa
dels att kommunerna har beskattningsratt, dels att det i medlemsstaten
finns sérskilda institutionella ordningar i syfte att minska risken for att
nagondera skall brista i fullgérande. En medlemsstat som utnyttjar denna
undantagsmojlighet skall notifiera kommissionen som i sin tur
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informerar Ovriga medlemsstater. Ovriga medlemsstater far medge att
kreditinstituten hos dem ocksa far tillampa nollvikt vid engagemang pa
ifrdigavarande kommuner.

| enlighet med kommissionens meddelande i juni 1996 har sex
medlemsstater (Storbritannien, Tyskland, Frankrike, Irland, Italien,
Grekland och Portugal) forklarat att de inte anvander sig av mdjligheten
att nollvikta kommuner. Bland de medlemsstater som har utnyttjat
mojligheten till nollvikt har Belgien anfort att nollvikt tillampas endast
for vissa regionala och lokala myndigheter. Spanien upgorgett att
nollvikt tillampas endast pa marknadslampptagna av regionala
regeringar och godkédnda av spanska regeringen. Nederlanderna
tilampar nollvikt endast for fordringar pa de egna lokala myndigheterna
och inte p& kommuner i andra medlemsstater.

| den svenska lagstiftningen om kapitaltackning har nollvikt av
svenska kommuner och landsting inte ifrdgasatts. Sverige har ocksa
notifierat kommissionen om denna nollviktning.

| sammanhanget ar det av intresse att peka pa 2 kap. 13 § bank-
rorelselagen. Dar foreskrivs att kredit far beviljas endast om lantagaren
pa goda grunder kan forvantas betala tillbaka krediten. Detta betyder att
banken skall bedoma kredittagarens framtida betalningsférmaga vad
avser amorteringar och rantor. Utéver lantagarens kreditvardighet kravs
betryggande sakerhet, om inte den anses obehovlig eller det foreligger
sarskilda skal att avsta fran sakerheten. Enligt forarbetena till lagen bor
till de fall dar sakerheter ar obehdvliga raknas bl.a. kreditgivnming till
stat eller kommun (prop. 1986/87:12 s. 241).

6.4 Hantering av finansiella tillgangar

Avslutningsvis finns anledning att ndgot uppmarksamma fragan om
kommunernas och landstingens hantering av finansiella tillgangar.
Intresset for och behovet av sadan hantering forvantas oka i framtiden
til foljd av det lagstadgade balanskravet (se avsnitt 2.4) och
avsattningarna for framtida pensionsutbetaningar.

Storre kommuner och landsting har mojlighet att direkt anvanda sig
av vardepappersmarknader och forvalta sina tillgangar i egen regi.
Mindre kommuner torde vara héanvisade till att anlita banker,
vardepappersinstitut och fondférvaltare for hanteringen av sina
finansiella tillgangar. Allmant galler att gransen for nar forvaltning av
tilgangar vid sidan av bank ar mdjlig ar lagre an motsvarande granser
for upplaning vid sidan av banker. Betydelsen av att etablera nya och
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konkurrerande foretag pa detta omrade anses darfér vara mindre an nar
det galler upplaning.
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7 Europei ska gemenskapen och
Europaradet

Enligt direktiven skall utredningen beakta hur den foreslagna
samverkansformen forhaller sig till EG:s konkurrensratt och regler om
statsstod. | avsnitt 7.1 [Amnas darfor en redogdrelse for dessa regelverk. |
sammanhanget finns skal att uppmarksamma de ataganden som Sverige
har gjort genom att ratificera Europaradets konvention om kommunal
sjalvstyrelse. Konventionen behandlas i avsnitt 7.2.

7.1 EG-rattens regler om konkurrens och
statsstod

7.1.1 Inledning

Enligt artikel 2 i EG-fordraget ar ett av de Overgripande malen med
gemenskapen att uppratta en gemensam marknad. For detta mal fyller
konkurrensreglerna och bestammelserna om statsstdd en viktig funktion.
| artikel 3 (g) anges sdledes att gemenskapen skall uppratta ett system
som sakerstéller att konkurrensen inom den inre marknaden inte
snedvrids. Konkurrenspolitiken skall vara gemensam for medlems-
staterna och deras nationella lagstiftning far inte std i strid med
gemenskapsratten.

7.1.2 Konkurrensreglerna

EG:s konkurrensratt innehaller forbud mot konkurrensbegransande avtal
mellan foretag och mot missbruk av dominerande stéllning. Férbuden
kommer till uttryck i artiklarna 85 och 86 i EG-fordraget.
Bestammelsernas framsta uppgift ar att reglera foretagens agerande péa
marknaden och de skall darfér behandlas tamligen kortfattat i det
foljande. Begreppet foretag skall i detta sammanhang ges vidast majliga
tolkning. Det omfattar varje enhet som bedriver ekonomisk eller
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kommersiell verksamhet oberoende av foretagets juridiska status och om
verksamheten bedrivs i vinstsyfte.

Artikel 85 behandlar konkurrensbegransande avtal m.m. Bestam-
melsen kan delas upp i tre olika delar. 85.1 forbjuder avtal och andra
forfaranden som snedvrider konkurrensen och som kan paverka handeln
mellan medlemsstaterna. 85.2 stadgar att sadana avtal ar ogiltiga. 85.3
ger kommissionen mojlighet att under vissa forutsattningar bevilja
undantag fran forbudet.

Artikel 85 tar sikte pa konkurrensbegransande avtal och andra
forfaranden. Vad som asyftas ar avtal mellan foretag, beslut av
foretagssammanslutningar och 6verenskommelser om samordnade
forfaranden. Det kan exempelvis gélla prissamarbete, uppdelning av
marknader eller att olika villkor tillampas vid likvardiga transaktioner.
Sadana avtal och forfaranden ar férbjudna, om de paverkar handeln
mellan medlemsstaterna och om deras syfte eller resultat ar att
konkurrensen inom den gemensamma marknaden hindras, inskranks eller
snedvrids. Paverkan pa handeln maste vara pataglig. Kommissionen har
slagit fast att avtal mellan foretag under vissa forutsattningar ar av
mindre betydelse (s.k. bagatellavtal) och darfor inte omfattas av forbudet
i artikel 85.

Artikel 86 tar sikte pa foretags missbruk av sin dominerande stallning
pa den gemensamma marknaden eller inom en vasentlig del av den.
Sadant missbruk ar forbjudet i den man det kan paverka handeln mellan
medlemsstater. | bestammelsen anges nagra exempel pa missbruk av
dominerande stéllning. Det kan vara fradga om att ett foretag patvingar en
motpart oskaliga priser eller andra villkor eller att féretaget forsdker
begréansa produktion, marknader eller teknisk utveckling till nackdel fér
konsumenterna. Andra exempel pa missbruk av dominerande stéllning &r
att ett foretag tillampar olika villkor for likvardiga prestationer, sa att
nagon drabbas av en konkurrensnackdel. Det kan ocksa vara fraga om
att ett foretag staller som villkor for att inga avtal att den andra parten
atar sig ytterligare forpliktelser som varken till sin natur eller enligt
handelsbruk har ndgot samband med féremalet for avtalet. Gemensamt
for de forfaranden som &r forbjudna &r att den dominerande stéllningen
missbrukas pa ett satt som skadar andras intressen.

Artikel 86 reglerar sdledes i forsta hand foretagens agerande pa
marknaden. | forening med artikel 90.1 innebar den dock forpliktelser
aven for medlemsstaterna. Enligt artikel 90.1 skall medlemsstaterna inte
vidta eller bibehalla ndgon atgard som strider mot fordraget betraffande
foretag som de har beviljat sarskilda eller exklusiva rattigheter, som
exempelvis ett legalt monopol. EG-domstolen har slagit fast att
beviliandet av sarskilda eller exklusiva rattigheter inte i sig ar oférenligt
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med artikel 86, men att kombinationen av denna och artike 90.1 inte
tilater att medlemsstaterna satter foretag i en situation dar de har
mojlighet att missbruka sin dominerande stéllning. Ett forsta syfte med
artikeln ar att sékerstalla konkurrensen mellan privata och offentliga
foretag.

Artikel 90.1 skall lasas tillsammans med artikel 90.2, enligt vilken
vissa foretag skall undantas fran tillampningen av EG-férdraget. Foretag
som har anfortrotts att tillhandahdlla tjanster av allmant ekonomiskt
intresse omfattas inte av fordraget, om en tillampning av detta skulle
hindra fullgérandet av de uppgifter som foretagen hldelats.
Bestammelsen mgjliggdr undantag for endast en begransad krets av
foretag som fullgér angelagna samhallsfunktioner, som exempelvis
befordran av post eller tillhandahallande av nationella telefonnat. Aven
foretag som alagts att trafikera olonsamma flygrutter samt radio- och
TV-foretag har av EG-domstolen bedomts falla in under bestammelsen i
artikel 90.2.

| sammanhanget finns anledning namna att Tyskland vid EU:s
regeringskonferens i Amsterdam sommat&97 forde fram 6nskemal
om att fa sina s.k. Landesbank sanktionerade i fordraget. Landesbank ar
ett slags sparbanker som atnjuter statliga garantier. Konferensen
noterade kommissionens uppfattning &tinkurrensreglerna gor det
maojligt att ta hansyn till de tjanster av allmént ekonomiskt intresse som
tilhandahalls av de offentligrattsliga kreditinstituten i Tyskland samt till
de formaner som dessa beviliats som kompensation for kostnader i
samband med dessa tjanster. Regeringskonferensen uttalade darvid att
dessa formaner inte far skada konkurrensférhallandena i en utstrackning
som gar utéver vad som kravs for att fullgéra de sarskilda uppgifterna
och som strider mot gemenskapens intresse.

Kommissionen fick i uppdrag av radet att undersoka om det i 6vriga
medlemsstater finns foreteelser som liknar de tyska Landesbank. Pa
fraga fran kommissionen har Sverige uppgivit att det har i landet inte
finns nagot kreditinstitut som tillhandahaller tjanster av allméant
ekonomiskt intresse.

7.1.3 Statsstodsreglerna

EG-fordraget innehdller regler som begransar medlemsstaternas
mojligheter att ge statsstdd. Reglerna, vilka i vid mening hor till EG:s
konkurrensratt, syftar till att sdkerstélla att konkurrensen inom EU:s inre
marknad inte snedvrids genom att medlemsstaterna gynnar vissa foretag
eller viss produktion. Reglerna aterfinns i artiklarna 92—94.
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Artikel 92 innehaller de materiella bestammelserna om statsstod.
Artikel 93 innehaller bestammelser om kommissionens Gvervakning av
medlemsstaternas stédprogram och enligt artikel 94 far radet pa visst
sétt anta de forordningar som behdvs for tillampningen av artiklarna 92
och 93. Utbver bestammelserna i EG-fordraget finns endast en relativt
begransad reglering av frdgan om statsstod. Denna aterfinns i EG:s s.k.
sekundarratt och bestar i huvudsak av kommissionens direktiv
80/723/EEG av den 25 juni 1980 om insyn i de finansiella forbindel-
serna mellan medlemsstaterna och offentliga féretag, vanligen kallat
transparensdirektivet.

Artikel 92 i EG-fordraget inleds enligt féljande.

"Om inte annat foreskrivs i detta fordrag, ar stod som ges av en
medlemsstat eller med hjalp av statliga medel, av vilket slag det &n
ar, som snedvrider eller hotar att snedvrida konkurrensen genom att
gynna vissa foretag eller viss produktion, oférenligt med den
gemensamma marknaden i den utstrackning det paverkar handeln
mellan medlemsstaterria
Det finns anledning att ndgot narmare beréra bestammelsens centrala
begrepp. Till en bérjan kan konstateras att begrepgétnnebar att det
skall vara fraga om ett slags subvention eller forman fran det allméanna. |
detta ligger att det inte utgar nagon adekvat eller marknadsmassig
motprestation frdn mottagaren. Begreppet stod har en mycket vid
innebdrd och enligt EG-domstolens praxis kan en rad olika foreteelser
utgdra stéd i den mening som avses i artikel 92. Som exempel kan
namnas statliga garantier, formanliga rantevillkor pa krediter,
investeringsstdd, skattenedsattning, reducering av socialforsak-
ringsavgifter, subventionerat tillhandahallande av t.ex. mark eller lokaler
samt kop av varor eller tjanster mot betalning som Overstiger
marknadspriset. Aven kapitaltillskott till foretag genom forvarv av aktier
i det berdrda foretaget utgor stéd, om beddmningen ar att en privat
investerare inte skulle ha gjort motsvarande forvarv. Utgangspunkten for
beddomningen &r den sunde investerarens agerande under normala
marknadsforhallanden.

For att ett stod skall anses utgora statsstod kravs att det utges av en
medlemsstat eller med hjélp av statliga medel. EG-domstolen har
Klargjort att &ven stod fran regionala och lokala myndigheter omfattas av
begreppet statsstdd. Det innebar att reglerna om statsstod ar tillampliga
pa stod fran svenska kommuner och landsting.

Endast statsstéd som snedvrider eller hotar att snedvrida konkurren-
sen ar otillatet enligt artikel 92. EG-domstolen har uttalat att stod som
utges av en stat och som starker vissa foretag i forhallande till andra
foretag som konkurrerar pa den gemensamma marknaden maste anses
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snedvrida konkurrensen. For att ett stod skall anses otillatet fordras
saledes att det gynnar endast vissa foretag eller viss produktion. | detta
ligger ett krav pa selektion. Stod till samtliga verksamheter inom ett visst
geografiskt omrade eller inom en viss bransch anses vara selektivt. Det
ar ibland svart att dra gransen mellan vad som ar ett otillatet stod enligt
artikel 92 och vad som ar en allman och darmed tillaiten atgard.
Avgorande ar vilken effekt atgarden far eller kan forvantas fa i
praktiken.

Annu en forutsattning for att statsstod skall vara otillatet ar att stodet
paverkar handeln mellan medlemsstaterna. Sa anses vara fallet om ett
stod starker ett foretags stallning i forhallande till andra foretag som
konkurrerar pa den gemensamma marknaden. | detta sammanhang bor
ocksa bestammelserna om s.k. forsumbart stod namnas. Kommissionen
har som riktlinje faststallt att stod som inte Overstiger 50 000 ecu
(motsvarande cirka 425 000 kr) under en tredrsperiod i allmanhet inte
snedvrider konkurrensen.

Av det hittills sagda foljer att EG-fordraget inte innebar nagot absolut
forbud mot statsstod. Redan av ordalydelsen framgar att artikel 92 géller
endast om inte annat foreskrivs i fordraget. | artikel 92.2 anges vissa
godkanda former av statsstdd. Som exempel kan ndmnas att det &ar
tilatet med stod for att avhjalpa skador som har orsakats av
naturkatastrofer eller av andra exceptionella handelser. Vidare innehaller
artikel 92 en uppréakning av vissa former av stod som kan vara férenliga
med den gemensamma marknaden och darfor tillatna efter ett formellt
godkannande av kommissionen. Har skall endast ndmnas att stod for att
avhjalpa en allvarlig stérning i en medlemsstats ekonomi kan anses
forenlig med den gemensamma marknaden. For att godkannas av
kommissionen kravs att det ar frdga om en allvarlig storning i
medlemsstatens hela ekonomi och inte endast i en sektor eller region.
Utbver nu angivna bestammelser finns andra foreskrifter i EG-férdraget,
vilka begransar tillampningsomradet for artikel 92. Det bor sarskilt
namnas att fordragets regler for jordbruks- och transportpolitken
godkanner vissa former av statsstdd.

| EG-fordragets artikel 93 finns bestdmmelser om hur statsstods-
reglerna skall genomféras. Kommissionen har givits en central roll och
skall i samarbete med medlemsstaterna fortlopande granska de
stodformer som férekommer. Kommissionen skall dessutom underrattas
om nya eller forandrade stédformer. Finner kommissionen att stbdet ar
otillatet enligt artikel 92, kan den besluta att den berérda medlemsstaten
skall upphdva eller a&ndra stodet. Skulle staten inte ratta sig efter
beslutet, kan fragan foras direkt till EG-domstolen av kommissionen
eller andra berorda stater. Enligt artikel 93.3 far planerade stodatgarder
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inte genomféras forran kommissionens provning har lett fram till ett
slutligt avgorande. Det bor ocksa framhallas att en medlemsstat kan
begéara att radet skall besluta att ett stéd som i och for sig strider mot
artikel 92 skall anses forenligt med den gemensamma marknaden. Enligt
artikel 94 kan radet med kvalificerad majoritet utfarda forordningar for
tillampningen av fordragsreglerna om statsstod.

7.2 Europei ska konventionen om
kommunal sjalvstyrelse

Europaradet antog ar 1985 konvention om kommunal sjalvstyrelse
(The European Charter of Local Self-Government), vilken ratificerades
av Sverige ar 1989 (prop. 1988/89:119)nKentionen syftar till att
starka och trygga den kommunala sjalvstyrelsen i Europa och den anger
darfor vissa grundlaggande principer for forhallandet mellan stat och
kommun. Konventionen innehdller nagra bestammelser av intresse for
utredningen.

Artikel 8 behandlar fragan om administrativ tillsyn Gver kommuner.
Tillsynen skall ha lagstod och den skall normalt syfta endast till att
sékerstélla efterlevnad av lag och konstitutionella principer. Tillsynen
skall sdledes huvudsakligen bestd i laglighetsprovning. Det framhalls
ocksa att kontrollmyndighetens ingripande skall std i proportion till
betydelsen av de intressen som skall skyddas.

| artikel 9 behandlas frdgor om kommunernas ekonomiska resurser.
Till en borjan slas fast att kommunerna inom ramen for den nationella
ekonomiska politiken skall ha réatt till egna ekonomiska resurser, vilka
skall motsvara de uppgifter som alagts dem i forfattning. De finansiella
system pd vilka kommunernas resurser grundas skall vara tillrackligt
varierade och flexibla fér att goéra det mgjligt fér kommunerna att folja
med i utvecklingen av kostnaderna for uppgifternas fullgérande. |
artikeln slas fast att kommunerna inom lagens granser skall ha tillgang
till den nationella kapitalmarknaden for att kunna upp lan for
kapitalinvesteringar (punkt 8).

Artikel 10 behandlar kommunernas ratt att bilda sammanslutningar.
Vid utévandet av sina befogenheter skall de ha ratt att samarbeta med
andra kommuner. De skall ocksa kunna bilda sammanslutningar med
andra kommuner for att utféra uppgifter av gemensamt intresse. De skall
dessutom ha ratt att samarbeta med sina motsvarigheter i andra stater pa
de villkor som foreskrivs i lag. Kommunernas ratt att tillhora ett forbund
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for att skydda och frAmja sina gemensamma intressen och att tillhdra ett
internationellt  kommunférbund skall erkdnnas i varje stat.
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8 Finansiell samverkan i nagra
nordiska lander

8.1 Inledning

Enligt direktiven kan det vara lampligt att utredningen gor en jamférelse
med det kommunala finansieringssamarbetet i 6vriga nordiska lander. |
detta kapitel lamnas darfor en redogorelse for forhallandena i Danmark,
Finland och Norge.

8.2 Danmark

Danmarks kommuner och lan (amt) samverkar pa det finansiella
omradet genom foéreningen KommuneKredit. Samtliga 275 danska
kommuner, 13 av de 14 lanen och 24 kommuner pa Faréarna var
medlemmar i foreningen vid utgangen av ar 1996. Medlemskap erhalls
genom upptagande av lan fran foreningen eller genom utstallande av
sakerhet for ndgon annans lan hos foreningen. Medlemskapet kan
upphora forst nar skuldférhallandet har avvecklats och medlemmen har
befriats fran det solidariska ansvaret for foreningens skulder.

KommuneKredit har till syfte att erbjuda krediter at kommunal
verksamhet. Det innebar att KommuneKredit kan lana ut medel till
kommuner och kommunala sammanslutningar. Lan kan erhallas aven av
andra som bedriver kommunal verksamhet, om en eller flera kommuner
har stallt ut garantier for fullgérandet av laneforpliktelserna eller om
lantagaren ar ett bolag eller en forening, vars agare eller medlemmar
svarar solidariskt for skulderna och dar en eller flera kommuner ingar i
kretsen av agare eller medlemmar.

KommuneKredit star for cirka 45 procent av kreditgivningen till
kommunala andamal i Danmark. Under ar 1996 uppgick nettoutldningen
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till narmare 8,5 miljardeDKK. Den totala lanestocken uppgick till
drygt 40 miljarder DKK.

KommuneKredit skaffar medel till sin utlaning genom att ge ut
obligationer pa den danska kapitalmarknaden och genom att ta upp
krediter i utlandet. Under ar 1996 gavs obligationeillgtt varde om 5
miljarder DKK. Utlandsupplaningen, vilken huvudsakligen agde rum pa
marknaderna i Europa och i Japan, uppgick under samma ar till
sammanlagt drygt 4 miljard@®KK. Foreningen hardnderat medel till
sakerhet for foreningens ataganden. Skulle reserverna ha forbrukats sa
att de understiger en viss angiven niva, svarar foreningens medlemmar
solidariskt for foreningens forpliktelser. Det kan i sammanhanget
namnas att KommuneKredits kreditvardighet har prévats av Moody's
och att foreningen darvid har erhdllit samma betyg som Konungariket
Danmark.

KommuneKredit omfattas inte av den allmanna finansiella lagstift-
ningen i Danmark. Verksamhet regleras i stallet i sarskild forfattning och
i foreningens stadgar. Kommunekredit star under tillsyn av
Inrikesministeriet och andringar i stadgarna fordrar ministeriets
godkannande. Skulle féreningen aventyra langivarnas sékerhet och inte
vidta rattelse harvidlag, &ger Inrikesministeriet stoppa verksamheten och
besluta att foreningens tillgangar skall skiftas ut.

KommuneKredit omfattas inte av reglerna for allmdnna handlingars
offentlighet.

8.3 Finland

Ar 1989 bildades aktiebolaget Kommunfinans, vars huvudsakliga syfte
ar att tilhandahdlla kostnadseffektiva krediter at finska kommuner.
Bolaget &gs av institutet Kuntien eldkevakuutus. Samtliga finska
kommuner &r medlemmar i detta institut, vars huvudsakliga verksamhet
bestar i att forvalta pensionsforsakringar for kommunalt anstallda.

Kommunfinans &ar marknadsledande i Finland nar det galler
langfristig kommunal finansiering. Bolaget lanar ut medel till framst
kommuner och kommunala samfélligheter. Utlaning kan ske aven till
kommunala bolag och stiftelser, om en kommun tecknar borgen till
sakerhet for krediten. Kommunfinans gor inte ndgon mer ingdende
kreditvardering av sina lantagare. Bolaget erhaller emellertid regelbundet
information om varje kommuns ekonomiska stallning och kan med stdd
av denna information neka en kommun att lana. Bolaget svarar for ca 25
procent av den finska kommunsektorns totala upplaning. Vid utgdngen
av ar 1996 uppgick bolagets totala lanestdckiygt 6 miljarder FIM,
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eler motsvarande ca 8,5 miljarder kronor. Kommunfinans har aldrig
drabbats av nagra kreditforluster.

Kommunfinans anskaffar medel for sin verksamhet genom upplaning
bade pa den nationella och den internationella kapitalmarknaden. Drygt
hélften av upplaningen sker i finska mark. Bolagets viktigaste
finansieringskalla bestar i utgivning av kommunobligationer.
Kommunfinans lyder under samma rattsliga reglering som andra
finansiella institut i Finland — lagen om kreditinstitut. Lan till
Kommunfinans ar nollviktade enligt finlandsk lag.

For att underlatta kommunernas finansiella verksamhet bildades ar
1996 den s.k. Garanticentralen, vars uppgift att stalla garantier for
upplaning i kommunala kreditinstitut. Garanticentralen ar ett
offentligrattsligt institut under Inrikesdepartementets kontroll. Verksam-
heten regleras i sarskild lag. Nastan samtliga finska kommuner &r
medlemmar i Garanticentralen. Kommunfinans tecknar ramavtal med
Garanticentralen for sin upplaning. Innebdrden ar att kreditgivare vid
utebliven betalning kan vanda sig mot Garanticentralen med krav pa
betalning. Garanticentralen kraver i sin tur sakerheter for sina
garantidtaganden. | regel utgors sékerheten av skuldebrev utstallda av
kommunerna. | den man Garanticentralens egna kapital inte forslar,
svarar samtliga medlemskommuner for centralens ataganden. Ansvaret
fordelas mellan kommunerna efter deras folkmé&ngd.

Den finska lagstiftningen om allmédnna handlingars offentlighet géller
inte for Kommunfinans, men daremot fér Garanticentralen.

8.4 Norge

Ar 1927 bildades Norges Kommunalbank. Bakgrunden var 1920-talets
ekonomiska kris, vilken ledde till att flertalet norska kommuner inte
formadde att pd ratt satt betala sina Ian. Den norska staten bildade da
Norges Kommunalbank for att hjalpa kommuner som hamnat i
betalningssvarigheter. Banken tog Over kreditgivarnas fordringar mot
kommunerna och forbattrade darefter lanevillkoren for dem. Norges
Kommunalbank &gs fortfarande av norska staten. Kommunaldeparte-
mentet faststéller riktlinjer for verksamheten och utdvar tillsyn Gver
banken. Bankens utlaningsramar bestams arligen av stortinget i stats-
budgeten. | 1998 ars statsbudget bestamdes utlaningsrifiroiekat 27
miljarder NOK, vilket innebar erdkning med cirka700 miljoner NOK i
forhallande till foregaende ar.

Verksamheten i Norges Kommunalbank regleras i 1949 ars lag om
Norges Kommunalbank. Verksamheten skall besta i kreditgivning till
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kommuner, mellankommunala sammanslutningar, foéreningar for
elektricitets- och vattenférsorjning samt till vissa féreningar och projekt
for i lagen angivna sociala andamal. Utlaning sker for alla typer av
kommunala investeringar De storsta lantagarna ar fylkeskommuner,
kommuner och mellankommunala organ. En viss utlaning sker till
kommunala bolag, under férutsattning att det finns kommunal borgen till
sakerhet for fordran. Banken kan dessutom stélla ut garantier for Ian till
kommuner for byggande av skolor.

Kommunalbankens styrelse har bestamt vissa éverordnande mal for
bankens utlaningsverksamhet. Banken skall sakerstélla att norska
kommuner alltid har tillgang till krediter for vissa prioriterade
verksamhetsomraden. Banken skall etablera en for kommunerna
gynnsam ranteniva pa kreditmarknaden samt erbjuda sina kredittagare sa
likartade villkor som mgjligt. Banken skall darvid sarskilt varna om de
sma och medelstora kommunerna. Slutligen skall banken ge sin d&gare —
staten — en rimlig avkastning. Norges Kommunalbank skall béra sina
egna kostnader och erhdller inga statliga medel for att ticka kostnader
for administration eller liknande.

Norges Kommunalbank &r marknadsledande med narmare 30 procent
av kreditgivningen till den kommunala sektorn, vilken under den senare
halften av 1990-talet haft ett arligt lAnbbe pa cirka 20 miljarder
NOK. Lanebéovet har till ungefar lika stora delar avsett omlaggningar
av befintliga Ian och investeringar. Norges Kommunalbank skall bedriva
sin utldningsverksamhet pa bank- och affarsmassiga grunder. Efter
avregleringen av kreditmarknaden under 1980-talet har bankens
utlaningsrantor gradvis anpassats till marknadsrantorna.

Banken gor lopande kreditvarderingar av de norska kommunerna.
Beslut om utlaning grundas pa bade en beddmning av kommunens
ekonomi och andamalet med lanet. Enligt den norska kommunallagen
skall staten i flera avseenden utdva tillsyn éver de norska kommunerna.
Det innebar bl.a. att en kommun inte far uppta lan eller teckna borgen
utan godkannande fran fylkesmannen (landshévding). Det kan noteras att
Norges Kommunalbank sedan starten ar 1927 inte har drabbats av nagra
kreditforluster.

Norges Kommunalbank anskaffar medel genom egen upplaning pa
kapitalmarknaden. Upplaningen fordrar Kommunaldepartementets
godkannande. Sedan at981 sker ingen upplaning i utlandet.
Upplaningen sker med garantier fran norska staten som sakerhet. Detta
folier direkt av 1949 ars lag om Norges Kommunalbank och nagra
ytterligare utfastelser riktade till enskilda kreditgivare brukar inte
forekomma. Fran och med ar 1996 betalar banken en sarskild avgift till
staten for utstallda garantier. Avgiften uppgdr @,15 procent pa
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upptagna lan. Norges Kommunalbank har kithéamma kreditbetyg
som norska staten (AAA). Lan till Norges Kommunalbank &r 0-viktade
bade nar det galler kapitaltackningsgrad och reglerna for stora
exponeringar.

Lagen om Norges Kommunalbank (108) innehaller en sarskild
bestammelse om inldning. Sadan far ske fran vissa angivna kommunala
organ i den utstrackning som regeringen bestdmmer. Enligt uppgift har
nagon inldning annu inte medgivits.

Norges Kommunalbank omfattas inte av den norska lagen om
finansieringsverksamhet. Det innebar bl.a. att lagens sarskilda regler om
kapitaltdckningsgrad och stora exponeringar inte géller for banken. EES-
samarbetet innebar dock att banken &r att anse som ett kreditinstitut i
EG-rattslig mening. Det innebar bl.a. att EG:s kapitaltackningsregler
skall tillampas pa bankens verksamhet.

Reglerna for allmanna handlingars offentlighet ar tillampliga pa
Norges Kommunalbank. De ar dock inte lika langtgdende som motsva-
rande bestdmmelser i Sverige.

Avslutningsvis kan namnas att en offentlig utredning har foreslagit
att det statliga dgandet i Norges Kommunalbank bor minska, for att pa
sikt ga over till de kommuner som &ar lantagare i banken. Det har fran
regeringshall dven Gvervagts att ombilda banken och gora den till ett
dotterbolag till Postbanken. Enligippgift fran det norska regerings-
kansliet har den nuvarande regeringen for avsikt att utvardera bankens
organisationsform. | statsbudgeten for 1997 angav Norges regering att
man Overvager att Overfora tillsynen éver Kommunalbanken till den
norska Finansinspektionen och att banken formellt skall underkastas
sedvanliga kapitaltdckningskrav
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9 Exempel pa finansiell samverkan i
Sverige

9.1 Inledning

| detta kapitel lamnas nagra exempel pd kommunal finansiell samverkan
som redan férekommer i Sverige. | avsnitt 9.2 behandlas Kommuninvest
och i avsnitt 9.3 redogors for den samverkan som ager rum mellan
landstinget och ett antal kommuner i Kalmar lan nar det galler

kapitalférvaltning. | avsnitt 9.4 lamnas dessutom en redogérelse for
nagra s.k. "internbanker", som finns i vissa kommuner och landsting.

9.2 Kommuninvest

Beteckningen Kommuninvest anvands i detta sammanhang som en
gemensam beteckning pa Kommuninvest Ekonomisk Foérening och
Kommuninvest i Sverige Aktiebolag.

Kommuninvest bildades &r 1986 som Kommuninvest i Orebro lan
Aktiebolag. Bakgrunden var bl.a. en diskussion om bristande konkurrens
inom finansieringsmarknaden for kommuner. Avsikten var att genom
samverkan mellan flera kommuner och landsting dstadkomma en storre
volym och hogre frekvens upplaningen med battrellkor som foljd.
Samarbetet organiserades i form av ett aktiebolag med de samverkande
kommunerna som &gare. Enligt foretradare for Kommuninvest
Overvagdes aven att bedriva verksamheten i kommunalférbund.
Anledningen till att s& ej blev fallet var bl.a. att ledningsorganisationen i
kommunalférbund och regelverket for in- och uttrade inte beddémdes
andamalsenliga for en verksamhet dar medlemmar forvantades ansluta
sig i snabb takt. Dessutom menade man att lagstiftningen innebar att det
inte var majligt att Iamna 6ver erppgift ill ett kommunalférbund utan
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att medlemskommunerna forlorade mdjligheten att sjalva bedriva samma
verksamhet.

Kommuninvest fick ar 1993 sin nuvarandéenstruktion. Denna
bestar i huvudsak av Kommuninvest Ekonomisk Férening och
Kommuninvest i Sverige Aktiebolag.

Kommuninvest Ekonomisk Férening

Svenska kommuner och landsting kan efter granskning bli medlemmar i
Kommuninvest Ekonomisk Férening. Medlemskap beviljas av férening-
ens styrelse. Den 1 april 1998 hade foreningen sammanlagt
98 medlemmar. Av dessa var 96 kommuner och 2 landsting. Uttrade ur
foreningen beviljas av styrelsen efter ansdkan. Uppségningstiden ar sex
manader och uttrade kan ske forst nar medlemmens samtliga
affarsforbindelser med Kommuninvest i Sverige AB har avvecklats.
Styrelsen ager dessutom utesluta medlem, om det kan befaras att denne
inte kan fullgéra sina ataganden mot Kommuninvest.

Nya medlemmar skall vid intréde i foreningen kontant betala en
medlemsinsats, vars storlek faststélls med ledning av invanarantalet i den
aktuella kommunen. De sammanlagda insatserna uppgick vid utgangen
av ar 1997 il 72 milioner kronor. Medlemsinsatsen aterbetalas till
medlemmen vid uttrdde ur féreningen.

Enligt stadgarna &ar &andamalet med Kommuninvest Ekonomisk
Foérening att frAmja medlemmarnas finansiella intressen. Det sker genom
den verksamhet som bedrivs i Kommuninvest i Sverige Aktiebolag,
vilket ar ett av foreningen helagt bolag. | den ekonomiska féreningen
bedrivs inte ndgon operativ finansiell verksamhet. Enligt foreningens
stadgar svarar dock samtliga foreningsmedlemmar solidariskt och sdsom
for egen skuld fér aktiebolagets forpliktelser i enlighet med separat
tecknade borgenshandlingar. Mellan medlemmarna finns ett sarskilt
avtal som reglerar deras mdjligheter att regressvis utkréva ersattning av
varandra, om nagon av dem har infriat sitt borgensansvar.

Kommuninvest i Sverige Aktiebolag

Enligt sin bolagsordning ar Kommuninvest i Sverige Aktiebolag ett
samarbetsorgan i finansfragor som skall kostnadseffektivisera upp-
laningsverksamheten for kommuner, kommunala bolag och stiftelser.
Foremalet for bolagets verksamhet ar att lamna och formedla krediter till
kommuner och kommunla samfalligheter samt till juridiska personer
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over vilka en eller flera kommuner utOvar ett bestammande inflytande.

Enligt bolagsordningen skall kreditgivningen ske inom ramen for den

kommunala kompetensen. Bolagsordningen stadgar vidare att aktie-
bolaget far anskaffa de medel som erfordras for denna verksamhet
genom att ta upp bl.a. reverslan och genom att ge ut obligationer,
certifikat och vissa forlagsbevis. Den huvudsakliga kapitalanskaffningen

har hittills skett genom upplaning pa kapitalmader utanfér Sverige.

Kommuninvest i Sverige Aktiebolag ar ett kreditmarknadsbolag och
star darmed under tillsyn av Finansinspektionen. Bolagets aktiekapital
uppgar ill 52,5 miljoner kronor. Samtliga aktier 4gs av Kommuninvest
Ekonomisk Forening.

Samarbetet i Kommuninvest bygger pa frivillighet. Det innebar bl.a.
att varje medlemskommun alltid ar fri att sjalv avgéra om man for en
viss upplaning skall anvénda sig av Kommuninvest i Sverige Aktiebolag
eller av ndgon annan aktér pa marknaden. Bolagets utldning under ar
1997 uppgick brutto ilt cirka 10 miljarder kronor. Den totala
lanestocken uppgick per den 31 december 189rka 23 miljarder
kronor. Det kan i sammanhanget ndmnas att Kommuninvest i Sverige
Aktiebolag i slutet av ar 1995 introducerade en obligation for privata
och mindre institutionella placerare. Vid arskiftet 1996/97 uppgick den
totala forsaljningsvolymen tilL75 niljoner kronor. Den 1 mard998
emitterade Kommuninvest i Sverige Aktiebolag ett obilgationslan om en
miljard kronor. Lanet riktar sig i forsta hand ftill storre placerare i
Norden. Avsikten ar att denna emission skall foljas av fler.

Avslutningsvis kan ndmnas att Kommuninvest i Sverige Aktiebolag
enligt sin bolagsordning skall lamna administrativ service till kommuner
samt till kommunala bolag och stiftelser.

9.3 Kalmar lans Pensionskapitalforvaltning
Aktiebolag

| Kalmar lan bedrivs ett samarbete mellan nio kommuner och landstinget
i frdiga om kapitalférvaltning. Verksamheten bedrivs i Kalmar lans
Pensionskapitalforvaltning Aktiebolag och dess syfte ar att de
samverkande parterna skall kunna 6verlamna likvida medel till bolaget
for langsiktig forvaltning. | forsta hand &r det fraga om forvaltning av de
medel som har avsatts for att i framtiden kunna utbetala
tjanstepensioner. Bolaget bildades i februari 1996.

Enligt bolagsordningen skall Kalmar lans Pensionskapitalforvaltning
AB utfora kapitalforvaltningstjanster at de samverkande kommunerna
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och landstinget samt bedriva darmed forenlig verksamhet.
Bolagsordningen stadgar dock uttryckligen att bolaget inte skall bedriva
sadan verksamhet som avses i lagen (1991:981) orpajspdesrorelse.

Bolagets verksamhet vander sig endast till agarkretsen och har darfor
inte ansetts vara tillstandspliktig. Bolagets utgangspunkt ar dock att
verksamheten i sa stor utstrackning som majligt skall anpassas till de
forutsattningar och krav som galler for ett tillstandspliktigt
vardepappersbolag.

De samverkande kommunerna och landstinget har férbundit sig att
Oppna var sin depa hos en av bolaget anvisad bank. Avsikten ar att de
arligen till férvaltning i depan skall avsatta ett belopp som motsvarar
2,5 procent av den totala l6nesumman. Aktiebolaget skall inom ramen
for en faststalld placeringspolicy sjalvstandigt forvalta de tillgangar som
finns i respektive depd. Bolaget har i sitt inledningsskede valt att utnyttja
en bank for forvaltning av fondmedlen. Den 31 decerii®87 uppgick
vardet av de forvaltade tillgangarna till sammanlagt dajigt niljoner
kronor. Ungefar 50 procent var placerade i svenska aktier medan 46
procent var placerade i obligationer.

Bildandet av Kalmar lans Pensionskapitalférvaltning AB foregicks av
en analys av olika privatréattsliga alternativ till associationsrattslig form
for samarbetet. Analysen visade att aktiebolagsformen var den
lampligaste. Slutsatsen motiverades med att aktiebolaget utgor en kand
associationsform med en i lag tillhandahallen organisation. Yiterligare
skal angavs vara att aktiebolaget utgor en s.k. sluten association i vilken
agarna sjalva bestammer om nya aktieagare skall slappas in i
agarkretsen. Aktiebolaget ar dessutom den enda tillatna formen for det
fall kapitalférvaltningsverksamheten skulle vara tillstAndspliktig.
Avslutningsvis kan noteras att alternativet att bedriva samverkan i
kommunalférbund inte var foremal for ndgon narmare analys.

94 Kommunalainternbanker

For att utnyttja de stordriftsfordelar som félier med ett samordnat
agerande i finansiella fragor har flera kommuner och landsting bildat sa
kallade internbanker. | detta avsnitt lamnas en kortfattad redogdrelse for
nagra av de internbanker som utredningen har kannedom om. Avsikten
ar att ge exempel pa hur internbanker i kommuner och landsting har
konstruerats.

Internbanken i Umea kommun
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Internbanken i Umed kommun bedrivs i forvaltningsform och den
bildades &r 1988. Forutom Umea kommun ingar ocksa kommunens hel-
och delagda féretag i internbanken. Kommunens finanschef bar det
operativa ansvaret. En finanskommitté under ledning av ekonomichefen
utgor samarbetsorgan for de parter som ingar i internbanken. Kommittén
bestar av representanter fran kommunen samt de stérsta kommunala
féretagen.

Uppgifterna for Internbanken i Umea ar
» gemensam likviditetshantering och maximalt utnyttjande av koncernens
betalningsstrémmar,

« upplaning at koncernen,

- att se till att koncernen far basta méjliga avkastning pa sin placerade
likviditet,

* att se 6ver och minimera de finansiella riskerna samt

« att ge finansiell radgivning.

Kommunens helagda féretag ar genom ett fullméktigebeslut anslutna
till ett koncernkonto. | Gvrigt ar internbankemppbyggd via avtal, dar
foretagen forbinder sig att samrada med kommunen vid all upplaning
och placering av medel. Foretagen har mgjlighet att utnyttja externa
aktorer, om det ger battre villkor. Internbanken arbetar pa definierad
sjalvkostnadsbasis mot kommunens foretag. | praktiken gar all operativ
verksamhet i koncernen mot penningmarknaden via kommunens
internbank.

For den finansiella hanteringen finns ett regelsystem antaget av
kommunfullméktige och kommunstyrelsen. Regelverket géller for hela
koncernen. Varje manad lamnas rapport till kommunstyrelsens
arbetsutskott och kommunstyrelsen dar man kan aviésa riskpositioner,
fordelning av upplaning, m.m.

Internbanken i Uppsala kommun

Internbanken i Uppsala drivs i det av kommunen heldgda Aktiebolaget
Uppsala Kommunfinans. Internbanken har en begransad funktion i
jamforelse med internbanken i Umea. Uppgiften bestar i att driva ett
koncernkontosystem.

Med koncernkontosystemets hjalp skots de koncerninterna fordrings-
och skuldférhallandena. Till internbanken ar kopplat ett centralkonto i
bank for kommunen och anslutna s.k. underkonton (transaktionskonton)
for kommunens foretag. Genom underkontona slussas pengar till och
fran centralkontot. Varje gang medel slussas in via ett underkonto
bokfors en fordran pa centralkontohavaren och varje gang medel tas ut
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bokfors en skuld till centralkontohavaren. P& underkontona star alltsa
aldrig nagra medel inne.

De till koncernkontosystemet anslutna foretagens Kkortsiktiga
likviditetsbehov tillgodoses genom en checkkredit som kommunen har i
bank och som disponeras av AB Uppsala Kommunfinans.

Det ar kommunstyrelsens finansutskott som faststaller villkoren for
deltagande i kommunkoncernens koncernkontosystem. Krav pa saker-
heter inom ramen for centralkontosystemets verksamhet stélls inte.

Aktiebolaget Stockholms Liins Landstings Internfinans

Aktiebolaget Stockholms L&éns Landstings Internfinans (i fortsattningen
kallat Internfinans) bildades ar 1992. Bolaget hruppgift att vara
internbank for landstinget och dess foretag. Det skall pa affarsmassiga
grunder hjalpa landstingets forvaltningar och féretag med en rad
finansiella tjanster, som t.ex. att Overvaka deras likviditet, placera
overskottslikviditet, Ian till investeringar samt forvaltning av landstingets
skuld- respektive placeringsportfolj. Internfinans skall ocksa
administrera landstingets koncernkontosystem.

Landstingsstyrelsen beslutar om ramar for Internfinans externa
upplaning. Nar externa lan skall tas upp maste forvaltningens
resultatenheter ga via Internfinans. Rantan motsvarar den ranta som
Internfinans erhdller pa placerade likvida medel plus ett paslag for
administrationskostnader.

Aven landstingets helagda foretag skall gora sin upplaning via
Internfinans. Efter sarskild provning kan de i vissa fall f& landstingets
borgen for att ta upp lan pa annat satt. Bolaget skall i sa fall betala ett
pris for borgen som motsvarar marknadspriset for bankgaranti av
motsvarande omfattning.

| placeringsfragor agerar Internfinans externt for hela landstingets
rakning pa penning- och kapitalmarknaden. De namnder eller styrelser
som vill placera Overskottslikviditet skall géra det via Internfinans.

Landstingets koncernkontosystem administreras av Internfinans.
Systemet fyller samma funktion for landstingets olika enheter som en
checkrékning for andra foretag. Kommunens styrelse, namnder och
foretag skall utnyttja koncernkontosystemet for betalningar. Denna
samordning av betalningsstrémmarna antas ge rantevinster.
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Internbanken i Géteborgs kommun

| Goteborgs kommun finns en internbank, som skall svara for
medelsforvaltningen och finansieringsbehovet i kommunens ndmnder och
foretag. Enligt beslut av kommunfullméktige skall internbanken erbjuda
finansiella tjanster, som exempelvis in- och utldning, checkkrediter,
borgen, derivatinstrument och utlandska betalningar, samt ha det
Overgripande ansvaret for kommunens kokeortosystem.

De kommunala féretagen i Géteborg har ett eget finansieringsansvar.
Det innebér bl.a. att de har ratt att utnyttja konkurrerande anbud om
dessa ar fordelaktigare an koncernbankens. Utgangspunkten &r dock att
foretagen i forsta hand skall anlita internbanken.

Samtliga namnder och heldagda kommunala féretag i Goteborg skall
delta i kommunens koncernkontosystem. Syftet ar att ta tillvara
kvittningsmajligheter och darigenom sénka rantekostnaderna.
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10 Utgangspunkter for kommunal
finansiell samverkan

10.1  Inledning

| detta kapitel redovisar utredningen de utgangspunkter som skall
beaktas under vara fortsatta dvervaganden. | avsnitt 10.2 behandlas de
fordelar som kommuner och landsting kan vinna genom att samverka
med varandra i sin finansiella verksamhet. | avsnitt 10.3 och 10.4
behandlas de sarskilda intressen som kommuner och landsting respektive
staten bor ha vid utformningen av kommunal finansiell samverkan.

10.2 Allmant om vardet av finansiell
samverkan

Finansieringsverksamheten i kommuner och landsting kan effektiviseras
genom samverkan. Detta foljer av de stordriftsfordelar som uppstar nar
flera parter sluter sig samman fér att samarbeta i sin finansiella
verksamhet. Genom att samverka kan upplaning ske i storre volymer och
med hogre marknadsfrekvens, vilket ger modjligheter till formanliga
villkor.
Samverkan ger dessutom battre majligheter att skapa och bibehalla
en hog kompetens i finansiella frdgor samt att anvanda flera olika typer
av kreditinstrument.

| utredningens direktiv framhaller regeringen att kommunernas och
landstingens finansieringsverksamhet torde kunna effektiviseras
ytterligare genom att samverkan underlattas. Enligt regeringen talar
erfarenheterna fran verksamheten i Kommuninvest i Sverige AB for att
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kommuner och landsting genom att samverka exempelvis kan erhalla
billigare krediter.

Utredningen delar regeringens utgangspunkt att finansieringsverk-
samheten i kommuner och landsting kan effektiviseras genom
samverkan. Den forbattrade effektiviteten kan forvantas uppkomma till
folid av de stordriftsfordelar som uppstar nar flera parter sluter sig
samman for att samarbeta i sin finansiella verksamhet. Vardet av dessa
stordriftsfordelar varierar mellan kommunerna. Generellt bér galla att
fordelarna ar storst for sma och medelstora kommuner. Detta antagande
vinner stod av det forhallandet att framst sma och medelstora kommuner
har valt att delta i den samverkan som bedrivs i Kommuninvest i Sverige
AB.

Ifragavarande stordriftsfordelar galler bl.a. mgjligheten att erhalla
formanliga villkor vid upplaning. Genom att samverka kan kommuner
och landsting gemensamt ga ut pa marknaden och ta upp krediter i storre
volymer @&n om var och en agerar pa egen hand. Med upplaning i storre
volymer félier battre mojligheter att erhadlla formanliga Vvillkor, i
synnerhet om de samverkande parterna har en hog kreditvardighet som
kommuner och landsting normalt har. Samverkan skapar dessutom
forutsattningar for en hog frekvensipplaningen. En lantagare som ofta
ar aktiv pa marknaden har battre mojligheter att bli etablerad och
valkand bland kreditgivare och andra motparter &n den som relativt
sallan tar upp lan. Harav foljer att en etablerad aktor har storre
mojligheter att vinna marknadens fortroende, vilket bér kunna leda till
formanligare villkor.

Finansiell samverkan mellan kommuner och landsting bor ocksa ge
battre forutsattningar att skaffa och bibehalla en hog kompetens i
finansiella fragor. Mindre och medelstora kommuner torde ha svart att
sjalva halla sig med de specialkunskaper som fordras for att effektivt
kunna verka pa exempelvis den internationella kapitalmarknaden.
Samverkan kan dessutom ge béattre méjligheter att anvanda flera olika
typer av kreditinstrument. S& har exempelvis endast de allra storsta
kommunerna haft reella mojligheter att pa egen hand anskaffa medel
genom att ge ut obligationer.

Kommuner och landsting kan skaffa erforderlig kompetens pa andra
satt an genom att byggapp en egen verksamhet i samverkan. Det
enklaste sattet ar naturligtvis att varje kommun och landsting var for sig
koper de finansiella tjansterna av banker och andra finansiella institut
och darmed den kompetens och erfarenhet som redan finns hos dessa.

Alternativet att flera kommuner och landsting i samverkan bygger
upp en egen verksamhet &r naturligtvis forknippad med en
alternativkostnad som skall jamféras med vad det kostar att kbpa samma
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tjanster fran de finansiella instituten. Om kommunal samverkan kan leda
till motsvarande eller lagre kostnader, sa borde det vara till fordel inte
bara for den kommunala sektorn. Aven 6vriga kunder till banker och
andra finansiella institut gagnas pa sikt av 6kad konkurrens. Det ar
emellertid  nodvandigt att sadan samverkan bygger pa
konkurrensneutralitet. Ytterligare en effekt kan vara att eventuell vinst i
fallet med egen verksamhet kan komma de samverkande kommunerna
och landstingen tillgodo exempelvis i form av férmanligare villkor.

10.3  Sarskilt om kommunernas och
landstingens intressen

Det ligger i kommunernas och landstingens intresse att finansil
samverkan bygger pa frivilighet och principen om kommunal
sjalvstyrelse. Det skall vara mdgjligt att bilda flera olika
samverkansorgan med ett brett utbud av tjanster. Kommuner och
landsting skall &aven vid samverkan kunna behalla ratten till
sjalvbestammande i sin ekonomiska forvaltning.
Det ligger ocksd i kommunernas och landstingens intresge att
samverkan sker under sa betryggande former som modjligt.| Den
verksamhet som far bedrivas i samverkan skall darfor avgransas med
beaktande av bade allméanna kommunalréattsliga principer och de| risker
som ar forknippade med finansiell verksamhet. Verksamheten| skall
vidare bedrivas med andamalsenliga regler for offentlighet och sekretess.

Nar det galler kommunernas och landstingens intressen &r det
utredningens utgangspunkt att finansiell samverkan skall bygga pa
frivillighet och principen om kommunal sjalvstyrelse. Det innebar bl.a.
att det skall vara mgjligt att bilda flera olika samverkansorgan samt att
det inte skall vara obligatoriskt for ndgon kommun eller nagot landsting
att delta. De bor dessutom sa langt det ar mojligt anfortros att sjéalva
utforma sin samverkan pa ett andamalsenligt satt.

En annan utgangspunkt ar att kommuner och landsting aven vid
samverkan skall kunna behalla ratten till sjalvbestammande i sin
ekonomiska forvaltning. Den finansiella verksamheten i varje kommun
och landsting skall styras av beslut som fattas av kommunens respektive
landstingets egna organ.

Det ligger ocksd i kommunernas och landstingens intresse att deras
finansiella samverkan skall ske under sa betryggande former som
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mojligt. Det bor darfor tydligt anges inom vilka ramar som verksamheten
far bedrivas. Inom dessa ramar bor mojligheterna till samverkan avse ett
sa brett utbud av finansiella tjanster som majligt. Granserna bor sattas
med ledning av allmédnna kommunalrattsliga principer samt med
beaktande av de risker som &r forknippade med finansiell verksamhet.
Verksamheten maste dessutom underkastas andamalsenliga regler i fraga
om redovisning och revision. Darvid skall beaktas vad som utgér god
sed for redovisningen i finansiella institut.

Ytterligare en utgangspunkt for utredningen som ligger i
kommunernas och landstingens intresse ar att den finansiella samverkan
skall kunna bedrivas under andamalsenliga regler om offentlighet och
sekretess.

104 Sarskilt om statens intressen

Kommuner och landsting utgor en vasentlig del av den offentliga sektorn
och det ligger darmed i statens intresse att med en andamalsenlig
lagstiftning skapa forutsattningar for kommuner och landsting att
effektivisera sin finansiella verksamhet genom samverkan,| En
utgangspunkt for utredningen ar dock att staten inte har for avsjkt att
engagera sig ekonomiskt i samverkan eller pa nagot annat sitt som
medfor risk for Okade statsutgifter.
Ytterligare intressen for staten &r att samverkan bedrivs under stabila
former och sa att den bidrar till att framja sunda kommunala finanser.
Staten har dessutom intresse av att 6ka konkurrensen pa de finansiella
marknaderna.

Det fortjanar att framhallas att merparten av kommunernas och
landstingens verksamhet pa ett eller annat satt bars upp av nationella och
darmed statliga intressen. S& har staten genom lagstiftning alagt
kommuner och landsting att utféra angeldgna samhallsfunktioner som
exempelvis socialtjanst, sjukvard, skola och raddningstjanst. Kommuner
och landsting utgor salunda en véasentlig del av den offentliga sektorn
och det ligger darmed i statens intresse att vidta atgarder som underlattar
for dem att effektivisera sin verksamhet.

| sammanhanget kan ett exempel ges for att belysa det ansvars-
forhallande som anses foreligga mellan staten och landets kommuner och
landsting. Som framgar av redogorelsen i avsnitt 4.2 ar det en allman
uppfattning i svensk ratt att kommuner och landsting inte kan ga i
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konkurs. Om en krissituationppkommer i en kommun ar det darfor
troligt att den vander sig till staten for att fa hjéalp. Det kan noteras att
regeringen i budgetpropositionen for innevarande ar avsatt j@ien
kronor for bidrag till sarskilda insatser i vissa kommuner och landsting
som pa grund av speciella omsténdigheter kan hamna i en sarskilt svar
ekonomisk situation. For aretf99 och 2000 berdknar regeringen att
sammanlagt en miljard kronor behéver avsattas for sddana bidrag (prop.
1997/98:1, Utgiftsomrade 25, s. 17).

Av det ovan sagda foljer att staten har intresse av att underlatta
kommunernas och landstingens samverkan pa det finansiella omradet.
En utgangspunkt for utredningen ar dock att staten inte har for avsikt att
engagera sig i kommunernas finansiella samverkan pa ett sadant satt att
det medfor risk for 6kade statsutgifter och att staten inte heller kommer
att gora nagra ekonomiska ataganden till férman for kommunal finansiell
samverkan. Denna utgangspunkt utesluter forslag som innebar att staten
engagerar sig direkt i verksamheten genom att exempelvis sta for
upplaning i ett organ liknande Riksgdtdstoret. Utredningen kommer
inte heller att lamna forslag som innebar att staten pa annat satt
engagerar sig som dgare av kommunala samverkansorgan eller att staten
staller ut garantier till forman for sadana organ. Staten insats bestar i att
med en dndamalsenlig lagstiftning skapa forutsattningar for en effektiv
kommunal finansiell samverkan och en mangsidig finansiell marknad.

Yiterligare ett intresse for staten ar att kommunal finansiell
samverkan bedrivs under former som ar forenliga med kravet pa
stabilitet i det finansiella systemet. Vidare géller att finansiell samverkan
bor utformas sa att den bidrar till att framja sunda kommunala finanser.
Det innebér bl.a. att det skall vara mdjligt for de samverkande parterna
att besluta om att en kommun eller ett landsting inte skall fa delta i
samverkan pa grund av exempelvis for svag ekonomisk stallning. Det
bor ocksa vara majligt for samverkansorganet att tillampa olika villkor
mellan dem som deltar i samverkan och att neka fortsatta krediter.
Samverkan far inte underlatta for kommuner med svag ekonomi att
underlata att ta sig an sina problem. Enligt utredningens mening ligger
det i statens intresse att sa langt det ar mojligt 6verlata &t kommuner och
landsting att bestamma hur samverkan skall utformas i ifragavarande
avseenden.

Staten har ocksa ett intresse att skapa forutsattningar for en ckad
konkurrens pa de finansiella marknaderna. Harav foljer att utredningens
forslag inte bor begransa kommunernas och landstingens frihet att
samverka pa det finansiella omradet genom exempelvis tvingande
bestdmmelser som gor det obligatoriskt att delta i samverkan eller som
innebar att samverkan far utévas endast i ett begransat antal samver-
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kansorgan. Forslagen bor inte heller begransa handlingsfriheten for dem
som deltar i kommunal finansiell samverkan pa sa satt att de i varje
given situation &ar hanvisade enbart till samverkansorganet.
Utgangspunkten bor i stallet vara att de alltid skall kunna vanda sig till
andra aktorer pa marknaden.

Avslutningsvis finns anledning att nAmna den givna utgangspunkten
att kommunal finansiell samverkan maste vara forenlig med EG:s
bestammelser om kreditinstitut, statsstdod samt konkurrensratt.
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11 Finansiell samverkan i kommunal-
forbund eller gemensam namnd

11.1  Inledning

Enligt direktiven skall utredningen analysera om kommunalférbund kan
vara en lamplig form for finansiell samverkan mellan kommuner och
landsting. | detta kapitel skall fragan behandlas mot bakgrund av saval
den finansiella lagstiftningen som kommunallagens bestammelser om
kommunalférbund.

Inledningsvis finns anledning att kort berdra mgjligheten att bedriva
kommunal finansiell samverkan i den offentligrattsliga samverkans-
formen gemensam ndmnd. Kommunallagens regler for denna
samverkansform behandlas i avsnitt 2.3.3. Den gemensamma namnden
ar inte en sjalvstandig juridisk person och den kan darfor inte fatta
beslut, anstalla personal eller inga avtal i eget namn. Namnden skall i
stéllet ses som en foretradare for de samverkande huvudmé&nnen och den
far ingd avtal for deras rakning. Harav foljer bl.a. att den gemensamma
namnden inte har nagot eget ansvar gentemot externa avtalsparter for
fullgbrandet av avtal.

Enligt utredningens mening innebar det nu sagda att samverkans-
formen gemensam namnd lampar sig mindre val for finansiell samverkan
mellan kommuner och landsting.
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11.2 Den finansiellalagstiftningen

Med géllande lagstiftning &r det majligt for kommuner och landsting att i

kommunalférbund bedriva sadan verksamhet som avses i |lagen
(1992:1610) om finansieringsverksamhet. Verksamheten kan innefatta
bl.a. upplaning, kreditgivning, betalningsféormedling och forvaring av

vardepapper. Verksamheten skulle inte vara tillstandspliktig och inte
heller std under Finansinspektionens tillsyn. Daremot &r det| med
gallande lagstiftning inte mgjligt att i kommunalférbund bedriva

bankrorelse, dvs. verksamhet i vilken det ingar inlaning pa kontp dar
behallningen &r nominellt bestamd och tillganglig for insattaren med kort
varsel.

Med finansieringsverksamhet forstas bl.a. naringsverksamhet som har
till andamal att lamna kredit eller att stélla garanti for kredit.
Finansieringsverksamhet far som regel bedrivas bara efter tillstdnd av
Finansinspektionen. Dock géaller enligt 3 § forsta punkten lagen
(1992:1610) om finansieringsverksamhet altstdnd inte kravs om
verksamheten drivs av statlig eller kommunal myndighet. Enligt
regeringsformens terminologi omfattar begreppet myndighet bl.a.
samtliga kommunala organ med undantag for de Dbeslutande
forsamlingarna. Harav féljer att kommuner och landsting utan krav pa
tilstdnd kan samverka i kommunalférbund for att bedriva sadan
verksamhet som anges i lagen om finansieringsverksamhet.
Kommunalférbundet skulle darmed kunna exempelvis lana upp medel,
bland annat genom att ge ut obligationer och andra jamforbara
fordringsratter, lamna och férmedla krediter, medverka vid finansiering,
formedla betalningar, lamna ekonomisk radgivning och forvara
vardepapper. Verksamheten skulle inte std under Finansinspektionens
tillsyn och ingenting i den finansiella lagstiftningen skulle hindra att
forbundets tjanster erbjods bade at medlemskommunerna och till andra.
Daremot finns det kommunalrattsliga begransningar for vilken
verksamhet som kan bedrivas i kommunalférbund.

Som framgar av redogorelsen i kapitel 5 forstds med bankrorelse
sadan verksamhet i vilken ingar att ta emot inlaning pa konto, om
behallningen &r nominellt bestamd och tillganglig for insattaren med kort
varsel. Av bankrorelselagen foljer att det kravs tillstand (oktroj) for att
bedriva sadan rorelse och att endast banker kan fa sadant tillstdnd. Med
bank forstas bankaktiebolag, sparbank och medlemsbank. Harav foljer
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att det med géllande lagstiftning inte &r majligt att ge kommunalférbund
tillstand att bedriva bankrorelse.

11.3  Kommunallagen

Sedan den 1 januari 1998 géaller nya bestammelser om kommunal-
forbund. Lagandringarna innebar att kommunalférbund idag ar en
l[Ampligare form for finansiell samverkan mellan kommuner |och
landsting &n tidigare.
Fragan om kommunalférbund &r en lamplig form for kommunal
finansiell samverkan maste emellertid bedomas aven mot bakgrind av
kommunallagens regler om laglighetsprovning. Enligt utredningens
uppfattning utgor reglerna etvgdrande hinder mot att effektivt bedrjva
finansiell samverkan i kommunalférbund.
Utredningen foreslar darfor en sarskild offentligrattslig form| for
finansiell samverkan mellan kommuner och landsting.

| detta avsnitt skall utredningen behandla frdigan om kommunallagens
bestammelser om kommunalférbund ar lampliga fér kommunal finansiell
samverkan. Inledningsvis finns skal att erinra om de Overvdganden som
gjordes vid bildandet av Kommuninvest. Som framgar i avsnitt 9.2
bedomdes den davarande lagregleringen av kommunalforbund vara
mindre a&ndamalsenlig. Det gallde bl.a. reglerna for in- och uttrade och
for ledningsorganisationen. Dessutom ansags lagstiftningen innebéara att
det inte var mgjligt att lamna over eppgift tll ett kommunalférbund

utan att medlemskommunerna forlorade mdjligheten att sjalva bedriva
samma verksamhet.

Den 1 januari 1998 tr&dde en rad &andringar i lagstiftningen om
kommunalférbund i kraft. Reglerna férenklades och férdes in i
kommunallagen. Samtidigt fick forbundsordningen en starkare roll och
for flera av de fragor som tidigare reglerades i lag galler numera att de i
stéllet kan regleras av parterna sjalva. Enligt utredningens mening finns
det skal att narmare Overvaga i viken man de nyligen genomforda
lagadndringarna har bidragit till att géra kommunalférbundet till en mer
andamalsenlig form for finansiell samverkan. Dessa Gvervaganden gors i
avsnitt 11.3.1. | avsnitt 11.3.2 behandlas kommunallagens regler om
laglighetsprovning. | avsnitt 11.3.3 presenteras utredningens slutsatser i
fragan om kommunalférbund &ar en lamplig form for finansiell
samverkan.
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11.3.1 Nya bestdmmelser om kommunalférbund

| avsnitt 2.3.3 lamnas en narmare redogdrelse for de nuvarande reglerna
om kommunalférbund.

Intride

Det ar angelaget att reglerna for kommunal finansiell samverkan &ar
sadana att de lampar sig for samverkan mellan ett relativt stort antal
deltagare och dar medlemskadern foréandrar sig Over tiden. Det innebar
bl.a. att det bor finnas tillgang till ett enkelt forfarande for att ansluta
nya medlemmar. Tidigare gallde foga andamalsenliga regler i detta
avseende for kommunalférbunden. | 1957 ars lag om kommunalférbund
stadgades uttryckligen att vad som gallde for bildande av
kommunalférbund skulle &ga motsvarande tillampning i fraga om ny
medlems intrade (22 §). 1985 ars kommunalférbundslag stadgade i 1
kap. 7 § att forbundsordningen skulle antas av medlemmarna. |
forarbetena uttalades darvid att det var sjalvklart att aven andringar i
forbundsordningen skulle antas av medlemmarna (prop. 1984/85:216
s. 31).

Sedan den 1 januari 1998 géller foljande for intréde. Kommunallagen
innehaller inte nagra regler for hur ytterligare medlemskommuner kan
anslutas till ett redan existerande kommunalférbund. | 3 kap. 28 8 KL
stadgas dock att forbundets medlemmar skall anges i férbundsordningen.
Enligt 3 kap. 27 § KL faststélls forbundsordningen av
forbundsmedlemmarnas fullméktige. Daremot innehaller kommunallagen
inte ndgon bestammelse om hur forbundsordningen skall &ndras, t.ex. for
att ange nytilkomna medlemmar. | foérarbetena uttalas dock att
andringar bor fa goras pa det satt och vid den tidpunkt som
medlemmarna kommer Overens om. Det anges vidare att fragan inte
behover l6sas i forbundsordningen samt att andringar skall ske pa
samma satt som da ett férbund bildas, om man inte har kommit Gverens
om annat (prop. 1996/97:105 s. 65).

Av det nu sagda framgar att kommunallagen numera ger
forbundsmedlemmarna frihet att sjalva reglera hur férbundsordningen
skall andras. De kan darmed sjalva bestamma andamalsenliga regler for
hur nya medlemskommuner kan anslutas till ett kommunalférbund for
exempelvis finansiell samverkan.
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Uttride m.m.

Det &r nddvandigt att finansiell samverkan mellan kommuner och
landsting bedrivs under stabila former. Kreditgivare och andra
intressenter maste kunna forlita sig pa att samverkansorganet &r
bestandigt 6ver tiden dven om forandringar sker i medlemskretsen. Fraga
ar om kommunallagens nuvarande reglering av uttréde, likvidation och
upplosning betraffande kommunalférbund ar lamplig for samverkan pa
det finansiella omradet.

Tidigare gallde relativt komplicerade regler for en medlems uttrade ur
ett kommunalférbund. For forbund som var bildade fér obestdmd tid
gallde dessutom att de skulle trdda i likvidation viss tid efter
uppséagningen, om inte medlemmarna avtalade om annat. | 1985 ars
kommunalférbundslag fanns sarskilda regler om forfarandet vid
likvidation och upplésning.

Sedan den 1 januari 1998 galler nya regler ocksa for uttrade. | 3
kap. 26 § KL stadgas att varje medlem har en ovillkorlig réatt att [amna
forbundet samt att uppséagningstiden skall vara tre ar, om inte kortare tid
anges i forbundsordningen. Darjamte folier av 3 kap. 28 § KL att
medlemmarna i férbundsordningen skall ange forfarandet vid en
medlems uttrade samt forutsattningarna for och forfarandet vid
forbundets likvidation och upplosning. Det har sdledes Overlatits at
férbundsmedlemmarna att sjlva bestdmma vad som skall géalla i dessa
avseenden. Det ar darmed mojligt att utforma regelverket sa att det i
denna del lampar sig for finansiell samverkan.

Organisation

Sedan den 1 januari 1998 galler nya regler aven for kommunal-
férbundens organisation. | forarbetena uttalade regeringen att den
tidigare ordningen ibland uppfattades sonddigt komplicerad och inte
sarskilt val anpassad till dagens behov (prdp96/97:105 s. 70).
Avsikten med de nyligen genomférda &ndringarna var att ge
forbundsmedlemmarna en sa stor frihnet som majligt att valja hur
forbundet skall organiseras. Lagregleringen innebéar harvidlag endast att
det maste finnas en beslutande forsamling, vilken skall tillsatta en
styrelse och de &vriga organ som behdvs for att fullgéra
kommunalférbundets uppgifter (3 kap. 25 8§ KL).

Kommunallagen ger saledes férbundsmedlemmarna en betydande
frinet att sjalva utforma organisationen i ett kommunalférbund. Darmed
bor organisationen kunna ges en sadan struktur att den lampar sig for
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samverkan aven pa det finansiella omradet. Ingenting hindrar att
organisationen utformas sa att den i allt vasentligt 6verensstammer med
vad som galler i exempelvis ett aktiebolag. Av 3 kap. 28 § KL foéljer att
organens befogenheter och inbdrdes forhallanden skall bestammas av
forbundsmedlemmarna i féorbundsordningen.

Kompetensfordelningen mellan kommunalférbundet och dess
medlemmar

Som framhalls i avsnitt 10.3 bor det vara ett intresse for kommuner och
landsting att samverkan pa det finansiella omradet konstrueras sa att de
far mojlighet att behalla sin ratt till sjalvbestammande i sin ekonomiska
forvaltning. De enskilda férbundsmedlemmarnas finansiella verksamhet
maste aven vid samverkan kunna styras av beslut som fattas av
kommunens respektive landstingets egna organ. Fraga ar om denna
utgdngspunkt kan tillgopdoses om samverkan bedrivs i
kommunalférbund.

Kommunalférbundet &r en sjalvstandig offentligrattslig juridisk
person som anses ha exklusiv kompetens att skéta de uppgifter som
férbundsmedlemmarna har dverlamnat till forbundet. Dempgfattning
innebar att forbundsmedlemmarna var for sig inte langre har befogenhet
att sysselsétta sig med de uppgifter som har anfortrotts at forbundet. Att
sa ar fallet framgar inte direkt i lag och det finns darfor skal att redovisa
hur denna uppfattning har vaxt fram.

Enligt 1919 ars lag om kommunalférbund var defligtéatt anfortro
bade frivilliga och obligatoriskauppgifter at ett kommunalférbund,
savida inte den obligatoriska uppgiften enligt lag skulledhas av ett
visst kommunalt organ. Darvid gallde att bildandet av ett
kommunalférbund inte medférde att kommunala forpliktelser eller
befogenheter fordes over fran den enskilda medlemskommunen till
forbundet. Bildandet av ett kommunalforbund var endast ett satt for
kommunerna att fullgdra sina uppgifter (prop. 1919 nr 310 s. 119 1.).

| och med inforandet av 1957 ars lag om kommunalférbund andrades
principen att medlemskap i ett kommunalférbund inte rubbade
medlemmarnas forfattningsenliga forpliktelser mot det allménna och mot
enskilda. Denna princip hade tidigare inneburit t.ex. att de kommuner
som bildade kommunalférbund for att ombestrja brandférsvaret
fortfarande enligt brandlagstiftningen ansags skyldiga att halla sig med
egen brandstyrka. For att stdrka forbundens stalining inférdes den
ordningen att medlemskommunernas rattigheter och skyldigheter férdes
over till kommunalférbundet nar det var frdga om obligatoriska
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kommunala forvaltningsuppgifter (prop. 1957 nr 150 s. 99 f.). Detta
astadkoms genom en sarskild bestammelse (2 8), vilken stadgade att den
specialreglering som fanns for en uppgift automatiskt blev gallande for
forbundet i stallet for de samverkande kommunerna eller landstingen.
Darmed blev det mgjligt for kommuner och landsting att fullgdra
samtliga obligatoriska uppgifter genom att Overlata uppgifierett
kommunalférbund. Bestammelsen i 2 § i 1957 ars kommunalforbundslag
motsvaras i dag av 3 kap. 22 8 KL.

| forarbetena till 1985 ars kommunalforbundslag lamnades en
redogorelse for tidigare gallande ratt. Darvid uttalades bl.a. att
kommunalférbundet har karakteriserats som ett slags specialkommun,
vilket har sin grund i bl.a. det forhallandet att den specialreglering som
kan finnas for en uppgift automatiskt blir géallande betréaffande forbundet
i stallet for vederborande kommuner eller landsting. Ur detta forhallande
drogs slutsatsen att forbundsmedlemmarna var for sig inte langre har
befogenhet att sysselsatta sig med en uppgift som har anfortrotts at
kommunalférbundet (prop. 1984/85:216 s. 60).

Fragan om kompetensfordelningen mellan kommunalférbundet och
dess medlemmar behandlades inte i forarbetena till de &ndringar i
kommunallagen som tréadde i kraft den 1 januari 1998. Det &ar i
sammanhanget &anda vart att notera att andringarna bl.a. innebar att
forbundsmedlemmarna fick Okad frihet att bestdmma kommunal-
forbundets andamal. Regeringen framholl darvid den frihet som
kommunerna har att organisera sin verksamhet. Enligt regeringen bor
kommunerna darfor f lamna over till kommunalférbund att skéta hela
verksamheter eller verksamhetsgrenar. Andringarna innebar vidare att
det blev mgjligt med samverkan foippgifter som inte i alla delar &r
gemensamma for forbundsmedlemmarna. Regeringen framholl att det
enda krav som bor stéllas pa den verksamhet man vill samverka om i
kommunalforbund &r att uppgiften faller inom den o6verlamnande
kommunens eller det 6verlamnande landstingets kompetens (prop.
1996/97:105 s. 67 f.).

| sammanhanget bor noteras att ordalydelsen i 3 kap. 20 § KL, enligt
vilken kommuner och landsting fakimna éver varden av sina
angelagenheter till kommunalférbund, infordes som en nyhet den 1
januari 1998 utan nagra kommentarer av intresse i forevarande
sammanhang. Lydelserna i de tidigare kommunalférbundslagarna var att
kommuner och landsting fick sluta sig samman till kommunalférbund for
att ha hand om kommunala angeldgenheter eller liktydiga formuleringar.
Det kan dessutom noteras att samma uttryck anvands i 20 § som i 3 kap.
16 § KL, enligt vilken kommuner och landsting far lamna 6ver varden av
vissa kommunala angelédgenhet till bl.a. féretag och enskilda.



126 Finansiell samverkan i kommunalforbund eller gemensam ndmnd ~ SOU 1998:72

Enligt utredningens uppfattning foljer av det ovan sagda att det inte
ar helt klarlagt om det ar mdjligt fér kommuner och landsting att bedriva
finansiell samverkan i kommunalférbund — utan att de var och en
forlorar mdojligheten att sjilva besluta om sin ekonomiska forvaltning.
Som rattstillampningen har utvecklats finns det tecken som tyder pa att
de tappar kompetens. De kommuner och landsting som anda valjer att

bedriva finansiell samverkan i kommunalférbund maste i
forbundsordningen klart ange kompetensfordelningen mellan sig och
forbundet.

11.3.2 Kommunallagens regler om laglighetsprovning

Av det hittills sagda foljer att flera av de invandningar som tidigare
fanns mot att bedriva finansiell samverkan i kommunalférbund har
undanrgjts genom de lagéandringar som tradde i kraft den 1 januari 1998.
Fraga ar om kommunallagen innehdller nagra andra bestammelser som
hindrar att finansiell samverkan sker i kommunalférbund. Av sarskilt
intresse ar darvid reglerna om laglighetsprovning.

Med laglighetsprévning avses den provning av kommunala beslut
som gors av domstol efter Gverklagande. Provningen avser endast
lagligheten i det Overklagade beslutet, inte dess lamplighet. Reglerna
finrns i 10 kap. KL och omfattar bl.a. beslut som fattas i
kommunalférbund. De beslut som kan dverklagas ar samtliga beslut som
har fattats av den beslutande férsamlingen samt beslut som har fattats av
foérbundsstyrelsen eller av en annan namnd eller partsammansatt organ,
om beslutet inte &r av rent forberedande eller rent verkstallande art.
Dessutom far dverklagande ske av sadana beslut som revisorerna fattar
om sin forvaltning. Provningen far pakallas av varje medlem av de
kommuner eller landsting som ingar i forbundet samt av
forbundsmedlemmarna.

| 10 kap. 8 8§ KL anges under vilka forutsattningar som ett dverklagat
beslut skall upphéavas. Sa skall ske om beslutet intéllkamimit i laga
ordning. Med detta uttryck avses procedurfel i samband med beslutets
tilkomst, som exempelvis att drendet inte varit foremal for erforderlig
beredning. Vidare skall det 6verklagade beslutet upphavas om det hanfor
sig till nAgot som inte &r en angelagenhet for kommunen eller landstinget.
Ytterligare grunder for att upphéva ett éverklagat beslut ar att det organ
som har fattat beslutet har dverskridit sina befogenheter eller att beslutet
strider mot lag eller annan forfattning.

Enligt utredningens mening utgdér kommunallagens regler om
laglighetsprévning ett avgdrande hinder mot att bedriva en effektiv
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finansiell samverkan i kommunalférbund. For att samverkan skall kunna
bedrivas effektivt fordras bl.a. att verksamheten har en dndamalsenlig
ledning. Beslut maste kunna fattas och verkstéllas snabbt och
kreditgivare och andra motparter maste kunna utgd fran att fattade
beslut inte upphéavs. Kraven i dessa hanseend&gie vid finansiell
verksamhet &n vid sadan verksamhet som traditionellt bedrivs av
kommunalférbund. Det ar vid finansiell verksamhet knappast tillradligt
med en ordning som innebér att exempelvis styrelsens placerings- eller
upplaningsbeslut kan Overklagal domstol. En forutsattning for att
samverkan skall kunna bedrivas effektivt i kommunalférbund ar darfor
att reglerna om laglighetsprovning kan modifieras. Fraga ar emellertid
om det i kommunallagen lampligen bor inforas sarskilda regler som
géller endast kommunalférbund for finansiell samverkan.

Kommuner och landsting ar offentligrattsliga subjekt, vilka har
anfortrotts viktiga offentliga forvaltningsuppgifter. Harav foljer att deras
verksamhet maste underkastas en viss kontroll frAn saval statens som
medborgarnas sida. Denna kontroll sker bla. genom den
laglighetsprovning som ager rum i domstol efter éverklagande av beslut
som har fattats i kommuner och landsting. Kommunallagens regler om
laglighetsprévning innebér att &ven beslut som har fattats i
kommunalférbund kan bli féremal for sadan prévning. Samverkan i
kommunalférbund ger mgjlighet fér kommuner och landsting att lamna
over varden av en eller flera av sina angelagenheter till forbundet och det
vore darfor inte rimligt om mojligheterna att fa till stdnd en
laglighetsprévning minskade till foljd av ett sddant 6verlamnande.

Den verksamhet som skulle bedrivas av kommunalférbund for
finansiell samverkan ar av en annan karaktar an de uppgifter siis hitt
utforts av kommunalférbund. Ett gemensamt drag hos i stort sett alla
befintliga kommunalférbund &r att de bedriver olika slags
serviceverksamhet med direkt inriktning mot kommunmedlemmarna.
Verksamheten i ett kommunalférbund for finansiell samverkan skulle
daremot utgora ett slags interkommunal ekonomisk stodfunktion for
ovrig verksamhet i de samverkande kommunerna och landstingen. Till
detta kommer, som tidigare har framhallits, det forhallandet att finansiell
samverkan inte bor innebara att de samverkande kommunerna eller
landstingen forlorar nagon ratt till sjalvbestammande Gver sin
ekonomiska forvaltning. Denna skall &ven vid samverkan styras av
beslut som fattas av kommunens egna organ.

Vad som nu har sagts innebar att behovet av laglighetsprévning vid
finansiell samverkan inte vilar p& samma principiella grund som nar det
ar fraga om traditionell kommunal verksamhet i ett kommunalférbund.
Denna omstandighet utgor skal mot att i kommunallagen infora sarskilda
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regler for laglighetsprovning av beslut som har fattats i
kommunalférbund for finansiell samverkan. Dartill skall lAggas att den
samverkan det nu ar frdga om kommer att utgéra en begransad del av all
den verksamhet som omfattas av kommunallagens bestammelser. Det &r
darfor knappast motiverat att tynga kommunallagens kapitel om
laglighetsprévning med sarregler for enbart denna verksamhet.

11.3.3  Slutsatser

Enligt utredningens mening finns det ingenting i kommunallagen som
utgor ett absolut hinder mot att kommuner och landsting bedriver
finansiell samverkan i kommunalférbund. Darvid finns anledning att
sarskilt framhalla forbundsmedlemmarnas ckade majligheter att efter
lagdndringarna den 1 januari 1998 sjalva faststélla formerna for
samverkan och dess &ndamal. Aven med beaktande av dessa
lagandringar ar det emellertid férenat med svarigheter att effektivt
bedriva finansiell samverkan enligt kommunallagens nuvarande regler
om kommunalférbund. Svarigheterna uppkommer framst till folid av
bestammelserna om laglighetsprévning.

Det ovan sagda utgdr, mot bakgrund av vad som anfors i direktiven,
skal for att foresld en sarskild offentligrattslig form for finansiell
samverkan mellan kommuner och landsting.



SOU 1998:72 129

12 Samverkan i kommunala
finansforbund

12.1  Inledning

Kommunala finansforbund foreslas bli en offentligrattslig form| for
finansiell samverkan mellan kommuner och landsting. Forbundet blir en
sjalvstandig juridisk person med egen rattshandlingsformaga.

| foregaende kapitel analyserar utredningen mdjligheterna att bedriva
finansiell samverkan i kommunalférbund enligt kommunallagens
nuvarande regler. Slutsatsen blev bl.a. att reglerna om laglighets-
provning utgor ett avgorande hinder mot att effektivt bedriva sadan
samverkan. Aven mojligheten att bedriva finansiell samverkan i
gemensam namnd berors i foregaende kapitel. Mot bakgrund av
direktiven konstateras att utredningen bor foresla en sarskild
offentligréttslig form for finansiell samverkan mellan kommuner och
landsting. Denna skall i det foljande ben&mhkegmunala finansfor-
bund.

| detta kapitel skall utredningen Overvaga hur lagstiftningen for
kommunala finansforbund bor utformas. Det finns redan nu skal att
framhalla att denna i langa stycken kan bygga pa samma grund som
lagstiftningen for kommunalférbund. Finansférbundet skall saledes vara
en offentligrattslig form for samverkan. Medlemskap skall vara
forbehallet kommuner och landsting och finansférbundet skall vara en
sjalvstandig juridisk person med egen rattshandlingsformaga. Samverkan
skall bygga pa frivillighet och lagstiftningen bor ha som utgangspunkt
att sa langt det ar mojligt overlata at de samverkande parterna att sjéalva
reglera sin samverkan.

Kommunala finansférbund ar saledes en offentligrattslig form for
samverkan mellan kommuner och landsting. Det innebar att atskilliga av
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kommunallagens bestammelser skall aga tillampning pa forbunden. Nar
det galler forbundens interna ekonomiska forvaltning skall
bestammelserna i kommunallagens attonde kapitel galla i tillampliga
delar for den ekonomiska forvaltningen, medelsférvaltningen, budgetens
innehall, budgetprocessen, utgiftsbeslut under aret samt forbud mot
pantsattning.

12.2  Samverkan pa frivillig grund

\Samverkan i kommunala finansférbund skall bygga pa frivillighet. \

Samverkan i kommunala finansférbund skall bygga pa frivillighet. Det
innebar bl.a. att kommuner och landsting skall ha méjlighet att fritt bilda
sadana forbund. Lagstiftningen skall darfor vara generell i den meningen
att mojligheten att bilda finansforbund inte &r begrénsad till ett visst
antal forbund.

Principen om frivillighet innebé&r vidare att det aldrig skall vara
obligatoriskt for nagon kommun eller ndgot landsting att vara medlem i
ett kommunalt finansforbund. Varje fullmaktigeforsamling skall
sjalvstandigt besluta om huruvida kommunen eller landstinget skall
ansoka om intrade. Lagstiftningen boér & andra sidan inte innebara att
kommuner och landsting har en ovillkorlig rétt att ansluta sig till de
forbund som har bildats. Varje finansférbund skall kunna stalla upp
villkor for intrade och medverkan i forbundet. Harav foljer att det maste
vara majligt att forvagra vissa kommuner eller landsting intréde samt att
utesluta dem som inte langre uppfyller villkoren.

Principen om frivillighet innebar slutligen att varje forbundsmediem
skall ha en absolut ratt att efter viss uppséagningstid lamna finansfor-
bundet genom uttrade. Frdgan om uttrade behandlas vidare i avsnitt
12.13.
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12.3 Bildande av kommunala finansforbund

Ett kommunalt finansforbund &r bildat nér férbundsordningen| har

antagits av medlemmarnas fullmaktigeforsamlingar eller vid den genare
tidpunkt som anges i forbundsordningen. Forbundet forvarvar |ratts-
kapacitet i samma dgonblick som det &r bildat.

Fragan nar ett kommunalt finansférbund skall anses bildat hanger nara
samman med fradgan nar forbudet far rattskapacitet, det vill saga
formaga att som sjalvstandig juridisk person forvarva rattigheter och
iklada sig skyldigheter. | detta avsnitt skall utredningen Overvéaga
huruvida det bor framga direkt av lag nar forbundet skall anses bildat
samt om forbundet skall erhalla rattskapacitet redan i och med bildandet.

Det finns skal som talar for att det direkt av lag bor framga saval nar
ett finansforbund ar bildat som nar det far rattskapacitet. Det finns bland
exempelvis kreditgivare ett behov av tydlighet pa denna punkt. |
sammanhanget finns anledning att kortfattat redogdra for vad som géller
for de associationsformer i vilka verksamhet far bedrivas enligt lagen
(1992:1610) om finansieringsverksamhet. Ett aktiebolag bildas genom
beslut som fattas pa konstituerande stamma, men bolaget far
rattskapacitet forst nar det har registrerats hos Patent- och registrerings-
verket. Av lagen om ekonomiska foreningar féljer att en ekonomisk
forening skall registreras och att den forst darefter far rattskapacitet.

Behovet av att tydligt ange nar ett kommunalt finansférbund &r bildat
och far rattskapacitet maste vagas mot intresset av att inte komplicera
forfarandet vid bildandet av kommunala finansforbund. Intresset av ett
enkelt forfarande &r sarskilt stort vid bildandet av férbund med manga
medlemmar. Enligt utredningens uppfattning ar intresset av ett enkelt
forfarande sa starkt att det bor 6verlatas at finansforbundets medlemmar
att sjalva bestdmma nar forbundet skall vara bildat. | enlighet med vad
som uttalades av Konstitutionsutskottet i betdankandet 1996/97:KU20
Kommunal samverkan bor dock av lag framga vad som skall galla om
inte forbundsmedlemmarna har tagit stalining i fragan. | lag bor darfor
anges att finansfoérbundet ar bildat nar férbundsordningen har antagits
av forbundsmedlemmarna eller vid den senare tidpunkt som
medlemmarna anger i forbundsordningen. Forslaget Overensstammer
med vad som galler for bildandet av kommunalférbund.

Enligt utredningens uppfattning bor kommunala finansforbund
erhalla rattskapacitet i samma dgonblick som de bildas. Nagot krav pa
registrering bor inte stéllas, bl.a. mot bakgrund av finansforbundets
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offentligréttsliga stéllning och den kommunala sjalvstyrelsen. Ytterligare
ett skal mot krav pa registrering ar att en sadan ordning skulle géra det
nodvandigt med sarskilda bestammelser om forbundets rattskapacitet
under tiden mellan bildandet och registreringen. Enligt utredningens
mening saknas det barande skal for att pa sa satt komplicera
lagstiftningen.

Infor bildandet av ett kommunalt finansférbund kan det finnas behov
av att vidta olika forberedande atgarder, som t.ex. att rekrytera personal
och ingd avtal av olika slag. Sadana atgarder kan behéva vidtas under
tiden fran beslutet att bilda forbundet till dess att forbundet formellt ar
bildat. Det bor darfor vara méjligt att inratta ett interimsorgan for att
foretrada forbundet under denna mellantid. Uppgifterna for ett sadant
organ kan variera, men det bor sarskilt framhallas att det inte far bedriva
den finansiella verksamhet for vilket forbundet bildas.

12.4 Relationen mellan forbundet och dess
medlemmar

De kommuner och landsting som samverkar i kommunala finansforbund
skall behalla ratten till sjalvbestammande i sin ekonomiska forvaltning.
Denna skall styras av beslut som fattas sjalvstandigt och med full
handlingsfrinet av kommunernas och landstingens egna organ.

Som utredningen redan har framhallit i avsnitt 10.3 bor det vara en
utgangspunkt for kommuner och landsting att de aven vid samverkan
skall kunna behdlla ratten till sjalvbestammande i sin ekonomiska
forvaltning. Den finansiella verksamheten i varje kommun och landsting
skall styras av beslut som fattas sjalvstandigt och med full
handlingsfrihnet av kommunens respektive landstingets egna organ.
Medlemskap i ett kommunalt finansférbud skall sdledes inte innebara att
forbundsmedlemmarna overlater at forbundet att besluta Gver deras
ekonomiska forvaltning. Denna utgangspunkt &ar sa vasentlig for
utredningens fortsatta Gvervaganden, att det bor slas fast i lag att varje
forbundsmedlem sjalv skall ha hand om sin egen ekonomiska forvaltning
i enlighet med vad som foreskrivs i kommunallagen. Det innebar att de
inte far Overlata at ett finansforbund att besluta Gver deras finansiella
verksamhet.

Med nu angiven utgangspunkt skall finansférbundens uppgift vara att
erbjuda sina tjanster at medlemmarna i konkurrens med andra aktorer pa
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marknaden. Detta kan illustreras med féliande exempel, som visar
forfarandet nar en medlemskommun tar upp lan. — Beslutet om att lana
skall fattas sjalvstandigt av kommunen. Den avgor dessutom nar det
skall ske och vilka villkor som &r godtagbara for kommunen. Sedan
erforderliga beslut har fattats, far kommunen i vanlig affarsmassig
ordning upphandla den efterfrdgade krediten. Det innebar att kommunen
riktar forfragningar till flera aktérer pa marknaden, varav
finansforbundet kan vara en. Efter sedvanliga forhandlingar skall
kommunen fritt kunna vélja om man skall lana av forbundet eller av
nagon av de andra som har erbjudit sig att lamna den efterfragade
krediten. Medlemskapet i forbundet utgor darvid inte nagon begransning
av kommunens handlingsfrinet. Det ar snarare sa att medlemskapet 6kar
kommunens handlingsfrinet genom att erbjuda ytterligare ett alternativ
vid upphandlingen. Upptagandet av krediten sker pd samma sétt oavsett
om valet av kreditgivare har fallit pa forbundet eller exempelvis en bank.

Forbundsmedlemmarna skall sdledes aven vid samverkan sjalvstan-
digt besluta 6ver sin ekonomiska forvaltning. Det hindrar emellertid inte
att de genom sarskilda 6verenskommelser ger forbundet i uppdrag att
utfora vissa tjanster at dem. Genom avtal kan forbundet fa i uppdrag att
exempelvis utfora kapitalforvaltningstjanster. Ett sddant avtal mellan en
forbundsmedlem och finansférbundet har inte ndgon annan innebérd an
motsvarande avtal mellan exempelvis en kommun och en bank.

Avslutningsvis finns anledning att i detta sammanhang berdra lagen
(1992:1528) om offentlig upphandling och fragan om det kravs att
forbundsmedlemmarna foljer det i lagen angivna fdrfarandet vid
upphandling nar de onskar ta finansforbundets tjanster i ansprak. Det
kan darvid anmarkas att en kommun och dess foretag ar att betrakta som
olika upphandlande enheter. Det innebar att kop som kommunen 6nskar
gora fran foretaget maste foregas av upphandling i enlighet med
bestammelserna i lagen om offentlig upphandling.

Namnden for offentlig upphandling har pd uppdrag av regeringen
nyligen utrett fragan om vilka majligheter det finns fér kommuner och
landsting att genomféra kop av tjanster fran sina foretag utan att
upphandlingsreglerna i lagen om offentlig upphandling Bléntpliga.
Namnden menar att dessa mdjligheter ar begransade. Namnden pekar
vidare pa att vissa definitioner i lagen dock avviker fran den EG-rattsliga
regleringen. Det finns ett visst stdd for en tolkning av EG-direktiven som
innebar att det ar mgjligt for kommuner och landsting att utan
upphandlingsforfarande ingd avtal med sina helagda foretag under
forutsattning att foretaget i frdga uteslutande levererar till agaren. | EG-
domstolen ligger for avgorande inom kort ett for fragestalliningen
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intressant mal. Fradgan bereds i avvaktan pa domen vidare inom
Regeringskansliet.

Det forhallandet att det kommunala finansférbundet &ar en
sjalvstandig juridisk person i forhallande till sina medlemmar skulle
kunna tala for att de ocksd ar olika upphandlande enheter och att
reglerna i lagen om offentlig upphandling saledes skiéimpas.
Utredningen valjer dock att inte ta slutlig stalining i denna fraga utan
hanvisar till det arbete som pagar inom Inrikesdepartementet.

12.5  Forbundsordning

| varje kommunalt finansforbund skall det finnas en férbundsordning,
vilken antas och &andras genom samstdmmiga beslut i forbunds-
medlemmarnas fullméktigeférsamlingar.

Det skall i varje kommunalt finansférbund finnas en férbundsordning,
vilken faststélls av forbundsmedlemmarnas fullméktigeforsamlingar.
Forbundsordningen skall vara forbundets grundlaggande stadga pa
samma satt som for ett kommunalférbund. | lag far anges vilka fragor
som maste regleras i forbundsordningen. Darvid bor bestammelsen i allt
vasentligt kunna utformas i enlighet med vad som galler for
forbundsordningen i kommunalférbund enligt 3 kap. 28 § KL. Vad som
skall regleras i forbundsordningen framgar delvis av utredningens
fortsatta dvervaganden i detta kapitel. | forfattningskommentaren lamnas
en narmare redogorelse i fragan. Det bor dock framhdllas att
forbundsmedlemmarna  sjalvfallet skall ha mdjlighet att i
forbundsordningen reglera dven andra fragor an de som ar obligatoriska
enligt lag.

Férbundsordningen skall vid bildandet av kommunala finansférbund
faststéllas genom samstammiga beslut i forbundsmedlemmarnas full-
maktigeférsamlingar. Forbundsordningen utgbér den grundldggande
stadgan i varje finansférbund och andringar i den far darfor inte ske pa
annat satt an genom samstammiga beslut i férbundsmedlemmarnas
fullméktigeforsamlingar.

12.6  Organisation och ledning
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I kommunala finansférbund skall finnas forbundsfullméktige |och
forbundsstyrelse. Forbundsmedlemmarna far bestamma vilka |andra
namnder och 6vriga organ som skall ingd i forbundets organisation.
Forbundsfullméktige skall fatta beslut i &renden av principiell
beskaffenhet eller annars av stdrre vikt for forbundsmedlemmarna.
Hanteringen av den lopande verksamheten anfortros at forunds-
styrelsen. | 6vrigt 6verlats at forbundsmedlemmarna att sjalva bestamma
de olika organens befogenheter och inbordes forhallanden.

Kommunallagen innehdller regler som syftar till att sakerstélla
medborgarnas inflytande och kontroll 6ver den verksamhet som bedrivs i
kommuner och landsting. En sarskild fraga ar hur medborgarnas
representation kan sakerstéallas pa ett demokratiskt godtagbart satt vid
samverkan mellan kommuner och landsting. For kommunalférbund
galler att samtliga férbundsmedlemmar skall vara representerade i den
beslutande forsamlingen (3 kap. 23 § tredje stycket KL). Dessutom finns
regler om vilka som kan valjas till kommunalférbundets olika organ (4
kap. 23 a § KL). Reglerna har bedémts noédvandiga for att astadkomma
ett godtagbart samband mellan forbundsmedlemmarna och férbundets
ledning och de skall ses mot bakgrund av 1 kap. 7 § regeringsformen,
som stadgar att beslutanderatten i kommuner och landsting utbvas av
valda férsamlingar.

Enligt utredningens mening bor lagstiftaren ange endast vissa
grundlaggande drag i finansférbundens organisation. | férbunden skall
alltid finnas en beslutande forsamling — forbundsfullméktige — samt
ett organ som svarar for verkstallighet och forvaltning — forbunds-
styrelsen. | Ovrigt bor lagstiftaren Gverlata att medlemmarna att sjéalva
bestamma vilka namnder och andra organ som skall ingd i forbundets
organisation.

Nar det galler fordelningen av olika uppgifter mellan férbunds-
fullmaktige, forbundsstyrelse, namnder och 6vriga organ samt deras
inbordes forhallanden bor lagstiftaren endast ange vissa huvuddrag. | lag
bor slas fast att forbundsfullméktige skall fatta beslut i a&renden av mer
grundlaggande betydelse for finansforbundet. Inom detta omrade faller
arenden som avser bla. faststallandet av mal och riktlinjer for
forbundets verksamhet, budget och andra ekonomiska fragor av stor
betydelse, val av fortroendevalda, faststallandet av arsredovisning och
ansvarsfrihet och liknande fragor av principiell beskaffenhet eller annars
av storre vikt for forbundet. Daremot far hanteringen av den lépande
verksamheten i  kommunala finansférbund  anfortros  at
forbundsstyrelsen. | lag bor darfor anges att styrelsen skall fatta beslut i
fragor som ror verkstéllighet och forvaltning. | Ovrigt bor lagstiftaren
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overlata att medlemmarna att sjalva bestamma de olika organens
befogenheter och inbordes forhallanden. Det innebar bl.a. att forbunds-
fullmaktige far delegera arenden eller grupper av arenden som inte ar av
principiell betydelse eller annars av storre vikt till styrelsen, nagon ovrig
namnd eller annat organ.

12.7 Val av ledamoter och ersattare

Varje forbundsmedlem skall vara representerad i forbundsfullméaktige
med minst en ledamot och en erséttare. Dessa utses av forbundsmed-
lemmarnas fullméktigeforsamlingar och valbar &r den som &r legamot
eller ersattare i den egna fullmaktigeforsamlingen.
Forbundsfullméktige skall utse ledaméter och ersattare i forbunds-
styrelsen och i dvriga ndmnder och andra organ till det antal som anges i
forbundsordningen. Kretsen av valbara &n stérre an vid val till
forbundsfullméktige. Den som skall inga i forbundsstyrelsen maste|ha de
insikter och den erfarenhet som uppdraget kréver.

Nar det galler val av ledamdter och erséattare till forbundsfullméktige
maste den ovan namnda bestammelsen i 1 kap. 7 § regeringsformen
beaktas sd att sambandet mellan forbundsmedlemmarnas direktvalda
fullmaktigeforsamlingar och finansforbundets ledning sakerstélls.
Ledamoéter och erséttare i forbundsfullméktige skall utses av de
samverkande kommunernas och landstingens fullmaktigeférsamlingar.
Varje forbundsmedlem skall vara representerad i forbundsfullméaktige
med minst en ledamot och en ersattare. Forbundsmedlemmen far till
ledamot och ersattare i forbundsfullméktige vélja nagon av dem som ar
ledamot eller ersattare i den egna fullméktigeférsamlingen. Vidare bor
lagen (1992:339) om proportionellt valsatt gordianplig pa ifraga-
varande val. | 6vrigt bor lagstiftaren Gverlata at forbundsmedlemmarna
att i forbundsordningen narmare ange vad som skall gélla i fraga om
antal ledamdter och erséttare i férbundsfullmaktige och hur férbunds-
medlemmarna skall vara representerade.

En av de frAgor som kan regleras i forbundsordningen ar mandat-
tidens langd for dem som har valts till ledamoter eller ersattare i
forbundsfullmaktige. | lag bor anges att mandatperioden skall vara fyra
ar, om inte forbundsmedlemmarna har bestamt kortare tid i férbunds-
ordningen. Mandatperioden skall réknas fran och med den 1 januari aret
efter det ar da ordinarie val till forbundsfullmaktige har hallits i
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forbundsmedlemmarnas fullméktigeférsamlingar, om inte annat har
bestamts i forbundsordningen.

Ledamoter och ersattare i forbundsstyrelsen och i finansférbundets
ovriga namnder och andra organ valjs av forbundsfullméktige. Antalet
ledaméter och ersattare skall anges i forbundsordningen. Mandattiden
skall bestdmmas av forbundsfullméaktige. Lagen (1992:339) om propor-
tionellt valséatt skall tillampas aven vid ifragavarande val.

Det finns i forevarande sammanhang anledning att erinra om den
finansiella lagstiftningens krav pa dem som skall inga i ledningen av
finansiella institut. Enligt lagen (1992:1610) om finansieringsverksamhet
galler att tillstdnd att driva finansieringsverksamhet far meddelas endast
om de som skall inga i foretagets styrelse och vara verkstallande direktor
eller dennes stéllféretradare har de insikter och den erfarenheter som
maste kravas av dem som deltar i ledningen av ett
kreditmarknadsforetag. De skall dessutom aven i 6évrigt vara lampliga
for uppgiften. Enligt utredningens mening bdr motsvarande krav stallas
pa dem som skall leda verksamheten i ett finansforbund. I lag bor darfor
anges att de som ingar i finansforbundets styrelse skall ha de insikter och
den erfarenhet som férbundets verksamhet kraver och &ven i dvrigt vara
lAmpliga for uppdraget. Det ar angelaget att det i styrelsen finns insikter
i och erfarenheter av saval finansiell verksamhet som kommunal
forvaltning.

For att underlatta rekryteringen av lampliga personer till finansfor-
bundets styrelse, 6vriga ndmnder och andra organ bor kretsen av valbara
personer vara vidare &n nar det galler val till forbundsfullmaktige. Enligt
utredningens mening bor den som har fyllt 18 ar senast pa valdagen och
som ar medborgare i Sverige eller som har varit folkbokford har i landet
under en tid av minst tre ar i foljd fére valdagen vara valbar. Aven den
som har fyllit 18 &r och som &ar medborgare i nagon av Europeiska
unionens medlemsstater, Norge eller Island boér vara valbar till ledamot
eller ersattare i finansforbundets styrelse, andra namnder eller dvriga
organ.

12.8 Granser for verksamheten
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| lag skall anges vilken verksamhet som far bedrivas i kommunala
finansforbund. De far

« lana upp medel i eget namn

 lamna och formedla krediter till medlemmarna och deras foretag
« ta emot likvida medel pa konto fran medlemmarna och deras foretag
« forvalta tillgangar at medlemmarna och deras foretag
« lamna radgivning at medlemmarna och deras foretag.

En central fraga for utredningen ar vilkken verksamhet som kommunala
finansforbund skall fa bedriva. Fragan har direkt betydelse for i vilken
man kommunala finansférbund skall underkastas bestammelser om bl.a.
tillstandskrav, tillsyn och kapitalisering motsvarande vad som galler for
banker och andra finansiella institut. Det bor darfor i lag tydligt anges
vilken verksamhet som kommunala finansforbund far bedriva. Varje
finansforbund skall naturligtvis fritt kunna besluta om vilken eller vilka
av de tillatna verksamheterna som forbundet skall &gna sig at. Daremot
far de inte besluta om att ga utanfor det tillatna verksamhetsomradet.

Nar det i det foljande talas om medlemmarnas foretag avses sadana
foretag som behandlas i 3 kap. 16 8 KL och i vilka en eller flera
forbundsmedlemmar utévar ett rattsligt bestammande inflytande av det
slag som anges i 1 kap. 9 § SekrL.

Kommunala finansférbund skall lamna och férmedla krediter till sina
medlemmar och deras foretag. Enligt utredningens mening bor, pa skal
som anférs nedan, kreditgivningen begransas till medlemskretsen.

Kommunala finansforbund maste naturligtvis ha mojligheter att
kostnadseffektivt skaffa kapital till sin utlaningsverksamhet. Det bor
kunna ske genom upplaning i eget namn fran medlemmar och andra.
Upplaningen bér kunna ske bl.a. genom att forbunden ger ut obligationer
eller jamférbara fordringsratter. Enligt utredningens mening boér inte
lagstiftaren begransa forbundens upplanitigendast vissa marknader
eller vissa laneinstrument. Behovet av sadana begransningar far
beddmas av forbundsmedlemmarna sjalva.

Med tanke pa& den finansiella verksamhet som kommunala
finansférbund kommer att bedriva bér det finnas enkla och effektiva
rutiner for hantering av kassafloden. | stéllet for att kontanta medel alltid
skall slussas till/fran  forbundsmedlemmarnas  kassor, kan
effektivitetsskal tala fér att de kontanta medlen handhas av finansfor-
bundet. P4 sa satt kan medlemmarna lata sina kontanta medel sta inne
hos finansforbundet for att anvandas for kommande betalningar. Det bor
darfor vara mojligt for forbunden att ta emot likvida medel pa konto fran
medlemmarna och deras foretag.
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Kommunala finansforbund bér kunna forvalta medlemmarnas och
deras foretags tillgdngar. Behovet hos kommuner och landsting av bl.a.
kapitalforvaltningstjanster kan forvantas oka i framtiden till foljd av det
lagstadgade kravet pa ekonomisk balans, vilket allméant antas leda till ett
forbattrat finansiellt sparande i den kommunala sektorn. Hartill kommer
de redovisningsmassiga avsattningar som kommuner och landsting
behdver gora for att fullgéra sina pensionsataganden. Kommuner och
landsting bor kunna samverka i forvaltningen av sina likvida reserver
och andra tillgangar. Kommunala finansférbund bor ha majlighet att for
medlemmarnas och deras foretags rakning, men i forbundets namn,
handla med finansiella instrument utan att forbundet anses bedriva
tillstandspliktig vardepappersrorelse. Forbundet kan saledes i eget namn
vanda sig till olika vardepappersinstitut for att képa och sdlja finansiella
instrument som det handhar i sin forvaltning at en forbundsmedlem eller
dess foretag. Det betyder emellertid inte att kommunala finansférbund
kan erbjuda sina tjanster pa vardepappersmarknaden. For sadana
tjanster kravs tillstand enligt lagen (1991:981) om vardepappersrorelse.

Kommunala finansférbund bor slutligen kunna lamna radgivning i
administrativa och ekonomiska fragor &t medlemmarna och deras
foretag.

Som framgar av det hittills sagda bor finansférbundens verksamhet
begransas sa att tjansterna far erbjudas enbart till medlemmarna och
deras foretag. Denna begransning motiveras av saval kommunalrattsliga
principer som av intresset att inte forsvara samverkan i finansférbund
genom att underkasta forbunden krav pa visst kapital eller andra
skyddsregler av det slag som finns i den finansiella lagstiftningen.

Kommunallagens andra kapitel innehaller bestammelser om
kommunernas och landstingens befogenheter. Dessa begransas av ett
antal kommunalréttsliga principer, vilka behandlas i avsnitt 2.1. Enligt
utredningens mening bor dessa principer gélla &ven for den verksamhet
som bedrivs i kommunala finansférbund. Det innebér att finansférbund
far bedriva endast saddan verksamhet som faller inom medlemskommu-
nernas kompetens och som darmed &r en kommunal angeldgenhet i
kommunallagens mening. Verksamheten bor darfor riktas enbart till
medlemskretsen.

Som framgar av kapitel 5 innehaller den finansiella lagstiftningen
regler om bl.a. tillstdndskrav, tillsyn och krav pa kapital. Reglerna
motiveras av intresset av att skydda det finansiella systemets stabilitet,
sundhet och effektivitet. Inlaning fran allménheten har ansetts sarskilt
skyddsvard, da bankernas inlaningskonton utgér basen for det allmanna
betalningssystemet. Bankernas ensamratt till inldning motiveras
dessutom av ett intresse att skydda insattarna, vilka &r beroende av att de
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foretag som forvaltar deras transaktions- och sparmedel drivs under
stabila former.

Med den foreslagna avgransningen av finansférbundens verksam-
hetsomrade saknas det, enligt utredningens uppfattning, skal att
underkasta forbunden tillstandskrav, tillsyn eller krav pa kapital av en
viss storlek. En sadan ordning bor underlatta for kommuner och
landsting att samverka i finansforbund. | sammanhanget finns skal att
framhalla att de kommuner och landsting som eventuellt dnskar bedriva
aven annan finansiell verksamhet, som exempelvis inlaning fran
allmanheten eller kreditgivning till andra an medlemmarna, bor
underkastas samma krav som andra pa kreditmarknaden.

Fraga ar om en ordning som den nu foreslagna ar forenlig med EG-
ratten. Sverige har genom medlemskapet i EU férbundit sig att beakta
bl.a. banksamordningsdirektivens regler for kreditinstitut, vilka staller
krav pa auktorisation, tillsyn och startkapital. Det finns darfor skal att
nagot berdra vad som avses med begreppet kreditinstitut.

| forsta banksamordningsdirektivet definieras kreditinstitut som ett
foretag vars verksamhet bestar i att fran allmanheten ta emot insattning-
ar eller andra aterbetalbara medel och att bevilja krediter for egen
rakning. Definitionen talar endast om féretag. Medlemsstaterna sjélva
eller deras lokala myndigheter omfattas inte av definitionen, vilket har
gjort det majligt for lagstiftaren att undanta sddana myndigheter fran
exempelvis tillstandskravet i lagen om finansieringsverksamhet (1 kap. 3
8).

Statliga och lokala myndigheter omfattas saledes inte av begreppet
foretag i definitionen av kreditinstitut. De kommunala finansférbundens
offentligréattsliga stalining innebar att de ar myndigheter. De &ar darfor
inte kreditinstitut i EG-rattslig mening och det ar darmed majligt att lata
dem bedriva verksamhet utan EG-rattens krav pa auktorisation, tillsyn
och startkapital.

12.9 Ansvaret for forbundets skulder
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Kommunala finansforbund skall i forsta hand betala sina skulder med
sina egna tillgangar. Saknar forbundet erforderliga tillgangar, |skall
forbundsmedlemmarna skjuta till de medel som behévs for att| fylla
bristen. Medlemmarnas inbdrdes ansvar skall anges i féobtmidgen.
| férbundsordningen skall vidare anges i vilken man och efter |vilka
grunder medlemmarna &r skyldiga att betala férbundets skulder |direkt
till borgenérerna.

For ett kommunalt finansforbunds skulder svarar i forsta hand
forbundets egna tillgdngar. Att sa ar fallet behover inte sarskilt uttalas i
lag. Enligt utredningens mening bor det Overlatas at forbundsmed-
lemmarna att avgora vilka tillgadngar som skall finnas i forbundet.
Medlemmarna kan stéarka forbundets stallning genom att forse det med
eget kapital eller andra tillgangar i den utstrackning och pa det satt som
de finner lampligt. Det kan exempelvis ske genom att medlemmarna
betalar in kapital eller genom att medel fonderas I0pande under
forbundets verksamhet. Forbundsmedlemmarna skall i forbundsord-
ningen ange i vilken man férbundet skall ha eget kapital eller andra
tillgangar samt hur och efter vilka grunder de skall tillféras forbundet.

| likhet med vad som galler for kommunalférbund bor i lag slas fast
att forbundsmedlemmarna bar ett yttersta ansvar for forbundets skulder.
| den man forbundet saknar egna tillgangar for att betala sina skulder,
skall medlemmarna skjuta till de medel som kravs. Varje
forbundsmedlem skall skjuta till s stor del av bristen som motsvarar
medlemmens andel i skulden efter de grunder som anges i forbunds-
ordningen.

Skyldigheten att skjuta till medel enligt vad som nu har sagts innebar
en reglering av forbundsmedlemmarnas forhallanden inbordes och till
forbundet. Denna skyldighet innebar inte nagon ratt for forbundets
borgenarer att fa betalt direkt av enskilda férbundsmedlemmar.
Medlemmarna bor i och for sig kunna ha ett ansvar direkt mot
borgenarerna, men enligt utredningens mening bor detta ansvar inte
regleras i lag. Skélet for denna beddmning &ar att det bor vara mojligt fér
forbundsmedlemmarna att sjilva vélja ett ansvar som passar den
verksamhet som bedrivs i deras férbund. Ansvaret kan behdva utformas
pa olika satt beroende pa om verksamheten exempelvis bestar i att
forvalta medlemmarnas kapital eller om den bestar i utlaning av medel
som anskaffas pa den internationella  kapitalmarknaden.
Forbundsmedlemmarna bor dessutom ha mojlighet att sjalva avgoéra
vilket ansvar de skall ha i forhallande till forbundets borgenérer. Det kan
inte uteslutas att det i vissa forbund kan finnas intresse av att begransa
medlemmarnas ansvar, dven om det sker till priset av exempelvis en
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dyrare upplaning for forbundet. Andra férbund kan foredra att skapa
forutsattningar  for ~ en  biligare upplaning genom  att
forbundsmedlemmarna tar pa sig ett langtgaende och direkt ansvar for
forbundets skulder.

Det bor saledes overlatas till forbundsmedlemmarna att sjalva reglera
sin skyldighet att betala forbundets skulder direkt till férbundets
borgenarer. Skyldighetens omfattning och narmare innebérd skall anges i
forbundsordningen. Enligt utredningens uppfattning bor det i princip
vara mdjligt att ange ett ansvar som ar lika langtgaende som det ansvar
som foljer av en proprieborgen, dvs. sasom for egen skuld. Mojligheten
for forbundsmedlemmarna att ta pa sig ett direkt ansvar for forbundets
skulder begransas dock av allmanna kommunalrattsliga principer. Enligt
utredningens mening saknas det anledning att harvidlag vidga deras
befogenheter utdver vad som géller enligt kommunallagen. Det innebar
att det kompetensenliga i varje kommuns eller landstings atagande maste
provas mot bakgrund av forhallandena i det enskilda fallet. Darvid bor
de risker som ar forknippade med atagandet vagas mot den férvantade
nyttan av medlemskapet i finansférbundet.

12.10 Redovisning och revision

Lagen (1997:614) om kommunaldavisning skall bilda utgangspunkt
for redovisning i kommunala finansférbund. Lagens bestammelser
kompletteras med vad som utgor god redovisningssed enligt Radet for
kommunal redovisning, som bor kunna studera vad som &r god sed inom
den privata finansiella sektorn.

Finansforbunden skall omfattas av kommunallagens balanskray.

Kommunallagens regler om revision skall galla &ven for kommunala
finansfoérbund, men fortroendemannarevisonen skall forstarkas med en
auktoriserad revisor.

| avsnitt 2.4 lamnas en redogorelse for redovisning och revision i
kommuner och landsting.

Redovisning

Riksdagen har nyligen tagit stéllning till att kommunallagens regler om
bokféring och redovisning samt bestdmmelserna i lagj@@7614) om
kommunal redovisning skall gélla for kommunal verksamhet som bedrivs
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i offentligrattslig form, dvs. kommunal forvaltningsform eller
kommunalférbund. Kommunala finansférbund &r en offentligrattslig
form for samverkan, vilket talar for att nu nd&mnda bestammelser skall
galla aven for dem. Enligt utredningens mening motsvarar lagen om
kommunal redovisning vél de krav pa redovisning som kan stallas pa den
verksamhet som kan bedrivas i kommunala finansférbund. Det skulle
kunna havdas att verksamheten i kommunala finansférbund motiverar
att forbunden skall redovisa sin verksamhet i enlighet med lagen
(1995:1559) om arsdevisning i kreditinstitut och vardepappersbolag.
Utredningen har emellertid inte funnit avgérande skal for att franga
huvudregeln att kommunala organ skall redovisa enligt den kommunala
redovisningslagen.

Bestammelserna i lagen om kommunal redovisning skall saledes bilda
utgangspunkt for redovisning i kommunala finansférbund. Lagens krav
far kompletteras med vad som kan anses utgéra god redovisningssed i
kommunala finansforbund. Det bor bli en fraga for Radet for kommunal
redovisning att bedéma vad som skall utgéra god redovisningssed i dessa
forbund. Radet har tiluppgift att i sitt utvecklingsarbete studera och
jAmféra med de krav som stélls inom den privata sektorn. Betraffande
finansforbund bor Radet kunna studera vad som &r god redovisningssed
inom den privata finansiella sektorn.

Balanskrav

Bestammelserna i kommunallagen om balanskrav géaller lika for
kommuner, landsting och kommunalférbund. Den verksamhet som ett
kommunalt finansforbund kommer att bedriva bor liksom annan i
myndighetsform bedriven kommunal verksamhet omfattas av balans-
kravet.

Revision

Revision syftar enligt kommunallagens bestammelser till en granskning
av om verksamheten skots pa ett andamalsenligt och fran ekonomisk
synpunkt tillfredsstallande satt, om rékenskaperna ar rattvisande och om
den kontroll som gors éar tillrécklig. Revisionsreglerna géaller for
verksamhet som bedrivs i forvaltningsform eller i kommunalférbund.
Enligt utredningens uppfattning bor kommunallagens revisionsregler
galla &ven for kommunala finansforbund. Det finns dock med hansyn till
den verksamhet som kommer att bedrivas skal att stalla krav pa att
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fortroendemannarevisionen forstarks med en auktoriserad revisor.
Harigenom betonas revisionens betydelse som kontrollorgan. Detta
ligger val i linje med de krav pa sarskild insikt som utredningen foreslar
for personer som skall valjas till styrelsen.

12.11 Insyn

| lagstiftningen om kommunala finansférbund inférs séarskilda regler for
att sakerstélla insynen i forbundens verksamhet. Regleringen motsvarar
vad som géller enligt kommunallagen.

| lagstiftningen for kommunala finansforbund boér inga sarskilda regler
som syftar till att sdkerstélla insynen i finansforbundens verksamhet for
medborgare och fortroendevalda i de samverkande kommunerna och
landstingen. Utgangspunkten maste vara att mojligheterna till insyn skall
vara desamma som om verksamheten hade bedrivits i de enskilda
kommunerna eller landstingen. Atskiliga av kommunallagens
bestammelser om fortroendevalda (4 kap.), fullmaktige (5 kap.) och for
styrelsen och o6vriga namnder (6 kap.) bor darfor tillampas pa
kommunala finansférbund.

For att tillgodose behovet av insyn ar det nddvandigt att forbunds-
ordningen halls tillganglig for allméanheten hos férbundet och hos
forbundsmedlemmarna. Genom handlingsoffentligheten far darmed saval
medborgare som  fortroendevalda insyn i finansforbundens
grundlaggande dokument. Aven forbundsfullméktiges protokoll skall
finnas tillgangliga for allméanheten.

Det bor vidare finnas sarskilda regler om mdgjligheterna att stalla
interpellationer och fragor till i forsta hand dem som besitter
ordférandeposterna i forbundsfullmaktige, forbundsstyrelsen, 6vriga
namnder eller i andra organ. Denna mgjlighet bér finnas for ledaméterna
i saval forbundsfullmaktige som i medlemmarnas fullméktigefor-
samlingar. Fragor och interpellationer skall besvaras vid sammantrade
med den fullmaktigeférsamling vars ledamot har stallt fragan eller
interpellationen. For att ytterligare tillgodose behovet av insyn bdor
forbundsmedlemmarna dessutom ha mgjlighet att i férbundsordningen
bestdmma att forbundsmedlemmarnas fértroendevalda skall ha viss
narvaro- och yttranderétt i férbundets olika organ.
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12.12 Fragan om laglighetsprovning

Beslut som fattas av kommunala finansforbund skall inte kunna|6ver-
klagas.

| avsnitt 11.3.2 har utredningen konstaterat att kommunallagens regler
om laglighetsprévning utgér ett hinder mot att bedriva en effektiv
finansiell samverkan i kommunalférbund. Det har darvid framhallits att
det vid finansiell verksamhet av forevarande slag knappast ar tillradligt
med en ordning som innebar att exempelvis férbundsstyrelsens
placerings- eller upplaningsbeslut kan bli foremal for laglighétspng

i domstol.

Av det inledningsvis sagda foljer att mdjligheterna att overklaga
beslut som har fattats av kommunala finansférbund bor vara mer
begransade &n vad som géaller enligt kommunallagens regler om
laglighetsprévning. Fragan om i vilken man finansférbundets beslut
overhuvudtaget skall ga att dverklaga maste bedémas mot bakgrund av
saval verksamhetens karaktar som behovet av att kunna 6verklaga.

Nar det galler verksamhetens karaktar bor foljande omstandigheter
beaktas. Det ar angelaget att lagstiftningen for kommunala finansfor-
bund utformas med hé&nsyn till de krav som foljer av den verksamhet
som forbunden skall bedriva. All finansiell verksamhet stéller stora krav
pa en effektiv och andamalsenlig ledning. Detta fdljer inte minst av
forhallandena pa kapitalmarknaden, dar villkoren och foérutsattningarna
andras kontinuerligt och inte sallan i snabb takt. Férhallandena kraver
att beslut skall kunna fattas och verkstéllas skyndsamt av dem som
agerar pa marknaden. Det galler aven for kommunala finansforbund.
Enligt utredningens mening skulle ett Gverklagandeinstitut avsevart
begransa forbundens mdjligheter att bedriva en effektiv verksamhet.
Detta talar for att det inte bor vara mojligt att fa till stand en
laglighetsprévning av forbundens beslut. Intresset av effektivitet maste
emellertid vagas mot behovet av att kunna fa en saddan prévning.

Nar det galler behovet av att kunna Overklaga beslut som har fattats i
kommunala finansforbund bor sarskilt relationen mellan férbunden och

deras medlemmar beaktas. Som framgar av utredningens Gvervaganden i

avsnitt 12.4 skall varje enskild forbundsmedlems ekonomiska forvaltning
styras av beslut som fattas sjalvstandigt och med full handlingsfrihet av
kommunens eller landstingets egna organ. | lag skall uttryckligen slas
fast att varje férbundsmedlem sjélv skall ha hand om sin ekonomiska
forvaltning i enlighet med vad som foreskrivs i kommunallagen. De
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beslut som darvid fattas kan pa sedvanligt satt bli féremal for
laglighetsprovning enligt kommunallagens regler. Behovet att kunna
Overklaga finansforbundens beslut ar darfér mindre an nar det galler
beslut som fattas vid samverkan i kommunalférbund. Denna
samverkansform ger mdjlighet for kommuner och landsting att lamna
over varden av sina angelagenheter till férbundet och det vore darfor inte
rimligt om mojligheterna att fa till stdnd en laglighetsprévning minskade
till folid av ett sadant Gverlamnande. Enligt kommunallagen kan ocksa
beslut som har fattas av kommunalférbund bli féremal for
laglighetsprovning.

Det forhallandet att varje forbundsmedlems ekonomiska forvaltning
skall styras av beslut som fattas av kommunens eller landstingets egna
organ innebar att det far anses tillrackligt att laglighetsprévning kan ske
av dessa beslut. Situationen kan jamforas med vad som galler vid
exempelvis upplaning via bank. Kommunens beslut som rér relationen
till banken kan enligt sedvanliga regler bli foremal for
laglighetsprovning. Daremot kan sjélvfallet inte de beslut som fattas i
banken om exempelvis hur lanet till kommunen skall finansieras bl
foremal for sddan provning.

Vad som nu har sagts om behovet av att fa till stand laglighets-
provning i forening med behovet av en effektiv och andamalsenlig
ledning av verksamheten innebar att lagstiftaren bor kunna avsta fran att
foresla en ordning for att Gverklaga beslut som har fattats av kommunala
finansforbund.

12.13 Uttrade

Varje forbundsmedlem skall ha rétt att efter viss uppsagningstid Jamna
férbundet genom uttrade.

Som péapekas i avsnitt 12.2 skall samverkan i kommunala finansférbund
bygga pa frivilighet och varje forbundsmedlem skall darfor ha en
ovillkorlig ratt att efter viss uppségningstid lamna férbundet genom
uttrade. Lagstiftaren bor overlata at forbundsmedlemmarna att i
forbundsordningen ange forfarandet vid uttrdde. Déarvid skall uppsag-
ningstidens langd anges. Enligt utredningens mening bor den inte fa vara
langre &n tre ar. Det ar angelaget att forbundsmedlemmarna klart anger
vad som skall galla i fraga om den uttradande medlemmens ansvar for
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forbundets skulder. Enligt utredningens uppfattning saknas det skal for
lagstiftaren att reglera denna fraga.

12.14 Utedlutning

Forutsattningarna for och forfarandet vid uteslutning av medlem ur
finansforbundet skall anges i férbundsordningen.

Som framgar av avsnitt 12.2 foljer av principen om frivillighet att varje
kommunalt finansférbund skall kunna stalla uglfker for medverkan i
forbundet. De medlemmar som inte langre uppfyllidkoren maste
kunna uteslutas fran vidare medverkan i forbundet. | forbundsordningen
skall anges pa vilka grunder medlemmar kan uteslutas samt hur det skalll
ske. Beslut i arenden om uteslutning bor kunna fattas antingen av
forbundsfullmaktige eller av styrelsen.

12.15 Likvidation och upplosning

Forbundsmedlemmarna far sjalva bestamma forutsattningarna fér och
forfarandet vid forbundets likvidation och uppldsning.

Regleringen av likvidation och upplésning av kommunala finansférbund
kan utformas i enlighet med vad som galler for kommunalférbund. Det
bor saledes overlatas at forbundsmedlemmarna att i férbundsordningen
ange forutsattningarna for och forfarandet vid ett finansforbunds
likvidation och upplosning. Aven fragan om fordelning av forbundets
tillgangar vid upplosning skall regleras i forbumdsingen.

| sammanhanget kan ndmnas att det kommunala finansférbundets
offentligrattsliga stallning innebar att det saknas saval forutsattningar
for som behov av regler om tvangslikvidation.

12.16 Internationellt samarbete
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Fragan om finansforbundens majligheter att bedriva finansiellt
samarbete med utldndska motsvarigheter bor behandlas i det arbgte som
for narvarande pagar inom Inrikesdepartementet.

Enligt direktiven skall utredningen dvervaga om det finns behov av och i
sa fall utforma forslag till lagbestammelser som underlattar for
kommuner och landsting att i den foreslagna samverkansformen bedriva
finansiellt samarbete med utldndska motsvarigheter.

| avsnitt 2.2 lamnas en redogorelse for kommunernas och lands-
tingens nuvarande mojligheter att bedriva internationell verksamhet.
Darvid namns att det inom Inrikesdepartementet pagar en Gversyn av
lagarna om tjansteexport och kommunalt bistdnd och att arbetet bl.a.
avser fragan i vilka juridiska former verksamheten skall kunna bedrivas.

Enligt utredningen mening bor fragan om de kommunala finansfor-
bundens modjligheter att bedriva finansiellt samarbete med utlandska
motsvarigheter behandlas inom ramen for det arbete som pagar inom
Inrikesdepartementet.
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13 Sekretess

13.1  Inledning

Offentlighetsprincipen skall galla sa langt det ar mojligt aven vid
finansiell samverkan mellan kommuner och landsting. Inskrankningar i
offentligheten far ske bara nar det ar nodvandigt for att skydda
angelagna allméanna eller enskilda intressen.

| kapitel 3 lamnas en redogoérelse for offentlighetsprincipen och nu
gallande sekretessregler av intresse i forevarande sammanhang.

| detta kapitel skall utredningen analysera offentlighetsprincipens
tilampning pa kommunal finansiell samverkan och 6vervaga behovet av
ytterligare sekretessregler. Det bor redan nu slas fast att den sjalvklara
utgangspunkten for utredningens Overvaganden ar att
offentlighetsprincipen skall gélla sa langt det ar mdjligt vid finansiell
samverkan mellan kommuner och landsting. Inskrankningar i offentlig-
heten far ske bara nar det ar nodvandigt for att skydda angelagna
allmanna eller enskilda intressen.

Utredningens analys och Overvdganden omfattar, i enlighet med
direktiven, saval samverkan i kommunala finansférbund som i andra
redan befintliga former. Det kan gélla samverkan i kommunalférbund
eller i privatrattslig form.

Finansiell verksamhet i privatrattslig form lyder under den finansiella
lagstiftningen och med uttryckévmmunala finansforetag avses i det
foljande foretag i vilka samverkande kommuner eller landsting utdvar ett
rattsligt bestammande inflytande och som bedriver sddan verksamhet
som avses i bankrorelselagen (1987:617), lagen (1992:1610) om
finansieringsverksamhet eller lagen (1991:981) om vardepappersrorelse.
Uttrycket rattsligt bestammande inflytande har i férevarande
sammanhang samma innebérd som i 1 kap. 9 § SekrL. Kommuner och
landsting anses utdva ett rattsligt bestammande inflytande om de
ensamma eller tillsammans genom sitt &gande eller pa annat satt forfogar
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Over mer an halften av samtliga roster i ett aktiebolag eller en ekonomisk
forening.

Kommunala finansforbund, kommunalférbund och kommunala
finansforetag benamns i det féljande med samlingsbegr@ppetiella
samverkansorgan.

Vid kommunal finansiell samverkan kan kéansliga uppgifter
forekomma. Det kan galla saval uppgifter orkRor@miska eller
affarsmassiga forhallanden hos kreditgivare och andra motparter som
uppgifter om de kommuner och landsting som deltar i eller som avser att
ansluta sig till samverkan. Vissa ayppgifterna kommer att vara av
sadan karaktar att ett offentliggérande riskerar att medféra ekonomisk
skada for det allmanna eller for enskilda.

13.2  Sekretess till skydd for enskilds
ekonomiska forhallanden

8 kap. 8 8§ SekrL innehaller regler om sekretess till skydd for enskilds
ekonomiska forhallanden. | paragrafen infors ett sarskilt stadgande for
kommunal finansiell samverkan. | kommunala finansférbund | och

finansforetag skall sekretess géalla for uppgifter om enskilds affars- eller
driftférhallanden, om det inte star klart att uppgiften kan lamnas ut utan
att den enskilde lider ekonomisk skada.

| detta avsnitt behandlas frdgan om sekretess till skydd for enskildas
ekonomiska forhallanden. Det kan galla exempelpggifter om ett
finansiellt samverkansorgans affarsmassiga relationer till kreditgivare
eller kapitalforvaltare.

Inledningsvis finns anledning att erinra om vad som i detta avseende
galler enligt den finansiella lagstiftningen. Saval bankrorelselagen som
lagen om finansieringsverksamhet foreskriver absolut sekretess for
uppgifter om enskildas forhallandeil banker respektive kreditmark-
nadsforetag (1 kap. 10 8§ bankrérelselagen (1987:617) respektive 1 kap.
5 8 lagen (1992:1610) om finansieringsverksamhet). En motsvarande
sekretessregel finns i 1 kap. 8 § lagen (1991:981) om vardepappers-
rorelse. Bestammelserna ar inte tillampliga pa verksamhet som bedrivs
av det allmanna. Sadan verksamhet lyder under offentlighetsprincipen
och inskrankningar i denna princip kan endast ske genom bestammelser i
sekretesslagen eller i annan lag till vilkken sekretesslagen hanvisar. Detta
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folier av bestdmmelsen i 2 kap. 2 8§ andra stycket tryckfrihets-
forordningen.

| 8 kap. 8 8 SekrL finns bestdmmelser om sekretess for vissa
uppgifter i den finansiella verksamhet sorynaligheter bedriver. Enligt
bestdmmelsens forsta stycke géaller absolut sekretess i Riksbankens
kassarorelse, valutahandel, in- och utlaningsroérelse, betalningsutjamning
samt handel med vardepapper eller rattigheter och skyldigheter som
anknyter till sadana tillgdngar. Vidare galler absolut sekretess i
Riksgaldskontoretsupplaningsverksamhet for uppgift om enskilds
ekonomiska forhallanden.

Enligt 8 kap. 8 § andra stycket SekrL galler sekretess i upplanings-
verksamhet eller affarsmassig utlaningsverksamhet som bedrivs av
annan myndighet &n Riksbanken och Riksgaldskontoretgpgift om
enskilds affars- eller driftférhallanden, om det kan antas att den enskilde
lider skada om uppgiften rgjs. Det kan darvid erinras om att kommunala
foretag har jamstallts med myndigheter vid tillAmpningen av
sekretesslagen (1 kap. 9 8§ SekrL). Bestammelsen ar saledes redan i sin
nuvarande utformning tillamplig pa vissa av dppgifter som kan
forekomma hos finansiella samverkansorgan. Det géaller i forsta hand
uppgifter om samverkansorganets relationikrenskilda kreditgivare.
Fraga ar dock om bestammelsen erbjuder ett tillrackligt skydd. Fragan
galler saval bestammelsens omfattning som dess skyddsniva.

Nar det galler omfattningen av tillampningsomradet for bestammel-
sen i 8 kap. 8 § andra stycket SekrL kan konstateras att bestammelsen i
sin nuvarande utformning omfattar enbart myndigheteumsanings-
verksamhet och deras affarsméassiga utlaningsverksamhet. Som framgar
av redogorelsen i avsnitt 12.8 foreslar utredningen att kommunala
finansforbund skall kunna bedriva &ven annan verksamhet &n upp- och
utldning. Forbunden skall exempelvis kunna forvalta medlemmarnas
tillgangar. Sadan verksamhet kan bedrivas dven av kommunala
finansforetag. Enligt utredningens mening ar behovet av sekretess till
skydd for enskildas ekonomiska forhallanden detsamma vid all slags
finansiell verksamhet som kan bedrivas av ett finansiellt samverkans-
organ. Tillampningsomradet for ifrdgavarande sekretess bor darfor
vidgas sa att det omfattar all den finansiella verksamhet som
samverkansorganen bedriver.

Nar det galler skyddsnivan kan konstateras att bestammelsen i 8 kap.
8 § andra stycket SekrL ar konstruerad med ett rakt skaderekvisit. Det
innebdr en presumtion for att uppgiften skall vara offentlig och att
sekretess bara galler om uppgiften ar av sadant slag att ett utlamnande
typiskt sett kan medféra skada. Skyddsnivan ar saledes betydligt lagre
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an i den finansiella lagstiftningens sekretessregler, vilka foreskriver
absolut sekretess.

Den absoluta sekretess som géller enligt den finansiella lagstiftningen
motiveras av behovet av att skydgpgifter om enskildaskenomiska
och personliga forhallanden. For att banker och andra finansiella institut
skall kunna fungera effektivt ar det nédvandigt att de atnjuter fortroende.
Darvid kravs att kunder, kreditgivare och andra kan utgd fran att
lAmnade uppgifter inte sprids vidare. Det kan i sammanhanget erinras
om att absolut sekretess galler ocksd i ovan namnda delar av
Riksbankens verksamhet samt [ Riksgéaldskontorets
upplaningsverksamhet for uppgift om enskilds ekonomiska fodegllan

Precis som banker, kreditmarknadsféretag och véardepappersbolag
maste finansiella samverkansorgan kunna vinna fortroende pa
marknaden. En effektiv verksamhet forutsatter ett fullgott sekretessskydd
for de uppgifter som férekommer i samverkansorganens affarsrelationer
till enskilda. Det raka skaderekvisitet i 8 kap. 8 § andra stycket SekrL
innebar att det i varje enskilt fall ar en bedémningsfraga huruvida
sekretess skall galla eller ej. Presumtionen &r att uppgifterna skall vara
offentliga. En sadan ordning riskerar att skapa osakerhet. Varje sadan
osakerhet ar agnad att forsvara samverkansorganens verksamhet med
Okade kostnader som foljd. Den sarskilda k&nslighet som harvidlag
kannetecknar de finansiella marknaderna staller sarskilda krav pa
fortroende. Det bor sarskilt uppmarksammas att finansiella
samverkansorgan i manga fall kommer att ha affarsmassiga relationer
med utlandska aktorer som &r frammande infér den svenska
offentlighetsprincipen.

Vad som nu har anforts betraffande skyddsnivan talar for att denna
bor hojas nar det galler sekretess till skydd fér enskildas ekonomiska
forhallanden. En sekretessregel som presumerar offentlighet erbjuder,
enligt utredningens uppfattning, inte ett tillréckligt skydd.

Behovet av en vidgad och forstarkt sekretess maste emellertid vagas
mot intresset av offentlighet och insyn i den verksamhet som bedrivs i
finansiella samverkansorgan. Intresset av offentlighet och insyn bor
bedémas mot bakgrund av innebérden och konstruktionen av samverkan.
Enligt utredningens mening finns det harvidlag anledning att skilja
mellan, & ena sidan, samverkan i kommunala finansfoérbund och
kommunala finansféretag och, & andra sidan, samverkan i
kommunalférbund.

Som framgar av redogorelsen i kapitel 11 innebar samverkan i
kommunalférbund att kommuner och landsting har mgjlighet att helt
lamna Over varden av en eller flera av sina angelagenheter till
kommunalférbundet pa ett sddant satt att forbundet far exklusiv
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kompetens att skéta de uppgifter som har 6verlamnats. Enligt
utredningens mening innebar denna majlighet att behovet av offentlighet
och insyn ar lika stort nar den finansiella verksamhet bedrivs i
kommunalférbund som nar motsvarande verksamhet bedrivs av en
kommuns eller ett landstings egen forvaltning.

Vid samverkan i kommunala finansférbund och i kommunala
finansforetag ar situationen en annan. Nar det galler finansférbund bor
den i avsnitt 12.4 behandlade relationen mellan férbunden och deras
medlemmar beaktas. Varje enskild forbundsmedlems ekonomiska
forvaltning skall styras av beslut som fattas av kommunens eller
landstingets egna organ. Besluten skall fattas sjalvstandigt och med full
handlingsfrihet. Samverkan i ett finansforbund innebéar saledes inte att
forbundsmedlemmarna overlater at forbundet att besluta Gver deras
ekonomiska forvaltning. Detsamma géller vid samverkan i kommunala
finansforetag. Denna grundlaggande utgangspunkt innebéar att behovet
av offentlighet och insyn i finansférbundens och de kommunala
finansforetagens relationer till enskilda allmént sett &r mindre &n vad
som géller vid finansiell samverkan i kommunalférbund.

Vid bedémningen av behovet av offentlighet och insyn bér aven de
samverkande kommunernas och landstingens ansvar for samverkans-
organets skulder vagas in. Det finns ett betydande intresse av offentlighet
och insyn i all verksamhet som innebar att allmdnna medel kan komma
att tas i ansprak. Det galler aven vid samverkan i kommunala
finansforbund och i kommunala finansféretag, da invanarna i de
samverkande kommunerna och landstingen kan fa svara inte bara for de
egna skulderna utan &aven for samverkansorganets ataganden mot
kreditgivare och andra.

Vad som nu har anforts om behovet av andamalsenliga sekretess-
regler respektive behovet av offentlighet och insyn innebar, enligt
utredningens mening, att sekretessen bor vidgas och férstarkas for
uppgifter om enskildas affars- eller driftforhallanden i den verksamhet
som kommuner och landsting bedriver i samverkan i kommunala
finansforbund eller i kommunala finansforetag. Sekretess skall galla for
ifrdigavarande uppgifter i samverkansorganens finansiella verksamhet,
om det inte star klart att uppgiften kan lamnas ut utan att den enskilde
lider ekonomisk skada. Sekretessen bor saledes konstrueras med ett
omvant skaderekvisit.
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13.3  Sekretess till skydd for det allmannas
ekonomiska intressen

Sekretesslagen innehaller regler om sekretess till skydd for det allméannas
ekonomiska intressen. Bestdmmelserna kan redan i sin nuvarande
utformning tillampas vid kommunal finansiell samverkan och nagon

lagandring foreslas inte.

Vid kommunal finansiell samverkan kan det finnas behov av sekretess
ocksa med hansyn till skyddet av det allmannas ekonomiska intressen.
Med detta uttryck avses i forevarande sammanhang bade sadana
intressen som ar hanforliga omedelbart till de kommuner eller landsting
som deltar i samverkan och sadana intressen som hanfor sig till
samverkansorganet. S& kan exempelvis en kommuns stéllning som
lantagare skadas av uppgifter som framkommer witvngingen av en
ansokan om att f4 ansluta sig till samverkan eller om att fdopanya
krediter. Samverkansorganens modjligheter att konkurrera pa kredit-
marknaden kan skadas om exempelvis marknadsanalyser eller liknande
material blir offentligt.

Bestammelserna i 6 kap. 1 och 3 88 SekrL ar av intresse i
forevarande sammanhang och det finns darfér anledning att kortfattat
erinra om deras innebord. Av redogdrelsen ovan i avsnitt 3.4 framgar att
sekretess galler enligt 6 kap. 1 8 SekrL i myndighets affarsverksamhet
for uppgifter om rgndighetens affars- eller driftférhallanden, om det kan
antas att nagon som driver likartad rérelse gynnas pa myndighetens
bekostnad om uppgiften rdjs. De uppgifter som kan sekretessbeldggas
med stod av bestammelsen &r i forsta hand uppgikenkreta drenden
om kdp, forsaljning, uthyrning eller anvandning av egendom och tjanster.
Bestammelsen ar emellertid tillamplig avenyppgifter av mer allmant
slag, som exempelvis marknadsundersokningar, marknadsplaneringar,
prissattningskalkyler och liknande.

| 6 kap. 3 8 SekrL finns bestdmmelser om sekretess i det allmdnnas
upplaningsverksamhet. Sekretess galler for uppgifter som hanfor sig till
sadan verksamhet, om det kan antas att det allménnas stallning som
lantagare skulle férsamras om uppgiften rojs. | uttrycket "uppgifter som
hanfor sig till sadan verksamhet" ligger att sekretessen folier med
uppgiften om den lamnas vidare fran eryndighet till en annan.
Bestammelsen ger inte bara mojlighet att skydppgifter som ror ett
visst lan utan &aven uppgifter som har ett nara samband med
upplaningsverksamheten.
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Bestdmmelserna i 6 kap. 1 och 3 88 SekrL kan redan i sin nuvarande
utformning  tillampas vid kommunal finansiell samverkan.
Bestammelserna ger mdjlighet att vid behov skydgbgpgifter vars
réjande kan skada de samverkande kommunernas stéllning som
lantagare eller samverkansorganets formaga att konkurrera. Enligt
utredningens mening far den nuvarande regleringen anses tillracklig
savitt galler sekretesskyddets omfattning.

Nar det galler skyddsnivan i 6 kap. 1 och 3 88 SekrL kan konstateras
att bada bestammelserna ar konstruerade med ett rakt skaderekvisit.
Sekretessen galler sdledes bara om det kan antas att det skyddsvarda
intresset skulle skadas av offentlighet. Vid bedémningen av om detta ar
en tillracklig niva maste intresset av ett forstarkt sekretesskydd vagas
mot behovet av offentlighet och insyn. Som framhalls ovan finns det
alltid ett betydande intresse av offentlighet och insyn i verksamhet som
innebar att allméanna medel kan komma att tas i ansprak. Enligt
utredningens mening saknas det mot denna bakgrund tillr&ckliga skal att
foresla en andring i utformningen av ifrdgavarande bestammelser.

Avslutningsvis finns anledning att sarskilt kommentera den
situationen att en kommun eller ett landsting har fatt avslag pa sin
ansOkan om intrade i ett finansiellt samverkansorgan eller uteslutits fran
vidare deltagande pa grund av t.ex. bristande kreditvardighet. De
uppgifter som liggerilt grund for ett beslut om att utestanga en kommun
eller ett landsting kan medfora allvarlig skada for kommunens eller
landstingets stéllning som lantagare. Enligt utredningens mening ar det
emellertid i detta avseende av mindre intresse hur sekretesslagstiftningen
ar utformad. Redan det forhallandet att en kommun utestangs fran
deltagande i samverkan ger tillrackliga signaler om bakgrunden till
utgdngen av arendet. Enda majligheten att i en sadan situation forhindra
att kommunens stallning som lantagare skadas vore att férordna om
absolut sekretess for samtliga uppgifter om kommunens ansdkan om
intrade eller fortsatta krediter och samtliga uppgifter om
samverkansorganets handlaggning och beslut i &rendet. En sadan
ordning ar dock knappast mojlig med hansyn till de intressen som bar
upp offentlighetsprincipen.
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14 Finansforbunden och EG:s
konkurrensratt och regler om
statsstod

EG-fordragets konkurrensregler riktar sig till foretag och syftar till att
reglera deras agerande pa den gemensamma marknaden. Kommunala
finansforbund kommer att omfattas av reglerna, vilka darfér maste
beaktas i forbundens verksamhet. Utredningens forslag medfér i sig inte
nagra konkurrensbegransande effekter.
EG:s regler om statsstod utgor inte nagot principiellt hinder mot att
kommuner och landsting bildar kommunala finansforbund. Statsstods-
reglerna maste dock beaktas vid bildandet av finansférbund och | deras
verksamhet.

| detta kapitel skall utredningen, i enlighet med direktiven, belysa hur
den i kapitel 12 foreslagna samverkansfomen forhaller sig till EG:s
konkurrensratt och regler om statsstod.

| kapitel 7 lamnas en redogorelse for EG:s konkurrensratt och regler
om statsstod.

Konkurrensreglerna

Artikel 85 i EG-fordraget forbjuder avtal och vissa andra foérfaranden
som snedvrider konkurrensen och som kan paverka handeln mellan
medlemsstaterna. Enligt artikel 86 &r missbruk av dominerande stéllning
ofdrenligt med den gemensamma marknaden och darfor forbjudet, om
det kan paverka handeln mellan medlemsstaterna. Bada artiklarna riktar
sig till foretag eller gnpper av féretag och de syftall att reglera
foretagens agerande pa den gemensamma marknaden.

Som framgar av redogorelsen i avsnitt 7.1.2 skall begreppet foretag i
detta sammanhang ges vidast mdjliga tolkning. Med féretag avses varje
enhet som bedriver ekonomisk eller kommersiell verksamhet oberoende
av dess juridiska status och om verksamheten bedrivs i vinstsyfte. Av
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artikel 90 framgar att artiklarna 85 och 86 ar tillampliga pa offentliga
foretag. Av det hittills sagda folier att kommunala finansférbund
kommer att omfattas av EG:s konkurrensregler. Forbunden maste
saledes i sin verksamhet beakta ifrigavarande bestammelser.

Enligt utredningens uppfattning medfor inte vara forslag nagra
konkurrensbegransande effekter. Tvartom bor redan mojligheten att
bilda kommunala finansférbund medverka till att 6ka konkurrensen pa
den gemensamma marknaden for finansiella tjanster. | forevarande
sammanhang saknas darfor anledning att, utbver vad som har sagts i det
foregdende, ytterligare behandla den foreslagna samverkansformens
forhallande till EG:s konkurrensregler.

Statsstod

EG:s regler om statsstod syftar till att forhindra att konkurrensen inom
den gemensamma marknaden snedvrids genom stdd fran det allméanna till
vissa foretag eller viss produktion. Med det allmanna avses bl.a.
kommuner och landsting. Dessutom kommer, i enlighet med vad som
sags i det foregdende, kommunala finansforbund att omfattas av
begreppet foretag. Det innebar att EG:s statsstodsregler ar tillampliga pa
relationen mellan finansférbunden och de kommuner och landsting som
ar medlemmar i dessa.

EG:s statsstodsregler innebar inte att kommuner och landsting &r
forhindrade att samverka med varandra i sin finansiella verksamhet
genom att bilda sarskilda sammanslutningar. Sadan samverkan fore-
kommer i flera medlemsstater. Darvid kan Dansk Kommunekredit och
det finlandska Kommunfinans AB ndmnas som exempel. | samman-
hanget finns anledning att erinra om artikel 10 i Europaradets
konvention om kommunal sjélvstyrelse, enligt vilken kommuner har réatt
att bilda sammanslutningar med andra kommuner for att utféra uppagifter
av gemensamt intresse.

EG:s statsstodsregler utgor saledes inte nagot principiellt hinder mot
att foreslda en sarskid samverkansform for finansiell samverkan.
Reglerna maste dock beaktas vid den narmare konstruktionen av
samverkan. Av sarskilt intresse ar darvid vad som skall gélla i fraga om
bl.a. tillskott av kapital fran férbundsmedlemmarna och deras ansvar for
forbundets skulder.

En genomgaende utgangspunkt for utredningens forslag ar att
lagstiftaren s& langt det ar mojligt skall overlata at de samverkande
kommunerna och landstingen att sjalva bestamma hur samverkan skall
utformas. Forslaget innebar bl.a. att det 6verlats at forbundsmediemmar-
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na att sjalva besluta vad som gélla i fraga om bl.a. tillskott av kapital
och skyldigheten att betala férbundets skulder direkt till borgenérerna.
De maste sjalvfallet beakta EG:s statsstodsregler nar de beslutar i fragor
som dessa.

Det enda i utredningens forslag som skulle kunna utgoéra en form av
statsstdd ar den lagfasta skyldigheten for forbundsmedlemmar att skjuta
till de medel som kravs for att férbundet skall kunna betala sina skulder.
Fragan huruvida denna skyldighet utgor statsstod i EG-rattslig mening
maste, enligt utredningens uppfattning, bedémas mot bakgrund av
forhallandena i det enskilda fallet. Som framgar av redogorelsen i avsnitt
7.1.3 ligger i begreppet stod att det inte utgar ndgon adekvat eller
marknadsmassig motprestation. Utgangspunkten for bedémningen skall
vara den sunde investerarens agerande under normala marknads-
forhallanden. Det ar darfor angelaget att forbundsmedlemmarna
utformar sin samverkan sa att ifrdgavarande skyldighet och de
ekonomiska risker som den innebar star i proportion till de fordelar som
folier av medlemskap i finansforbundet i form av exempelvis
fordelaktiga kreditvillkor. Riskerna far varderas mot bakgrund av bl.a.
forbundsmedlemmarnas skyldighet och ovriga ataganden, antalet
forbundsmedlemmar, deras kreditvardighet, samt mogjligheterna till
regressvisa aterkrav.

Skulle bedémningen i det enskilda fallet bli att skyldigheten att skjuta
till medel inte motsvaras av en marknadsmassig motprestation sa att det
ar frdga om statsstod, maste procedurreglerna i EG-fordragets artikel 93
beaktas. Kommissionen skall underrattas om nya eller forandrade
stodformer och atgarderna far inte genomforas forran kommissionens
prévning har lett fram till ett slutligt avgdrande.
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15 Genomférandet av forslagen

Utredningens forslag medfor inte nagra nya eller 6kade kostnader ffor det
allmanna.
Forslagen bor kunna tréda i kraft den 1 juli 1999.

15.1 Ekonomiska konsekvenser

Utredningens forslag medfor inte ndgra nya eller 6kade kostnader for det
allménna. Forslagen innebar tvartom nya mgjligheter for kommuner och
landsting att genom samverkan effektivisera sin finansiella verksamhet
med lagre kostnader som féljd. En sadan utveckling vore positiv aven for
staten. Enligt utredningens uppfattning gar det inte att berakna storleken
pa de vinster som forslagen kan medfora.

Mdgjligheten for kommuner och landsting att effektivisera sin
finansiella  verksamhet uppkommer huvudsakligen genom de
stordriftsférdelar som behandlas i avsnitt 10.2.

15.2 Generelladirektiv

Utredningen skall i sitt uppdrag beakta regeringens generella direktiv om
att préva offentliga ataganden (dir. 1994:23). Det kan darvid framhallas
att utredningen haft som utgangspunkt att staten inte har for avsikt att
engagera sig i kommunernas finansiella samverkan pa ett sadant satt att
det medfor risk for okade statsutgifter (se avsnitt 10.4). Utredningens
forslag innebar darfor inte nagra ataganden for staten.

Forslagen syftar till att ge kommuner och landsting béttre mojligheter
att bedriva finansiell samverkan i offentligrattslig form. Som framhalls i
avsnitt 12.2 skall samverkan i kommunala finansférbund bygga pa
frivillig grund och forslagen ar darfor inte tvingande i den meningen att
kommuner och landsting maste vidta nagra atgarder.
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For utredningens uppdrag géller dessutom de generella direktiven om
regionalpolitiska konsekvenser (di1992:50), jamstalldhetspolitiska
konsekvenser (dirl994:124) och konsekvenser for brottsligheten och
det brottsforebyggande arbetet (diR96:49). Utredningens férslag kan
ha en viss positiv regionalpolitisk effekt beroende pa att fordelarna med
finansiell samverkan ar storst for sma och medelstora kommuner (se
avsnitt 10.2). Forslagen bedoms i Ovrigt inte ha nagra direkta
konsekvenser av ifrdgavarande slag.

15.3 Ikrafttradande

Utredningens forslag kraver inte nagra forberedande atgarder innan de
kan trdda i kraft. Tidpunkten for ikrafttradandet bestdms darfor av
tidsatgangen for den fortsatta beredningen av forslagen i
Regeringskansliet och riksdagen. Forslagen bor kunna trada i kraft den 1
juli 1999.
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