1(15)

1. Inledning

1.1. Utgangspunkter for utredningen

Enligt statsminister Antti Rinnes regeringsprogram 7.10.2019 innebdr social- och hélsovardsreformen
att ansvaret for att ordna social- och halsotjansterna och raddningsvdasendet samlas hos sjalvstyrande
omraden, landskap, som &r storre an kommuner. Enligt riktlinjerna i regeringsprogrammet producerar
landskapen tjansterna huvudsakligen som offentliga tjanster och den privata och tredje sektorn verkar
som kompletterande tjansteproducenter. Enligt regeringsprogrammet utreds kommunernas roll som
tjansteproducenter fore utgangen av 2019.

Utredningen bérjade beredas sommaren 2019 av tjansteman pa social- och halsovardsministeriet.
Beredningen fortsatter sa att tjansteman pa social- och halsovardsministeriet tillsammans med 6vriga
ministerier och den sektion som tillsattes for den separata utredningen i samband med att bered-
ningen av social- och halsovardsreformen organiserades bearbetar utkastet till utredning som publice-
ras fér kommentarer i slutet av oktober 2019. Inhamtandet av kommentarer syftar till en bred kart-
laggning av saval kommunfiltets som andra intressentgruppers synpunkter. Av tidsskal skickas den
separata utredningen inte ensam ut pa remiss. Yttranden till den I6sning som foreslas utifran utred-
ningen kan lamnas i samband att regeringens proposition om social- och halsovardsreformen &r ute
pa remiss.

1.2. Granserna for organiseringsansvar och produktion

| kommunallagen och det forfallna forslaget till landskapslag definierades vad som avses med organi-
sering och produktion.

Med organiseringsansvar avses att den aktor som har ansvaret att ordna tjanster och atgarder ansva-
rar for

1) lika tillgang till tjansterna,

2) faststdllandet av behovet, mangden och kvaliteten i fraga om dem,

3) det satt som de produceras pa,

4) tillsynen 6ver produktionen,

5) utévandet av myndigheternas befogenheter samt

6) finansieringen.

Med produktionsansvar avses det ansvar for tjansterna som det har avtalats om i avtalet mellan an-
ordnaren och producenten. Anordnaren kan dock inte 6verfora skyldigheter som ingar i organiserings-
ansvaret till producenten. Dartill kan offentliga forvaltningsuppgifter overforas till privata producenter
endast om det foreskrivs sarskilt om det i lag.
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2. Riittsliga ramar

2.1.Villkoren i grundlagen

2.1.1.

2.1.2.

For kommunal produktion av tjdnster ar foljande paragrafer i grundlagen relevanta:
- GrL 2 § demokrati,
- GrL6§, 19§, 22 § jamlikhet och tryggandet av sociala grundldaggande fri- och rattigheter,
- GrL 17 § sprakliga rattigheter och
- GrL121 § kommunal sjalvstyrelse

Eftersom uppdraget uttryckligen handlar om kommunen som producent granskas nedan inte GrL
124 §, dvs. 6verforing av offentliga forvaltningsuppgifter pa andra dn myndigheter.

Demokrati och landskapens sjélvstyrelse

Eftersom det foreslas att den hogsta beslutanderatten i landskapet ska utovas av ett genom val utsett
landskapsfullmaktige uppfylls den demokrati grundlagen férutséatter i princip dven i modellerna med
kommunen som producent. Om det emellertid genom lag foreskrivs att landskapen ar skyldiga att
alagga kommunerna produktionen av social- och halsovardstjansterna inskranker det pa landskapens
moijligheter att med stod av sin sjalvstyrelse besluta om hur tjansteproduktionen ska organiseras.

Om kommunerna kan producera tjansterna i den egna organisationen fullféljs demokratin bade pa
landskapsniva och kommunal niva. Om uppgiften anses vara ekonomisk verksamhet som faller under
EU:s konkurrensratt, forutsatter kommunal produktion i princip dock att verksamheten bolagiseras.
Da kan kommunen styra verksamheten endast genom dgarstyrning. | punkt xx nedan beskrivs mer
ingdende de villkor som EU-ratten stéller.

Kommunal sjdlvstyrelse

Kommunal produktion ska granskas aven utifran grundlagens 121 § om kommunal sjalvstyrelse. Cen-
trala element i den kommunala sjalvstyrelsen ar att

- kommunens forvaltning ska bygga pa kommuninvanarnas sjalvstyrelse,

- deallmanna grunderna for kommunernas foérvaltning féreskrivs genom lag

- de uppgifter som kommunerna alaggs foreskrivs genom lag,

- kommunerna har beskattningsratt.

Grundlagsutskottet har i sin etablerade tolkningspraxis ansett att aven kommunens allmanna kompe-
tensomrade samt finansieringsprincipen nar kommunerna genom lag tilldelas nya uppgifter hor till de
centrala elementen i kommunal sjilvstyrelse (GrUB 25/1994 rd).

Kommunens allmdnna kompetens

Med kommunens allmédnna kompetens avses kommunens majlighet att genom sitt eget beslut ata sig
att skota uppgifter. Kommunens allmanna kompetens har ansetts omfatta dven uppgifter som kom-
munen bedriver i bolagsform.

Kommunens allmdnna kompetens definieras inte i grundlagen eller nagon annan lagstiftning utan
principerna for hur den allmanna kompetensen begransas har formats i rattspraxis och litteraturen.
Dessa ar utover de allmanna rattsprinciperna inom forvaltning bland annat lokal férankring, férvalt-
ningens subsidiaritet, arbetsfordelning med andra myndigheter och férbud mot rent kommersiell eller
industriell verksamhet.
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Grundlagsutskottet tog under forra mandatperioden stallning till en bestammelse i forslaget till lag om
ordnande av social- och halsovard i propositionen om landskaps- och social- och hélsovardsreformen
(RP 15/2017 rd) dar kommunerna férbjéds producera andra social- och hélsovardstjanster én tjdnster i
anknytning till framjandet av halsa och valfard. Enligt motiveringen i propositionen om landskaps- och
social- och hélsovardsreformen (RP 15/2017) var syftet med forbudet att fértydliga i synnerhet upp-
giftsfordelningen mellan landskapet och kommunen och férhindra en odndamalsenlig konkurrens om
tjansteproduktionen mellan offentliga aktorer. Vid behandlingen i riksdagen lades det fram att land-
skapets mojlighet att trygga en tillracklig egen produktion i manga omraden skulle dventyras om i syn-
nerhet de stora stadernas resurser och kunnande blir kvar i kommunerna. Pa grund av reformens be-
stammelser om 6verforing av personal och 16s egendom skulle mojliggérandet av kommunal produkt-
ion dessutom innebéra att kommunerna pa nytt behover investera i den infrastruktur som behovs for
tjansteproduktionen. Ur kommunekonomins synvinkel ar en storskalig produktion dven férbunden
med risker for kommunen. Utifran detta sags det inte som dndamalsenligt att 6ppna upp fér kommu-
nens stallning som producent.

Vid behandlingen i riksdagen aberopandes dessutom principerna for begransning av den allménna
kompetensen enligt vilka det inte hor till kommunen att bedriva rent kommersiell verksamhet och
ratten ar inte heller motiverad enligt subsidiaritetsprincipen inom férvaltningen. Eftersom den tidigare
reformen var starkt forknippad med 6kad valfrihet hade mojligheten till kommunal produktion hand-
lat om kommersiell verksamhet, atminstone inom valfrihetssystemet.

| sitt forsta utlatande om landskaps- och vardreformen (GrUU 26/2017 rd) ansag grundlagsutskottet
att gransen for att producera bor bedémas pa nytt eftersom den inskrdanker pa den kommunala sjalv-
styrelsen. | sitt senare utldtande ansag grundlagsutskottet (GrUU 65/2018) att social- och halsovards-
utskottet i sitt betankande inte har beaktat grundlagsutskottets anmarkning, som stodjer sig pa grund-
lagen, och inte heller har framfort nagon godtagbar motivering till sin stdndpunkt. Grundlagsutskottet
menade att motiveringen endast delvis ar tillracklig. Enligt grundlagsutskottets dsikt motiverar 6verfo-
ringar av detta slag inte att kommunen i framtiden inte kan 6vervaga att med stéd av sin allmédnna
kompetens producera vissa tjanster for vilka resurser samlas in exempelvis inom ramen for kommu-
nens beskattningsratt. Utskottets stallningstagande tyder alltsa pa att forbudet skulle krava starkare
motiveringar till stod. Dessutom bor beaktas att utskottets stallningstagande gallde modellen dar pro-
duktionen i princip byggde pa en modell med manga producenter. Professorerna Kaarlo Tuori och Tu-
omas Ojanen har tolkat utskottets utlatande sa att kommunernas mojlighet att producera tjanster inte
kan uteslutas. Kommunerna bor saledes ges mojlighet att producera social- och halsovardstjanster.

Beaktansvart i grundlagsutskottets utlatande ar dock att man déar hanvisar uttryckligen till en kom-
mande mojlig kommunal produktion.

Kommunens mojlighet att utifran allman kompetens producera social- och halsovardstjanster betyder
i princip att kommunen med intern finansiering atminstone kan producera social- och hélsovardstjans-
ter, dvs. eventuella tillaggstjanster.

| frdga om den kommunala produktionen &r det enligt utldtanden av grundlagsexperter motiverat att i
lagforslaget ta bort det tidigare uttryckliga forbudet att producera social- och halsovardstjanster. Uto-
ver detta finns det dven andra alternativ for att reglera den kommunala produktionen. Om det ut-
tryckligen foreskrivs om kommunens ratt eller skyldighet att producera tjanster skulle detta innebara
att det med beaktande av den allmédnna kompetensen finns anledning att dra upp riktlinjer om
huruvida kommunen ska ha maéjlighet att producera tjanster for hela omradets befolkning. Enligt prin-
cipen om lokal férankring som ingar i principerna som begransar kommunens allmanna kompetens
ska kommunens verksamhet i férsta hand svara mot invanarnas behov. Ser man till likstallighetsprinci-
pen ar en avgransning av verksamheten till endast de egna invanarna problematisk. Redan i den nu
gallande hélso- och sjukvardslagen ar mojligt att soka vard i en annan kommun enligt de villkor som
foreskrivs genom lag (47-50 § i hdlso- och sjukvardslagen) och kommunen ska producera tjansterna
pa lika villkor oberoende av kundens hemkommun. | detta nu planeras inga dndringar i hilso- och
sjukvardslagen.
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Lagstadgad uppgift och finansieringsprincipen

Om avsikten &r att alagga kommunerna denna uppgift obligatoriskt ska med beaktande av den kom-
munala sjalvstyrelsen bestimmelser om det ges i lag. | detta sammanhang ska det dven foreskrivas om
kommunens rétt till finansiering sa att kommunerna har reella férutsattningar att skoéta sina uppgifter
(finansieringsprincipen). Finansieringsprincipen ska galla pa saval nationell som kommunal niva och
den anknyter till kommunens ratt att bestdmma om sin ekonomi.

Enligt regeringens riktlinjer ska landskapet ha ansvaret for att ordna tjansterna. Landskapet definierar
utifran sitt organiseringsansvar det centrala innehallet i tjansterna. Genom beslut av landskapet preci-
seras salunda de lagstadgade tjansterna avsevart. Om det féreskrivs att kommunen ar skyldig att pro-
ducera vissa tjanster skulle landskapets beslutanderatt antagligen vara i strid med kravet pa bestam-
melser i lag eller sa ska det atminstone handla om en saddan uppgift om vars innehall det tydligt fore-
skrivs i lag och som inte ar forbunden med landskapets provningsratt. Om kommunerna skulle ha ratt
att producera tjanster skulle problemet med bestammelser i lag inte finnas eftersom kommunen da
kunde 6vervdaga om den vill producera tjanster eller inte.

Tillgodoseende av de grundldggande fri- och rittigheterna (social- och hdlsovdrd, likstdllighet)

Enligt regeringens linje ska landskapen ha organiseringsansvaret, varfor de ska ha tillrackligt med re-
surser for kunna skota sin skyldighet att tillhandahalla tjanster. Kommunal produktion ska darfor be-
doémas med hansyn till hur den skulle paverka landskapets férmaga att ordna tjanster. Den centrala
utgangspunkten i social- och halsovardsreformen &r att organiseringsansvaret flyttas fran kommu-
nerna till landskapet. Detta motiveras med att organiseringsansvaret skulle innehas av storre helheter
an vad som nu ar fallet for att man ska kunna svara mot behovet av tjanster mer hogkvalitativt och
kostnadseffektivt. Det har innebar dven att likstalligheten tryggas inom storre helheter och i storre
omraden da ett organiserande landskap skulle ansvara for att inrikta kompetens samt finansiering och
resurser till invanarna i hela omradet pa lika villkor. Beroende pa modellen fér kommunal produktion
kan kommunernas skyldighet, ratt eller mgjlighet att producera tjanster i samma omrade forsamra
landskapets mojligheter att skota sin skyldighet att som anordnare trygga lika tillgang till tjanster.

Kommunal produktion kan i princip vara forknippad med att lika tillgang till tjanster och tjansternas
kvalitet dventyras dven om den kommunala produktionen grundar sig pa ett avtal med landskapet. Via
en eventuell kommunal produktion skulle det, i ndgon man beroende pa modell, skapas incitament i
landskapets interna beslutsfattande att paverka beslut om produktionen av tjanster i landskapet till
exempel sa att tjdnsterna i verkligheten skulle tillhandahallas pa olika satt i olika kommuner och inom
kommunerna.

| lagférslaget om valfrihet (RP 47/2017) i anslutning till landskaps- och vardreformen under férra val-
perioden foreslogs det att landskapen bor bolagisera sin produktion. Propositionen ersattes med en
ny (RP 15/2018) dar bolagiseringen slopades. | bada dessa faste grundlagsutskottet i sina utldtanden
(GrUU 26/2017 och 65/2018 rd) uppmarksamhet vid att landskapen ska ha en sadan niva pa tjanste-
produktionen och en sadan beredskap att de i alla Iagen formar sakerstélla en tillrdcklig tillgang till
social- och hélsovardstjanster och vid behov omedelbart genom ersattande tjansteproduktion ingripa
om tillgangen till tjansterna dventyras. Utskottet ansag att bolagiseringsskyldigheten var i strid med
det allmannas skyldighet enligt grundlagen att trygga de grundlaggande fri- och rattigheterna.

Grundlagsutskottets utlatanden har betydelse i granskningen av olika alternativ om den kommunala
tjansteproduktionens andel av landskapens tjanster ar betydande eller omfattande eller om kommu-
nen ska bolagisera sin tjansteproduktion enligt EU:s bestimmelser om statligt stod och skotseln av
uppgifterna ar omfattande. Betraffande bolagiseringen ar situationen analog med den tidigare refor-
men, dvs. den skulle inte i tillracklig grad trygga tillgodoseendet av de grundlaggande fri- och rattig-
heterna. Om kommunens tjansteproduktion utgér en betydande eller omfattande andel eller galler
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tjanster dar kommunal produktion kunde dventyra landskapets formaga att producera tjanster har

grundlagsutskottets utlatande dven betydelse. | synnerhet om kommunal produktion kunde betyda
att kommunerna kan upphora med tjansteproduktionen om de sa vill. Da kan det i praktiken uppsta
situationer nar landskapet inte kan ordna ersattande tjansteproduktion eller den dtminstone skulle
vara forknippad med risk for att tillgdngen till tjanster dventyras.

Sprakliga rdttigheter

Enligt 17 § 2 mom. i grundlagen ska vars och ens ratt att hos domstol och andra myndigheter i egen
sak anvanda sitt eget sprak, antingen finska eller svenska, samt att fa expeditioner pa detta sprak tryg-
gas genom lag. Samerna sasom urfolk samt romerna och andra grupper har ratt att bevara och ut-
veckla sitt sprak och sin kultur. Bestammelser om samernas ratt att anvanda samiska hos myndighet-
erna utfiardas genom lag. Rattigheterna for dem som anvander teckensprak samt dem som pa grund
av handikapp behover tolknings- och 6versattningshjalp ska tryggas genom lag.

Nationalsprdken

| spraklagen (423/2003) preciseras de sprakliga rattigheterna som galler svenska och finska och som
tryggas i grundlagen. Lagen ar en allmén lag och bestammelser om sprakliga rattigheter finns ocksa i
speciallagstiftning.

Enligt spraklagen ar myndigheternas sprakliga skyldigheter i huvudsak kopplade till kommunens sprak-
liga indelning. De kommande landskapens sprakliga status bestams saledes aven utifran den sprakliga
statusen i kommunerna inom dess omrade. Om kommunernas sprakliga status féreskrivs genom en
forordning av statsradet vart tionde ar. En kommun ska genom férordningen foreskrivas vara tvaspra-
kig om den sprakliga minoriteten ar minst atta procent eller minst 3 000 invanare. Dessutom kan en
tvasprakig kommun inte foreskrivas vara ensprakig om minoritetens andel inte har sjunkit under sex
procent eller 3 000 personer.

Enligt de allmanna principerna i spraklagen ar ett landskap tvasprakigt om det inom landskapets om-
rade finns en tvasprakig kommun eller ensprakiga kommuner med olika sprak.

For tillgodoseendet av de sprakliga rattigheterna ska det genom lagstiftning ses till att de inte in-
skrénks i en situation nar tjansterna produceras av en ensprakig kommun i stallet fér det tvasprakiga
landskapet. Till den delen att kommunerna genom lag alaggs skyldighet eller uttrycklig ratt ska man
sorja for att de sprakliga rattigheterna inte inskranks. Enligt de allmanna bestammelserna i spraklagen
ska landskapet i avtalsbaserad produktion se till att de sprakliga rattigheterna tillgodoses (25 § i spra-
klagen).

Spraket ar ett kriterium i upphandlingskontrakt som ingas med tjansteproducenter. Om en offentlig
forvaltningsuppgift uppdras at en privat aktér ska myndigheten enligt 25 § i spraklagen forsékra sig
om att tjansten fungerar pa samma satt som nar den skéts av en myndighet. Nar en tvasprakig myn-
dighet konkurrensutsatter sina tjanster ska den i samband med upphandlingen sakerstalla att resulta-
tet, den kopta tjansten, fungerar pa bade svenska och finska.

Samernas kulturella sjdlvstyrelse och sprdkliga réttigheter
Enligt 17 § i grundlagen har samerna sasom urfolk samt romerna och andra grupper ratt att bevara
och utveckla sitt sprak och sin kultur. Bestammelser om samernas ratt att anvanda samiska hos myn-

digheterna utfardas genom lag.

| samiska spraklagen anges de myndigheter pa vilkas verksamhet lagen tillampas. Listan 6ver dessa
myndigheter torde utékas med det kommande landskap som omfattar samernas hembygdsomrade.
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Den gallande lagen tillampas pa de kommunala organen i Enare, Enontekis, Sodankyla och Utsjoki
kommuner samt organen i sadana samkommuner till vilka ndgon av dessa kommuner hér.

Vid kommunal produktion ska skyldigheterna i den samiska spraklagen beaktas och sikerstallas enligt
lag dtminstone om det foreskrivs om skyldighet att producera tjanster.

2.2.Kommunallagen och bolagiseringsskyldigheten

| den tidigare kommunallagen togs det 2013 in bestimmelser om kommunens verksamhet i ett kon-
kurrenslage pa marknaden. Samma bestammelser togs i praktiken in dven i den nya kommunallagen
(410/2015). Syftet med bestammelserna &ar att avskaffa problemen relaterade till EU-bestimmelserna
om statligt stod i anslutning till kommunernas verksamhet. Nar kommunerna verkade i ett konkur-
renslage pa marknaden ingick det stddelement (konkursskydd och skatteférmaner) i deras verksamhet
som stod i strid med EU:s statsstédsbestammelser. Bakom bestdmmelserna Iag klagomal till EU forst
for statens del om affarsverket Destia och senare om Helsingfors stads affarsverk Palmia.

Enligt 125 § i kommunallagen ska kommunen nar den verkar i ett konkurrenslage pa marknaden bola-
gisera uppgiften. | kommunallagen definieras begreppet ”i ett konkurrenslage pa marknaden” genom
att definiera vad som atminstone anses skotas i ett konkurrenslage pa marknaden samt genom att
utesluta uppgifter som inte anses skotas i ett konkurrenslage pa marknaden. Kommunen anses skota
uppgifter i ett konkurrenslage pa marknaden i princip atminstone nar den deltar i ett anbudsforfa-
rande. De viktigaste uteslutande definitionerna géller skotseln av lagstadgade uppgifter inom det
lagstadgade uppgiftsomradet. Bestimmelsen i kommunallagen betyder emellertid inte att en uppgift
inte behover bolagiseras alltid nar skotseln av en uppgift genom lag alaggs en kommun. Géllande alla
uppgifter som alaggs genom lag ska separat sakerstéllas att bestimmelserna inte &r i strid med EU:s
bestammelser om statligt stod. Darfor ska hansyn tas till EU:s statsstodsbestammelser nar det fore-
skrivs om kommunens ratt eller skyldighet att producera social- och halsovardstjanster.

Bestammelser om undantag till bolagiseringsskyldigheten finns i 127 § i kommunallagen. Undantagen
galler situationer nar kommunen anses skéta en uppgift i ett konkurrenslage pa marknaden men kom-
munen inte behover bolagisera skotseln av tjansten. Bestammelsen om undantagen fran bolagise-
ringsskyldigheten i kommunallagen formulerades utifran diskussioner med kommissionen. Kommiss-
ionen godkande dock inte separat undantagen utan behdll méjligheten att ingripa i bestammelserna
pa grundval av eventuella klagomal. Utifran de férda diskussionerna ska undantagen till bolagise-
ringen tolkas snavt och det ar forknippat med risker att utvidga dem. Pa grund av risken for klagomal
finns det anledning att i beredningen sadkerstalla att propositionen inte ar i konflikt med EU:s bestam-
melser om statligt stod genom att notifiera om andringarna.

De viktigaste undantagen fran bolagiseringen i kommunallagen géller obetydlig verksamhet pa mark-
naden, uttrycklig lagstadgad ratt att producera tjanster, mojlighet att producera tjanster for anknutna
enheter samt produktion av stédtjanster for dottersammanslutningar.

Kommunen kan producera mer omfattande tjanster till anknutna enheter men endast stédtjanster till
andra dottersammanslutningar. Begreppet stodtjanster tacker inte social- och halsovardens s.k. pro-
duktionsrelaterade stodtjanster som laboratorie-, avbildnings-, tvatteri- eller bespisningstjanster. En-
ligt regeringens proposition (RP 32/2013) avses med stédtjanster bland annat organisering av bokfo-
ring och l6neadministration samt forsaljning av IT-system och tjanster for underhall av dem, lokalvard,
arkivering, fastighetsskotsel samt uthyrning och forsaljning av lokaler. | motiveringen betonades att
kommunen ska kunna skoéta vissa uppgifter som intern tjanst inom koncernen eftersom det ofta total-
ekonomiskt sett vore férdelaktigare.
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Till bolagiseringsskyldigheten knots dven skyldigheten att prissatta tjansterna pa marknadsvillkor. Kon-
kurrenslagen har bestimmelser om skyldigheten att i bokféringen separera denna verksamhet.

2.3.EU-rdttens villkor fér organisering av produktion samt for eventuella avtal mellan landskapet och
kommunerna

2.3.1.

2.3.2.

Allmdnt

EU:s reglering om statligt stod ar en del av unionens konkurrensratt i syfte att garantera jamlika kon-
kurrensférhallanden inom hela unionens omrade. Om statligt stod féreskrivs i artikel 107.1 i fordraget
om Europeiska unionens funktionssatt (FEUF) som forbjuder stéd som ges av en medlemsstat eller
med hjalp av statliga medel, av vilket slag det dn ar, som snedvrider eller hotar att snedvrida konkur-
rensen genom att gynna vissa foretag eller viss produktion, och som paverkar handeln mellan med-
lemsstaterna.

Enligt artikel 107.1 i FEUF ar stod som ges av en medlemsstat eller med hjélp av statliga medel, av vil-
ket slag det an ar, som snedvrider eller hotar att snedvrida konkurrensen genom att gynna vissa fore-
tag eller viss produktion, oférenligt med den gemensamma marknaden i den utstrackning det paver-
kar handeln mellan medlemsstaterna. For att ett stod ska betraktas som statligt stod forutsatts alltsa
att fyra kriterier uppfylls: 1) stédet ska beviljas av offentliga medel, 2) stédet ska vara selektivt, 3) st6-
det ska snedvrida eller hota att snedvrida konkurrensen och 4) stédet ska paverka handeln mellan
medlemsstaterna. Alla dessa forutsattningar ska uppfyllas fér att det ska handla om ett stod som ingar
i tillampningsomradet for regleringen om statligt stod.

N&r kommunernas roll som producenter bedoms &r i synnerhet foljande fragor av vasentlig betydelse
med tanke pa regleringen om statligt stod: 1) handlar det i verksamheten om ekonomisk verksamhet
som omfattas av bestimmelserna om statligt stod samt 2) far en kommun eller en sammanslutning
som kommunen dger som bedriver verksamhet av detta slag en selektiv férdel. Det grundldaggande
I6sningarna for kommunernas roll som producenter och i betydande grad dven de noggrannare detal-
jerna i modellen samt vilka tjanster kommunen i praktiken producerar inverkar pa hur dessa fragor
beddms. De regler inom statsstddsregleringen som rattspraxis lett till har stor vikt och delvis av denna
anledning praglas bedomningen av att den gors fran fall till fall.

Aven om en atgard skulle uppfylla férutsdttningarna for statligt stod kan det handla om ett stéd som
enligt statsstodsregleringen ar tilldtet om nagot av undantagen i 107.2 eller 107.3 i FEUF kan tillampas
pa den. Tillampningen av undantag kan forutsatta att stédet anmals, dvs. notifieras till EU-kommiss-
ionen. Om det ingar risker som hor ihop med statsstodsregleringen eller klara statsstédselement i mo-
dellen som tas fram bor diskussioner med kommissionen inledas i ett tillrdckligt tidigt skede for att
undvika problem relaterade till bestimmelserna om statligt stéd.

Verksamhetens ekonomiska karaktér

Vid beddmningen av eventuella element av statsstédskaraktar i anknytning till kommunernas roll som
producenter bor man forst bedéma om det med utgangspunkt i EU:s statsstédsreglering handlar om
ekonomisk verksamhet. Enligt artikel 107 i FEUF tillampas bestammelser om statligt stéd endast om
det handlar om stod som beviljas féretag. Som foretag betraktas i detta sammanhang alla aktérer som
bedriver ekonomisk verksamhet. Ekonomisk verksamhet for sin del ar enligt etablerad rattspraxis all
verksamhet som erbjuder varor och tjanster pa marknaden. Ocksa verksamhet som bedrivs i en kom-
munal myndighetsorganisation kan vara ekonomisk verksamhet och darigenom hora till tillampnings-
omradet fér EU:s bestimmelser om statligt stdd. A andra sidan ar det méjligt att till exempel verksam-
heten i ett kommunagt aktiebolag till sin karaktar betraktas som annan an ekonomisk verksamhet.
Avgorande ar inte i vilken juridisk form verksamheten bedrivs utan om det handlar om att erbjuda
varor eller tjanster pa marknaden. Inte heller det att det handlar om en allmannyttig tjanst asidosatter
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bestammelserna om statligt stod. Ju mer kommunernas stallning som producenter motsvarar privata
foretags stallning som producenter, desto mer sannolikt ar det att verksamheten betraktas som eko-
nomisk verksamhet.

Det finns inga entydiga anvisningar for att skilja at ekonomisk och icke-ekonomisk verksamhet. Kom-
missionen har dock forsokt tydliggéra begreppen ekonomisk och icke-ekonomisk verksamhet i ett
meddelande om tillampningen av Europeiska unionens regler om statligt stod pa ersattning for tillhan-
dahallande av tjanster av allmdnt ekonomiskt intresse (2012/C8/02 punkterna 8—30). Som icke-ekono-
misk verksamhet anses enligt meddelandet utévandet av offentlig makt och egentlig myndighetsverk-
samhet. Dessutom ses som icke-ekonomisk verksamhet sadan verksamhet som starkt definieras enligt
den sa kallade solidaritetsprincipen. Enligt meddelandet betyder solidaritetsprincipen inom héalso- och
sjukvard bland annat att tjansterna finansieras med offentliga medel och att systemet allmant erbju-
der heltackande tjanster avgiftsfritt till personer som hor till systemet.

Overféringen av ansvaret for att organisera tjansterna till landskapen inverkar avsevart pd bedém-
ningen avom kommunens verksamhet ar av ekonomisk eller icke-ekonomisk karaktar. | den nuva-
rande modellen handlar det ndar kommunen producerar tjanster om fullgérandet av kommunens eget
lagstadgade organiseringsansvar och i det avseendet produktion av tjdnster till kommunen sjalv. Dare-
mot ligger produktionen av tjanster for landskapet mot ersattning avsevart ndrmare ekonomisk verk-
samhet och &r, beroende pa modell, till och med till sin karaktar klart ekonomisk verksamhet. Ju fler
element som ar typiska for marknadsverksamhet som det finns i relationen mellan kommun och land-
skap, desto mer sannolikt ar det att verksamheten betraktas som ekonomisk verksamhet som omfat-
tas av regleringen om statligt stod.

Att erbjuda tjanster till landskapet via bolag som efterstravar vinst som kommunen har bestdmmande
inflytande Over torde alltid anses vara ekonomisk verksamhet. Om ett landskap med organiseringsan-
svar avtalar med en kommun om kommunens tjansteproduktion och dess omfattning, och landskapet
betalar kommunen en avtalsbaserad ersattning for produktionen av tjdnsterna ter sig verksamheten i
princip som ekonomisk till sin karaktar. Daremot kan dtminstone sadana social- och héalsovardstjanster
som kommunen producerar och som nara anknyter till lagstadgade uppgifter som kommunen fortfa-
rande har ansvaret for och som kommunen finansierar med egen skattefinansiering utan att land-
skapet bestammer dess tjansteproduktion eller betalar ersattning for den sannolikt betraktas som
icke-ekonomisk verksamhet. For att besvara fragan om tillampningen av bestadmmelserna om statligt
stod sékrare och tydligare krévs en noggrannare bedomning fran fall till fall eller tjanst till tjanst.

Stéd och stddets selektiva karaktdr

For att betraktas som forbjudet enligt artikel 107.1 i FEUF ska ett arrangemang gynna en aktér i jamfo-
relse med de 6vriga aktorerna. Fordelar som betraktas som statligt stod kan forekomma i manga olika
former. Stodformen saknar betydelse i den rattsliga bedémningen sa lange stodet pa ett eller annat
satt beviljas med hjalp av offentliga medel. Enligt kommissionens avgdrandepraxis ar en verksamhets-
utovares stallning som skyddad mot konkurs i princip ett forbjudet statligt stod eftersom konkurs-
skydd enligt kommissionens tolkning utgér en obegransad statsborgen. Kommissionen har ocksa be-
traktat en kommuns beskattningsmassigt avvikande stallning jamfért med privata aktérer som statligt
stod. Darfor kan ekonomisk verksamhet i princip inte bedrivas i kommunens myndighetsorganisation
eller affarsverk. Daremot kan ekonomisk verksamhet 6verféras pa ett aktiebolag, ett andelslag, en
forening eller en stiftelse. | de flesta fall torde aktiebolagsformen fungera bast for bedrivandet av eko-
nomisk verksamhet.

Verksamheten i ett kommunagt bolag kan vara problematisk med tanke pa statsstodsregleringen om
bolaget bedriver ekonomisk verksamhet och gynnas pa ett siatt som andra féretag inte gor. Exempelvis
kan ett Ian som kommunen beviljar sitt bolag pa formanligare villkor &n marknadsvillkor utgéra férbju-
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det statligt stod. Om ett kommunagt bolag pa ett eller annat satt far en gynnsammare stéllning &n ov-
riga aktorer nar landskapet viljer tjansteproducent pa marknaden kan dven detta utgora en forbjuden
form av statligt stod.

For att stodet ska vara forbjudet enligt artikel 107.1 i FEUF ska det selektivt gynna ett visst foretag el-
ler en viss produktion. Hur detta s.k. selektivitetsvillkor uppfylls kan fa central betydelse nar kommu-
nernas roll som tjansteproducenter bedéms. En fordel for en kommun eller ett kommunalt bolag be-
traktas inte nddvandigtvis som statligt stéd om kommunen har alagts skyldigheter som leder till att
kommunen eller det kommunala bolaget inte i faktiskt och rattsligt hanseende kan jamféras med fore-
tag som erbjuder tjinster p& marknaden.! Selektivitetsvillkoret innebér bl.a. att offentliga aktérers
atgarder av stodkaraktar inte ar férbjudna om alla aktorer behandlas lika. En atgard betraktas inte
heller som statligt stéd om den behandlar féretag olika men goér det pa grund av det berérda syste-
mets karaktar eller struktur.? Inte ens en atgird som tillimpas endast i en sektor eller endast pa en del
av féretagen inom sektorn ar nodvandigtvis selektiv. FOr att betraktas som selektiv ska atgarden med-
fora fordelar i jamforelse med andra aktorer som i faktiskt och rattsligt hanseende befinner sigi en
jamforbar situation, med hiansyn till det berdrda systemets mal.3> Om kommunen producerar social-
och hélsovardstjanster som nara anknyter till uppgifter som kommunen fortfarande ansvarar for att
ordna och om kommunens produktionsansvar och granserna for det regleras tydligt kan man méjligen
anse att kommunens roll rattsligt och faktiskt avviker fran de privata tjansteproducenternas i det avse-
endet att den ersattning kommunen far for tjansteproduktionen inte betraktas som en selektiv fordel.

2.3.4. SGEl-regleringen

Om verksamheten betraktas som ekonomisk verksamhet som omfattas av EU:s statsstodsreglering
kan eventuellt vissa element med karaktaren av stod anses godtagbara med stéd av regleringen om
tjanster av allmant ekonomiskt intresse, dvs. den s.k. SGEI-regleringen (services of general economic
interest). SGEI-regleringen mojliggor pa vissa villkor beviljandet av stéd for produktion av tjanster av
allmént ekonomiskt intresse, nar det ar fraga om ersattning for produktion av tjanster och nar ersatt-
ningens belopp ar lampligt. Kommissionen publicerade aren 2011-2012 ett paket om allmannyttiga
tjanster och fortydligade dar forhallandet mellan regleringen av statligt stod och tjanster med anknyt-
ning till allmént ekonomiskt intresse (det s.k. SGEIl-paketet). Paketet bestar av meddelandet?, beslu-
tet®, rambestdammelserna® och de minimis-férordningen’.

Medlemsstaterna har omfattande provningsratt nar de specificerar vilka tjanster som anknyter till all-
manna ekonomiska intressen, dvs. pa vilka tjanster SGEI-regleringen i princip kan tillampas. | det fin-
landska offentligt finansierade social- och halsovardssystemet tillgodoser tjansterna i bred omfattning

! Se t.ex. HFD:2018:28 dir Hogsta forvaltningsdomstolen anség att de berorda riddningsverken inte var i en faktisk och
rattslig situation som kunde likstdllas med serviceproducenter som erbjuder prehospitala akutsjukvardstjinster p4 mark-
naden eftersom de hade sirskilda skyldigheter till f61jd av bestimmelserna om prehospital akutsjukvard i hilso- och
sjukvérdslagen och rdddningslagen samt samarbetsavtalen om prehospital akutsjukvard.

2 Dom av den 21.12.2016, kommissionen mot Hansestadt Liibeck, C-524/14 P, EU:C:2016:971, punkt 41 och dess hiin-
visning till rattspraxis.

3 ibid., punkterna 54 och 58 samt dom av 20.12.2017, C-70/16 P, Comunidad Auténoma de Galicia och Retegal mot
kommissionen, EU:C:2017:1002, punkt 61.

4 Meddelande frin kommissionen om tillimpningen av Europeiska unionens regler om statligt stdd pa ersittning for
tillhandahallande av tjdnster av allmént ekonomiskt intresse (2012/C 8/02),

5 Kommissionens beslut om tillimpningen av artikel 106.2 i fordraget om Europeiska unionens funktionssétt pa statligt
stdd i form av ersdttning for allménnyttiga tjinster som beviljas vissa foretag som fétt i uppdrag att tillhandahélla tjans-
ter av allméint ekonomiskt intresse (2012/21/EU)

® Meddelande frén kommissionen om Europeiska unionens rambestimmelser for statligt stod i form av ersittning for
offentliga tjanster (2012/C 8/03)

7 Kommissionens forordning 360/2012 om tillimpningen av artiklarna 107 och 108 i fordraget om Europeiska unionens
funktionssétt pa stod av mindre betydelse som beviljas foretag som tillhandahéller tjénster av allmént ekonomiskt in-
tresse
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allmanintresset. Till de delar som tjansteverksamheten betraktas som ekonomisk verksamhet som
omfattas av EU:s reglering av statligt stod kan de flesta tjansterna i princip karaktariseras som tjanster
av allmant ekonomiskt intresse. Det att tjansterna definieras som tjanster av allmant ekonomiskt in-
tresse berattigar dock inte i sig att tjdnsteproducenten beviljas stod eller ersattning. En annan relevant
aspekt ar huruvida tjansten ar sadan att foretaget inte skulle ata sig att skota den utan tjansteforplik-
telsen och ersattningen som betalas for den, eller da inte skulle skéta den i samma utstrackning eller
pa samma villkor. Utnyttjandet av kommissonens SGEI-reglering kan ocksa forutsatta att kommiss-
ionen notifieras om stodatgarderna.

Om strukturreformen inom social- och halsovarden fortsdtter med en modell dar ersattningarna till
kommunerna ar forknippade med eventuella element av statligt stéd bor SGEI-regleringen och princi-
perna for den noga beaktas nar ersattningen faststalls. Diskussionen med kommissionen bér inledas i
ett tillrackligt tidigt skede.

Férfarandet fér anmdlan om statliga stéd

Aven om stddet uppfyller kdnnetecknen foér statligt stod enligt artikel 107 dr det majligt att kommiss-
ionen godkanner det som ett stéd som ar forenligt med den inre marknaden. Om kommunernas roll
som producenter ar forknippad med statligt stod enligt artikel 107 i EUF-férdraget ska kommissionen i
princip underrattas om stodet pa forhand. Till foljd av anmalan underséker kommissionen om stoden
ar forenliga med den inre marknaden. Om det rader osdakerhet om karaktaren av stod kan en s.k.
rattssakerhetsanmalan [dmnas till kommissionen.

Enligt artikel 108.3 i FEUF ska kommissionen underrattas i sa god tid att den kan yttra sig om alla pla-
ner pa att vidta eller &ndra stodatgarder. Syftet med anmalningsforfarandet ar att sdkerstalla att sto-
den ar forenliga med den inre marknaden. En stodatgard kan inte tas i bruk innan kommissionen har
godkant stodsystemet. Stod som beviljats utan kommissionens godkannande ar lagstridiga och kan
komma att aterkravas jamte ranta fran de foretag som fatt stod.

Det finns flera undantag fran forhandsanmalningsforfarandet. Bland annat behover ingen férhandsan-
malan gbras om stodet beviljas med stéd av den allmdnna gruppundantagsférordningen (800/2008),
som de minimis-stod av mindre betydelse eller enligt kommissionens SGEI-beslut (842/2005).

Anmalningsprocessen (dvs. notifieringsprocessen) kan sannolikt uppskattas droja cirka ett ar. Det &r
svart att uppskatta processens exakta langd. Om man i den fortsatta beredningen av strukturreformen
av social- och halsovarden gar in for en modell dar kommunernas roll dr férknippad med eventuella
statsstodselement bor processen med kommissionen inledas sa snart som mojligt. Modellen kan an-
passas och kompletteras under anmalningsférfarandet.

2.4.Regleringen av offentliga upphandlingar

2.4.1.

Tillimpningen av upphandlingslagen och skyldigheten att konkurrensutsétta upphandlingar

En central fraga vid bedomningen av kommunernas roll som producenter ar huruvida det ar fraga om
en upphandling som landskapet gor hos kommunen eller andra arrangemang. Om social- och halso-
vardens struktur utformas sa att forhallandet mellan landskapet som ansvarigt for organiseringen av
tjdnsterna och kommunen som tjansteproducent ska betraktas som ett upphandlingskontrakt kan
landskapet inte upphandla tjanster av kommunen utan konkurrensutsattning enligt upphandlingslag-
stiftningen.

Det finns tre typer av undantag fran skyldigheten att konkurrensutsatta upphandlingar. For det forsta
galler skyldigheten endast upphandlingskontrakt enligt definitionen, och inga andra arrangemang. For
det andra betraktas inte tjanster som myndigheterna ordnar gemensamt (horisontellt samarbete) som
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upphandlingar. Det tredje undantaget galler upphandling hos anknutna enheter, dvs. exempelvis att
kommunen upphandlar tjanster hos ett bolag dar den utdvar ett bestdmmande inflytande.

Definition av upphandingskontrakt

Regleringen av konkurrensutsattning av upphandlingar géller endast upphandlingskontrakt mellan tva
fristdende och sjalvstandiga aktorer. Enligt 4 § i upphandlingslagen, som bygger pa upphandlingsdirek-
tivet och definitionerna i det, avses med upphandlingskontrakt ett skriftligt kontrakt som slutits mel-
lan en eller flera upphandlande enheter och en eller flera leverantérer och som avser utférande av
byggentreprenad, upphandling av varor eller utférande av tjdnster mot ekonomiskt ersattning.

Som upphandlingskontrakt betraktas t.ex. inte arrangemang dar en kommun eller annan upphand-
lande myndighet producerar tjanster for sig sjalv utan upphandlingskontrakt med en rattsligt fri-
stdende organisation. | praktiken &r sddana tjanster oftast verksamhet som ingar i kommunens organi-
sationsansvar som ordnas med personal och andra resurser som hor till kommunens egen organisat-
ion. Nar ansvaret for att organisera social- och halsovardstjansterna overfors till landskapen kan kom-
munens produktion i princip inte langre betraktas som tjansteproduktion for kommunen sjalv.

| princip betraktas inte heller kontrakt om 6verforing av organiseringsansvaret som upphandlingskon-
trakt.

Horisontellt upphandlingssamarbete

Upphandlingslagen ska med stod av 16 § 1 mom. inte heller tillampas pa upphandling mellan upp-
handlande enheter "genom vilken de upphandlande enheterna i samarbete och for att uppna gemen-
samma mal genomf6r sadana offentliga tjanster i det allmannas intresse som de ansvarar for." | euro-
peisk rattspraxis kallas detta ocksa for horisontellt samarbete mellan upphandlande enheter.

| europeisk rattspraxis forklaras karaktaren av och villkoren i avtal om samarbete enligt foljande: 1)
avtalet géller sadant samarbete mellan offentliga samfund som sakerstaller att en offentlig uppgift
som ar gemensam for dem utfors, 2) genomforandet av det samarbete som inletts genom avtalet
styrs endast av omstandigheter och krav som ar typiska for efterstravandet av mal som ar forenliga
med allmanintresset, 3) avtalet har ingatts endast mellan offentliga samfund utan deltagande av pri-
vata aktorer och 4) avtalet forsatter ingen privat tjansteleverantor i en gynnsammare stallning an kon-
kurrenterna.

Saledes ar det en férutsattning for horisontellt samarbete att de myndigheter som deltar i samarbetet
ar skyldiga att ordna eller producera den offentliga tjansten och att tjansten ar av allmant intresse.
Om kommunen t.ex. genom lag alaggs att ordna vissa social- och héalsovardstjanster som nara ankny-
ter till de uppgifter som kommunen fortfarande ska ordna kan ett horisontellt samarbete med land-
skapet kring dessa uppgifter eventuellt uteslutas ur tillampningsomradet for regleringen av offentlig
upphandling.

Upphandling hos enheter anknutna till den upphandlande enheten

Upphandlingslagen tillampas inte pa upphandlingar hos anknutna enheter (s.k. in house-enheter). Vill-
koren for upphandling hos anknutna enheter anges i 15 § i upphandlingslagen. Bestammelsen galler
endast enheter som ar rattsligt sjdlvstandiga i férhallande till den upphandlande enheten men dér den
upphandlande enheten utévar ett bestimmande inflytande. Agarna eller de aktdrer som utévar be-
stammande inflytande i en anknuten enhet ska vara offentliga och deras mal ska ligga i det allmannas



12(15)

intresse. Ett annat villkor ar att den anknutna enheten endast i begransad omfattning saljer sina tjans-
ter till andra an dgarna. Alla villkor ska uppfyllas samtidigt for att enheten ska kunna betraktas som
anknuten till nagon part.

Kommunen &r inte en anknuten enhet till landskapet, och regleringen av anknutna enheter &r saledes
inte tillamplig pa rattshandlingar mellan kommuner och landskap. Regleringen av anknutna enheter
paverkar ocksa kommunernas stallning som producenter av social- och halsovardstjanster i och med
att ett bolag dar kommunen utévar bestammande inflytande mister sin stallning som anknuten enhet
till kommunen om dess forsaljning av tjanster till landskapet 6verstiger det tillatna for anknutna en-
heter. Kommunen kan da inte langre upphandla tjanster fran sitt bolag utan konkurrensutsattning en-
ligt upphandlingslagen.

Kommunens roller som producent av social- och hélsovardstjinster

1. Kommunen har pa basis av sin allmanna 2. Kommunen har lagstadgad skyldighet att producera
kompetens ratt att producera tjanster med egen vissa bestéamda tjanster
skattefinansiering

3. Kommunen har ratt att i uppgifter som anges i lag
producera tjanster utan att landskapet har
provningsratt i fraga om kommunens roll

4. Kommunen har méjlighet att producera tjanster
enligt ett avtal som ingas med landskapet

3.1. Kommunen har pa basis av sin allmdnna kompetens ritt att producera tjdnster med egen skattefi-
nansiering

* Landskapet i egenskap av organiseringsansvarig bestimmer inte kommunens tjansteproduktion och
betalar inte ersattning for produktionen. Kommunens produktion utgor i detta fall inte en del av land-
skapets tjansteproduktion och ar inte understalld landskapets organiseringsansvar, utan kommunens
produktion &r jamforbar med privat produktion av social- och halsovardstjanster.

* Alternativet har inga direkta ekonomiska konsekvenser for landskapens verksamhet, och alternativet
forutsatter ingen finansieringslosning i lagstiftningen, eftersom landskapet inte har finansieringsan-
svar for tjansterna.

e Antagandet ar att de riktlinjer som gavs under foregaende regeringsperiod f6ljs vid 6verféringen av
personal och egendom, vilket innebar att exempelvis personalen i detta alternativ féljer med organi-
seringsansvaret till landskapet.

e Enligt grundlagsutskottets och grundlagsexperters utldtanden och tolkningar kan kommunen pad
grund av dess allmdnna kompetens inte frantas méjligheten att producera tjdnster med egen skattefi-
nansiering. Modellen dr méjlig ocksa i modellerna 2—4.

3.2. Kommunen har lagstadgad skyldighet att producera vissa bestimda tjinster

*  Det ska foreskrivas sarskilt om uppgifterna genom lag. Kommunerna ska anvisas tillracklig finansiering
for skotseln av uppgiften.
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*  De tjanster som skyldigheten galler ska anges detaljerat och sa noggrant avgransat som majligt.
Tjansterna kan vara social- och halsovardsuppgifter som har ett ndra samband med uppgifter som
kommunen ocksa i fortsattningen har organiseringsansvar for.

*  Enligt EU:s konkurrensratt kan det inte foreskrivas om en allméan skyldighet fér kommunerna att pro-
ducera social- och halsovardstjanster inom sin egen organisation, eftersom uppgifterna inte ar av-
gransade fran tillampningsomradet for EU:s regler om statligt stod. Om det rader rattslig osdkerhet
kring den EU-réttsliga tolkningen, ska det Iamnas en anmalan (notifiering) om saken till kommiss-
ionen.

* Omdet enligt EU:s regler om statligt stod ar fraga om ekonomisk verksamhet, ska kommu-
nen i regel bolagisera verksamheten. Kommunal verksamhet som bedrivs i bolagsform kan
inte sdrbehandlas i forhallande till andra privata aktorer.

*  Enlagstadgad skyldighet att producera en social- och halsovardstjanst medfor ett behov av att utreda
mojlig dverforing av personal och egendom mellan kommunen och landskapet.

e Modellen kan vara problematisk med tanke pG den kommunala sjdlvstyrelsen och ddrfér svdr att ge-
nomféra.

3.3. Kommunen har ritt att i uppgifter som anges i lag producera tjinster utan att land-
skapet har provningsriitt i friga om kommunens roll som producent av social- och hil-
sovardstjinster

*  Det ska foreskrivas sarskilt om uppgifterna genom lag. Kommunerna ska anvisas tillracklig finansiering
for skotseln av uppgiften. Finansieringen gar via det landskap som har organiseringsansvaret.

e De tjanster som ratten géller ska anges detaljerat och sa noggrant avgransat som majligt. Tjansterna
kan vara social- och halsovardsuppgifter som har ett nara samband med uppgifter som kommunen
ocksa i fortsattningen har organiseringsansvar for.

*  Enligt EU:s konkurrensratt kan det inte foreskrivas om en allméan skyldighet fér kommunerna att pro-
ducera social- och hidlsovardstjanster inom sin egen organisation, eftersom uppgifterna inte ar av-
gransade fran tillampningsomradet for EU:s regler om statligt stod. Om det rader rattslig osdkerhet
kring den EU-réttsliga tolkningen, ska det Iamnas en anmalan (notifiering) om saken till kommiss-
ionen.

e Om det enligt EU:s regler om statligt stod ar fraga om ekonomisk verksamhet, ska kommu-
nen i regel bolagisera verksamheten. Kommunal verksamhet som bedrivs i bolagsform kan
inte sarbehandlas i forhallande till andra privata aktorer.

*  Enlagstadgad ratt att producera en social- och hilsovardstjanst medfor ett behov av att utreda maijlig
overforing av personal och egendom mellan kommunen och landskapet.

*  Modellen kan vara problematisk med tanke pad landskapets organiseringsansvar och ddrfér svar att
genomfora.

3.4. Kommunen har méjlighet att producera tjéinster enligt ett avtal som ingis med land-
skapet

* Inom ramen for sin allmdanna kompetens kan en kommun delta i ett anbudsférfarande som ordnas av
landskapet. Da ar utgangspunkten dock att kommunen enligt EU:s regler om statligt stod och kommu-
nallagen ska bolagisera verksamheten i fraga.

*  Kommunen och landskapet ingar ett avtal om produktion av vissa tjanster. Den ersattning som ska
betalas faststélls i avtalet mellan landskapet och kommunen, och det foreskrivs inte sarskilt om er-
sattningen i lag.

e Det praktiska genomférandet av alternativet paverkas i vasentlig grad av EU:s konkurrensratt, i syn-
nerhet upphandlingslagstiftningen, men ocksa reglerna om statligt stod. Vid tolkningen &r det vasent-
ligt om det i avtalet ar fraga om ett upphandlingskontrakt som omfattas av upphandlingslagstift-
ningen eller om det ar fraga om horisontellt samarbete som sker utan konkurrensutsattning och inom
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kommunens egen organisation och som inte omfattas av upphandlingslagens tillampningsomrade.
Horisontellt samarbete ska det dock féreskrivas om genom lag.

* Antagandet ar att de riktlinjer som gavs under foregaende regeringsperiod f6ljs vid overforingen av
personal och egendom, vilket innebar att exempelvis personalen i detta alternativ féljer med organi-
seringsansvaret till landskapet.

*  Modellen dr i princip méjlig inom ramen fér kommunens allmdnna kompetens.

4. Sammandrag och anknytande fragor

Sammandrag av villkoren i grundlagen samt EU:s konkurrensratt och kommunallagen

e Den valda modellen fér kommunal produktion av tjanster kan bedémas paverka hur den lika till-
gangen till tjanster och tjdnsternas kvalitet tillgodoses inom landskapets omrade.

e Kommunerna kan atminstone inte kategoriskt forbjudas att producera social- och hilsovardstjanster
med stod av sin allmdanna kompetens. Under foregaende valperiod ansag grundlagsutskottet i sitt
utlatande att motiveringarna for ett foérbud i den tidigare beredningen endast delvis var tillrdckliga.
Det torde inte finnas nagra nya starka 6vertygande skal att aberopa for uteslutandet av kommunal
produktion. Dessutom har vissa grundlagsexperter i sina tolkningar framfért att kommunerna med
stod av sin allmdnna kompetens bor ha ratt att producera social- och halsovardstjanster och att den
ratten inte kan uteslutas.

e Kommunens rattighet och skyldighet bor regleras i lag och samtidigt bor tillracklig finansiering for
skotseln av uppgiften tryggas (finansieringsprincipen).

e EU:s bestammelser om statligt stod samt upphandlingslagstiftningen paverkar i betydande grad pa
vilket satt kommunernas roll som producenter av tjanster kan ordnas.

e Till foljd av upphandlingslagen kan landskapen upphandla tjanster hos kommunerna utan konkur-
rensutsattning endast om arrangemanget inte utgor ett upphandlingskontrakt eller om det ar fraga
om horisontellt samarbete. Landskapen och kommunerna ar inte anknutna enheter i forhallande till
varandra.

e Néar kommunerna inte ansvarar for organiseringen av social- och halsovardstjansterna kan kommu-
nal tjansteproduktion Iatt komma att omfattas av EU:s reglering av statligt stéd. Ju mer kommunens
stallning paminner om privata tjansteproducenters stéllning, desto mer sannolikt ar det att kommu-
nens verksamhet kommer att omfattas av statsstodsregleringen.

e Nar kommunen producerar tjanster i sin egen organisation ar kommunens stéllning forknippad med
konkursskydd och skatteférmaner som ar problematiska med tanke pa statsstédsregleringen. Enligt
kommunallagen ska kommunen i princip bolagisera verksamhet som bedrivs i ett konkurrenslage pa
marknaden, nar den deltar i landskapets anbudsforfaranden och saledes verkar i ett konkurrenslage
pa marknaden.

e Kommunagda bolag som erbjuder landskapet tjanster kan inte enligt lag eller avtal ges en gynnsam-
mare stallning an privata tjansteproducenter eftersom gynnandet av ett kommunalt bolag sannolikt
skulle utgora forbjudet statligt stod.

e Som icke-ekonomisk verksamhet, dvs. verksamhet som inte omfattas av statsstodsregleringen, kan
sannolikt betraktas atminstone sadana social- och héalsovardstjanster som kommunen producerar
och som nara anknyter till lagstadgade uppgifter som kommunen fortfarande har ansvaret for och
som kommunen finansierar med egen skattefinansiering utan att landskapet bestammer dess ser-
viceproduktion eller betalar ersattning for den.

e  Om kommunen producerar social- och halsovardstjanster som nara anknyter till uppgifter som kom-
munen fortfarande ansvarar for att ordna och om tydliga bestammelser reglerar kommunens pro-
duktionsansvar och granserna for det kan verksamheten eventuellt falla utanfor tillampningsomra-
det for statsstodsregleringen ocksa om landskapet betalar ersattning for tjansten. En annan grund
utover verksamhetens icke-ekonomiska karaktar kan vara att kommunens roll rattsligt och faktiskt
skiljer sig fran de privata tjansteproducenternas. Pa den grunden kan det anses att den ersattning
kommunen far for produktionen av tjdnsterna inte utgér nagon selektiv férdel och salunda inte hel-
ler forbjudet statligt stod.
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e  Om reformen fortsatter med en modell vars karaktar av statligt stod inte med sdkerhet kan bedémas
pa nationell niva ska diskussionerna med kommissionen inledas i ett tillrickligt tidigt skede. At-
minstone ett ar ska reserveras for anmalan om statligt stod.

Sammandrag av alternativen
I synnerhet EU:s konkurrensratt paverkar i vasentlig grad 6vervagandet av olika alternativ.

Kommunernas mojlighet att med stod av avtal producera tjanster torde inte principiellt kunna uteslutas
ur kommunernas allmanna kompetens. Saledes ar det motiverat att enligt alternativ 1 ge kommunerna
mojlighet att producera tjanster med stéd av deras allmanna kompetens och med egen skattefinansie-
ring. Alternativ 1 kan ocksa genomforas parallellt med modellerna 2—-4.

Med stdd av sin allmdnna kompetens kan kommunen delta i anbudsférfaranden som ordnas av land-
skapet. Om en kommun vill delta i ett anbudsforfarande ska den enligt EU:s bestammelser om statligt
stéd och kommunallagen dock i princip bolagisera sadan verksamhet.

Kommunen kan inte i lag ges nagon kategorisk ratt eller skyldighet att producera social- och halsovards-
tjanster i sin egen organisation utan bolagisering, eftersom social- och héalsovardstjansterna ocksa kan
utgora ekonomisk verksamhet som omfattas av EU:s bestammelser om statligt stod (alternativen 2 och
3). Om man vill ge kommunerna en uttrycklig omfattande ratt eller skyldighet att producera tjanster ar
modellen férknippad med EU-rattslig osdakerhet och darfor bér kommissionen notifieras om drendet.

Bestammelser om kommunal produktion (alternativen 2 och 3) kan inféras i fraga om enskilda uppgifter
om verksamheten ar icke-ekonomisk eller om stodet uppfyller selektivitetsvillkoret for forbjudna stod.
Sadana uppgifter kan sannolikt vara social- och halsovardsuppgifter som nara anknyter till uppgifter som
kommunen fortfarande ansvarar for att ordna. D3 behovs klara bestdmmelser om kommunernas pro-
duktionsuppgift och granserna for den. Om EU-rattslig osdkerhet inte kan uteslutas ska kommissionen
notifieras ocksa om detta.

Social- och hélsovardstjanster som nara anknyter till uppgifter som kommunen fortfarande ansvarar for
kan eventuellt produceras inom ramen for horisontellt samarbete enligt upphandlingslagstiftningen, om
kriterierna for horisontellt samarbete uppfylls.

Om man i lag vill ge kommunerna uttrycklig ratt eller skyldighet att producera tjanster utan bolagisering
finns det skal att foreskriva om uppgiften i speciallagstiftning och inte i landskapslagen eller lagen om
ordnande av social- och halsovard, eftersom detaljerade bestammelser kravs och notifieringsprocessen
kan férdréja hela reformen.

Avsnittet preciseras i den version som skickas ut for kommentarer.



