Kommittédirektiv

En kommunallag for framtiden Dir

Beslut vid regeringssammantrdade den 11 oktober 2012

Sammanfattning

En sédrskild utredare ska foresld en modernisering av
kommunallagen (1991:900). Utgéngspunkter for uppdraget ska
bl.a. vara att kommunallagen dven fortsittningsvis ska vara en
ramlag och att utredaren ska utga fran ett medborgarperspektiv.
Utredningen ska genomf6ras som en bred oversyn med mal-
sittning att astadkomma en dndamaélsenligt utformad lagstift-
ning. [ uppdraget ingar vidare att géra en 6versyn av lagteknisk
karaktédr av kommunallagen.
Utredaren ska bl.a.

e Dbeskriva hur kommunernas och landstingens huvud-
mannaskap for verksamhet som bedrivs i privat regi ar
reglerat, sdrskilt i friga om kommunernas och lands-
tingens ansvar for kontroll och uppfoljning respektive
statens ansvar for tillsyn,

e analysera hur griansdragningen mellan det kommunala
ansvaret och det ansvar statliga tillsynsmyndigheter har
for verksamhet som utfors i privat regi (kommunal
entreprenad) kan tydliggoras,

e utreda fOrutsittningarna for att tydliggéra det
kommunala ansvaret for Okad insyn i kommunala
entreprenader och, om det beddms ldmpligt, l&dmna
forslag till en generell reglering som alagger
kommunerna en skyldighet att tillférsdkra allmdnheten
sadan insyn,

e Overvdga behovet av en generell reglering som syftar
till att ge medborgarna tillgang till information som



behovs for att kunna vélja utférare av kommunalt finan-
sierad verksambhet,

overviaga om det finns behov av att i kommunallagen
reglera de anstilldas roll och sérskilt dverviga behovet
av en reglering av de anstilldas beslutanderitt,

se oOver regelverket gillande laglighetsprovning av
kommunala beslut och utreda om nuvarande bestim-
melser dr dndamaélsenligt utformade eller om det finns
behov av en modernisering av reglerna,

analysera hur bestdmmelserna i kommunallagen for-
haller sig till unionsrtten,

sdrskilt 6vervidga hur den unionsrittsliga regleringen av
tjanster av allmint ekonomiskt intresse forhéller sig till
regleringen av kommunal verksamhet,

gora en utvardering av den fria ndmndorganisationen,
och

vid behov ldmna forfattningsforslag.

Det ingar inte i1 utredarens uppdrag att foresld nagra
grundldggande fordandringar av den statliga tillsynen. Det ingar
inte heller i uppdraget att hantera frdgan om meddelarskydd, att
foresla att de privata foretagen ska omfattas av offentlighets-
principen eller att overviga eller foresla dndringar i grundlag.
Utredaren ska vidare viga eventuella forslag mot de konse-
kvenser som de far avseende dokad administrativ belastning for
kommuner, landsting och domstolar.

De delar av uppdraget som ror kommunalt ansvar i
forhallande till privat utford verksamhet och allmédnhetens
behov av insyn och information samt utvirdering av den fria
ndmndorganisationen ska redovisas senast den 30 juni 2013.
Uppdraget i 6vrigt ska redovisas senast den 31 mars 2015.



Behovet av en 6versyn

Huvuddelen av den offentliga vélfirden till medborgarna
tillhandahélls av kommuner och landsting. De grundliggande
ramarna for hur den kommunala organisationen ska fungera
anges i kommunallagen. I kommunallagen regleras allménna
befogenheter, organisation och verksamhetsformer, de for-
troendevalda, fullméktige, styrelser och ndmnder, ekonomisk
forvaltning, revision och laglighetsprovning av kommunala
beslut. Ménga av de uppgifter som kommuner och landsting
ansvarar for regleras dven i speciallagstiftning, t.ex. i skollagen
(2010:800) och socialtjanstlagen (2001:453).

I borjan pé 1990-talet antogs den nuvarande kommunallagen
som bl.a. medférde en betydligt storre frihet for kommuner och
landsting att bestdmma &ver sin organisation. Kommunallagen
har sedan dess dndrats och uppdaterats pa en del punkter men
nagon storre samlad Oversyn har inte gjorts. Samtidigt har
forandringar 1 omvérlden och politiska beslut medfort att
forutsdttningarna for kommuner och landsting att utfora sina
uppgifter fordndrats. EU-medlemskapet, okad konkurrens-
utséttning, okade krav pa likformighet och likvirdighet,
onskemal om 6kad méngfald i utbudet genom fler aktorer, vissa
mdjligheter att ta Over statliga uppgifter samt okade krav pé
anviandning av ny teknik dr exempel pa sddana fordndringar.
Vidare paverkas kommuner och landsting av andra for-
andringar, sdsom ut- och inflyttning, stora pensionsavgangar,
okade krav pa kompetens, ekonomiska utmaningar, storre
skillnader inom landet och ofta en 6kad komplexitet i manga
fragor. Fordndringarna har medfort att det finns skdl att
Overvéga en modernisering av kommunallagen.

Genom en 6kad konkurrens och allt fler privata aktorer inom
valfardstjansterna har valméjligheterna for medborgarna oOkat,
vilket ocksd utnyttjas av allt fler. Konkurrensutséttningen kan
ocksé ha positiva effekter pd de kommunala verksamheterna nir
det géller kvalitet och effektivitet. Det finns skél att anta att
andelen privata utforare kommer att fortsitta att dka och da
dven inom flera omraden. En séddan utveckling 6kar behovet av
tydliga och goda forutséttningar for sévil staten, kommunerna
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och landstingen, som privata utforare nir det giller att bedriva
sin verksambhet.

Alltmer av den kommunala verksamheten utfors av privata
aktorer. Kommuner och landsting har dock fortfarande
huvudmannaskapet och ansvaret for de verksamheter som utfors
pa entreprenad. Det finns anledning att analysera bl.a. om
kraven pa kommunernas och landstingens uppféljning av
privata utforare behover tydliggoras. Det bor dven Overvégas
vilket informationsansvar som bor gilla for kommunerna och
landstingen gentemot allménheten.

De anstilldas roll i kommuner och landsting har foérandrats
sedan kommunallagen tridde i kraft, och det finns skél att se
Over vissa fragor rorande de anstdlldas roll och beslutanderitt.
Vidare innehéller regelverket om laglighetsprovning av kom-
munala beslut en del otydligheter, och &ndamalsenligheten av
regleringen kan ifragasittas i vissa avseenden. EU-rétten har
fatt en allt storre betydelse for de kommunala verksamheterna.
Det bor déarfor 6vervigas hur bestimmelserna i kommunallagen
forhaller sig till unionsratten. Utdver detta finns det d&ven behov
av att gora en lagteknisk 6versyn av kommunallagen och en
utvirdering av den fria ndmndorganisationen.

Utgangspunkter for uppdraget

Det dr vésentligt att kommunerna och landstingen har goda
forutsattningar att kunna upprétthalla eller forbéttra sin service
till medborgarna. De regler som styr verksamheten maste vara
anpassade till den verklighet som kommuner och landsting
arbetar i och medge mojligheter till lokal anpassning. Samtidigt
maste det finnas en tydlighet, stabilitet och flexibilitet sa att
regelverket kan passa sdvdl kommuner som landsting och
oavsett om de dr stora eller smd. Det ska t.ex. tydligt framga
vem som ansvarar for vad. Staten har ett ansvar att se till att det
finns grundldggande forutsittningar for kommuner och lands-
ting att bedriva sin verksamhet och organisation pa ett effektivt
sétt. En modern, tydlig och effektiv reglering ar en viktig grund
for kommunernas och landstingens mojligheter att mota nuva-
rande och kommande utmaningar.



Utgéngspunkter for uppdraget ar

e att kommunallagen dven fortsittningsvis ska vara en
ramlag,

e att utredaren sirskilt ska beakta vikten av tydlighet och
enhetlighet for kommuner och landsting,

e att utredaren ska utgé fran ett medborgarperspektiv, och

e att utredaren ska gora en internationell utblick, som i
forsta hand ska omfatta de dvriga nordiska ldnderna.

Uppdraget
Kommunalt ansvar i forhdllande till privat utford verksamhet

Kommunerna och landstingen har det yttersta ansvaret for
verksamheten

Kommunerna och landstingen dr huvudmén for ett stort antal
verksamheter. Privata aktorer anlitas i allt hogre utstrickning
for utforande av denna kommunala verksamhet. Att utforandet
av kommunal verksamhet Overlats pa privata aktorer syftar ofta
till att oka mangfalden av utforare och valmojligheterna for
brukarna. Konkurrens stimulerar ocksé till en béttre anvéndning
av samhillets resurser och gor det mojligt for nya foretag att
komma in pd marknaden. Konkurrens stirker dven de svenska
foretagens formaga att hdvda sig pa internationella marknader.

Andra aktorer dn offentliga huvudmén kan ges tilltrade till
marknaden pé olika sdtt. P4 exempelvis vard- och omsorgs-
omradet ges privata aktorer tilltrdde bl.a. efter kommunens eller
landstingets offentliga upphandling eller genom att huvud-
minnen tillimpar olika typer av valfrihetssystem. Pa
skolomradet 4r mojligheterna for kommunerna att Overlata
kommunal verksamhet at privata aktorer (kommunal entre-
prenad) mer begransade.

I kommunallagen finns ett fital bestimmelser av generell
karaktdr som rér kommuners och landstings ansvar for kontroll
och uppféljning. Av 3 kap. 19 § kommunallagen foljer att
kommunen ska sédkerstélla att det finns mdjlighet att kontrollera
och folja upp verksamhet som Overldmnats till annan. Vidare
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anges 1 6 kap. 7§ kommunallagen att de kommunala
ndmnderna ska se till att verksamheten inom respektive omrade
bedrivs i enlighet med de mal och riktlinjer som fullméiktige har
bestdmt och enligt de foreskrifter som géller for verksamheten.
Némnderna ska ocksd se till att den interna kontrollen &r
tillrdcklig och att verksamheten bedrivs pa ett i Ovrigt
tillfredsstdllande sitt. Detta géller dven verksamhet som
Overlamnats till privatidgda foretag.

Aven om kommuner och landsting Overliter &t privata
aktorer att utfora delar av sin verksamhet dr det kommunerna
och landstingen som i egenskap av huvudmén har det yttersta
ansvaret for att verksamheten utfors i enlighet med de regler
som finns pa respektive omrade.

Den verksamhet som bedrivs 1 privat regi inom
socialtjinstens och hilso- och sjukvirdens omraden &ar
upphandlad och avtalad av kommunen respektive landstinget,
alternativt godkind inom ett s.k. valfrihetssystem enligt lagen
(2008:962) om valfrihetssystem, forkortad LOV. I ett sddant
valfrihetssystem kan kommuner och landsting konkurrens-
utsdtta delar av sin verksamhet genom att overlata till brukaren
att vilja utforare bland leverantorer som deltar i systemet. De
uppgifter som t.ex. socialnimnden har inom ramen for sitt
huvudmannaskap och som foljer bl.a. av reglerna i social-
tjénstlagen, sasom att systematiskt och fortldpande utveckla och
sikra kvaliteten i verksamheten samt att se till att verksamheten
dr av god kvalitet, ska utforas bade i forhéllande till verksamhet
i egen regi och i forhédllande till avtalsparter som &r privata
aktorer. Samtidigt har Socialstyrelsen tillsynsansvaret inom
detta omréde.

Svérigheter med att folja upp verksamhet som bedrivs av
privata utforare

Det forhallandet att verksamhet utfors av privata utforare
innebér att kommunerna och landstingen, som huvudmén, ska
granska och f6lja upp verksamhet som inte bedrivs i egen regi.
Jamfort med verksamhet som bedrivs i egen regi dr styrmedlen
annorlunda och mer begrinsade. Nér offentlig upphandling
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genomfors, eller da valfrihetssystem tillimpas, behdver mojlig-
heten till kontroll och uppfoljning sidkerstillas pa avtalsrittslig
viag. En utmaning kan da vara att omsitta generellt utformade
lagbestdmmelser i t.ex. socialtjdnstlagen om krav pé kvalitet, till
konkreta kriterier och avtalsvillkor som medger en effektiv
uppfoljning. Det kan dven vara svarare att fran privata aktorer
fa tillgdng till den information som behdvs for att kunna
uppfylla uppfoljningsansvaret. Denna typ av fragor har
aktualiserats pd framst socialtjdinstens omrade men kan &dven
forekomma pé andra omradden dér kommunal verksamhet utfors
av privata aktorer.

En inte ovésentlig del av den problematik som uppstar nir
kommunal verksamhet inte utférs av kommunerna och
landstingen sjdlva har sin grund i en ibland otydlig gréns-
dragning mellan vad som adr kommunalt ansvar for uppfoljning
och kontroll och vad som ingér i det statliga tillsynsansvaret.

Gransen mellan det statliga tillsynsansvaret och
kommunernas och landstingens uppf6ljnings- och kontroll-
ansvar 4r inte heller enhetligt reglerad i olika sektorer utan
skiljer sig fran omrade till omrade.

Ar nuvarande reglering tillrickligt tydlig?

Modellen med privat utforande av kommunal verksamhet
paverkar i vissa hinseenden kommunernas och landstingens roll
som huvudmaén, sérskilt avseende deras uppféljnings- och
kontrollansvar. Den innebér att uppfoljningen av verksamheten
blir ndgot annorlunda och ibland mer svarhanterlig 4n vad som
skulle ha gillt om verksamheten bedrivits 1 egen regi. Det kan
samtidigt tdnkas att uppfOljningen av privat bedrivna
verksamheter gors med ett storre matt av oberoende. Det kan
dock ifragaséttas om bestimmelserna i frimst kommunallagen
om fullmédktiges och ndmndernas uppfoljningsansvar m.m. &r
tillrackligt tydliga i detta avseende.

Valfrihetssystem enligt LOV fér en allt bredare tillimpning
inom kommunala verksamheter och infoérandet ar obligatoriskt
inom primdrvarden. Regeringen beslutade den 13 september
2012 att ge en sérskild utredare 1 uppdrag att analysera och



8

utvirdera  effekterna av  inférandet av LOV  pé
socialtjanstomradet (dir. 2012:91). Utifrdn denna utvérdering
ska utredaren Overvdga for- och nackdelar med att inféra en
obligatorisk lagstiftning om valfrihetssystem pé socialjinst-
omradet. Om LOV gors obligatorisk inom ytterligare omraden,
blir det dn viktigare att kommunernas och landstingens ansvar
for uppfoljning och kontroll &r tydligt formulerat.

Det finns vidare inom flera omraden en otydlighet om vilket
ansvar kommunerna och landstingen har for uppfoljning och
kontroll och vad som é&r ett ansvar for den statliga tillsynen, dvs.
gransdragningen mellan kommunalt och statligt ansvar. Detta
kan vara ett praktiskt problem for kommunerna och landstingen,
men kan ocksé leda till svarigheter for medborgare som har
klagomaél eller synpunkter rorande viss verksamhet. Fragor om
denna grinsdragning har diskuterats pa frimst socialtjanst-
omradet, men diskussionen kan komma att bli aktuell ocksa
inom andra omraden. Det finns darfor ett behov av att klarlagga
var gransen gér mellan kommunalt ansvar for uppfoljning av
kommunal verksamhet och statligt ansvar for tillsyn inom
omréden dir det finns privata utforare. For att uppna tydlighet
och effektivitet for alla parter — staten, kommunerna,
landstingen, de privata utférarna och medborgarna — &r det
vasentligt att grinsdragningen och regleringen, sa langt det ar
lampligt, &r enhetlig. Samtidigt bor sektorsspecifika behov
beaktas i lagstiftningen. For att sékerstilla detta finns det behov
av att genomfora en samlad analys som omfattar samtliga
kommunala verksamhetsomrdden dar privata utforare fore-
kommer.

Bestimmelser om insyn i viss enskild verksamhet

P& skolomrddet dr huvudmannaskapet mer tydligt reglerat.
Bestdmmelserna i skollagen som anger att den kommun dér en
fristdende skola &r beldgen har rétt till insyn i verksamheten,
upplevs dock som otydliga i fraiga om vilken funktion de &r
tinkta att fylla. Behovet av bestimmelserna har ocksa
ifrdgasatts, bl.a. av Lagradet (prop. 2009/10:165 s. 384 och
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s. 1318). Det bor klargoras vad dessa insynsbestimmelser
innebér for kommunerna.
Utredaren ska dérfor

e redovisa i vilka kommunala verksamheter privata
utforare vanligen forekommer och om mdjligt dven
redovisa i vilken omfattning,

e Dbeskriva hur kommunernas och landstingens huvud-
mannaskap for verksamhet som bedrivs i privat regi ar
reglerat, sdrskilt i friga om kommunernas och lands-
tingens ansvar for kontroll och uppf6ljning respektive
statens ansvar for tillsyn,

e undersoka forutsittningarna for och dvervidga behovet
av en enhetlig reglering av det kommunala ansvaret for
kontroll, uppf6ljning och tillsyn avseende privat utford
verksamhet,

e analysera hur grinsdragningen mellan det kommunala
ansvaret och det ansvar statliga tillsynsmyndigheter har
for verksamhet som utfors i privat regi (kommunal
entreprenad) kan tydliggoras,

e klargora vad skollagens bestimmelser om kommuners
rétt till insyn i enskild verksamhet innebéir for kommu-
nerna, och

e vid behov ldmna forfattningsforslag.

Det ingér inte i uppdraget att foresld ndgra grundliggande
forandringar av den statliga tillsynen.

Allmdnhetens behov av insyn och information

Regeringens utgangspunkt dr att allménhetens mojlighet till
insyn inte ska vara beroende av pa vilket sitt den offentliga
verksamheten organiseras (jfr prop. 2011/12:106 s. 94). 1 de fall
verksamheten helt eller delvis utfors av privata aktdrer maste
dock en avvégning goéras mellan 4 ena sidan allminhetens
intresse av insyn och & andra sidan den privata aktorens intresse
av att inte behova ldmna ut information som av konkurrensskél
kan vara till nackdel for denne att 1dmna ut. Av detta skl finns
det i lagstiftningen olika krav pa insyn beroende pa vilket
rattsligt inflytande kommunen eller landstinget har over det
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privatréttsliga organ som den kommunala verksamheten bedrivs
.

Nér kommunal verksamhet dverldmnas pé entreprenad ska
kommunen eller landstinget enligt 3 kap. 19 a § kommunal-
lagen i avtalet beakta intresset av att genom avtalet tillforsékras
information som gor det mdjligt for allménheten att fa insyn.
Utredningen om offentliga foretag — upphandling, kontroll,
insyn (OFUKI-utredningen) (Fi 2009:08) har i sitt betinkande
Offentlig upphandling frdn eget foretag?! — och vissa andra
fragor konstaterat att det finns indikationer pa att dverlamnande
av kommunal verksamhet pé entreprenad sker utan att
allménhetens intresse av att fa information beaktas i tillrdckligt
hog utstrackning (SOU 2011:43 s. 587 och 588). Enligt
utredningen innehéller endast en liten andel av kommunernas
avtal med privata entreprendrer regler om insyn och kunskapen
hos kommunerna om sédana regler synes vara lag. Regeringen,
som instimmer i utredningens bedémning, har i propositionen
Offentlig upphandling frén eget foretag — och vissa andra fragor
aviserat att fragan om okad insyn i kommunala entreprenader
ska utredas (prop. 2011/12:106 s. 93-95). Det finns mot denna
bakgrund ett behov av att utreda fOrutsittningarna for en
utvidgad mojlighet till insyn i kommunala entreprenader. Det
kan i detta sammanhang nidmnas att regeringen har gett en
sarskild utredare i uppdrag att se Over fragan om stirkt
meddelarskydd for privatanstillda i1 offentligt finansierad
verksamhet, framfor allt 1 sidan verksamhet som avser vard,
skola och omsorg (dir. 2012:76). Utgadngspunkten ska vara att
meddelarskyddet for privatanstillda i offentligt finansierad
verksamhet sa langt som det d4r mojligt ska vara detsamma som
for offentligt anstéllda.

I anslutning till frigan om allménhetens rétt till insyn bor
ockséd frdgan om medborgarnas behov av och tillging till
information som behdvs vid valet av utforare av kommunalt
finansierad verksamhet behandlas. Statskontoret pekar i
rapporten Vard, skola och omsorg — vilken information behover
brukaren for att vélja? (2007:19) pa behovet av en forbattrad
information till medborgarna sa att dessa kan utnyttja
valfrihetsreformer béttre. Bestdimmelser om séddan information
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skapas nu sektorsvis. Exempelvis &r kommunen enligt 29 kap.
19 § skollagen skyldig att informera vardnadshavarna om
forskola, fritidshem och annan pedagogisk verksamhet som
kommunen anordnar eller vars huvudman kommunen godkant.
P& vérd- och omsorgsomriadet finns bestdmmelser om
upphandlande myndighets informationsansvar i LOV. Enligt
9kap. 1§ LOV ska den upphandlande myndigheten till
enskilda ldmna information om samtliga leverantorer som
myndigheten tecknat kontrakt med inom ramen for valfrihets-
systemet. Informationen ska vara saklig, relevant, jamforbar,
lattforstaelig och lattillgdnglig. I det tidigare nimnda uppdraget
att analysera och utvirdera effekterna av inférandet av LOV
(s. 8) ingar att inventera och analysera dels behovet av dtgirder
for att ge brukarna tillgang till littfattlig och kvalitetssdkrad
information, dels behovet av stodinsatser for personer som av
olika skdl kan ha svart att gora egna vilgrundade val. I
uppdraget ingar dven att utarbeta en végledning avseende hur
information kan goras tillgénglig for personer med horsel- eller
synnedsittning samt for personer med bristande kunskaper i
svenska spraket. Detta uppdrag ska redovisas senast den 15
januari 2014. Det &r ur ett medborgarperspektiv viktigt att
regleringen av kommunernas och landstingens informations-
skyldighet ar heltickande. Det finns dirfor dven anledning att
Overvdga behovet av en generell bestimmelse om att sadan
information ska ldmnas. Det dr ocksa viktigt att informationen
ar lattillganglig for de malgrupper som den riktar sig mot.

Utredaren ska dérfor

e utreda fOrutsdttningarna for att tydliggéra det
kommunala ansvaret for Okad insyn i kommunala
entreprenader och, om det beddoms ldmpligt, 1dmna
forslag till en generell reglering som aldgger kommu-
nerna en skyldighet att tillforsédkra allmédnheten sddan
insyn,

e Overvdga behovet av en generell reglering som syftar
till att ge medborgarna tillgang till information som
behovs for att kunna vélja utférare av kommunalt
finansierad verksamhet, och

e vid behov ldmna forfattningsforslag.
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Det ingér inte i utredarens uppdrag att hantera fragan om
meddelarskydd eller att foresla att de privata foretagen ska
omfattas av offentlighetsprincipen.

De anstdilldas roll i den kommunala organisationen

Enligt kommunallagen tillkommer beslutanderitten i kommuner
och landsting de politiska organen, fullméktige och ndmnderna.
Det dr de fortroendevalda som har det yttersta ansvaret for
verksamheten. I kommunallagen finns bestimmelser om de
fortroendevalda, fullméktige, styrelsen, ndmnder och revisorer.
Déremot finns det i princip inga bestimmelser som reglerar hur
en kommunal forvaltning ska organiseras eller vilken roll de
anstéllda har nir de bitrdder de fortroendevalda att verkstélla
deras beslut. Ett undantag ar bestimmelserna om delegation av
beslutanderdtt. Enligt 6 kap. 33 § kommunallagen kan viss
beslutanderdtt delegeras till de anstdllda. Néagon sjdlvstindig
beslutanderitt har dock inte de anstéllda. I praxis anses de
endast ha rdtt att fatta sddana beslut som kan ses som rent
verkstidllande och rent forberedande. Inom viss speciallag-
stiftning har dock anstdllda getts viss sjélvstéindig beslutande-
ritt, tex. i skollagens reglering av forskolechef respektive
rektor.

I forarbetena till den nu géllande kommunallagen anges att
en reglering av de anstélldas befogenheter att fatta beslut skulle
kunna leda dels till en olycklig diskussion om forhallandet
mellan fértroendevalda och anstillda, dels till minskat utrymme
for lokala anpassningar av organisationen (prop. 1990/91:117
s. 88 och 89). Det anges vidare att de praktiska problemen med
att de anstillda far och behdver 6kat utrymme kan 16sas genom
Okade delegationsmojligheter. 1 praktiken har flertalet kom-
muner och landsting delegerat omfattande beslutsbefogenheter
till de anstédllda. Kommunallagen aterspeglar déarfor inte riktigt
hur beslutsfattandet i praktiken sker i kommuner och landsting.
Det &r naturligt att beslut som innefattar politiska overviganden
forbehdlls de fortroendevalda. Vissa édrenden kan emellertid
avse exempelvis ren myndighetsutovning eller vara av
rutinartad karaktir. Fragan 4r om forutsittningarna for det
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politiska ansvarstagandet skulle kunna stirkas om man renodlar
det politiska beslutsfattandet och i lag erkdnner de anstilldas
roll 1 beslutsprocessen. Det finns dérfér behov av att ndrmare
analysera fragan, bl.a. utifrdn de utgéngspunkter som angavs
vid utformningen av den nuvarande kommunallagen och hur en
sadan reglering skulle paverka exempelvis revisionsansvaret.
Fragan bor ocksa belysas ur ett medborgarperspektiv.
Utredaren ska darfor
e Overvdga om det finns behov av att i kommunallagen
reglera de anstélldas roll och sérskilt dverviga behovet
av en reglering av de anstilldas beslutanderitt, och
e vid behov ldmna forfattningsforslag.

En dndamalsenlig laglighetsprévning

I kommunallagen finns bestimmelser om 6verklagande av vissa
kommunala beslut, s.k. laglighetsprovning. Laglighetsprov-
ningen syftar till att kommun- eller landstingsmedlemmarna ska
kunna kontrollera att den kommunala sjélvstyrelsen utdvas pa
ett réttsenligt sétt. Provningen har mer karaktéren av en allmén
medborgarkontroll dn av ett rittsmedel i egentlig mening.
Kénnetecknande for laglighetsprovningen &r att endast
kommun- eller landstingsmedlemmar far 6verklaga, att besluten
endast kan angripas pa de grunder som anges i kommunallagen,
att domstolens provning dr begrédnsad till lagligheten och inte
lampligheten av ett beslut, och att, om Overklagandet bifalls,
domstolen endast kan upphéva beslutet men inte ersétta det med
nagot nytt beslut.

Laglighetsprovningen &r en viktig del i det kommunal-
demokratiska systemet. Genom den balanseras den kommunala
sjilvstyrelsen mot statens samt kommun- och landstings-
medlemmarnas inflytande. Overklagandemdjligheten kan ses
som ett komplement till den réitt som kommun- och landstings-
medlemmarna utdvar i de allmédnna valen och utgdr dven en
viktig del i den réttsliga kontrollen av kommunala beslut. Det &r
ocksa genom laglighetsprovningen som kommunalréttslig
praxis utvecklas, vilket &r av stor betydelse for en reglering av
ramlagskaraktdr dir rattstillimpningen &r tinkt att kunna
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anpassas till samhéllsutvecklingen. I detta system ar det dérfor
viktigt att laglighetsprévningen fungerar i praktiken.

Det kan dock ifragasittas om laglighetsprovningen i alla
delar dr &ndamaélsenligt utformad. Reglerna innebér exempelvis
att det stills relativt stora krav pa den enskilde. Det sitt pa
vilket tillkdnnagivandet av de kommunala besluten ska ske,
genom att anslas pd kommunens eller landstingets anslagstavla,
har sin forklaring i den vida kretsen av taleberdttigade personer.
Detta stéller dock krav pd ett stort engagemang fran den
enskildes sida att kontrollera nér ett kommunalt beslut &r fattat.
Vidare maste den enskilde inom 6verklagandetiden precisera
vilka omstidndigheter eller grunder som han eller hon stoder sitt
overklagande pa. Det ankommer dven pa den som dverklagar att
visa att beslutet dr olagligt. Det krévs saledes att den enskilde
sdtter sig in 1 hur den kommunala beslutsprocessen fungerar och
vet vilka formella krav som géller for ett 6verklagande.

Som tidigare ndmnts &r det endast kommun- respektive
landstingsmedlemmar som har rétt att 6verklaga. Medlem av en
kommun &4r den som é&r folkbokford eller dger fast egendom i
kommunen, eller den som ska betala kommunalskatt dar.
Medlem av ett landsting &r den som dr medlem av en kommun
inom landstinget. Endast den omstdndigheten att nagon ar
berdrd eller pa annat sitt har intresse av saken ger inte denne
talerdtt. Vid inforandet av den nuvarande kommunallagen
bedomde regeringen att det inte fanns skil att utvidga juridiska
personers ritt att Overklaga eftersom dessa ytterst sillan
upptridde som klagande (se prop. 1990/91:117 s. 134).
Juridiska personer, exempelvis aktiebolag, far darfor endast
Overklaga ett kommunalt beslut om de &dger fast egendom i
kommunen eller landstinget. Sedan inférandet av kommunal-
lagen har det dock skett fordndringar i samhéllet och i
omvérlden, bl.a. har privata utforare getts tilltrdde till allt fler
offentliga verksamhetsomrdden, EU-medlemskapet har medfort
regler om statsstdd och konkurrens, marknadsaktdrerna och
medborgarna har blivit alltmer rorliga geografiskt etc. Det finns
mot denna bakgrund skil att, bl.a. i ett foretagarperspektiv, pa
nytt 6vervdga vilka som ska ha ritt att overklaga kommunala
beslut.
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De beslut som kan o6verklagas enligt kommunallagen ar i
princip beslut av fullmiktige, beslut av nimnder om besluten
inte dr av rent forberedande eller rent verkstillande art samt
sddana beslut som fattas av de kommunala revisorerna. Fragan
dr om denna avgrinsning dr ldmplig och tillrdckligt tydlig.
Exempelvis kan gransdragningen i fraga om vad som ér, eller
inte &r, att anse som ett rent verkstillande beslut vara
svarbedomd.

Ett kommunalt beslut som kan laglighetsprovas far
verkstéllas innan det har vunnit laga kraft, &ven om det har
overklagats. En individuell provning ska dock ske och
verkstillighet far inte ske om sérskilda skél talar emot det. Om
ett sddant beslut har upphévts, &r kommuner och landsting
skyldiga att rétta det i den utstrickning som det &r mojligt.
Konstitutionsutskottet har uttalat att det behdvs en Gversyn i
syfte att astadkomma en ordning som sa langt som mojligt
forhindrar att ett beslut verkstélls innan det vunnit laga kraft, i
de fall det finns en risk for dtergang av ett beslut som for med
sig en civilréttslig bundenhet. Denna 6versyn bor ocksa omfatta
frdgan om sanktioner vid utebliven rittelse av upphdvda beslut
(bet. 2010/11:KU24 s. 31). Riksdagen har gett regeringen till
kdnna vad utskottet anfort i denna fraga (rskr. 2010/11:165).
Statskontoret har pa regeringens uppdrag undersokt bl.a. hur
reglerna 1 kommunallagen om verkstillighet av icke lagakraft-
vunna beslut tillimpats (dnr Fi2011/1356). Enligt Statskontorets
rapport Verkstillighet och réttelse av kommunala beslut
(2012:6) finns det skél for lagstiftaren att bl.a. tydliggora att en
beddmning i det enskilda fallet méste goras i de fall kommunala
beslut verkstélls innan de vunnit laga kraft.

Nuvarande regelverk innehéller séledes en del otydligheter,
och dess @ndamalsenlighet kan i vissa avseenden ifragaséttas.
Regeringen anser dérfor att det finns behov av att se Over
bestimmelserna om laglighetsprévning och utreda om de ar
dndamalsenligt utformade eller om de behdver justeras eller
dndras i ndgot avseende. Utredaren bor beakta vikten av att det
skapas tillracklig rittspraxis inom kommunalridttens omrade.
Hiansyn maéste dock tas till om de eventuella forslag som ldmnas
medfér en Okad administrativ belastning for kommuner,
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landsting och domstolar. I sddana fall ska utredaren noga véga
forslagen mot dessa konsekvenser.

I anslutning till detta bor dven formerna for kommunala
besluts tillkdnnagivande utredas. Kommunala beslut ska enligt
reglerna i kommunallagen tillkdnnages pd kommunens eller
landstingets anslagstavla. Det &r tillrdckligt att det pd anslags-
tavlan anslas att protokollet Gver beslutet har justerats. Det finns
saledes inget krav pa att dven beslutets innehall ska anslas. Till-
kdnnagivandet pa den kommunala anslagstavlan har betydelse
for overklagandetiden och for frdgan om beslutet har vunnit
laga kraft eller inte. Om informationen i stéllet skulle l&dmnas pa
elektronisk vdg, exempelvis genom att publiceras pa
kommunens eller landstingets webbplats, skulle den kunna na
en mer relevant krets. Mgjligheterna att ge en mer fyllig
information, bl.a. om beslutets innehdll genom att publicera
besluten i sin helhet, dr ocksd storre. Aven for dem som
befinner sig utanfér kommunen eller landstinget fOrbittras
tillgdngen till besluten. Nar det géller kommunala foreskrifter
har regeringen i propositionen Bittre tillgang till kommunala
foreskrifter (prop. 2011/12:149) bl.a. foreslagit att kommunala
foreskrifter ska hallas tillgédngliga f{or allménheten pa
kommunernas eller landstingens webbplatser pd ett samlat och
ordnat sitt. Regeringen gjorde i propositionen beddmningen
dels att det framdver bor dvervdgas om kommunala foreskrifter
skulle kunna kungoras elektroniskt, dels att det i ett annat
sammanhang bor 6vervigas om de kommunala anslagstavlorna
kan ersittas av eller kompletteras med elektroniska anslags-
tavlor (a. prop. s. 32-35). Mot denna bakgrund bor det
Overviagas om ordningen med tillkdnnagivande av kommunala
beslut pa anslagstavla kan ersittas av eller kompletteras med en
ordning dér tillkdnnagivandet sker pé elektronisk vig.

Utredaren ska darfor

e utreda om nuvarande bestimmelser om laglighets-
provning av kommunala beslut ar &dndamalsenligt
utformade eller om det finns behov av en modernisering
av dem,
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e sirskilt ta stdllning till om det finns behov av att kretsen
taleberéttigade enligt kommunallagen utvidgas eller pa
annat sitt dndras,

e sirskilt bedoma om bestdmmelserna i fraga om verk-
stdllighet och rittelse av kommunala beslut behdver
dndras samt om det finns skl att infora sanktioner vid
utebliven réttelse av upphivda beslut,

e utreda om ordningen med tillkénnagivande av kom-
munala beslut pa anslagstavla kan erséttas av eller
kompletteras med en ordning dér tillkénnagivandet sker
pa elektronisk vdg, och i sddana fall foresld en saddan
ordning, och

e vid behov ldmna forfattningsforslag.

EU:s paverkan pd kommunalrdtten

EU:s paverkan pd svenska kommuner och landsting har
analyserats vid flera tillfdllen de senaste &ren, och det har visat
sig att denna &r stor. EU-samarbetet har utvecklats till att
omfatta stora delar av det kommunala samhéllsuppdraget, se
t.ex. Statskontorets rapport EU:s péverkan pd kommuner och
landsting (2005:12) och EU, Sverige och den inre marknaden
(SOU 2009:71). I sammanhanget kan ocksd nimnas kommu-
nernas roll som aktiva deltagare i EU:s strukturfonder. I
egenskap av projektdgare stills kommunerna ofta infor att
tillimpa savédl kommunallagen som EU:s regelverk parallellt.
Det har édven tidigare framhallits att EU:s regelverk, framfor allt
upphandlings- och statsstodsreglerna, spelar en allt storre roll
for kommuner och landsting (se prop. 2008/09:21 s. 21). EU
paverkar dven foOrutsdttningarna for exempelvis tillsyn och
kontroll av den kommunala verksamheten. Centralt dr dven att
unionsritten i princip inte gor skillnad pd om en atgéird vidtas
av en kommun eller ett landsting eller staten. Nuvarande
kommunallag antogs dock fore Sveriges intrdde i EU. Négon
samlad undersdkning av hur kommunallagens regler forhéller
sig till unionsrétten har dirmed inte gjorts. En s&dan analys bor
dérfor goras inom ramen for en Gversyn av kommunallagen.
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Ett omrdde inom unionsritten som i detta sammanhang
sarskilt bor analyseras dr regleringen av sddana tjanster som
inom unionsritten kan definieras som tjanster av allmént
ekonomiskt intresse. Begreppet aterfinns i artikel 14 och artikel
106.2 i fordraget om Europeiska unionens funktionssétt (EUF-
fordraget), i protokoll nr 26 som atfoljer EUF-fordraget och i
artikel 36 1 Europeiska unionens stadga om de grundlaggande
rattigheterna. Inom unionsritten anvinds begreppet tjdnster av
allmént ekonomiskt intresse for att markera medlemsstaternas
mojlighet att reglera en marknad enligt andra utgangspunkter &n
enbart marknadsekonomiska. Detta innebér séledes en mojlig-
het for medlemsstaterna att géra vissa undantag fran exempelvis
statsstods- och upphandlingsreglerna.

Manga av de vélfardstjédnster som tillhandahalls av svenska
kommuner och landsting, s&som bl.a. hélso- och sjukvard,
dldreomsorg, barn- och ungdomsutbildning, renhéllning och
avfallshantering kan sannolikt inom unionsrétten definieras som
tjidnster (ekonomiska eller icke-ekonomiska) av allmént
intresse. Kommuner och landsting har ocksa enligt 2 kap. 1 §
kommunallagen en “allmidn” kompetens som ger dem rétten att
frivilligt ta hand om angeldgenheter av allmént intresse med
anknytning till kommunen eller landstinget. Tillhandahallandet
av dessa allménnyttiga tjanster sker i Sverige i dag i en allt
storre omfattning genom att privata aktorer star for det faktiska
utforandet av verksamheten. Att dessa tjanster séledes tillhanda-
halls p4 en marknad innebér att unionsrittens tilldimpnings-
omrade vidgas sd att bl.a. konkurrens- och statsstodsreglerna
blir tillimpliga. I Sverige har, till skillnad fran vad som &r fallet
i flera andra medlemslidnder, den mojlighet att gdra vissa
undantag frén exempelvis statsstdds- och upphandlingsreglerna
som unionsritten anvisar anvénts mycket sdllan vid
konkurrensutséttning av vélfardstjinster.

Under senare ar har debatten om att utnyttja de mojligheter
som finns inom unionsritten for att ta till vara vésentliga
samhillsintressen okat inom EU (se bl.a. FEuropeiska
kommissionens meddelande En kvalitetsram for tjénster av
allmént intresse i Europa, KOM (2011) 900 slutlig). For att
stdllning ska kunna tas till i vad man Sverige bor anvénda sig av
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detta utrymme inom unionsritten finns ett behov av att vidare
analysera hur den unionsrittsliga regleringen av tjinster av
allmint eckonomiskt intresse forhaller sig till svensk ratt,
framfor allt i forhallande till de kommunala vilfardstjansterna.
Det behover &dven analyseras vilka skyldigheter som den
unionsrattsliga regleringen medfor, 1 synnerhet avseende
redovisning, rapportering och tillsyn. Vidare bor det utredas hur
och pa vilket sétt den unionsrittsliga regleringen av tjénster av
allmént ekonomiskt intresse ytterligare skulle kunna anvéndas i
Sverige.
Utredaren ska darfor

e analysera hur bestimmelserna i kommunallagen
forhéller sig till unionsrétten,

o sérskilt 6verviga hur den unionsrittsliga regleringen av
tjénster av allmént ekonomiskt intresse forhéller sig till
regleringen av kommunal verksamhet samt analysera
vilka skyldigheter som den unionsrittsliga regleringen
medfor, i synnerhet avseende redovisning, rapportering
och tillsyn,

e Oversiktligt kartldgga hur dessa tjénster regleras i andra
EU-l4nder,

e Overvdga hur och pa vilket sitt den unionsrittsliga
regleringen av tjanster av allmént ekonomiskt intresse
skulle kunna anvéndas i Sverige, och

e vid behov ldmna forfattningsforslag.

Utvirdering av den fria namndorganisationen

Genom 1991 éars kommunallag fick kommuner och landsting en
Okad frihet att organisera sin ndmndverksamhet. Syftet med
reformen var att 6ka incitamenten till 6kad decentralisering och
sektorssamverkan. En friare ndmndorganisation skulle under-
latta mojligheterna att ligga en helhetssyn pa de kommunala
verksamheterna (prop. 1990/91:117 s. 20). Kommuner och
landsting har dérefter genomfort omfattande omorganisationer
av sin ndmndorganisation. Mot bakgrund av att reformen nu
varit i kraft i mer &n 20 ar finns det anledning att genomfora en
samlad utvérdering av om reformen lett till 6kad helhetssyn
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m.m. samt om reformen medfort négra réttsliga eller andra
problem.
Utredaren ska dérfor
e gora en utvirdering av den fria ndamndorganisationen.

En lagteknisk 6versyn m.m.

Utover de ovan angivna uppdragen ska utredaren genomfora en
lagteknisk 6versyn av hela kommunallagen.

Utredaren &ar of6rhindrad att ta upp andra fragor &n de som
namns i direktiven, om det behovs for att utredaren ska kunna
fullgora sitt uppdrag pa ett tillfredsstdllande sitt.

Uppdragets genomforande och konsekvensbeskrivningar

Utredarens uppdrag ska bedrivas utatriktat och utredaren ska pa
lampligt sitt kommunicera med berdrda statliga myndigheter,
kommuner, landsting, Sveriges Kommuner och Landsting,
Ovriga centrala parter pa arbetsmarknaden, niringslivet samt
Ovriga intressenter.

I sitt arbete ska utredaren fora en dialog med utredningar
som berdr de frigestillningar som angivits i uppdraget. Detta
giller sarskilt Friskolekommittén (U 2011:04),
Upphandlingsutredningen (S Fi 2010:06), Utredningen om
inrdttande av Inspektionen for vard och omsorg (S 2012:05) och
den sirskilde utredare som ska analysera och utvérdera
effekterna av inférandet av LOV pa socialtjinstomradet
(S 2012:08). I fraga om allminhetens tillgdng till information
ska en dialog foras &dven med Patientmaktsutredningen
(S 2011:03) och den sirskilde utredare som ska se over fragan
om stirkt meddelarskydd for privatanstillda i offentligt
finansierad verksamhet (Ju 2012:11). Utredaren ska ocksa folja
beredningen inom Regeringskansliet av betdnkandet Vital
kommunal demokrati (SOU 2012:30) och betdnkandet Gor det
enklare! (SOU 2012:33). Till stod for utredarens arbete ska en
referensgrupp med representanter for riksdagspartierna inréttas.

Utredaren ska i enlighet med 14 kap. 3 § regeringsformen
beakta proportionalitetsprincipen  betrdffande  eventuella
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inskrdnkningar av den kommunala sjélvstyrelsen i1 sina redo-
gorelser, analyser och forslag.

Utredaren ska vid anldggandet av ett medborgarperspektiv
bl.a. genomgéende analysera mojliga konsekvenser for kvinnor
och midn samt flickor och pojkar. For de forslag som
utredningen ldmnar ska konsekvenser for jimstilldheten mellan
kvinnor och mén redovisas.

Utredaren ska 1 enlighet med kommittéforordningen
(1998:1474) bl.a. redovisa de ekonomiska konsekvenserna av
sina forslag och vid behov foresla hur dessa ska finansieras.

Redovisning av uppdraget

De delar av uppdraget som ror kommunalt ansvar i forhallande
till privata utforare och allminhetens behov av insyn och
information samt utvdrdering av ndmndorganisationen ska
redovisas senast den 30 juni 2013. Uppdraget 1 Ovrigt ska
redovisas senast den 31 mars 2015.

(Finansdepartementet)
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