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Till statsradet Peter Norman

Regeringen beslutade den 20 maj 2010 att tillkalla en parlamen-
tarisk kommitté (dir 2010:53) med uppgift att utreda dtgirder for
att utveckla det kommunala beslutsfattandet och stirka den kom-
munala representativa demokratins funktionssitt. Utredningen har
antagit namnet Kommittén for forstirkning av den kommunala
demokratins funktionssitt (Fi 2010:04).

Den 1 augusti forordnades landstingsrddet Stig Nyman som
ordforande for kommittén.

Samma dag forordnades som ledaméter 1 kommittén kommun-
fullmiktigeordféranden Karl Gustav Abramsson, f.d. socialministern
Berit Andnor, f.d. kommunalrddet Agneta Granberg, f.d. kom-
munalridet Anna Hévenmark, kommunalrddet Lars Persson, riks-
dagsledamoten Irene Oskarsson, kommunalrddet Karin Thomasson,
regionstyrelseordféranden Sven-Ake Thoresen, riksdagsledamoten
Hans Wallmark och kommunrddet Mari-Louise Wernersson.

Den 1 augusti férordnades ocksd som experter departements-
sekreteraren Paula Blomqvist, departementsridet Marcus Brixskiold,
kanslirddet Eva Eklund, departementssekreteraren Emil Hogberg,
departementsridet Johan Hook, férbundsjuristen Helena Linde,
projektledaren Anna Lindstrém och kanslirddet Mathias Sifsten.

Den 1 november 2010 férordnades kanslirddet Klara Cederlund
som expert.

Emil Hogberg entledigades frin kommittén den 30 november
2010.

Den 20 januari 2011 beslutade regeringen att utéka kommittén
med tvd ledaméter.

Den 15 februari 2011 férordnades som ledaméter 1 kommittén
fullmiktigeledamoten Stellan Bojerud och riksdagsledamoten Gustaf
Hoffstedt.

Berit Andnor entledigades den 9 augusti 2011.



Den 29 september 2011 férordnades riksdagsledamoten Hans
Ekstrém. Samma dag entledigades Marcus Brixskisld.

Frén och med den 15 augusti 2010 anstilldes f.d. chefsjuristen
Katarina Sundberg som huvudsekreterare och frdn och med den 1
september kammarrittsassessorn Markus Olsson som sekreterare.

Anna Envall-Rystedt med kollegor vid kommittéservice har
bistdtt utredningen 1 samband med tryckning av betinkandet.

Kommittén éverlimnar hirmed sitt betinkande Vital kommunal
demokrati (SOU 2012:30) varvid uppdraget ir slutfort.

Stockholm 1 maj 2012
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Sammanfattning

Allmédnna dvervdagande

Kommittén {6r férstirkning av den kommunala demokratins funk-
tionssitt har haft i uppdrag att utreda behovet av férindringar i
framforallt kommunallagen f6r att frbittra fullmiktiges och nimnd-
ernas funktionalitet och dirigenom férstirka den kommunala demo-
kratins funktionssitt. Tyngdpunkten i kommitténs arbete har legat
pd att utreda och analysera de fértroendevaldas behov. Kommittén
har dock dven beaktat hur styrformer och beslutsprocesser i
kommuner och landsting fortsatt ska kunna ha en hog legitimitet
och littare kunna férstds av medborgarna.

Kommitténs éverviganden och férslag tar sin utgdngspunke 1 att
férutsittningarna ser vildigt olika ut for Sveriges 310 kommuner,
landsting och regioner. Lokala och regionala férhillanden och énske-
mél skiljer sig &t. Det finns dock behov av grundliggande regler for
organisation och beslutsfattande som ir gemensamma. Kommittén
har haft som mal att bidra till och férstirka den flexibilitet som redan
finns 1 kommunallagen, for att dirigenom mojliggéra f6r kom-
muner, landsting och regioner att vilja de former som passar dem
bist utan att detta dventyrar medborgarnas berittigade krav pd
likabehandling oavsett var 1 landet de bor.

Kommittén har haft ett stort antal frigor att utreda vilka sins-
emellan dr mycket olika. Kommittén har bedémt att det endast ir i
en del av dessa frigor som lagindringar kan bidra till att tydliggora
de forhdllanden som rider eller méjliggora att befintliga problem
blir 16sta. I vissa fall har kommittén bedémt att det finns ytterligare
behov av utredning medan det 1 andra fall har ansetts att problemen
inte kan férklaras med brister 1 lagstiftningen. Detta innebir att be-
tinkandet 1 ndgra fall innehiller forslag till ny eller dndrad lag-
stiftning och 1 andra fall bedémningar av vad som bér goras.
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Adressat for forslagen dr inte bara staten utan 1 hog grad dven
kommuner, landsting och de politiska partierna.

Fullmaktiges stéllning i det kommunala beslutsfattandet

Fullmiktiges stillning 1 kommunallagen ir 1 formell mening mycket
stark. Trots detta férekommer det beskrivningar kring maktkon-
centration i styrelsen och att fullmiktige ir maktldst.

Kommittén har haft 1 uppdrag att ge exempel pd hur fullmiktiges
roll som central politisk arena kan utformas och vid behov foresld
forfattningsindringar.

Minskat fullmaktige

Enligt kommunallagen méste kommunfullmiktige 1 en kommun med
upp till 12 000 rostritesberittigade invidnare bestd av minst 31 leda-
moter. Av SCBs statistik frdn 2010 framgdr att 130 av Sveriges
kommuner ligger pA miniminivdn vad giller antalet ledaméter 1 full-
miktige. Av dessa dr det 31 kommuner som har firre in 8 000 rost-
berittigade invanare.

Omsittningen av fullmiktigeledaméter vid 2010 &rs val var mycket
hég, 39,2 procent av samtliga kommunfullmiktiges ledaméter och
45,5 procent av landstingsfullmiktiges ledaméter var nya. Aven
under mandatperioden sker férindringar. Under perioden 2006—
2010 limnade 16 procent av kommunfullmiktiges ledaméter sina
uppdrag.

Kommitténs utredning visar att partierna 1 framférallt smi men
dven medelstora kommuner har svirt att fylla sina listor. I dessa
kommuner finns ocks? en tendens att fullmiktigeledaméoter hoppar
av sina uppdrag oftare in i stérre kommuner.

Enligt kommitténs uppfattning finns det dirfor skil att se 6ver
villkoren f6r de mindre kommunerna och méjliggéra forindringar 1
de demokratiska strukturerna sd att deras funktionssitt kan stirkas.
Aven det grundliggande forhaliningssittet att kommuner och lands-
ting ska ges ett stort utrymme att organisera arbetet pd det sitt som
passar dem bist utgdr skil f6r att inféra en férindring.

Kommittén har analyserat riskerna med att minska fullmiktiges
storlek f6r de minsta kommunerna och kommit fram till férdelarna
fér mindre kommuner att ha en méjlighet att minska fullmiktiges
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antal 6verviger nackdelarna. Kommittén foreslar dirfor att det in-
férs en ny latitud pd minst 21 fullmiktigeledaméter 1 kommuner
med upp till 8 000 réstberittigade invinare och att nista latitud ut-
dkas s& att kommuner med &ver 8 000 till och med 16 000 rost-
berittigade invinare ska ha minst 31 fullmiktigeledaméter.

Fullmaktiges presidium

Kommitténs utredning visar att det finns en efterfrigan efter att
precisera fullmiktigepresidets roll. Av kommunallagen framgdr att
fullmiktige ska vilja en ordférande och en eller flera vice ord-
forande. Presidiet, dvs. ordféranden och vice ordféranden, ir inget
kommunalrittsligt organ och en vice ordférande fir bara intrida
som ordférande di den ordinarie ordféranden inte kan nirvara.
Ordféranden har det formella ansvaret for att leda fullmiktiges
arbete.

Kommittén anser att det dr angeliget att fullmiktiges presidium
kan ges en mer aktiv roll nir det giller planeringen av full-
miktigearbetet och kontakterna med styrelsen, girna i samarbete
med partiernas gruppledare. Eftersom presidiet inte omnimns som
organ i kommunallagen, kan det inte heller ges sirskilda uppgifter.

Kommittén foreslar dirfor att det ska framgd av kommunallagen
att fullmiktiges ordférande tillsammans med vice ordféranden ut-
gor fullmiktiges presidium och att presidiets uppgifter kan preci-
seras 1 arbetsordningen.

Fullmaktiges stallning

Kommitténs analys visar att fullmiktiges stillning 1 praktiken inte
alltid dr lika stark som dess formella stillning antyder. Det har i flera
sammanhang forts fram 6nskemdl om att fullmiktiges stillning bor
stirkas. Det har ocksd forts fram énskemdl om att stirka och ut-
veckla fullmiktiges roll som uppdragsgivare och ansvarsutkrivare.

I den problembeskrivning som trider fram gillande fullmiktiges
stillning kan kommittén konstatera att orsaken till att fullmiktige
uppfattas som svagt i férsta hand dr att hinfora tll arbetssitt och
metoder. Kommittén anser att fullmiktigeférsamlingarna i varie-
rande grad har tagit vara pd de mojligheter som finns inom ramen
for fullmiktiges uppdrag och gillande lagstiftning foér att kunna
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vara en mer aktiv part. Kommitténs beddmning ir att dessa brister
inte kan botas genom lagstiftningsdtgirder utan att det 1 férsta
hand giller att lyfta fram de verktyg som redan existerar och ut-
veckla kunskap och erfarenheter med hjilp av dessa om man vill
vitalisera fullmiktige. I detta sammanhang kan kommittén konsta-
tera att de projekt som genomférs 1 regi av Sveriges Kommuner
och Landsting spelar en stor roll for att vitalisera fullmiktige. Aven
sddana initiativ som tagits av enskilda kommuner kan ses som en
inspirationskilla fér andra.

Majoritetsstyre

Kommitténs Svergripande uppgift ir att férbittra den kommunala
demokratins funktionssitt och har inom ramen fér direktivet lim-
nats mojlighet att foresld forsokslagstiftning. Kommittén har tolkat
direktivet s3 att forsék med att inféra majoritetsstyre ryms inom
uppdraget.

Kommittén foresldr att det inférs en lag om forsoksverksamhet
med majoritetsstyre 1 kommun- och landstingstyrelser under
perioden 30 juni 2013-31 december 2022.

Syftet med majoritetsstyre ir att skapa en mer aktiv roll {6r full-
miktige, bdde som beslutande organ och som arena for politisk
debatt. Majoritetsstyre kan tydliggéra var det politiska ansvaret
ligger och var de politiska skiljelinjerna gdr. P4 sd sitt kan det bli
littare f6r medborgarna att utkriva ansvar.

En av de storsta skillnaderna med att inféra majoritetsstyre ir
att oppositionen forlorar den naturliga insyn i styrelsens arbete
som dagens system ger. Kommittén betonar dirfér vikten av att
oppositionens arbetsformer och tillgdng till adminstration och utred-
ningsresurser hanteras pi ett tillfredstillande sitt.

Styrelsens formella uppgifter kommer att vara oférindrade. Ett
inférande av majoritetsstyre innebir dock sannolikt vissa férind-
ringar for styrelsens ledaméoter. Med majorltetsstyre blir fullmakmge
den politiska arena dir majoritet och opposition méts i dppen
debatt. Detta kan leda till att medborgarna fir ckade mojligheter
till insyn 1 politiken.

En ny uppgift for fullmiktige blir att hantera eventuella frigor om
misstroende mot styrelsen. Kommittén féresldr att det ska krivas att
minst hilften av fullmiktige bifaller en talan om misstroende. Om
styrelsen inte lingre har fértroende frin en majoritet av fullmiktige
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ska styrelsens uppdrag aterkallas och fullmiktige ska utse ny styr-
else. For att mojliggora att en friga om misstroende ska kunna
komma upp f6r beslut 1 fullmiktige foreslir kommittén att friga
om misstroende inte ska omfattas av beredningstving.

En viktig del av ett forsok med majoritetsstyre ir, enligt kom-
mitténs mening, att forsoket f6ljs upp genom en eller flera utvir-
deringar. Utvirderingarna bér inriktas dels pd hur oppositionens
insyn har tillgodosetts, dels vilka effekterna har blivit for fullmik-
tige, bdde som beslutande organ och som arena for politisk debatt.

Beslutsfattande pa distans

Kommittén har haft 1 uppdrag att ta stillning till om det finns be-
hov av att inféra en mojlighet att nirvara pd distans, sd att en per-
son som inte ir fysiskt nirvarande pd platsen f6r sammantridet ska
kunna anses som nirvarande och ha méjlighet att delta i besluts-
fattandet pd samma villkor som de som befinner sig i samman-
trideslokalen.

Av de stillningstaganden som gjorts i tidigare utredningar samt 1
viss juridisk doktrin har formuleringarna i kommunallagen ansetts
omdjliggdra att en person som inte nirvarar pd den plats som anges
1 kallelsen, ska kunna anses som nirvarande.

Kommittén kan konstatera att den tekniska utvecklingen har
inneburit att direkt ljud- och bildéverforing 1 dagsliget fir anses
vara allmint tillginglig teknik. Detta medfor att det uppstdr en rad
nya frigor kring begrepp som nirvaro och plats.

Sammantaget kan kommittén konstatera att det finns flera olika
skil som talar for att det skulle vara virdefullt att inféra en moj-
lighet att nirvara pd distans for att forbittra de foértroendevaldas
situation.

Mojligheten kommer dock inte att innebira ndgon indring av
kommunallagens regler gillande votering, krav p enighet, dokumen-
tation och behandling av sekretessbelagda irenden. Kommittén
foresldr dirfor att fullmiktige ska besluta i1 vilken typ av méten
som deltagande pd distans ska kunna vara mojligt.

Med deltagande pd distans avses sidan ljud- och bildéverféring
som sker 1 realtid pd ett sddant sitt att samtliga deltagare kan se och
héra varandra och delta pd lika villkor.
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Tjanstledighet for fortroendeuppdrag fran tjanst i annat
land

Enligt direktivet ska kommittén kartligga behovet av nya regler for
yanstledighet f6r den som har fértroendeuppdrag 1 ett land men
som arbetar 1 ett annat. Kommittén har samlat in uppgifter som
visar att antalet fértroendevalda som direkt berdrs av frigan ir litet.
Ett stoérre problem ir, enligt kommitténs mening, att uppskatta hur
stort antalet dr som inte stiller upp fér nominering pi grund av
arbete 1 annat land. Av kommitténs undersékning framgdr att det
finns kinda fall men att det sannolikt ocksi finns ett morkertal.

Enligt kommitténs mening ir det dock inte antalet berérda som
ir den springande punkten, utan hur man bor stilla sig till frigan
utifrdn en principiell utgdngspunkt.

Kommittén kan konstatera att andelen pendlare éver rikets grinser
okar. Mot bakgrund av att merparten av de svenskar som arbets-
pendlar over riksgrinsen pendlar till nigot av vdra nordiska grann-
linder dvs. Norge, Danmark och Finland samt att det finns lik-
nande regler om ledighet i dessa linder, anser kommittén att det
primira behovet av att inféra en ritt till ledighet f6r svenska for-
troendevalda som arbetar 1 ett annat land finns inom de nordiska
linderna. Kommittén anser vidare att det borde inféras en
motsvarande ritt for foértroendevalda frin Norge, Danmark och
Finland som arbetar i Sverige. Att inféra en nordisk reglering skulle
ocksd ligga helt 1 linje med Nordiska ridets arbete med att
undanréja grinshinder 1 Norden.

Kommittén anser dirfor att frigan dr principiellt viktig och att
behovet ir s& stort att det finns skil att ytterligare utreda mojlig-
heten att inféra en dmsesidig ritt till ledighet for fortroendevalda,
primirt mellan de nordiska linderna.

Formerna for maktskifte i kommuner och landsting

Kommittén anser att det ir betydelsefullt att majoriteten i nyvalda
fullmiktige ges mojlighet att pdboérja genomférandet av eventuella
politiska férindringar si snart som mojligt efter valet. Fordelarna
med ett snabbare genomslag m3ste emellertid vigas mot de nega-
tiva effekter som kan tinkas uppkomma till {6ljd av en sidan reg-
lering.
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Kommittén anser att de stora tidsvinsterna mojliggdrs genom
ett tidigareliggande av tilltridet f6r de politiska organen fullmiktige,
styrelse och nimnder. Ett sddant samordnat tilltride kan dock inte
anses vara praktiskt genomforbart eftersom arbetet med nomine-
ringar till kommunalrdds-, presidie-, nimnds- och styrelseposter
skulle behéva bedrivas s snabbt att medlemmarnas inflytande 1 den
lokala partiorganisationen skulle inskrinkas.

Kommittén utgdr frin att nomineringsprocessen ir olika i olika
delar av landet och att det varierar hur ldng tid den tar i ansprik.
Den nuvarande lagstiftningen fir 1 det avseendet anses vara utfor-
mad pi ett limpligt sitt eftersom den ger enskilda kommuner och
landsting stor frihet att bestimma tilltridestidpunkten for styrelse
och nimnder.

Kommittén anser vidare att arbetet med att bilda styrande majo-
riteter ir av stor betydelse. Detta arbete fir inte férsviras av sniva
tidsfrister. Kommittén anser dirfor att kommuner och landsting
bor 18 behdlla mojligheten att inom vissa grinser sjilva bestimma
tilltridestidpunkten for styrelse och nimnder.

Mojligheterna att tidigareligga inledandet av fullmiktiges mandat-
period beror i hog grad pd tidsdtgdngen f6r rostsammanrikningen.
Av kommitténs utredning framgdr att réstrikningen numera av-
slutas tidigare dn vad som var fallet 1975 di underlaget for be-
stimmelsen om den nuvarande tilltridesdagen for fullmiktige lades
fram. Denna utveckling, samt den omstindigheten att valdagen
sedan den 1 januari 2011 ir tidigarelagd en vecka, talar f6r att det
finns utrymme att tidigareligga inledandet av fullmiktiges mandat-
period.

Kommittén féreslar dirfor att inledandet av fullmiktiges mandat-
period tidigareliggs till den 15 oktober valdret.

Aterkallelse av uppdrag i namnder och styrelser

Kommittén har haft 1 uppdrag att se 6ver behovet av att inféra en
mojlighet att dterkalla uppdrag i nimnder och styrelser.

Av kommitténs utredning framgdr att en under mandatperioden
nybildad politisk majoritet i fullmiktige, som redan terspeglas 1
nimnder och styrelser, inte har nigon méjlighet inom ramen fér
den nu gillande lagstiftningen att byta ut presidierna i styrelse och
nimnder for att spegla majoritetens politiska inriktning.
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Kommittén konstaterar att det litt kan uppstd problem i den
kommunala organisationen i de fall en ny majoritet inte far tillsitta
ordférandeposterna. Spinningen mellan den nya majoriteten och
de gamla presidierna kan innebira att mojligheten att styra kom-
munen eller landstinget forsimras. Eftersom detta kan tinkas leda
till allvarliga storningar 1 den kommunala verksamheten anser kom-
mittén att det finns skil att inféra en regel som innebir att presi-
dieposterna ska kunna bytas ut nir dessa genom ett maktskifte har
kommit att tillhéra den gamla majoriteten.

Kommittén anser diremot inte att styrelsens och nimndernas
presidier ska kunna viljas tills vidare eftersom ett sddant system
skulle utéka mojligheterna f6r fullmiktige att dterkalla nimndupp-
dragen pd ett sitt som kommittén inte anser vara énskvirt.

Direktvalda geografiska namnder

Kommittén har haft i uppdrag att underséka om det finns nigot
behov av att infér en mojlighet att ha direktvalda geografiska
nimnder.

I sin utredning har kommittén konstaterat att det finns ett antal
argument bdde for och emot direktvalda geografiska nimnder. Kom-
mittén kan ocksd konstatera att efterfrigan efter direktvalda organ
inte ir sirskilt stor. Kommuner kan redan 1 dagsliget ¢verldta &t
invdnarna i en kommundel att 1 praktiken sjilva vilja vilka som ska
representera dem i nimnden. Detta sker genom att fullmiktige
fattar beslut om att faststilla invinarnas val av ledaméter till nimnden.
Kommittén anser att det dr virdefullt att ta vara pd det lokala
engagemanget pd detta sitt och vill underlitta f6r de kommuner
som vill inféra en ”indirekt vald” geografisk nimnd. Eftersom reg-
lerna om proportionella val ir tllimpliga vid tillsittandet av en
“indirekt” vald nimnd kan dock en mycket liten minoritet hindra
fullmiktige att besluta enligt det utfall de utlovat att félja. Kom-
mittén foresldr dirfor att reglerna om proportionella val inte ska
vara tillimpliga nir fullmiktige med tvitredjedels majoritet beslutat
att tillsitta en geografisk nimnd vars ledaméoter ska viljas pd annan
grund in partipolitisk.
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Kommunal samverkan

Samverkan utgor 1 dag ett viktigt verktyg f6r kommuner och lands-
ting 1 deras strivan att mota de minga krav som stills pd dem.
Kommittén bedémer att trenden med ett 6kat behov av samverkan
sannolikt kommer att fortsitta, framférallt nir det giller de mindre
kommunerna i glesbygd.

Nir det giller formerna fér samverkan anser kommittén att det
inte finns ndgra tydliga behov av nya reglerade samverkansformer
med politisk éverbyggnad. Intresset giller istillet enkla och flexibla
samverkansformer utan krav pd politisk 6verbyggnad.

Upphandlingsreglernas betydelse for samverkan

Kommunal samverkan innebir i minga fall att avtalstérhllanden
uppstidr mellan samverkande kommuner/landsting eller mellan sam-
verkande kommuner/landsting och nigot helt eller delvis fristdende
samverkansorgan som samarbetsparterna etablerat. De uppkomna
avtalen utgor 1 minga fall upphandlingsrittsliga kontrakt som faller
under tillimpningsomradet for reglerna om offentlig upphandling.
Upphandlingslagstiftningen gér alltsd i grunden inte nigot prin-
cipiellt undantag for situationer dir kommuner och landsting skaffar
varor och tjinster frin offentligrittsliga organ f6r kommunal sam-
verkan eller hel- eller deligda kommunala bolag. Denna utgings-
punkt idet upphandhngsrattshga systemet innebir enligt kommitténs
mening att reglerna i mycket hog grad sitter grinser for 1 vilken
utstrickning kommuner och landsting fritt kan vilja vilken aktér
som ska leverera en viss vara eller en viss tjinst.

Undantag for verksambet som dr forenad med offentlig makt och
annan icke-ekonomisk verksambet

Enligt kommitténs uppfattning framstdr undantaget frdn upphand-
lingsskyldighet for icke-ekonomisk verksamhet, sirskilt verksam-
het som innefattar utévande av offentlig makt, som en virdefull
mojlighet f6r kommuner och landsting som vill samverka med var-
andra. Nir det giller kommunal verksamhet som innefattar myndig-
hetsutévning — t.ex. beslutsfattande som innebir ett ensidigt be-
stimmande av enskildas rittigheter och skyldigheter — skulle sam-
verkan kunna ske utan att upphandling behéver ske. Kommuner
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och landsting som saknar beslutskompetens rérande ett sillan fore-
kommande irendeslag skulle genom sddan samverkan kunna utnyttja
kompetens som finns tillginglig inom andra kommuner och lands-
ting. Samverkan som innebir att kommuner och landsting kan ut-
nyttja varandras kompetens ir ocksd enligt kommitténs bedémning
en av de saker som det finns storst behov av. Kommittén anser det
dirfor vara mycket angeliget att mojligheterna till 6kad samverkan
inom ramen foér detta undantag frin upphandlingsreglerna utreds
vidare.

Tjdnster av allmdnt ekonomiskt intresse

Kommittén konstaterar att Sverige inte har utnyttjat mojligheten
att definiera tjidnster av allmint ekonomiskt intresse 1 nigon storre
utstrickning. Kommittén gér bedémningen att flera av de tjinster
som hor till det traditionella kommunala uppdraget skulle kunna
definieras som tjinster av allmint ekonomiskt intresse. Reglerna
om tjinster av allmint ekonomiskt intresse kan dock for
nirvarande inte sigas innebira ndgra klara och littillimpade
undantag frin upphandlingsreglerna som kommuner och landsting
kan dra nytta av nir de samverkar. Framtida domar frin EU-
domstolen och nya EU-regleringar kan dock tinkas klargéra under
vilka férutsittningar allminnyttiga verksamheter kan undantas frin
reglerna om offentlig upphandling.

Behovet av nya lagreglerade samverkansformer

Kommittén anser att kommunalférbund och gemensamma nimnder
tillgodoser behovet av formaliserad kommunal samverkan med
politisk éverbyggnad och god demokratisk kontroll. Dessa samver-
kansformer har ibland uppfattats som komplicerade men kom-
mittén anser att regelverken i stort ir nédvindiga for att tillgodose
kommunernas behov av att styra, pdverka och kontrollera samver-
kansorganen. Att dessa behov kan tillgodoses ir av stor betydelse
ur demokratisynpunkt.

Kommittén goér bedémningen att det ur ett upphandlingsritts-
ligt perspektiv inte finns nigra direkta fordelar med att skapa nya
offentligrittsliga samverkansformer.
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Forslaget om gemensam styrelse

Kommittén har fitt i uppdrag att analysera Kommunala kompe-
tensutredningens forslag om gemensam styrelse och d sirskilt om
det dr férenligt med upphandlingslagstiftningen.

Kommittén kan konstatera att den foéreslagna modellen med
gemensam styrelse organisatoriskt dr detsamma som en gemensam
nimnd. Enligt kommitténs beddmning framstdr det inte som klart
att samverkan 1 gemensam styrelse skulle innebira nigra visentligt
okade mojligheter till samverkan jimfért med de som finns for
nirvarande. Kommittén anser vidare att de upphandlingsrittsliga
konsekvenserna av samverkan i en gemensam styrelse 1 allt visent-
ligt ir desamma som vid samverkan i1 en gemensam nimnd. Avtals-
samverkan och extern delegation 1 drenden som innefattar myndig-
hetsutévning mot enskilda, som utgor en del av forslaget om gemen-
sam styrelse, torde enligt kommitténs bedémning vara undantagen
frin upphandlingslagstiftningen enligt undantaget for verksamhet
som innefattar utdvande av offentlig makt. Om denna bedémning
ir riktig innebir det att kommuner och landsting kan samverka
utan upphandlingsrittsliga konsekvenser. Denna mojlighet dr dock
inte beroende av att parterna samverkar i samma gemensamma
styrelse.

Sammantaget anser kommittén att en lagstiftning om gemensam
styrelse inte bér inforas.

Kommunalt partistéd

Kommittén har fitt 1 uppdrag att utreda reglerna om kommunalt
partistdd for att soka undanréja den osikerhet som rider bide frin
kommunerna och partiernas sida nir det giller utrymmet for att
anvinda stédet och foér att uppnd en hoégre grad av dppenhet i
utbetalningarna.

Enligt kommitténs bedémning ger det nuvarande systemet for
kommunalt partistod ett betydande utrymme fér olika tolkningar.
Detta giller bla. frigan om vad som inryms i partistodet, den
nirmare tillimpningen av kravet pd fullmiktigerepresentation och
frdgan om vilka indamél som stddet fir anvindas for. Vidare har
fran flera hill anforts att den bristande insynen 1 hur stédet an-
vinds och misstankar om att kommunala medel anvinds for att
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finansiera politik pd riksnivd, riskerar att forsvaga demokratin pd
lokal och regional niva.

Representationskravet

Av utredningen framgir att det rdder osikerhet kring vad som
menas med representation i 2 kap. 9 § kommunallagen. Kravet pd
representation ir dock helt avgérande for om fullmiktige over-
huvudtaget har ritt att besluta om utbetalningar av partistéd. Kom-
mittén anser att den ridande osikerheten om hur detta grundligg-
ande krav ska tillimpas inte ir godtagbar och méste rittas till genom
ett fortydligande 1 kommunallagens partistddsregler.

Kommittén foresldr dirfoér att representationskravet knyts till
det resultat av valet till fullmiktige som faststills av linsstyrelsen
enligt 14 kap. vallagen. P4 sd sitt kan representation fastslds genom
valresultatet och utan att fullmiktige behdver ge sig in i ndgra
grinsdragningar.

For att behilla representationen under valperioden krivs att &t-
minstone ett av partiets mandat fortsitter att ha en ledamot fast-
stilld. P4 detta sitt bor det inte uppstd ndgon osikerhet om huru-
vida ett parti dr representerat eller inte.

Utbetalning av kommunalt partistod

Foér att uppnd en tydligare struktur i systemet med kommunalt
partistdd foreslir kommittén att beslut om utbetalning av partistod
ska fattas en gdng om &ret och att mottagarna ska vara juridiska
personer.

Arliga utbetalningar av partistéd ger enligt kommitténs uppfatt-
ning stérre mojligheter till anpassning av stddet efter indrade for-
hillanden som intriffar under valperioden. De foreslagna reglerna
om nytt representationskrav och arliga utbetalningsbeslut utgor
tillsammans en mojlighet f6r kommunen att undvika att betala ut
stdd till partier som forlorat representationen i fullmiktige.
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Partistodets utformning och partiernas nérvaro i fullmiktige

Foreskrifter om att ett parti kan férlora delar av sitt partistod pd
grund av utevaro 1 fullmiktige kan inte p& ndgot sjilvklart sitt anses
rymmas inom det utrymme som 2 kap. 10 § kommunallagen ger.
Kommittén anser dirfor att bestimmelser som innebir att ritten
till partistéd gors beroende av partiernas nirvaro i fullmiktige bor
regleras i lag.

Ett partis frinvaro 1 fullmiktige kan bero pd att partiet har ett
eller flera obesatta mandat, d.v.s. att det inte finns nigon faststilld
ledamot eller ersittare vid tidpunkten fér utbetalningsbeslutet.
Frinvaron kan ocksd bero p3 att en ledamot som besitter ett mandat
uteblir frén fullmiktiges sammantriden helt eller delvis. Bdda dessa
situationer kan sigas leda till att det uppkommer s.k. tomma stolar
1 fullmiktige. Kommitténs grunduppfattning ir att partiernas frin-
varo 1 fullmiktige ska & pdverka ritten tll partistéd. Kommittén
foreslar dirfor att ska framgd av kommunallagen att fullmiktige far
besluta att partistdd enbart ska beriknas utifrdin mandat som har
faststilld ledamot eller ersittare vid det drliga utbetalningsbeslutet.

Kommittén anser dock inte att lagregler som tilldter att ritten
till partistdd piverkas av faststillda ledaméters nirvaro vid full-
miktiges sammantriden bor inféras, eftersom de riskerar att leda
till skonsmissiga bedémningar.

Nir en ledamot under valperioden férklarar sig agera utan kopp-
ling till ndgot parti (s.k. politisk vilde) har det usrprungliga partiet i
formell mening kvar sin faststillda ledamot p& mandatet. Situa-
tioner dir fullmiktigeledamoter anger att de upphor att foretrida
de partier for vilka de valts in paverkar dirfor inte dessa partiers ritt
till stod.

Politiska sekreterare

Av kommunallagen framgér att begreppet politiska sekreterare av-
ser en sirreglerad anstillningsform som ir inriktad pd att ge for-
troendevalda bitridde 1 det politiska arbetet. Enligt kommunallagen
ska anstillningen av en politisk sekreterare beaktas nir partistodet
bestims. Kommitténs utredning visar att det rider osikerhet i kom-
muner och landsting om huruvida kostnaderna for politiska sekre-
terare utgdr partistdd eller inte.
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Den allminna utgdngspunkten ir att kommunalt stéd som riktar
sig till de fértroendevalda inte utgor partistdd. Enligt kommitténs
uppfattning bér grinsdragningen som regel ske utifrin en bedém-
ning av om insatsen huvudsakligen avser kommunala frigor eller
sddana som ror de politiska partierna. Nir det giller stod till de
fortroendevalda 1 form av politiska sekreterare har det framkommit
att mdnga kommuner och landsting betraktar sekreterarna som en
naturlig och nédvindig del av den kommunala fértroendemanna-
organisationen snarare in ett stdd riktat till de politiska partierna.

Enligt kommitténs uppfattning fir de politiska sekreterarna an-
ses stotta de fortroendevalda 1 deras fértroendeuppdrag och de far
anses ha utvecklats till en del av det samlade stédet tll fortroende-
mannaorganisationen som ir nddvindig fér att den kommunala
forvaltningen ska fungera effektivt. Mot denna bakgrund foreslar
kommittén att tillsittandet av politiska sekreterare inte lingre ska
ses som partistdd utan som ett stod till de fértroendevalda.

Partiernas anvindning av partistodet 1 forbdllande till dess syfte

Av kommitténs utredning framgir att kommunalt partistod bara
kan ges 1 syfte att stirka de politiska partiernas stillning 1 den kom-
munala demokratin och for att férbittra partiernas mojlighet att
utveckla en aktiv medverkan i opinionsbildningen bland medbor-
garna. Stddet avser enbart partiverksamhet som ir knuten till utgiv-
ande kommun eller landsting. Det framstir dock som osikert om
stddet anvinds 1 enlighet med lagstiftningens syfte. Kommittén an-
ser diarfor att det finns skil att understryka att stodet ska anvindas
for politisk verksamhet med anknytning till kommunen eller lands-
tinget och fortydliga vad detta krav innebir.

Kommittén kan konstatera att dverforingar av partistdd mellan
olika nivder inom partiorganisationerna inte ir férenliga med parti-
stodets syfte om de inte motsvaras av motprestationer som frimjar
politisk verksamhet 1 utbetalande kommun eller landsting.

Enligt kommitténs uppfattning mdste utgdngspunkten vara att
mottagaren av kommunalt partistdd ansvarar for att se till att 6ver-
foringar av stod till andra partinivier motsvaras av godtagbara mot-
prestationer.

Nigon mer detaljerad skrivning av hur och till vad partistddet ska
anvindas ir inte dnskvird eftersom partierna inom ramen fér syftet
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bor tillitas maximal flexibilitet. Kommittén anser sammantaget att
det inte finns behov av ndgon lagstiftning f6r att fértydliga syftet.

Uppfolining av partistodets anvindning

For att kunna iaktta att stddet anvinds i enlighet med sitt syfte finns
det enligt kommittén skil att inféra krav pd ndgon form av ter-
rapportering till fullmiktige om stédets anvindning. Ett sidant
krav 6kar ocksd transparensen nir det giller anvindningen av
skattemedel och borde dirfér dven kunna stirka legitimiteten 1 det
kommunala partistodssystemet.

Kommittén bedémer att otillitna éverforingar inte kan férvintas
upphora enbart genom att understryka vad som ir partistodets
syfte. Kommittén anser dirfor att det bor inforas ett krav pd att
mottagarna ger in en redovisning som visar att partistddet har
anvints 1 enlighet med sitt syfte. Ngra formella krav stills dock
inte pd formen. Ett parti kan dirfér limna in partiets ordinarie redo-
visning som drligen limnas in till Skatteverket eller gora en sir-
redovisning enbart for partistddet, huvudsaken ir att redovisningen
visar att stodet anvints 1 enlighet med sitt syfte. Kommittén anser
inte heller att det bor inféras ndgon allmint gillande sanktion fér
partier som underldter att komma in med redovisning. Diremot ska
fullmiktige inte vara skyldigt utge partistod till partier som 6ver-
huvudtaget inte limnar ndgon redovisning. Dirfér foreslds att det i
lag ska uttalas att fullmiktige 1 forvig fir stilla krav pa att partistéd
inte ska betalas till parti som underldter att komma in med redo-
visning.

Kommuner och landsting i allvarlig kris

Kommittén har haft i uppdrag att analysera behovet f6r staten av
nya mojligheter att hantera allvarliga styrningskriser och, om si-
dant behov féreligger, limna f6rfattningsforslag.

Utmirkande for den form av kris som avses 1 kommitténs
direktiv dr att kommunen eller landstinget har svirt att uppritthilla
en fungerande styrning av verksamheten. Enligt kommitténs upp-
fattning innebir detta att beslutsférmagan 1 det politiska systemet 1
kommunen har satts ur spel fullstindigt eller i mycket hog grad.
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En kris 1 en kommun eller ett landsting som innebir att en
fungerande styrning av verksamheten inte kan uppritthillas kan 3
mycket allvarliga konsekvenser for forutsittningarna att uppritt-
hilla grundliggande samhillsservice. Sddan kris kan uppkomma av
en rad olika orsaker. I den ena dnden av skalan kan man placera
situationer dir de kommunala politiska organen éverhuvudtaget
inte kan fatta nigra beslut. Utmirkande f6r denna grupp av situa-
tioner idr att kommunen eller landstinget stir utan legal foretridare.
I den andra inden kan man placera allvarliga beslutsproblem trots
att de beslutande organen formellt sett ir beslutsfora. Tillstdnd dir
kommunen eller landstinget inte lingre kan betala sina skulder torde
enligt kommitténs uppfattning innebira att de ekonomiska forut-
sittningarna till en fungerande styrning saknas.

Behovet av lagstifining

Kommuner och landsting som befinner sig i allvarliga styrnings-
kriser kan i minga fall antas vara beroende av att fi hjilp frin
utomstiende aktdrer for att reda upp sin situation. Det far alltsd ur
kommunal synvinkel anses finnas ett behov av &tgirder 1 sddana
ligen. For att invdnarna ska garanteras en grundliggande nivd av
service och fungerande demokrati kan ocksi staten, som ytterst
ansvarig for landets medborgare, tinkas behéva verktyg for att han-
tera kriser pd den kommunala nivin. Kommittén konstaterar att
dessa tvd behov kan sammanfalla men att de ocksd kan vara mot-
stridiga. Typiskt sett torde kommunernas behov vara stérst vid
renodlade politiska eller akuta ekonomiska kriser medan statens be-
hov borde vara storst vid politisk kris orsakad av en eller flera yttre
omstindigheter som innebir att det inte finns ndgon legal fore-
tridare eller formell styrningsférmiga.

Kommittén konstaterar att regleringar dir den grundliggande
kommunala beslutanderitten $vertas av staten inte ryms inom rege-
ringsformens regler om den kommunala sjilvstyrelsen. Eventuella
dtgirder miste 1 stillet visentligen bygga pd att kommuner och
landsting limnar sitt samtycke. Kommitténs utgingspunkt ir att
statens dtgirder i férhdllande till krisdrabbade kommuner och lands-
ting huvudsakligen méste ske genom att staten i ndgon form er-
bjuder rddgivning och annan hjilp som behévs for att krisen ska fa
en langsiktig 16sning. Kommittén menar att det ir mojligt for rege-
ringen att tillsitta organ liknande den tidigare Kommundelega-
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tionen for att bistd den kommunala nivin med t.ex. rddgivning.
S&dana delegationer kan tillsittas med kort varsel och uppdraget ut-
formas efter behoven i det enskilda fallet. Enligt kommitténs upp-
fattning kan det mot denna bakgrund inte sigas finnas ndgot stdrre
behov av att 1 lagstiftningen skapa sirskilda former for statlig rad-
givning m.m. till kommuner och landsting 1 kris.

Nir en styrningskris ir kopplad till problem i styrelser och
nimnder kan I8sningen 1 vissa fall underlittas genom att det tillfors
beslutsfattare och tjinstemin utifrin som i viss man &vertar beslut-
anderitten dver forvaltningen. En sddan 16sning med 6verféring av
kommunal beslutanderitt till exempelvis ett statligt organ mdste
regleras 1 lag.

En regel om att fullmiktige ska ha mojlighet att éverfora vissa
uppgifter skulle dock behéva utformas si att fullmiktige tilldts att
overfora beslutanderitt nir styrningskrisen nir en viss nivd. Det far
enligt kommitténs uppfattning anses vara férenat med stora svarig-
heter att uppstilla limpliga kriterier for nir denna krisnivd ska
anses foreligga. Vidare kan det forvintas bli mycket svart for full-
miktige att 1 praktiken sla fast nir kriterierna ir fér handen.

Kommittén anser sammantaget att det inte foreligger nigot be-
hov av lagstiftning. Méjligheterna att forutse vilken typ av kris en
eventuell lag skulle tillimpas pd ir mycket smd varfor det dr svére
att 1 dagsliget fora fram forslag om lagstiftning. Férdelarna med att
infora ett regelverk overviger siledes inte nackdelarna som kom-
mittén ser det. Kommittén viljer dirfor att inte ligga fram ett for-
slag till lagstiftning, men vil ett forslag till regelverk som kan ut-
gora en utgdngspunkt for diskussion och analys.

Kommitténs diskussionsférslag utgdrs av en lag om statligt bi-
tride 8t kommuner och landsting i kris. Kommuner och landsting
som befinner sig i styrningskris fir genom lagen mojlighet att er-
hilla hjilpinsatser fran staten. Fullmiktige ges ritt att dverféra viss
kommunal beslutanderitt p4 ett av staten utsett organ.

Forslaget bygger pd att statligt bitride kan ges endast efter att
fullmiktige har limnat sitt samtycke till det. Den centrala inne-
bérden ir att kommuner och landsting som befinner sig i en allvar-
lig styrningskris, efter egen ansékan hos regeringen kan beviljas
bitride av regeringen, anpassat efter behoven i den enskilda situa-
tionen.
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1 Forslag till

lag om andring i Kommunallag (1991:900)

Hirigenom foéreskrivs i friga om kommunallagen (1991:900)"

dels att 2 kap. 9 och 10 8§, 4 kap. 1§, 5kap. 1, 5, 6, 18, 46 och
64 §§, 6 kap. 15, 23 och 32 §§ ska ha féljande lydelse,

dels att det 1 lagen ska inféras en ny paragraf, 2 kap. 11§, av

foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

2 kap.

Kommuner och landsting fir
ge ekonomiskt bidrag och annat
stod (partistdd) till de politiska
partier som dr representerade i
fullmdktige.

9§

Kommuner och landsting fir
ge ekonomiskt bidrag och annat
stdd till politiska partier (parti-
stod).

Partistod far ges till de politiska
partier som dr representerade 1
fullmiktige. Ett parti dr repre-
senterat som fdtt mandat i full-
miktige for vilket vald ledamot
dgr faststilld enligt 14 kap. val-
lagen (2005:837).

Partistod fir ges ocksd till ett parti som har upphért att vara
representerat 1 fullmiktige, dock endast under ett ir efter det att

representationen upphérde.

! Lagen omtryckt 2004:93.
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Fullmiktige skall besluta om
partistddets  omfattning och
formerna for det. Stédet far inte
utformas si, att det otillborligt
gynnar eller missgynnar ett
parti.

Om det med stéd av 4 kap. 30 §
har anstillts en politisk sekreterare
for de fortroendevalda i ett parti,
skall detta beaktas ndr stiodet
bestims.
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10§
Fullmiktige ska besluta om
partistédets  omfattning och

formerna for det. Stédet far inte
utformas si, att det otillborligt
gynnar eller missgynnar ett
parti. Fullmdiktige far besluta att
endast mandat for vilket vald
ledamot dr faststilld enligt 9§
andra stycket ska beaktas vid

fordelningen av partistidet.

11§

Beslut om att betala ut parti-
stod ska fattas drligen av full-
miktige. Mottagare av stédet ska
vara juridisk person.

Mottagare ska drligen till full-
miktige ge in en skriftlig redovis-
ning som visar att partistodet har
anvdnts 1 enlighet med sitt syfte.

Redovisningen  ska  avse
perioden 1 januari-31 december
och ges in till fullmdktige senast
sex mdnader efter rikenskapsdrets
utging. En revisor ska granska
redovisningen. Revisorns rapport
dver granskningen ska bifogas redo-
visningen.

Fullmiktige fir besluta att
std inte ska betalas till parti som
underldter att inkomma med redo-
visning och revisorsrapport enligt
andra och tredje styckena.
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4 kap.

1§

Med fortroendevalda avses 1 denna lag ledaméter och ersittare 1
fullmiktige, nimnder och fullmiktigeberedningar samt revisorer.

Med fortroendevalda avses ocksd ledaméter och ersittare 1 den
beslutande foérsamlingen, férbundsstyrelsen eller annan nimnd, de
beslutande férsamlingarnas beredningar samt revisorer 1 ett kom-

munalférbund.

En fortroendevald som fullgor
sitt  uppdrag  pa  heltud eller
betydande del av heltid ska ha
bendmningen kommunalrid,
landstingsrdd, oppositionsrad eller
annan benimning som fullmdiktige
bestimmer.

5 kap.

1§

Fullmiktige bestimmer hur
minga ledamdter som  full-
miktige skall ha.

Antalet skall bestimmas till
ett udda tal och till minst

31 1 kommuner med 12 000
rostberittigade invdnare eller
dirunder och 1 landsting med
140 000 réstberittigade invinare
eller dirunder,

41 1 kommuner med 6ver
12 000 till och med 24 000 rost-
berittigade invanare,

Fullmiktige bestimmer hur
minga ledamoter som  full-
miktige ska ha.

Antalet ska bestimmas till ett
udda tal och till minst

21 i kommuner med 8 000
rostberdttigade invinare eller dir-
under,

31 1 kommuner med dver
8 000 till och med 16 000 rost-
berittigade invinare och i lands-
ting med 140000 rostberit-
tigade invinare eller dirunder,

41 1 kommuner med 6ver
16 000 till och med 24 000 rost-
berittigade invanare,

51 1 kommuner med &ver 24 000 till och med 36 000 rost-
berittigade invdnare och i landsting med 6ver 140 000 till och med

200 000 rostberittigade invénare,

61 i kommuner med 6ver 36 000 rostberittigade invinare, och
71 1 landsting med &ver 200 000 réstberittigade invanare.

2 Senaste lydelse 2006:369.
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I Stockholms kommun och 1
landsting med &ver 300 000
rostberittigade invdnare skall
dock antalet ledaméter
bestimmas till minst 101.

SOU 2012:30

I Stockholms kommun och 1
landsting med &ver 300 000
rostberittigade  invdnare  ska
dock antalet ledamoter
bestimmas till minst 101

58

Ledaméterna och ersittarna i
fullmiktige skall viljas for fyra ar
riknat frin och med den 7
november valiret.

Om Valprévningsnimnden
har beslutat om omval enligt
14 kap. 27 § vallagen (2005:837),
skall dock mandattiden
forlingas till dess omvalet har
avslutats.

I Stockholms kommun viknas
mandattiden fran och med den 15
oktober valdret.

Fullmiktige viljer bland sina
ledaméter en ordférande och en
eller flera vice ordférande.

Ledaméterna och ersittarna i
fullmiktige ska viljas for fyra &r
riknat frin och med den 15 oktober
valdret.

Om Valprévningsnimnden
har beslutat om omval enligt
14 kap. 27 § vallagen (2005:837),
ska dock mandattiden férlingas
till dess omvalet har avslutats.

6§

Fullmiktige viljer bland sina
ledaméter en ordférande och en
eller flera vice ordférande, som
tillsammans wtgor fullmdktiges pre-
sidium.

Fullmiktige bestimmer tiden {6r uppdragen.

18§

Fullmiktige fir handligga ett
drende bara om mer in hilften
av ledamoterna ir nirvarande.

Fullmiktige fir handligga ett
drende bara om mer in hilften
av ledamoterna idr nirvarande.
En ledamot som deltar pd distans
ska anses vara ndrvarande.

Fullmiktige fir dock bestimma att interpellationer och frigor
far besvaras dven om firre ledaméter dr nirvarande.
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46 §

Under de forutsittningar
som anges 12 § lagen (1992:339)
om proportionellt valsitt skall
foljande val vara proportionella:

Under de forutsittningar
som anges 12 § lagen (1992:339)
om proportionellt valsitt ska
foljande val vara proportionella:

1. val av ledaméter och ersittare 1 nimnder och beredningar,
2. val av revisorer som avses 19 kap. 1 och 2 §§,

3. val av ledaméter och
suppleanter i styrelsen for aktie-
bolag, ekonomiska foreningar
eller stiftelser eller revisorer och
revisorssuppleanter samt lek-
mannarevisorer som skall granska
en sidan styrelses férvaltning och

3. val av ledaméter och
suppleanter i styrelsen for aktie-
bolag, ekonomiska féreningar eller
stiftelser eller revisorer och
revisorssuppleanter  samt  lek-
mannarevisorer som ska granska
en sidan styrelses férvaltning och

4. val av ledaméter och ersittare 1 den beslutande férsamlingen samt

revisorer i kommunalférbund.

Om inte nigot annat féljer av
féorbundsordningen, skall det som
sigs 1 forsta stycket tillimpas, nir
den beslutande forsamlingen i ett
kommunalférbund  viljer leda-
moter och ersittare 1 férbunds-
styrelsen, andra nimnder, de
beslutande organens beredningar
samt revisoret.

Om inte nigot annat féljer av
féorbundsordningen, ska det som
sigs 1 forsta stycket tillimpas, nir
den beslutande forsamlingen 1 ett
kommunalférbund  viljer leda-
moter och ersittare 1 forbunds-
styrelsen, andra nimnder, de
beslutande organens beredningar
samt revisorer.

Forsta stycket 1 ska inte gilla
om tvd tredjedelar av de ndr-
varande ledamdterna i fullmiktige
har ristat for att invitta en nimnd
som avses 1 3 kap. 4§ forsta stycket
2 kommunallagen(1991:900), i
vilken ledamdter viljs pa annan
grund dn partipolitisk.

* Senaste lydelse 2006:369.
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64 §
Arbetsordningen  skall alltid Arbetsordningen  ska  alltd
innehilla foreskrifter om innehilla foreskrifter om
1. antalet ledaméter i fullmiktige,
2. nir sammantriden skall 2. nir sammantriden ska
hillas, hallas,

3. anmilan av hinder att delta i sammantriden,
4. inkallande av ersittare och deras tjinstgoring,

5. vem som skall féra ordet,
tills ordférande utsetts,

5. vem som ska fora ordet,
tills ordférande utsetts,

6. ritten att delta 1 fullmiktiges 6verliggningar,
7. torfarandet vid omréstningar,

8. handliggningen av motion-
er, interpellationer och frigor,
samt

8. handliggningen av motion-
er, interpellationer och frigor,

9. formerna for justeringen av protokollet.

Om fullmiktige med stdd av
23§ 5 har beslutat att med-
borgarforslag fir vickas, skall
arbetsordningen innehélla fore-
skrifter om hur sddana forslag
skall handliggas.

10. fullmdiktigepresidiets arbets-
uppgifter och

11. mojligher att delta pd
distans 1 fullmdktiges samman-
triden.

Med deltagande pd distans 1
punkten 11 avses sadan ljud- och
bildéverforing som sker i realtid
pd ett sddant sdtt att samtliga del-
tagare kan se och héra varandra
och delta pa lika villkor.

Om fullmiktige med stdd av
23§ 5 har beslutat att med-
borgarforslag far vickas, ska
arbetsordningen innehilla fore-
skrifter om hur sddana forslag
ska handliggas.

6 kap
15 §

Fullmiktige skall, for den tid
som  fullmdktige  bestimmer,
bland nimndens ledaméter vilja
en ordférande och en eller tvi

42

Fullmiktige  ska  bland
nimndens ledaméter vilja en
ordférande och en eller tvi vice
ordférande, som tillsammans
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vice ordférande.

Forfattningsforslag

utgor  ndamndens  presidium.
Fullmiktige bestimmer tiden for
uppdragen.

Har den politiska majoriteten
i fullmiktige forindrats far full-

maktige vilja nytt presidium.

23§

En nimnd fir handligga
drenden bara nir fler in hilften
av ledaméterna ir nirvarande.

En nimnd fi&r handligga
drenden bara nir fler in hilften
av ledamoterna ir nirvarande.
En ledamot som deltar pd distans
ska anses vara ndrvarande.

32§

Fullmiktige skall utfirda
reglementen med nirmare fére-
skrifter om nimndernas verk-
samhet och arbetsformer.

Reglementet for en gemen-
sam nimnd skall antas av full-
miktige 1 var och en av de
samverkande kommunerna eller
landstingen.

Fullmiktige ska utfirda
reglementen med nirmare fore-
skrifter om nimndernas verk-
samhet och arbetsformer.

Fullmiktige ska besluta 1
vilken utstrickning ledamdoter och
ersittare ska ha majlighet att delta
i ndmndens sammantriden pd
distans.

Med deltagande pd distans
avses sddan ljud- och bildover-
foring som sker i realtid pd ett
sddant sdtt att samtliga deltagare
kan se och héra varandra och
delta pa lika villkor.

Reglementet for en gemen-
sam nimnd ska antas av full-
miktige 1 var och en av de
samverkande kommunerna eller
landstingen.

Denna lag trider i1 kraft den 30 juni 2013.
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2 Forslag till
lag om forsoksverksamhet med majoritetsstyre
inom kommuner och landsting

Hirigenom foreskrivs f6ljande.
Inférande av majoritetsstyre

1§ En kommun eller ett landsting far besluta att 5 kap. 46 § kom-
munallagen (1991:900) inte ska tillimpas vid tillsittning av styrelse
som endast ska viljas ur den politiska majoriteten (majoritets-

styre).

2 § Beslut att inféra majoritetsstyre ska fattas av fullmiktige senast
den 31 december &ret fore ar fér ordinarie val. For beslutet krivs
att minst tvd tredjedelar av de nirvarande ledaméterna rostar for
forslaget. Inférande av majoritetsstyre ska ske vid det nyvalda
fullmiktiges tillsittande av styrelse enligt 3 kap. 2 § kommunal-
lagen (1991:900).

Bildande av styrelse

3 § Nir styrelsen ska utses, inbjuder den som varit ledamot 1 full-
miktige lingst tid (8lderspresidenten) gruppledarna for varje parti
inom fullmiktige till samrdd om den nya styrelsens sammansitt-
ning. Alderspresidenten limnar direfter i uppdrag till en av grupp-
ledarna att bilda en ny styrelse.

4 § Forslag till ny styrelse ska liggas fram till det nyvalda full-
miktiges forsta sammantride, di fullmiktige, utan beredning i
styrelsen, ska tillsitta styrelsen. Om mer dn hilften av de nir-
varande ledamoterna roéstar mot forslaget, dr det forkastat. I annat

fall ir det godkint.
58§ Har fullmiktige forkastat gruppledarens forslag, ska full-

miktige utse styrelse varvid 5 kap. 46 § kommunallagen (1991:900)
ska tillimpas.
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Styrelsens uppgifter

6 § En styrelse som tillsatts med st6d av denna lag har samma upp-

gifter som giller f6r styrelsen enligt 6 kap. 1-6 §§ kommunallagen
(1991:900).

Forutsittningar for oppositionens arbetsformer

7 § Fullmiktige ska verka for att de partier som finns repre-
senterade 1 fullmiktige men som inte har ledaméoter 1 styrelsen ska
tillforsikras nodvindig kinnedom om pigdende drenden, samt ges
utredningsméjligheter och administrativt stod.

Misstroendeforklaring

8 § Om minst en tredjedel av fullmiktiges ledaméter sd begir ska
fullmiktige, utan féregdende beredning, rosta om en misstroende-
forklaring mot styrelsen.

9 § Minst hilften av de nirvarande ledaméterna i fullmiktige méste
bifalla ett foérslag om misstroende. Om fullmiktige finner att
styrelsen inte har fértroende frdn en majoritet ska fullmiktige
dterkalla styrelsens uppdrag.

10 § Har styrelsens uppdrag aterkallats ska fullmiktige utse ny
styrelse.

Upphéivande av majoritetsstyre

11 § Fullmiktige fir besluta att upphiva ett beslut om att inféra
majoritetsstyre. Har fullmiktige beslutat att upphiva majoritets-
styre ska fullmiktige utse ny styrelse i enlighet med 5 kap. 46 §
kommunallagen (1991:900).

Utvdrdering av forsoksverksambeten

12§ Den kommun eller det landsting som beslutar att inféra

majoritetsstyre ska till regeringen limna en utvirdering av férsoket
i slutet av mandatperioden.
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Denna lag trider 1 kraft den 30 juni 2013 och giller till utgdngen
av dr 2022.
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1 Inledning

1.1 Uppdraget

Kommittén fér forstirkning av den kommunala demokratins
funktionssitt har enligt regeringens direktiv haft 1 uppdrag att
utreda och analysera det kommunala regelverket och vid behov
foresld dtgirder for att utveckla det kommunala beslutsfattandet
och stirka den kommunala demokratin.

Utifrdn de konkreta uppgifterna 1 direktivet har kommittén
tagit fram ett antal forslag och kommit fram tll ett antal
bedémningar som kan sammanfattas pd f6ljande sitt.

o Mgjliggdrande lagstiftning.
For att forstirka fullmiktiges stillning i det kommunala
beslutsfattandet, pd forsék inféra majoritetsstyre, aterkalla
uppdrag i nimnder och styrelser, underlitta att inféra indirekt
valda geografiska nimnder och delta 1 beslutsfattande pd distans,
foresldr kommittén att nya regler inférs 1 kommunallagen samt
att en forsokslagstiftning infors.

e Tydliggorande lagstiftning.
For att tydliggéra kommunalrddens stillning, formerna for
maktskifte efter val och reglerna om kommunalt partistéd,
foreslir kommittén ett antal lagéindringar.

e Bedémningar av foreliggande behov.
Kommittén konstaterar att det finns behov av att inféra regler
om tjinstledighet fér den som har fértroendeuppdrag i ett land
men som arbetar i ett annat land samt férenklade regler for
samverkan. Kommittén kan dock konstatera att det behovs
ytterligare utredning innan sidana forindringar kan foreslas.
Kommittén Kkonstaterar vidare att det fér nidrvarande inte
foreligger behov av regler fér hantering av kommuner och
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landsting 1 allvarlig styrningskris men att det fortsatt bor foras
en diskussion om frigorna.

1.2 Kommitténs arbete

Kommittén har 1 sitt arbete fokuserat pd hur situationen for de
fortroendevalda och arbetssittet 1 de kommunala organen skulle kunna
forbittras pd sitt som forstirker den kommunala demokratin.

Kommittén har funnit att ett flertal av de frigor som varit
foremdl for kommitténs utredning dven varit féremadl for tidigare
utredningar. For att tydliggéra hur dessa frigor har diskuterats
sdvil fére som efter den nuvarande kommunallagens ikrafttridande
&r 1991 har kommittén valt att beskriva dessa diskussioner 1 texten.

Kommittén har ocksi konstaterat att det har skett stora
forindringar i samhillet sedan kommunallagens tillkomst. Inte
minst giller detta utvecklingen i kommuner och landsting. Fér att
belysa denna utveckling har Stig Montin, professor vid
Forvaltningshogskolan, Géteborgs Universitet, f6r kommitténs
rikning gjort en tillbakablick 6ver vad som har hint pi lokal och
regional nivd under de senaste 20 dren. Rapporten finns 1 sin helhet
som en bilaga till betinkandet.

Kommittén har i sitt arbete samritt med Utredningen om
dversyn av statlig regional férvaltning m.m. (Fi 2009:07), OFUKI-
utredningen (Fi 2009:08), utredningen Kommunsektorn och
konjunkturen (Fi 2010:02) samt 2011 &rs vallagskommitté (Ju
2011:13).

Kommittén har i 6vrigt samritt med ett antal kommuner och
landsting. Som ett led i detta arbete har kommittén deltagit i
Sveriges Kommuner och Landstings Demokratidag 2011 samt héllit
seminarium under Almedalsveckan 2011. Dirutéver har kommittén
haft samrdd med bla. Valmyndigheten, SMAKOM och Hela
Sverige ska Leva.

Kommittén har ocksd haft kontakt med ett antal forskare
diribland fil. dr. David Karlsson vid Férvaltningshégskolan, Géteborgs
universitet, ek. dr Ola Mattisson vid Ekonomihogskolan, Lunds
universitet samt processledaren Cecilia Vestman vid Milardalens
hogskola som har medverkat 1 kommitténs arbete genom att hilla
inspirationsforelisningar. Kommittén har dven haft samrdd med
riksdagspartiernas partisekreterare och med Sveriges Kommuner
och Landsting.
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[ avsnittet om partistod har kommittén haft en referensgrupp
bestidende av professorn Gullan Gidlund vid Orebro Universitet,
lagmannen Ingvar Paulsson samt férbundsjuristen Staffan Wikell.

1.3 Betdnkandets disposition

Betinkandet har indelats i1 kapitel utifrdn de olika utrednings-
direktiven. Kommittén har valt att borja med de frigor som ror det
direktvalda organet nimligen fullmiktige for att sedan gi dver pd
frigor som mer direkt ror de fértroendevalda. Sist i betinkandet tar
kommittén upp de 1 direktivet sirskilt angivna frigorna om
samverkan, partistdd och allvarliga styrningskriser.
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2 Fullmaktiges stallning i det
kommunala beslutsfattandet

2.1 Direktiven

Regleringen 1 regeringsformen och kommunallagen om den
kommunala beslutanderitten utgdr frdn principen att centrala
politiska beslut ska fattas av fullmiktige. Fullmiktiges formellt sett
starka stillning foljer naturligt av att det dr det enda direkt
folkvalda kommunala organet.

Huruvida fullmiktiges formellt sett starka stillning uppritthills
1 praktiken ir en friga som ofta ir féremal f6r diskussion. Sveriges
Kommuner och Landsting, SKL, har i en skrivelse till regeringen
(dnr Fi2010/499) anfért att frigor om att stirka fullmiktiges
stillning ir prioriterade 1 deras eget demokratiarbete. SKL menar
att det finns behov av att se 6ver kommunallagen 1 syfte att stirka
fullmiktiges stillning ytterligare.

Mot bakgrund av att kommunallagen ger kommuner och
landsting ett stort utrymme att organisera arbetet pd det sitt som
passar dem bist, ir det troligt att mycket av det som beskrivs kring
maktkoncentration i styrelsen och uppfattningen att fullmiktige ir
maktldst beror pd arbetssitt och forhllningssitt som kommuner
och landsting sjilva ansvarar fér. Samtidigt finns det dock ett
behov av att lyfta fram goda exempel pd hur fullmiktige fitt en mer
central roll i den politiska debatten. Det ir heller inte uteslutet att
det kan finnas utrymme for fortydliganden 1 lagstiftningen som
skulle ge fullmiktige en dnnu starkare roll.

Kommittén ska dirfor ge exempel pd hur fullmiktiges roll som
central politisk arena kan utformas och vid behov foresld
forfattningsindringar.
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Enligt direktivet dr kommittén fri att 6verviga och foresld
férindringar i1 regleringen om den kommunala demokratin i syfte
att forstirka dess funktionssitt. Kommittén har valt att tolka
direktivet s3 att det ocksd ger kommittén en mojlighet att Sverviga
regleringarna om fullmiktiges storlek, eftersom denna friga enligt
kommittén har stor betydelse f6r den kommunala demokratins
funktionssitt 1 framférallt de sm& kommunerna.

2.2 Fullméaktigeférsamlingars storlek

Antalet ledaméter i1 fullmiktige regleras i 5 kap. 1§ kommunallagen.
Det ir fullmiktige som bestimmer hur minga ledaméter fullmiktige
ska ha. Antalet miste dock vara ett udda tal och fir inte understiga
sirskilt fastslagna antal i ett latitudsystem som ir relaterat till
antalet rostberittigade 1 kommunen respektive landstinget. Nigon
maximigrins fér fullmiktiges storlek finns  diremot inte.
Fullmiktigeforsamlingen kan dirfér alltid goras storre dn vad lagen
kriver.

2.2.1 Utvecklingen av fullmaktiges storlek

Maximiantalet for antalet ledaméter 1 kommunala fullmiktige-
férsamlingar slopades redan &r 1969, d3 dven regeln om udda tal for
fullmiktige inférdes.' I samband med att férindringen infordes
framholls bl.a. att det inte bor finnas ndgra lagliga hinder mot att
fullmiktigeférsamlingarna till sin storlek ska kunna anpassas efter
de enskilda kommunernas sirskilda férhillanden. Man efterstrivade att
kommunerna sjilva skulle fi bestimma antalet fullmiktigeledaméter
och pd si sitt ta hinsyn till den enskilda kommunens sirskilda
forutsittningar. Det uttrycktes samtidigt som ett allmint 6nskemal
att sammansittningen av kommunens befolkning bide geografiskt,
yrkesmissigt och 1 frdga om &lder och kén skulle dterspeglas i den
beslutande forsamlingen. De valda minimigrinserna avsdg att
garantera viss storlek pd foérsamlingen 1 foérhdllande wll
folkmingden, s att dessa hinsyn skulle kunna tas.

I betinkandet Enhetlig kommunallag® framférde kommunal-
lagsutredningen att det fanns birande motiv f6r att gd dnnu lingre i

' K1969:5 (stencil) Fullmiktige och dess suppleanter i kommunerna samt prop. 1969:129.
2SOU 1974:99 Enhetlig kommunallag.
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forenklingen av reglerna om antalet ledaméter 1 det beslutande
organet. Att slopa latituderna sigs som en férlingning av de tankar
som l3g bakom 1969 &rs dndringar om att slopa maximiantalet.
Utredningen betonade att det ir av intresse att det beslutande
organets ledamotsantal inte sjunker i alltfér hég grad samt att
antalet bor bestimmas efter en avvigning mellan & ena sidan
intresset av att fullmiktige fir en allsidig medborgerlig férankring
och 4 andra sidan en effektivt fungerande férsamling. Utredningen
menade att man borde kunna utgd frin att de politiska partierna
skulle komma att se till att antalet ledamoter 1 fullmiktige 1
allminhet inte skulle g8 under de fér varje latitud uppstillda
minimiantalen enligt gillande ritt. Utredningen ansdg siledes att
invinarantalet fortsatt borde spela den avgérande rollen vid
bedémningen av minimiantalet men att ett lagfistande 1 latituder
skulle kunna medféra oonskade konsekvenser. Utredningen
menade dock att en absolut minimigrins f6ér antalet ledamoter
borde faststillas och att denna skulle vara 31 ledaméter.

I betinkandet Principer fér ny kommunallag ansdg 1983 irs
demokratiberedning att bestimmelsen om fullmiktiges antal var ett
exempel pd en obehovlig detaljregel.’ T betinkandet tog man upp
att intervallerna 1 latitudsystemet 1 och foér sig hindrar att
kommunerna infér en sméipartispirr genom att minska antalet
ledaméter 1 fullmiktige. Beredningen ansdg dock att bestimmelsen
om fullmiktiges antal kunde férenklas och att endast ett
minimiantal behévde fastslds 1 lagen. Syftet med férenklingen var
dock inte att skapa en forindring i gillande antal utan att ge
kommuner och landsting stérre frihet att bestimma antalet
ledamoter sjilva. Beredningen utgick frdn att kommuner och
landsting alltjimt skulle se till att mandatférdelningen mellan
partierna 1 fullmiktige skulle bli rittvis och att de existerande
grinserna skulle bli vigledande dven utan latitudsystem 1 lagen.
Man ansig att intresset av att fullmiktige har en bred medborgerlig
forankring skulle vigas mot kravet pd ett effektivt fungerande
fullmiktige och att antalet ledamoter borde relateras till antalet
rostberittigade invnare.

I sivil betinkandet som propositionen tll den nya
kommunallagen foreslogs att fullmiktige fortsatt skulle ha ritten
att bestimma antalet ledaméter i fullmiktige.* Ett fital remiss-
instanser ansdg att fullmiktige borde f& bestimma om antalet

> SOU 1985:29 Principer f6r ny kommunallag.
* Prop. 1990/91:117.
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ledamoter Gver ett visst angivet minimum medan ett fital andra
forordade att antalet ledaméter skulle sinkas alternativt antalet
rostberittigade héjas 1 samtliga intervaller. Regeringen ansig dock
att det rddande systemet uppfyllde kraven p4 att kunna 3terspegla
opinionen bland viljarna och garantera en bred medborgerlig
forankring. Att inféra en fast minimigrins ansdgs kunna anvindas
som en spirr mot smépartier. Regeringen menade att
latitudsystemet dirigenom ocksd innefattar ett visst minoritets-
skydd. Regeringen féreslog dirfor 1 propositionen att de gillande
reglerna med ett 1 ett latitudsystem fastslaget minimiantal for

fullmiktige borde behillas av demokratiska skil.

2.2.2 Behov och effekter av att minska antalet fullmaktige

Som framgir av direktiven har Sveriges Kommuner och Landsting,
SKL, i sin skrivelse till regeringen 1 januari 2010 foreslagit att
regeringen ska tillsitta en utredning med uppgift att o6ka
kommunernas och landstingens mojligheter att sjilva utforma sina
demokratiska institutioner samt att Overviga att infdéra vissa
férindringar genom forsokslagstiftning. Bland de omriden som
SKL har fért fram finns en dndrad reglering av antalet ledaméter 1
fullmiktige. Behovet av en férindrad reglering har ocksd framforts
som ett angeliget 6nskemadl till kommittén i de dverliggningar som
kommittén haft med SKL.

I Sverige finns tretton kommuner med mindre dn 5000
invanare, 73 kommuner med mindre in 10 000 invdnare och 103
kommuner med mindre dn 12 000 invdnare. Det mesta pekar pd att
antalet kommuner med krympande befolkning fortsitter att oka.
Enligt Statistiska Centralbyrdn kommer &ver trettio av dagens
kommuner att &r 2030 ha mindre 4n 5 000 invinare (enligt 2007 &rs
siffror). Dessa finns till stor del i Norrlands inland men dven 1
andra delar av landet.

SKL har i sin rapport Brytpunkt visat pi att det inte ir
komplikationsfritt att uppritthlla de demokratiska systemen i en
kommun med 5000 invinare eller firre. Enligt kommunallagen
méste ett kommunfullmiktige ha minst 31 ledaméter. Det innebir
betydligt fler invinare per fértroendevald i stérre kommuner
jimfort med smd kommuner. I Stockholm finns mer dn hundra
ginger s& minga invinare per fullmiktigeledamot som 1 Bjurholm,
som ir landets minsta kommun. I en kommun med 10 000 invinare
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gdr det en fullmiktigeledamot pd 322 medborgare, medan det gir
en fullmiktigeledamot pd 1 311 invdnare i kommuner med 80 000.
Av SCBs statistik frdn 2010 framgdr att 130 av Sveriges
kommuner ligger pd miniminivin vad giller antalet fullmiktige-
ledaméter. Av dessa dr det 31 kommuner som har firre in 8 000
rostrittsberittigade invdnare.” Av dessa 31 ligger 21 med
Virmland/Gistrikland som en sydlig grins, medan 10 ligger soder
dir om med en 6vervikt mot vistkusten.
Vad giller storleken pd fullmiktige 1 6vriga kommuner framgar
att
5 kommuner hade 2 ledaméter 6ver miniminiva,
67 kommuner hade 4 ledaméter 6ver miniminivi,
5 kommuner hade 6 ledaméter 6ver miniminiva,
34 kommuner hade 8 ledaméter 6ver miniminivi,
35 kommuner hade 10 ledaméter 6ver miniminiva,
2 kommuner hade 12 ledaméter éver miniminiv3,
3 kommuner hade 14 éver miniminivi,
1 kommun hade16 ledaméter 6ver miniminiva,
4 kommuner hade 18 ledaméter 6ver miniminiv3,
3 kommuner hade 20 ledaméter éver miniminiva och att
1 kommun hade 24 ledaméter ver miniminiva.

Sammanfattningsvis kan sdgas att en majoritet av Sveriges
kommuner har fullmiktige som ligger dver lagstadgad miniminivd
vad giller antalet ledaméter, men det ir enbart 14 kommuner som
ligger pd 12 eller fler fullmiktigeledaméter dver miniminivén.

Av statistik sammanstilld av SKL framgr att 1 22 av landets 290
kommuner minskade antalet mandat infér 2010 &rs val, jimfort
med 2006, medan de 6kade i fem kommuner. I de kommuner som
har minskat antalet mandat har sammanlagt 132 platser till
fullmiktige plockats bort. Det motsvarar en minskning pi 14
procent av mandaten i dessa 22 kommuner. Stérst minskning
procentuellt gjordes 1 Torsby i Virmland och Sotenis 1 Vistra
Gotaland. De minskade bdda med tio mandat, frin 41 till 31 platser.
Direfter kom Atvidaberg i Ostergstland, som ocks3 minskade med
tio mandat frdn 45 till 35, samt de tvd jimtlindska kommunerna
Berg och Hirjedalen som minskade med 8 respektive 10 mandat.
Flera av de kommuner som minskar antalet mandat har mindre in
10 000 invdnare och minskade sin befolkning under 2009. Fem

* Enligt SCB:s statistik var det totalt 77 kommuner i Sverige som r 2010 hade firre dn 8 000
rostberittigade invinare.
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kommuner dkade antalet mandat med sammanlagt 18 platser, vilket
innebir en genomsnittlig 6kning fér de kommunerna med 8
procent. Stérst ir dkningen procentuellt i Amal i Vistra Gotaland,
frdn 31 ull 35 mandat. Stringnis 1 Sédermanland, frén 49 till 55
mandat. Direfter kommer skinekommunerna Kivlinge och
Vellinge, samt Hirryda 1 Vistra Goétaland. Sammantaget har
mandaten minskats med 114 platser, vilket motsvarar mindre in en
procent av mandaten i alla kommuner (totalt 12 978 platser).

Ett enda landsting av de 18 landstingen och tvd regionerna har
forindrat antalet mandat infér drets val. Det ir Sérmlands lins
landsting som har 6kat med 4 mandat frin 65 till 71 mandat, vilket
innebir en marginell 6kning 1 samtliga landsting (totalt 1662
platser).

I landstingsfullmiktige blev samtliga platser besatta vid valet
medan det 1 kommunfullmiktigeférsamlingarna blev 15 platser
tomma 1 direkt samband med wvalet, eftersom framférallt
Sverigedemokraterna (12 platser) inte lyckades besitta de mandat som
de blev tilldelade.

Omsittningen av fullmiktigeledaméter vid 2010 &rs val var
mycket hog, 39,2 procent av samtliga kommunfullmiktiges
ledaméter dr nya fér denna mandatperiod. Aven inom landstingens
fullmiktigeférsamlingar ir omsittningen mycket hog, 45,5 procent
av ledamoterna dr nya. Det totala antalet nya fullmiktigeledamoter
1 kommuner och landsting dr drygt 5 800. Men det ir inte bara i
samband med valet som det sker en omsittning av ledaméter. Aven
under mandatperioden limnar en stor grupp fértroendevalda sina
uppdrag. Under mandatperioden 2006-2010 limnade 16 procent av
kommunfullmiktiges ledaméter sina uppdrag. Hogst andel var det i
dldersgruppen 18-21 &r dir 42 procent limnade sina uppdrag under
mandatperioden. Avhoppsfrekvensen var lika stor som under
mandatperioden 2002-2006. ¢

2.2.3 Den naturliga sparren

Till skillnad frin riksdag och landsting, finns det inte ndgon explicit
spirr fér hur manga procent av rosterna vid ett allmint val ett parti
behover 8 for att £ mandat 1 kommunfullmiktige. Man talar dock
om den naturliga spirren” vid kommunalval. Med den “naturliga
spdrren” avses den andel roster som behévs for att ett parti ska 3

6310 val — 2010 &rs kommun och landstingsval, Sveriges Kommuner och Landsting (2011).
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minst ett mandat 1 kommunfullmiktige i konkurrensen med 6vriga
partier. Denna spirr ir inte exakt eftersom ett partis mandattal inte
bara beror pd partiets andel réster, utan i viss man ocksd pd hur
dvriga roster fordelas. Den “naturliga spirren” paverkas ocksd av
antalet mandat 1 fullmiktige, ju firre mandat desto hégre spirr. Hir
nedan féljer en redovisning av tre olika situationer; minsta andel
réster som garanterar minst ett mandat, minsta andel roster som
gor det majligt att f4 minst ett mandat, och den andel réster som gor
det troligt att fi ett mandat, vid normala férdelningar av 6vriga
roster. Den sista kolumnen anger det bista teoretiska virdet pd den
naturliga spirren.

Tabell 2.1 Teoretiska varden pa den naturliga spérren

m n sakert mijligt troligt
15 8 5,74 3,61 4,61
15 10 5,93 3,37 4,61
21 8 3,85 2,76 3,30
21 10 4,07 2,61 3,30
N 8 248 1,98 2,24
]| 10 2,57 1,90 2,24

m=mandat, n= antal partier

Med 31 mandat i kommunfullmiktige dr den *naturliga spirren” c:a
2,2 procent for att troligen f& ett mandat. Spirren vid 31 ledaméter
i fullmiktige ir med andra ord visentligt ligre in spirrarna vid
landstings- och riksdagsval. En minskning av antalet ledaméter frin
31 till 21 skulle 6ka den “naturliga spirren” frdn ca 2,2 procent till
3,3 procent. I sammanhanget ir det dock virt att notera att
fullmiktige redan i dagsliget kan besluta om en indelning i
valkretsar om en kommun har fler in 6 000 personer som har
rostritt. Kommunen fir di delas in 1 tvd eller flera valkretsar. Om
det finns fler in 24 000 som har réstritt i en kommun eller om det
féor kommunen ska utses minst 51 fullmiktigeledaméter ir
kommunen skyldig att dela in 1 tvd eller flera valkretsar. En
kommun som har firre in 6 000 personer som har réstritt far delas
in 1 tvd eller flera valkretsar endast om det finns synnerliga skil for

7 Berikningarna ir framtagna fér kommitténs rikning av professor Svante Jansson,
Matematiska Institutionen, Uppsala universitet, se dven Svante Jansson; Den naturliga
spirren (2012).
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det.® En valkrets miste utformas s att den har minst 15 ledaméter.
Det innebir att en kommun med 31 ledaméter i fullmiktige som
delar in 1 tvd valkretsar pd 15 respektive 16 mandat, fir spirrar som
kan beriknas till 4,6 procent i valkretsen med 15 ledaméter och 4,3
procent 1 valkretsen med 16 ledaméter.

2.3 Kommitténs dvervdaganden och férslag avseende
minskat fullmaktige

Kommitténs forslag: Det inférs en ny latitud som innebir att
ligsta antalet fullmiktigeledaméter 1 kommuner med upp till
8 000 rostberittigade invdnare sitts till 21, samt att nista latitud
utvidgas s att ligsta antalet fullmiktigeledaméter dr 31 for
kommuner med 8 000-16 000 rostberittigade invinare. Foér
kommuner med 16 000 eller fler rostberittigade invinare samt
for landsting ska latituderna vara oférindrade.

Erfarenheten frdn sm& kommuner visar att partierna har svirt att
fylla sina listor och att fullmiktigeledamoter hoppar av sina
uppdrag oftare in 1 storre kommuner. Erfarenheten frin
landstingen skiljer sig frin scenariot 1 kommunerna, vilket bla.
framgdr av att det efter valet inte fanns ndgra obesatta mandat i
landstingsfullmiktige. Férdelningen mellan smi och stora landsting
skiljer sig ocksd it jimfért med kommunerna. Endast tvd av de 18
landstingen och tv regionerna har under 140 000 rostberittigade
invdnare d.v.s. motsvarande den ligsta latituden. I nista latitud
dterfinns 4 landsting. Det innebir att mer dn hilften (14 stycken)
av landstingen och regionerna befinner sig 1 de tv évre latituderna
vad giller antalet rostberittigade invinare. Kommittén anser dirfoér
att det inte finns nigot skil att forindra latituderna vad avser
landstingen.

Diremot finns det skil att sirskilt se éver villkoren for de sma
kommunerna och att méjliggéra forindringar 1 de demokratiska
strukturerna si att deras funktionssitt kan stirkas. Av de
beskrivningar som férts fram angdende behovet av att inféra en
mojlighet att minska fullmiktiges storlek framgir att det ir en
angeligen friga att se 6ver. Mot bakgrund av vad som framkommit
ovan anser kommittén att det ocksd dr en angeligen friga utifrin

8 Vallagen (SFS 2005:837) 4 kap. 12 §.
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det grundliggande forhillningssitt som kommer till uttryck i
kommunallagen, nimligen att kommuner och landsting ska ges ett
stort utrymme att organisera arbetet pd det sitt som passar dem
bist. Enligt direktivet ir kommittén fri att Sverviga och foresld
férindringar 1 regleringen om den kommunala demokratin i1 syfte
att forstirka dess funktionssitt. Sammantaget finner kommittén att
frigan om fullmiktiges storlek ir angeligen och att den har direkt
betydelse fé6r den kommunala demokratins funktionssitt. Foljakt-
ligen ryms frigan inom ramen for direktivet.

En risk med att minska fullmiktiges storlek ir att det kan leda
till férsimrad representativitet pd grund av att antalet ledamoter
minskar. Aven med en halvering av antalet fértroendevalda gir det
dock tre ginger s& minga invinare per fortroendevald 1 de storsta
kommunerna som i de smi. En annan risk ir att det 1 princip blir
persongemenskap mellan styrelse och fullmiktige om man minskar
antalet ledaméter 1 fullmiktige alltfér mycket. Det finns ocksd en
risk att de fortroendevaldas kontaktyta med medborgarna minskar i
takt med antalet, eftersom det helt enkelt blir firre politiker som
kan ha sddana kontakter. Detta skulle dock kunna férhindras
genom att kommunerna beaktar att behovet av tid och resurser for
uppdraget kan 6ka och att varje fullmiktigeledamot ges den tid och
de resurser som krivs. Ett argument som talar mot att minskade
fullmiktige innebir minskade kontakter med medborgarna ir att
med ett mindre fullmiktige kan den enskilde ledamoten blir mer
kind i kommunen och uppdraget bli tydligare f6r medborgarna.

En stor fordel med att inféra en méjlighet att minska
fullmiktige ir att det skulle underlitta f6r de, foretridesvis mindre,
kommuner dir partierna har svirt att fylla sina listor och
fullmiktigeledamoter hoppar av sina uppdrag. Ett minskat full-
miktige kan ocksd innebira att fler ledamoter ges utrymme att vara
aktiva 1 t.ex. debatter, vilket ocksi skulle kunna bidra till en viss
vitalisering av fullmiktige. Sammantaget finner kommittén att det
kan finnas vissa risker med att minska fullmiktige men att
fordelarna overviger.

Som framgdr av avsnitt 2.2.3 innebir en minskning av
fullmiktige att mojligheterna att fi mandat 1 kommunernas
fullmiktige pdverkas d.v.s. representationstréskeln blir hégre. Ju
firre ledamoter desto hogre blir troskeln for att ett parti ska bli
representerat 1 fullmiktige. Detta férhillande blir avgérande for att
bedéma hur stor en skilig minskning av fullmiktige bor vara.
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Enligt teoretiska bedémningar med vissa givna férutsittningar
ir det troligt att ett parti som erhdllit 3,3 procent av den totala
andelen roster skulle fi ett mandat i ett fullmiktige med 21
ledaméter. Detta innebir att troskeln hojs 1 forhdllande till 1 dag dd
det ir troligt att ett parti under samma forutsittningar men med ett
fullmiktige med 31 ledaméter endast skulle behéva 2,24 procent av
den totala andelen roster f6r att £3 ett mandat.

Som framgdr av exemplen innebir detta att fler smd partier
riskerar att inte bli representerade i fullmiktige. Med fler smd
partier 6kar dessutom osikerheten i de teoretiska berikningarna.
Kommittén vill dock i detta sammanhang pipeka att ett forslag
som innebir en mojlighet f6r kommunerna att fatta beslut om att
minska fullmiktige, ir just en mojlighet och inte en skyldighet. Det
star fullmiktige fritt att besluta att antalet ledaméter 1 fullmiktige
ska vara hogre 4n minimiantalet. Som framgar av avsnittet ovan 2.2
ir det ocksa vanligt att s& sker. Ett mindre fullmiktige behover inte
heller betyda att antalet fértroendevalda miste minska eftersom
antalet ledaméter 1 nimnderna inte behéver minska.

Sammantaget anser kommittén att det finns flera skil som talar
fér mindre fullmiktigeférsamlingar och att vinsterna dr s stora att
det uppviger att representationstréskeln blir nigot hogre. Diremot
anser kommittén att systemet med latituder som anger det minsta
antal ledamoter som maiste utses vid angivna antal rostberittigade
invinare inte bor indras. Aven med en minskad fullmiktige-
férsamling s3 innebir det ridande systemet med latituder att
opinionen bland viljarna kan &terspeglas. Att inféra en fast
minimigrins skulle, framforallt i stérre kommuner, kunna anvindas
som en spirr mot smépartier. Det finns dirfér demokratiska skl
som talar for att latitudsystemet behdlls. Kommittén anser dirfor
att kommunallagens bestimmelser bor dndras s8 att det blir mojligt
att minska antalet ledaméter 1 forhillande till dagens situation men
att latitudsystemet behdlls i justerad form.

Som framgatt ovan idr det 1 de minsta kommunerna som behovet
av att f8 minska fullmiktige dr som storst. Kommittén vill dirfér
inte heller g& si lingt som att genomféra en minskning av antalet
fullmiktigeledaméter inom samtliga latituder. Enligt siffrorna fér
2010 &rs val dr det 143 kommuner i Sverige, vilket motsvarar
knappt hilften av landets samtliga kommuner, som har firre in
12 000 rostberittigade invdnare eller med andra ord som ir skyldiga
att ha ett fullmiktige med minst 31 ledaméter.
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Kommittén anser inte att det ir rimligt att nistan hilften av
landets kommuner ska vara skyldiga att ha samma storlek pd sina
fullmiktigeférsamlingar trots att skillnaderna mellan dessa
kommuner bide vad giller antalet invdnare och geografisk storlek
ir mycket stora. Kommittén féresldr dirfor att det inférs en ny
latitud pd minst 21 fullmiktigeledaméter 1 kommuner med upp till
8 000 rostberittigade invdnare och att nista latitud utokas s3 att
kommuner med éver 8 000 till och med 16 000 rostberittigade
invdnare ska ha minst 31 fullmiktigeledaméter. Forindringen
innebir att 77 kommuner, vilket motsvarar 26,5 procent av landets
kommuner, kan sinka antalet ledaméter 1 fullmiktige frén 31 ill 21
ledaméter samt att 29 kommuner, vilket motsvarar 10 procent av
landets kommuner, kan sinka frin 41 till 31 ledaméter. Totalt
innebir det att 106 eller knappt 37 procent av Sveriges kommuner
kan minska storleken pd sina fullmiktigeférsamlingar, om de sd
onskar.

Kommittén anser att latituderna pd si sitt pd ett bittre sitt
tillvaratar skillnaderna mellan kommunerna i landet och sprid-
ningen inom respektive latitud.

Kommittén kan konstatera att ett minskat fullmiktige kan
piverka frigor som hinger samman med den “naturliga spirren”
och proportionell mandatférdelning. 1 oktober 2011 tillkallade
regeringen 2011 drs vallagskommitté (Ju 2011:13) som bland annat
har 1 uppdrag att &verviga om det bér inforas ett system med
kommunala utjimningsmandat eller om det ir mojligt att pd andra
sitt uppnd en proportionell mandatférdelning 1 valkretsindelade
kommuner samt foresld sidana lagindringar som den finner
motiverade. Kommittén har samritt med 2011 &rs vallagskommitté,
som 1 sitt arbete kommer att beakta den foreslagna dndringen om
minskat fullmiktige och den eventuella effekt som forslaget kan ha
for dess arbete.

2.4 Fullmaktiges formella stallning i det kommunala
beslutsfattandet

Av 1kap. 7 och 88§ regeringsformen framgdr att det finns
kommuner pd lokal och regional nivd och att det f6r den offentliga
férvaltningen finns kommunala férvaltningsmyndigheter.

Den parlamentariska kommittén Grundlagsutredningen, som
hade till uppdrag att géra en samlad éversyn av regeringsformen

61



Fullmaktiges stdllning i det kommunala beslutsfattandet SOU 2012:30

dren 2004-2008, konstaterade i sitt betinkande En reformerad
grundlag att det fanns anledning att ytterligare markera och
tydliggéra kommunernas betydelse fér det svenska sambhills-
skicket.” Skilet var enligt kommittén att den kommunala
sjilvstyrelsen har en s central stillning 1 Sverige och utgér en sd
viktig del av det demokratiska systemet att det borde inféras ett
sirskilt kapitel om kommunerna i regeringsformen. Detta skedde
ocksd genom lag (2010:1408) om indring i regeringsformen dir ett
kapitel 14 om kommunerna inférdes.

Flera av bestimmelserna i det nya kapitlet hade redan sin
motsvarighet 1 den tidigare lydelsen av regeringsformen men det
tillkom ocksd nya bestimmelser som reglerar den kommunala
sjilvstyrelsens omfattning, villkoren fér inskrinkningar i sjilv-
styrelsen och mojligheterna till skatteutjimning mellan kommuner.

Av 14 kap. 1§ regeringsformen framgdr att beslutanderitten 1
kommunerna utévas av valda férsamlingar. '° Sammanfattningsvis
framgdr det siledes av regeringsformen att fullmiktige ir den
beslutande forsamlingen och att det f6r den offentliga forvalt-
ningen bl.a. finns kommunala férvaltningsmyndigheter.

Fullmiktiges beslutsomrdde omfattar avgéranden som ir av mer
grundliggande art eller har mer generell rickvidd. T 3 kap. 9§
kommunallagen kommer detta till uttryck pa s sitt att fullmiktige
ska besluta 1 drenden som ir av principiell beskatfenhet eller annars
av storre vikt for kommunen eller landstinget. Som en exempli-
fiering av vilka drendetyper detta ir tar paragrafen upp drenden som
avser

- midl och riktlinjer f6r verksamheten,

- budget, skatt och andra viktiga ekonomiska frigor,

- nimndernas organisation och verksamhetsformer,

- val av ledaméter och ersittare 1 nimnder och beredningar,
- val av revisorer,

- grunderna f6r ekonomiska férméner till fértroendevalda,
- 4arsredovisning och ansvarsfrihet,

- folkomrdstning i kommunen eller landstinget, och

- extra val till fullmiktige.

?SOU 2008:125 s 542 f.
! Motsvarande stadgande &terfanns tidigare i divarande 1 kap. 7§ forsta stycket andra
meningen regeringsformen.
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Beslut 1 drenden som giller dessa omriden fir inte delegeras till
nimnder. I andra idrenden eller grupper av idrenden fir dock
fullmiktige, enligt 3 kap. 10§ kommunallagen, delegera 4t en
nimnd att fatta beslut i fullmiktiges stille. Nimnderna kan sdledes
ha viss beslutanderitt pd grundval av delegation frin fullmiktige
men dven inom ramen for den forvaltande och verkstillande
verksamheten samt 1 drenden dir nimnden har beslutanderitt med
direkt stdd av speciallagstiftning t.ex. beviljande av en social
féorman. I de fall nimnden har beslutanderitt med direkt stéd av
speciallagstiftning far fullmiktige enligt 12 kap. 2§ regerings-
formen inte bestimma hur nimnden ska besluta i ett drende som
rér myndighetsutévning mot t.ex. en enskild.

Enligt 5 kap. 26 § kommunallagen ska ett irenden ha beretts
innan det avgors av fullmiktige. Av lagen framgr att ett drende ska
ha beretts antingen av en nimnd vars verksamhetsomride drendet
beror eller av en fullmiktigeberedning. Av 5 kap. 28 § kommunal-
lagen framgir att styrelsen alltid ska ges ullfille att yttra sig i ett
irende som har beretts av en annan nimnd eller av en
fullmiktigeberedning. Om det inte foreligger nigot férslag frin
den beredande nimnden ska styrelsen ligga fram forslag till beslut.
Styrelsen dr m.a.o. sista beredningsinstans innan fullmiktige fattar
beslut.

2.4.1 Kommundemokratikommitténs betankande Att vara
med pa riktigt (SOU 2001:48)

Kommundemokratikommittén, KDK, konstaterade 1  sitt
betinkande att allt firre beslut i1 praktiken fattas av fullmiktige.
Kommittén menade att minga drenden befinner sig i en grdzon dir
det inte ir sjilvklart huruvida fullmiktige méste besluta sjilv eller
om fullmiktige har ritt att delegera irendet. Detta, menade
kommittén, har inneburit att ett stort antal viktiga frigor delegerats
frin fullmiktige till styrelse och nimnder, vilket 1 sin tur har
minskat fullmiktiges beslutsmakt (detta har ocksd tagits upp av
Sveriges Kommuner och Landsting, se avsnitt 2.5). En annan orsak
till att fullmiktige inte uppfattas som hogsta beslutande organ, ir
att fullmiktige, enligt kommittén, ibland uppfattas som ett
transportkompani fér beslut som 1 praktiken redan ir fattade.
Eventuella kompromisser mellan partierna ir gjorda 1 nimnder och
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styrelser. Det innebir att nir frigan kommer tll fullmiktige s8 ir
de politiska positionerna l3sta.

Som ett led i att stirka fullmiktiges centrala roll lade KDK bl.a.
fram forslag pa dterremittering och lyftningsritt (se avsnitt 2.4.2).

En annan aspekt pd bristande inflytande som KDK tog upp, var
fullmiktiges beslutanderitt vad giller kommunala bolag. Kommittén
konstaterade att kommunerna valt att ligga en relativt stor del av sin
verksamhet i bolagsform och att dessa foretag hanterar férhillandevis
stora ekonomiska virden." Kommittén ansdg att fullmiktiges
stillning som hogsta beslutande organ maiste stirkas och att det
méste finnas en garanti for att fullmiktige alltid ska ha det
avgorande inflytandet 6ver frigor av stor vikt. Kommittén ansdg
vidare att det inte ska spela nigon roll om kommunen eller
landstinget viljer att driva verksamhet i forvaltningsform eller i
bolagsform. Mot denna bakgrund féreslog kommittén att
fullmiktiges godkinnande bér krivas nir kommunala bolag fattar
sddana beslut 1 verksamheten som ir av principiell beskaffenhet
eller annars av storre vikt.

2.4.2 Demokrati for det nya seklet — nya regler for att stdrka
fullméktiges stallning

I propositionen Demokrati f6r det nya seklet (prop. 2001/02:80),
konstaterades att en férutsittning for att fullmiktige 1 praktiken
ska kunna ha den centrala roll som grundlagen forutsitter ir att de
centrala besluten ocksi behandlas i fullmiktige. I propositionen
framholls att kommuner och landsting har ett ansvar att inte
delegera allt f6r mdnga uppgifter till sina nimnder pd ett sitt som
inskrinker fullmiktiges kompetens. Det pdpekades ocksi att
utvecklingen mot att ett stort antal viktiga kommunala beslut fattas
1 styrelsen, nimnder och kommunala féretag pd sikt kan innebira
att fullmiktiges stillning som kommunens eller landstingets hogsta
beslutande organ successivt forsvagas. Nir beslut 1 principiella
frigor inte kommer under fullmiktiges prévning medfér detta att
mojligheten till en forutsittningslos offentlig debatt begrinsas. Det

" Enligt SCB:s statistik fér &r 2010 uppgick antalet kommunala féretag till 1622 och hade
sammanlagt 46 055 anstillda. Omsittningen uppgick till drygt 184 miljarder kronor.

Ar 2001 fanns det 1 447 kommunigda féretag som hade sammanlagt 44 025 anstillda.
Omsittningen uppgick till 135 miljarder kronor.

For 4r 2010 uppgick antalet landstingsigda foretag till 112, de hade 19 968 anstillda och
omsatte 38 miljarder kronor. Fér &r 2001 var antalet f8retag 90, de anstillda uppgick till
26 461 och omsittningen var 24 miljarder kronor.
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framholls att det miste finnas en garanti for att fullmiktige har det
avgorande inflytandet 6ver frigor som ir av stor vikt for
kommunen eller landstinget.

Aterremittering

For att stirka fullmiktigeledamoternas ritt att genom ytterligare
beredning fi konsekvenserna av ett drende bittre, djupare eller mer
allsidigt belysta lade regeringen fram det av KDK utarbetade
forslaget om &terremiss. Detta lagforslag speglade det forfarande
som utvecklats i praktiken, nimligen att ett irende som av en
majoritet inte ansdgs vara tillrickligt berett kunde begiras
terremitterat till den nimnd som lagt forslaget. Nyheten med
forslaget var att det inférde en mojlighet for en minoritet 1
kommunfullmiktige att i ett drende bordlagt och dterremitterat.
Syftet med minoritetsregleringen om &terremiss var att bidra till att
fordjupa demokratin och motverka kortsiktigt framhastade beslut,
utan  att  foérsimra  effektiviteten 1  berednings-  och
beslutsprocesserna 1 allt f6r stor omfattning. I remissomgingen
som foregdtt forslaget hade en del kritik vickts mot att forslaget
skulle ge en minoritet mojlighet att férdroja beslut. Regeringen
menade dock att detta midste vigas mot den demokratisering och
det minoritetsskydd som en sidan ritt till skulle innebira.

I juli 2002 inférdes i 5 kap. 36 § kommunallagen en méjlighet att
bordligga eller dterremittera ett drende om det begirs av minst en
tredjedel av de nirvarande ledaméterna.’” Om irendet pd begiran
av en minoritet har bordlagts eller &terremitterats tidigare krivs
dock enkel majoritet. Motiveringen till ett beslut om &terremiss ska
bestimmas av de ledamé&ter som begirt dterremittering men om det
finns flera motiveringar fir ordféranden prova vilken motivering
som bitrids av minst en tredjedel av de nirvarande ledaméterna.

Ingen lyftningsritt

Forslaget som KDK lade fram 1 sitt betinkande om att inféra en
s.k. lyftningsritt fordes aldrig fram i propositionen. Forslaget
innebar att en nimnd som fitt ett drende delegerat till sig skulle ha
ritt att hinskjuta irendet tillbaka till fullmiktige for avgorande,

12 SFS 2002:249.
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forutsatt att minst en tredjedel av de nirvarande ledaméterna i
nimnden begirt det. Forslaget motte dock stark kritik i
remissomgingen. Flera remissinstanser pekade p3 att det bl.a. inte
ansdgs limpligt att en minoritet ska ges mojlighet att inskrinka den
beslutanderitt som fullmiktige delegerat till en nimnd samt att
grundprincipen att drenden ska delegeras s lingt ut som maojligt 1
den kommunala organisationen skulle sittas ur spel.

Kommunala bolag

Nir det giller kommunala bolag foreslog KDK att fullmiktiges
godkinnande ska krivas nir kommunala bolag fattar beslut i
verksamheten som ir av principiell beskaffenhet eller annars av
storre vikt, samt att en rittshandling som grundas pd ett sidant
beslut ska bli ogiltig om fullmiktige inte godkint det inom tre
manader frin det att beslutet understilldes fullmiktige.

I propositionen framholl regeringen att ett sitt att 6ka det
demokratiska inflytandet i heligda kommunala aktiebolag skulle
kunna vara att ge fullmiktige storre mojligheter till inflytande dver
beslutsfattandet 1 heligda bolag. Regeringen var dock inte beredd
att foresld en lagreglering 1 enlighet med KDK:s forslag om att
fullmiktiges godkinnande av kommunala bolags beslut skulle
krivas. Ett sidant lagstadgat krav pd fullmiktiges godkinnande
skulle komma 1 konflikt med grundliggande associationsrittsliga
bestimmelser om bl.a. bolagsstyrelsens och styrelseledaméternas
ansvar. I propositionen lades det dirfér fram ett forslag med krav
pa att fullmiktge ska se tll att fullmiktige fir yttra sig innan
sddana beslut i de kommunala bolagens verksamhet som ir av
principiell beskaffenhet eller annars av storre vikt fattas.

Idag finns det fastslaget i kommunallagen att, d3 en kommun
eller ett landsting limnar 6ver virden av en kommunal
angeligenhet till ett aktiebolag dir kommunen eller landstinget
direkt eller indirekt innehar samtliga aktier, ska fullmiktige
faststilla det kommunala indamailet f6r bolagets verksamhet, utse
samtliga styrelseledaméter samt se till att fullmiktige fir ta
stillning innan sidana beslut i verksamheten som ir av principiell
beskaffenhet eller annars av storre vikt fattas."

13 3 kap. 17 § kommunallagen.
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2.5 Projekt inom Sveriges Kommuner och Landsting
2.5.1 Brytpunkt

Under ren 2005-2007 drev Sveriges Kommuner och Landsting,
SKL, projektet Brytpunkt. Resultatet av projektets programarbete
presenterades bla. 1 rapporten ”Brytpunkt politikens roll i framtiden”. I
rapporten diskuteras behovet av en férnyelse av det demokratiska
systemet i kommuner och landsting. Det framgr att man funnit att
det finns ett glapp mellan de demokratiideal som motiverar
utformningen av nuvarande system och hur systemet fungerar i
verkligheten.

Rapporten redovisar olika dilemman mellan ideal och praktik i
den kommunala demokratin samt olika trender som kan férvintas
piverka det demokratiska systemet framéver. Vidare diskuteras
vilka mojligheter medborgarna har att utdéva inflytande 6ver
forhillandena 1 sina kommuner och landsting samt vilka
mojligheter som de politiska institutionerna har att agera si att
medborgarviljan forverkligas. En utgdngspunkt har varit att
partierna forutsitts spela en fortsatt viktig roll i den lokala och
regionala demokratin.

Brytpunktsprojektets forslag till forindringar av det
demokratiska systemet i kommuner och landsting

I rapporten liggs ett antal idéer fram som syftar till att oka
mojligheten f6r kommuner och landsting att sjilva forma sina
politiska institutioner. Syftet med foérslagen ir att utveckla en
representativ demokrati som bide kan visa handlingskraft och
skapa legitimitet. Med rapporten vill man ocksi stimulera till
konkreta demokratiférsék. Bland férslagen finns bland annat att
inféra majoritetsstyre (se avsnitt 3), att stirka fullmiktige som
hogsta beslutande organ genom att ta dver beredningsansvaret frin
styrelsen, att inféra fullmiktige utan styrelse och ge fullmiktige
bide beredande och verkstillande uppgifter, att precisera
fullmiktigepresidiets roll, att ge tydligare ansvar for styrelsens
ordférande och inféra méjlighet till direktval.
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2.5.2 Utveckla fullmaktige — javisst, men hur!

Under hésten och vintern 2007/2008 bjéd SKLs beredning foér
demokratifrigor in till sex regionala dialogkonferenser dir
utmaningar och méjligheter for framtidens lokala demokrati
diskuterades. Konferenserna ledde bland annat fram till ett beslut
att stddja kommuner i deras strivan att vitalisera fullmiktige.

Arbetet resulterade 1 att SKL hosten 2010 presenterade en
idéskrift med samlade kunskaper och erfarenheter frin fyra ars
diskussioner och praktiskt prévande. '* Av skriften framgir att en
kritisk granskning visar att fullmiktigeférsamlingarna varit diliga
pd att ta tillvara de mojligheter som finns inom sivil ramen fér
uppdraget som gillande lagstiftning. Det konstateras att det giller
att forst och frimst lyfta fram de verktyg som redan existerar och
utveckla kunskap och erfarenheter med hjilp av dessa om man vill
vitalisera fullmiktige.

I idéskriften presenteras kunskap och erfarenheter frin
praktiskt prévande i ett antal kommuner och landsting. Syftet dr att
visa hur fullmiktige kan utvecklas fér att mota dndrade krav och
férvintningar frdn omvirld, medborgare och fértroendevalda.

Atta initiativ for att vitalisera fullmiktige

Ur de diskussioner och utvecklingsprojekt som genomférts 1 SKLs
projekt har tta initiativ {6r att vitalisera fullmiktige vuxit fram. De
dtta initiativen dr forslag och exempel pd aktiviteter som kan bidra
till fullmiktiges utveckling och som kan genomféras redan idag
inom ramen f6r den befintliga lagstiftningen.

1. Okad kunskap for de fértroendevalda om det demokratiska
systemet och dess ramverk samt de enskilda ledaméternas
befogenheter och ansvar.

2. Ett stirkt uppdrag for fullmiktiges ordférande och presidium.

3. Ett fullmiktige med engagerande arbetsformer som beslutas
lokalt och bygger pd 6verenskommelser mellan partierna eller
reglering 1 fullmiktiges arbetsordning.

4. En respektfull samtalston.

5. Att fullmiktige sjilv bereder vissa frigor i permanenta eller
ullfilliga beredningarna.

" Utveckla fullmiktige javisst, med hur! Sveriges Kommuner och Landsting, 2010.
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6. Ett fullmiktige som stiller krav pid 4terredovisning frin
nimnder och styrelse.

7. En genomtinkt process for den arliga ansvarsprévningen.

8. Ett fullmiktige som har tillgdng till tjinstemannastéd och
resurser.

2.6 Fullmaktigepresidiets roll

En av de dtgirder som har framférts som 6nskvird ir att precisera
fullmiktigepresidets roll.”” Av 5 kap. 6 § kommunallagen framgir
att fullmiktige bland sina ledaméter viljer en ordférande och en
eller flera vice ordférande. Fullmiktige bestimmer tiden fér
uppdragen. Det vanligaste dr att denna tid sammanfaller med
mandatperioden men det finns inga formella hinder mot t.ex.
ettdriga mandat. Presidiet, d.v.s. ordféranden och vice ordféranden,
ir inget kommunalrittsligt organ. Det innebir bland annat att
ordféranden och vice ordféranden inte kan utses genom
valhandling utan posterna méste besittas av fullmiktige en och en.
En vice ordférande fir endast intrida som ordférande di den
ordinarie ordféranden inte kan nirvara. Ordinarie ordférande far
siledes inte delta 1 6verliggning och beslut 1 ett drende dir vice
ordférande for ordet.

Av 5 kap. 8 § kommunallagen framgir att ordféranden utfirdar
kungorelse om varje sammantride med fullmiktige, efter det att
fullmiktige fattat beslut om nir sammantridet ska héllas. Det ir
ordférandens uppgift att leda fullmiktiges sammantriden och
ansvara f6r ordningen vid sammantridena. Ordf6éranden har t.ex.
ritt att visa ut en person som upptrider stérande. Det ligger dven i
ordférandens uppgifter att se till att bara sddana drenden som har
kungjorts pd ett riktigt sitt avgdrs vid fullmiktiges sammantride.
Det ir vidare ordférandens uppgift att ligga fram férslag till beslut.
Vid lika rostetal har ordféranden utslagsrést. Ordféranden har ritt
att 1 vissa fall vigra att ligga fram ett forslag till beslut. '

Enligt kommunallagen har fullmiktiges ordférande tilldelats det
formella ansvaret f6r att leda fullmiktiges arbete. Diremot finns
det inga foreskrifter om presidiets roll 1 att fora fullmiktiges arbete
framdt. Om fullmiktiges presidium ska kunna spela en mer aktiv
roll 1 detta arbete krivs att presidiets roll preciseras.

!5 Se bl.a. SKLs Brytpunktsprojekt och SKLs brev till regeringen dnr Fi2010/499.
165 kap. 39-44 §§ kommunallagen.
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2.7 Kommitténs dvervaganden och férslag rérande
fullmaktiges stéllning i det kommunala
beslutsfattandet

Kommitténs beddmning: Kommittén anser att det redan 1
dagsliget finns stora mojligheter att 1 praktiken stirka
fullmiktiges stillning och att det dirfor inte foreligger ndgot
behov av att genomféra férindringar i kommunallagen for att
stirka fullmiktiges stillning.

Kommitténs forslag: Det ska framgd av kommunallagen att
fullmiktiges ordférande och vice ordférande(n) tillsammans
utgor fullmiktiges presidium.

Presidiets uppgifter ska anges i fullmiktiges arbetsordning.

Kommittén kan konstatera att fullmiktiges formella stillning ir
stark men att den 1 praktiken inte alltid ir lika stark. Det har 1 flera
sammanhang forts fram ©nskemdl om att stirka fullmiktiges
stillning. Detta framgir bl.a. av tidigare demokratiutredningar och
av det utvecklingsarbete som pdgir inom ramen foér Sveriges
Kommuner och Lanstings, SKL, arbete. Det har ocksi forts fram
onskemdl om att sdvil stirka som utveckla fullmiktiges roll som
uppdragsgivare och ansvarsutkrivare.

Som framgdtt av avsnitten ovan finns det en rad orsaker till att
fullmiktiges stillning kan uppfattas som svag. Det kan handla om
att den avgoérande diskussionen dger rum 1 styrelsen 1 stillet for i
fullmiktige eller att man 1 vart fall redan lagt fast sina positioner 1
styrelsen. Fullmiktiges beslut innebir di endast att man i efterhand
formellt bekriftar redan triffade 6verenskommelser.

Det har ocksd visat sig att det inte heller ir sjilvklart 1 vissa
drenden om det dr fullmiktige som ska besluta eller om drendet ska
delegeras. Allt fler beslut befinner sig 1 en grizon och ett stort antal
viktiga frigor delegeras till styrelse och nimnder. Sammantaget har
detta 1 praktiken minskat fullmiktiges beslutsmakt och, i en del
kommuner, inneburit att fullmiktigesammantriden fitt stillas in pd
grund av brist pd irenden.

Det finns ocksd studier som visar att en stor andel av de
fortroendevalda anser att de har ett litet inflytande over
kommunens politiska verksamhet och anser att deras roll ofta
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begrinsar sig till att godkinna tjinsteminnens forslag.'” De verkar
uppleva att de tar stillning till férslag som tjinstemin har utformat
istillet for att det dr de sjilva som dr med och formar forslagen.

I den problembeskrivning som framtrider gillande fullmiktiges
stillning kan kommittén konstatera att problemen 1 férsta hand ir
att hinfora till arbetssitt och metoder. Kommittén delar slutsatserna 1
SKLs fullmiktigeprojekt, att fullmiktigeférsamlingarna i varierande
grad har tagit tillvara de méjligheter som finns inom sivil ramen for
fullmiktiges uppdrag som gillande lagstiftning for att vara en mer
aktiv part. Kommittén anser dirfor att det i forsta hand giller att
lyfta fram de verktyg som redan existerar och utveckla kunskap och
erfarenheter med hjilp av dessa om man vill vitalisera fullmiktige.

Det finns 1 dagsliget en trend mot att antalet kommuner som
har kommunstyrelsen som enda verksamhetsnimnd ¢kar 1 antal. T
minga kommuner har de borttagna verksamhetsnimnderna ersatts
av bla. fasta fullmiktigeberedningar och utskott i kommun-
styrelsen. Det finns ocks® kommuner som har sdvil
fullmiktigeberedningar som facknimnder. Kommittén anser att
detta visar att det finns betydande flexibilitet att organisera
kommunens arbete inom ramen fér gillande lagstiftning.

Fullmiktige kan vara en aktiv uppdragsgivare och en aktiv part i
styrningen redan idag. Det handlar om att fullmiktige méste limna
tydliga uppdrag fér beredningen av ett drende, stilla krav pd att bli
involverat under beredningsprocessen samt att utifrdn fattade
beslut begira att 3 3terrapportering frin nimnder och styrelse.
Fullmiktige kan dessutom sjilv bereda frigor av l&ngsiktig och
strategisk karaktir. Genom att gora fullmiktige till en mer aktiv
part blir de folkvalda ocksd involverade i att ta initiativ, formulera
problem samt folja upp hur besluten genomférs.

I detta sammanhang kan kommittén konstatera att SKL och de
projekt som genomférs 1 SKLs regi spelar en stor roll. De projekt
som bedrivits och alltjimt bedrivs for att vitalisera fullmiktige ir
ett viktigt led 1 arbetet. De initiativ som tagits av enskilda
kommuner inom ramen for detta arbete kan dven ses som forslag
och exempel pd aktiviteter som kan genomforas redan idag och
som kan bidra till fullmiktiges utveckling. Hir har SKL en viktig
uppgift som kunskapsspridare.

Sammantaget anser kommittén att det redan 1 dagsliget finns
stora mojligheter att i praktiken stirka fullmiktiges stillning och

7 Gilljam, Karlsson och Sundell, Politik pd hemmaplan. Tiotusen fullmiktigeledaméter
tycker om politik och demokrati (2010) s. 62 ff.
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att det dirfor inte foreligger behov av att genomfdéra nigra
férindringar 1 kommunallagen fér att stirka fullmiktiges stillning.

Fullmiktiges presidium

Av vad som framkommit ovan angiende fullmiktiges mojligheter
att vara en aktiv part i det kommunala beslutsfattandet finns det,
enligt kommitténs mening, endast en punkt som kriver
lagstiftningsdtgirder och den giller presidiets roll.

For att vitalisera fullmiktige behover fullmiktiges presidium kunna
ges en mer aktiv roll nir det giller planeringen av fullmiktigearbetet och
kontakterna med styrelsen, girna i1 samarbete med partiernas
gruppledare. En sddan roll skulle, enligt kommitténs mening,
kunna innebira att fullmiktige tidigt kan 3 information i drenden
liksom bittre mojligheter att styra det fortsatta beredningsarbetet.
Detta ir en viktig del for att fullmiktige ska kunna fungera som
initiativtagare och forum for strategiska diskussioner.

Eftersom presidiet inte omnimns som organ i kommunallagen,
kan det inte heller ges sirskilda uppgifter. Det alternativt som stir
till buds dr att gora en fullmiktigeberedning av presidiet.
Kommittén anser emellertid att det finns starka skil for att stirka
presidiets roll. Det bor dirfér framgd av 5 kap. 6 § kommunallagen
att fullmiktiges ordférande tillsammans med vice ordféranden
utgdér fullmiktiges presidium. Presidiets uppgifter kan sedan
nirmare preciseras i arbetsordningen. P4 sd sitt kan presidiet ges en
mer aktiv roll nir det giller planeringen av fullmiktigearbetet och
kontakterna med styrelsen.

Kommittén anser vidare att ett vitalt fullmiktige ocksd
inkluderar partigruppernas sitt att arbeta eftersom det ir i dessa
grupper som besluten diskuteras och debattkulturen sitts. Hir kan
en aktiv dialog mellan fullmiktiges presidium och partiernas
gruppledare vara en metod for att fullmiktige ska kunna utveckla
sin roll som initiativtagare och som forum {ér strategiska
diskussioner.
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3 Forsoksverksamhet med
majoritetsstyre

3.1 Direktiven

Av direktiven framgdr att férindringar 1 kommunallagens
nuvarande ordning bér 6vervigas mycket noga eftersom den
reglering som styr det kommunala beslutsfattandet giller i alla
kommuner och landsting. Utan starkt dvertygande skil dr det svart
att foresld indringar. Samtidigt dr det ofta svirt att virdera olika
idéer kring foérindringar utan att ha iakttagit hur de fungerar 1
praktiken. Kommittén bor dirfér generellt 6verviga om dess
forslag forst ska provas som en forsoksverksamhet 1 endast vissa
kommuner och landsting.

Av direktiven framgir vidare att kommittén ér fri att 6verviga och
foresld férandringar 1 regleringen av den kommunala demokratin 1 syfte
att stirka dess funktionssitt.

3.2 Diskussioner om majoritetsstyrets for — och
nackdelar

Frigan om kommunal parlamentarism har varit foremdl for ett
antal utredningar. Betinkandet Kommunalt samlingsstyre eller
majoritetsstyre? publicerades i samband med grundlagsreformerna i
bérjan pd 1970-talet.! I betinkandet framhélls att majoritetsval till
kommunala nimnder och styrelser var vanliga 1 bérjan av seklet.
Frigan berordes iven i betinkandet Kommunal demokrati. ? Den
senare utredningen avvisade dock idéen om att inféra kommunalt
majoritetsstyre. Skilen som férdes fram var dels att man inte ville
tvinga kommunerna till en viss modell f6r styrelseformen, dels att

'SOU 1972:32.
2SOU 1975:41.
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man inte ville tvinga de folkvalda férsamlingarna att arbeta via
utskott, vilket man ansig skulle bli féljden av inférande av
majoritetsstyre. Det tyngsta skilet var dock att man ville virna om
oppositionens mojlighet till insyn. Inte minst menade man att detta
var ndédvindigt eftersom minga kommuner hade en mycket stabil
politisk majoritet och minoriteten, dven pd lang sikt, hade mycket
smi mojligheter att erdvra den politiska majoriteten.” Utredningen
konstaterade ocksd att det inom ramen f6ér samlingsstyret fanns
utrymme f6r olika former av majoritetsmarkeringar, vilket var
ytterligare ett skil for att inte ligga nigra dndringsforslag.

I Foértroendeuppdragsutredningen féljdes frigan upp.* I en
expertrapport som skrevs pd uppdrag av utredningen foreslogs ett
system som skulle kunna tillimpas 1 stérre kommuner med minst
20 000 innevinare. I rapporten konstaterades dock samtidigt att
debatten om majoritetsstyre i kommunerna hade avstannat efter
det att utredningen om kommunal demokrati publicerat sitt
betinkande. I rapporten pipekades att ett system med renodlad
kommunal parlamentarism inte skulle passa pd kommunal niv4, dir
flertalet politiker dr fritidspolitiker och antalet heltidspolitiker ir
begrinsat.

Aven i Lokaldemokratikommitténs betinkande hinvisade man
till en expertrapport.” I rapporten ansdg man att ett inférande av
majoritetsstyre skulle bidra till att informera medborgarna om de
politiska skiljelinjerna och bidra till en kritisk granskning av de
kommunala politikerna. Det skulle ocksd 6ka konkurrensen mellan
partierna och dirmed ge partierna ett incitament till férindring och
forbittring. Som negativa konsekvenser nimndes den mojliga
forsimringen till insyn fér oppositionen, inte minst i kommuner
med mycket stabila majoriteter. Aven Lokaldemokratikommittén
avstod frin att ligga fram ndgra forslag till indring.

Under 4ren 2005-2007 drev Sveriges Kommuner och Landsting,
SKL, projektet Brytpunkt (se avsnitt 2.5.1). En av férnyelseidéerna
som lades fram i rapporten ”Brytpunkt- politikens roll i framtiden”
var att skapa mojlighet for intresserade kommuner och landsting
att inféra majoritetsstyre. Rapporten diskuterar behovet av en
fornyelse av det demokratiska systemet 1 kommuner och landsting.
Motivet for forslaget ir 1 forsta hand att tydliggora var det politiska
ansvaret ligger och att synliggora politiska skiljelinjer si att det blir

’ Bergman, Statsvetenskaplig Tidskrift (1999), drging 102, nr 2, s. 182-198.
*SOU 1989:108 Fortroendevald pd 90-talet.
>SOU 1993:90 Lokal demokrati 1 utveckling.
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littare f6r medborgare att utkriva ansvar. Ett annat motiv ir att
skapa en mer aktiv roll for fullmiktige, bdde som beslutande organ
och som arena fér politisk debatt.

Aven inom ramen fér SKLs arbete med att stirka fullmiktiges
stillning som hogsta beslutande organ har frgan tagits upp.
Arbetet handlade 1 férsta hand om behovet av att tydliggora
fullmiktiges roll som beslutsfattare, uppdragsgivare och ansvarsprévare
samt att ge fullmiktige en mer aktiv roll i beredningsprocessen och att
utveckla presidiets uppdrag. ¢

Inom ramen f6r forskningsprojektet Politiker tycker om
demokrati  vid Statsvetenskapliga institutionen, Goteborgs
universitet genomférdes 2008-2009 en undersékning som riktade
sig till samtliga folkvalda som under hésten 2008 hade uppdrag som
ordinarie ledamot i kommun- eller landstingsfullmiktige. Av under-
sokningen framgdr att en klar majoritet av svenska kommun-
fullmiktigeledaméter dr negativa nir det giller mojligheten att inféra ett
system med kommunal parlamentarism dir samtliga kommun-
styrelseledaméter kommer frin majoriteten i fullmiktige.”

3.2.1 Kommunparlamentarism i Norge

I Norge finns sedan &r 1993 en mgjlighet i1 den norska kommunallagen
att vilja mellan att ha den traditionella formannskapsmodellen, eller den
parlamentariska modellen med majoritetsstyre.

Formannskapsmodellen, som kan liknas vid den svenska
styrningsmodellen fér kommuner och landsting, ir knuten till
idéen om lekmannastyre och att det ska finnas mdinga aktiva
politiker 1 nimnder och styrelser. Samarbetslésningar och
konsensus ir ett ideal. Ledaméterna i valda organ utses genom
proportionella val. I Norge ir denna modell starkt férknippad med
en sirstillning f6r kommunens hogste tjinsteman (rddmannen).
Det ir rddmannens traditionella roll att utreda och férbereda
beslut, foresld dtgirder och att ansvara f6r att besluten genomfors.
Dessa rddmin ir inte beroende av politiska vixlingar, utan ir fast
anstillda tjinstemin.

De politiska organens roll har i denna modell i stor utstrickning
varit reaktiv snarare in aktiv.®

¢ Utveckla fullmiktige javisst, men hur! Sveriges Kommuner och Landsting 2010.

7 Gilljam, Karlsson och Sundell, Politik pd hemmaplan, Tiotusen fullmiktigeledaméter
tycker om politik och demokrati, 2010, s. 27.

8 Bergman, Statsvetenskaplig Tidskrift (1999), drgdng 102, nr 2, s. 182-198.
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Den parlamentariska modellen innebir att den folkvalda
forsamlingen utser en 'regering" (byrdd). Detta rid styr
administrationen och har forslagsritt. Den centrala idén ir
koncentration av makt och ansvar. Férslagen fran rddet gir till den
folkvalda foérsamlingen (bystyret) dir de diskuteras i utskott och
debatteras 1 plenum. Modellen antas skapa klara skiljelinjer mellan
partierna och bidra tll att lyfta fram partiskiljaktligheter 1
lokalpolitiken. Maktbalansen ir tinkt att behdllas genom
mojligheten att majoriteterna skiftar éver tid.”

Det har gjorts flera  forskarutvirderingar av  den
kommunparlamentariska modellen 1 Norge. Forskarna har funnit att
bdde ansvarsférdelningen mellan partierna och de foértroendevaldas
relation till forvaltningen har tydliggjorts. Diremot dr det inte
sikert att politiken i stdrre utstrickning har kommit att priglas av
en helhetssyn eller att medborgarnas deltagande har stimulerats.
Aven andra utvirderingar som genomférts framhéller den ¢kande
politiska styrningen av foérvaltningen som den mest betydelsefulla
konsekvensen. Forvintningar pd okad tydlighet 1 politiska
ansvarsforhillanden har diremot inte infriats 1 s3 stor utstrickning,
vilket kan hinga samman med att den styrande koalitionen har varit
mycket bred.

I Oslo inférdes 1 samband med inférandet av majoritetsstyre
ocksd omfattande delegationer av beslutanderitt. Trots detta har
antalet irenden tenderat att o6ka.'° Detta har skapat ett
spinningsférhillande mellan malstyrning och delegation & ena
sidan och detaljstyrning & den andra. Aven om alltfler drenden
formellt har delegerats frin den politiska sfiren till den
administrativa, sd har det inte inneburit att politikerna har
accepterat att inte gripa in i enskilda drenden.

Det har ocksd framférts ganska hdrd kritik mot systemet frin
oppositionspartierna som, trots lagstiftning om att oppositions-
partierna ska ges insyn, anser att oppositionens insyn inte har
tillgodosetts."" Inte minst i Oslo har kritiken frdn oppositions-
partierna ibland varit hird pd denna punkt.

Tre kommuner (Oslo, Bergen och Tromsé) samt fyra fylkes-
kommuner (Nordland, Hedmark, Nord-Trendelag och Troms)

? Bergman, Statsvetenskaplig Tidskrift (1999), drging 102, nr 2, s. 182-198.

1% Bick, Komparativ kommunal konstitutionspolitik,(2006) SKL, s. 53.

" Saxi, Parlamentarisme i norske kommuner — bedre styring og demokrati? Kommunal
ekonomi och politik (2009), volym 13, nr 4 sid. 7-33.
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tillimpar parlamentarism, medan &vriga har valt det traditionella
samregerandet i formannskapsmodellen.

3.3 Proportionella val

Enligt 5 kap. 46 § kommunallagen ska proportionella val tillimpas
vid val av bl.a. ledaméter och ersittare 1 nimnder och beredningar.
Forutsittningarna for de proportionella valen anges 1 lag
(1992:339) om proportionellt valsitt. Lagen innebir att den ska
tillimpas om ett visst antal ledaméter begir det. Reglerna om
proportionella val dr en garanti for att dven en politisk minoritet
ska kunna {8 platser i nimnder och styrelser. Lagen innebir att en
relativt liten minoritetsgrupp 1 fullmiktige kan driva igenom
proportionella val och dirmed fi mojlighet till representation 1 en
nimnd. Hur stor minoriteten mdiste vara fér att driva igenom
proportionella val avgérs bide av antalet ledaméter 1 fullmiktige
och av hur ménga ledaméter som ska viljas, det vill siga nimndens
storlek. Ju storre fullmiktigeférsamling och ju mindre nimnd,
desto storre minoritet krivs. I en fullmiktigeforsamling bestiende
av 31 ledaméter kan, vid val till en nimnd som ska bestd av sju
ledaméter, fyra fullmiktigeledamoter driva igenom att valet gors
proportionellt. T en fullmiktigeférsamling med 101 ledaméter ir
motsvarande siffra 13 stycken. Fullmiktige kan inom ramen f{or
befintlig lagstiftning besluta att styrelsen enbart ska bestd av
ledaméter ur de partier som representerar majoriteten. Det ricker
dock med en minoritet pd runt tio procent 1 fullmiktige for att i
praktiken férhindra en sddan ordning.

3.4 Kommitténs dvervaganden och férslag

Kommitténs forslag: En lag om férsoksverksamhet med
majoritetsstyre i kommuner och landsting inférs under perioden 30
juni 2013-31 december 2022.

3.4.1 Varfor en forsokslagstiftning

Det har frin olika h3ll framforts onskemdl om mojligheten att
prova majoritetsstyre. Inte minst har detta 6nskemadl férts fram
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inom ramen for Sveriges Kommuner och Landstings, SKL, projekt
Brytpunkt.

Mojligheten att inféra majoritetsstyre inom ramen for den
befintliga lagstiftningen har bl.a. undersékts av Givle kommun. I
det forslag som utarbetades 1 Givle skulle kommunstyrelsen endast
bestd av de politiker som bildar majoritet 1 fullmiktige. I 6vrigt
forslogs inga organisationsférindringar betriffande nimnder. For
att forsikra oppositionen insyn i beslutsprocessen inom kommun-
styrelsen foreslogs bl.a. att ett ekonomiutskott dir samtliga partier
1 fullmiktige skulle finnas representerade skulle inrittas.

Utredningen 1 Givle visade att det kan vara genomférbart att
inféra majoritetsstyre 1 en svensk kommun utan att kommunal-
lagen dndras men att det for detta krivs 1 princip total enighet i
kommunfullmiktige. I Givle kommun drog man slutsatsen att
utdver total enighet om styrelseformen, skulle man troligtvis
behdva gora en total dversyn av den kommunala organisationen for
att uppnd de 6nskade effekterna av majoritetsstyre. Slutsatsen blev
att eftersom kommunallagen idr skriven fér att styra kommunen
genom ett samlingsstyre ansdgs det vanskligt att styra kommunen
med majoritetsstyre inom ramen for gillande lagstiftning. Givle
kommun valde dirfér att inte genomfora férsoket.

Mot bakgrund av de ¢nskemdl som framférts om att {3 prova
majoritetsstyre och att det inte kan anses vara mojligt att gora detta
inom ramen f6r befintlig lagstiftning, anser kommittén att det ir
angeliget att genom forsoksverksamhet ge mojlighet att prova
majoritetsstyre i ndgon eller ndgra kommuner och/eller ndgot eller
nigra landsting. Kommittén anser ocksd att det ligger vil i linje
med kommitténs direktiv att foresld en mojlighet att infora
majoritetsstyre pd f6rsok, for att kunna virdera om det stirker den
kommunala demokratins funktionssitt efter att ha iakttagit hur det
fungerar i praktiken. Kommittén féresldr dirfor att det inférs en
lag om férséksverksamhet med majoritetsstyre i kommuner och
landsting under perioden 30 juni 2013-31 december 2022.

3.4.2  Syftet med majoritetsstyre

Syftet med majoritetsstyre dr att skapa en mer aktiv roll fér
fullmiktige, bdde som beslutande organ och som arena fér politisk
debatt. Majoritetsstyre kan ocksd tydliggora var det politiska
ansvaret ligger, stirka den politiska styrningen av férvaltningen och
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synliggdra de politiska skiljelinjerna s& att det blir littare for
medborgarna att utkriva ansvar.

3.4.3  Forutsattningar for oppositionens arbetssatt

En av de storsta skillnaderna med att inféra majoritetsstyre ir att
oppositionen forlorar sin plats i styrelsen. Oppositionen férlorar
dirmed ocksd sddan nodvindig kinnedom om styrelsens arbete och
pigdende irenden som krivs foér att kunna bedriva en aktiv
oppositionspolitik. Det framgir av sivil tidigare utredningar som
av de uppfoljningar som gjorts i Norge, att oppositionens bristande
insyn anses vara en av de absolut storsta nackdelarna med
majoritetsstyre.

Kommittén anser dirfér att oppositionens insyn 1 irenden som
ir pd gdng 1 beslutsprocessen inom styrelsen ir en av de viktigaste
frigorna att beakta vid en 6vergdng till majoritetsstyre. Om inte
oppositionens insyn hanteras pi ett tillfredstillande sitt forsimras
inte bara forutsittningarna fér oppositionen att driva sin politik.
Det innebir dven att syftet med att inféra majoritetsstyre, d.v.s. att
skapa en mer aktiv roll for fullmiktige och synliggéra de politiska
skiljelinjerna, inte kommer att uppnis.

Det finns olika sitt att hantera hur oppositionens behov av
kunskap och information ska kunna tillgodoses. Kommittén anser
att det bor vara upp till den kommun eller det landsting som viljer
att préva majoritetsstyre att ocksd besluta om ldsningar f6r hur
oppositionens insyn ska garanteras, s att tillvigagingssittet bist
passar med den organisation som kommunen eller landstinget har i
ovrigt. Som forslag pd 16sningar kan dock nimnas att styrelsens alla
handlingar liggs ut pd en for oppositionen avsedd hemsida en viss
tid innan handlingarna blir offentliga, sd att oppositionen kan f3
tillgdng till dem och dirmed forbereda sig infor fullmikeige eller
starta debatt 1 media.

Fullmiktige kan ocks3 tillsitta beredningar dir samtliga partier
finns representerade. Nir det giller t.ex. budgetprocessen, som ir
en av de viktigaste frigorna dir partierna kan visa sin politik, kan
fullmiktige inritta ett budgetutskott eller en budgetberedning dir
samtliga partier 1 fullmiktige finns representerade. Detta innebir
att alla partier fir insyn 1 budgetprocessen. Det skulle dven gora det
mojligt for samtliga partier att ligga egna forslag till budget som
sedan gir upp till fullmiktige samtidigt som styrelsen forslag till
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budget tas upp. P3 si sitt skulle det bli mojligt for
oppositionspartierna att yrka pd sina férslag utan att stoppas av
beredningstvinget som de stoppas av idag. Oavsett vilken modell
som viljs dr det ett nédvindigt villkor att oppositionen ges en god
inblick 1 det pdgdende arbetet.

En annan viktig aspekt dr att oppositionen ges goda
foérutsittningar for sitt arbete. Férutom att inféra processer som
garanterar oppositionens kinnedom om pigdende irenden krivs
ocks3 att den garanteras kansli- och utredningsresurser. En limplig
metod for att garantera att oppositionen fir tillrickligt stod frin
yjdnstemannaorganisationen ir att partierna 1 fullmiktige, redan vid
diskussionerna om att inféra majoritetsstyre, kommer éverens om 1
vilken omfattning och pd vilket sitt oppositionen ska garanteras
behovliga utredningsméjligheter och administrativt stéd. Kommittén
kan konstatera att dessa resurser behdver vara relativt omfattande fér att
oppositionen ska kompenseras for det kunskapsdvertag som
majoriteten annars kan skaffa sig.

For att majoritetsstyret ska ha 6nskad effekt forutsitts att
oppositionen ges sddana foérutsittningar att den kan vara synlig i
fullmiktiges debatter, beredningar och gentemot medborgarna.

3.4.4 Genomfdrande av forslaget om majoritetsstyre i svenska
kommuner och landsting

Ett inférande av majoritetsstyre stiller andra krav pd styrelsens
tillsittande jimfért med dagens system. Kommittén anser dirfor
att det bor skapas en sirskild ordning fér hur detta ska ske.
Regeringsformens regler om regeringsbildningen kan hir tjina som
inspiration.

Kommittén foreslir att dlderspresidenten d.v.s. den personen
som varit ledamot 1 fullmiktige lingst tid och vid lika tid den som
ir dldst, ska ges en sammankallande uppgift. Efter att valresultatet
blivit kint kallar &lderspresidenten partiernas gruppledare till
overliggningar om den nya styrelsens sammansittning.
Alderspresidenten limnar direfter i uppdrag till en av gruppledarna
att bilda en ny styrelse som enbart bestir av foretridare frin det
eller de partier som har stéd av eller 1 vart fall tolereras av
majoriteten i det nya fullmiktige. Forslaget understills sedan det
nya fullmiktige som vid sitt forsta sammantride formellt tillsitter
styrelsen. Skulle mer in hilften av fullmiktiges ledaméter rosta
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mot forslaget, dr det forkastat. Om fullmiktige forkastat
gruppledarens forslag faller dven inférandet av majoritetsstyre och
fullmiktige ska utse styrelse enligt ordinarie foérfarande d.v.s.
genom proportionella val i enlighet med 5 kap. 46 § kommunal-
lagen. Kommittén anser dock att sannolikheten for att en sidan
situation skulle kunna intriffa fir anses vara mycket liten eftersom
sikerstillandet av en majoritet for beslutet far antas ha skett redan
vid de inledande 6verliggningarna mellan partiernas gruppledare.

3.4.5  Styrelsens uppgifter

Styrelsens  formella uppgifter kommer vid inférande av
majoritetsstyre att vara oforindrade. Uppgifterna framgir av 6 kap.
1-6 §§ kommunallagen. Ett inférande av majoritetsstyre innebir
dock sannolikt vissa forindringar f6r styrelsens ledaméter.
Styrelsens ordférande blir den som leder arbetet och ir sannolikt
den som 1 forsta hand féretrider kommunen utdt vid strategiska
overliggningar. Styrelsens 6vriga ledaméter bor ges ett
dvergripande ansvar for olika politikomrdden. En limplig ordning
skulle, enligt kommitténs uppfattning, kunna vara att
styrelseledamdoterna utses som ordférande 1 berdrda verksamhets-
nimnder dir sidana finns. Nimndernas sammansittning 1 6vrigt
paverkas inte av beslutet om att inféra majoritetsstyre. Nimnderna
ska alltjimt tillsittas genom proportionella val. Kommittén wvill i
detta sammanhang sirskilt uppmirksamma den obligatoriska
krisledningsnimnden som ska finnas 1 varje kommun och
landsting.”” Det ir inte ovanligt att denna uppgift liggs pa
styrelsen. Detta ir dock inte méjligt vid majoritetsstyre eftersom
tillsittningen 1 sidan nimnd ska ske genom proportionella val.
Detta giller iven andra sidana eventuella nimnder dir det finns
persongemenskap mellan styrelsen och nimnden.

Genom att ledamoterna 1 styrelsen besitter nimndernas
ordforandeposter kommer styrelsen att ha ett gemensamt ansvar
for de beslut som fattas och de férslag som liggs till fullmiktige.
Styrelsens sammansittning och de ”"ministerroller” som skapas kan
forvintas leda till 6kad handlingskraft. Kommittén anser att den
politiska styrningen av verksamheterna med en sdan arbetsférdelning

2 2kap. 2§ lag (2006:544) om kommuner och landstings itgirder infér och vid
extraordinira hindelser i fredstid och h6jd beredskap.
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blir tydligare. Eftersom inte oppositionen ingdr 1 styrelsen kan antalet
ledaméter minskas om sd dr 6nskvirt.

3.4.6  Fullméktiges roll och uppgifter

Med ett inférande av majoritetsstyre blir fullmiktige den politiska
arena dir majoritet och opposition méts 1 dppen debatt. Detta kan
medfora att medborgarna fir 6kade méjligheter tll insyn 1
politiken.

For att ytterligare vitalisera fullmiktiges roll kan fullmiktige
inom sig inritta olika beredningar som har till uppgift att bereda
styrelsens forslag. Sidana beredningar utses proportionellt utifrn
antalet mandat 1 fullmiktige.

En ny uppgift for fullmiktige blir att hantera eventuella frigor
om misstroende mot styrelsen. Misstroende mot styrelsen kan
uppstd 1 olika situationer. Den situation som kommittén dock
forutspdr skulle kunna bli vanligast ir di det sker férindringar
inom majoriteten. I likhet med vad kommittén anfért om vikten av
att kunna 3terkalla uppdraget foér en styrelse- eller nimnd-
ordférande som inte lingre har den nya majoritetens stod (se
avsnitt 8.11) kommer det att vara lika viktigt att férindringar 1
majoriteten kan f3 effekt pd styrelsens sammansittning vid
majoritetsstyre. Kommittén foéreslir dirfér att om minst en
tredjedel av fullmiktiges ledaméter begir att fullmiktige ska rosta
om en misstroendeférklaring mot styrelsen, ska frigan tas upp for
provning 1 fullmiktige. For att 8 bifall f6r en talan om misstroende
krivs att minst hilften av fullmiktiges ledaméter bifaller forslaget.
Om styrelsen inte lingre har fértroende frin en majoritet av
fullmiktige ska styrelsens uppdrag aterkallas och fullmiktige ska
utse ny styrelse. For att mojliggora att en friga om misstroende ska
kunna komma upp f6r beslut i fullmiktige foreslir kommittén att
friga om misstroende inte ska omfattas av beredningstving.

3.4.7 Upphédvande av forsok med majoritetsstyre

Samtidigt som kommittén anser att det dr virdefullt for kommuner
och landsting att f8 mojlighet att préva majoritetsstyre s maste
det, enligt kommitténs uppfattning, finnas méjlighet att avsluta
forsoket 1 fortid. Kommittén foresldr dirfor att fullmiktige ska
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kunna besluta att upphiva ett beslut om att pd foérsok infora
majoritetsstyre, for att &tergd till ordinarie styrelseform. Till
skillnad fr&n beslutet om att inféra majoritetsstyre bor det dock
inte krivas kvalificerad majoritet for att avsluta forsoket. Om
forsoket med majoritetsstyre avslutas 1 fortid ska fullmiktige
tillsitta en ny styrelse 1 enlighet med 5 kap. 46 § kommunallagen.
En friga om upphivande av ett forsok med majoritetsstyre ska
beredas i styrelsen.

3.4.8 Forvantade effekter av majoritetsstyre

Enligt kommitténs uppfattning har ett system med majoritetsstyre
goda forutsittningar att hantera den kommunala representativa
demokratins mest centrala uppgifter. De politiska skiljelinjerna blir
tydliggjorda i fullmiktige. Fullmiktige fir hirigenom en ny och
tydligare roll som den politiska arenan. Det blir ocksd tydligare for
viljarna vem som bir ansvar f6r den férda politiken, vilket i sin tur
kan leda till att de kan utkriva ansvar genom valhandling.

Majoritetsstyre ger ocksd kommun- eller landstingsstyrelsen
forutsittningar att tydligt driva sin politiska linje och utdéva ett
politiskt ledarskap som blir mer synligt f6r f6rvaltningen.

Genom att ge ledamoterna 1 styrelsen politiskt ledningsansvar
for olika verksamheter och politikomrdden kan en positiv effekt
ocksd bli att fler ledande fortroendevalda fir mojlighet att stiga
fram. Kommittén anser dirfor att ett system med majoritetsstyre
kan tillgodose krav pd sivil demokrati som effektivitet.

Av de utvirderingar som gjorts 1 Norge framgdr att
oppositionen 1 vissa fall har kint sig missndjd med ett allt mer
krympande utrymme. Samtidigt visar erfarenheterna att systemet
leder till en starkare politisk styrning. En mojlig konsekvens av
majoritetsstyre kan dirfér bli att det traditionella svenska
konsensustinkandet forsvagas. Kommittén anser att en sddan
forindring kan vara bdde pd gott och pd ont. Samtidigt som en
intensiv politisk debatt med tydliga skiljelinjer kan leda till att nya
idéer kommer fram kan det ocksi leda till polarisering, 1dsningar
och personmotsittningar som minskar sivil effektivitet som
legitimitet. Enligt vad kommittén erfarit férekommer det dock
redan idag att oppositionens ledaméter i kommuner och landsting
upplever att majoriteten fattar beslut 1 slutna rum dit oppositionen
inte har tilltride. Genom att besluten istillet fattas av majoriteten i
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styrelsen och dirigenom blir protokollférda dkar transparensen vad
giller beslutsfattandet. Kommittén har ocksi uppfattat att
oppositionsledaméter 1 vissa situationer upplever att de 1 ett
samlingsstyre fir std till svars for de beslut som majoriteten
genomdrivit 1 styrelsen. Genom att inte ha en del av det kollektiva
ansvaret for styrelsens beslut kan oppositionen tydliggora sin
instillning tll forslagen 1 fullmiktige. Sammantaget anser
kommittén att, under férutsittning att oppositionen ges insyn och
behoévliga resurser, oppositionens roll stirks genom forslaget.

3.4.9  Forutsattningar for ett val fungerande majoritetsstyre

Som pipekats ovan si mdiste det vid majoritetsstyre finnas
mekanismer som mojliggér att styrelsen kan avsittas om den inte
lingre har fullmiktiges fértroende. Sidana foérindringar ir dock
slitsamma och tir pd sdvil fortroende som system. Enligt
kommitténs uppfattning ir en férutsittning for att ett system med
majoritetsstyre ska vara framgingsrikt, att det finns reella politiska
skiljelinjer som kan debatteras i fullmiktige. Kommittén anser
dirfér att majoritetsstyre sannolikt fungerar bist 1 kommuner dir
skiljelinjerna ir pitagliga och dir det fors en ideologisk debatt
mellan partierna. Detta férhdllande stimmer troligen 1 hogre grad
in pd fullmiktige i storstider och stérre kommuner samt for
landstingen. Enligt kommittén dr det dirfor limpligt att
majoritetsstyre 1 forsta hand provas 1 sddana kommuner dir denna
beskrivning passar in. Majoritetsstyre passar sannolikt mindre bra i
kommuner med en minga smi partier och skiftande majoriteter
under mandatperioden. Diremot kan majoritetsstyre passa 1
kommuner eller landsting dir styrkeforhillandet mellan de
politiska  blocken eller andra majoritetskonstellationer  ir
nigorlunda jimna. I sidana kommuner och landsting kan bide
majoritet och opposition férvinta sig dterkommande maktskiften
och fullmiktige blir en viktig politisk arena foér att foéra ut
respektive sidas politik.

3.4.10 Uppfodljning

Kommittén anser att en viktig del av férsdket med majoritetsstyre ir att
det f6ljs upp genom en eller flera utvirderingar. Utvirderingen bor
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inriktas dels p& hur oppositionens insyn har tillgodosetts, dels vilka
effekterna har blivit for fullmiktige, bdde som beslutande organ
och som arena fér politisk debatt. Utvirderingen bor dven utvisa
hur den politiska styrningen av foérvaltningen har paverkats.
Kommittén foresldr att de kommuner som infér majoritetsstyre, 1
slutet av varje mandatperiod ska ge in en utvirdering till regeringen
som sedan kan utgora underlag for ett 6vervigande av om férsoket
ska permanentas eller inte.
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4 Beslutsfattande pa distans

4.1 Direktiven

Kommittén har enligt direktiven till uppgift att éverviga behovet
av en reglering av beslutsfattande pd distans. Bakgrunden till
uppdraget ir att den tekniska utvecklingen numera gér det mojligt
att genomféra sammantriden genom att vissa deltagare nirvarar
genom teknisk bild och ljudéverféring d.v.s. utan att alla deltagare
ir nirvarande fysiskt 1 samma rum. Forfarandet vid sidana
sammantriden regleras inte 1 kommunallagen eftersom de tekniska
mdjligheterna inte kunde férutses lagens tillkomst.
Vid behov ska kommittén limna férfattningstorslag.

4.2 En historisk aterblick pa kommunalritten

Grunden tll dagens kommunalritt kan hirledas tillbaka tll den
kommunala reform som genomférdes dr 1862 och antagandet av
1862 &rs kommunalférordningar. Genom dessa férordningar kom
kommunerna att erkinnas som sjilvstindiga juridiska personer och
fick bla. utvidgad beslutanderitt 1 forhillande till staten.
Kommunallagstiftningen har sedan dess reviderats tskilliga ginger.
Ar 1953 kom den forsta gemensamma kommunallagen for stad och
land. Den forsta enhetliga regleringen fé6r kommuner och landsting
kom genom 1977 &rs kommunallag. Denna har ersatts av nu
gillande kommunallag (1991:900). Vissa grundliggande element i
den nu gillande kommunallagen gir dock ytterst tillbaka till de fyra
forordningar som infoérdes 1862."

! Bjorkman och Riberdahl, Det kommunala fértroendeuppdraget, 1997, s. 12 ff, Bjérkman
och Lundin, Kommunen och lagen, 3e uppl 2010, s. 13 ff.
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I vissa avseenden kan kommunalritten sigas ha varit mycket
anpassningsbar 6ver tid. Den har férindrats i takt med den
samhilleliga utvecklingen i stort utan att det har krivts sirskilda
lagindringar. Ett exempel pd detta ir kommunernas allminna
kompetens enligt 2 kap. 1 § 1 kommunallagen. Vad som faller inom
den allminna kompetensen kan férindras 6ver tid utan att det
formella regelverket dndras. Nir det kommer till det formella
beslutsfattandet har det emellertid inte skett nigon storre
anpassning. Grundprincipen ir idag, precis som 1 1862 &rs
kommunalférordningar, att ledaméterna samlas fysiskt 1 en lokal
och dryftar sina frigor. I det avseendet har alltsi de senaste
decenniernas tekniska utveckling i princip inte gjort ndgra avtryck
pi det kommunala beslutsfattandet.”

4.3 Kommunallagens regler om fullmaktige och
namnder

I kommunalagens kapitel fem och sex finns regler for fullmiktige
samt styrelsen och &vriga nimnder. I stort sett dr beslutsfattandet
likartat pd de olika nivierna. Det finns dock en avgérande skillnad
som skulle kunna uttryckas s& att fullmiktige ir ett forum dir
tyngdpunkten ligger pd generella lokalpolitiska diskussioner medan
nimndnivdn priglas mer av beslut i enskilda fall, myndighets-
utdvning och krav pd rittssikerhet.’

4.3.1 Regler om fullmaktiges sammantraden

Reglerna 1 kommunallagen om fullmiktiges sammantriden ir
forhdllandevis  detaljerade och innehdller de grundliggande
bestimmelserna om fullmiktiges organisation och arbetsformer.
Till viss del har reglerna karaktir av ordningsféreskrifter, t.ex.
reglerna om ordférandens uppgifter, sammantridesordningen samt
reglerna om vilka som fir delta 1 fullmiktiges sammantriden.
Regler av en annan karaktir ir t.ex. de som syftar till att tillgodose
kommunmedlemmarnas intresse av medverkan och insyn.
Ytterligare en grupp av regler syftar till att sikerstilla att besluten

? Abrahamsson och Lundin, Beslutsfattande p distans i en kommunalrittslig kontext (Dnr
1J2008/927/DEM) s. 6.
* Abrahamsson och Lundin, Beslutsfattande pd distans i en kommunalrittslig kontext (Dnr
1J 2008/927/DEM) s. 7.
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fattas 1 demokratisk ordning och de fortroendevaldas mojligheter
att agera samt till att skydda minoriteten.*

Enligt 5kap. 63§ kommunallagen ska fullmiktige meddela
ytterligare féreskrifter som behovs f6r sammantriden och
handliggning 1 en arbetsordning. Det framgir av 5 kap. 64§
kommunallagen att arbetsordningen bl.a. ska innehilla féreskrifter
om antalet ledaméter 1 fullmiktige, nir sammantriden ska hillas,
anmilan om hinder att delta i sammantriden, inkallande av
ersittare och deras tjinstgoéring och férfarandet vid omréstningar.
Arbetsordningens regler dr avsedda att komplettera lagens regler.

Huvudregeln enligt 5 kap. 7 § kommunallagen ir att fullmiktige
bestimmer nir ordinarie sammantriden ska hillas. Det innebir att
fullmiktige ska bestimma hur minga sammantriden som ska hillas
och nir de ska dga rum. Utéver de av fullmiktige beslutade
sammantridena ska sammantride ocksd hillas om styrelsen eller
minst en tredjedel av fullmiktigeledamoterna begir det eller om
ordféranden anser att det behovs.

Enligt 5 kap. 8 § kommunallagen ska ordféranden utfirda en
kungérelse om varje sammantride med fullmiktige. En sddan
kungorelse ska ske minst en vecka foére sammantridesdagen och
ange tid och plats f6r sammantridet samt vilka irenden som ska
behandlas. Kungorelsereglerna har sin bakgrund i1 det kommunal-
demokratiska intresset av att sdvil fullmiktiges samtliga ledamoter
som kommuninvdnarna fir god information av vad som ska
avhandlas pd fullmiktiges méten. Kungorelsen ska dessutom tjina
som dagordning vid det utlysta sammantridet. De irenden som
upptas i kungorelsen méste vara tydligt och fullstindigt angivna. En
foljd av otydligt angivna drenden kan bli att beslut som fattats vid ett
sidant sammantride kan upphivas av férvaltningsdomstol.”

Av 5 kap. 9 § kommunallagen framgir att det fortfarande finns
krav pd att kommunen ska ha en officiell anslagstavla. Detta krav
inférdes genom 1953 &rs kommunallag. I samband med
utformandet av nu gillande kommunallag diskuterades det om
kravet pd officiell anslagstavla skulle kunna tas bort, men man valde
att behdlla det.® Det finns ocksd ett krav pd att tid och plats for
sammantridet ska annonseras i en eller flera ortstidningar.” Som ett
komplement till annonsering i ortspressen ir det en vervigande

* Dalman m.fl., Kommunallagen med kommentarer och praxis, 5:e uppl. 2011, s. 317.
> Bohlin Alf, Kommunalrittens grunder, sjitte upplagan, 2011, s. 201.

¢ Dalman m.fl., Kommunallagen med kommentarer och praxis, 5:e uppl. 2011, s. 329.
7’5 kap. 10 § kommunallagen.
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majoritet av Sveriges kommuner som ocksd hiller sina kalendarium
over fullmiktiges sammantriden tillgingliga p8 kommunens
webbplats.® Kungérelsen ska dven pd limpligt sitt limnas till varje
ledamot och ersittare senast en vecka fore sammantridet.
Fullmiktige viljer sjilv limpligt sitt att distribuera kallelsen. I
minga kommuner skickas kallelser idag med e-post som ett
komplement till den traditionella postutdelningen.

For att fullmiktige ska kunna handligga ett drende krivs att mer
in hilften av ledamdterna dr nirvarande. Som nirvarande ledaméter
riknas ocksd tjinstgorande ersittare. Med nirvarande har man 1
lagstiftningen och dess férarbeten utgdtt fr@n att det innebir
fysiskt nirvarande. Mgjligheten att nirvara utan att vara fysiskt
nirvarande 1 rummet har inte férutsetts. Om jiv uppstitt som
minskar antalet deltagande s att antalet nirvarande ir under den
reglerade grinsen fir irendet 4nd3 behandlas.

Fullmiktige f&r bestimma att dven andra in ledaméter ska ha
ritt att delta 1 dverliggningarna men inte 1 besluten. Nimnd- och
vice nimndordférandena, revisorerna och anstillda ir skyldiga att
limna upplysningar vid fullmiktiges sammantriden, om full-
miktige begir det. Nigon ritt att delta i besluten kan aldrig
medges f6r andra in ledamoterna.

Enligt 5 kap. 38 § kommunallagen har allminheten ritt att f3
nirvara vid fullmiktiges sammantriden. Fullmiktige kan dock
besluta att sjilva 6verliggningen 1 ett visst drende ska hillas inom
stingda dorrar. Formellt si innebir regleringen 1 5kap. 21§
kommunallagen iven en mojlighet for fullmiktige att besluta att
allminheten ska ha ritt att delta i sjilva 6verliggningen av ett
drende. Av forarbetena framgdr dock att syftet med regleringen
inte idr att fullmiktige ska tillimpa den s& att en f6r vid krets av
personer, t.ex. kommunmedlemmar eller representanter fér media,
tilldts att yttra sig pd sammantridena.” Diremot kan regeln ses som
en grund for att tillita en ”allminhetens frigestund”.

4.3.2 Regler om namndernas sammantraden

Fér sammantriden 1 nimnder giller inte lika detaljerade regler som
for fullmiktige. Det dr fullmiktige som bestimmer antalet ledamdoter
och ersittare 1 en nimnd. Aven de ersittare som inte tjinstgor har ritt

% Enligt uppgift frin SCBs demokratidatabas.
? Prop 1990/91:117 5. 181.
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att nirvara vid nimndernas sammantriden men det dr fullmiktige som
beslutar 1 vilken utstrickning som dessa har ritt att delta i
overliggningarna.'” Enligt 6 kap. 18§ kommunallagen ir det
nimnderna sjilva som bestimmer tid och plats for sina
sammantriden. Sammantride ska ocksd hillas om minst en tredjedel av
nimndes ledamoter begir det eller om ordféranden anser att det
behévs. Nimndsammantridena ir som regel inte Oppna for
allminheten. Fullmiktige kan dock besluta om att medge
offentlighet vid nimndernas sammantriden men det ankommer pd
nimnden att slutligen avgéra vilka drenden som kan handliggas vid
ett offentligt sammantride.

I idrenden som avser myndighetsutovning eller dir det
forekommer sekretesskyddade uppgifter enligt offentlighets- och
sekretesslagen (2009:400) ska det alltid vara stingda dérrar.'
Jivsreglerna for fortroendevalda och anstillda 1 nimnderna ir
stringare dn for ledaméterna i fullmiktige. Skilet till detta ir att
det regelmissigt forekommer mer av partsirenden och
myndighetsutévning mot enskild i nimnderna. Jivsreglerna knyter
an till motsvarande regel i férvaltningslagen (1986:223). Det finns
ocks3 en sirregel 1 6 kap. 27 § kommunallagen f6r drenden som ror
kommunala foéretag. Eftersom det finns ett intresse av sivil
opartisk drendehandliggning som kommunal styrning av féretagen
har lagstiftaren gjort ett undantag som innebir att stillféretridarjiv
eller delikatessjiv inte ska anses foreligga 1 nimnden enbart pd
grund av att den som deltar i handliggningen dir dven har uppdrag
i ett kommunalt féretag som berérs av ett irende i nimnden."
Enligt 6 kap. 32 § kommunallagen ska fullmiktige utfirda reglementen
med nirmare foreskrifter om nimndernas verksamhet och arbetsform.

4.3.3 Tidigare diskussioner om forandring av formerna for
sammantraden i fullmaktige och namnder

I forarbetena wll 1991 &rs kommunallag diskuterades méjligheten att
sammantrida genom  telefonsammantriden. I  propositionen
1990/91:117 fordes foljande resonemang.

106 kap. 9-11 §§ kommunallagen.

" Detta innebir dock inte att partsinsyn enligt férvaltningsritten skulle saknas i drenden dir
sddan kan vara aktuell. Det finns ocksi regler i speciallagstiftningen som gir lingre, t.ex.
11 kap. 9 § socialtjinstlagen, som ger en part ritt att i vissa fall {3 foretride infér nimnden.

2 Det finns dock ett undantag frin undantaget. Jivsreglerna blir tillimpliga om idrendet
giller myndighetsutévning, se Dalman m.fl., Kommunallagen med kommentarer och praxis,
5:e uppl. 2011, s. 431 {.
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I och for sig dr det kint att modern teknik medger
telefonsammantriden 1 en utstrickning som inte var mojlig tidigare.
Det har hivdats att det skulle vara en férdel om man fick anvinda
telefonsammantriden 1 de fall di det av olika skil maste fattas beslut,
men dir det inte ir méjligt att sammankalla nimnden. Inte minst giller
detta 1 ull ytan stora kommuner men kanske framférallt 1 minga
landsting.

Andra  aspekter  gér  regeringen  emellertid  tveksam.
Rittssikerhetsintressen gor att vissa typer av irenden inte ir limpliga
att avgoras per telefon. Vi ser vissa svarigheter i att i lag gora en rimlig
avgrinsning av vilka arendetyper som kan komma 1 friga. En annan
friga giller om nimnden miste vara enig om beslutet att tillgripa
formen av telefonsammantride. Det giller ocksd att dverviga frigan
om hur ett telefonsammantride skall dokumenteras. Dessutom méste
vissa frigor om hur sekretessen ska hanteras klaras ut.

Ett telefonsammantride har naturligtvis sitt egentliga virde i de fall
da det av olika skil maste fattas ett beslut, men dir det inte ir mojligt
att kalla till ett ordinarie sammantride med nimnden. Eftersom vart
forslag ger en mojlighet att delegera bridskande irenden i en sidan
situation, anser vi att behovet av telefonsammantriden minskar. Vi
foreslir dirfér inga bestimmelser om telefonsammantriden. Var
instillning utesluter givetvis inte att det under beredningsstadiet av ett
irende forekommer forberedande kontakter mellan nimndledaméterna per
telefon.

I Kommundemokratiutredningens betinkande frin &r 2001 fordes
ytterligare resonemang kring virdet och limpligheten av att inféra
regler om mojlighet att delta i méten pd distans.” T betinkandet
konstateras att informationstekniken inte kan ersitta det
personliga motet men vil komplettera det, genom mojligheten att
fora diskussion pd distans. Det betonades ocksd att intresset for
moten pd distans kanske ir allra mest intressant i landsting och
kommuner med stora avstind mellan orterna. Den fértroendevalda
som dirigenom kan komma att slippa ett antal resor till
centralorten kan mycket vil uppleva detta som en férbittring av
arbetsforhillandena.

I betinkandet konstaterades ocksd att det inte finns ndgot
uttryckligt forbud mot telefonsammantriden i kommunallagen
men att det finns flera bestimmelser i lagen som talar f6r att sddana
sammantriden inte kan hillas.

3 SOU 2001:148 Att vara med p3 riktigt, s. 210 f.
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Aven konstitutionsutskottet har behandlat frigan och
konstaterat att telefonsammantriden inte stir 1 dverensstimmelse
med gillande reglering.'*

I den juridiska doktrinen har det ansetts att formuleringen om
angivande av plats 1 6 kap. 18§ kommunallagen ”Nimnderna
bestimmer tid och plats for sina sammantriden” utesluter
mojligheten att tillimpa ett system med telefonméten.”” Detsamma
har konstaterats 1 Svenska kommunférbundets cirkulir 1991:147,
Underlag till reglemente for kommunstyrelsen och 6vriga
nimnder. Mojligheten att nidrvara genom sivil bild- som
ljudéverforing har dock inte diskuterats 1 sammanhanget. Vad
giller regleringen 1 5kap. 8§ kommunallagen om fullmiktiges
sammantriden si har det overhuvudtaget inte férts ndgon
diskussion om annan nirvaro in fysisk pd den i1 kungérelsen
angivna platsen.

4.4 Uppdraget att utreda beslutsfattande pa distans

I april 2008 gav regeringen 1 uppdrag till Olle Lundin, professor i
forvaltningsritt vid Uppsala universitet, att utreda vilka juridiska
hinder som kan identifieras nir det giller beslutsfattande pd distans
1 en kommunalrittslig kontext. I uppdraget ingick dven att bedéma
hur beslutsfattandets karaktir av demokratiskt samtal mellan valda
representanter kan  pdverkas av att beslut fattas via
distanssammantriden.'®

Bakgrunden till uppdraget var att regeringen konstaterat att det
finns en tilltagande svdrighet att rekrytera medborgare till olika
politiska fértroendeuppdrag inom kommuner och landsting, samt
att det finns en motsvarande Skning av avhopp frin fortroende-
uppdrag. Beslutsfattande pd distans skulle kunna underlitta
rekryteringen av fértroendevalda bland t.ex. unga, funktions-
hindrade och smibarnsforildrar, men kanske sirskilt bland de
minniskor som ir bosatta i glesbygd. I regeringens skrivelse
Demokratipolitik konstaterades att behovet av méjligheten att fatta
beslut pd distans sannolikt ©kar i takt med att minniskors
geografiska rorlighet dkar."”

" Bet. 1985/86:KU15.

!> Bohlin Alf, Kommunalrittens grunder, sjitte upplagan, 2011; s. 204.

' Abrahamsson och Lundin, Beslutsfattande pé distans i en kommunalrittslig kontext, (Dnr
1] 2008/927/DEM).

17 Skr. 2003/04:110 Demokratipolitik s. 140.
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Enligt rapporten finns det fi skil som talar mot att inféra en
mojlighet att delta 1 och dven fatta beslut i1 fullmiktige- och
nimndsammantriden pd distans. De nackdelar som forfattarna ser
ir framfor allt tvd. Den foérsta dr att det initialt sannolikt kommer
att uppfattas som ovant, mirkligt och frimmande att vissa
ledamoter deltar utan att vara fysiskt nirvarande; det personliga
motet  uteblir. Den andra nackdelen ir troligen teknikens
tillkortakommanden. Tekniken kan fallera och vid sidana tillfillen
méste sammantridena avbrytas. Om detta blir vanligt kan
distansdeltagande komma att uppfattas som en belastning och leda
till att minska benigenheten att tillimpa sig av denna mojlighet.

Skilen som talar f6r att inféra mojligheten tll distansméten
anser forfattarna vara desto fler. Det ger generellt en storre
flexibilitet fér genomférande av sammantriden och sdvil
ekonomiska som miljémissiga vinster kan goras. De som idag bor
pd linga avstdnd frin centralorter i en kommun kan delta i
sammantriden utan att behova firdas ldnga strickor.

Det skulle dven kunna medfora att det blir littare att rekrytera
politiker fr&n de grupper av kommunmedlemmar som, av olika
anledningar, i dag inte attraheras av kommunalpolitiken.

Trots att det enligt forfattarnas mening inte finns nigra
egentliga rittsliga hinder for att 13ta vissa ledaméter av fullmiktige
eller nimnd delta 1 sammantriden genom o&verféring av ljud och
bild anser foérfattarna att det bér inféras en ny regel 1
kommunallagen som tydliggér denna mojlighet. En sidan regel bor
ge fullmiktige ritt att besluta om att inféra mojligheten att delta i
beslutsfattande pd distans. Fullmiktiges beslut ger en befogenhet
féor nimnderna att besluta att denna mojlighet ska tillimpas i
respektive nimnd. Vidare bor det uttryckligen stadgas att en
ledamot som deltar p& distans ska anses vara nirvarande.

Det ir visentligt att det dr frivilligt f6r kommunerna att inféra
mojligheten bla. eftersom det ir kommunen som maiste tillse att
resurser avsitts for att f distansmétena att fungera tillfredsstillande.

Enligt forfattarna till rapporten idr en forutsittning for
forfarandet att  det sker genom en sidan teknik att
kommunikationen fungerar lika bra som om vederbérande befann
sig 1 rummet och att den fungerar &t bida hill, d.v.s. ledamoten ska
kunna yttra sig s att de andra ledaméterna uppfattar detta pd ett
korrekt sitt och ledamoten ska kunna ta del av vad som sigs av
ovriga deltagare 1 motet.
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4.5 Statistik dver fértroendevalda som hoppar av
fore mandatperiodens slut

SCB har 1 Demokratistatistisk rapport 7, Fértroendevalda 1 kommuner
och landsting 2007 — En rapport om politikerantal och representativitet,
tagit fram statistik 6ver hur minga fortroendevalda som hoppar av
sina uppdrag fére mandatperiodens slut. Enligt rapporten var det
2162 personer eller 16 procent av de personer som valdes in i
kommunfullmiktige 2002 som hoppade av. Tidigare studier har
visat att kvinnor hoppar av sina uppdrag i kommunfullmiktige 1
storre utstrickning in min. Enligt statistiken giller detsamma
mandatperioden 2002-2006. Det var en hogre andel av de invalda
kvinnorna som hoppade av in motsvarande andel bland minnen —
19 procent jimfért med 15 procent.

Enligt SCB finns det ett starkt samband mellan 3lder och
benigenheten att hoppa av. Bland dem under 30 ar var det 39
procent som limnade fullmiktige fére mandatperiodens slut. Aven
bland de yngre ir det frimst kvinnor som hoppar av. Det ir 1
dldersgruppen 50-64 ir som det ir vanligast att sitta kvar hela
mandatperioden ut. Detta ir ocksd den &ldersgrupp som de flesta
som sitter i kommunfullmiktige tillhér. En bidragande orsak till att
gruppen ir s pass stor kan alltsd vara att de ir mindre benigna att
hoppa av.

Vidare ir det en ndgot storre andel avhoppare bland dem som
inte dr gifta in bland gifta. SCB konstaterar att det ir nigot
vanligare att hoppa av bland smibarnsférildrar in bland &vriga
liksom att benigenheten att hoppa av 6kar bland de som fir barn
under mandatperioden. Detta giller i synnerhet bland kvinnor. Det
understryks dock 1 rapporten att personer som har eller fir barn
under mandatperioden oftast tillhér de yngre 3ldersgrupper som
generellt sett hoppar av i storre utstrickning ind3.

Utbildningsnivin hos fullmiktigledamoterna verkar endast ha
ett svagt samband med avhopp. Nir det giller inkomst ir
sambandet diremot mer pitagligt; ju hogre inkomstklass en
fullmiktigledamot tillhér desto mindre ir sannolikheten att han
eller hon hoppar av i fértid.

Av de 1 656 personer som valdes in 1 landstingsfullmiktige vid
2002 &rs val limnade 11 procent sina uppdrag innan mandat-
perioden nitt sitt slut. Det ir en nigot ligre andel in i
kommunfullmiktige. D4 antalet ledaméter 1 landstingsfullmiktige
dessutom ir firre innebir det att antalet personer som hoppade av
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var 3, endast 184 personer. I huvudsak ir ménstret detsamma som
féor kommunfullmiktige. Av de under 30 &r var det 35 procent som
hoppade av landstingsfullmiktige innan mandatperioden nitt sitt
slut. T dldre 3ldersgrupper ir det betydligt mer vanligt att sitta kvar
hela mandatperioden ut. Det ir en nigot hogre andel avhoppare
bland dem som inte dr gifta dn bland gifta och det ir nigot
vanligare att hoppa av bland smibarnsférildrar dn bland ovriga.
Bland l3gutbildade ir det en hogre andel som hoppar av
landstingsfullmiktige 4n bland 6vriga. SCB konstaterar dven att
utrikes f6dda hoppar av 1 stérre utstrickning dn inrikes f6dda. Den
skillnaden uppgir till 6 procentenheter. Genomgdende 1 alla
grupper dr det en hogre andel kvinnor in min som hoppar av
landstingsfullmiktige.

Slutsatser av analysen ir att unga, kvinnor, utrikes fédda och ej
gifta hoppar av i hogre grad in ildre, min, inrikes fédda och gifta.
Minga egenskaper har dock en mindre effekt di kontroller for
andra egenskaper gors. Det giller bland annat effekten av
civilstdnd. Skillnaden i andelen avhoppare mellan gifta och ej gifta
beror till stor del pd att de personer som inte ir gifta ir yngre.

Aven vid kontroll fér en stor uppsittning andra egenskaper
kvarstdr dlder som den egenskap som har den stérsta effekten pd
sannolikheten att hoppa av sin plats 1 kommunfullmiktige. Det
giller dven di hinsyn tas till om fullmiktigledaméterna har tidigare
erfarenhet av kommunpolitik. Sammanfattningsvis konstaterar
SCB att det 1 minga fall ir de grupper som ir underrepresenterade
bland kommunpolitiker som ocksi ir mest benigna att hoppa av
sina uppdrag i kommunfullmiktige. Att s& ir fallet gor det
naturligtvis inte littare att forbittra den sociala representativiteten.

4.6 IT- anvdandning och sammantraden pa distans -
en omvarldsbetraktelse

4.6.1 Privatpersoners anvandning av datorer och tillgang till
internet

Av SCBs rapport Privatpersoners anvindning av datorer och
internet 2011 framgar att det under viren 2011 var hela 93 procent
av befolkningen 16-74 ir som hade tillgdng till internet 1 hemmet.
Skillnaden mellan kénen ir mycket liten. Sedan &r 2004 har det
skett en 6kning med 14 procent vad giller tillgdng till internet och,
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med undantag fér 2005, har tillgdngen 1 hemmet 6kat nigot varje
&r. Traditionella modem ersitts alltmer av snabbare anslutningar
och under 2011 var DSL den vanligaste uppkopplingsformen.
Minga kopplar ocksi upp sig utanfér hemmet via mobila
anslutningar t.ex. 3G/4G.

Nistan nio av tio anvinder internet varje dag eller minst en ging
1 veckan. Detta ir en 6kning med 14 procentenheter sedan 2004.
Okningen syns i samtliga &ldersgrupper. Bland unga och
medeldlders anvinder si gott som alla internet regelbundet medan
ildre anvinder internet 1 klart mindre utstrickning dn 6vriga. I takt
med att internetanvindningen 6kar minskar dock skillnaderna
mellan  8ldersgrupperna, diremot paverkar utbildningsnivin
internetanvindningen i hog grad. Ju hégre utbildad man ir, desto
oftare anvinder man internet. Framfor allt ir det de ligst utbildade
som hamnar lingt efter 6vriga grupper. Det ir dock inte ndgra
storre  skillnader mellan kvinnor och min 1 nigon av
utbildningsgrupperna. Hogst tillgdng till internet i hemmet har
unga, hogutbildade, studerande, personer med barn 1 hushéllet samt
personer i hushdll med hog inkomst. Ligst andel med tillgdng till
internet iterfinns bland ildre kvinnor. Vid en jimfoérelse med andra
linder inom Europa framkommer att de nordiska linderna toppar
listan bdde vad giller andelen med tillging till bredband och
andelen frekventa anvindare. Bland de linder som hamnar ligt
dterfinns bland annat Ruminien, Bulgarien, Turkiet och Grekland.

4.6.2 Domstolarnas anviandning av narvaro pa distans

Inom rittsvisendet anvinds mojligheten att nirvara pd distans.
Mojligheten fér domstol att ta upp muntlig bevisning genom
telefonforhor vid huvudférhandling har funnits sedan bérjan av
1980-talet. Sedan slutet av 2008 kan parter, personer som ska héras
1 bevissyfte och andra som ska delta i ett sammantride infér ritten
delta genom videokonferens. Aven syn kan hillas genom video-
konferens. Inférandet av mojligheten att anvinda videokonferens inom
rittsvisendet infordes efter en period med forsoksverksamhet pd
omridet. I anslutning till  forsoksverksamheten  gjorde
Domstolsverket en utvirdering som visade att samtliga domstolar

97



Beslutsfattande pa distans SOU 2012:30

som besvarat rapporten var mycket positiva till mojligheterna att
anvinda videokonferens."®

I propositionen med forslaget att permanenta mojligheten att
anvinda videokonferens har regeringen bland annat berért att det
ir viktigt att domstolsvisendet ir modernt och anpassat till
samhillet i 6vrigt."” Regeringen konstaterar att mojligheten att
anvinda videokonferensteknik i allmin domstol har bidragit till att
oka tillgingligheten till domstolarna och att dstadkomma en mer
flexibel handliggning. Vid en jimforelse har mojligheten att
anvinda videokonferens ansetts ha fordelar framfér mojligheten att
anvinda telefon, inte minst eftersom videotekniken inte bara liter
de som deltar hora utan dven se varandra. Regeringen konstaterar
att det finns ett behov av modern kommunikationsteknik i1 den
framtida domstolsprocessen och att det finns stora férdelar med
videokonferenstekniken. Anvindningen av sidan teknik kommer
att kunna 6ka tillgingligheten till domstolarna f6r sdvil parter som
andra som deltar 1 ssmmantriden infér ritta, vilket bl.a. kan bidra
till att minska antalet instillda huvudférhandlingar. Genom att
anvinda videokonferens kan ocksd kostnader och oligenheter
minskas. Regeringens uppfattning ir siledes att en anvindning av
videokonferenstekniken inom rittskipningen pd flera sitt ir
positiv, bla. i ett medborgarperspektiv, samtidigt som ritts-
sikerheten kan uppritthdllas och 1 vissa avseenden stirkas.
Tekniken utgér dirmed ett viktigt hjilpmedel 1 en modernisering
av domstolarnas verksambhet.

Reglerna om videkonferens i domstol ir generella, d.v.s. inget
sammantride och ingen kategori deltagare utesluts frin reglernas
tillimpningsomrdde. Regeringen menade 1 propositionen att
fordelen med en s3dan losning dr 6kad flexibilitet och storre
mojligheter att anpassa handliggningen till vad som kan vara
limpligt 1 det enskilda fallet. Det framstr vidare som vanskligt att
utesluta ndgon som ska upptrida infér ritten fr@n att anvinda
tekniken, vare sig generellt eller vid behandling av vissa frigor. Att
vissa kategorier av deltagare vid sammantriden av viss karaktir som
regel inte bor delta genom videokonferens utgdr inte, enligt
regeringen, tillrickliga skil for att direkt 1 lag forbjuda sidant
deltagande.

'8 Slutrapport Férsoksverksamhet med videokonferens i allmin domstol, DV-rapport
2002:5.
! Prop. 2004/05:131 5. 87 f.
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4.6.3 Myndigheterna

Begreppet 24-timmarsmyndigheten myntades 1 slutet av 1990-talet
och stod fér en elektronisk férvaltning 1 medborgarnas tjinst.
Begreppet illustrerar en mélsittning att myndigheterna ska vara
mer serviceinriktade och att service och information ska kunna ges
via webben pd tider och platser som passar individen. Med tiden har
begreppet limnats och man talar mer om utveckling av den
offentliga sektorns e-forvaltning. Med e-forvaltning menas att med
ett bredare grepp utveckla och inte minst effektivisera offentlig
forvaltning  for att mota medborgarnas  och  féretagens
férvintningar pd en samverkande effektiv offentlig service.

I mars 2009 tillsatte regeringen E-delegationen. Delegationens
forsta uppgift var att utforma ett forslag till strategi for
myndigheternas arbete med e-forvaltning, vilket redovisades till
regeringen den 19 oktober 2009. I mars 2010 fick delegationen ett
lliggsuppdrag kring offentlig information och sociala medier.

Delegationen ska arligen limna delrapporter med underlag och
forslag till regeringen. En slutrapport ska limnas senast den 31
december 2014.

4.6.4 Distansmoten inom naringslivet

Enligt SCB:s rapport Foretagens anvindning av IT 2011 har
distansmoten 1 foretag oOkat. Istillet for fysiska moten hills
distansméten i nirmare tre av tio foretag. Omkring 30 procent av
foretagen med 10 anstillda eller fler har en miljopolicy eller
motsvarande som innebir att de ska vilja telefon-/webb- eller
videomoten istillet f6r fysiska méten som innebir resor. Vanligast
forekommande ir detta inom foretag verksamma inom
informations- och kommunikationsverksamhet samt inom den
finansiella sektorn. Minst vanligt ir det inom hotell- och
restaurangsektorn. En jimforelse mellan storleksklasser visar att
andelen 6kar relativt till storleken pd foretagen. Bland féretag med
1-9 anstillda dr andelen 36 procent jimfért med 69 procent bland
de stora foretagen med 250 anstillda eller fler.
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4.7 Beslutsfattande pa distans i Finland

I januari 2009 inférdes 1 Finland en mojlighet att delta i
sammantride pd kommunal nivd genom videokonferensférbindelse.

En finlindsk kommun kan i sin férvaltningsstadga bestimma att
ledamoter och de personer som har ritt att nirvara och yttra sig vid
sammantriden fir delta 1 sammantridet genom videokonferens.
Om kommunen fattar ett sidant beslut ir det kommunen som
enligt lagen ir skyldig att se till att den tekniska utrustning och de
tekniska foérbindelser som behdvs for detta finns tillgingliga. Det
tekniska kravet pd férbindelsen ir att de som deltar i sammantridet
bide ska kunna héra och se varandra. I stadgan ska kommunen
ange 1 vilka lokaler man fir delta pd distans 1 de kommunala
organens sammantriden. I lokaler som kommunen anvisat for detta
indamadl ska det vara mojligt att férsikra sig om att den tekniska
forbindelsen ir krypterad. Det ska likasd vara mojligt att forvissa
sig om vilka personer som ir nirvarande.

Kommunen kan av sirskilda skil tllita deltagande 1
sammantriden frin en plats som en ledamot sjilv valt, t.ex.
hemifrdn. I sammantriden dir man behandlar irenden som ir
sekretessbelagda enligt lag fir man dock endast delta med hjilp av
en videokonferensférbindelse i sidana lokaler som kommunen
anvisar och som uppfyller ovan nimnda krav.

Sammantridets ordférande och sekreterare ska vara nirvarande
dir det egentliga sammantridet hills. Sammantridets ordférande
har ansvaret for att personer som deltar med hjilp av en
videokonferensférbindelse kan folja och delta i sammantride under
hela den tid som detta varar. Om videokonferensforbindelsen
bryts, ska ordféranden omedelbart avbryta sammantridet.

For att inte bryta mot offentlighetsprincipen krivs att
allminheten ska kunna félja offentliga sammantriden pd den
egentliga sammantridesplatsen ocks3 till de delar deltagandet sker
via en videokonferensforbindelse. Om kommunen goér det mojligt
for ledamoterna att delta i1 offentliga sammantriden via en
videokonferensférbindelse i lokaler som anvisas av kommunen, kan
kommunen dven besluta att allmidnheten ska erbjudas motsvarande
mojlighet.

Av forarbetena till den finska lagen anges att skilet for att inféra
en laglig mojlighet att anvinda videkonferens ir att det pd grund av
diliga trafikforbindelser och ldnga avstind har visat sig finnas ett
behov att delta 1 pd distans i t.ex. skirgirdskommuner och i
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Lappland.”® Aven omfattande kommunsammanslagningar med
dkande avstdnd till centralorten har inneburit ett 6kat behov av
sammantriden som kan ordnas via en videokonferensforbindelse.

I forarbetena konstateras det ocksd att data-kommunikations-
forbindelserna 1 Finland 1 dagsliget ir sd utvecklade 1 nistan hela
landet att det inte finns ndgra betydande tekniska hinder for att
utnyttja dessa for detta dndamdl. Krypteringen av férbindelserna
kan ocksg vid behov goras s8 att forbindelserna ir sikra.

I lagen har sikerstillandet av vissa centrala kommunalrittsliga
principer foreskrivits. Till dessa hér sikerstillandet av bla.
vixelverkan vid sammantridena, offentlighetsprincipen, en
indaméilsenlig behandling av sckretessbelagda uppgifter och
tryggandet av valhemligheten. Enligt kommunallagen ir full-
miktiges sammantriden offentliga. Detta betyder att allminheten
ska kunna f6lja sammantridena och kommunen ansvarar for att det
finns tekniska hjilpmedel f6r detta. Vid anvindning av tekniska
hjilpmedel ska man sirskilt sérja for att sekretessbelagda drenden
inte avsldjas f6r utomstdende. Detta stiller vissa minimikrav pa de
lokaler som anvinds och pi krypteringen av den tekniska
forbindelsen.

Milsittningen med lagen ir att gora det mojligt att delta 1

sammantriden for att avligsna si3dana hinder som diliga
forbindelser eller lang restid utgor for deltagande 1 kommunala
sammantriden. Dessutom kan man genom anvindning av
videokonferensférbindelser eventuellt gora det littare for vissa
grupper, sisom rorelsehindrade och ildre minniskor, att delta.
Lagen syftar dven till att 6ka intresset for skotseln av kommunala
fortroendeuppdrag 1 allmidnhet och dirigenom frimja den
kommunala demokratin. Ett annat syfte med lagen ir att roja
undan hinder fér en allminnare anvindning av elektroniska
datadverféringsmetoder i kommunerna.
Deltagande via en videokonferensforbindelse ir tinkt att ses som
ett alternativt sitt att delta. Lagen forutsitter att det fortfarande
finns en bestimd sammantridesplats dir sammantridena hélls. For
att trygga sammantridets forlopp bér sammantridets ordférande
och sekreterare vara nirvarande pd den plats dir sammantridet hélls
enligt kallelsen till sammantride.

Enligt uppgifter frin Finlands kommunférbund ir det 1
praktiken ganska f& kommuner som dnnu anvinder videokonferens

20 RP 146/2008 rd.
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vid sina moten. Det har getts ut en rekommendation gillande
anvindandet av tekniken.”' Det har ocksd gjorts en undersékning som
utreder anvindandet av videokonferenstekniken samt elektronisk
kommunikation i kommunerna.”” De resultat man sett hittills tyder
pa att bara ett fital kommuner har anvint sig av méjligheten. I
utredningen har man inte analyserat varfér tekniken inte anvinds 1
de flesta kommunerna och huruvida de kommuner som gjort det ir
nojda.

Aven i den finska féreningslagen inférdes hésten 2010 en
mojlighet att delta 1 foreningens moten pd distans, vilket inte
tidigare varit mojligt. En férening miste dven 1 fortsittningen hilla
ett fysiskt mote, men nu dr det dven mojligt att delta 1 motet med
hjilp av tekniska hjilpmedel. Enligt 17 § 2 mom. féreningslagen
kan en foérening i sina stadgar bestimma att medlemmarna under de
férutsittningar som anges 1 stadgarna fir delta i féreningsmotet
genom bl.a. datakommunikation eller med nigot annat tekniskt
hjilpmedel under pigiende mote. En forutsittning for distans-
deltagande ir att ritten att delta 1 métet och rostrikningen kan
garanteras pd ett med traditionella méten jimforbart sitt. Det
forutsitts dven att foreningen for att anvinda sig av distans-
deltagande antar en omrostnings- och valordning, som ska reglera
detaljerna. De nya bestimmelser giller uttryckligen féreningens
mote styrelsemoten kan sedan tidigare arrangeras hur féreningen

vill.

4.8 Erfarenheter fran dvriga nordiska lander
4.8.1 Norge

I Norge finns bestimmelser om att det ir méjlighet att behandla
irenden som ska avgoras av nigot annat kommunalt organ in
kommunfullmiktige vid ett s.k. distanssammantride. Detta
forfarande kan dock bara utnyttjas nir det ir nédvindigt att avgdra
drendet fére nista sammantride och det inte finns tid att hélla ett
extra sammantride eller drendet 1 friga inte ir s8 viktigt att ett extra
sammantride anses vara nodvindigt.

2l www.jhs-suositukset.fi JHS 168 Videoneuvottelun kiyttd julkisessa hallinnossa 12.1.2008
(rekommendationen finns endast pi finska).

2 Kuntien tietoteknikka 2010 (rapporten finns endast p4 finska med sammanfattning pd
svenska).
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4.8.2 Danmark

I Danmark  anses  offentlighetspricipen  férhindra  att
Kommunalbestyrelsen héller telefonméten eller att méten ersitts med
cirkulation och elektronisk kommunikation (10 § 1 stycket 1 punkten
lov.om kommunernas styrelse). I betinkande 1271/1994 om
kommunalpolitikers arbetsvillkor anges att det fir anses uteslutet
att “udvalgen” generellt behandlar irenden elektroniskt, men att
det dr mojligt 1 enstaka drenden om alla ” udvalgets” medlemmar ir
eniga om detta. Av 20§ 1 stycket 1 punkten 1 “lov om
kommunernes styrelse”, framgdr att “udvalgene” utdvar sin
verksamhet genom sammantriden vilket ocksi anses hindra att
irendehanteringen skulle kunna ske utanfér métena genom t.ex. e-
mailhantering.

Ett “udvalg” kan emellertid behandla enklare irenden vid
telefonmote om ledaméterna ir eniga om detta. Detta innebir dock
att telefonmoten inte generellt kan ersitta vanliga fysiska moten.
Nir telefonméte har hillits kan beslutprotokoll undertecknas
genom elektronisk signatur som med sikerhet kan identifiera
undertecknaren. Det krivs dirfér inte att ledaméterna samlas for
undertecknande.

Det finns i dagsliget ingen reglering vad giller mojligheten att
delta genom ljud- och bildéverfoéring. Enligt ett preliminirt besked
frin Indenrigs- og Sundhetsministeriet dr det dock rimligt att anta
att 1 de fall det ir mojligt med telefonméten dr det ocksd mojligt
med s.k. videokonferens.

4.9 Kommitténs dvervaganden och forslag - Regler
som mojliggér deltagande pa distans

Kommitténs forslag: Det infors ett krav i kommunallagen for
fullmiktige att i kommunens arbetsordning respektive
nimndernas reglementen inféra en bestimmelse om nir och pd
vilka villkor ledamoter och ersittare fir delta pd distans 1
fullmiktiges respektive nimnds mote.

Med deltagande p8 distans avses sidan ljud- och
bildéverforing som sker i realtid pd ett sddant sitt att samtliga
deltagare kan se och héra varandra och delta pd lika villkor.
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Kommittén féreslir vidare att en person som nirvarar pd
distans ska anses vara nirvarande enligt kommunallagens regler
om ndrvaro.

Den tekniska utvecklingens betydelse for begreppet nirvaro

Nir det giller direktivet vill kommittén férst och frimst sl fast att
foremal f6r kommitténs utredning dr om det ska vara mojligt att en
person som inte ir fysiskt nirvarande i det rum som har angetts
som platsen fér sammantridet enligt 5 kap. 8 § respektive 6 kap.
18 § kommunallagen dnd3 ska kunna anses som nirvarande och ha
mojlighet att delta i beslutsfattandet pd samma villkor som de som
befinner sig pd den angivna platsen.

I den rapport som tagits fram pd uppdrag av regeringen om
deltagande pd distans slr forfattarna fast att det inte finns nigot
lagligt hinder 1 kommunallagen mot att inféra en méjlighet mot att
nirvara pd distans. Av de stillningstaganden som gjorts 1 tidigare
utredningar samt 1 viss juridisk doktrin anses dock formuleringarna
1 6 kap. 18 § omojliggdra att en person som inte nirvarar pd den
plats som anges 1 kallelsen, ska kunna anses som nirvarande. Nir
det giller regeln 1 5 kap. 8 § om sammantriden 1 fullmiktige har
frigan inte diskuterats dverhuvudtaget. Det fir dock anses troligt
att samma resonemang gir att applicera pd angivandet av plats i
kungorelsen till fullmiktige. Detta skulle medféra att det 1
kommunallagens mening skulle vara oméjligt att nirvara pd annat
sitt dn fysiskt. Det dr 1 sammanhanget virt att notera att dessa
resonemang fordes di telefonméten var det enda rimliga alternativ
som stod till buds och som diskussionen gillde.

Kommittén kan konstatera att den tekniska utvecklingen har
varit mycket snabb och har inneburit att direkt ljud- och
bildéverforing 1 dagsliget far anses vara allmint tillginglig teknik.
Detta medfor att det uppstdr en rad nya frigor kring begrepp som
nirvaro och plats.

Det ir enkelt att konstatera att en person som inte befinner sig 1
ett rum inte heller ir fysiskt nirvarande. Det blir dock genast
svirare om en person finns med genom ljud- och bildéverféring pd
ett sddant sitt att denne utan hinder kan delta 1 de diskussioner
som fors mellan ett antal personer som befinner sig pd en annan
plats. Ar personen som deltar i diskussionen via bild och ljud
nirvarande pd samma plats som de som fysiskt befinner sig pa ett
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och samma stille eller inte? Ett annat scenario ir att samtliga
personer 1 ett samtal befinner sig pd olika fysiska platser men som
genom bild- och ljudéverféring fritt kan interagera med varandra.
P4 vilken plats dger egentligen samtalet mellan dessa personer rum?
Den samhilleliga traditionen har varit att samlas 1 storre eller
mindre grupper f6r att dverligga innan beslut ska fattas. Detta har
dven varit den férhirskande traditionen inom kommunalritten.
Med de tekniska mojligheter och den allminna tillginglighet till
tekniken som finns idag anser dock kommittén att det finns
anledning att anpassa den kommunalrittsliga traditionen till
samhills- och teknikutvecklingen och justera nirvarobegreppet pd
s& sitt att den som deltar genom direkt verféring av ljud och bild
ocks8 ska anses nirvara 1 sammantridet i kommunallagens mening.

De fortroendevaldas situation

Kommittén kan konstatera att det inte enbart ir de tekniska
férutsittningarna  som  forindrats 1 samhillet. T flera
undersokningar har det konstaterats att det blir svirare att
rekrytera till fortroendeuppdrag samtidigt som allt fler hoppar av
sina kommunala fértroendeuppdrag. Den grupp dir avhoppen ir
som storst dr bland unga fértroendevalda. Detta ir samma grupp
som 1 storst utstrickning anvinder den modernaste tekniken vad
giller ljud- och bildéverféring.

Samtidigt gir det att konstatera att rorligheten 1 samhillet 6kar.
Fler personer pendlar linga strickor eller arbetar pd en annan ort in
bostadsorten.”” P4 kommunal- och landstingsnivd ir den absoluta
majoriteten av de fortroendevalda fritidspolitiker som ska
kombinera sitt uppdrag med annan sysselsittning. Av cirka 39 200
fortroendevalda &r 2007 var det totalt 1 112 personer som var hel-
eller deltidsarvoderade politiker i kommunerna. De som erhdll hel-
eller deltidsarvode utgjorde siledes knappt 3 procent av det totala
antalet fértroendevalda.” T ett sammanhang dir det stora flertalet
ir oavlonade fritidspolitiker, allt fler personer pendlar eller
periodvis befinner sig pd annan ort in bostadsorten, rorligheten
over grinser oOkar och ett o6kande antal hoppar av sina

3 Se dven avsnitt 5 Tjinstledighet f6r den som har fértroendeuppdrag och som arbetar i ett
annat land.

** SCB:s rapport Fortroendevalda i kommuner och landsting 2007 — En rapport om
politikerantal och representativitet.
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fortroendeuppdrag finns det skil att se pd hur dessa minniskors
deltagande 1 den kommunala politiken skulle kunna underlittas.

Mojligen  skulle det kunna forenkla att kombinera
fortroendeuppdrag med annan sysselsittning om mojlighet gavs att
nirvara genom ljud- och bildéverféring vid vissa sammantriden.
Det skulle kunna vara s3 att en sddan méjlighet kan ha en positiv
effekt och minska avhoppen.

I rapporten Politikens villkor redovisas att det manga gdnger ir
privata skil som ligger bakom avhopp.” De skil som anges ir ofta
kopplade till forhillanden 1 arbetslivet, familjeférhillanden och
tidsbrist. Forfattarna till rapporten ser att en mojlig 16sning for att
underlitta f6r de fértroendevalda att {4 det politiska engagemanget
och de privata foérhdllandena att g3 ihop skulle kunna vara att
anvinda ny teknik i hégre utstrickning. Det kan dven konstateras
att det finns andra grupper t.ex. smibarnsférildrar, personer med
funktionsnedsittning och personer i glesbygd som kan ha
svirigheter fysiskt eller tidsmissigt att ta sig tll en
sammantridesplats. Dessa grupper har ocksd en relative lig
representativitet bland de fortroendevalda. Det finns en méjlighet
att personer 1 dessa grupper skulle kunna delta 1 hogre utstrickning
om en del av deltagandet kunde ske pd distans.

Sammantaget kan kommittén konstatera att det finns flera olika
skil som talar for att det skulle vara virdefullt att infora
mojligheten att nidrvara pd distans for att forbictra de
fortroendevaldas situation.

Deltagande pd distans — ett komplement

Kommittén anser att det fysiska motet dr en viktig del i det
kommunala beslutsfattandet, vilket ocksi konstaterats 1 flera
utredningar tidigare. Det ger mojligheter att dven utanfér
sammantridestillfillena ta kontakter och utbyta dsikter. I denna del
kan tekniken bara utgora ett komplement. Det fysiska sammantridet
bor dirfér dven fortsittningsvis vara utgingspunkten fér det
kommunala beslutsfattandet. Mot bakgrund av vad som beskrivits
ovan finns det dock flera skil som talar for att det fysiska motet
bér kompletteras med mojligheten att delta virtuellt. Intresset och
de tekniska férutsittningarna for detta kan dock variera mellan

% Erlingsson, Ohrvall, Politikens villkor — Om engagemang och avhopp i kiommunpolitiken,
Centrum f6r kommunstrategiska studier Rapport 2010:4 s. 90.

106



SOU 2012:30 Beslutsfattande pa distans

olika kommuner och landsting. Det bor dirfér vara fullmiktge
som har ritt att bestimma om det ska vara mojligt att nirvara pd
distans och 1 s8 fall vid vilka tillfillen och p4 vilket sitt.

For att underlitta sammantridets genomférande anser kommittén
dock att ordféranden och sekreterare bér vara nirvarande pd den 1
kungorelsen eller 1 kallelsen angivna platsen f6r sammantridet.

Sekretess och andra villkor

Det ir viktigt att understryka att mojlighet att delta pd distans inte
innebir nigon indring av kommunallagens regler gillande votering,
krav. pd enighet, dokumentation samt behandling av
sekretessbelagda drenden. Det ir dirfér upp till fullmiktige att
besluta 1 vilken typ av méten som deltagande pd distans ska kunna
vara mojligt. I sammantriden dir votering férekommer t.ex.
fullmiktigesammantriden, krivs att det ocksd finns en mojlighet
att delta 1 voteringen f6r den som nirvarar p distans. Finns inte
nigon sidan mojlighet, ir det inte limpligt med nirvaro pa distans.
For att kunna genomféra sammantride med deltagande p4 distans
ir det den kommun eller det landsting som beslutat om
mojligheten som ansvarar for att de tekniska forbindelser som
behévs finns tillgingliga. Vid sammantriden dit dven allminheten
har tillgdng 4r kommunen eller landstinget skyldigt att se till att
dven allminheten kan se och hora den eller de personer som deltar
pa distans.

Nir det giller sekretess giller samma regler f6r den som deltar
pd distans som f6r de som nirvarar 1 en sammantrideslokal. Det f&r
anses ligga pd distansledamoten att se till att inte andra kan ta del av
sammantridet.

Vid 6verforing av personuppgifter via internet giller enligt lagen
(2001:454) om behandling av personuppgifter att man ska vidta
limpliga tekniska och organisatoriska sikerhetsdtgirder for att
skydda de personuppgifter som behandlas. Atgirderna ska
dstadkomma en sikerhetsnivd som ir limplig med beaktande av de
tekniska mojligheter som finns, vad det skulle kosta att genomféra
dtgirderna, de sirskilda risker som finns med behandlingen av
personuppgifterna, och hur pass kinsliga de behandlade
personuppgifterna ir. Datainspektionen har gett ut allminna rid
om sikerhet enligt personuppgiftslagen.”® I dessa betonas

26 Se Datainspektionens hemsida www. datainspektionen.se
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limpligheten 1 att géra en risk- och sirbarhetsanalys for att
klarligga vilken sikerhetsnivd som ska gilla for skyddet av
uppgifter. Nir det giller skydd vid kommunikation éver éppna nit
har Datainspektionen i olika beslut kommit fram till att kinsliga
personuppgifter endast fir limnas ut till identifierade anvindare
vars identitet dr sikerstilld med en teknisk funktion som bygger pa
kryptering, engdngsldsenord eller motsvarande.

Kan villkoren fér sekretess eller éverforing av personuppgifter
inte uppritthdllas bor dirfoér deltagande pd distans inte medges for
moten dir sddana krav stills. Det 8ligger dirfér den kommun eller
det landsting som beslutat om att inféra méjligheten att delta pd
distans, att sikerstilla att reglerna om sekretess garanteras dven vid
virtuell nirvaro. Fullmiktige kan t.ex. besluta om att det endast ir
vissa lokaler som fir anvindas foér virtuell nirvaro vid
sammantriden dir det finns sekretessbelagda irendet.

En forutsittning for att kunna nirvara pa lika villkor pd distans
ir att, om den tekniska Overféringen avbryts, ordféranden
omedelbart avbryter sammantridet till dess att sammantridet kan
dterupptas med samtliga deltagare 3ter nirvarande.

Kommitténs forslag

Mot bakgrund av vad som anférts ovan foresldr kommittén att det i
5kap. 64§ respektive 6kap. 32§ kommunallagen inférs en
bestimmelse om att fullmiktige 1 kommunens eller landstingets
arbetsordning respektive nimndernas reglementen ska infora en
bestimmelse om nir och pd vilka villkor ledaméter och ersittare far
delta pd distans 1 fullmiktiges respektive nimnds mote. Om en
kommun inte avser att tillita deltagande pd distans behéver dock
detta inte anges sirskilt. Med deltagande pd distans avses si3dan
ljud- och bildéverféring som sker 1 realtid pd ett sddant sitt att
samtliga deltagare kan se och hoéra varandra och delta pd lika
villkor. Det dr i sammanhanget viktigt att understryka att det inte
ir en viss teknisk 16sning som féresprdkas utan att det ir frdga om
direkt ljud- och bildéverféring i bdda riktningarna for att p si vis
komma s nira en situation med fysisk nirvaro som méjligt.

Vidare féresldr kommittén att det infors regler om att en
ledamot som ir nirvarande pd distans ska anses vara nirvarande

enligt 5 kap. 18 § och 6 kap. 23 § kommunallagen.
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5 Tjanstledighet for den som har
fortroendeuppdrag och som
arbetar i ett annat land

5.1 Direktiven

Enligt 4 kap. 11 § kommunallagen har fértroendevalda ritt till den
ledighet fr8n sina anstillningar som behévs fér uppdragen.
Ledigheten ska omfatta tid f6r méten 1 kommunala organ, andra
moten som dr nédvindiga for uppdragen, resor till och frin métena
samt behovlig dygnsvila omedelbart fore eller efter motena.

Ritten till ledighet avser den som bdde arbetar och innehar ett
fortroendeuppdrag 1 Sverige. I grinsomrdden med stor
arbetspendling kan det férekomma att fértroendevalda i ett land
arbetar i ett annat och tvirtom. Oresundskommittén, som ir ett
samarbetsorgan i Oresundsregionen, har i en skrivelse till
regeringen (dnr Fi2009/7760) pitalat behovet av en lagindring som
ger fortroendevalda ritt till ledighet dven om de har ett
fortroendeuppdrag 1 ett annat land. Motsvarande begiran har
skickats till den danska regeringen.

En heltickande reglering av mojligheterna for fortroendevalda
att vara lediga frin anstillningar 1 ett annat land in dir
fortroendeuppdraget finns kriver att flera linder infér siddan
lagstiftning. Innan ett sidant arbete eventuellt sitts iging
tillsammans med andra linder ir det angeliget att i en kartligg-
ning av behovet.

Kommittén ska dirfér kartligga behovet av nya regler om

yinstledighet for enskilda har ett fortroendeuppdrag i ett annat
land.
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5.2 Behovet av tjanstledighet fran arbete i ett annat
land

5.2.1 Oresundskommittén och Nordiska radet

I Oresundskommitténs och Nordiska ridets gemensamma skrift 33
hinder, utmaningar och mdojligheter — Oresundsmodellen 2010, har
den bristande méjligheten till tjinstledighet f6r politiska uppdrag i
bosittningslandet  uppmirksammats som ett hinder for
grinspendlare som vill vara politiskt aktiva 1 sitt hemland. Det har
dven ansetts utgdra ett mojligt hinder foér de foretagare som
eventuellt vill anstilla nigon som har ett politiskt uppdrag i sitt
hemland. Man anser dven att det himmar den demokratiska
processen eftersom grinspendlare inte fir samma férutsittningar
att delta 1 det politiska arbetet som de personer som bor, arbetar
och har fértroendeuppdrag i samma land.

5.2.2  Enkat till 315 lokala partiorganisationer

For att underséka behovet av tjinstledighet och om grinspendling
innebir ett problem fér politiskt aktiva har kommittén 13tit skicka
ut en enkit till 315 lokala partiorganisationer i 47 kommuner som
gransar till eller ligger 1 nirheten av grinserna till Norge, Danmark
och Finland.! Enkiten besvarades av ca 22 procent (d.v.s. 70
svarande organisationer). Av de svarande s& var det 12
organisationer som svarade att det fanns ndgon inom partiets lokala
organisation som ir fortroendevald och som arbetar i ett annat
land. Av dessa hade fyra organisationer foértroendevalda for vilka
ledighet hade beviljats och fyra for vilka det inte hade beviljats
ledighet. Nio svarade att det hade funnits problem med att fullgora
uppdraget. Av de svarande s3 var det 17 stycken som kinde till att
det fanns nigon eller nigra inom partiets lokala organisation som
avstitt frdn att stilla upp som fortroendevald pd grund av
svirigheter att {3 ledigt frin arbete i annat land. Drygt hilften av de
svarande uppgav att det fanns behov av att inféra regler som
innebir att en person med fértroendeuppdrag 1 Sverige kan {3 vara
ledig frin sin anstillning 1 ett annat nordiskt land.

I enkitsvaren pipekades att problemet sannolikt kommer att
Oka 1 takt med att grinspendlingen ©kar. Detta hinder utgér en

! Enkiten har enbart gitt ut till riksdagspartiernas lokalorganisationer.

110



SOU 2012:30 Tjanstledighet for den som har fértroendeuppdrag och som arbetar i ett annat land

svirighet for de som ir foértroendevalda. Det innebir ocksd att en
del avstdr frin att kandidera till ett fértroendeuppdrag och pd sd
sitt forsvagas den demokratiska processen. En del svarande har
pekat pd att det dven finns andra regler som kan verka forsvirande
t.ex. regler om sjukersittning och férildraledighet.

5.3 Ratten till ledighet i de nordiska landerna utom
Island

For att nirmare utreda vilka regelindringar som krivs och 1 vilken
omfattning dessa dndringar skulle behova goras, har kommittén
uppdragit 3t jur. dr. Vilhelm Persson vid Lunds universitet att
utreda detta. Uppdraget har redovisats i form av en rapport som
dterfinns i sin helhet som bilaga till betinkandet. * I rapporten finns
ocksd en genomging av gillande regler i de nordiska linderna utom
Island. I detta avsnitt foljer en sammanfattning av lindernas regler.

5.3.1 Sverige

Grunden f6r den svenska ritten till ledighet finns i 4 kap. 11§
kommunallagen (1991:900). Bestimmelsen innebir att den som ir
fortroendevald har ritt wll ledighet frin sin anstillning i den
utstrickning som behovs for att kunna fullgéra uppdraget. Ritten
till ledighet omfattar tid f6r sivil méten 1 kommunala organ som
andra méten som ir nddvindiga f6r uppdraget. Den omfattar ocksd
tid foér resor till och frdn motena samt behovlig dygnsvila
omedelbart fore eller efter motena. Férutom fér fértroendevalda 1
fullmiktige och nimnder giller ritten till ledighet dven av
fullmiktige utsedda styrelseledaméter, styrelsesuppleanter och
lekmannarevisorer eller motsvarande andra revisorer och deras
suppleanter 1 heligda kommunala aktiebolag, kommunala stiftelser
och kommunala féreningar.’

Ritten till ledighet inférdes genom 1977 &rs kommunallag.* Det
anférdes d3 att ritten skulle omfatta en vidstrickt krets av uppdrag.
Dir ingick uppdrag som ledamot eller suppleant i fullmiktige,
landsting, nimnd, beredning, arbetsgrupp, utredning eller
motsvarande som kunde betraktas som en f6ljd av uppdraget. Aven

2 Bilaga 3 Persson, Ledighet for fortroendeuppdrag utomlands.
?3 kap. 17 och 18 §§ kommunallagen.
* Prop. 1975/76:187 s. 230.
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partigruppsmdten som forberedelser f6r ordinarie sammantriden i
fullmiktige och nimnder skulle omfattas. Diremot skulle
sammankomster som inte hade direkt med kommunala
sammantriden att gora sdsom allminna partiméten inte ge rite till
ledighet. Ritten till ledighet utvidgades 2002 till uppdrag 1
kommunala bolag, nir paragrafens andra stycke lades till.

Liknande bestimmelser for att tllférsikra fortroendevalda
mojlighet att utdéva sina uppdrag finns i 4 kap. 10§ regerings-
formen och 2 kap. 3 a§ sametingslagen (1992:1433). Ritten till
ledighet for riksdagsuppdrag ir nigot vidare formulerad dn 6vriga
bestimmelser genom att den inte ir begrinsad till anstillning utan
omfattar ”tjinsteuppgift eller annan sidan skyldighet”.

Kommunallagen slir endast fast att det finns en ritt tll ledighet.
Det innebir dirfor inte att den som utnyttjar ledigheten har ritt till
ersittning frin arbetsgivaren. Nir ritten till ledighet inférdes
framholls att det var en av forutsittningarna for en vil fungerande
representativ demokrati att alla som uppfyller valbarhetskraven ges
likvirdiga méjligheter att 3ta sig och fullgéra offentliga uppdrag.
Dirfoér borde man striva efter att undanréja de hinder som fanns. ¢

5.3.2 Danmark

Danmark ir indelat i fem regioner och 98 kommuner. Bide den
regionala och den lokala nivdn styrs av fértroendevalda politiker.
Regionridden och kommunalbestyrelser dr hogsta beslutande organ.

Enligt den danska lov om kommunernes styrelse har ledamot 1 en
kommunalbestyrelse som ir yrkesarbetande ritt till ledighet i den
omfattningen som ir nddvindig for att kunna delta 1 bl.a. méten
som ir kopplade till uppdraget. Ritten giller inte for t.ex.
kommunalbestyrelsens ordférande som dock férutsitts vara
heltidsarvoderad. Den omfattar inte heller ritt till frinvaro frin
arbete dir arbetsuppgifterna oméjliggors eller ir sidana att de inte
kan fullgéras om ritt till ledighet beviljas. Vid denna bedémning
ska vikt liggas vid hur omfattande frdnvaron ir och hur svért det ir
for arbetsgivaren att ersitta personen i friga. Motsvarande
lagstadgade ritt till ledighet finns fér uppdrag pd regional nivi.
Bestimmelserna inférdes 1995 for att tillforsikra att  sdvil

5 Bilaga 3 Persson, Ledighet for fértroendeuppdrag utomlands.
¢ Prop. 1975/76:187 s.229 samt bilaga 2, Persson, Ledighet fér fortroendeuppdrag
utomlands.
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privatanstillda som offentligt anstillda hade samma mgjligheter att
delta 1 det kommunalpolitiska arbetet. Offentligt anstillda hade
redan tidigare haft ritt till ledighet.”

5.3.3 Finland

Finland ir indelat 1 336 kommuner. Det hogsta beslutande organet
ir fullmiktige, som bestdr av folkvalda. Fullmiktge tllsicter
kommunstyrelse, nimnder och andra organ. P4 regional nivd saknas
motsvarighet till landstingen men kommunerna har omfattande
samarbete 1 form av kommunalférbund (samkommuner), inte
minst genom landskapsférbund och sjukvirdsdistrikt.

Ar 2006 inférde Finland en lagbestimmelse om ritt till ledighet
for tortroendeuppdrag. De fortroendevalda 1 en kommun har ritt
att f3 ledigt frin arbetet for att delta 1 kommunala organs
sammantriden, under férutsittning att de avtalar om ledigheten
med arbetsgivaren. Arbetsgivaren kan inte utan vigande skil som
hinger samman med arbetets utférande, vigra att avtala om en
anstillds ritt tll ledighet fér att delta i kommunala organs
sammantriden. Detta innebir att den fértroendevalde visserligen
ska avtala med sin arbetsgivare om ledighet men att det krivs
mycket tungt vigande skil f6r att arbetsgivaren ska kunna neka.
Den fértroendevalda ir dessutom skyldig att utan dréjsmaél
underritta arbetsgivaren om tidpunkterna fér sammantriden och
om de fértroendeuppdrag som kommunen férordnat. Ritten till
ledighet giller dven i tillimpliga delar f6r samkommuner.*

5.3.4 Norge

I Norge finns pi regional nivd 18 fylkeskommuner och pd lokal
nivd 430 kommuner. Fér Oslo finns det en sirreglering som
innebdr att Oslo har sivil kommunala som fylkeskommunala
uppgifter. De folkvalda foérsamlingarna ir kommunestyret
respektive fylkestinget, vilka ocksd ir de hogsta beslutande
organen. Dessa tillsitter underlydande organ.

I Norge finns en skyldighet for folkvalda att delta i kommunala
och fylkeskommunala organs sammantriden. Den som uteblir utan

7 Bilaga 3, Persson, Ledighet for fortroendeuppdrag utomlands.
8 Bilaga 3, Persson, Ledighet for fortroendeuppdrag utomlands.
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giltig anledning riskerar att démas till boter eller att avsittas.
Skyldigheten att delta motsvaras av en ritt till ledighet frin arbetet
som regleras i kommuneloven.’

Regleringen innebir att den som ir vald till ett kommunalt eller
fylkeskommunalt organ ir skyldig att delta i organets méte sdvida
det inte foreligger laga forfall. Den som ir arbetstagare har ritt att
fa ledigt frin arbetet 1 den omfattning som motesplikten kriver. En
arbetstagare har ocks3 ritt till tjinstledighet frin sitt arbete i fyra ar
eller for resten av mandatperioden foér att kunna utféra ett
kommunalt eller fylkeskommunalt uppdrag p4 hel- eller deltid.

Ritten till ledighet giller oavsett om arbetsgivaren har intresse
av att de fortroendevalda utfor sina arbetsuppgifter eller inte. Det
finns dock en viss mojlighet for arbetsgivaren att inte medge
ledighet med hinsyn till arbetssituationen. Om det skulle innebira
mycket stora svirigheter for arbetsuppgifternas utférande att den
fortroendevalde uteblir frn arbetet, kan det utgéra en godtagbar
anledning for att neka ledighet och f6r den enskilda ledamoten att
utebli frén ett nirvaropliktigt méte.

Bestimmelsen omfattar uppdrag 1 kommunestyret, nimnder
och motsvarande fylkeskommunala organ samt gruppméten i
omedelbar anslutning till sddana sammantriden samt nédvindiga
resor. Diremot giller ritten inte andra gruppmoten eller liknande
sammantriden.'

5.3.5 En jamforelse mellan de nordiska landernas ratt till
ledighet

Det finns tydliga likheter mellan sdvil de kommunpolitiska
systemen, som ritten till ledighet for fértroendevalda mellan de
nordiska grannlinderna och Sverige. Motiven {ér ritten till ledighet
ir ocksd liknande. I de 6vriga nordiska linderna har arbetsgivarnas
intressen dock getts en nigot storre tyngd dn 1 Sverige. I samtliga
linder ir ritten till ledighet mer eller mindre uttryckligt knuten till
uppdrag i den egna staten. Eftersom ritten till ledighet grundar sig
pd uppdraget och dess omfattning, si ir det arbetsgivarna i det land
dir uppdraget utdvas som har en skyldighet att bevilja ledighet.
Uppdrag 1 annat land ger siledes inte nigon sidan ritt.

? Kommuneloven av den 25 september 1992 nr. 107,40 § 1.
1% Bilaga 3, Persson, Ledighet fér fértroendeuppdrag utomlands.
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Generellt sett tycks ritten till ledighet vara nigot mer
omfattande i Sverige in 1 grannlinderna. I dessa finns t.ex. inte lika
omfattande ritt till dygnsvila fo6r de som har skiftarbetare, och det
finns inte heller en lika omfattande ritt tll ledighet for
gruppmoten och liknande. Dessutom ger uppdrag 1 kommunala
bolag inte alltid ritt till ledighet 1 de andra linderna. Det finns
emellertid tillfillen nir lagstiftningen 1 nigot av de andra linderna
ger mer omfattande ritt till ledighet. I Danmark finns en uttrycklig
ritt till ledighet f6r utbildningar och i Norge finns en ritt till full
ginstledighet.

5.4 Ratten till ledighet inom EU

EU-ritten foreskriver att invandrade unionsmedborgare ska ha
rostritt och vara valbara vid kommunala val dir de ir bosatta, pd
samma villkor som medborgare i bosittningsstaten." Det finns
diremot inte ndgon bestimmelse som direkt tar sikte pd
forhdllandena for politiker som arbetar och bor i olika linder."
Situationen fér arbetspendlande politiker fir dirfor bedomas
utifrin generella EU-rittsliga regler och principer. Huvudprincipen
ir att fri rorlighet for arbetstagare ska sikerstillas inom unionen
och att medlemsstater inte fir inféra regler som hindrar den fria
rorligheten eller som direkt eller indirekt diskriminerar arbetstagare
utifrdn deras medborgarskap. Foérdraget om Europeiska unionens
funktionssitt (FEUF) slr generellt fast att all diskriminering pd grund
av nationalitet dr férbjuden inom férdragens tillimpningsomride och
att dtgirder som diskriminerar arbetstagare pd grund av nationalitet
ir férbjudna.” I ridets forordning om arbetskraftens fria rorlighet
inom gemenskapen finns fortydliganden som innebir att en
arbetstagare som ir utlindsk unionsmedborgare inte pd grund av
sin nationalitet fdr behandlas annorlunda in arbetstagare som ir
medborgare i arbetslandet i1 friga om anstillnings- och arbetsvillkor."

" Artikel 22 i férdraget om europeiska unionens funktionssitt och artikel 40 i den
europeiska unionens stadga om de grundliggande rittigheterna.

12 Bilaga 3, Persson, Ledighet for fértroendeuppdrag utomlands.

'3 Artiklarna 40 och 45.1 FEUF.

* Ridets férordning(EEG) nr 1612/68 om arbetskraftens fria rérlighet inom gemenskapen.
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5.4.1 Kommunallagens regler i férhallande till EU-ratten

I rapporten Ledighet f6r fortroendeuppdrag utomlands fors ett
resonemang om huruvida den svenska ritten till ledighet 1 4 kap.
11§ kommunallagen strider mot EU-ritten. Forfattaren tar
utgdngspunkt 1 artikel 18 FEUF som generellt sldr fast att all
diskriminering pd grund av nationalitet ir férbjuden inom
fordragets tillimpningsomrdde. Mer specifikt férbjuder artikel 45.2
FEUF &tgirder som diskriminerar arbetstagare p& grund av
nationalitet. Detta preciseras ytterligare 1 rddets forordning (EEG)
nr 1612/68 om arbetskraftens fria rorlighet inom gemenskapen.
Dir foreskrivs bland annat att arbetstagare som ir utlindska
unionsmedborgare inte pd grund av sin nationalitet fir behandlas
annorlunda in arbetslandets egna medborgare 1 friga om
anstillnings- och arbetsvillkor  (artikel 7.1). Vidare ska
arbetstagaren &tnjuta samma sociala och skattemissiga férmaner
som medborgare i landet (artikel 7.2). Detta innebir att stater i
princip inte fir inféra regler som uttryckligen tar sikte pi
medborgarskap och som behandlar utlindska medborgare simre in
de egna.

Forfattaren menar att utlindska medborgare som bor och har
politiska uppdrag 1 annat land men som arbetar 1 Sverige kan anses
som missgynnade jimfort med en svensk person eftersom ritten
till ledighet enbart omfattar uppdrag 1 Sverige och inte uppdrag
utomlands. Nuvarande regler skulle dirfér kunna anses vara
indirekt diskriminerande och dirmed potentiellt otillitna. Enligt
forfattaren dr det dirfér tveksamt om den nuvarande regleringen
om ledighet f6r kommunpolitiska uppdrag ir forenlig med EU-
ritten. Det dr dock osikert huruvida regleringen méste anses
utgora diskriminering eller hinder for fri rérlighet. Skulle det vara
frdga om diskriminering eller ett hinder f6r den fria rorligheten ir
det osikert huruvida det i s3 fall indd skulle kunna anses
godtagbart. Enligt forfattarens mening talar mycket f6r att det inte
ar tilldtet. I sd fall skulle regleringen inte kunna uppritthillas om
ndgon berérd person initierar en EU-rittslig provning.
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5.5 Nodvandiga regeléndringar om tjanstledighet
fran arbete i annat land

De flesta svenska rittsregler ror svenska forhallanden. Att inféra en
rittighet som har giltighet 1 ett annat land avviker frin detta
monster. Det dr dock inte ovanligt att utlindska rittsregler och
forhdllanden pd olika sitt ges betydelse inom ramen fér ett annat
lands ritt. Det finns mdnga rittshandlingar som grundar sig pa t.ex.
svenska rittsliga regler men som genom internationella
overenskommelser dger samma giltighet 1 andra linder, tex. sd
erkinns svenska korkort, dktenskap och adoptioner i andra linder.
Det ir nédvindigt f6r nationella rittssystem att ha regler som
tar hinsyn till att minniskor och féremal rér sig 6ver statsgrinser.
Det rittsliga utrymmet att inféra ny sddan reglering bestims av
nationell ritt, folkritt och, f6r medlemslinderna i EU, av EU-ritt.

5.5.1 Majligheten att reglera utlandska personers ratt till
ledighet i Sverige

I den svenska ritten finns det inte ndgra hinder mot att inféra
regler som ger ledighet for utlindska politiska uppdrag. Sidana
regler skulle till och med kunna anses ligga 1 linje med det i
regeringsformen nyligen inférda stadgandet om att betona
betydelsen fér det svenska samhillet av internationellt samarbete."
Det ir inte heller rittsligt nédvindigt att en sidan ritt for
utlindska politiska uppdrag miste motsvaras av ritt till ledighet fér
svenska politiker 1 andra stater. Sverige skulle kunna inféra regler
pd egen hand, exempelvis som en markering av betydelsen for
demokratiska institutioner. Eftersom ritten till ledighet ror
forhillandet mellan enskilda och det allminna och giller
skyldigheter f6r enskilda arbetsgivare s& krivs dock att féreskrifter
om sidan ritt sker genom lag.'

P& motsvarande sitt kan andra linder — pd egen hand eller i
samrdd med varandra - inféra regler om ledighet fér politiska
uppdrag i Sverige.

' 1 kap. 10 § regeringsformen.
168 kap. 2 § forsta punkten regeringsformen.
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5.5.2  Folkratt

P& mellanstatlig nivé regleras rittsliga forhillanden av folkritt. Det
ir upp till varje stat att fritt bedéma 1 vad min den ska anpassa sitt
rittssystem till férhéllanden 1 andra stater. Det innebir att Sverige
ensidigt kan och fir inféra regler som ger ritt till ledighet frin
arbete 1 Sverige for fullgérande av politiska uppdrag utomlands.
For att svenska politiker ska tillférsikras ledighet frin arbete i
annan stat mdiste dock en losning soékas pd bilateral eller
multilateral nivd. Genom en 6verenskommelse kan tvd eller flera
stater komma 6verens om en Omsesidig ritt till ledighet for
uppdrag 1 varandras stater. Stdrst stadga uppnds dock om staterna
sluter ndgon form av ett formellt folkrittsligt avtal om ritt till
ledighet. Det ir dock inte nédvindigt med en sidan formaliserad
process och inte sillan har informella éverenskommelser bedémts
vara limpligare, 1 synnerhet nir det giller nordiskt samarbete.

5.5.3 EU-rdtt

Eventuella nya nationella regler fir inte strida mot de EU-rittsliga
féorbuden mot diskriminering och hinder f6r den fria rorligheten.
Som pépekats ovan kan det rida en viss tvekan om den nuvarande
begrinsningen av ritten till ledighet ir forenlig med EU-ritten.
Under forutsittning att begrinsningen anses vara acceptabel, bor
det ocksd vara godtagbart att Sverige kommer éverens om mer
langtgdende samarbete med vissa stater. Vissa &verenskommelser
mellan medlemsstaterna ir uttryckligen tillitna medan liknande
avtal inom andra omriden tycks vara méjliga utan att det finns
uttryckligt stod.

En stat som begrinsar ritten till en f6rmin med kriterier som pd
ndgot sitt har samband med nationalitet forsitts 1 forsvarsposition.
Staten miste vara beredd att presentera goda skil till varfor
personer frin alla medlemsstater inte ska fi samma tillging till
féormanen. Ur EU-rittslig synvinkel dr det diarfor betydligt sikrare
och mer litthanterligt att utvidga en sidan rittighet till uppdrag i
alla EU-linder, 1 stillet for att vilja ut vissa samarbetsstater.
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5.6 Utformning av ny reglering

En utmaning fér en eventuell framtida reglering om ritt will
ledighet frin arbete i Sverige f6r fortroendeuppdrag i annat land ir
att skillnaderna mellan de politiska systemen 1 de olika linderna
kan vara mycket stora. Olika linder har olika slags organ, olika
slags fortroendevalda, olika villkor f6r dessa samt olika motes-
former och rutiner. Dessutom kan systemen forindras éver tid. En
eventuell reglering miste dirfér kunna hantera ett stort och
forinderligt antal uppgifter.

Ur ett juridiskt perspektiv ir det mest litthanterligt att s lingt
som mojligt jimstilla utlindska kommunpolitiska uppdrag med
svenska, utan att inféra sirreglering. Ur arbetsgivarnas synvinkel
skulle det rimligen ge en o6kad forutsebarhet. Att utlindska
kommunpolitiska uppdrag jimstills med svenska stimmer ocksd
bist 6verens med EU-ritten eftersom den EU-rittsliga huvud-
principen idr att grinspendlande arbetstagare ska ha samma
arbetsvillkor och férminer som arbetstagare som bor i
arbetslandet.

En generell bestimmelse som likstiller utlindska uppdrag med
svenska kan dock ge upphov till en hel del svira tolkningsfrigor pd
grund av skillnaderna mellan de politiska systemen. Svensk ritt
skulle behéva hantera bide uppdragstyper och métesformer som
inte finns 1 Sverige. En mojlig 16sning skulle kunna vara att de
inblandade staterna bilateralt eller multilateralt kommer &verens
om vilka uppgifter som motsvarar varandras uppdrag och uppgifter.
Det ir ocksd mojligt att dverldta till ritestillimpningen och arbets-
marknadens parter att avgdra en sddan tolkning.

En fordel med att inféra en reglering som begrinsar sig till de
nordiska linderna ir att de lokalpolitiska systemen i grunden ir
relativt lika. Bestimmelserna om ledighet 1 Sverige och 1 hemlandet,
samt hemlandets principer fér arvodering av politiska uppdrag
skulle kunna fungera som utgdngspunkter.

Om samtliga nordiska linder (utom Island) skulle tillimpa
denna princip skulle visserligen svenska kommunpolitiker kunna
16pa en risk att forsittas i en nigot simre situation om de arbetar
utomlands in om de arbetar i Sverige, eftersom de svenska
ledighetsreglerna synes vara ndgot mer generdsa dn 1 &vriga
nordiska linder. Sammantaget skulle dock den totala situationen
forbittras avsevirt jimfort med idag.
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5.6.1 Lagteknisk utformning

I rapporten har forfattaren pekat pd tvd méjliga regleringar av
ritten till ledighet foér fértroendeuppdrag. Exemplen dr primirt
inriktade pd svenska forhillanden men motsvarande reglering skulle
kunna inféras i andra linder och d& utnyttjas av svenska fértro-
endevalda. Ett sidant dmsesidigt inférande av regler skulle kunna
ske genom att staterna sinsemellan kommer 6verens om ett
inférande 1 respektive nationell lagstiftning.

En utgingspunkt dr att det ur juridisk synvinkel ir mest
litthanterligt att generellt jimstilla utlindska uppdrag med
svenska. En sddan bestimmelse skulle kunna utformas enligt
foljande.

Personer som ir fortroendevalda pd lokal eller regional nivd inom
Europeiska ekonomiska samarbetsomrddet har ritt till ledighet frin
sina anstillningar 1 motsvarande omfattning som fértroendevalda i
svenska kommuner.

Bestimmelsen kan goéras mer utférlig genom en hinvisning till
4 kap. 11 § kommunallagen, eller genom att paragrafens innehll
upprepas.

Den generella formuleringen 6verlimnar minga frigor till
rittstillimpningen. Inte minst fir i praxis bestimmas exakt vilka
uppdrag som omfattas av ritten till ledighet. Dirvid f&r bland annat
avgoras vad som giller f6r uppdrag 1 olika slags bolagsliknande
organ och vad som avses med lokal och regional nivd. Att s minga
frigor limnas till rittstillimpningen kan leda till osikerhet, sivil
hos lagstiftaren som hos arbetsgivare och arbetstagare, vilket ir en
svaghet i forslaget. 7

Viss vigledning och utgdngspunkter f6r bedomningar skulle
emellertid kunna ges 1 lagens forarbeten t.ex. genom att presentera
vilka uppdrag som fér nirvarande finns i grannlinderna och som
bor kunna ge ritt till ledighet. I férarbetena kan ocksd fortydligas
att det ir uppdrag som har anknytning till det allminna som ir
tinkta att omfattas (till skillnad frin uppdrag som nirmast rér
facklig verksamhet, byalagsliknande féreningar eller andra privata
intresseorganisationer). Vidare kan eventuellt paralleller dras till
den ritt som alla EU-medborgare har att 8 résta i ”kommunala
val” (artikel 22 FEUF och artikel 40 1 stadgan om de grundliggande
rittigheterna). Uppdrag foér de forsamlingar som viljs genom

17 Bilaga 3, Persson, Ledighet fér fértroendeuppdrag utomlands.
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sddana “kommunala val” bor troligtvis omfattas av ritten till
ledighet. Dessa utgdngspunkter ger inte nigra uttdémmande anvisningar
for rittstillimpningen. De mest férekommande frigorna torde dock
kunna 18sas genom att 1 férarbetena ta in redogérelser for systemen 1
de linder frin vilka arbetspendling ir mest frekvent.

Ett alternativ dr att anknyta mer tll utlindsk ritt. En
bestimmelse med sddant innehdll skulle kunna formuleras ungefir
s8 hir:

Personer som ir fortroendevalda pd lokal eller regional nivd inom

Europeiska ekonomiska samarbetsomrddet och som har lagstadgad ritt

till ledighet i det land dir deras uppdrag fullgérs har motsvarande ritt
till ledighet frin anstillning i Sverige.

Denna formulering innebir att utlindsk ritt avgor dels om ett
uppdrag ger ritt till ledighet, dels hur mycket ledighet som madste
ges. Det kan leda till firre tolkningsproblem jimfért med den ovan
nimnda generella utformningen. Det forutsitter dock att de
tillimpliga utlindska bestimmelserna ir tydliga. Det innebir ocksd
att svenska arbetsgivare behover skaffa kunskap om och inritta sig
efter utlindsk ritt, vilket kan medféra merarbete f6r dem.

Oavsett vilken utformning som anvinds, skulle frigan upp-
komma var en eventuell ny lagbestimmelse skulle foras in.
Mojligen skulle en sddan bestimmelse kunna beaktas 1 det arbete
som for nirvarande pigdr for att forenkla ledighetslagstiftningen.
De lagrddsremisser som har limnats hittills har emellertid haft
delvis annan inriktning. Det forefaller inte heller naturligt att fora
in en isolerad bestimmelse om utlindska uppdrag i den svenska
kommunallagen. Dirfoér dr det mojligt att det bor inféras en ny
separat lag.

5.7 Sammanfattning av det rattsliga laget och
mojligheten att inféra en rattslig reglering av
ratten till ledighet

Sammanfattningsvis kan sigas att Danmark, Finland, Norge och
Sverige har sinsemellan liknande regler om ritt till ledighet for
kommunpolitiska uppdrag. I alla dessa linder har vikten av att
fortroendevalda f&r goda och jimlika méojligheter att utdva sina
politiska uppdrag framhillits som skil f6r inférande av denna ritt.
Ritten till ledighet ir emellertid mer eller mindre uttryckligt
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knuten till uppdrag 1 det egna landet. Detta skulle eventuellt kunna
strida mot EU-rittsliga férbud mot diskriminering och hinder for
den fria rorligheten. I s8 fall skulle den nuvarande regleringen inte
kunna uppritthdllas om nigon grinspendlande politiker initierar en
rittslig provning.

Om den nuvarande regleringen diremot ir tilliten, fir Sverige —
och de 6vriga linderna — sjilvstindigt bestimma huruvida ritten till
ledighet bor utvidgas och i sd fall hur det bér ske. Ur juridisk
synvinkel dr det troligtvis mest litthanterligt att generellt jimstilla
utlindska politiska uppdrag med inhemska. En sidan 16sning ir
ocksd EU-rittsligt sikrast.

Rittsligt sett behovs inte ndgot mellanstatligt avtal {6r att infora
en ritt till ledighet f6r utlindska uppdrag. Det ir emellertid méjligt
att nigon form av &verenskommelse skulle vara limplig for att
tillforsdkra att andra linder ger svenska politiker ritt till ledighet i
motsvarande utstrickning.

For att tillférsikra svenska lokal- och regionalpolitiker en ritt
att vara ledig frin sin anstillning 1 ett annat land ir en sddan
dverenskommelse nédvindig eftersom Sverige inte har nigra
juridiska medel foér att ge svenska politiker ritt till ledighet
utomlands.

Inférande av ny reglering kriver inte enbart juridiska, utan
ocksd politiska ¢verviganden. Det miste bland annat bedémas hur
ritten till ledighet forhiller sig till EU-ritten samt hur betungande
det ir for svenska arbetsgivare att ge utlindska politiker ritt till
ledighet. Vidare méste det goras politiska bedémningar av hur
framgingsrikt ett bilateralt eller multilateralt arbete for att
garantera svenska politiker ritt till ledighet utomlands skulle kunna
vara samt vilka politiska medel och fora som 1 si fall bér anvindas
for att uppnd detta.

5.8 Kommitténs bedémning

Kommitténs beddmning: Kommittén anser att det finns behov
av att infora regler for tjinstledighet for fértroendevalda som
arbetar 1 ett annat land trots att antalet berdrda 1 dagsliget ir
litet. Mojligheten att inféra en 6msesidig ritt till ledighet for
fortroendevalda, primirt mellan de nordiska linderna bér dirfér
utredas vidare.
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Enligt direktivet ska kommittén kartligga behovet av nya regler om
yanstledighet fér enskilda som har fértroendeuppdrag i ett annat
land. Av den enkit som kommittén har litit géra samt 1 de
kontakter som kommittén haft med enskilda kommuner, enskilda
ledaméter och nitverk har det framkommit att det numerira
behovet inte ir si stort. Antalet berérda fortroendevalda ir l3gt.
Hur stort antalet dr som inte stiller upp fér nominering till
uppdrag pd grund av arbete 1 annat land ir oméjligt att f3 fram
siffror pd. Av enkitundersékningen framgir emellertid att det finns
ndgra kinda fall (se avsnitt 5.2.2).

Av den kartliggning av de rittsliga férutsittningarna som
kommittén latit gora framgir att det kan finnas vissa frigetecken
kring huruvida den gillande ritten tll ledighet 1 4 kap. 11§
kommunallagen strider mot med EU-rittens regler om férbud mot
diskriminering av arbetstagare pd grund av nationalitet. Kommittén
anser dock att det ligger utanfér ramen f6r kommitténs arbete att
bedéma om detta dr ett riktigt pdstdende. Detsamma giller
huruvida det dr mest limpligt att inféra en reglering som giller
samtliga medborgare med fértroendeuppdrag inom unionen eller
om en sidan reglering bor avgrinsas till de nordiska linderna. Fér att fa
full klarhet angdende mojligheter till sidana &verenskommelser krivs
ytterligare utredning.

Enligt kommitténs mening ir dock inte antalet berérda eller den
gillande rittens forenlighet med EU-ritten avgérnade fér om det
foreligger behov eller inte. Utgdngspunkten bor istillet vara av mer
principiell karaktir.

Kommittén kan konstatera att andelen pendlare &ver rikets grinser
okar. Av StatNords statistik framgdr att antalet arbetspendlare frin
Sverige till Norge och Danmark 6kade frin 30 143 personer 1 dldrarna
16 — plus 65 r 2006, till 47 031 personer dr 2008. Bland pendlarna
dterfinns de storsta grupperna i dldrarna 20-45 r. Hur stor andel
av dessa som ir fortroendevalda eller potentiella framtida
fortroendevalda ir mycket svirt att f8 fram. Kommittén anser
emellertid att det finns en risk att grinspendlare som vill vara
politiskt aktiva 1 hemlandet upplever att de begrinsas pd grund av
att de saknar ritten till ledighet frin arbete 1 annat land.

Mot bakgrund av att merparten av de svenskar som
arbetspendlar 6ver riksgrinsen pendlar till ndgot av vdra nordiska
grannlinder d.v.s. Norge, Danmark och Finland samt att det finns
liknande regler om ledighet 1 dessa linder, anser kommittén att det
primira behovet av att inféra en ritt ull ledighet for svenska
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fértroendevalda som arbetar 1 ett annat land finns inom de nordiska
linderna. Kommittén anser vidare att det pd motsvarande sitt
borde inforas en ritt for fortroendevalda frin Norge, Danmark och
Finland att dtnjuta motsvarande ritt till ledighet 1 Sverige. Att
inféra en sidan nordisk reglering skulle ocksa ligga helt 1 linje med
Nordiska rddets arbete med att undanréja grinshinder 1 Norden.

Sammanfattningsvis anser dirfor kommittén att frigan ir av
principiellt viktig karaktir och att behovet ir s stort, om man dven
beaktar de som avstdr frén att &ta sig uppdrag, att det finns skil att
ytterligare utreda mojligheten att inféra en Omsesidig rict till
ledighet for fortroendevalda, primirt mellan de nordiska linderna.
En sidan utredning bér innehilla férslag till dndrad lagstiftning
samt peka pd 1 vilka fora Sverige bor verka for att f3 till stdnd
motsvarande rittigheter f6r svenska fortroendevalda som arbetar i
ett annat land. T en sidan utredning bor det dessutom utredas om
stadgandet 1 4 kap. 11 § kommunallagen strider mot med EU-rittens
regler om forbud mot diskriminering av arbetstagare pd grund av
nationalitet.
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6 Formerna for maktskiften |
kommuner och landsting efter
val

6.1 Direktiven

Efter kommunala val dréjer det till den 1 november (den 15
oktober fér Stockholms kommun) innan fullmiktige tillerdder.
Styrelsen inleder den nya mandatperioden den 1 januari dret efter
de kommunala valen. Fullmiktige kan besluta att styrelsen ska
tilltrida 1 samband med att den viljs vid det forsta sammantridet
med det nyvalda fullmiktige. Fér andra nimnder in styrelsen
bestimmer fullmiktige mandatperioderna.

Enligt regeringen har betydelsen av att valresultatet fir ett tydligt
och snabbt genomslag 6kat 1 takt med att kommunalpolitiken alltmer
har kommit att priglas av partipolitik. Regeringen har dirfor
uppdragit it kommittén att ta stillning till behovet av dndringar i
kommunallagen f6r att valresultatet ska f4 ett snabbare genomslag.
Kommittén ska analysera f6r- och nackdelar med att formalisera
processen att etablera en styrande majoritet 1 kommuner och landsting
och féresld nodvindiga forfattningsindringar om férdelarna anses
overviga nackdelarna.
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6.2 Valresultatets genomslag i kommuner och
landsting

6.2.1 Kommunallagens reglering av formerna for
maktskiften i kommuner och landsting

Ledaméterna och ersittarna 1 kommunfullmiktige viljs for fyra ar
riknat frin och med den 1 november valiret. I Stockholms lin
riknas mandattiden frdn och med den 15 oktober valdret (5 kap. 5 §
kommunallagen). Enligt huvudregeln inleder styrelsen den nya
mandatperioden den 1 januari &ret efter de kommunala valen
(6 kap. 12§ kommunallagen). Ledamdterna och ersittarna i
styrelsen viljs for fyra &r. Fullmiktige f&r dock bestimma att
styrelsens mandattid ska riknas frin och med det sammantride d
valet forrittas intill det sammantride di val tull styrelse forrittas
nista gdng. I ett sddant fall ska nyvalda fullmiktige vilja styrelsen
vid fullmiktiges forsta sammantride. Fullmiktige bestimmer
mandattiderna fér andra nimnder in styrelsen (6kap. 13§
kommunallagen).

6.2.2 Tidigare utredningar om ett snabbare valgenomslag

6.2.2.1 Forindring av fullmiktiges mandatperiod i samband
med tillkomsten av 1977 ars kommunallag

Startdatumet f6r fullmiktiges mandattid dndrades 1975 frin den 1
januari dret efter valet till den tidpunkt som nu giller. Andringen
grundade sig pd forslag som hade lagts fram 1 Demokratiutredningens
slutbetinkande Kommunal demokrati (SOU 1975:41).

Enligt Demokratiutredningen var det frimsta motivet for att
dstadkomma ett snabbare valgenomslag att den tilltridande majoriteten
skulle ges tillfille att paverka utformningen av budgeten for det
nistkommande &ret. Men dven {6r andra beslut ansdgs det viktigt med
ett snabbt genomslag. Som exempel anférdes viktiga investeringsbeslut,
vilkas konsekvenser kunde stricka sig tskilliga &r framdt i tiden. Dessa
frigor kunde ha varit partiskiljande i valdebatten och dirmed av
betydelse for valutgdngen. Enligt utredningens mening var det inte
tillfredsstillande ur demokratisk synvinkel att en politisk majoritet
som grundade sig pd ett tre &r gammalt val fick stanna kvar och
paverka verksamheten for ret efter ett nytt val.
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Nir det gillde omfattningen av ett snabbare valresultat hade
utredningen dvervigt féljande alternativ.'

1. Ett fullstindigt genomfért snabbare valgenomslag samtidigt 1
alla kommunala organ i s8 nira anslutning till valet som mojligt.

2. En lésning dir de beslutande organen och kommunstyrelsen
samt eventuella heltidsengagerade fértroendemin tilltridde 1
nira anslutning till valet. Ovriga styrelser och nimnder skulle
tilltrida vid en senare tidpunkt.

3. Ett alternativ dir endast fullmiktige skulle tilltrida i nira
anslutning till valet, men dir samtliga nimnder tilltridde vid en
senare tidpunkt.

Enligt utredningen var det en rad faktorer som pdverkade
mojligheterna att genomféra ett snabbare valgenomslag:

e Tidsdtgdngen for réstsammanrikningen.

e Partiernas nomineringsarbete.

o Bestimmelserna om tidsfrister {6r kungérelser av sammantride.
o Tidsfristerna i budgetarbetet.

Utredningen redogjorde kort for de olika alternativen.

Alternativ 1

Enligt Demokratiutredningen var tidpunkten di ett definitivt
valresultat kan foreligga utgdngspunkten for resonemangen om ett
snabbare valgenomslag. Denna tidpunkt beriknades foreligga
senast 25-30 dagar efter valet. Ndgon tidigare tidpunkt in denna
kunde man inte rikna med, eftersom det ansigs behévas en
tidsmarginal om fel skulle uppstd i sammanrikningsférfarandet.

Utredningen konstaterade att det principiellt sett var naturligt
att féredra om samtliga kommunala organ kunde tilltrida och bérja
arbeta s snart som mojlig efter valet. Man ansdg dock detta vara
praktiskt omdjligt att genomféra. En sddan ordning ansigs bl.a. kunna
innebira att det ur demokratisk synpunkt viktiga nomineringsarbetet
skulle bedéva bedrivas s3 snabbt att grundorganisationernas
inflytande skulle inskrinkas kraftigt.

'SOU 1975:415. 179 f.
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Alternativ 2

Om man fringick kravet pd att samtliga organ tilltrider samtidigt
var, enligt Demokratiutredningen, en tinkbar 16sning att fullmiktige
och  kommunstyrelsen ~ samt  eventuella  heltidsengagerade
fortroendevalda tilltridde i nira anslutning till valet. Ovriga nimnder
tinktes tilltrida vid en senare tidpunkt.

Enligt utredningen var det en naturlig férdel om den tilltridande
majoriteten inte bara fick den formella beslutanderitten 1 de
beslutande organen, utan idven tillricklig mojlighet att bereda
forslaget i kommunstyrelsen. Man bedémde dock, med hinsyn till
den korta tid som den nya styrelsen skulle i pd sig att fatta det
formella beslutet, att ett tidigare styrelsetilltride reellt sett inte
skulle innebira ndgra visentliga fordelar for den tilltridande
majoriteten. Det ansdgs inte sannolikt att det bedrevs ndgot
egentligt budgetarbete si sent 1 budgetprocessen.

Vidare bedémde man att det férmodligen inte skulle vara
mojligt for partierna att pd ett tillfredsstillande sitt klara av
nomineringarna till kommunstyrelsen och de heltidsengagerade
posterna samtidigt som budgeten fore oktober ménads utging
skulle utarbetas. Nomineringsférfarandet och framfér alle
partidverenskommelserna om férdelningen av kommunalrdds- och
landstingsrddsposterna samt presidieposterna ansigs kriva tid.
Majoritetsmarkeringar pd dessa poster hade ocksa blivit vanligare.

Demokratiutredningen anférde vidare att det ofta skedde
forindringar 1 kommunernas och landstingens organisationer nir
en ny majoritet tilltrider, frimst gillande antalet heltidsengagerade
fortroendevalda. Utredningen ansig det vara forenat med
betydande  svirigheter ~fér partierna att nominera  innan
overenskommelsen  mellan  partierna  triffats  om  sidana
organisationsfrdgor. Man fann ocks? att de personer som nominerats
till de ledande posterna som kommunalrdd och landstingsrdd borde
ges tillricklig tid for att diskutera den nya situationen med famil;
och arbetsgivare.

Slutligen uppmirksammades att en 18sning enligt alternativet
skulle innebira en kvardréjande beslutskompetens i nimnderna,
eftersom dessa skulle tilltrida den forsta januari dret efter valet.
Mot bakgrund av de svirigheter som utredningen funnit bedémdes
inte heller denna lsning vara limplig.
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Alternativ 3

Demokratiutredningen foreslog att ett snabbare valgenomslag
skulle genomforas genom att endast fullmiktige tilltridde s3 snart
som mojligt efter det att det definitiva valresultatet foreldg men
fore oktober méinads utging. Den formella mandatperioden
foreslogs borja den 22 oktober for fullmiktige och den 1 januari
dret efter valet f6r kommunstyrelsen och &vriga nimnder.

Ett udigt tlltride for fullmiktige innebar att den nya
majoriteten forst skulle f& majoriteten i de beslutande organen.
Dirmed, ansdg man, gavs en yttersta garanti for att man skulle
kunna utéva det yttersta inflytandet 6ver politiken 1 stort.

Problemet med den féreslagna 16sningen hinférde sig enligt
utredningen nirmast till berednings- och verkstillighetsplanet. Det
ansdgs vara en klar nackdel att t.ex. forberedelserna fér beslut och
forslagen till de beslutande organen kunde komma att avgoras av en
nimnd med en annan majoritet dn 1 den beslutande férsamlingen.
Vidare ansigs det utgora en begrinsning av det snabbare valgenomslaget
att den frintridande majoriteten fick behdlla méjligheten att avgora
frigor som l3g under de olika nimndernas egen beslutskompetens.

Gillande budgetarbetet krivdes det enligt utredningen att den
tilltridande majoriteten utarbetade ett eget budgetalternativ, byggt
pd reservationer 1 kommunstyrelsen 1 foérhillande till den
frintridande majoritetens budgetforslag. En forutsittning for ett
snabbare valgenomslag var, enligt utredningen, att den tilltridande
majoriteten gavs mojlighet att nira f6lja budgetarbetet.

I den efterféljande propositionen® stillde sig regeringen bakom
utredningens forlag om ett tidigarelagt tilltride for fullmikreige.
Regeringen framférde 1 allt visentligt de argument fér denna
16sning som Demokratiutredningen hade lagt fram.’

Regeringen uttalade att situationen med en kvarsittande tre ir
gammal majoritet var otillfredsstillande. Ett snabbare valgenomslag
ansigs kunna vitalisera den politiska debatten 1 kommunerna och
landstingen. Vidare skulle ett snabbare genomslag kunna 6ka
partiernas mojligheter att infér medborgarna markera sina
handlingslinjer i det program infér det kommande dret som budgeten
utgdr. Om valet ledde till ett majoritetsskifte skulle den nya majoriteten
omedelbart kunna pibérja arbetet med att forverkliga sitt program.

? Prop. 1975/76:187.
? Prop. 1975/79 :187 5. 280 ff.
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Regeringen diskuterade ocksd frigan om tidpunkten fér
fullmiktiges tilltride. Tidpunkten nir det slutliga valresultatet
kunde féreligga befanns vara av avgérande betydelse for frigan om
hur snabbt valgenomslaget kunde ske. Enligt Riksskatteverket
skulle sammanrikningarna vara firdiga senast 25-30 dagar efter
valdagen. Regeringen féreslog dirfor att mandattiden borde
inledas, inte den 22 oktober som utredningen hade foreslagit, utan
den 1 november. Det ansigs med det forslaget inte finnas ndgon
risk for att valresultatet inte skulle foreligga i tid.

6.2.2.2 Nyaregler om ett snabbare valgenomslag i samband
med tillkomsten av nya kommunallagen

Demokratiberedningen

1983 &rs demokratiberedning wuttalade 1 sitt slutbetinkande
Principer f6r ny kommunallag (SOU 1985:29) att det var ett
allmint intresse att resultatet av valet tillfullmiktige slog igenom s3
snart som mojligt. Beredningen ansig dirfor, att nir det fanns
praktiska mojligheter 1 form av snabbare réstsammanrikning,
borde detta leda till ett snabbare valgenomslag. Erfarenheter frin
rostsammanrikningarna vid 1982 ars val visade att valresultaten
blev klara allt snabbare.*

P3 Demokratiberedningens begiran yttrade sig Riksskatteverket
om de praktiska mojligheterna att genomféra samma snabba
valgenomslag som gillde 1 Stockholms kommun fér samtliga
kommuner och landsting. Verket anférde att sammanrikningen
normalt slutférdes fére den 15 oktober, men att ett inledande av
mandatperioden vid den tidpunkten skulle innebira att
sammanrikningen skedde med smi tidsmarginaler. Erfarenheterna
av den pressade tidsplan som gillde fér sammanrikningen av
riksdagsvalet ansdgs visa pd att kraven pd rutiner m.m. skulle bli
mycket stora. Risken for férseningar pd grund av oférutsedda
hindelser bedémdes som stor. Aven om det ansig teoretiskt
mojligt att 8 ett snabbare valgenomslag bedomde Riksskatteverket
att riskerna for forseningar var sd stor att man av det skilet inte
borde genomféra nigon foérindring. Det bedémdes dessutom vara
av vikt att den slutliga sammanrikningen kunde ske med stor
noggrannhet och med personal som hade erforderliga kunskaper i

*SOU 1985:29 5. 74.
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sakfrigorna. En okad tudspress for att snabbt slutfora
sammanrikningen bedémdes i dessa situationer kunna komma att
fa negativa effekter i dessa hinseenden.

Av de skil som Riksskatteverket hade anfort ansig
Demokratiberedningen att tiden dnnu inte var mogen for att lita det
snabbare valgenomslaget som tillimpades 1 Stockholms kommun sl3
igenom i samtliga kommuner och landsting.’

Av  betydelse foér frdgan om valgenomslaget var iven
beredningens resonemang om en friare nimndorganisation. Enligt
den gillande ordningen var mandatperioden fér styrelsen tre ar
riknat fr.o.m. den 1 januari iret efter kommunalvalet. De s.k.
specialreglerade  nimndernas  mandatperioder  framgick av
speciallagstiftning och féljde kommunallagens bestimmelser for
styrelsen. Mandatperioderna fér de kommunallagsreglerade
nimnderna bestimdes av kommunerna sjilva. Beredningens férslag
innebar att kommunerna och landstingskommunerna sjilva skulle
fd bestimma mandatperioden fér samtliga nimnder utom styrelsen.

Frigan om ett snabbare valgenomslag f6r styrelsen behandlades
ocksd av beredningen. Beredningen ansig principiellt, liksom
tidigare Demokratiutredningen, att samtliga kommunala organ
borde tilltrida och bérja arbeta samtidigt. De skil som
Demokratiutredningen framfért mot en sddan ordning ansdgs dock
fortfarande ha full barkraft (se avsnitt 6.2.2.1). Det foreslogs dirfor
inte nigra férindringar av valgenomslaget for styrelsen.®

Kommunallagsgruppen

Frigan om ett snabbare valgenomslag behandlades direfter i
Kommunallagsgruppens slutbetinkande Ny lag om kommuner och
landsting (Ds 1988:52). Denna ging gillde det enbart styrelsen och
nimnderna. Kommunallagsgruppen stillde sig bakom beredningens
forslag om att nimndernas mandatperioder skulle bestimmas av
fullmiktige. Man redogjorde vidare fér de svarigheter som tidigare
utredningar hade fort fram betriffande ett snabbare valgenomslag
for styrelsen. Emellertid bedémde Kommunallagsgruppen att det
fanns klara fordelar frdn demokratisk synpunkt med en sidan
ordning och man ansdg dirfor att frigan borde &vervigas
ytterligare.

>SOU 1985:29 5. 74 f.
¢SOU 1985:29 5. 82 1.
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En hinvisning gjordes ull ett alternativt forslag som hade
framférts av Stockholmsutredningen (SOU 1981:53). Denna
utredning hade redovisat de ldnga och goda erfarenheterna av
systemet med ett snabbare valgenomslag for styrelsen i Stockholms
kommun. Styrelsen valdes dir vid det férsta fullmiktige-
sammantridet och borjade arbeta omedelbart. Den nya styrelsen
kunde pd detta sitt delta i budgetberedningens slutskede och fatta
det slutliga beslutet om budgetforslaget. Systemet ansdgs dven vara
virdefullt f6r beredningen av andra drenden, t.ex. organisationsfrigor.

Mot bakgrund av de positiva erfarenheterna av systemet
bedémde Kommunallagsgruppen det vara rimligt att dven andra
kommuner och landstingen fick mojlighet att préva samma
ordning som anvindes i Stockholm. Huvudregeln skulle vara att
styrelsen tilltridde den 1 januari ret efter ett valir men den
kompletterades med en regel som innebar att fullmiktige fick
besluta att styrelsen skulle viljas pd férsta sammantridet med
fullmiktige valdret samt omedelbart direfter borja arbeta.”

Kommunallagsgruppen uttalade att valgenomslaget principiellt
borde tidigareliggas iven for 6vriga nimnder, men att det inte
fanns tillrickligt underlag foér ett forslag i den riktningen.
Erfarenheterna av ett system med snabbare valgenomslag for
styrelsen antogs dock kunna ligga till grund foér framtida
overviganden.

Kommunallagskommittén

Aven den efterféljande Kommunallagskommittén sig férdelar med
ett snabbare valgenomslag for styrelsen och féreslog att en sddan
modell skulle inféras. Man var diremot inte beredd att tidigareligga
valgenomslaget for andra nimnder idn styrelsen. De motiv som
tidigare hade &beropats mot en sidan ordning ansdgs allgimt
kvarstd, frimst nackdelarna med ett forcerat nomineringsarbete.®

Propositionen till den nya kommunallagen

I propositionen till den nya kommunallagen féreslog ocksd
regeringen en mojlighet f6r fullmiktige att besluta om att styrelsen

7Ds 1988:52's. 119 f.
8SOU 1990:24 s. 116.
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ska tilltrida 1 samband med att den viljs vid det foérsta
sammantridet med det nyvalda fullmiktige. Till skillnad frin
Kommunallagskommittén ansig dock regeringen att mojligheten
till ett snabbare valgenomslag dven skulle omfatta vriga nimnder.

Regeringen lyfte fram de fordelar med ett snabbare val-
genomslag for styrelsen som forts fram 1 de foéregiende
utredningarna och pdpekade att dessa hade samma birkraft nir det
giller 6vriga nimnder. Regeringen ansig ocksd att friheten att
bestimma &ver tilltridesdagen f6r en nimnd 138g i linje med
forslaget om en friare nimndorganisation.” Efter regeringens
forslag infordes regler om ett snabbare valgenomslag for styrelsen
och évriga nimnder i1 den nya kommunallagen vilka alltjime giller.

6.3 Behdver kommunallagen dndras for att
valresultatet ska fa ett snabbare genomslag?

Kommunallagens regler innebir att fullmiktige tilltrider den 1
november valdret. I Stockholms lin riknas mandattiden frin och
med den 15 oktober valdret. Dessa regler ir tvingande och ger inte
utrymme for alternativa modeller.

I 6vrigt innebir kommunallagens regler att snabbheten 1
valresultatets genomslag 1 styrelse och nimnder ir beroende av
fullmiktiges instillning 1 den enskilda kommunen. Om vilja och
mojlighet finns 1 en kommun eller ett landsting kan alltsd
valresultatet f3 fullt genomslag 1 de kommunala organen si snart
det ir mojligt efter den 1 november valret.'

Regeringen har uttryckt att betydelsen av att valresultatet fir ett
tydligt och snabbt genomslag har o6kat 1 takt med att
kommunalpolitiken alltmer har kommit att priglas av partipolitik.

Det fir ur demokratisk synvinkel anses vara av stor principiell
vikt att valresultatet slir igenom s& snabbt som det ir praktiskt
mojligt. En foérindring av kommunallagens regler for att fi ett
snabbare valgenomslag kan till att bérja med ske genom att
tidpunkten for fullmiktiges tilltride tidigareliggs. Vidare kan
reglerna dndras si att styrelse och/eller évriga nimnder mdste
tilltrida vid en viss tidigare tidpunkt.

Tidigare utredningar har uppmirksammat ett antal faktorer som kan
paverka mojligheterna att genomféra ett snabbare valgenomslag:

? Prop. 1990/91:117 s. 93.
105 kap. 7 § och 6 kap. 64 § forsta stycket 2 kommunallagen.
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Tidsdtgdngen f6r réstsammanrikningen.

Partiernas nomineringsarbete.

Bestimmelserna om tidsfrister for kungorelse av sammantride.
Tidsfristerna i budgetarbetet.

Dessa faktorer ir enligt kommitténs uppfattning fortfarande
relevanta.

6.3.1 Tidsatgangen vid rostsammanrakningen
Den prelimindra rostrikningen

Ordinarie val till riksdagen, kommun- och landstingsfullmiktige
ska fr. 0. m. ordinarie val 2014 hillas andra séndagen 1 september
vart fjirde ir."' Genom lag som tridde i kraft den 1 januari 2011
flyttades valdagen fran den tredje veckan i september.'

Efter att rostmottagningen avslutats pd valdagen ska rost-
mottagarna 1 respektive valdistrikt rikna de roster som tagits emot.
Vid val dll riksdag, kommun- och landstingsfullmiktige riknas
riksdagsvalet  forst, sedan  kommunfullmiktigevalet och  sist
landstingsfullmiktigvalet.”

Nir ett valdistrikt pd valkvillen riknat résterna rings resultaten in till
rapportmottagare som registrerar resultaten 1 Valmyndighetens valdata-
system. P4 det sittet kan Valmyndigheten redan pi valkvillen rikna
fram ett preliminirt valresultat och senare pd natten riknas en
preliminir mandatférdelning fram. Samtidigt som resultaten for
valdistrikten registreras in gors de direkt tillgingliga f6r media och
allminhet pd Valmyndighetens webbplats.

Onsdagsrikningen

Nir rikningen dr klar 6verlimnas valsedlarna till valnimnden.
Onsdagen efter valdagen riknar valnimnderna de fortidsroster som
vallokalerna inte hunnit f8 under valdagen. Det ir frimst roster
frdn utlandet och fortidsréster som avgetts 1 andra kommuner pd
valdagen. Valnimnden riknar sedan samtliga roster. Resultatet av
valnimndens rostrikning ir preliminirt.

"1 kap. 3 § vallagen (2005:837).
2 Prop. 2009/10:80, bet. 2010/11:KU4, rskr. 2010/11:21.
3 Val 1 Sverige, Valmyndigheten, s. 13 och 11 kap. 1-2 §§ vallagen.
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Den slutliga rostrikningen

Mindagen efter valdagen bérjar den slutliga réstrikningen hos
linsstyrelsen. Dir riknas alla roster dnnu en ging och denna ging
riknas dven alla personroster. Riksdagsvalet riknas forst, direfter
kommunfullmiktigevalet och sist landstingsfullmiktigvalet.

Linsstyrelsen underrittar den centrala valmyndigheten resultatet av
rostrikningen nir det giller val till riksdagen och Europaparlamentet.
Linsstyrelsen och centrala valmyndigheten utser sedan ledaméter och
ersittare till fullmiktige respektive riksdagen och Europaparlamentet.

Nir centrala valmyndigheten har fordelat mandaten mellan
partierna och utsett ledamoter och ersittare ska valresultatet
tillkinnages genom att det kungérs 1 Post- och Inrikes Tidningar.
Dirmed ir valen till riksdagen och Europaparlamentet avslutade.

Nir linsstyrelsen 1 kommun- och landstingsfullmiktigevalen
har foérdelat mandaten mellan partierna och utsett ledaméter och
ersittare, ska valresultatet kungdras genom att protokollet liggs
fram for granskning. Dirmed ir wvalet till landstings- och
kommunfullmiktige avslutat. Cirka tio dagar efter valdagen brukar
det sista resultatet for valet till landstingsfullmiktige kunna
publiceras."

Valmyndigheterna”

Valmyndigheten ir den centrala valmyndigheten for val och
ansvarar for att planera och samordna genomférandet av allminna
val och nationella folkomréstningar.' Valmyndigheten faststiller
pd grundval av valresultatet ledaméter och ersittare i1 riksdagen och
1 Europaparlamentet.

Linsstyrelsen ir regional valmyndighet."” Linsstyrelsen svarar
for den slutliga rostrikningen 1 alla val och faststiller resultaten vid
kommun- och landstingsfullmiktigvalen.

Valnimnden i varje kommun ir lokal valmyndighet. Valnimnden
svarar bl.a. f6r den preliminira rikningen av rosterna dels pa valkvillen,
dels pa onsdagen i veckan efter valdagen."

'*13 kap. vallagen.
153 kap. vallagen.
163 kap. 1 § vallagen.
173 kap. 2 § vallagen.
183 kap. 3 § vallagen.
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Overklagande"

Den som anser att ett fel eller misstag begdtts som péverkat
valresultatet kan overklaga utgingen av valet. I friga om
riksdagsvalet  ska  6verklagande skickas till den centrala
valmyndigheten och i frga om wval tll kommun- och
landstingsfullmiktige ska overklagande skickas till respektive
linsstyrelse. Overklagandet ska inom tio dagar efter det att
valresultatet kungjorts ha kommit in till den myndighet som fattat
beslutet. Valprévningsnimnden avgdér beslut som 6verklagats.
Nimnden bestdr av sju ledaméter. Ordféranden ska vara eller ha
varit ordinarie domare och fir inte samtidigt vara riksdagsledamot.
Riksdagen utser ledaméterna.”

6.3.2 Bestiammelserna om tidsfrister for kungoérelse av
sammantraden

Valresultatet kan for fullmiktiges del sigas sld igenom 1 och med
att det forsta sammantridet hills. Fullmiktige bestimmer
visserligen sjilv nir ordinarie sammantriden ska hillas (5 kap. 7§
kommunallagen), men kommunallagen uppstiller formella regler
om kungérelse av sammantridena med tidsfrister som alltid méste
iakttas (5 kap. 8-11 §§).

Kungérelsereglerna har sin grund 1 starka
kommunaldemokratiska intressen av att sivil fullmiktiges
ledaméter som kommuninvnarna far god information om vad som
ska avhandlas pi fullmiktiges sammantriden.”’ Enligt 8 § ska
fullmiktiges ordférande for varje fullmiktigesammantride utfirda
en kungorelse som ska innehdlla uppgift om tid och plats for
sammantridet och om de drenden som ska behandlas. Kungérelsen
ska anslds pd kommunens eller landstingets anslagstavla minst en
vecka fore sammantridesdagen. Kungérelsen ska inom samma tid
pd lampligt sitt ocksd limnas till varje ledamot och ersittare.

Uppgift om tid och plats f6r ett sammantride ska minst en
vecka fére sammantridesdagen inféras i den eller de ortstidningar
som fullmiktige beslutar. Om ett drende dr sd bridskande att
kungorelse inte hinner ske pd vanligt sitt ska kungorelsen med
uppgift om drendet anslds senast vardagen nirmast fore

1915 kap. vallagen.
03 kap. 12 § regeringsformen.
2! Riberdahl, Paulsson, Westerling, Kommunallagen, 1997 s. 192.
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sammantridesdagen samt inom samma tid limnas till varje ledamot
och ersittare.

6.3.3  Proceduren infor nyvalda fullmaktiges forsta
sammantrade

Enligt kommunallagen ir det alltsi ordféranden som ska utfirda
kungorelsen om sammantride. Infér det férsta sammantridet med
nyvalda fullmiktige finns dock inte dnnu nigon ordférande. Hur
man ska gi tll viga 1 denna situation regleras inte uttryckligen 1
kommunallagen.

Av 5 kap. 63 § kommunallagen framgar dock att fullmiktige i en
arbetsordning ska meddela de ytterligare foreskrifter som behovs
for fullmiktiges sammantriden och handliggningen av irendena.
Arbetsordningen ska bla. innehilla féreskrifter om nir sammantriden
ska hdllas. Lagen torde alltsi stilla krav pd att fullmiktiges
arbetsordning reglerar tillvigagdngssittet vid kallelse till det forsta
sammantridet efter fullmiktigevalet.

S&vitt kommittén kinner till foreskrivs det pd vissa héll att det
forsta fullmiktigesammantridet efter valet enligt arbetsordningen
sammankallas av den ledamot som tjinstgjort lingst 1 fullmiktige
(3lderspresident). Om tvd ledamoter tjinstgjort lika minga ar i
fullmiktige ir det ledamoten med hogst fysisk &lder som trider i
yjanst som &lderspresident innan det formella presidievalet har
skett.

Tidpunkten f6r fullmiktiges forsta sammantride varierar
sannolikt mellan olika kommuner och landsting. I en del
kommuner och landsting hills det forsta sammantridet pd
mandatperiodens forsta vardag. Vid detta méte viljer fullmiktige
ofta presidium, styrelse och alla andra nimnder.

6.3.4  Budgetprocessen

Bestimmelserna som styr den kommunala budgetprocessen finns i
8 kap. kommunallagen. Av reglerna framgdr att forslag till budget
ska upprittas av styrelsen fére oktober ménads utging. Om det
finns sirskilda skil till det far budgetférslaget upprittas 1 november
ménad. I si fall ska styrelsen fore oktober minads utgdng foresld
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skattesatsen for den kommunalskatt eller landstingsskatt som ingdr
i den preliminira inkomstskatten under det féljande &ret.”

Budgeten faststills av fullmiktige fore november mdinads
utging. De &r d4 val av fullmiktige har forrittats 1 hela landet ska
budgeten faststillas av nyvalda fullmiktige.” Om budgeten pi
grund av sirskilda skil inte kan faststillas fére november ménads
utgdng ska fullmiktige dnd3 faststilla skattesatsen och, 1 fore-
kommande fall, avgiftssatsen f6r begravningsavgiften enligt 9 kap.
begravningslagen (1990:1144) inom denna tid. Budgeten ska
ddrefter faststillas fore december mdnads utging. Fullmiktige far
d3 faststilla en annan skatte- eller avgiftssats 4n den som har
bestimts tidigare, om det finns skail till det.”

De regler som nu giller f6r budgetprocessen inférdes redan
genom 1977 &rs kommunallag och 6éverférdes med enbart sprikliga
och redaktionella férindringar till den nya kommunallagen.” I
forarbetena wll 1977 &rs lag férdes resonemang rérande
budgetprocessen med en beskrivning av dess normala férlopp.*

Utredningen om den kommunala demokratin anférde att det
drliga budgetarbetet utgjorde en beredningsprocess av stor
betydelse f6r bdde medborgarna och de fértroendevalda. Budgeten
ansigs frin demokratisk synpunkt vara ett av de viktigaste
irendena som varje 3r bereds av nimnderna.

Arbetet med den kommunala 3rsbudgeten sades utgora en 1
tiden avgrinsbar beredningsprocess. Undersdkningar hade visat att
arbetet 1 de medelstora kommunerna bérjade nigon ging under
varen.

Det sista skedet i processen utgjordes enligt utredningen av
kommunstyrelsens behandling av budgeten. Denna behandling
foregicks 1 regel av flera sammantriden 1 kommunstyrelsens
arbetsutskott eller 1 en sirskild beredning. Direfter skedde den
formella behandlingen i kommunstyrelsen och i fullmiktige. Fore
dessa organs stillningstagande till budgetforslaget behandlades det
i respektive partigrupper. Enligt utredningen 6verensstimde
budgetprocessen 1 landstingen i stora delar med vad som gillde for
de stérre kommunerna.

Regeln om att det nyvalda fullmiktige ska faststilla budgeten
hingde samman med forslaget infér 1977 drs kommunallag om ett

22 8 kap. 6 § kommunallagen.
8 kap. 8 § kommunallagen.
2 8 kap. 9 § kommunallagen.
» Prop. 1990/91:117 5. 213 {.
26SOU 1975:41 s. 133 ff.
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snabbare valresultat.” Regeringen anférde att om férdelarna med
ett snabbare valgenomslag skulle kunna tas till vara behévde den
”gamla” majoriteten forhindras att behandla budgeten, innan det
nyvalda fullmiktige har tlltritt. Det anférdes vidare att en
forutsittning for ett snabbare valresultat var att den tilltridande
majoriteten har haft méjlighet att fortlspande folja budgetarbetet.
Regeringen férutsatte dirfér att kommunerna och landstingen
skulle skapa goda forutsittningar f6r minoriteten att fortlopande
folja det 1opande budgetarbetet.”®

6.4 Maojligheterna att tidigareldgga inledandet av
fullmaktiges mandatperiod

P8 kommitténs begiran har Valmyndigheten yttrat sig om de
praktiska mojligheterna att tidigareligga inledandet av fullmiktiges
mandatperiod.

Enligt Valmyndigheten anger vallagen inte nigon specifik
tidpunkt di de olika valen miste vara sammanriknade.
Valmyndigheten har emellertid gjort en sammanstillning av de
slutdatum fér sammanrikningen av rosterna i kommun- och
landstingsvalen som linsstyrelserna registrerat in vid de allminna
valen 2010.

De slutdatum som registrerats in f6r valen till kommunfullmiktige
ligger inom intervallet 22 september—6 oktober. Motsvarande
tidsintervall foér valen till landstingsfullmiktige ir 28 september—6
oktober. De slutdatum som anges ir de som blir fortryckta pd
linsstyrelsens protokoll och behéver inte vara desamma som
datumet f6r linsstyrelsens underskrift av protokollet, d.v.s. det
datum da valresultatet beslutades. Enligt Valmyndigheten ger dock
sammanstillningen en ungefirlig bild av den faktiska tidsdtgdngen
for linsstyrelserna vid rikningen av rosterna i de allminna valen
2010.

Valen till kommun- och landstingsfullmiktige avslutas genom
att valresultatet kungors. Detta sker genom att det pdskrivna
protokollet liggs fram f6r granskning. Direfter foreligger ett antal
praktiska dtgirder som behéver genomféras. Bland annat ska bevis
till valda ledaméter och ersittare skrivas ut, skrivas pd och skickas
ut. Enligt Valmyndigheten ser dessa rutiner hos linsstyrelserna

7 Prop. 1975/76:187 s. 503.
28 Prop. 1975/76:187 s. 283.
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nigot olika ut och tar olika ling tid. Det kan enligt myndigheten
bl.a. bero pd antalet kommuner som finns i varje lin och pd den
interna organisationen fér frigor om val. Myndigheten har svért att
bedéma tidsitgdngen for de dtgirder som behover genomféras
efter att valresultatet dr firdigriknat och beslutat och anser att
denna tidsdtgdng bist kan bedémas av linsstyrelserna sjilva.

Enligt Valmyndigheten finns det ett antal faktorer som kan ha
inverkan pi tidpunkten fér mandatperiodens bérjan. En sidan
faktor ir att valda ledaméter behover 3 besked om invalet 1 s8 god
tid att det ir mojligt f6r dem att hinna vidta praktiska dtgirder for
att mojliggora uppdraget som invald 1 fullmiktige. En annan faktor
ir att kommunen eller landstinget behéver tid att kunna genomfora
erforderlig administrativ uppdatering i enlighet med valresultatet.
Ytterligare en faktor ir att det kan anses vara av allmint intresse att
veta om valresultatet har 6verklagats innan mandatperioden borjar
l6pa.

Den 1 januari 2011 inférdes en ny bestimmelse 1 vallagen som
innebdr att ordinarie val tll riksdagen, landstings- och
kommunfullmiktige ska infalla den andra séndagen i september.
Andringen av valdag har inte 4tf6ljts av ndgon férindring i kommunal-
lagen gillande mandatperiodens bérjan. Enligt Valmyndigheten innebir
forindringen av valdag att linsstyrelserna far lingre tid pa sig att rikna
rosterna, avsluta valet och genomfoéra de administrativa dtgirder
som foljer av detta. Valmyndigheten anser emellertid att denna
ytterligare vecka behover belysas 1 ett storre sammanhang,
eftersom linsstyrelsernas rostrikning 1 viss utstrickning ir
beroende av de tidpunkter d& valnimnderna, d.v.s. de lokala
valmyndigheterna, dverlimnar rosterna till linsstyrelsen for den
slutliga réstrikningen.

Vid utvirderingen av valen den 19 september 2010 uttryckte ett
flertal kommuner ©nskemdl om att valnimnderna skulle f3
ytterligare en dag for att kunna genomféra den rostrikning som
avses 1 12 kap. vallagen. Valmyndigheten anser att om 6nskemailet
tillgodoses genom ny lagstiftning och valnimndernas rostrikning
fir pigd ytterligare en dag, d.v.s. ocksd under torsdagen efter
valdagen, skulle det innebira att dessa roster transporteras till
linsstyrelsen med motsvarande tidsférskjutning. Valet ill
riksdagen skulle i sddant fall vara firdigriknat antingen under
torsdagskvillen eller pd fredagen efter valdagen. Som en
konsekvens dirav skulle rikningen av valen till kommun- och
landstingsfullmiktige férskjutas ytterligare en dag.
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Valmyndigheten anger att det av Valmyndighetens rapport
2011:1 framgir att den slutliga réstrikningen av de kommunala
valen tar allt lingre tid, frimst p& grund av den 6kade mingden
tillskrivna namn p4 valsedlarna. I rapporten foreslar Valmyndigheten att
vissa inslag av offentliga valférberedelser inférs, vilket skulle underlitta
linsstyrelsernas ~ sammanrikning och troligtvis vara mindre
tidskrivande. Detta kriver dock en forindrad lagstiftning.

Valmyndigheten anger sammantaget att det underlag som den
har haft méjlighet att ta fram ir begrinsat. Vidare ir uppdelningen
av valmyndigheternas ansvarsomrdden enligt vallagen en begrins-
ning 1 Valmyndighetens mojligheter att bedéma en limplig
tidpunkt fér att  tdigareligga fullmiktiges mandatperiod.
Valmyndigheten anser sig dirfér inte kunna ge att svar pd frigan
om det ir mojligt att tidigareligga starten for fullmiktiges
mandatperiod.

6.5 Kommitténs dvervdaganden och férslag om ett
snabbare valgenomslag

Kommitténs forslag: Inledandet av mandattiden for ledamdoterna
och ersittarna i fullmiktige tidigareliggs. Mandattiden ska riknas
frin och med den 15 oktober valdret.

Kommittén anser det vara betydelsefullt att majoriteten i nyvalda
fullmiktige ges mojlighet att pdbérja genomférandet av eventuella
politiska forindringar s3 snart det dr mojligt efter valet. Ett snabbt
valgenomslag 1 kommuner och landsting ir dirfér vikugt. Ett
snabbt genomslag f6r valresultatet torde dven utgdra en signal till
viljarna om att deras roster har fitt ett omedelbart genomslag i den
praktiska politiken. Detta skulle i sin tur kunna leda till att det
politiska systemet 1 kommuner och landsting blir tydligare och fir
storre uppmirksamhet. Fordelarna med ett snabbare genomslag
miste emellertid ocksd vigas mot de negativa effekter som kan
tinkas uppkomma till {6]jd av en sddan reglering.

Ett paskyndat valgenomslag torde kunna uppnis genom ett
tidigareliggande av mandatperioderna fér de politiska organen samt
genom forindringar av sddana formella procedurer som kan
fordroja inledandet av det politiska arbetet efter mandatperiodens
bérjan. Kommittén kan inte se nigra limpliga vigar att forindra

141



Formerna for maktskiften i kommuner och landsting efter val SOU 2012:30

reglerna om kungorelse av fullmiktiges foérsta sammantride.
Kungorelsereglernas tidsfrister idr vil etablerade och fyller behov
som ir av stor vikt fér den kommunala demokratins praktiska
funktion. Reglerna bor dirfor inte forindras utan tungt vigande
skil. Det kan vidare inte anses finnas ndgra skil att férindra
kommunallagens regler om budgetprocessen. Reglerna ger redan i
dag den nyvalda fullmiktigemajoriteten mojlighet att utforma
budgeten efter sin politiska inriktning.

Enligt kommitténs bedémning innefattar bestimmelserna om
fullmiktiges arbetsordning krav pd att det finns en reglering av
tillvigagdngssittet infér nyvalda fullmiktiges férsta sammantride.
En reglering av tidpunkten for fullmiktiges férsta sammantride
skulle sannolikt enbart marginellt piskynda valresultatets
genomslag.

Kommittén anser att de stora tidsvinsterna mojliggdrs genom
ett tidigareliggande av tilltridet for de politiska organen
fullmiktige, styrelse och nimnder. Det fir ses som
efterstrivansvirt att samtliga organ kan bérja arbeta s& snart som
mojligt efter valet. Demokratiutredningen fann dock redan 1975 att
en sidan ordning inte var praktiskt genomférbar eftersom det ur
demokratisk synvinkel viktiga arbetet med nomineringar till
kommunalrdds-, presidie-, nimnds- och styrelseposter skulle
behéva bedrivas s snabbt att medlemmarnas inflytande 1 den lokala
partiorganisationen skulle inskrinkas. Denna instillning delades
senare av 1983 drs demokratiberedning. I propositionen bakom de
nuvarande reglerna pipekades att det fanns stora férdelar med ett
tidigare tilltride for styrelse och nimnder. Det limnades dock upp
till den enskilda fullmiktigeférsamlingen att bestimma nimndernas
och styrelsens tilltridestidpunkter.

Kommittén utgdr frén att nomineringsprocessen ir olika 1 olika
delar av landet och att det varierar hur l8ng tid den tar i ansprik.
Den nuvarande lagstiftningen fir i det avseendet anses vara
utformad pd ett limpligt sitt eftersom den ger enskilda kommuner
och landsting stor frihet att bestimma tilltridestidpunkten for
styrelse och nimnder. Pi detta sitt fir enligt kommitténs
uppfattning de som har bist kunskaper om nomineringsprocessen i
en viss kommun eller ett visst landsting besluta hur lng tid denna
behéver ta i ansprik.

Vidare finns det omstindigheter som talar fér att nominerings-
processen kan komma att ta allt mer tid 1 ansprik. Den 6kade
forekomsten av lokala partier och bildandet av otraditionella
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majoritetskonstellationer innebir att behovet av férhandlingar
mellan partierna 6kar och att det dirfor tar lingre tid efter
fullmiktigvalet innan det kan bildas en majoritet som kan styra
kommunen eller landstinget.” Forhandlingarna som féregir en
overenskommelse om majoritetssamarbete  kan bla. avse
fordelningen av de viktiga presidie- och kommunalrddsposterna.
Kommittén anser att arbetet med att bilda styrande majoriteter har
mycket stor betydelse och inte fr férsviras genom inférandet av
alltfér sniva tidsfrister. Utvecklingen pd denna punkt talar dirfor
for att kommuner och landsting bér 8 behdlla mojligheten att
inom vissa grinser sjilva bestimma tilltridestidpunkten for styrelse
och nimnder.

Mojligheterna att tidigareligga inledandet av fullmiktiges
mandatperiod beror 1 hoég grad pd tidsitgdngen for
rostsammanrikningen. Enligt Riksskatteverkets berikningar till
1975 8rs demokratiutredning var réstsammanrikningarna firdiga
senast 25-30 dagar efter valdagen. Riksskatteverkets berikningar
till 1983 4rs demokratiberedning visade att sammanrikningen di
normalt var firdig fére den 15 oktober. Av Valmyndighetens
yttrande till kommittén framgar att de registrerade slutdatumen fér
fullmiktigevalen var 22 september—6 oktober vid 2010 4rs allminna
val. I samtliga lin utom Skdne och Stockholms var
sammanrikningen firdig fére september ménads utging.

Materialet far anses visa att réstrikningen numera avslutas drygt
en vecka tidigare in vad som var fallet 1975 di underlaget for
bestimmelsen om den nuvarande tilltridesdagen for fullmiktige
lades fram. Denna utveckling, samt den omstindigheten att
valdagen sedan den 1 januari 2011 ir tidigarelagd en vecka, talar for
att det finns utrymme att tidigareligga inledandet av fullmiktiges
mandatperiod.

Av Valmyndighetens utvirdering av valet 2010 framgér
emellertid att den s.k. onsdagsrikningen i1 valnimnderna tar allt
lingre tid p.g.a. det okade antalet fortidsroster. Enligt
Valmyndigheten har ett flertal kommuner uttryckt énskemil om
att lagstiftningen dndras for att mojliggora att valnimnderna kan
fortsitta forrittningen ocksi under torsdagen efter valdagen.
Valmyndigheten gor 1 sitt yttrande till kommittén bedémningen att
en sidan lagindring skulle innebira motsvarande férsening av den

? Behover den lokala och regionala demokratin férnyas?, Sveriges kommuner och landsting
2007 s. 33.
%% Valmyndighetens rapport 2011:1, Erfarenheter frin valen den 19 september 2010.
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slutliga réstsammanrikningen hos linsstyrelserna. Valmyndighetens
rapport pekar vidare pd att den slutliga réstrikningen avseende frimst
de kommunala valen tar allt lingre tid for linsstyrelserna frimst pd
grund av det hoga valdeltagandet, det stora antalet fortidsroster
och mingden tillskrivna namn som madste identifieras.

Enligt kommitténs uppfattning méste de tendenser vid 2010 &rs
allminna val beaktas som tyder pd att rostrikningen tar allt lingre
tid. Emellertid beddmer kommittén att det, mot bakgrund av att
tiden for réstsammanrikningen forkortats visentligt pd ling sikt
och di valdagen tdigarelagts en vecka, borde vara mojligt att
tidigareligga inledandet av fullmiktiges mandatperiod. Fullmiktiges
mandatperiod bor enligt kommitténs uppfattning kunna inledas vid
den tidpunkt som giller i Stockholms lin, d.v.s. den 15 oktober
valdret.

Vid ett inledande av fullmiktiges mandatperiod den 15 oktober
boér enligt kommitténs uppfattning de valda ledaméterna kunna 3
besked om invalet i sd god tid att det ir mojligt f6r dem att hinna
vidta praktiska dtgirder for att mojliggora uppdraget som invald 1
fullmiktige. Vidare torde kommunen eller landstinget di ges
erforderlig tid for att kunna genomfora erforderlig administrativ
uppdatering 1 enlighet med valresultatet.
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/ Hel- och deltidsengagerade
fortroendevalda —
kommunalraden

7.1 Direktiven

I dag framgdr det indirekt av kommunallagen att kommunal- och
landstingsrdd kan finnas. Nigon reglering av vad deras uppdrag
innebir finns inte.

Regeringen anser det vara av intresse att dverviga en reglering av
vad kommunal- och landstingsrdd ska ha for formell funktion, vilka
befogenheter och vilket ansvar som ska félja med uppdraget samt
hur denna funktion ska viljas. I det sammanhanget anses iven
sirregleringen for borgarrdd i Stockholms kommun behova ses
over.

Kommitténs uppdrag ir dirfér att analysera fér- och nackdelar
med att i lagstiftning tydliggéra kommunalrddens roll och vid
behov foresld forfattningsindringar.

7.2 Gallande regler om kommunalrad

Hel- eller deltidsarvoderade politiker finns 1 dag i s3 gott som alla
svenska kommuner och landsting och benimns ofta kommunal-
och landstingsrdd. Om politikern foretrider oppositionen benimns
han eller hon vanligen oppositionsrdd. Stockholms kommun
anvinder sig av en speciell modell med s.k. borgarrdd. I den
fortsatta framstillningen anvinds benimningen kommunalrdd som
samlingsnamn f6r alla hel- och deltidsengagerade politiker inom
kommuner och landsting. Ibland anvinds dock dven andra begrepp,
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sdsom landstingsrdd och oppositionsrdd, nir det kan anses frimja
sammanhanget 1 framstillningen.

Den representativa demokratins princip utgdr frin att alla
fortroendevalda oberoende av verksamhetsgraden ytterst bir det
politiska ansvaret for verksamheten. Det har ansetts att
framhillandet av en viss grupp fortroendevalda skulle kunna
uppfattas som ett avsteg frin denna princip. Av kommunallagen
framgdr dock indirekt genom 4 kap. 12 och 15 §§ att kommunalrid
kan finnas. Ocksd bestimmelsen om till vilka det ska kunna stillas
interpellation direkt 1 5 kap. 52 § har pdverkats av férekomsten av
kommunalrdd." T kommuner med flera ridsposter ir det inte
ovanligt att det finns en eller flera foretridare for oppositionen
(oppositionsrad).’

Kommunalrdd kan inte viljas utan att de har nigot annat
fortroendeuppdrag. Det forutsitts dirfér att man forst har valts till
ledamot eller ersittare i fullmiktige, styrelsen, en annan nimnd
eller beredning eller eventuellt till revisor eller revisorsersittare.
Réden kan alltsd inte utses 1 ett sirskilt val.

Kommunalridets rittsliga befogenheter bestims av det
fortroendeuppdrag som han eller hon har. Nigra sirskilda
befogenheter finns inte. Nimnderna kan emellertid anvinda
delegeringsreglerna si att delegering rent faktisk sker till
kommunalrdd i stérre utstrickning in till andra fértroendevalda.’
Att kommunalrdd politiskt sett har en stark stillning beror 1 forsta
hand pd att de normalt kan igna hela sin tid 3t uppdraget och
arvoderas for detta, men det foljer alltsd inte nigra sirskilda
rittsliga befogenheter eller skyldigheter med denna stillning.

Av rittspraxis foljer att tillsittande av kommunalrdd anses
utgdra en sirskild beredning enligt 3 kap. 7 § kommunallagen.* I
ovrigt saknas regler, vilket kan tyckas vara foérvinande mot
bakgrund av den stora faktiska betydelse som kommunalrdd har f6r
politiken 1 kommuner och landsting. T ett nordiskt perspektiv ir
ocksd den svenska avsaknaden av regler mycket speciell. I Danmark
intar borgmistaren en central stillning i lagen som ledaren av den
dagliga férvaltningen. I Finland finns méjligheten att utse
kommundirektéren till ordférande 1 kommunstyrelsen. I Norge

! Prop. 1990/91:117 s. 86. .

2SOU 1975:41 5. 393, prop.1975/76:187 s. 268, RA 1982 2:43.
* Jfr. 6 kap. 33 och 36 §§ kommunallagen.

*RA 1982 2:43 och RA 1994 ref. 104 II och III.
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finns mojligheten att inféra ett parlamentariskt system och ge
kommunalridet ansvaret f6r férvaltningen.

7.2.1 Kommunalradens ansvar

Rent kommunalrittsligt  har kommunalriden inte nigon
sirstillning. Kommunalrdden har alltsi varken mer eller mindre
ansvar dn andra fortroendevalda. Den omstindigheten att ett
kommunalrdd ir verksamt pd heltid kan dock ha viss betydelse vid
bedémningar av straffrittsligt ansvar, t.ex. for tjinstefel och
skadestdndsansvar som féljer av brott. Det kan i detta sammanhang
nimnas att det rdder stor rittslig osikerhet om huruvida
fortroendevalda 6verhuvudtaget kan anses ha ndgot annat skade-
stindsansvar in sidant som féljer av brott.”

Det straffrittsliga ansvaret aktualiseras vanligen 1 nimndernas
verksamhet. Generellt giller att nimndernas beslutsform ir
kollegial. T princip ir hela nimnden delaktig nir besluten fattas.
Huvudregeln inom straffritten vad giller ansvar di flera deltar i
myndighets beslut dr att endast den som antecknat sig som
skiljaktig undgir ansvar. For beslutet och dess verkningar ansvarar
sdledes de nimndledaméter som deltog i beslutet.

Situationen blir mer problematisk di brottet bestdr i en
underldtenhet att handla. Exempelvis kan en nimnd vigra att
verkstilla en domstols beslut utan att explicit uttrycka det 1 ett
formellt beslut. Den rimliga utgingspunkten torde vara att den
som haft befogenhet att handla men underlitit detta ir ansvarig.

Vid bedémning av vem som har befogenheten 1 det konkreta
fallet ir kommunallagen en naturlig utgingspunkt. I det angivna
exemplet dr det sannolikt den eller de nimndledaméter som haft
kinnedom om domstolens beslut, och dirmed om skyldigheten att
agera, som kan doémas till ansvar {6r underlitenhet. I sddana fall ir
det troligt att ordféranden, i egenskap av sammankallande och
upprittare av nimndens dagordning, har ett lingre gdende ansvar
in 6vriga ledamoter. Det torde 3ligga denne att informera sig om
vad nimnden bér och ir skyldig att gora, foretridesvis genom
tjinstemannakontakter. I detta sammanhang ir det visentligt att
gora skillnad pd hel- och deltidsengagerade. Ett heltidsverksamt
kommunalrdd har vanligen stérre méjligheter att informera sig in
en fritidspolitiker. I ett straffrittsligt perspektiv dr det rimligt att

3 Lundin, Olle, Kommunal revision. En rittslig analys, s. 418.
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anta att den som ir heltidsverksam har ett lingre gdende ansvar.
Saken ir dock inte belyst i praxis eller forarbeten och endast
sparsamt diskuterat i doktrinen.®

7.3 Tidigare utredningar om kommunalradens
stéllning

7.3.1 Diskussioner om lagreglering av kommunalradens
stéllning vid tillkomsten av 1977 ars kommunallag

Under 60- och 70-talen debatterades kommunalridens stillning
och en eventuell sirreglering i kommunallagen. Utredningen om
den kommunala demokratin, den s.k. Demokratiutredningen,
berérde frigan i sitt betinkande Kommunalt samlingsstyre eller
majoritetsstyre ? (SOU 1972:32).

Utredningen redogjorde for innehdllet i ett antal motioner
gillande de heltidsengagerade foértroendevaldas stillning som hade
lagts 1 riksdagen och som l8g bakom utredningens uppdrag att
behandla kommunalrddens stillning. Motionirerna hade krivt en
utredning, dels av kommunalridens kommunalrittsliga stillning,
dels av mojligheten att vid tillsittandet av dessa poster tillimpa
proportionella val. Enligt motionirerna kunde antalet befattningar
som kommunal- och landstingsrdd forvintas ¢ka i antal och det
ansigs kunna vara en brist i olika sammanhang att befattningarna
saknade rittslig férankring i kommunallagen. Ansvarsfrigan ansdgs
vara oklar och idven stillningen gentemot de kommunala
nimnderna, kommunens styrelse och fullmiktigeférsamlingen.
Motionirerna krivde dirfor att ridens kommunalrittsliga stillning
skulle utredas samtidigt som de hivdade att bestimmelser om val
ocksa borde faststillas.”

Frigan om de heltidsengagerade fortroendeminnens stillning
behandlades mer ingdende av Demokratiutredningen 1 slutbetinkandet
Kommunal demokrati (SOU 1975:41).

Utredningen konstaterade att kommunalrdden som regel hade
s.k. ”tunga” uppdrag, d.v.s. ordférandeuppdrag i de viktigaste
nimnderna och att de normalt hade sin organisatoriska bas i
kommunstyrelsen. Dessutom var de praktiskt taget alltid ledaméter
1 de beslutande organen.

¢ Lundin, Olle, Kommunal revision. En rittslig analys, s. 384 {.
7SOU 1972:32 5. 17 f.
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Nir det gillde de heltudsengagerades inplacering 1
forvaltningsorganisationen kunde man konstatera att kommunalrdden
vanligen var knutna till kommunstyrelsen eller ordférandeskapet 1
nigon annan nimnd. Man kunde dock i de stérre kommunerna se
en tendens till att kommunalriden allt oftare var frikopplade frin
ordférandeuppdrag.

Utredningen pekade pid att kommunalrdden minga ginger,
genom sin knytning till nimnderna, kinde sig direkt medansvariga i
det 16pande férvaltningsarbetet. Som en f6ljd av detta hade det
uppstdtt svirigheter gillande grinsdragningen i arbetsuppgifterna
mellan kommunalriden och framforallt de ledande tjinsteminnen.
Enligt utredningen var den formella grinsdragningen inte svér.
Diremot brukade det uppstd svirigheter mer praktiskt i friga om
de olika roller och den ansvarsférdelning som man borde tinka sig
mellan  kommunalriden och de ledande tjinsteminnen.
Utredningen pipekade att denna ansvarsférdelning inte var
reglerad i kommunallagen.®

Utredningen konstaterade att kommunal- och landstingsriden
hade haft stor betydelse f6r den kommunala demokratin och att de
varit nodvindiga for att  behdlla och forstirka fortroende-
mannainflytandet éver den kommunala verksamheten. Undersékningar
visade t.ex. att kommunal- och landstingsrdden hade betydligt titare
kontakter med enskilda medborgare in andra fortroendemin.
Riden hade dessutom mer regelbundna kontakter med partigrupper
och enskilda partimedlemmar m.fl. Enligt utredningen hade det inte
forekommit nigon omfattande principiell diskussion om ridens
stillning och nigon direkt rittslig reglering fanns inte heller.

Utredningen slog fast att de heltidsengagerade fértroende-
minnen utgjorde en forutsittning foér att de fértroendevaldas
mojligheter till inflytande skulle kunna tryggas och férbittras. Man
foreslog diarfor att de skulle omnimnas 1 de inledande
bestimmelserna i kommunallagen. Diremot ansig utredningen inte
att det fanns skil som talade f6r en lagreglering av de
heltidsengagerade fértroendeminnens befogenheter och stillning i
organisationen.

Utredningen lade vidare férslag bl.a. om de heltidsengagerade
fértroendeminnens nirvaroritt 1 olika nimnder dir de inte var
ordinarie ledamoter eller suppleanter. En annan friga var om
interpellation borde kunna stillas dven till sidan heltidsengagerad

$SOU 1975:41 s. 154 ff.
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fortroendeman som inte hade uppdrag som ordférande i en
nimnd.’

I den efterféljande propositionen ansig regeringen det naturligt
att inte genom lag nirmare reglera formerna fér de
fortroendevaldas arbete. Detta synsitt motiverades av de stora
variationer som fanns i arbetsférutsittningarna f6r de fértroende-
valda. Allmint sett ansigs det vara visentligt att stirka de
fortroendevaldas inflytande 6ver den kommunala verksamheten.
Av stor betydelse i det sammanhanget var, enligt regeringen,
mojligheterna att de fortroendevalda engagerades pd heltid. Enligt
regeringen fanns det dock inte nigra skil fér en generell
bestimmelse 1 kommunallagen om att de fortroendevalda kunde
engageras pd heltid, eftersom det fick anses vara klart att
kommunerna och landstingen redan hade denna méjlighet.

I anslutning till en diskussion om kommunalridens nirvaroritt
uttalade regeringen att en lagreglering férsvirades av den variation
som rddde mellan olika kommuner och landsting betriffande de
heltidsengagerades stillning. Det ansdgs inte vara limpligt att
genom lagregler 1 detalj styra utformningen av de enskilda
kommunernas eller landstingens organisation. De heltids-
engagerades stillning 1 organisationen borde dirfér avgoras av
kommunerna och landstingen sjilva utifrin de lokala forutsitt-
ningarna.

Regeringen ansdg att kommuner och landsting borde ha en stor
frihet att sjilva besluta om vilken roll de heltidsengagerade skulle
spela. Man foérordade dirfér en ordning innebirande att kom-
munerna och landstingen sjilva fick ritt att i ett reglemente eller
ett sirskilt beslut foreskriva att en fértroendevald med 6ver-
gripande uppgifter inom ett visst verksamhetsomride skulle {3
nirvara och yttra sig vid sammantride med nimnd, trots att han
inte var ledamot eller suppleant i nimnden.°

Tendensen att tilldela heltidsengagerade foértroendevalda mer
oversiktliga arbetsuppgifter utan ordférandeuppdrag innebar att
det inte alltid var mojligt att stilla interpellation wll dem.
Regeringen ansig liksom Demokratiutredningen att det borde
kunna 6verldtas till fortroendevald med 6vergripande uppgifter att
besvara interpellation. Kommunerna och landstingen borde

?SOU 1975:41 s. 176 ff.
1° Prop. 1975/76:187 5. 272 ff.
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emellertid sjilva f8 bestimma om de ville inféra en sidan
mojlighet."!

Konstitutionsutskottet  uttalade  att  frigan om  de
heltidsengagerade fortroendevaldas stillning s8 lingt mojligt borde
bestimmas med hinsyn till de lokala férhillandena 1 kommunerna.
Utvecklingen mot allt fler heltidsengagerade fértroendevalda
ansdgs ibland ha varit nédvindig for att politikerna och partierna
skulle kunna bevara ett starkt fértroendemannainflytande éver den
kommunala férvaltningen. Enligt utskottet borde ndgon principiell
skillnad inte géras mellan de heltidsengagerades arbetssituation och
den for de 6vriga fortroendevalda. Det avgérande var enligt
utskottet att alla fortroendevalda fick tillrickliga méjligheter att
utféra sina uppdrag pad det sitt som ansdgs limpligt 1 respektive
kommun. En ytterligare markerad sirstillning for de
heltidsengagerade borde enligt utskottets mening s lingt som
mojligt undvikas."

7.3.2 Behandling av kommunalradens stéllning vid
tillkomsten av den nya kommunallagen

Kommunallagsgruppen och Demokratiberedningen

Frigan om kommunalrddens stillning behandlades ocksd av
Kommunallagsgruppen 1 samband med tillkomsten av den nya
kommunallagen. I slutbetinkandet Ny lag om kommuner och
landsting (Ds 1988:52), som 1 stora delar hinvisade till
Demokratiberedningens  slutbetinkande  Principer fér ny
kommunallag (SOU 1985:29), anférde Kommunallagsgruppen att
det stod helt klart att kommuner och landsting hade befogenhet att
besluta att vissa fértroendeuppdrag skulle utforas pd heltid och att
man mot den bakgrunden kunde ifrigasitta inférandet av en allmin
lagregel om kommunalridens stillning.

Gruppen ansdg emellertid att de del- och heltidsengagerade
spelade en s3 framtridande roll i kretsen av fortroendevalda att en regel
om deras funktion borde inféras. Enligt Kommunallagsgruppen var
beteckningarna  kommunalrdd och landstingsrdd de vanligast
forekommande. Det ansdgs dirfor limpligt att ocksd fora in dessa

"' Prop. 1975/76:187 5. 275 ff.
2 Bet. KU 1976/77:25 s. 26 ff.
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benimningar i lagtexten. Detta skulle dock inte innebira nigot
formellt hinder mot anvindandet av andra benimningar.

Det ansdgs olimpligt att genom lag styra kommunerna och
landstingen i friga om sysselsittningsgrad. Samtidigt sig man ett
behov av att p& ndgot sitt markera kommunalridens stillning i
forhdllande till andra fortroendevalda. Man foreslog dirfér att det
skulle anges att rdden pd hel- eller deltid skulle fullgéra sirskilda
uppdrag &t kommunen eller landstinget.

Kommunallagsgruppen  konstaterade att systemet med
ridsposter for oppositionen (oppositionsrdd) var helt accepterat
och att ritten att betala ut arvoden till dem var klarlagd. Man sig
dock inte behov av att inféra ndgon uttrycklig regel om att
kommunalrdd kan foretrida minoriteten. Det ansigs dessutom
vanskligt att formalisera begreppet "minoriteten”, inte minst mot
bakgrund av tendensen att smépartier fick s.k. vigmistarroller.”

Kommunallagsgruppen uttalade vidare att rdden inte kan viljas
utan att de har nigot annat kommunalt fértroendeuppdrag och att
de dirfor inte kan utses 1 ett sirskilt val. Om basen f6r uppdraget ir
ledamotskap 1 styrelsen eller en annan nimnd mdste, uttalade
gruppen, nimnden viljas innan rdden utses till ordférande eller vice
ordférande. Nigot annan sades inte vara inte mdjligt med hinsyn
till det proportionella valsystemet och reglerna om majoritetsval.

Demokratiberedningen hade tidigare uttalat att kommunal-
lagens bestimmelser om val av ledaméter och ordférande i
styrelsen antydde att ledaméterna 1 nimnderna skulle viljas fore
presidiet. Utsdgs presidiet fore de vriga ledamoterna skulle ett
proportionellt val kunna férhindras. D3 presidiet valts forst gick
det, anférde man, inte att vilja &terstiende ledamoter
proportionellt."

Demokratiberedningen uttalade att f6r det fall man ville vilja
kommunal- och landstingsrdd sirskilt, kunde denna friga enklast
losas genom att kommunallagen inneholl sirskilda regler om
kommunal- och landstingsrdd som kunde anvindas 1 olika
organisationsmodeller. Enligt Demokratiberedningen skulle ett
system dir rdden viljs utan anknytning tll nigot annat
fortroendeuppdrag méjliggora den stérsta mojliga friheten att
lokalt reglera deras stillning och roll i organisationen. Detta ansdgs
dock kriva fler regler f6r kommunalrdd och landstingsrdd om bl.a.
nirvaro- och yttranderitt 1 fullmiktige och nimnder, delegation av

" Ds 1988:52 5. 96 ff.
*SOU 1985:29 s. 69.
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beslutanderitt  till kommunalriden och landstingsriden,
revisionsansvar och mandattider.

Det praktiska problemet att kommunalriden inte kan viljas fore
valet av ledamoterna 1 nimnden kunde enligt beredningen l§sas
genom ett system med s.k. férhandsinteckning. Man anférde att
det 1 Danmark tillimpades ett nigot annorlunda proportionellt
valsystemsystem. Systemet innebar att sjilvskrivna platser
forhandsintecknades vid proportionella val och sedan avriknades. T
kommuner dir kommunalriden samtidigt ir ordférande i olika
nimnder skulle ett system liknande det danska innebira att
kommunalrddsplatsen  kunde  férhandsintecknas. Vid  den
efterféljande proportionella férdelningen av platserna 1 nimnden
skulle den forsta plats som tllfoll det parti som utsett ett
kommunalrid anses ha tagits 1 ansprik av detta parti. Genom att
modifiera det proportionella valsystemet s att sjilvskrivna platser
kunde férhandsintecknas med en form av avrikning skulle, enligt
Demokratiberedningen, kommunalriden rittsligt garanteras plats i
nimnderna. Demokratiberedningen ansdg att ett system med
forhandsinteckning  var enklare 4n andra l6sningar dir
kommunalrdden t.ex. viljs utan att ha annat kommunalt
fortroendeuppdrag.

Sammantaget foreslog Demokratiberedningen en allmin regel
om kommunalrdd. Denna skulle kompletteras med en foérindring
av det proportionella valsystemet s att vissa sjilvskrivna platser
skulle kunna férhandsintecknas. Genom en sidan 16sning kunde
kommunalriden utses i1 ett sirskilt val fére valet av nimnderna.
Forslaget skulle géra det mojligt att utse kommunalrdd redan vid
fullmiktiges forsta sammantride efter valet. Tiden fér uppdragen
skulle bestimmas av fullmiktige. Av lagtexten foreslogs det dven
framgd att det bland kommunalrdden kan finnas foretridare for
minoriteten. Bestimmelsen om férhandsinteckning kunde enligt
beredningen utformas pi féljande sitt."”

Avrikning vid proportionella val

Vid proportionella val av ledaméter till styrelsen, dvriga nimnder och
utskott ska de platser som redan tillfallit sjilvskrivna ledamoter
tilldelas den grupp som ledamoten tillhér.

Kommunallagsgruppen uttalade 1 den efterféljande beredningen av
frigan som sin utgingspunkt att kommunerna och landstingen
skulle ha stoérsta mojliga frihet att lokalt reglera kommunalridens

5SOU 1985:29 s. 70.
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respektive landstingsrddens stillning och roll 1 organisationen. Det
hade pd sina hdll framférts 6nskemdl om att kommunal och
landstingsrdd skulle kunna bérja sin tjinstgoring fore nimnderna
och att fullmiktige alltsd skulle kunna vilja rdden redan vid férsta
sammantridet. Kommunalrdden och landstingsrdden skulle d&
ocksd kunna utses till ordférande eller vice ordférande 1 styrelsen
eller en annan nimnd.

Kommunallagsgruppen — ansig  sammantaget, 1 linje med
Demokratiberedningens férslag, att en sidan ordning inte borde
hindras. Remissinstanserna som yttrade sig dver
Demokratiberedningens forslag var dock splittrade pd denna punkt.

Regleringarna konstaterades forutsitta en modifiering av det
proportionella valsystemet pi si sitt att riden skulle anses som

sjilvskrivna ~ ledaméter 1 styrelsen  eller  nimnderna.
Kommunallagsgruppen féreslog dirfor att en sddan férindring borde
ske.'

1988 drs kommunallagskommitté

Kommunalridens stillning behandlades vidare av 1988 &rs
kommunallagskommitté. 1 slutbetinkandet Ny Kommunallag
(SOU 1990:24) avfirdade kommittén férslaget om en allmint
hdllen regel om kommunalrdd samt mojligheten att vilja dessa i ett
sirskilt ~ val ~ fore  valet av  nimndledaméter.  Enligt
Kommunallagskommittén utgjorde forslaget 1 denna del en onddig
formalisering av en grupp fértroendevalda. Den representativa
demokratins  princip utgdr, uttalades det, frin att alla
fortroendevalda, oberoende av sysselsittningsgrad, ytterst bir det
politiska ansvaret f6r verksamheten. Att i lagen framhilla en viss
grupp ansdgs kunna uppfattas som ett intrdng i denna princip. P4
samma grund ansdg Kommunallagskommittén att regeln inte heller
behévdes for att klara ut rollférdelningen mellan fértroendevalda
och anstillda. Eftersom det stod helt klart att kommuner och
landsting fick engagera fértroendevalda pd hel- eller deltid ansigs
regeln inte heller behévas for att ge en sidan befogenhet.
Kommunallagskommittén uttalade sammantaget att den inte var
beredd att foresld att en sirskild bestimmelse om kommunalrid
inférdes 1 kommunallagen. Man kunde inte heller se nigot behov av
en regel om foérhandsval av rdd, sirskilt med tanke pid kommitténs

16 Ds 1988:52 s. 96.
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framlagda forslag om att kommuner och landsting skulle {3
mdjlighet att tillimpa en ordning med ett snabbare valgenomslag
for styrelsen.

I den efterféljande propositionen om en ny kommunallag
anforde regeringen att den inte foreslog ndgra regler om de
heltidssysselsatta fortroendevalda. Regeringen anforde som skil for
sin instillning 1 allt visentligt vad Kommunallagskommittén hade
anfort i frigan."”

7.4 Fordelar och nackdelar med en reglering i
kommunallagen om kommunalradens stéllning

Kommunalriden uppfattas av minga som de mest inflytelserika
aktdrerna 1 kommuner och landsting. Kommunalridens stillning
avviker emellertid inte i rittslig mening frin &vriga fortroende-
valdas. Skillnaden ir enbart den att riden utfér sina uppgifter inom
ramen for ett hel- eller deltidsuppdrag.

Man kan dock konstatera att det i praktiken inte rdder balans
mellan den betydelse som kommunalriden i realiteten tillmits och
graden av rittslig reglering av dem.

En fordel med direkta regler om kommunalrdd ir att man
dirigenom tydliggér vilka kommunalrdden ir och vilka
befogenheter dessa har. Osikerhet om kommunalrddens rittsliga
stillning kan innebira att det dr svirt att fi en klar bild av hur
kommuner och landsting styrs och vem som har det yttersta
ansvaret for olika verksamheter.

Frinvaron av reglering av kommunalridens stillning kan ocksi
innebira en risk fér att kommunalrddsrollen fir en karaktir som
inte dr Onskvird ur kommunaldemokratisk = synvinkel. I
betinkandet Fortroendevalda pi 90-talet ansig
Fortroendeuppdragsutredningen att det fanns alltfér minga
exempel pd s.k. starka kommunal- och landstingspolitiker som tog
pd sig ett slags stillféretridande ansvar for sitt partis alla
fortroendevalda.'

En reglering av kommunalridens stillning kan ske olika sitt.
Valet av regleringssitt styrs 1 hog grad av vad man vill uppnd. Ett 1
lig grad ingripande alternativ torde exempelvis kunna vara att i
lagtext kort sl fast att hel- och deltidsengagerade fértroendevalda

7 Prop. 1990/91:117 s. 58.
¥SOU 1989:108 s. 50 f.
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kan finnas och att de betecknas rdd. Syftet med en sidan reglering
skulle 1 forsta hand vara att klargéra vad som redan idag giller. Den
kommunala styrelseordningen med samlingsstyre ir dock i sig inte
s& tydlig och forutsigbar som exempelvis styrelseordningen pd
nationell nivd och kommunalrddens reella makt ir till stor del av
informell karaktir. Det finns dirfér en risk for att en lagreglering
som endast gdr ut pd att lagfista den redan gillande ordningen for
kommunalriden inte skulle siga sirskilt mycket om kommunal-
ridens verkliga stillning i en viss kommunal styrelseordning.

Mera ldngtgiende regleringsalternativ kan g& ut pd att utoka
ridens befogenheter och ansvar jimfért med vad som nu giller och
alltsd skapa en 1 vissa avseenden ny kommunal funktion. Syftet med
en sidan reglering skulle exempelvis kunna vara att uppnd en
tydligare struktur fér styrning av kommunen eller landstinget.

Det gir naturligtvis att diskutera vilka befogenheter som
kommunalrd bor ha. Detta ir en politisk limplighetsfriga, vilken
dirfér inte kan avgoras utifrdn juridiska utgdngspunkter. Det kan
dock ur ett juridiskt perspektiv argumenteras for att skapandet av
regler kring institutet skulle 6ka forutsebarheten 1 den kommunala
verksamheten.”

Kommunalridsinstitutet har vuxit fram under en ling tidsperiod
utan reglering 1 kommunallagen. Friheten att lokalt bestimma
kommunalridens stillning och roll i organisationen har inneburit
att det i dag finns ménga olika varianter pd kommunalridsinstitutet.
Om kommunalridens rittsliga stillning blir féremdl fér ingdende
reglering kan detta tinkas innebira att den nu gillande friheten i
utformningen av kommunalridsrollen beskirs p ett odnskat sitt.

En form av reglering av kommunalridens stillning ir att sI3 fast
hur dessa ska utses. I det nuvarande systemet dr det ytterst
fullmiktige som bestimmer om kommunalrdd ska finnas, hur
manga de ska vara och hur férdelningen av kommunalridsposterna
mellan partierna ska ske. I minga fall avgérs dock dessa frigor
enligt riktlinjer som dragits upp efter férhandlingar mellan de
politiska partierna.

Som framgdr av den tidigare redogérelsen har det under ldng tid
diskuterats om det bér inforas regler om sirskilda val av
kommunalrdd. En I8sning som dirvid berdrts dr att
kommunalridet viljs direkt av fullmiktige och att rddsposten stir
helt utan koppling till ndgot fértroendeuppdrag. En sidan ordning

' Hook, Intern kommunal kompetensfordelning s. 400 f.
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skulle mojliggéra den stdrsta mojliga friheten att lokalt reglera
ridens stillning och roll i organisationen. Losningen skulle dock
kriva fler regler f6r kommunalrdd om bla. nirvaro- och
yttranderitt 1 fullmiktige och nimnder, delegation av
beslutanderitt till kommunalriden, revisionsansvar och mandat-
tider. I det nuvarande systemet dr sddana regler inte nédvindiga
eftersom kommunalrddets rittsliga stillning alltid styrs av det
fortroendeuppdrag som han eller hon har bakom sig.

Man har idven diskuterat en modell dir kommunalridens
koppling till ett fortroendeuppdrag finns kvar, men dir
kommunalrdden viljs sirskilt av fullmiktige fore valet av styrelse
och nimnder. Férdelen med den l8sningen ir att kommunalridens
rittsliga stillning inte méste regleras sirskilt. Problem uppstdr dock
om avsikten i ett visst fall dr att kommunalridet ska ha en
presidieplats 1 styrelsen eller en nimnd. Om basen f6r uppdraget ir
ledamotskap 1 styrelsen eller en annan nimnd méste nimnden viljas
innan riden utses till ordférande eller vice ordférande. Nigot
annat anses inte vara mojligt med hinsyn tll det proportionella
valsystemet och reglerna om majoritetsval. Det praktiska
problemet att kommunalriden inte kan viljas fore valet av
ledaméterna 1 nimnden kan eventuellt 18sas 1 enlighet med
Demokratiutredningens  foérslag om ett system med s.k.
forhandsinteckning 1 vilket sjilvskrivna platser forhandsintecknas
vid proportionella val och sedan avriknas (se avsnitt 7.3.2).

I de ovan angivna formerna av val av kommunalrdd ir det
fullmiktige som gor valet. Man kan emellertid ocksi tinka sig att
kommunalriden viljs direkt av kommunmedlemmarna pd den
allminna valdagen. Ett sidant system med direktval skulle dock
innebira en mycket l&ngtgiende foérindring av det politiska
systemet 1 kommuner och landsting. Kommunalrddet skulle di
kunna std helt utan forankring 1 fullmiktige och en ingiende
reglering av kommunalrddets rittsliga stillning och relation till
6vriga kommunala organ, beslutande och verkstillande, skulle vara
nddvindig.
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7.5 Kommitténs férslag om en reglering i
kommunallagen av kommunalradens stéllning

Kommitténs forslag: Benimningarna kommunalrdd, landstingsrad
och oppositionsrdd ska nimnas uttryckligen 1 kommunallagens
bestimmelser om de foértroendevalda for att fortydliga att dessa dr
fortroendevalda som fullgér sina uppdrag pd helud eller

betydande del av heltid.

Det svenska kommunalrddsinstitutet har vuxit fram under en ling
tidsperiod utan nigon reglering i kommunallagen. Kommunernas
och landstingens frihet att bestimma kommunal- och
landstingsrddens stillning och roll 1 organisationen har inneburit
att det 1 dag finns en rad olika varianter pid utformning av
kommunalridsinstitutet. Skillnaderna mellan olika kommuner och
landsting har ocks8 efter hand blivit mycket stora. Detta har till en
del sin grund i olikheter nir det giller konkreta faktorer som
kommunernas och landstingens storlek, geografiska lige,
ekonomiska férutsittningar o.s.v. Skillnaderna beror dock
sannolikt dven pd att de gor olika prioriteringar och har skilda idéer
om hur den politiska organisationen bist bor vara ordnad.
Mojligheterna att anpassa de betydelsefulla kommunalrddens antal
och funktion efter egna lokala eller regionala utgingspunkter fir
dirfor anses ha utvecklats till ett viktigt inslag i den kommunala
sjilvbestimmanderitten.

Det 1 hog grad flexibla kommunalridsinstitutet forefaller ocksd
fungera mycket vil ute 1 kommuner och landsting. Kommittén har
inte frdn kommuner och landsting kunnat avlisa ndgot egentligt
missndje med den nu gillande ordningen och inte heller nigon
bredare efterfrigan efter en lagreglering av kommunalrdden. Sett
inifrdin den kommunala organisationen, d.v.s. ur de foértroende-
valdas och tjinsteminnens perspektiv, kan det dirfor inte sigas ha
framkommit nigra riktigt tungt vigande skil for en lagreglering.
Det behov av lagreglering som kommittén anser sig kunna se
hirror 1 stillet frin kommunmedlemmarna utanfér den kommunala
organisationen. Aven om flertalet kommunmedlemmar sannolikt
kinner till att kommunalrdden finns och att de ir betydelsefulla,
torde minga sakna en korrekt bild av vad ett kommunalrdd ir och
vilken = stillning kommunalrdden har 1 den kommunala
organisationen. Otydligheten gillande kommunalrdden kan till viss
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del bero pd att kommunalriden 6verhuvudtaget inte omnimns 1
kommunallagen. Missuppfattningar om kommunalriden kan dock
dven till stor del bero pd okunskap om den kommunala
styrelseordningen 1 allminhet och p3 felaktiga jimforelser med t.ex.
ministersystemet pa nationell niva.

Kommittén anser att mer genomgripande forindringar av
kommunalridsinstitutet, exempelvis en ingdende reglering av
kommunalridens befogenheter, ansvar och rittsliga stillning i
ovrigt, skulle innebira att det skapas en ny kommunpolitisk
funktion som skulle vara lika foér samtliga kommuner och
landsting. Kommittén har inte kunnat mirka nigon efterfrigan
efter en sddan f6érindring frin kommuner och landsting utan anser
att den flexibilitet som finns idag bor behillas. Enligt kommitténs
uppfattning boér inte heller ett resonemang om en si ingiende
reglering av kommunalrdden ske frikopplat frin diskussionen om
den kommunala styrelseordningen som helhet. En reglering av
kommunalrdden pd ett mer genomgripande sitt bor dirfor bara ske
ifall detta, inom ramen f6r en férindring av den kommunala
styrelseordningen 1 stort, skulle visa sig vara efterfrigat och
limpligt.

Sammantaget anser kommittén att en ingdende sirreglering av
kommunalrdden utan koppling till en samlad analys av
styrelseordningen 1 ovrigt, riskerar att skapa en ny
kommunalpolitisk funktion som inte efterfrigats och som
sannolikt inte nimnvirt skulle 6ka kommunmedlemmarnas
forstdelse for kommunalridens funktion. For ett sidant synsitt
talar iven omstindigheten att en reglering sannolikt skulle begrinsa
den kommunala sjilvbestimmanderitten.

Den mojlighet till reglering som for nirvarande framstdr som
limplig dr enligt kommitténs uppfattning en kort upplysning 1
kommunallagen om att kommunalrdd kan finnas. Effekten av en
sddan bestimmelse kan inte forvintas bli sdrskilt stor.
Kommunalridens reella makt ir visentligen av informell karaktir
och ett omnimnande i lagen klargér inte kommunalridens verkliga
stillning 1 en viss kommunal styrelseordning. Kommittén kan
emellertid se principiella och pedagogiska virden i att omnimna
kommunalriden 1 lagtext. Begreppet kommunalrdd skulle d& enkelt
kunna hittas och medborgarna skulle p4 ett snabbare sitt in 1 dag f3
klart for sig att kommunalridens stillning inte har nigon nirmare
reglering 1 lag. Att kommunalriden inte nimns i kommunallagen
framstdr ocksd som svdrforklarligt med tanke p3 att lagen
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innehdller en uttrycklig reglering av de nirbesliktade borgarriden i
Stockholms kommun. For det fall att sirregleringen av borgarrdden
behills 1 kommunallagen fir denna obalans i lagstiftningen anses
tala f6r ett omnimnande dven av kommunalriden.

Kommittén anser dirfér att ett omnimnande av
kommunalriden limpligen boér ske i bestimmelserna om de
fortroendevalda 1 4 kap. kommunallagen. Utover begreppet
kommunalrdd bér dven de vanligt férekommande begreppen
landstingsrdd och oppositionsrdd nimnas uttryckligen i lagtexten.
Kommittén foresldr dirfor att det 1 bestimmelsen bor framgd att
fortroendevalda som fullgér sina uppdrag pd heltid eller betydande
del av heltid ska ha benimningen kommunalrdd, landstingsrad,
oppositionsrdd eller annan benimning som fullmiktige bestimmer.
En sddan benimning kan t.ex. vara kommunrid.

Kommittén vill understryka att den foreslagna bestimmelsen
inte avser att ge nigon legal definition av kommunalridsinstitutet.
Bestimmelsen syftar enbart till att lyfta upp de aktuella begreppen i
kommunallagen och anknyta till den indirekta beskrivning av
kommunalrdden som ges i kommunallagens regler om ekonomiska
forméner 1 4 kap. 12 och 15 §§. Avsikten ir inte att bestimmelsen
till ndgon del ska innebira en férindring av det rittslige som giller
i dag betriffande kommunalriden. Friheten f6r kommuner och
landsting att utforma kommunalridsinstitutet utifrdn egna
utgdngspunkter ska dirfor 1 alla delar kvarstd oférindrad.

7.6 Kommunallagens sarreglering for Stockholms
kommun

Genom  forindringar under 1970- och 1990-talen  har
kommunallagen i allt hogre grad fitt karaktiren av ramlag. Den
innehiller nu 1 allt visentligt grundliggande demokratiska principer
och basregler fér alla kommuner och landsting rérande
organisatorisk uppbyggnad, ekonomisk férvaltning och kontroll
m.m. Principiellt bygger lagen pd att kommuner och landsting ska
limnas storsta mojliga frihet att anpassa sina arbetsformer till de
lokala forhéllandena. Som ett resultat av denna instillning har
detaljforeskrifter limnats utanfor lagen for att 1 stillet tas in i
arbetsordningar, reglementen och instruktioner. Trots att
enhetlighet efterstrivats och sirreglerna blivit firre innehdller
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kommunallagen fortfarande ett antal sirbestimmelser som giller
Stockholms kommun.

De avvikande bestimmelserna fér Stockholms kommun ansigs
visentligen ha sin grund i att Stockholm som landets huvudstad
motte speciella problem av bla. organisatorisk natur. Stockholms
kommun hade fram till borjan av 1970-talet ocksd hand om de
landstingskommunala uppgifterna. Redan tidigt hade Stockholms
kommun ocksd en mer politiserad struktur dn andra kommuner. P3
grund av den kommunala férvaltningens storlek blev Stockholm
den forsta kommunen som inférde ett system med
heltidsengagerade f6rtroendemin, borgarriden.

Flertalet av de skillnader som kan formodas ligga bakom
olikheterna mellan kommunallagen och sirregleringen for
Stockholms kommun har numera fallit bort. Stockholms kommun
har inte lingre landstingsuppgifter och partipolitikens roll har ckat
ocksd 1 andra kommuner in Stockholms. Systemet med heltids-
engagerade fortroendemin tillimpas nu 1 samtliga kommuner och
landsting. Antalet sirregler har ocksi efter hand reducerats
betydligt. Kvar ir egentligen bara de sirskilda reglerna om
borgarrdden i1 4 kap. 24-29 §§ kommunallagen.

7.6.1 Borgarraden i Stockholms kommun

Frigan om den kommunalrittsliga sirregleringen f6r Stockholms
kommun har linge varit féremdl for diskussioner.”
Utgdngspunkten har hittills varit att strivandena efter enhetlighet i
kommunallagen inte ska innebira att Stockholm tvingas éverge sitt
organisationssitt och att hinsyn méste tas till Stockholms sirskilda
6nskemadl 1 frdgan.”’ Regeringen har i kommitténs direktiv ansett
det vara intressant att — 1 samband ett Overvigande av
kommunalridens rittsliga stillning — dven se ver sirregleringen
for borgarrdd i Stockholms kommun.

Borgarrddsinstitutionen i Stockholm har en mangarig tradition.
Borgarrddsbefattningen var ursprungligen av tjinstemannakaraktir
men under rens lopp utvecklades befattningen till att vara av
blandad fértroende- och tjinstemannakaraktir. Ursprungligen togs
regler om borgarrdd in i Stockholms kommunalférfattningar
eftersom det krivdes lagstdd for att kunna arvodera borgarriden

% Se t.ex. SOU 1981:53.
21 Se t.ex. SOU 1974:99 5. 47, SOU 1981:53 5. 11 och prop. 1993/94:188 s. 47.
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och ge dem 6nskad roll 1 organisationen. Nir den for hela landet
gemensamma kommunallagen antogs 1977 fordes vissa regler dver
till den lagen, si att inte organisationen och arbetsformerna i
Stockholms kommun skulle rubbas.””> Dir det inte behévdes
lagstod ersattes de gamla reglerna med reglementsforeskrifter.

Arvodering av heltidsengagerade fortroendevalda dr 1 dag mojlig
genom generella regler i kommunallagen. Lagregleringen av
borgarrdden framstdr dirfér som huvudsakligen historiskt
betingad.

7.6.1.1  Sirreglerna om borgarrdd i kommunallagen

4 kap. 24-29§§ kommunallagen innehiller bestimmelser om
borgarrdd. I 24 § anges att borgarrddsinstitutet ir frivilligt. Vidare
ges foreskrifter om val av borgarrdd, fyllnadsval, mandattid.
Borgarrdd fir viljas nir som helst under mandatperioden och inte
bara efter ett val till fullmiktige. Mandattiden ir densamma som for
fullmiktige d.v.s. fyra &r. For borgarrdd som viljs under l16pande
mandatperiod utgdérs mandattiden av den del av mandatperioden
som dterstdr vid tidpunkten for valet.

I 25 § anges att den allminna regeln om fértroendeuppdragens
upphorande vid t.ex. omval ocksd ska tillimpas p& borgarrddens
uppdrag. Enligt 26 § ska de allminna reglerna om valbarhet och
fortroendeuppdragets  upphérande 1 5  och  8-10a8§§
kommunallagen tillimpas pd borgarrdden. Dirvid ska det som sigs
om samtliga fértroendevalda 1 en nimnd gilla samtliga borgarrdd.
Aterkallelsen ska allts3 omfatta samtliga borgarrad. Avsikten r att
en forskjutning av den politiska majoriteten ska avspegla sig dven 1
fordelningen av borgarrddsposterna.

I 27 § anges att fullmiktige fir ge borgarrdden ekonomiska och
andra forméner i deras uppdrag som svarar mot de l6ne- och
anstillningsvillkor som giller f6r kommunens anstillda.

Aven om borgarrid inte ir ledaméter av fullmiktige ska enligt
28 § borgarridet nirvara vid fullmiktiges sammantriden med ritt
att delta i verliggningen, men inte i besluten. Sddant borgarrdd har
dven forslagsritt. Enligt 29 § fir fullmiktige meddela nirmare
foreskrifter om borgarriden.

280U 1981:53 s. 89.
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7.6.1.2  Reglerna om borgarrdden i Stockholms kommuns
reglemente

Med stéd av bestimmelsen 1 29 § kommunallagen har Stockholms
kommunfullmiktige antagit ett reglemente fér borgarrdden.” Av
reglementet framgdr bl.a. féljande.

Det ar di val tll fullmiktige dgt rum 1 hela landet viljer
fullmiktige borgarrdd med foredragningsskyldighet och borgarrid
utan foredragningsskyldighet (oppositionsborgarrdd) till det antal
som fullmiktige bestimmer. Borgarrdden bildar tillsammans en
borgarrddsberedning som ska bereda och framligga forslag 1 de
irenden som ska behandlas av kommunstyrelsen samfillt.
Fordelningen av féredragningsskyldigheten (rotelindelningen)
mellan borgarriden beslutas av kommunstyrelsen med i1akttagande
av kommunfullmiktiges val av ordférande 1 nimnder och styrelser.
Varje borgarrdd ir alltsd chef for en avdelning som kallas rotel.
Rotlarna har sina speciella ansvarsomrdden och varje borgarrdd ir
foredragande 1 kommunstyrelsen f6r de frigor som beretts inom
hans eller hennes rotel. Oppositionsborgarriden har inga egna
rotlar.

Sedan borgarrdden valts wutses ett av dem att under
yanstgoringstiden vara ordférande i beredningen. Beredningens
ordférande benimns finansborgarrdd. Denne ir dessutom chef for
finansroteln och ordférande i kommunstyrelsen.

Beredningen fir inom sig utse vice ordférande for ett &r i
sinder. Om varken ordféranden eller vice ordféranden kan nirvara
vid sammantridet med beredningen, utser beredningen annat
borgarrdd att for tillfillet f6ra ordet.

Stadssekreteraren och  stadsdirektéren ska nirvara vid
beredningens sammantriden. Beredningen kan iven besluta att
annan fir nirvara vid beredningens sammantride och delta i
overliggningen.

Arvode utges till borgarriden med belopp motsvarande en viss
andel av statsrddarvodet. Borgarrdd fir inte utan fullmiktiges
medgivande inneha annan tjinst eller dirmed jimférligt allmint
eller enskilt uppdrag. Kommunstyrelsen fir bevilja tjinstledighet
for borgarrdd samt férordna vikarie. Om borgarrdd avgir under
mandatperioden fir styrelsen férordna vikarie tills nytt borgarrdd
kunnat utses och tilltrida.

# Kommunal forfattningssamling fér Stockholm 2006:6, Reglemente f6r borgarridsberedningen och
borgarriden.
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Om borgarrdd p.g.a. sjukdom eller annat giltigt forfall ir
hindrad att tjinstgora lingre tid in fyra ménader 1 foljd eller
tillsammans sex mé&nader under ett &r, fir kommunfullmiktige
besluta att borgarrddet ska kvarstd 1 sin befattning eller avgs.

Borgarrid fir utan foregiende féredragning i styrelsen infordra
yttranden och upplysningar fr8n nimnder, beredningar och
ydnstemin inom staden, nir det behovs fér beredning av drenden
som hor tll borgarridets arbetsomrdde. Om remittering av i
fullmiktige vickt motion beslutar styrelsen dock efter forslag av
vederbérande borgarrad.

7.6.2  Behovs en sérreglering om borgarrad?

Kommittén har som utgdngspunkt att kommunallagen s& l3ngt
mojligt bor ha en enhetlig utformning som giller f6r samtliga
kommuner och landsting i landet. Vidare bér lagen innehilla s3 3
detaljregler som méjligt och 1 stillet ange ramar inom vilka
kommuner och landsting fritt kan forma sin organisation. A andra
sidan anser kommittén - liksom tidigare utredningar - att
Stockholms kommun i mojligaste min ska kunna behilla sin
nuvarande ordning. Med dessa utgdngspunkter fir det i princip
anses vara efterstrivansvirt att lyfta ut reglerna om borgarriden ur
kommunallagen om detta kan ske utan alltfér stora forindringar i
Stockholms kommuns styrelseordning. Det finns dirfér anledning
att nirmare undersoka 1 vilken grad kommunallagsreglerna om
borgarrdd ir nédvindiga for att Stockholms kommun ska kunna
fortsitta att tillimpa borgarrddsinstitutet.

7.6.2.1  Val av borgarrdid m.m.

Borgarrdden viljs sirskilt av fullmiktige och behéver - till skillnad
fran hel- eller deltidsengagerade fortroendevalda i andra kommuner
och landsting (kommunalrid) inte vara ledaméter eller ersittare i
fullmiktige eller annat 1 kommunallagen angivet organ. Om det
begirs ska varje borgarrdd utses genom sirskilt val. Inga speciella
villkor giller 1 friga om majoritet, utan vanlig enkel majoritet filler
utslaget. I linje med den praxis som utvecklats vid tillsittandet av
nimndernas presidier utnyttjar normalt inte majoriteten
mojligheten att vilja ett borgarrdd i taget for att pd sd sitt besitta

164



SOU 2012:30 Hel- och deltidsengagerade forstroendevalda kommunalrdden

samtliga borgarrddsposter. Nomineringsarbetet inom partierna och
de dirtill knutna 6verliggningarna partierna emellan ir i realiteten
avgorande for utgdngen av borgarrddsvalet. Borgarrddsplatserna
fordelas 1 praktiken huvudsakligen efter proportionella grunder
mellan de olika partierna, dock s att majoritetsliget 1 fullmiktige
dterspeglas dven i borgarridssammansittningen.*

Valbarhetsvillkoren fér borgarriden ir desamma som for
fullmiktige. Valbarhetshindret foér den som ir anstilld hos en
kommun eller ett landsting f6r att ha den ledande stillningen bland
personalen och fér chef foér forvaltning som tillhér en nimnds
verksamhetsomrdde, ir dock inte ullimpligt vare sig pd
borgarriden eller pd annan heltidsengagerad fértroendevald.”

Vidare ska de allminna reglerna om fértroendeuppdragets
upphérande 1 8-10 a §§ kommunallagen tillimpas pd borgarriden.

Borgarrdd utan annat fértroendeuppdrag har alltsd lagstadgade
rittigheter och skyldigheter 1 denna del motsvarande de
fortroendevalda 1 6vriga kommuner och landsting. Vidare jimstills
de med ledaméter 1 styrelse och nimnder nir det giller uppdragets
upphorande till f6ljd av majoritetsskiften 1 fullmiktige.

En f6rutsittning for att nigon ska kunna utses till
kommunalrdd ir att denne dessférinnan valts till ledamot eller
ersittare i fullmiktige eller annat 1 kommunallagen angivet organ.
Borgarrdden kan dock viljas utan ndgon sidan férankring 1 ett
fortroendeuppdrag.

For att kunna ta bort de sirskilda foreskrifterna om val av
borgarrdden ur kommunallagen torde det krivas att
borgarrddsuppdragen, liksom uppdragen fér kommunalrdd i
allminhet, alltid kopplas till ett bakomliggande fértroendeuppdrag,
som kan utgéra grunden foér borgarrddets rittsliga stillning. Om
sirregeln gillande val av borgarrdd togs bort ur kommunallagen
skulle tilltinkta borgarrdd alltsd forst behova utses till ett
fortroendeuppdrag. Fullmiktige skulle enligt de allminna reglerna i
kommunallagen kunna utse samtliga ledaméter 1 styrelse och
nimnder och direfter — fér varje nimnd och styrelse — bland
ledaméterna utse ordférande och en eller tvd vice ordférande.
Fullmiktige skulle som nista led utse borgarrid bland de redan
utsedda ordférandena. Enligt den praxis som nu ofta tillimpas i
kommunerna utses forste vice ordféranden eller andre vice

2SOU 1981:53 5. 92.
» Prop. 1975/76:187 s. 353.
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ordféranden 1 styrelser och nimnder ur oppositionen. Frin denna
grupp skulle oppositionsborgarrdden kunna utses.

I Stockholms kommun viljs vid fullmiktiges forsta
sammantride under valdr, férsta mindagen efter den 15 oktober,
bla. fullmiktiges presidium, kommunstyrelse, fullmiktiges
valberedning samt borgarrdd och ordférande 1 borgarrids-
beredningen.

Enligt kommunallagens regler kan fullmiktige bestimma nir
mandattiden for styrelser och nimnder ska inledas. Val av
borgarrdd skulle dirfoér dven 1 fortsittningen kunna ske pd det
forsta fullmiktigesammantridet efter valet. Det var tidigare inte
mojligt att genomféra en sddan ordning eftersom det i Stockholms
kommun endast var kommunstyrelsen som tilltridde vid
fullmiktiges forsta sammantride. Nimnderna i 6vrigt tilltridde
forst den 1 januari dret efter fullmiktigevalet. De forslag som d&
lades fram om avskaffande av lagreglerna om val av borgarrid
byggde dirfor pd att frivilliga 6verenskommelser skulle triffas om
att det tilltridande borgarridet skulle 6éverta funktionerna som
borgarrdd och nimndordférande redan vid fullmiktiges forsta
sammantride.”

En ordning fér val av borgarrdd som innebir att iven
nimnderna miste utses vid foérsta sammantridet skulle sannolikt
stilla 6kade krav pd nomineringsprocessen. I en skrivelse till
regeringen frin Stockholms kommunfullmiktige 1993 anférde
kommunens juridiska avdelning f6ljande om borgarriden.

S8som framgir av det ovannimnda betinkandet Stockholms
kommunala styrelse kan den lagfista borgarridsinstitutionen och
borgarridsberedningen slopas utan att borgarrddens stillning — om
man bibehiller dessa — behéver indras s3 mycket i praktiken. Man kan,
sdsom framgir av exemplen frin landstinget och andra kommuner,
dven utan sirskilda bestimmelser i lag anordna motsvarande
befattningar och institutioner. Den visentliga skillnaden dr nirmast
den att borgarrddens stillning i Stockholm formellt idr starkare och far
storre tyngd genom lagregleringen in om den enbart regleras av
kommunfullmiktige och kommunstyrelse. Huruvida borgarridens
stillning reellt foérindras blir beroende av politiska och praktiska
overviganden. Vid slopandet av sirbestimmelserna méiste man dock ta
stillning till flera frigor. Bland dessa kan nimnas frigorna om vid
vilken tid borgarriden skall utses och tiden for deras tlltride och
avgdng, och samordningen med deras ordférandeskap i nimnder.
Dessa frigor rymmer en del problem och flera l6sningar kan tinkas.

2 SOU 1981:53 5. 109.
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Sirskilt betriffande nomineringsprocessen anfordes:

Detta innebir att nyvalda fullmiktige mdiste utse inte bara
kommunstyrelse, valberedning, presidium och borgarrdd utan iven
nimnder (kanske ocks3 viktigare bolag) vid sitt férsta sammantride,
vilket kommer att skapa en stark tidspress pi sivil de nominerande
partierna som pd de politiska och administrativa organ som ir
involverade 1 nominerings- och valproceduren. Valet il
kommunfullmiktige sker tredje séndagen 1 september och nir
valresultatet kan 6verblickas inleds forhandlingar mellan de i1
fullmiktige representerade partierna fér att bestimma rotelindelning,
fordela platser och ordférandeposter m.m. i de politiska organ som
skall fungera under den kommande mandatperioden Erfarenheten
visar att dessa forhandlingar ofta drar ut pd tiden, allt beroende p4 hur
valet har utfallit. Samtidigt pigir nomineringsarbete 1 partierna som
skall resultera i namnférslag till kommunfullmiktiges valberedning
och slutligen férslag till kommunfullmiktige redan vid férsta
sammantridet efter den 15 oktober. Hela denna process méiste med
det av utredningen foreslagna systemet ske mycket snabbt f6r att valen
skall kunna genomféras vid fullmiktiges férsta sammantride valdret.
Ur demokratisk synpunkt ir det naturligtvis av stort virde om
valresultatet s& snabbt kan fi genomslag i hela det politiska systemet
men det kommer att stilla stora krav pd partigrupperna och berérda
politiska och administrativa organ.”

Trots invindningarna gjorde kommunfullmiktige i Stockholm en
framstillan till regeringen 1 syfte att fi till stdnd ett avskaffande av
kommunallagens  sirbestimmelser ~om  borgarrddsberedning.
Utredningen som behandlade frigan pid kommunstyrelsens
uppdrag anférde bla. féljande om slopande av borgarridsreglerna i
kommunallagen.

Genom att  slopa  sirbestimmelserna om  borgarrdd och
borgarrddsberedning 6ppnas vigen for en mer flexibel organisation.
Man kan liksom hittills vilja heltidsengagerade fortroendevalda, som
mycket vil kan kallas borgarrdd, och utse dem tll ordférande 1
nimnder som hittills. Det blir dock fullmiktige som ska utse
nimndordférandena och vederborande mdiste forst ha utsetts till
ledamot av vederbérande nimnd.

Man kan ocksi utse foretridare {6r minoriteten till heltidsengagerade
fortroendevalda som kan kallas borgarrdd eller ndgot annat och som
t.ex. har uppdrag som 2:e vice ordférande 1 nimnderna eller enbart
som ledamater.

Man kan inom respektive nimnd komma &verens om huruvida man
vill ha en beredning bestdende av enbart majoritetens foretridare eller

¥ Framstillning till regeringen frin Stockholms kommunfullmiktige om 6kat

majoritetsinslag m.m. inom stadens férvaltning, dnr C1993/159/KOM.
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en beredning med representanter for oppositionen. Fullmiktige kan
naturligtvis ~ ocksd  foreskriva  t.ex.  arbetsutskott  eller
presidieberedningar om s befinns énskvirt.

Ett  slopande av  sirbestimmelserna om  borgarrdd  och
borgarridsberedning ger silunda storre frihet for Stockholms stad att
sjilv bestimma sin politiska organisation. Man férlorar dock
mojligheten att utse heltidsengagerad fértroendevald utan ndgot annat
kommunalt uppdrag. **

Framstillningen  resulterade 1 en rad forindringar av
kommunallagens regler om borgarrdd. Bland annat gjordes
borgarrddsinstitutet  frivilligt, borgarridens motionsritt 1
fullmiktige samt ritt att nirvara vid styrelsens sammantriden och
overliggningar togs bort. Bestimmelsen att borgarrdden bildar en
borgarridsberedning togs bort; likasd bestimmelsen om att
styrelsen skulle utse varje borgarrdd till ordférande i en nimnd, om
inte fullmiktige hade bestimt ndgot annat. Bestimmelserna om att
styrelsen fick férordna en vikarie for borgarrdd vid tinstledighet
samt vid avging under mandatperioden och valbarhetshindret for
uppdrag som ledamot och ersittare i styrelsen togs ocksd bort.”

7.6.2.2  Borgarrddens ritt att nirvara vid fullmiktiges méten,
ekonomiska formaner m.m.

Nigra av kommunallagens regler om borgarrdd ir i dag nodvindiga
for att borgarrddens rittsliga stillning ska motsvara 6vriga
fortroendevaldas. Dessa regler skulle inte behévas om borgarrdden,
som andra heltidsengagerade fortroendevalda, hade koppling till ett
annat kommunalt fértroendeuppdrag.

Reglerna i 4 kap. 25§ om effekterna pd borgarrddens uppdrag
efter omval och férnyad sammanrikning skulle t.ex. inte behovas.
Den allminna regeln i 4 kap. 7 § skulle 1 stillet kunna tillimpas.
Vidare skulle de allminna reglerna om valbarhet och uppdragets
upphérande i 4 kap. 5 och 8-10 a §§ gora sirbestimmelsen 1 4 kap.
26 § overflodig. Det bor t.ex. inte finnas nigot hinder mot att
fullmiktige i ett reglemente anger att borgarrddens uppdrag ska
upphora vid majoritetsskiften enligt den ordning som stadgas for
nimndledamoter 1 10 a §. Efter tillimpning av en sddan foreskrift

2 Framstillning till regeringen frin Stockholms kommunfullmiktige om 6kat

majoritetsinslag m.m. inom stadens férvaltning, dnr C1993/159/KOM, bilaga 1 s. 21 f.
% SFS 1994:690, prop. 1993/94:188, bet. 1993/94:KUA40, rskr. 1993/94:379.
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skulle uppdraget som borgarrdd alltsd upphéra, men diremot inte
automatiskt det bakomliggande fortroendeuppdraget.

Enligt den allminna regeln i 4 kap. 14 § kan fullmiktige besluta
att fortroendevalda 1 skilig utstrickning ska fi arvode for det
arbete som ir férenat med uppdraget, pension, ersittning for vissa
utgifter och andra ekonomiska férméaner. Bestimmelsen innebir att
fortroendevalda som fullgér sitt uppdrag pd heltid eller en
betydande del av heltid kan f3 helirsarvoden som frin
ersittningssynpunkt kan jimstillas med vanliga anstillningar.”® Nir
det giller ritten tll ersittning dras en bestimd grins mellan
heltids- och deltidsysselsatta fortroendevalda. Ritten till ersittning
for forlorad arbetsinkomst giller inte for heltidssysselsatta
fortroendevalda och inte heller for foértroendevalda som ir
deltidssysselsatta med uppdrag pd en betydande del av heltid. I
forarbetena har en naturlig grins ansetts gi vid uppdrag som
omfattar 40 procent av heltid eller diréver. Fullmiktige f&r dock
bestimma om denna grinsdragning.’’ Aven om den sirskilda
arvodesregeln 1 4 kap. 27 § utgdr, kan borgarrdd alltsd som hittills
uppbira arvode, pension och andra ekonomiska férméner.”

Enligt nuvarande regler f6r Stockholm ska borgarrdd nirvara vid
fullmiktiges sammantriden. De fir delta 1 6verliggningarna men
inte 1 besluten. Bestimmelsen skulle kunna tas bort utan att ndgon
faktisk foérindring skulle intrida. Fullmiktige kan nimligen med
stdd av 5 kap. 21 § foreskriva att ocksd andra dn ledamoter ska ha
ritt att delta 1 6verliggningarna men inte 1 besluten. Fullmiktige
torde vidare kunna foreskriva en skyldighet fér borgarrdd att
nirvara vid fullmiktiges sammantriden. Ritten att delta 1
dverliggningarna ska regleras i arbetsordningen®, men det finns
ocksd en mojlighet f6r fullmiktige att besluta 1 enskilda fall.

7.6.3  Stockholms kommuns instéallning

Enligt Stockholms kommun idr det ytterst angeliget att
kommunallagens sirbestimmelser om borgarrdden kvarstér.
Kommunen anser att det ir nédvindigt att borgarrdden kan viljas
vid forsta fullmiktigemotet efter ett val. Borgarriden ir ansvariga
for drendeprocessen till kommunstyrelsen och féredragande i

% Prop. 1990/91:117 s. 66 och 169.

*! Prop. 1982/83:97.

2 Jfr. SOU 1981:53 s. 112.

3 Jfr. 5 kap. 64 § forsta stycket 6 kommunallagen.
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denna. Borgarriden har en sirskild stillning vid féredragning av
irenden 1 fullmiktige. De dr idven ledamdter 1 stadens
krisledningsnimnd. Det ir enligt kommunen inte praktiskt méjligt
att  utse ledamoter 1 samtliga nimnder vid det férsta
fullmiktigemotet efter ett val. Om sdrbestimmelsen, att borgar-
riden viljs vid férsta sammantridet efter det att val av fullmiktige
dgt rum tas bort riskerar det att uppstd ett politiskt vakuum under
flera ménader, vilket skulle var mycket olyckligt. Stockholm har
alltid  haft sirbestimmelser fér borgarrdden. Detta gor att
valutslaget fir ett snabbt genomslag och att en tilltridande
majoritet relative omgdende kan paboérja sitt politiska arbete. For
Stockholm ir detta naturligtvis angeliget. Andra kommuner 1
landet piverkas inte av sirbestimmelserna och deras arbete
forsviras pd intet sitt av att dessa for Stockholm sd betydelsefulla
bestimmelser finns.

7.6.4 Kommitténs évervaganden rorande kommunallagens
regler om borgarraden

Kommitténs bedomning: Kommunallagens sirreglering om
borgarriden 1 Stockholms kommun bér inte férindras.

Enligt kommitténs uppfattning kan i stort sett alla regler om
borgarrdd tas bort frin kommunallagen utan att det skulle innebira
nigon nimnvird praktisk férindring 1 borgarrddsinstitutet. Den
viktigaste skillnaden idr kanske 1 stillet den att borgarridens
position i Stockholm formellt sett dr starkare och fir storre tyngd
genom lagregleringen in om den enbart regleras av
kommunfullmiktige.

Den mest pdtagliga férindringen ur praktisk synvinkel dr att
Stockholms kommun férlorar méjligheten att utse borgarrdd utan
nigot annat kommunalt uppdrag. Borgarrdden kommer allts att
behova utses ur kretsen av fortroendevalda. Ar det tilltinkta
borgarridet vald till fullmiktigeledamot kan han eller hon formellt
sett viljas till borgarrdd redan vid fullmiktiges forsta sammantride
efter valet. Utan plats 1 fullmiktige miste dock det tilltinkta
borgarridet f6rst av fullmiktige viljas till ledamot av styrelsen eller
en nimnd.
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Kommunallagens regler goér det mojligt for fullmiktige att
bestimma att styrelsen och nimnder ska inleda sin mandatperiod i
samband med fullmiktiges férsta sammantride. Nigot formellt
hinder mot att som 1 dag utse borgarrdden vid férsta sammantridet
finns alltsi inte. Problemet ir i stillet — s& som Stockholms
kommun pipekat — att det kan bli svirt for partiorganisationer och
valberedningar att hinna med arbetet med att nominera kandidater
till styrelsen och samtliga nimnder.

Kommitténs sammantagna uppfattning ir att det finns ett visst
utrymme for att avskaffa sirregleringen om borgarrdd. Stockholms
kommun anser emellertid att en sidan férindring 1 viss
utstrickning skulle hindra kommunen frin att tllimpa sitt
nuvarande arbetssitt. Kommittén anser dirfér att de skil som finns
for att avskaffa sirregleringen inte har sidan tyngd att denna bor
avskaffas mot Stockholms kommuns vilja.
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8  Aterkallelse av uppdrag i
namnder och styrelser

8.1 Direktiven

Samarbetet mellan partier 1 kommuner och landsting kan uppstd och
upplosas under pigdende mandatperioder. Om majoritetsférhillandena
1 fullmiktige 1 och med sddana férindringar inte lingre &terspeglas i
nimnder och styrelser kan fullmiktige besluta att &terkalla samtliga
nimnduppdrag. Nir nya majoriteter bildas pd grund av att ett eller
flera partier limnar en tidigare majoritet for att ingd i en ny, ir det
dock inte ovanligt att fullmiktiges sammansittning redan
dterspeglas 1 alla nimnder och styrelser. For att {8 genomslag f6r sin
politik kan den nya majoriteten di vilja dterkalla nimnduppdragen 1
syfte att byta ut ordférandeposterna. Kammarritten 1 Sundsvall har
nyligen i en dom uttalat att det inte fanns grund fér att dterkalla
uppdragen i en sddan situation.' Bland annat mot den bakgrunden
ansdg regeringen att det kunde ifrigasittas om den nuvarande
lagstiftningen ger méjlighet att byta ut ordféranden 1 nimnder om
en ny majoritet tilltrider under mandatperioden.

Det férekommer allt oftare att ett stort antal partier finns
representerade 1 fullmiktige. Enligt regeringen leder detta ofta till
att det krivs koalitioner med ménga partier for att bilda majoritet.
Med ménga partier, varav flera ir lokala, 6kar sannolikheten for att
samarbeten bryts upp och ersitts av nya under mandatperioden.
Regeringen anser det vara angeliget att sidana majoritetssamarbeten far
genomslag fullt ut. Kommittén ska dirfor ta stillning till behovet av
indrade regler kring &terkallande av uppdrag i nimnder och

! Kammarritten i Sundsvalls dom den 29 maj 2009 i mél nr 2840-08.
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styrelser vid bildandet av nya politiska majoriteter under 16pande

mandatperiod.

8.2 Kommunallagens regler om den politiska
sammansattningen i fullmaktige, styrelse och
namnder

Enligt 5kap. 6§ kommunallagen viljer fullmiktige bland sina
ledaméter en ordférande och en eller flera vice ordférande.
Fullmiktige bestimmer tiden f6r uppdragen.

Enligt 6 kap. 9 § kommunallagen viljs ledaméter och ersittare i
en nimnd av fullmiktige till det antal som fullmiktige bestimmer.
Aven styrelsen ir en nimnd i kommunallagens mening, men ir till
skillnad frin ovriga nimnder obligatorisk och har vissa sirskilt
angivna uppgifter.” Styrelsen ska vidare bestd av minst fem
ledaméter. Fullmiktige ska for den tid som fullmiktige bestimmer
bland en nimnds ledaméter vilja en ordférande och en eller tvd vice
ordférande (presidium).’

En minoritet i fullmiktige har ritt att kriva att ledaméter och
ersittare 1 nimnder tillsitts genom proportionella  val.*
Proportionellt valsitt kan endast fé6rekomma 1 kommunala organ 1
de fall di det finns sirskilt lagstod for detta och under de
férutsittningar som anges 1 lagen. Reglerna om proportionella val
kan sigas ge uttryck for inriktningen att samtliga partier ska delta i
kommunens styre, d.v.s. ett samlingsstyre. De tillimpas sillan 1
praktiken men utgor en visentlig grund f6r de 6verenskommelser
som partierna regelmissigt triffar om hur mandaten ska fordelas.”
Ledaméter som valts enligt sddana 6verenskommelser ir valda
enligt den vanliga majoritetsvalsmodellen.

8.3 Regler om fortroendeuppdragets upphorande

Gruppen fértroendevalda kan delas in 1 de direktvalda, som ir
fullmiktiges ledamoter, och de indirekt valda, utsedda av
fullmiktige till uppdrag framfor allt 1 nimnderna. Kommunallagens

% 6 kap. 1-6 §§ kommunallagen.

* 6 kap. 15 § kommunallagen.

*5 kap. 46 § kommunallagen.

’ Hilborn m.fl., Kommunallagen, Kommentarer och praxis, 4:e uppl. s. 271.
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bestimmelser om fértroendeuppdragets upphorande for sivil
direktvalda som indirekt valda fortroendevalda finns 1 4 kap. 7-

10a§8§.

8.3.1 Fortroendeuppdragets upphorande vid omval, férnyad
sammanrakning och extra val

I 4 kap. 7§ kommunallagen anges att om valet tll fullmiktige
upphivts och omval har dgt rum eller om rittelse har skett genom
férnyad sammanrikning och mandatférdelningen mellan partierna
dirigenom har indrats, upphor uppdragen for de fértroendevalda
som har valts av fullmiktige tvd manader efter det att omvalet eller
sammanrikningen har avslutats. Detsamma giller om extra val till
fullmiktige har hillits. Nir omvalet eller sammanrikningen eller
extra valet har avslutats, ska fullmiktige forritta nytt val av
fortroendevalda for dterstoden av mandattiden.

Tanken med bestimmelsen 4r att en eventuell indring av
majoritetsforhillandena pd grund av omval, rittelse eller extra val
ska fi genomslag ocksd 1 nimnderna. Reglerna avser alla
fortroendevalda. Kommunallagen innehiller emellertid inte nigra
regler om val av kommunalrdd och landstingsrid. Kommunerna
och landstingen fir dirfor sjilva bestimma om sidana val ska goras
om i de aktuella situationerna.®

8.3.2  Foértroendeuppdragets upphérande pa grund av att
valbarheten upphor samt vid frivillig avgang

Av 4 kap. 8 § kommunallagen framgdr att ett fortroendeuppdrag
upphor s& snart den fértroendevalde upphor att vara valbar.
Fullmiktige kan dock besluta att en fortroendevald som valts av
fullmiktige fir ha kvar sina uppdrag under &terstoden av
mandatperioden. Bestimmelsen innebir att om ndgon blir
obehorig, exempelvis pid grund av folkbokféring i en annan
kommun, ir han eller hon skyldig att avgd si snart obehérigheten
har intritt. Obehorigheten intrider automatiskt, men det
ankommer pd den fortroendevalde att sjilv anmila att
obehorigheten har intritt.

¢ Dalman m.fl., Kommunallagen, Med kommentarer och praxis, femte uppl. 2011 s. 276.
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Mojligheten att 13ta en obehérig fortroendevald sitta kvar under
dterstoden av mandatperioden forutsitter att den enskilde begir att
fa behilla sitt uppdrag och innefattar alltsd ingen rittighet f6r den
fortroendevalde. Syftet med denna regel ir att den som under en
begrinsad period ir folkbokférd pd annan ort, t.ex. pd grund av
studier, ska kunna ges méojligheten att behilla sitt uppdrag. I
fullmiktiges bedémning bér enligt férarbetena bla. vigas in om
den enskilde avser att flytta tillbaka till hemkommunen efter
avslutade studier, samt om denne har reella méjligheter att delta i
sammantridena i hemkommunen.’

I 4 kap. 9 § kommunallagen finns en regel om att fullmiktige
ska befria en ledamot eller ersittare frin uppdraget om han eller
hon sjilv vill avgd och det inte finns sirskilda skil mot detta.
Bakgrunden till bestimmelsen ir att det finns en grundliggande
skyldighet att ta emot ett kommunalt fértroendeuppdrag och att
inneha uppdraget under hela mandatperioden.® Den som vill avgd
méste dirfor utverka ett beslut av fullmiktige. Bestimmelsen gor
det dock svért for fullmiktige att ligga fram skil som har sidan
tyngd att en person kan tvingas ta emot eller fullgora ett uppdrag
mot sin vilja. Om en ledamot t.ex. begir att f3 avgd i1 rent
obstruktionssyfte skulle det dock kunna anses som giltig grund for
avslag.’

8.3.3  Aterkallande av fortroendeuppdrag

Av 4 kap. 10 § kommunallagen framgir att fullmiktige far &terkalla
uppdraget {or en fortroendevald som valts av fullmiktige om den
fortroendevalde har vigrats ansvarsfrihet eller genom en
lagakraftvunnen dom doémts for ett brott for vilket det ir
foreskrivet fingelse 1 tvd &r eller diréver. Regeln var en nyhet 1 den
nya kommunallagen.' Tidigare ansig man att en foértroendevald
inte kunde entledigas mot sin vilja under l6pande mandatperiod.
Vid bedémningen av om en regel om entledigande skulle inféras
gjorde man 1 forarbetena jimférelser med misstroendeférklaring
gentemot statsrdd enligt regeringsformen och méjligheterna att
entlediga ledaméter 1 bolagsstyrelser. Att det inférdes ett system
for utkrivande av ansvar motiverades med att det ansigs vara

7 Prop. 2001/02:80's. 138.

8RA 1979 Ab 475.

? Jfr. prop. 1975/76:187 s. 230 och 351.
% Prop. 1990/91:117 s. 60 ff.
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viktigt for allminhetens fértroende f6r kommunalférvaltningen.
Utkrivande av ansvar borde dirfér grundas pd fullmiktiges
fortroende for dem som de utsett att ha kommunala uppdrag. Det
var dirfér som fullmiktige fick befogenhet att entlediga
fértroendevalda.

I de flesta fall nir en fértroendevald forlorar fullmiktiges
fortroende torde han eller hon ta det politiska ansvaret och avgd
sjilvmant. Lagregeln motiveras dirfér mer av principiella in av
praktiska skil."

Om en fortroendevald har vigrats ansvarsfrihet madste
fullmiktige avgdéra om det dirutdver krivs en sanktion 1 form av
fterkallelse av fdrtroendeuppdraget. Aterkallelsegrunden kan
givetvis bara anvindas mot sidana fértroendevalda for vilka
revisionsansvar kan utkrivas, d.v.s. for ledaméter och ersittare 1
nimnder och fullmiktigeberedningar, medan revisorerna sjilva inte
kan entledigas pd denna grund.

En fortroendevald kan enligt 20 kap. 4§ brottsbalken idven
skiljas frdn sitt uppdrag av domstol. Straffgrinsen pd tvd ir triffar
allvarligare brott, bl.a. de flesta formdgenhetsbrotten. Skillnaden
mellan fullmiktiges och domstolens ritt att skilja en ledamot frin
sitt uppdrag vid brott ir att domstolens befogenhet ir begrinsad
till fértroendeuppdrag varmed f6ljer myndighetsutdvning.

Frigan om entledigande ska beredas p& vanligt sitt, d.v.s.
normalt av styrelsen. Ett entledigande f&r nimligen i de flesta fall
antas gilla enstaka fértroendevalda och dirmed finns inget hinder
for styrelsen att bereda irendet. Har ansvarsfrihet vigrats och
frdgan om entledigande blir aktuell kan dock fullmiktige, enligt
5 kap. 31 § andra stycket kommunallagen, utan beredning entlediga
en fortroendevald. Arendet kan naturligtvis ind§ beredas."

8.4 Extra val

Grundlagsutredningen ansig i sitt betinkande En reformerad
grundlag (SOU 2008:125) att oklara majoritetsférhdllanden och
andra omstindigheter ibland innebir att problemen ir si stora att
det inte alltid ir tillrickligt att under 16pande mandatperiod kunna
gora forindringar 1 nimndernas sammansittning. Foérhdllandet att
en ledamot 1 fullmiktige efter ett val limnar sitt parti men sitter

" Dalman m.fl., Kommunallagen, Med kommentarer och praxis, femte uppl. 2011 5. 279 {.
2 Dalman m.fl., Kommunallagen, Med kommentarer och praxis, femte uppl. 2011 s. 280.
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kvar och arbetar fér en ny part eller som ”politisk vilde” ansdgs
kunna fi s3dana konsekvenser. En annan omstindighet som
nimndes var att det inte finns nigon garanti for att samtliga
mandat 1 fullmiktige blir besatta vid mandatperiodens inging. I
situationer av detta slag ansdgs det finnas risk for att en kommun
under en hel eller en stor del av en valperiod kan komma att std
utan ett fungerande styre. Utredningen anférde att 18sningen
manga gdnger ir en bredare koalition. I vissa extraordinira fall
kunde det dock tinkas att det saknas politiska forutsittningar for
en sddan 16sning. Mot den bakgrunden foreslog utredningen att det
skulle inforas en mojlighet att utlysa extra val tll fullmiktige om
minst tvd tredjedelar av de nirvarande rostar f6r det. En sddan
mojlighet inférdes den 1 januari 2011 1 5 kap. 5 a § kommunallagen.

8.5 Maojligheterna att andra namndernas
sammansattning vid uppkomsten av nya politiska
majoriteter

Efter ett kommunalval bildar i normalfallet ett eller flera av
partierna 1 fullmiktige den politiska majoritet som ska leda det
politiska arbetet under den nya mandatperioden. Med en politisk
majoritet avses normalt sett en konstellation av fértroendevalda
som vid omrostningar samlar flertalet roster. En  sidan
konstellation ir vanligen stabil under en mandatperiod. Det ir
ocksd vanligt att partier som avser att samarbeta politiskt utfirdar
gemensamma politiska deklarationer eller programforklaringar.
Detta kan bla. omfatta frigan om férdelningen av uppdragen 1
nimnderna.

Ibland intriffar det att majoritetsférhillandet skiftar under
mandatperioden till f6]jd av att ett parti, som till en bérjan ingdtt i
majoriteten, senare valt att i stillet samarbeta med oppositionen.
Dirigenom har en ny politisk majoritet bildats. Ett lige kan alltsd
uppstd dir ett nytt majoritetsférhillande 1 fullmiktige inte stimmer
overens med forhillandet 1 tex. styrelsen. Andrade
majoritetsforhillanden kan innebira praktiska och politiska
svirigheter genom att nimnderna under kanske flera ir tvingas
arbeta med politiska majoriteter som inte stimmer med
forhillandena i fullmiktige. En allvarlig konsekvens av detta kan bli
att de forslag som styrelsen och andra nimnder ligger inte antas av
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fullmiktige. Ytterst handlar det om att styrelsen och &vriga
nimnder inte lingre har fullmiktiges fértroende."”

Kommunallagen ger dirfor fullmiktige mojlighet att under
pigdende mandatperiod &terkalla uppdragen for samtliga
fortroendevalda 1 en nimnd i situationer nir den politiska
majoriteten 1 nimnden inte lingre ir densamma som 1 fullmiktige
(4 kap. 10a § forsta stycket 1 kommunallagen). I forarbetena till
bestimmelsen anférdes att bla. ett 6kat antal lokala smipartier
kunde tinkas leda till att frekvensen av majoritetsskiften under en
mandatperiod skulle komma att 6ka. For det talade dven att
mandatperioderna  hade forlingts frin tre wll fyra &r. I
propositionen uppmirksammades att det pd kommunal niva varken
fanns mojlighet till misstroendeforklaring 1 fullmiktige eller att
utlysa nyval. Regeringen ansdg dirfor att det borde vara méjligt att
under l6pande mandatperiod géra férindringar i nimndernas
sammansittning.' Aterkallelse som grundas p3 dndrade politiska
majoritetsférhillanden ska beredas i kommunstyrelsen."

Om fullmiktige har utnyttjat denna mojlighet att dterkalla
uppdragen for de fortroendevalda ska nya val av ledaméter och
ersittare forrittas (6 kap. 14 § tredje stycket kommunallagen). Alla
nimnder, och inte bara styrelsen, kan vicka frigan om dterkallelse.
Detta ansigs vara rimligt med hinsyn till att en nimnd sjilv bist
kan avgora nir de politiska férhillandena 1 fullmiktige har f6rsvérat
arbetet 1 nimnden pd ett sddant sitt att en dndring av nimndens
sammansittning bér komma till stdnd. Vidare bor fullmiktiges
egna ledaméter kunna vicka ett sidant drende i fullmiktige.'® T den
rittsliga doktrinen har det ansetts osikert om kommunstyrelsen
ska ses som en nimnd vid tillimpning av stadgandet.”” I férarbetena
uttalade regeringen att det kan uppstd ligen dir ett nytt
majoritetsforhdllande inte stimmer &verens med foérhdllandena i
t.ex. styrelsen.' Uttalandet talar for att ocksd styrelsen omfattas av
tvdnget att avgd i fortid vid majoritetsskifte.

Det har vidare anforts att den nirmare tillimpningen av
bestimmelsen ir oklar nir det giller frigan om hur man

3 Prop. 1993/94:188 5. 44 {.

" Prop. 1993/94:188 s. 45.

!5 Prop. 1993/94:188 s. 45.

16 Prop. 1993/94:188 s. 46.

17 Riberdahl, Fértroendevalda och anstillda i kommuner och landsting, Férvaltningsrittslig
tidsskrift 1995 s. 158 f.

'8 Prop. 1993/94:188 s. 45.
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konstaterar att ett majoritetsskifte 1 fullmiktige foreligger.” I fall
dir en formenligt dokumenterad koalitionsuppgérelse finns torde
det inte rida nigra tveksamheter. Mera osikert anses det vara nir
ett eller flera smipartier hoppar av utan att ndgon ny formlig
koalitionséverenskommelse triffas. Enligt uttalanden 1 férarbetena
ligger det 1 sakens natur att rent tillfilliga opinionsyttringar inte ska
leda till att fullmiktige beslutar om att foérindra nimndernas
politiska sammansittning. Enligt regeringen fir mojligheten att
dterkalla fértroendeuppdragen sin storsta betydelse nir arbetet pd
ett mer pitagligt sitt och dver en lingre tidsperiod f6rsvéras av ett
forindrat politiskt lige.

8.6 Maojligheterna att dndra namndernas
sammansattning vid forandringar av
namndorganisationen

Kommunfullmiktige har enligt 4 kap. 10a§ forsta stycket 2
kommunallagen mojligheten att terkalla uppdragen for samtliga
fortroendevalda 1 en nimnd vid férindringar 1 nimnd-
organisationen. Beslut om 4terkallelse pd denna grund ska beredas 1
kommunstyrelsen och sannolikt dven av berérda nimnder,
eftersom det ror dessas verksamhetsomrdden ( jfr 5kap. 26§
kommunallagen.)

Bestimmelsens tillimpningsomride fir i viss min anses vara
oklart avgrinsat. Det framgdr inte tydligt om regeln dven omfattar
styrelsen och vad som nirmare avses med férindringar 1
nimndorganisationen. Regeringen uttalade 1 forarbetena ill
bestimmelsen:

De nuvarande reglerna om nimndernas mandattider bér enligt vir
mening ligga fast. Det innebir dven fortsittningsvis att alla nimnders
mandattider med undantag av styrelsen ir fria. En konsekvens av detta
ir att fullmiktige kan f6érindra sin nimndorganisation genom att bilda
nya nimnder eller avskaffa gamla (jfr. prop. 1990/91:117 s. 198). Enligt
vir mening bor det ocksi klart framgd av kommunallagen att
fullmiktige kan entlediga samtliga fortroendevalda i samband med en
indrad nimndorganisation. Hirigenom kommer lagen att ge en

! Riberdahl, Fértroendevalda och anstillda i kommuner och landsting, Férvaltningsriteslig
tidsskrift 1995 s. 159.
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fullstindig bild av vid vilka tillfillen och av vilka skil ett kommunalt
fortroendeuppdrag kan dterkallas under 16pande mandatperiod.”

I forfattningskommentaren tillade regeringen:

Det andra fallet avser det fall att fullmiktige ©nskar férindra
nimndorganisationen. Detta fall har en nira koppling till
bestimmelsen 1 6 kap. 13 § dir det sigs att fullmiktige bestimmer
mandattiden f6r andra nimnder in styrelsen.”!

Att omorganisationsfallet anges ha en nira koppling till 6 kap. 13 §
kan ses som en indikation om att det ir friheten att, med hjilp av
mojligheten att bestimma nimndernas mandattider, avskaffa och
bilda nimnder som avses. Med denna tolkning kan bestimmelsen
inte omfatta styrelsen, eftersom denna har fasta mandattider som
inte kan dndras av fullmiktige.

I vissa fall kan skillnaden mellan den avskaffade nimnden och
den nybildade vara mycket liten. Enbart ett namnbyte kan kanske
inte godtas som en f6rindring av organisationen i bestimmelsens
mening. Vidare kan man friga sig om endast en minskning av
antalet ledamoter 1 en nimnd dr en sidan férindring som gor att
nimndledamdternas uppdrag kan 3terkallas i anslutning till en
omorganisation. Frgan har behandlats 1 ett avgérande frin
Kammarritten i Goteborg.” Linsritten konstaterade 1 milet att
vigledning saknades i lagstiftning och praxis och utgick dirfér frin
ordalydelsen 1 den aktuella bestimmelsen. Ritten fann att det
rickte med att kommunfullmiktige kommit fram till att det skulle
ske en forindring av nimnden f6r att en sidan skulle kunna
genomforas, dven om forindringen endast bestdtt i en minskning
av antalet ledaméter. Linsritten ansig att beslutet inte hade varit
olagligt enligt kommunallagen och avslog overklagandet.
Kammarritten faststillde sedan linsrittens dom. Tv3 sirskilda
ledamoter var dock skiljaktiga och ansig att beslutet skulle
upphivas. De sirskilda ledaméterna uttalade bla. att avsikten med
bestimmelsen torde vara att ge mojlighet fér en kommun att
bemistra en indrad politisk situation eller att vidta dtgirder under
mandatperioden for att effektivisera en kommuns verksamhet och
anpassa organisationen till nya férutsittningar. De ansg vidare att
en férindring av antalet fértroendevalda inte ensam rickte som en

2 Prop. 1993/94:188 s. 46.
! Prop. 1993/94:188 s. 95.
22 Kammarritten i Géteborgs dom den 23 mars 2010 i mal nr 6167-09.
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férindring av nimndorganisationen; en sddan minskning ansigs
endast ha en marginell betydelse f6r verksamheten.

8.7 Namndernas presidium

Enligt 6 kap. 15 § kommunallagen ska fullmiktige, fér den tid som
fullmiktige bestimmer, vilja en ordférande och en eller tvd vice
ordféranden bland nimndens ledaméter. Av 16 § framgir att
fullmiktige ska meddela foreskrifter om vem som ska fullgora
ordférandens uppgifter nir varken ordféranden eller en vice
ordférande kan tjinstgora. Presidievalet forutsitts ske efter valet av
nimndens ledaméter. En ordférande maiste alltid vara ledamot av
nimnden. Ersittare kan dirfor inte viljas till ordférande.”

Ett nimndpresidium ir kommunalrittsligt sett inte ndgot
kommunalt organ och kan bla. dirfér inte heller viljas
proportionellt. Nimndpresidierna miste 1 stillet viljas enligt den
vanliga majoritetsvalsmetoden.” Bestimmelserna giller sivil
styrelsen som andra nimnder.

Det dr upp tll fullmiktige att bestimma f6r vilken td
presidieposterna ska viljas. Oftast viljs ordférandena for samma tid
som nimnden, men det ir ocksd mojligt att nimnden viljs pd fyra
dr, medan ordférandena viljs arligen. Ett system med &rliga
ordférandeval kan underlitta majoritetsskiften under valperioden
och tillimpas ocksd 1 praktiken. I exempelvis Stockholms lins
landsting dr det enbart landstingsstyrelsen och landstingsrdden som
viljs for hela mandatperioden medan nimndledaméterna 1 6vrigt
viljs for ett 4r 1 taget.

Om en ordférande upphor att vara valbar forfaller ocksd
ordférandeskapet automatiskt. Diremot kan en ordférande som
vill bli befriad frin ordférandeskapet kvarstd som ledamot 1
nimnden. Om en ordférande avgdr under mandatperioden bor
fullmiktige snarast mojligt vilja en ny ordférande for dterstoden av
mandatperioden. Aterstr endast en liten del av mandatperioden ir
detta inte nédvindigt. I en sddan situation kan vice ordféranden
rycka in. Om vice ordféranden tillhor ett annat politiskt parti dn
den politiska majoriteten kan den politiska balansen rubbas pid
grund av ordférandens avging. For att undvika detta stir di valet
mellan nyval av ordférande eller, om det finns uttryckliga regler om

» Dalman m.fl., Kommunallagen, Med kommentarer och praxis, femte uppl. 2011 s. 416.
# Dalman m.fl., Kommunallagen, Med kommentarer och praxis, femte uppl. 2011 s. 386.
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detta i nimndens reglemente, att en ersittare utses for ordféranden
bland nimndens ledaméter. Andre vice ordféranden kan inte
automatiskt ta 6ver ordférandeskapet. Det ir bara mojligt for
forste vice ordféranden.”

8.8 Forandringar av namndernas presidier vid
uppkomsten av nya politiska majoriteter

Nir nya majoriteter bildas pd grund av att ett eller flera partier
limnar en tidigare majoritet for att ingd i en ny, dr det inte ovanligt
att fullmiktiges sammansittning redan iterspeglas 1 alla nimnder
och styrelser. For att {3 genomslag for sin politik vill dock den nya
majoriteten i regel dven tillsitta ordférandeposterna.

Enligt uppgifter frin Sveriges Kommuner och Landsting, SKL,
har det blivit allt vanligare 1 kommuner och landsting med
otraditionella majoriteter dir ett stort antal partier ingdr. Det har
dven blivit vanligare att det styre som bildas efter ett val tappar sin
majoritetsstillning pd grund av att nigot eller ndgra partier limnar
den styrande koalitionen. Enligt SKL klarar partierna i fullmiktige
normalt av att bilda ett nytt styre och vid behov tillimpas
kommunallagens bestimmelser om 3terkallelse av uppdrag. Det har
emellertid visat sig att bestimmelserna inte ticker in alla tinkbara
situationer; om t.ex. ett parti som har vigmistarstillning och som
sitter med 1 styrelsen byter sida s& ir majoriteten i styrelse och
fullmiktige densamma. T det liget sitter styrelseordféranden frin
den tidigare majoriteten enligt gillande lagstiftning kvar som
ordférande fastin nu i minoritet, sivida inte han eller hon avgir
frivillige.”®

Detta framgir ocksd av en nyligen avgjord dom frin Hégsta
forvaltningsdomstolen (RA 2010 ref. 57).

RA 2010 ref. 57 - ett vittsfall om dterkallelse av namnduppdrag

Fullmiktige 1 Malung-Silens kommun beslutade den 18 juni 2008
att dterkalla uppdragen for samtliga fértroendevalda i samtliga
nimnder fr.o.m. den 10 augusti 2008. Bakgrunden till beslutet var

» Bjérkman/Riberdahl, Det kommunala fértroendeuppdraget. Rittsliga villkor och
férutsittningar, Stockholm 1997 s. 89.
26310 val, 2010 &rs kommun- och landstingsval, Sveriges Kommuner och Landsting s. 49.
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att det fr.o.m. den 18 juni 2008 fanns en ny majoritet i fullmiktige
did ett parti “bytt sida”. Beslutet kom wunder Hogsta
férvaltningsdomstolens prévning.

Hogsta foérvaltningsdomstolen uttalade att kommunallagen ir
avsedd att ge en fullstindig bild av vid vilka tillfillen och av vilka
skil ett kommunalt fortroendeuppdrag kan 4terkallas under
l6pande mandatperiod. Domstolen konstaterade att den politiska
majoriteten 1 nimnderna, efter uppkomsten av den nya
fullmiktigemajoriteten, fortsatt var densamma som 1 fullmiktige.
Domstolen slog sedan fast att omstindigheten att den
proportionella férdelningen mellan partierna eller presidiernas
sammansittning inte strikt motsvarade den nya majoriteten 1i
fullmiktige inte indrade detta foérhdllande. Nigon mojlighet att
dterkalla uppdragen fanns dirfor inte, vare sig enligt 4 kap. 10a §
forsta stycket 1 eller nigon annan bestimmelse. Domstolen
upphivde dirfor fullmiktiges beslut.

Hogsta forvaltningsdomstolens dom fir anses ge ett klart svar
pa frigan om presidiet far bytas ut i fall dir en ny majoritet bildats i
fullmiktige men den politiska majoriteten 1 nimnden fortsatt ir
densamma som 1 fullmiktige. I sidana fall finns det inte nigon
mojlighet att dterkalla uppdragen f6r de fortroendevalda.

Kommittén har varit i kontakt med Malung-Sélens kommun och fdtt
foljande beskrivning av maktskiftet.

Maktskiftet dgde rum 1 kommunen under mandatperioden 2006-2010
eftersom ett parti hade bytt sida. Maktskiftet fastslogs mycket tydligt 1
en skriftlig samverkansplattform som presenterades vid en presskonferens.
Den politiska majoriteten i nimnderna var, efter uppkomsten av den nya
fullmiktigemajoriteten, fortsatt densamma som 1 fullmiktige.
Presidieposterna i styrelse och nimnder var dock utsedda av den gamla
majoriteten. Fullmiktige fattade dirfér beslut om att Aterkalla
uppdragen for samtliga fértroendevalda 1 samtliga nimnder. Beslutet
overklagades och fullmiktiges beslut upphivdes. Nigra av den gamla
majoritetens nimndordférande avgick dock frivilligt i samband med
maktskiftet; kommunstyrelsens ordférande efter 5 madnader,
ordférandena i kulturnimnd och valnimnd efter 6 manader. Emellertid
vigrade ordférandena i barn- och ungdomsnimnden och miljs-
nimnden att avgd och satt kvar under hela mandatperioden, vilket
villade problem och spred osikerhet i tjinstemannaorganisationen.
Det upplevdes som en mirklig situation att ha en synnerligen aktiv
politisk motstindare som ordférande i barn- och ungdomsnimnden.
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Hela situationen upplevdes som absurd. Att det &verhuvudtaget
fungerade berodde p3 ett gott personligt klimat i kommunen.

8.9 Forandring av namndernas presidier genom
omorganisation av namnderna

Som framgdtt ovan (se avsnitt 8.6) har fullmiktige mojlighet att
dterkalla uppdragen for samtliga fértroendevalda i en nimnd vid
férindringar 1 nimndorganisationen. Sannolikt stir det fullmiktige
fritt att avskaffa en nimnd med ett visst arbetsomride f6r att sedan
direkt bilda en ny nimnd med samma eller snarlika uppgifter.

I en situation dir en ny majoritet bildats 1 fullmiktige, men dir
fullmiktiges sammansittning redan terspeglas i alla nimnder och
styrelser kan den nya majoriteten inte &terkalla nimnduppdragen av
det skilet att nimndens presidium inte utsetts av den nya
majoriteten. Majoriteten kan d3 frestas att avskaffa och nybilda den
aktuella nimnden med hinvisning till nigon form av
omorganisation, med det egentliga mélet 4r att byta ut nimndens
presidium. Anvindandet av bestimmelsen pd detta sitt fir dock
anses strida mot bestimmelsens syften. Det dr dock oklart hur
domstolarna skulle stilla sig till ett sidant agerande 1 praktiken,
med tanke pd svirigheterna att utreda det bakomliggande syftet. I
fall dir det framstdr som uppenbart att omorganisationen
visentligen utgdr ett svepskil foér att ge den nya majoriteten
mojlighet byta ut presidiet, kan det dock tinkas bli svirt att med
framging dberopa 4 kap. 10 a § férsta stycket 2 kommunallagen.

8.10 Forandring av namndernas presidier med
hanvisning till ordforandenas agerande

Bestimmelserna 1 4 kap. 10 och 10a§§ kommunallagen ger en
fullstindig bild av vid vilka wllfillen och av vilka skil ett
kommunalt foértroendeuppdrag kan Aaterkallas under lépande
mandatperiod.” Entledigande av en fortroendevald mot dennes
vilja av orsaker knutna till den fértroendevaldes agerande och
underldtenhet kan siledes enbart ske med st6d av 4 kap. 10 § (se
avsnitt 8.3.3). For ett entledigande krivs att ansvarsfrihet vigrats
eller att den fortroendevalde har démts for ett allvarligare brott.

¥ Prop. 1993/94: 188 s. 46.
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Samma regler giller om den fortroendevalde ingdr i1 nimndens
presidium. Entledigandebestimmelsen 1 4 kap. 10 § ir begrinsad till
fall dir det objektivt finns anledning att 6verviga ett entledigande.”
Fullmiktiges stillningstagande i ansvarsfrihetsfrigan kan dirfor
inte enbart vara grundat pd en friga om fortroende utan vissa
objektiva omstindigheter miste foreligga. Friga om ansvarsfrihet
kan inte anvindas som instrument for att entlediga nigon frin
presidiet for att denne inte lingre har fullmiktiges fértroende. *

8.11 Kommitténs dvervaganden och forslag

Kommitténs forslag: Fullmiktige ska ha ritt att utse ett nytt
nimndpresidium om det parti som nimndordféranden
representerar — genom en forindring av den politiska
majoriteten 1 fullmiktige — har blivit en del av den politiska
minoriteten 1 fullmiktige.

8.11.1 Kan forandringar av namndernas presidier vid
uppkomsten av nya politiska majoriteter ske inom
ramen for gdllande lagstiftning?

Av den tidigare redogorelsen framgir att det inte finns nigon
bestimmelse i kommunallagen som ir utformad sirskilt for att
fullmiktige ska kunna byta ut presidierna 1 styrelser och nimnder
efter politiska maktskiften under en 16pande mandatperiod.

Bestimmelsen 1 4 kap. 10a § forsta stycket 1 kan visserligen
sigas ha ett niraliggande grundsyfte; nimligen att maktskiften
snabbt ska avspeglas 1 nimndernas sammansittning. Hogsta
forvaltningsdomstolen har dock gjort det klart att den aktuella
regeln inte kan 3beropas till grund fér beslut om att terkalla
nimnduppdragen av det skilet att nimndens presidium inte har
utsetts av den nya majoriteten.

Som angetts ovan (se avsnitt 8.6) ir det osikert vilka typer av
organisationsférindringar som ryms inom tillimpningsomridet for
4 kap. 10 a § forsta stycket 2. Det fir i vart fall ses som mycket
tveksamt om bestimmelsen kan anvindas 1 fall dir det str klart att

28 Riperdahl, Paulsson, Westerling, Kommunallagen, 1997 s. 165.
2 RA 1999 ref. 5.
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nimnduppdragen &terkallats huvudsakligen for att mojliggora nyval
av nimndpresidiet efter ett maktskifte.

Vidare antyder forarbetena till bestimmelsen att friheten att
organisera om nimnderna ir densamma som friheten att bestimma
nimndernas mandatperioder. Fullmiktiges mojlighet att bestimma
over mandatperioderna omfattar dock inte styrelserna. Kommitténs
bedémning dr dirfér att fértroendeuppdragen 1 styrelserna inte kan
dterkallas under 8beropande av en organisationsférindring.

Det star ocksi helt klart att ansvarsfrihet inte kan vigras en
ledamot av det skilet att han eller hon saknar politiskt stéd frén en
nybildad fullmiktigemajoritet.

Kommittén konstaterar dirfor att en under mandatperioden
nybildad politisk majoritet i fullmiktige, som redan &terspeglas 1
nimnder och styrelser, inte har ndgon méjlighet inom ramen for
den nu gillande lagstiftningen att byta ut presidierna i styrelse och
nimnder {6r att spegla majoritetens politiska inriktning.

I fall dir ett nytt majoritetsforhillande 1 fullmiktige redan
terspeglas 1 nimnder och styrelse, men dir den nya majoriteten
inte har fict tllsitta ordférandeposterna, kan det litt uppstd
problem i den kommunala organisationen, vilket visas av bl.a. de
svarigheter 1 samband med maktskiftet i Malung-Silens kommun
som beskrivits ovan (se avsnitt 8.8).

Till att boérja med kan spinningen mellan den nya
fullmiktigemajoriteten och de gamla presidierna gora att
mojligheterna att styra kommunen eller landstinget forsimras.
Problem med styrningen blir sannolikt mest pdtagliga i férhillande
till nimnder vars verksamhet ir politiskt firgad. Den nya
majoriteten méste i ett sidant lige stindigt arbeta f6rbi nimndens
ordforande, trots att det egentligen ir denne som ska leda
nimndens arbete. I nimnder dir det politiska inslaget 4r mindre
framtridande,  tex.  dir  uppgifter = som  innefattar
myndighetsutévning dominerar, kanske inte konflikterna blir lika
kraftiga.

Omfattningen av konflikterna vid ett maktskifte beror mycket
pd det samarbetsklimat som rider inom kommunen eller
landstinget. I de flesta fall l6ser kommuner en politisk obalans
mellan fullmiktigemajoriteten och nimndpresidierna genom att
presidierna avgdr av egen vilja, f6r att undvika det anstringda
arbetsliget 1 kommunen eller landstinget och underlitta
styrningen. Méjligen kan det dven forekomma fall dir ett gott
personklimat innebir att presidierna kan sitta kvar utan att det
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uppstir alltfor stora problem. Hur stor majoritetens vilja dr att byta
ut presidierna beror sannolikt ocks pd hur ling tid som &terstdr av
nimndens mandatperiod.

Om makeskiftet 1 fullmiktige intriffar 1 borjan av
mandatperioden och det rdder ett diligt samarbetsklimat mellan
politikerna 1 kommunen eller landstinget skulle styrningsproblemen
kunna bli s3 stora att de orsakar skada foér invinarna, t.ex. genom
forsimrad service.

Ar liget av extraordinir karaktir kan tvi tredjedelar av de
nirvarande 1 fullmiktige utlysa extra val till fullmiktige, men om
det inte finns stéd for utlysandet av extra val, kan kommunallagen
inte ge ndgon losning pd problem tll f6ljd av politisk obalans
mellan fullmiktigemajoriteten och nimndpresidierna.

Det faktum att situationer som denna kan tinkas leda till
allvarliga stérningar 1 den kommunala verksamheten talar for att
presidieposterna  bor kunna bytas ut nir dessa genom ett
maktskifte har kommit att tillhora den gamla majoriteten.

Situationen torde 1 dagsliget inte vara sirskilt vanlig, men
antalet konfliktsituationer av denna art kan férvintas bli allt
vanligare 1 takt med att antalet partier in fullmiktige ckar. Med
manga partier, varav flera ir lokala, 6kar sannolikheten fér att
samarbeten bryts upp och ersitts av nya under mandatperioden.

8.11.2 Utformningen av nya regler om férandringar av
presidierna i styrelser och ndmnder

Kommittén foresldr att det i1 kommunallagen tas in en ny
bestimmelse som innebir att ordférandena i styrelser och nimnder
kan bytas ut s snart det sker ett maktskifte i fullmiktige. Detta ska
kunna ske utan hinder av att den nya politiska majoriteten i
fullmiktige redan har majoritet i den aktuella styrelsen eller
nimnden. Utformningen av en sddan regel kan inte anknyta till den
befintliga regeln 1 4 kap. 102§ om férindring av nimndernas
sammansittning vid maktskifte under mandatperioden. Om
samtliga nimnduppdrag skulle fi Adterkallas dven 1 sidana
situationer, for att mojliggdra byte av presidiet, hade méjligheterna
for fullmiktige att &terkalla nimnduppdragen utdkats i forhdllande
till vad som nu giller. En sddan forindring dr sdvitt kommittén
forstdr inte efterfrdgad och forefaller inte heller vara limplig.
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En ny regel bor 1 stillet inrikta sig pd att enbart méjliggora ett
nyval av presidiet, d.v.s. ordféranden samt en eller tvd vice
ordférande, efter ett majoritetsskifte 1 fullmiktige. Med den
ordningen skulle den nya majoriteten utse ett nytt presidium
medan nimnden 1 6vrigt kvarstdr oférindrad. Nya ordférande, som
alltid miste vara ledaméter 1 nimnden, skulle di utses ur den
befintliga gruppen nimndledaméter.

Frigan idr 1 vilka situationer det ska anses foreligga ett sidant
maktskifte i fullmiktige som mojliggoér val av nytt presidium.
Kommittén anser det vara limpligt att knyta an till posten som
nimndordférande. Ordférandeposten betraktas normalt som det
viktigaste uppdraget 1 nimnden och tillsitts 1 stort sett alltid med
en representant for fullmiktigemajoriteten. Mot bakgrund av
ordférandens stora inflytande ©ver nimndens arbete ir det i
situationer dir ordféranden har forlorat fullmiktigemajoritetens
stdd som betydande samarbetssvirigheter kan férvintas
uppkomma. En bestimmelse bor dirfor inrikta sig pd att 16sa just
dessa situationer.

Av 4 kap. 102§ forsta stycket 1 kommunallagen framgir att
fullmiktige far dterkalla uppdragen i en nimnd nir den politiska
majoriteten 1 nimnden inte lingre ir densamma som 1 fullmiktige.

Enligt motiven till bestimmelsen avses med politisk majoritet
normalt sett en konstellation av fortroendevalda som vid
omrdstning samlar flertalet roster.’® Bestimmelsen kan sigas bygga
pd att en jimférelse kan goéras mellan den politiska
sammansittningen i fullmiktige och den som foreligger i nimnden.
En sddan jimférelse forutsitter att ledaméterna 1 sdvil fullmiktige
som nimnd kan knytas till ett visst politiskt parti. P4 samma sitt
bér enligt kommitténs uppfattning dven nimndens ordférande
kunna knytas till ett visst politiskt parti.

Kommittén foreslar dirfor att fullmiktige ska ges ritt att vilja
ett nytt presidium om det parti som nimndordféranden kan knytas
till har blivit en del av den politiska minoriteten i fullmiktige, till
foljd av en forindring av den politiska majoriteten 1 fullmiktige.
Om fullmiktige utnyttjar mojligheten att forricta nyte val ska detta
avse samtliga presidieposter 1 en nimnd. Liksom vid tillimpning av
4 kap. 10a§ ska fullmiktige f8 vilja om presidiebytet ska avse
samtliga nimnder eller enbart vissa. Bestimmelsen ska iven
omfatta styrelsen.

% Prop. 1993/94:188 s. 45.
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Bide 4 kap. 10a§ och den bestimmelse som kommittén nu
foresldr utgdr fran att det sker en 6verenskommelse om férindring
av majoriteten i fullmiktige som kan iakttas pd nigot sitt. I
forarbetena till 4 kap. 10 a § forsta stycket 1 uttrycks att det ligger 1
sakens natur att rent tillfilliga opinionsyttringar inte ska leda till att
fullmiktige beslutar om att férindra nimndernas politiska
sammansittning. Mojligheten att 3terkalla foértroendeuppdragen
bedéms 4 sin storsta betydelse nir arbetet pd ett mer ptagligt sitt
och 6ver en lingre tidsperiod forsvrats av ett forindrat politiskt
lige. Resonemangen torde enligt kommittén ha betydelse dven for
situationer  dir  majoritetsférindringen  leder  wll  att
nimndordféranden kommer att representera minoriteten.

Frigan ir om uttalandena kan forvintas ge tillrickligt stod for
att 16sa eventuella framtida tillimpningsproblem eller om det ir
ndédvindigt att inféra bestimmelser om att ett maktskifte ska
manifesteras pd nigot sirskilt sitt {or att kunna leda till dterkallelse
av nimnduppdragen och val av nytt presidium. Kommittén gor
bedémningen att tveksamheten som kan rida om nir en
majoritetsforindring 1 bestimmelsens mening foreligger inte ir s3
stor att det finns skil att precisera forhillandena i kommunallagen.

Kommittén anser att mojligheten att byta ut presidiet i
huvudsak skulle f3 positiva konsekvenser fér den kommunala
demokratins funktionssitt. Emellertid kan foérindringen tinkas
leda till en viss férsvagning av nimndordférandenas stillning,
eftersom det inte lingre skulle kunna overblickas hur l&ng tid
uppdraget kommer att vara. Osikerhet om uppdragets lingd skulle
kunna leda till minskade méjligheter foér presidiet att bedriva ett
sjilvstindigt  och  langsiktigt  arbete.  Forsvagningar  av
nimndordférandenas positioner och en 6kad osikerhet om hur
linge uppdraget kommer att bestd, kan i sin tur innebira att det blir
svirare att rekrytera limpliga personer till dessa uppdrag. De
nimnda riskerna for negativa konsekvenser ir dock som
kommittén ser det inte mojliga att undvika om man vill ha en
ordning dir nybildade fullmiktigemajoriteter fir fullt genomslag i
nimndernas sammansittning. Kommittén anser sammantaget att
fordelarna med att kunna byta ut presidierna viger tyngre in de
problem som d& kan befaras uppkomma.
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8.11.3 Foérandringar av presidierna i styrelser och namnder pa
grund av bristande fortroende

Kommitténs beddmning: Nimndernas presidier bér inte kunna
viljas tills vidare.

Det férekommer att en fullmiktigemajoritet som utsett en nimnd-
eller styrelseordférande efter en tid férlorar f6rtroendet for denne,
t.ex. av skil som har att géra med ordférandens personlighet,
samarbetsféormiga etc. I vissa fall kan fortroendebristen vara sd
allvarlig att fullmiktigemajoriteten dnskar att byta ut den eller de
aktuella personerna och 1 stillet vilja nya. Ett flertal
misstroendesituationer kan tinkas uppstd dir fullmiktiges 6nskan
att byta ut presidiet inte beror pd foérindringar av den politiska
majoriteten och dir behovet av att férindra nimndorganisationen
inte kan &beropas. Har de berérda ordférandena inte fillts till
ansvar for brott eller vigrats ansvarsfrihet, har fullmiktige enligt
kommunallagen inte ndgon méjlighet att byta ut dem.

Revisionen och ansvarsfrihetsprévningen har tidigare 1 ndgra fall
anvints som en omvig for fullmiktiges ansvarsutkrivande mot
forvaltningsnivin. Genom Hégsta foérvaltningsdomstolens praxis
har det dock klargjorts att fullmiktiges stillningstagande 1
ansvarsfrihetsfrigan inte enbart kan vara en friga om fortroende,
utan mdste grundas pd vissa objektiva omstindigheter. Man kan
dirfor inte den vigen komma 4t t.ex. en ordférandes personliga
upptridande.

Det har tidigare funnits en tanke om att nimndnivan ska ha en
viss arbetsro i férhillande till fullmiktige och att nimnderna inte
ska behéva ta hinsyn tll tillfilliga svingningar i opinionen i
fullmiktige. Emellertid har uppfattningen forts fram att
fullmiktige behover kunna utkriva ansvar mot styrelser och
nimnder. Lokaldemokratikommittén féreslog 1 sitt slutbetinkande
Lokal demokrati 1 utveckling (SOU 1993:90) att nimnderna skulle
viljas tills vidare s& att deras sammansittning kunde anpassas till
eventuella majoritetsférindringar 1 fullmiktige. Forslaget innebar
att en majoritet 1 fullmiktige i ett slag skulle kunna byta ut samtliga
fortroendevalda 1 en nimnd. En nimnd med en politisk
sammansittning 6verensstimmande med den i fullmiktige skulle
d4, dven om detta inte berdrdes 1 forslaget, kunna bytas ut, t.ex. av
det skilet att fullmiktige inte var néjd med hur nimnden utférde
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sitt arbete. Utredningen sdg som ett problem med férslaget att de
partier som innehade en s.k. vigmistarstillning 1 fullmiktige i dn
hoégre grad in vad som redan var fallet skulle kunna f3 ett
inflytande som inte dterspeglade valresultatet. Man ansdg dock inte
att problemet skulle i sidana konsekvenser att forslaget inte borde
liggas fram.”!

I den efterféljande propositionen® pipekade regeringen att det
borde skapas vissa méojligheter att under 16pande mandatperiod
gora forindringar nimndernas sammansittning si att dessa
avspeglade den politiska majoriteten 1 fullmiktige dven d3
majoriteten hade skiftat. Regeringen redogjorde f6r kommitténs
forslag och konstaterade sedan kort att det var en bittre l6sning att
fullmiktige fick ritt att med majoritetsbeslut entlediga
fortroendevalda 1 en nimnd nir den politiska majoriteten i
nimnden inte lingre var den samma som 1 fullmiktige. Regeringens
forslag, som sedermera lagfistes 1 4 kap. 10a§ forsta stycket 1
kommunallagen, kan sigas ha skalat bort den méjlighet for
fullmiktige att utkriva ansvar mot nimnderna som ingdtt 1
kommitténs férslag. Det foérdes emellertid inga resonemang om
varfér man inte valde den foéreslagna méjligheten il
ansvarsutkrivande.

Frin senare tid kan nimnas ett férslag om att fullmiktige ska
tillitas rikta en férklaring om misstroende mot en nimnd eller
delar av en nimnd.” En sddan férklaring borde enligt férslaget
kunna riktas nir som helst under aret p3 initiativ av en viss andel av
fullmiktige. Ett naturligt tillfille att initiera en eventuell
misstroendeforklaring skulle vara 1 samband med att resultatet av
revisorernas granskning presenteras for fullmiktige.

Kommittén foresprikar emellertid inte inforandet av en ordning
dir fullmiktigemajoriteten, genom ndgon form av misstroende-
forklaring, alltid har mojlighet att upplésa nimnderna. Ett sidant
system skulle visentligen utoka méjligheterna for fullmiktige att
dterkalla nimnduppdragen i foérhdllande till vad som nu giller.
Sdvitt kommittén f6rstr finns det inte nigon bred efterfrigan efter
en sd genomgripande férindring.

Nir det giller nyval av presidier 1 styrelser och nimnder anser
kommittén att man 1 sammanhanget ocksd miste dverviga om det

1SOU 1993:90s. 437 £.

32 Prop. 1993/94:188 s. 44 {.

» Lundin, Revisionen reviderad — en rapport om en kommunal angeligenhet, Rapport till
expertgruppen for studier i1 offentlig ekonomi 2010:6 s. 100 f.
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ska inforas en sddan mojlighet dven i situationer di fullmiktige av
andra skil in majoritetsskifte vill byta ut presidiet. Enligt
kommitténs uppfattning skulle fullmiktiges mojlighet att vilja om
presidierna inte nédvindigtvis behéva begrinsas till situationer dir
det har skett ett maktskifte 1 fullmiktige. Om presidierna valdes
tills vidare skulle fullmiktige f& mojlighet till ansvarsutkrivande 1
forhdllande till de betydelsefulla presidierna. En fullmiktige-
majoritet som efter valet utsett en viss nimndordférande skulle
senare, utan att behdva uppfylla ndgra sirskilda krav, kunna avsitta
densamma frin ordférandeposten genom att upplésa presidiet.
Nimnden 1 6vrigt skulle kvarstd oférindrad och de tdigare
ordférandena skulle i en sddan situation kvarstd som ledaméter 1
nimnden. Nya ordférande, som alltid miste vara ledaméter i
nimnden, skulle direfter utses ur den befintliga gruppen nimnd-
ledaméter.

Kommittén anser att det finns skil som talar for att fullmiktige
fritt ska fd dndra sammansittningen i nimnd- och styrelsepresidier.
En sidan ordning skulle understryka fullmiktiges stillning som
ledande politiskt organ och utoka fullmiktiges mojligheter att
utkriva ansvar i férhdllande till de inflytelserika nimndpresidierna.
Kommitténs anser dock att det endast ir i undantagssituationer
som det inte gir att 18sa eventuella konflikter med presidierna. De
enstaka fall di det har uppstitt behov av att kunna tvinga fram en
indring, ir nir en nimndordférande inte sjilvmant frintrider sin
post trots att denna pd grund av en majoritetsférindring inte lingre
har fullmiktigemajoritetens stod. Att tillgodose detta begrinsade
behov genom att vilja presidierna tills vidare uppviger inte
nackdelarna med en sidan reglering jimfort med en reglering som
enbart avser majoritetsforindringar. Som tidigare sagts finns det en
tanke om att nimndnivin ska ha en viss arbetsro 1 férhillande till
fullmiktige och att nimnderna inte ska behéva ta hinsyn till
tillfilliga svingningar i opinionen i fullmiktige. En tillimpning av
detta synsitt stirker nimndernas méjligheter att arbeta ldngsiktigt
och sjilvstindigt under ledning av en viss ordférande. Att
nimndpresidiet ges arbetsro kan ocksi antas bidra ull att
arbetsforhillandena for ordférandena framstdr som attraktiva och
underlitta rekryteringen av limpliga personer till ordférande-
uppdragen.

De negativa effekter for nimndernas arbetsvillkor som hir
berérts kan inte helt undvikas vid inférandet av en mojlighet att
byta ut presidiet. Kommittén bedémer emellertid att stabiliteten 1
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ordférandeuppdraget blir storre om presidiebytet bara kan ske vid
majoritetsskiften. Kommittén anser dirfér att behoven som
kommuner och landsting uttryckt i denna friga bist tillgodoses
genom den lagreglering som féreslagits ovan. Mot den bakgrunden
finner kommittén inte skil att ligga fram ndgot férslag om att
nimndernas presidier ska viljas tlls vidare. Som kommittén
tidigare pdpekat (se avsnitt 8.7) kan dock fullmiktige utdva viss
kontroll éver nimndpresidierna genom att utse dem foér kortare
tidsperioder, exempelvis drligen.
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9 Direktvalda geografiska
namnder

9.1 Direktiven

Av direktiven framgar att det 1 olika sammanhang har diskuterats
om ledaméterna 1 kommundelsnimnder borde kunna utses
direkt av viljarna. I Demokratiutredningens betinkande En
uthdllig demokrati (SOU 2000:1) férordas att kommunerna ska
ha mojlighet att utse ledaméterna i kommundelsnimnderna
genom direkta val.

Det ir redan i dag méjligt for fullmiktige att utse ledaméter
som 1 sin tur har foreslagits av ndgon annan, exempelvis 1 ett
lokalt val. I Hudiksvalls kommun finns sedan 1996 den s.k.
Svigadalsnimnden dir ledaméterna utses av fullmiktige genom
att invdnarnas sirskilda val av ledamoter bekriftas. En sidan
ordning kriver dock att i princip alla partier i fullmiktige ir
dverens om att inte tillsitta ledamoterna pd traditionellt sitt. Ett
annat exempel kan hittas i Are kommun. Dir finns sedan 1998
den s& kallade omridesnimnden 1 Kall som till hilften bestdr av
direktvalda ledaméter frén omridet och till hilften av ledamoter
tillsatta av fullmiktige. Behovet av sirskilda regler kring
direktvalda geografiska nimnder och mojligheten till direktval pd
valdagen ir ndgra av de reformer som Sveriges Kommuner och
Landsting har begirt att regeringen ska 6verviga (dnr
Fi2010/499). I begiran framgdr att det finns flera kommuner
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som ir intresserade av att utveckla ett sddant koncept, men att de
bla. vill se en stabilare ram fér direktvalda omridesstyrelser
genom sirskilda regler.

Det kan finnas fordelar med direktvalda omridesstyrelser om
det skapar storre nirhet mellan beslutsfattare och medborgare
och om det skapar ligre trosklar till lokalpolitiskt engagemang.
Dessa eventuella férdelar méste vigas mot de nackdelar som kan
finnas 1 form av otydlighet i ansvarsutkrivandet om majoritet-
erna i fullmiktige och i dessa styrelser skiljer sig &t. For- och
nackdelar nir det giller representation, t.ex. en jimn fordelning
av kvinnor och min, ska ocksa belysas.

Kommittén ska dirfor analysera fér- och nackdelar med
direktvalda geografiska nimnder och, om férdelarna anses
overviga nackdelarna, foresld de forfattningsindringar som anses
nodvindiga.

Kommitténs tolkning av direktiven

Kommittén tolkar direktivet s3 att det som efterfrigas ir for-
och nackdelar med direktvalda geografiska nimnder ur ett
deltagardemokratiskt perspektiv. Kommittén analyserar dirfor
vilka fér- och nackdelar det finns med att ge medborgarna
mojlighet att genom direktval tillsitta ett gemensamt organ som
foretrider dem i lokala frigor och som kan medverka till en
tydligare samordning av behov och intressen i omridet. Syftet
med utredningen ir siledes att se om det finns behov av att
inféra en organiserad form f6r medborgerligt inflytande p& den
lokala nivén, inte att utreda for- och nackdelar med att inféra en
ny sub-kommunal beslutsniva.

9.2 Regeringsformen och val till kommuner

Av 1kap. 7§ regeringsformen framgir att det i riket finns
kommuner pd lokal och regional nivd. Av 14 kap. 1 § regerings-
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formen framgdr att beslutanderitten 1 kommuner och landsting
utdvas av valda forsamlingar. Av 3 kap. 1§ kommunallagen
framgar att det i varje kommun och landsting finns en beslutande
férsamling — fullmiktige.

Av 3 kap. 1§ regeringsformen framgir att riksdagen utses
genom fria, hemliga och direkta val samt att det vid sddant val
sker rostning pd parti med mojlighet for viljarna att limna
sirskild personrdst. Med parti avses varje sammanslutning eller
grupp av viljare, som upptrider 1 val under sirskild beteckning.
Vad giller kommuner och landsting finns inte nigot sddant
direkt stadgande om att direkta val sker genom réstning pd parti.
Av 14kap. 6§ vallagen framgir emellertid att mandaten i
kommunfullmiktige ska férdelas mellan partier som fitt roster i
kommunen samt att mandaten 1 landstingsfullmiktige ska
fordelas mellan partier som fitt minst 3 procent av rdsterna i
landstinget.! Av detta framgar att det endast dr partier som kan
kandidera ull fullmiktige. Detta har i sin tur betydelse for hur
fordelning av platser sker 1 styrelser och nimnder.

9.3 Kommunallagens regler gdllande inrattande av
namnder

Kommuner och landsting har enligt kommunallagen 1 princip
fullstindig frihet att organisera nimnder och styrelser pa det sitt
som passar enskilda kommuner och landsting bist. Enligt 3 kap.
3§ kommunallagen ska fullmiktige tillsitta de nimnder som
utdver styrelsen behdvs for att fullgora kommunens eller
landstingets uppgifter.

Begreppet nimnd anvinds kommunalrittsligt f6r att beteckna
ett organ som har beredande och verkstillande uppgifter samt
vissa beslutsfunktioner. Nimnder inrittas siledes for att ansvara
for en viss kommunal verksamhet.

! Vallag (2005:837).
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9.3.1 Geografiska namnder

Sedan 1980 har det 1 kommunerna funnits en méjlighet att infora
nimnder som ska ha hand om en eller flera verksamheter inom
ett visst geografiskt omride.” Ledamdterna i dessa nimnder viljs
av fullmiktige och utses oftast proportionellt i enlighet med
mandatstillningen 1 fullmiktige. I ett antal kommuner finns
siledes, férutom nimnder som hanterar viss kommunal
verksamhet, dven geografiska nimnder s.k. kommundels- eller
stadsdelsnimnder. Sedan méjligheten att inféra geografiskt
avgrinsade nimnder inférdes har antalet kommuner som infért
denna typ av nimnder varierat. Sammantaget kan man siga att
antalet kommuner som har nigon form av geografisk nimnd
stadigt har minskat.

Tabell 9.1 Kommuner med och utan kommun- eller
stadsdelsorganisation ar 1999, 2003 och 2008

2008 2003 1999

En heltdckande o 5 7 13
kommundelsorganisation
En eller flera kommundelsnamnder,

. . 8 8 6
men e] heltdckande
Inga kommundelsndmnder 274 274 270
Antal kommuner 287 289 289

Killa: SCB.

9.3.2 Hinder mot att tillsatta namnder med ledaméter
tillsatta pa annan grund an politisk

Vanligtvis dr ledaméterna 1 en nimnd tillsatta pd politisk grund
men fullmiktige kan inom ramen f6r kommunallagen besluta att
nimndernas ledaméter ska véljas pd annan grund in partipolitisk.
Ledaméter 1 en sidan s.k. opolitisk nimnd méste dock uppfylla

2 Lag (1979:408) om vissa lokala organ i kommunerna, upphivd genom kommunallagen
(1991:900). Stadgandet 4terfinns numer i 3 kap. 4 § 2 kommunallagen.
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de valbarhetsvillkor som lagen stiller upp d.v.s. att de ska vara
folkbokfoérda i kommunen och ha fyllt 18 ir vid valtillfillet.

Fullmiktige kan ocksd besluta att utse ledamoter som
foreslagits pd annat sitt, t.ex. personer som nominerats genom
sirskilda val bland invinarna i ett berért omride. Gillande
lagstiftning tilliter inte direktval men det finns inget som hindrar
att en kommun liter kommuninvinarna i1 en kommundel résta
fram vilka de vill ska representera dem i1 kommundelsnimnder,
varefter kommunfullmiktige konfirmerar valresultatet genom att
utse ledaméter och ersittare 1 enlighet med hur viljarna har
rostat.

Ett hinder mot en sidan ”direktvalsliknande” tillsittning av
opolitiska nimnder ir reglerna om proportionella val 1 5 kap.
46 § kommunallagen och lagen (1992:339) om proportionellt
valsitt. Om ett visst antal ledamoter begir det ska lagen
tillimpas, vilket innebir att ledaméoterna ska utses proportionellt
1 enlighet med mandatstillningen 1 fullmiktige.

Reglerna om proportionella val dr en garanti f6r att dven en
politisk minoritet ska kunna f platser 1 nimnder och styrelser.
Detta innebir att en relativt liten minoritetsgrupp i fullmiktige
kan driva igenom proportionella val och dirmed 8 méjlighet till
representation 1 den kommunala nimndorganisationen. Hur stor
minoriteten mdste vara for att driva igenom proportionella val
avgors bide av antal ledamoter 1 fullmiktige och av hur minga
ledamoter som ska viljas, det vill siga nimndens storlek. Ju
storre fullmiktigeférsamling och ju mindre nimnd, desto stérre
minoritet krivs. I en fullmiktigeforsamling bestiende av 31
ledaméter kan, vid val till en nimnd som ska bestd av sju
ledaméter, fyra fullmiktigeledaméter driva igenom att valet gérs
proportionellt. T en fullmiktigeférsamling med 101 ledaméter dr
motsvarande antal 13 stycken. Vid val till stérre nimnder krivs
nigot firre fullmiktigeledamoter.

Om fullmiktige har beslutat att tillsitta en opolitisk nimnd
och att utse ledaméter som foreslagits pd annat sitt in genom
forslag 1 fullmiktige, s& innebir det 1 praktiken att fullmiktige
mdste vara enigt om att frdngd principen om proportionella val.
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Det ricker annars med en minoritet pid runt tio procent i
fullmiktige for att 1 praktiken férhindra en ordning som innebir
att fullmiktige utser ledaméoter och ersittare 1 nimnder t.ex. i
enlighet med hur kommundelsinvénarna har rostat.

9.4 Exempel pa indirekt valda namnder samt
andra former av radgivande férsamlingar

9.4.1 Svagadalsndamnden

Svigadalen ligger 1 nordvistra hornet av Hudiksvalls kommun.
Svigadalen ir ett glesbygdsomrdde som har fitt vidkinnas
kraftiga befolkningsminskningar de senaste 30-40 dren, i hog
grad beroende pi rationaliseringar inom skogsbruket.
Utflyttningen har varit stor, vilket inneburit att befolkningens
medeldlder har stigit. Flertalet férvirvsarbetande pendlar till
arbeten utanfér Svigadalen. Dessutom medfér den hoga
genomsnittsildern och det vikande befolkningsunderlaget att
samhillsservicen undermineras.

Kommunstyrelsen tillsatte en utredning, "Samhillsservice 1
Svigadalen”. Utredningsgruppen bestod av kommunala politiker
och chefstjinstemin. Utredningen var klar viren 1987. Den
handlade huvudsakligen om underlaget f6r skolan i den norra
delen av dalgingen. Utredningen férordade en nedliggning av
Brinnds skola och féreslog en koncentration av all
samhillsservice (kommun- och landstingsservice) till Angebo i
en gemensam anliggning. Tanken var att en sidan anliggning
hade méjlighet att bryta sektorstinkandet och dirmed bidra till
samordningsvinster.

Kommunstyrelsen beslutade att 6verlimna utredningen till
dellenbygdens nyinrittade kommundelsnimnd f6r handliggning.
En ledningsgrupp for projektet tillsattes och Svigadalsprojektet
hade dirmed kommit iging. Ar 1987 blev Svigadalen utsedd till
en av landets tre framtidsbyar inom ramen for ett pilotprojekt
som drevs av Glesbygdsdelegationen. Projektets grundtanke var
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att byinvdnarna skulle ta utvecklingen i egna hinder, snarare in
att bli foremal for glesbygdspolitik. Byinvdnarna skulle definiera
vilka dtgirder som behdvdes for att gora den egna byn till en
attraktiv plats att bo 1.

I februari 1996 beslot Hudiksvalls kommunfullmiktige att
inritta en partiopolitisk nimnd 1 Svigadalen. Nimndens
ledaméter viljs utifrdn personligt fortroende. Nimnden férvaltar
skattemedlen for omridet och ansvarar fér skola, barnomsorg,
ildreomsorg samt kultur och fritid. I augusti 2002 permanentades
nimnden.

De sju ledamoéterna och deras ersittare utses av invdnarna 1
Svigadalen genom ett eget lokalval. Valet genomférs en manad
efter det allminna valet och de som har fitt flest roster utses
direfter som nimndledaméter av Hudiksvalls kommunfullmiktige.
Konstruktionen vilar pd en 6verenskommelse mellan partierna i
fullmiktige.

P3 senare &r har intresset f6r Svigadalsnimnden varierat och
valdeltagandet har sjunkit. Infér ett forstiende hot om
nedliggning steg dock valdeltagandet igen vid 2010 &rs val.

9.4.2 Kall, Are kommun

Kallbygden utgdrs av ett antal byar nordvist om Are kommuns
centralort Jirpen. I Kalls forsamling finns ca 500 invdnare. Som
ett forsok genomfordes 1998 det forsta valet av Kalls ledaméter 1
samband med ordinarie val. Valet foregicks av ett
nomineringsférfarande dir samtliga mantalsskrivna i bygden fick
limna forslag pd limpliga personer. De foreslagna tillfrigades
direfter om de stod till férfogande. Alla som sa ja sattes upp pd
en lista 1 bokstavsordning som utgjorde valsedel. Viljarna fick
sedan kryssa fér fem namn. De fem personer som fick flest
roster utsigs sedan formellt av kommunfullmiktige att ingd 1
omridesstyrelsen.

Efter utvirdering 2001 beslutade kommunfullmiktige att
permanenta verksamheten varvid nytt val genomférdes 2002.
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Samtidigt minskades antalet ledaméter 1 de kommunala
nimnderna vilket innebir att omridesstyrelsen nu utgors av tre
partipolitiskt valda ledaméter och tre ledaméter valda direkt av
Kallborna pa det sitt som beskrivits ovan. Fér omradesstyrelsen
finns ett reglemente som antagits av fullmiktige som innebir att
den har ansvar for forskola, skola upp till drskurs 6, fritidshem
och hemvird i bygden. Omradesstyrelsen ir sedan 2003 en del av
kommunens verksamhetsférvaltning. Budgeten ligger pd drygt
10 miljoner kronor per &r och verksamheten leds av en omrides-

chef med kontor 1 Kall.

9.4.3 Kosternamnden

Kosterbarna Nordkoster och Sydkoster ligger 1 Stromstads
kommun. Runt 6arna finns Kosterarkipelagen med en mingd
skir och holmar. P4 6arna finns ca 200 fastigheter med 320
fastboende och ca 500 fritidsfastigheter.

Ar 1997 inrittades ett 6rad. Oridet utgdrs av ett stormote tvi
ginger per ar. Vid 6rddet vixte idén med ett representativt forum
fram. Forumet skulle frimst hantera 6vergripande frigor och
kontakter med myndigheter. Losningen blev en direktvald
nimnd utan koppling till Strémstads kommun.

Den s.k. Kosternimnden har nio ledaméter och det forsta
valet skedde &r 2000. Valet ir lokalt anordnat och helt frikopplat
frin de allminna valen. Det gir till s3 att en lista med samtliga
mantalsskrivna pd 6n frin 16 4r sitts upp 1 dldersordning. Listan
distribueras  till samtliga hushdll. Ingen nomineringslista
forekommer och inte heller nigon personvalskampanj. P4 den
lokala valdagen gir man till vallokalen och limnar sin lista med
nio férkryssade namn. De nio personer som fitt flest roster
utgoér sedan nimnden. De som valts har méjlighet att siga nej
men det har bara skett 1 ett fatal fall.

Genom Kosternimnden har man skapat ett lokalt
representativt organ vars syfte ir att ha kontakt med olika
myndigheter. Verksamheten bedrivs helt utan kommunala
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medel. Man har dock fitt tillgdng till EU-medel genom projektet
”Lokal mobilisering” p4 ca 100 000 kronor.

9.5 Direktvalda geografiska namnder

Enligt gillande lagstiftning utgér kommunallagen och vallagen
hinder mot att inféra direktvalda nimnder. Frigan om att flytta
ned den representativa demokratin och inféra direktvalda
geografiska nimnder har debatterats och utretts vid ett antal
tillfillen sedan slutet av 1970-talet d& de stora kommunsamman-
slagningarna skedde.’

De former av direktvalda nimnder som har framférts som
forslag ir omridesstyrelser i bostadsomriden, bygder eller
kommundelar. * Forslagen bygger pd att en kommun genom
beslut 1 fullmiktige och med utgdngspunkt i ett uttalat 6nskemal
frin invinarna i omrddet ska kunna besluta om att inféra
direktvalda nimnder.

Syftet med att inféra ngon form av direktvald nimnd anges
oftast vara att medborgarna ska fi ett gemensamt organ som
foretrider dem i lokala frigor gentemot kommunen och andra
externa aktdrer och medverkar till en tydligare samordning av
behov och intressen i det avgrinsade geografiska omridet.
Tanken idr att de direktvalda nimnderna fir en starkare
legitimitet genom att invinarna viljer sina foretridare direkt
genom allminna val.

For att kunna inféra en mojlighet till direktvalda nimnder
krivs forindringar i kommunallagen och i vallagen.

I de forslag som framférts dr avsikten inte att inféra en ny
sub-kommunal nivd. Det ska fortfarande vara fullmiktige som
beslutar om geografisk indelning och som upprittar ett
reglemente som  klargér organisation, ansvarsomriden,
befogenheter, beslutsvigar, resurser och hur férhllandet till

3 SOU 1996:162 P& medborgarnas villkor s 115 {.
* Behdver den lokala och regionala demokratin férnyas? Diskussionsunderlag frin SKLs
Brytpunktsprojekt s 59 f.
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kommunfullmiktige och férvaltning ska fungera. Anslag ska
ocksd fordelas sd att det lokala organet tilldelas medel fér sin
verksamhet, eftersom en kommundel aldrig kan ha
beskattningsritt. En mojlighet enligt forslagen ir att reglera att
fullmiktige kan triffa avtal med omridesstyrelsen om sirskilda
dtaganden och resurser. En sddan nimnd skulle, i likhet med
andra nimnder, omfattas av den kommunala revisionen utifrin
dess uppdrag frin fullmiktige.

Ledaméter 1 en direktvald nimnd utses antingen genom partilistor
eller genom renodlade personval.

9.6 Direktvalda lokala rad i Skottland

I Storbritannien finns en nivd av lokala organ som kallas
”community councils” (i den fortsatta texten kommer de att
kallas lokala rad). I England kan de utgoras av formella organ,
ungefir motsvarande en kommunal nimnd, inrittade 1 enlighet
med Local Government and Public Involvement in Health Act
frdn 2007 eller sd kan de vara informella rdd. I Skottland och
Wales ir det alltid friga om formellt tillsatta lokala rad.

De lokala rden ir det absolut mest lokala skiktet 1 det
representativa styret 1 Skottland. Riden utgor en kanal for att
medvetandegéra offentliga organ om lokalsamhillenas 3sikter
och behov. Ridens primira syfte ir att uttrycka sina synpunkter
till kommunerna men de deltar ocksd i en ling rad aktiviteter
som t.ex. lokala milj6- och undervisningsprojekt. Det finns
ungefir 1 200 lokala rad.

Ett lokalt rd kan bara existera om det finns lokala kandidater
som dr villiga att stilla upp i valen. De lokala riden ir inte
partipolitiska.

I en utvirderingsrapport frin 1999 framhélls de lokala ridens
unika karaktir.” Det framgir att rdden har en formell stillning
men att de till skillnad frdn t.ex. medborgarpaneler inte ir en del

> The McIntosh Commission Report: Moving forward - Local Government and the
Scottish Parliament (1999).
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av den kommunala organisationen. Samtidigt som det ir frivilligt
att infora ett lokalt r3d kan kommunen inte, nir ett rid vil
existerar, vilja att bortse frn deras synpunkter eller deras beslut.

Till skillnad fr@n lokala rd i1 England och Wales, si har de
skotska rdden inte ritt att uppbira lokal skatt. De ir beroende av
finansiering frdn den kommun de tillhér och budgeten uppgér
normalt endast till de administrativa kostnaderna fér riden.

I de lokala riden sitter lokalt invalda ledaméter. Hur valen ska
g8 till och antalet ledaméter regleras 1 det lokala reglementet.
Ungdomar mellan 14 och 18 &r kan viljas in sirskilt som lokala
ungdomsforetridare. Det finns ocksd en mojlighet att sinka
rostrittsdldern frin 18 till 16 ir f6r den lokala rdden.

De lokala rddens huvudsakliga uppgift ir att vara en kanal for
lokalsamhillet. Uppgifterna varierar beroende pi vilka frigor
som dr aktuella f6r det enskilda samhillet. Nir det giller frigor
om fysisk planering ir kommunerna skyldiga att underritta och
ta emot synpunkter frin de lokala riden.

9.7 En uthallig demokrati och andra utredningar

9.7.1  En uthallig demokrati!
Demokratiutredningen SOU 2000:1

I september 1997 tillsatte regeringen en parlamentarisk
kommitté med uppgift att belysa de nya forutsittningar,
problem och méjligheter som det svenska folkstyret skulle méta
infér 2000-talet.

I sitt betinkande betonade kommittén att den lokala
sjilvstyrelsen borde vidgas for att gora det politiska deltagandet
mer meningsfullt. En vidgad kommunal sjilvstyrelse skulle bl.a.
kunna &terskapa den lokala nivin som en vital bas f6r att bedriva
nationell och europeisk politik. Kommittén menade ocksd att det
borde skapas stérre mojligheter att ge utrymme f6r andra
demokratiska organisationer att sjilvstindigt 16sa konflikter och
ordna sina gemensamma angeligenheter pd ett sitt som gynnar
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medborgarandan. Medborgarna maiste 3 ett storre direkt
utrymme fér demokratisk organisering for att konstruktivt 16sa
de problem som giller vissa geografiska eller funktionella delar
av kommunen.

Kommittén f6érholl sig delvis kritisk till den demokratiska
nytta som inférandet av kommundelsnimnder inneburit.® Man
ansig att det kunde finnas ett samband mellan den begrinsade
demokratiska nyttan och att nimnderna utgjorde en
demokratisk anomali genom att vara indirekt valda. Kommittén
foreslog dirfér att kommunerna borde ges ritt att 3 infora
direktval till kommundelsnimnder f6r att 6ka transparensen och
mojligheterna fér medborgare att bestimma vem som ska
foretrida dem. Man betonade dock att variationsrikedomen pd
stads- eller kommundelsnimnder inte fick bli si stor att
medborgarnas ritt till likvirdig offentlig service skulle kunna
aventyras.

9.7.1.1 Lokala demokratiexperiment — exempel och analyser

I en av Demokratiutredningens skrifter har Stig Montin fitt 1
uppdrag att lyfta fram lokala férsék runtom i landet pd temat
demokrati. Demokratiutredningens ledaméter har inte tagit
stillning till férfattarens synpunkter.

I avsnittet om direkta val till kommundelsnimnder och
stadsdelsnimnder anfér forfattaren att ett deltagande- och
autonomiperspektiv.  stdir mot  ett  styrningsperspektiv.
Forfattaren menar att om ett hogt deltagande och utkrivande av
politiskt ansvar infér kommundelsbefolkningen skulle vara
hogsta prioritet, sd skulle direktval vara en sjilvklarhet. Enligt
forfattaren dr det dock styrningsprincipen och det vergripande
politiska ansvaret som ir viktigast 1 Sverige. Tillsammans med
ovriga nordiska linder utgdr Sverige hirvidlag ett undantag i

©SOU 2000:1, En uthillig demokrati! s. 158.
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forhdllande till Europa 1 ovrigt dir direkta val tll sub-
kommunala enheter ir vanliga.

En bakomliggande faktor i sammanhanget skulle kunna vara
kommunernas stillning som lokala vilfirdsinstitutioner med en
relativt stark statsintegration. Styrningsperspektivet éverordnas
deltagande- och autonomiperspektivet. Om si inte vore fallet
skulle det vara naturligt att partierna i fullmiktige sjilva skulle fa
avgora om de ville tillimpa direktval eller inte.

9.7.2  Att vara med pa riktigt — demokratiutveckling i
kommuner och landsting SOU 2001:48

I november 1999 beslutade regeringen att tllkalla en
parlamentariskt sammansatt kommitté med uppdrag att foresld
dtgirder som okar medborgarnas mojligheter till insyn och
deltagande 1 den kommunala demokratin och som stirker den
kommunala representativa demokratins funktionssitt och
former. Kommundemokratikommittén, KDK, 6verlimnade sitt
huvudbetinkande 1 maj 2001. En av kommitténs uppgifter var att
gora en samlad utvirdering av hur kommundelsnimnderna hade
fungerat under 1980- och 1990-talen med tonvikt pd de
demokratiska aspekterna.

Nir det gillde frigan om vad som ska bestimmas pd vilken
nivd erinrade KDK om vad Demokratiutvecklingskommittén
framhaillit angdende medborgarperspektiv pd demokratin:

Frigan om vilka som ir berérda av ett visst beslut ir inte enkel att
besvara. Detta maste avgéras frin fall tll fall pi pragmatiska
grunder. Utgingspunkten bor vara att beslut skall fattas pd ligsta
mojliga nivd. Istillet for att friga *Vad kan decentraliseras?’ bor
frigan stillas ’Vad kan inte 18sas lokalt?’. Bevisbérdan ligger
rimligen hos den som anser att beslutet skall fattas pd en hogre
nivd.”

7SOU 1996:162.
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Nir det gillde kommundelsnimnder konstaterade kommittén
att det ofta finns stora férvintningar inom vad som brukar kallas
underprivilegierade grupper. Kommundelsnimnder ses som
nigot som kan ge nya mojligheter till inflytande for dem som
tycker sig sakna detta. Resultatet dr dock sillan s3 positivt. Det
ir 1 allt visentligt samma grupper som redan tidigare var aktiva
som utnyttjar den nya kanalen for inflytande. Detta ir nigot
som leder till besvikelse hos dem som haft férvintningar om
nigot nytt.

Vad giller de politiker som sitter 1 kommundelsnimnder
ansig kommittén att de 1 stor utstrickning driver det lokala
intresset. Majoriteten av dem skulle se sig som foretridare for
kommundelen snarare in f6r kommunen om det skulle uppstd
nigon konflikt mellan dessa intressen. Det finns klara tecken pd
att politikernas lokala férankring ¢kar. Kommundelspolitikerna
dgnar sig till stor del &t problem som knappast kan ses som
partipolitiska. Det kan till exempel rora sig om att 1sa praktiska
problem fér medborgarna. De forefaller nirma sig den gamla
fortroendemannarollen  snarare  in  en mer “modern”
politikerroll.

Kommittén konstaterade att de demokratiska effekterna av
kommundelsnimnder varit madttliga pd medborgarnivd. De
férvintningar som funnits 1 samband med att kommundels-
nimnder inférts kunde inte sigas ha blivit uppfyllda. Diremot
tycktes effekterna ha varit stérre pd politikernivd. Bland annat
hade kommundelsnimnder pi méinga hall lett «tll fler
fortroendevalda, en forindrad politikerroll frdn sektorspolitiker
till allminpolitiker och en vitalisering av partierna ute 1
kommundelarna.

Sammantaget ansig kommittén att kommundelsnimnder haft
en viss positiv effekt pi den kommunala demokratin. Samtidigt
som antalet kommuner med kommundelsnimnder minskat si
har det pd flera hall knutits lokala utvecklingsgrupper nirmare
den kommunala organisationen. I enstaka fall har grupperna helt
integrerats 1 den kommunala organisationen och fitt status som
kommunal nimnd. De lokala utvecklingsgrupperna utgér pd
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mdinga hill en stor resurs som bdde kan férbittra den lokala
demokratin och bidra till en mer effektiv forvaltning av
gemensamma angeligenheter. Kommitténs slutsats var att de
modeller av direktvalsliknande tillsittning 1 nimnder som redan
fanns var tillrickliga och man kunde dirfér inte se ndgot behov
av dndringar i lagstiftningen i detta avseende. De demokratiska
vinsterna av direktval ansigs osikra och kunde inte sigas
overviga de nackdelar som en sidan ordning skulle kunna
innebira.

9.8 Projekt inom ramen fér Sveriges Kommuner
och Landstings arbete

9.8.1  Sveriges Kommuner och Landstings skrivelse till
regeringen

I sin begiran till regeringen om att tillsitta en ny
demokratiutredning har Sveriges Kommuner och Landsting,
SKL, efterfrigat en indring i1 kommunallagen som ger
fullmiktige mojlighet att inritta direktvalda styrelser samt en
sirskild lag om val till dessa styrelser.

Som en foljd av projektet Brytpunkt har SKL bildat ett
nitverk f6r kommuner som ir intresserade av att préva lésningar
inom kommunallagens ram. Syftet ir att bygga vidare pd de
erfarenheter som redan vunnits och att vinna ytterligare
erfarenheter om hur medborgarnas engagemang pi omridesnivd
ska kunna tas tll vara for att utveckla nya former for
medborgarnas engagemang i form av omridesstyrelser eller
liknande organ. Nitverket tycks i dagsliget inte vara sirskilt
aktivt. Efterfrdgan tycks inte heller vara sirskilt stort. Inom SKL
pagdr samtidigt ett antal projekt angiende medborgardialog m.m.
En kortare redogérelse f6r ndgra olika projekt foljer nedan.
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9.8.2 Natverk for lokala service

SKL har under perioden juni 2010 — september 2011 ingitt i
projektet Hillbara lokala serviceldsningar (se avsnitt 9.9).

9.8.3  Medborgardialog

Sedan 2006 driver SKL projekt "Medborgardialog”. De faktorer
som utgdr bakgrunden till férbundets arbete 1 projektet ir
férindringen av demokratin i Sverige, med ett 6ver tid sjunkande
valdeltagande samt de stora skillnaderna mellan olika kommuner,
omrdden och valkretsar. Firre och firre blir medlemmar i
politiska partier och fértroendemannauppdraget har blivit mer
och mer professionaliserat. Fler lokala partier har bildats och
koalitioner med manga partier kan innebira att partipolitiken blir
otydlig f6r medborgarna.

SKL ser att behovet av engagemang pd lokal nivd blir allt
storre och att detta ir en utmaning f6r den lokala demokratin dir
kommuner och landsting har en avgérande roll.

Projektet "medborgardialog" arbetar med att ge stod till
medlemmarna for att utveckla styrning och kvalitet med hyilp av
medborgardialoger. Projektet fokuserar pd sivil demokrati-
utveckling som effektivitetsutveckling.

Inom ramen for projektet har ett antal nitverk bildats. Bland
dessa finns féljande.

Nitverket e-petitioner

Nitverk Medborgarbudget
Medborgardialog som del i styrningen
Nitverk Ungdomsdialog
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9.8.4  Overenskommelse mellan regeringen, idéburna
organisationer inom det sociala omradet och
Sveriges Kommuner och Landsting

Hosten 2008 ingick regeringen, idéburna organisationer inom
det sociala omridet och SKL en &verenskommelse.
Overenskommelsen utgir frin att det i huvudsak ir landsting
och kommuner som ansvarar fér vilfirden. En gemensam
utgdngspunkt for parterna ir att ett gott samspel mellan offentlig
sektor och civilt samhille ir centralt for en god
samhillsutveckling.

Overenskommelsen syftar till att tydliggora de ideella
aktorernas roll inom det sociala omridet. Inom gillande
lagstiftning viljer kommuner och landsting om och 1 vilken
omfattning man konkurrensutsitter sin verksamhet. Syftet med
overenskommelsen ir att mojliggora f6r de idéburna
organisationerna att konkurrera pd likvirdiga villkor med andra
aktdrer verksamma pd omridet.

9.9 Hela Sverige ska leva

I slutet av 1980-talet bedrevs en kampanj kallad ”Landsbygd -90”
som Europarddet tagit initiativ till. Kampanjen drevs av divarande
Glesbygdsdelegationen. Parallellt hade Hembygdsrorelsen startat en
kampanj kallad ”Fér en levande bygd och kultur” som
organiserades av Folkrorelsekommittén. De bida kampanjerna
kom att samarbeta under parollen ”Lit hela Sverige leva” och
avslutades dr 1989 med en landsbygdsriksdag med 650 ledamoter
frdn hela landet. Ett resultat av landsbygdsriksdagen var att den
rikstickande organisationen Hela Sverige ska leva bildades. En
uppgift fér organisationen blev att stédja olika former av lokala
utvecklingsgrupper.

Hela Sverige ska leva ir en ideell f6rening och medlemmarna
bestdr av lokala utvecklingsgrupper samt cirka 40 medlems-
organisationer. I varje lin finns linsbygderdd, bildade av de
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lokala ~ grupperna. Linsbygderiden stéttar de lokala
utvecklingsgrupperna och ger rid pé regional niv.

Hela Sverige ska leva har ull uppgift att ge stod till
Byarorelsen pd nationell niv8 genom att bland annat sprida
erfarenheter, stimulera samverkan, bilda opinion och péverka
politiken for landsbygden.

I dagsliget finns cirka 4 700 lokala utvecklingsgrupper i
Sverige. De kan ha olika namn, som byalag, samhillsférening
eller intresseférening. Den gemensamma nimnaren ir att de
bestir av minniskor som gitt samman for att forma sin bygds
eller sitt niromrides framtid. Det ir vanligast med lokala
utvecklingsgrupper pd landsbygden eller i smd samhillen, men de
finns dven undantagsvis i storstiderna. Syftet med de lokala
utvecklingsgrupperna ir att representera den lokala allminnyttan
och att arbeta med f6r bygden viktiga frigor. Det kan t.ex. vara
att ta 6ver en skola, bygga ett vindkraftverk, arbeta med lokal
turism eller underlitta for féretagen 1 bygden.

Riksorganisationen Hela Sverige ska leva har under tiden juni
2010 tll 30 september 2011 drivit projektet Héllbara lokala
servicelosningar. Projektet har finansierats av Tillvixtverket
tillsammans med Hela Sverige ska leva, kommuner och
linsstyrelser. Projektet omfattar ett femtontal orter spridda éver
landet och ett antal partners, diribland Sveriges Kommuner och
Landsting och SMAKOM. Projektets huvudinriktning r att nd
storsta mojliga lokala samverkan for utveckling av en god service
med medborgarnas behov i fokus.

Bakgrunden tll projektet dr att man konstaterat att
serviceutbudet pd landsbygden visentligen har reducerats under
de senaste tjugo dren och reduceringen har accelererat under
2000-talet. Projektgruppen konstaterar att orsakerna till dessa
forindringar ir flera. Manga ginger har det handlat om
perspektiven pd landsbygdens framtid och dess mojligheter att
utvecklas, men ocksd om att en servicenedliggning pi en ort
paverkat andra aktdrer att folja efter med ytrerligare
nedliggningar.
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Projektets mal dr att sammanfora olika intressenter i en bygd for
att ta ett samlat grepp och tillhandahilla olika tjinster.

Hela Sverige ska leva har till kommittén framfort att
organisationen upplever att det finns en lokal efterfrdgan pd att
dterigen ta ett ordentligt tag 1 frigan om opolitiska geografiska
nimnder. Organisationen konstaterar dock att det inte finns
nigot politiskt tryck i1 frigan och ser att det ofta finns hinder pd
den kommunala nivin mot att genomféra t.ex. “direktvalda”
nimnder i likhet med Svigadalsmodellen. Organisationen skulle
dirfoér girna se att det infors nigon form av lagstiftning som
bygger pd att fullmiktige har en skyldighet att inritta en lokal

nimnd om ett visst antal invinare begir detta.

9.10 Kommitténs dvervaganden och forslag

9.10.1 Direktvalda ndmnder

Kommitténs bedomning: Kommittén anser att de
mojligheter som finns att besluta om att inritta indirekt valda
geografiska nimnder ir tillrickliga och ser dirfor inget behov
av dndringar 1 lagstiftningen i detta avseende. Vinsterna av
direktvalda nimnder kan sammantaget inte sigas 6verviga de
nackdelar som en sidan ordning skulle kunna innebira.

Kommittén anser att det finns ett antal argument bide for och
emot direktvalda geografiska nimnder. Ett argument fér
direktvalda geografiska nimnder skulle kunna vara att det kan
skapa ett incitament fér de fortroendevalda att lyssna pd
invdnarna i det geografiska omridet. En indirekt vald geografisk
nimnd har sitt mandat frén fullmiktige medan de direktvalda fir
ett direkt mandat frin invinarna 1 sitt omrade. Dirigenom blir de
direktvalda ledaméterna primirt ansvariga infér invinarna 1 det
geografiska omridet. Detta skulle 1 sin tur kunna leda till ett
bittre samspel mellan viljare och valda.
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Ett argument som kan anféras mot direktvalda geografiska
nimnder ir att en sddan ordning inte alls ansvaret tydligare. Eftersom
de geografiska nimnderna saknar egen beskattningsritt skulle de
dven vid direktval vara beroende av kommunen f6r finansieringen.
Det kan dirfor bli dnnu svirare {6r viljarna att veta vem som bir
ansvaret for den geografiska nimndens verksamhet. Ett
alternativ. som kommittén ser skulle kunna tydliggora
situationen ir att nimnden i sidana fall, likt Svgadalsnimnden,
far ritt att for vissa sirskilt utpekade uppgifter forvalta
skattemedlen f6r omridet.

Ett annat argument mot direktvalda nimnder ir att de kan
innebira att en motstridig politik bedrivs pd kommuncentral nivd
och p8 kommundelsnimndsnivd. Kommunen kan dirigenom
komma att bli svirstyrd.

Ett tredje argument mot direktval ir att den kommunala
likstillighetsprincipen kan sittas ur spel. Denna sista invindning
kan dven gilla kommundelsnimnder som inte dr direktvalda.
Kommittén anser dock att det kan antas att direktvalda
kommundelar behover 3 ett storre handlingsutrymme for egna
prioriteringar in indirekt valda kommundelsnimnder och att
risken for att likstillighetsprincipen skulle sittas ur spel dirmed
ocksd dr storre.

Aven om det i dagsliget inte kan sigas att det finns direktval i
formell mening kan kommuner inom ramen fér den befintliga
lagstiftningen, enligt den modell som tillimpas 1 Svigadalen, lta
invinarna i en kommundel i praktiken sjilva vilja vilka som ska
representera dem i nimnden. Det finns dessutom méjligheter i
kommunallagen att tillimpa reglerna om medborgarférslag eller
folkinitiativ for att inleda en process for inrittandet av en
geografisk nimnd.

De uppgifter som kommittén inhimtat bla. frin Sveriges
Kommuner och Landsting och det faktum att det inte har
inrittats fler geografiska nimnder liknande Svigadalen talar
enligt kommitténs mening for att det inte finns en sirskilt stor
efterfrigan pd denna typ av nimnd. Kommittén anser dock att
det idr virdefullt att ta vara pd det lokala engagemanget och ser
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att det kan finnas visst behov av att kunna tillsitta ett
gemensamt organ som foretrider medborgarna i lokala frigor
och som kan medverka till en tydligare samordning av behov och
intressen 1 omrddet. Kommittén anser dock inte att det finns
behov av att inféra ndgon lagligen reglerad organiserad form for
medborgerligt inflytande pd den lokala nivin. Kommittén kan
ocksd konstatera att det pdgir ett relativt stort antal andra
aktiviteter som syftar till att tillvara medborgarnas &sikter och att
involvera dem i beslutsfattandet. Kommittén anser dirfér att de
mojligheter som redan finns ir tillrickliga och ser inget behov av
indringar 1 lagstiftningen for att kunna infora direktvalda
geografiska nimnder. Vinsterna av direktval kan sammantaget
inte sigas 6verviga de nackdelar som en sddan ordning skulle
kunna innebira.

9.10.2 Indirekt valda ndmnder

Kommitténs férslag: Kommittén féreslir att kommunallagen
dndras pd si sitt att reglerna om proportionella val inte ska
vara tillimpliga pa geografiska nimnder som fullmiktige med
kvalificerad majoritet beslutat att tillsitta pd annan grund in
partipolitisk.

Kommittén kan se att det finns ett visst behov av att underlitta
fér de kommuner som vill inféra en “indirekt vald” geografisk
nimnd och anser dirfér att det finns skil att forindra reglerna
om proportionella val. Reglerna har tillkommit fér att skydda
den politiska minoriteten s3 att den garanteras ett inflytande i av
fullmiktige tillsatta kommunala organ.

Enligt 3 kap. 3§ kommunallagen ir det fullmiktige som
beslutar om den kommunala nimndorganisationen. Beslut
hirom tas med enkel majoritet. Det ir forst vid val av ledaméter
och ersittare i nimnderna som reglerna om proportionella val
blir tllimpliga. Detsamma giller vid ullsittandet av en
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geografisk nimnd enligt 3 kap. 4 § forsta stycket 2. Fullmiktige
kan med enkel majoritet besluta att tillsitta en geografisk
nimnd. Om fullmiktige vill att lokala icke-partibundna
nimndledaméter ska fi utses genom indirekta val 1 det berérda
omrddet och att fullmiktige sedan konfirmerar valet genom
beslut i fullmiktige, s& kan det hindras av en mycket liten
minoritet. Genom att iberopa att nimnden ska tillsittas genom
proportionella val enligt 5 kap. 46 § kommunallagen kan en
sddan minoritet 1 praktiken hindra tillsittandet av indirekt vald
geografisk nimnd. Kommittén anser att kommunallagen pd detta
sitt innebir att fullmiktige indirekt kan hindras av en minoritet
frin att fatta beslut om den nimndsammansittning som man
finner vara limpligast f6r kommunen. Vid beslut om att tillsitta
en geografisk nimnd vars ledaméter inte ska tillsittas pd
partipolitisk grund finns inte heller det skyddsintresse som
reglerna om proportionella val ska virna.

Kommittén anser 3 ena sidan att det dr viktigt att fullmiktiges
frihet att besluta om nimndorganisationen inte kan kringskiras
av reglerna om proportionella val. A andra sidan anser
kommittén att det dr viktigt att det rdder en bred samstimmighet
1 fullmiktige om att inritta geografiska nimnder med foretridare
som inte dr tillsatta pd politiska grunder. Kommittén foreslir
dirfér att kommunallagens regler om proportionella val inte ska
vara tillimpliga pd en geografisk nimnd vars ledaméter fullmiktige
med kvalificerad majoritet beslutat ska viljas pd annan grund in
partipolitisk.
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10 Kommunal samverkan

10.1 Direktiven

Enligt direktiven kommer kommunal samverkan fi allt storre
betydelse i framtiden. Behovet av samverkan forvintas 6ka 1 take
med att kraven pd specialistkompetenser blir storre samt mot
bakgrund av den demografiska utvecklingen och ekonomiska
utmaningar. Det har framférts krittk mot att de reglerade
samverkansformerna ir fér komplicerade och enligt regeringen
verkar detta leda till att samverkan ibland inte kommer till stdnd.
Regeringen anser att kommunal samverkan bor underlittas och att
den att den rddande situationen dirfor ir otillfredsstillande. Enligt
regeringen ir det vidare ett problem att omfattningen av samverkan
ir sviroverskddlig eftersom minga kommuner samtidigt deltar i
olika former av samverkan i olika konstellationer. Regeringen anser
att det vore virdefullt om samverkan blev mer littoverskidlig
genom att lagstiftningen uppmuntrade till firre samverkans-
konstellationer.

Av  propositionen Kommunala kompetensfrigor (prop.
2008/09:21) framgdr bl.a. att regeringen vill dstadkomma en mer
strukturerad och lingsiktig samverkan mellan angrinsande
kommuner i en form som ocksi har demokratisk férankring. I
propositionen gjordes bl.a. bedémningen att det forslag som
kommunala kompetensutredningen (SOU 2007:72) limnade om
gemensam styrelse skulle kunna vara en vig for att dstadkomma
sddan samverkan. Eftersom det framkom frigetecken om
kommunal samverkans foérenlighet med reglerna om offentlig
upphandling limnades dock inget férslag om inférandet av
gemensam styrelse. Regeringen anser dock att frigan om utvidgade
mojligheter till samverkan bor utredas vidare. Kommittén ska
dirfor,
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e utreda nuvarande former fér kommunal samverkan och vid
behov foresld nya samverkansformer, samt

o sirskilt analysera forslaget om gemensam styrelse och d& sirskilt
om det ir forenligt med upphandlingslagstiftningen.

10.2 Inledning

Det finns en l&ng tradition av kommunal samverkan i olika
omfattning och form. Omfattningen av samverkan kan variera frin
samrdd och informationsutbyte till férdjupad samverkan som
innebir en gemensam politik pd ett eller flera omriden. Det finns
bide offentligrittsliga och privatrittsliga former fé6r kommunal
samverkan. De offentligrittsliga formerna ir kommunalférbund
och gemensam nimnd. Privatrittsliga former ir foretag, stiftelser
och féreningar. Samverkan 1 mer informella konstellationer,
exempelvis nitverk, ir ocksd vanligt férekommande. Den vanligaste
formen f6r samverkan ir emellertid interkommunala avtal.

Valet av form styrs 1 stor utstrickning av vilken verksamhet som
samverkan avser, om den t.ex. innefattar myndighetsutévning eller
om den bedrivs pd en konkurrensutsatt marknad. Omfattningen av
verksamheten dr ocksd av betydelse. Samverkan i mer l6sa,
informella konstellationer ir mycket vanlig.

Det idr vanligen politiska, ekonomiska och demografiska
férindringar som ligger bakom initiativ till samverkan mellan
kommuner. Samarbete bygger p att bdda parter har behov av att
agera 1 en storre konstellation eller ett beroende av varandras
resurser, t.ex. bittre kunskap, storre handlingskraft pd marknaden,
okad effektivisering, och fa ut fordelar av det.

I enstaka fall i&r kommunal samverkan obligatorisk. Skyldighet
att samverka forskrivs exempelvis 1 1 kap. 6 § lagen (2003:778) om
skydd mot olyckor och 17 a § bibliotekslagen (1996:1596).

Kommunal samverkan kan syfta tll effektivisering och
rationalisering genom stordrift. Kommunerna kan spara genom att
dela resurser och kostnader. Samverkan kan emellertid dven ha
utvecklingsmotiv. Det kan handla om att stirka ekonomin och
konkurrenskraften, piverka eller fora dialog med viktiga
omvirldsaktoérer eller att genomféra resurskrivande projeke.
Vanligtvis  syftar utvecklingsinriktad samverkan tll att oka
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kommunernas handlingskapacitet genom tillgdng till erfarenheter,
resurser och arbetssitt 6ver sektorsgrinser.'

De faktorer som ir styrande f6r kommunernas och landstingens
behov av att samverka sinsemellan har skiftat 1 takt med
samhillsutvecklingen och kommer sannolikt att géra si dven 1
framtiden. Detta stiller krav pd att samverkansformernas
overensstimmelse med behoven analyseras 16pande och att reglerna
forindras nir si krivs. Det ir i grova drag denna analys som
kommittén har fitt uppgiften att utféra. I det foljande kommer
kommittén att redovisa de former fér kommunal samverkan som
finns for nidrvarande och belysa vissa av de problem och
mojligheter som kinnetecknar dessa. En del av de férslag will
férindringar av samverkansformerna som lagts fram pd senare tid
kommer ocksd att tas upp. En av kommitténs uppgifter ir att
undersdka behovet av nya samverkansformer. Kommittén kommer
dirfor att beskriva vilka behov som finns och underséka ifall dessa
kan tillgodoses pd ett limpligt sitt inom ramen foér de
samverkansformer som finns idag eller om det behévs nigra nya
former.

Frigor om offentlig upphandling framstdr som centrala i minga
diskussioner om kommunal samverkan. En redogérelse for
upphandlingsreglernas betydelse fér mojligheterna till kommunal
samverkan kommer dirfor att limnas.

10.3 Former for samverkan
10.3.1 Interkommunala avtal

Kommunallagen saknar uttryckliga regler om avtal som
samverkansform. Frigan om lagreglering diskuterades redan vid
tillkomsten av 1957 &rs kommunalférbundslag, men avvisades bl.a.
med hinvisning till att de uppgifter som var féremdl for
avtalssamverkan var si skiftande att avtalsreglerna skulle f3 ett
mycket allmint innehdll. En reglering sdgs ocksd som ett olimpligt
ingrepp i den kommunala sjilvstyrelsen’. Tanken p4 en lagreglering
avfirdades senast 2008 av regeringen, som avrddde frin att infora
en specifik reglering i kommunallagen eftersom det ansigs innebira

'SOU 2004:126 5. 67.
2SOU 2007:72 5. 287.
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for stora principiella férindringar rérande den kommunala
kompetensen.’

Samverkan genom avtal innebir principiellt att kommunerna
agerar vidare 1 eget namn och inom den egna organisationen, iven
om det sker en anpassning till avtalsparten.* Avtalen kan utgéras av
allt ifrdn 16sa 6verenskommelser till formella skrivna avtal med en
hég grad av bundenhet {6r parterna.

Informella avtal

Det finns en ling tradition bland svenska kommuner och landsting
av att hjilpas 4t och bidra till varandras utveckling genom olika
typer av utbyten. Utbytena kan betraktas som en informell form av
avtalssamverkan. Ett exempel pd en informell avtalsform pd
organisatorisk nivd ir skapandet av samrddsgrupper, som innebir
att parterna tillsitter nigon form av kommitté. Gruppen har inte
nigon formell beslutsritt utan syftet 4r snarare att utbyta
information och underlitta koordination inom de olika
organisationerna. Deltagarna binder sig ofta inte juridisket till
varandra, utan det handlar normalt om en slags tyst moralisk
forpliktelse att  1aktta det som  verenskommits.  Utdver
informationsutbyte kan denna samverkansform ocks3 piverka genom
omsesidiga anpassningar av verksamheterna.” Samverkan genom
informella 6verenskommelser ir ofta kopplad till individer och har
fordelar genom att vara flexibel och litt att initiera. Konsensus ir
en forutsittning och parterna riskerar inte att bli fingade 1 nigot
eller tvingas in 1 nigot. Man kan alltsd vilja att enbart delta nir
potentialen ir tillrickligt intressant och férdelningen upplevs som
rimlig. Samverkansformen fungerar vil inom och mellan
forvaltningar. Nackdelen ir att avtalen ir litta att bryta. De saknar
ocksd formell tyngd och det finns inga sirskilda resurser avsatta.
Frivillig ¢msesidig anpassning kan dock vara en bra forberedelse
infér en formaliserad samverkan.®

3 Prop. 2008/09:21 5. 71.

* Anell, Mattisson, Samverkan i kommuner och landsting s. 18.
* Anell, Mattisson, Samverkan i kommuner och landsting, s. 18.
¢ Anell, Mattisson, Samverkan i kommuner och landsting, s. 19.
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Formella avtal

Ett formellt avtal innebir en fastare form av samverkan som
reglerar juridiskt utkrivbara rittigheter och skyldigheter mellan
parterna. Parterna agerar emellertid fortfarande inom ramen fér
respektive organisationer.” Kommunerna anvinder ofta formella
avtal om samarbete nir det giller utnyttjandet av varandras resurser
sdsom anliggningar, utrustning och personal.

Det finns inte ndgon speciell reglering kring samverkan genom
formella avtal 1 lagstiftningen for kommuner och landsting.
Kompetensenligheten av avtalssamverkan far alltsd bedémas utifrén
kommunallagens allminna kompetensregel. Foremdlet for
avtalssamverkan fir dirmed bedémas utifrin vad som skulle ha
varit kompetensenligt fér varje kommun om denna ensam hade
utfért  dtgirden. Enligt den allminna kompetensregeln fir
kommuner t.ex. inte vidta 3tgirder uteslutande i en annan
kommuns intresse, eller utan rimlig ersittning f6r sina insatser. Det
miste alltsd finnas ett Omsesidigt kommunalt intresse av
samarbetet.

Om det i lag har angetts att en sirskild uppgift ska handhas av
kommunens egna organ fir uppgiften inte overldtas till en annan
kommun utan sirskilt lagstod. I speciallagstiftningen finns dock pd
flera omriden sirskilt lagstdd for avtalssamverkan som ligger
utanfér den allminna kompetensen.® Sddant lagstdd krivs t.ex. nir
det giller samverkan kring uppgifter som innefattar
myndighetsutévning. Dirfor dr interkommunala avtal 1 férsta hand
limpade for frivillig verksamhet eller for sidan obligatorisk
verksamhet dir utrymme ges fér andra alternativa losningar dn
egen regi.’

Specialreglerade avtal

Det finns som nimnts flera omridden dir kommuner genom sirskilt
lagstdd 1 speciallag har méjlighet att samverka i avtalsform. Hir
foljer ndgra exempel.

Socialtjinst: Enligt 2 kap. 5 § socialtjinstlagen (2001:435) fir en
kommun sluta avtal med annan om att utféra kommunens
uppgifter inom socialtjinsten. Genom ett sidant avtal fir en

7 Anell, Mattisson, Samverkan i kommuner och landsting, s. 19.
$SOU 2007:72 5. 288.
?SOU 2007:72 s. 288.
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kommun tillhandahdlla tjinster 4t en annan kommun.
Beslutsfattande (i irenden som innefattar myndighetsutdvning) gir
dock inte att overlita pid annan kommun, utan ligger kvar pd
ansvarig nimnd.

Stod och service till vissa funktionshindrade: Enligt 17 § lagen
(1993:387) om stdd och service till vissa funktionshindrade, LSS,
far ett landsting eller en kommun med bibehillet ansvar sluta avtal
med ndgon annan om att tillhandahilla insatser enligt LSS. Ansvar
for uppgifter kan dven 6verldtas frin en kommun till ett landsting
eller vice versa.

Skolan: Forskolan m.m.: Enligt 23 kap. 8-108§ skollagen
(2010:800) fir en kommun sluta avtal med en annan kommun om
att denna ska ta dver ansvaret f6r kommunens uppgifter inom bl.a.
forskolan, fritidshem och kommunal vuxenutbildning, sirskild
utbildning fér vuxna, utbildning 1 svenska fér invandrare. En
kommun fir ocks3 sluta avtal med ett landsting om att detta ska ta
over ansvaret for kommunens uppgifter inom kommunal
vuxenutbildning och sirskild utbildning fér vuxna.

Enligt 10 kap. 24§ skollagen fir en hemkommun komma
overens med en annan kommun om att denna i sin grundskola ska
ta emot elever vars grundskoleutbildning hemkommunen ansvarar
for.

Gymnasieskola,  sirskola  och — gymnasiesirskola: ~ Genom
bestimmelser 1 15 kap. 30 § skollagen kan kommuner genom att
sluta avtal med annan kommun eller annat landsting uppfylla sina
skyldigheter att erbjuda gymnasieutbildning. Aven nir det giller
grundsirskola och gymnasiesirskola kan kommuner fullgéra sina
skyldigheter genom avtalssamverkan med annan kommun (11 kap.
24 § och 18 kap. 27 § skollagen).

Skolbélsovdrd: Kommunerna ir huvudmin f6r skolhilsovirden,
men kan enligt 23 kap. 9 § skollagen teckna avtal med landstinget
om skolhilsovérd.

Tillsyn: P4 tillsynsomrddet finns flera mojligheter till
avtalssamverkan, bl.a. inom omridena alkohol, tobak och plan- och
bygg. Lagarna innehdller generell ritt till avtalssamverkan med
varierande former f6r delegation till anstilld i en annan kommun.

Réiddningstjinst: Enligt 3 kap. 12 § lagen (2003:778) om skydd
mot olyckor kan en kommun triffa avtal med en annan om att
uppgifter som kommunen har enligt lagen kan utféras dven av den
andra kommunen.
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Parkeringsévervakning: Enligt 6§ lagen (1987:24) om
kommunal parkeringsévervakning m.m. fir en kommun till
parkeringsvakter dven férordna arbetstagare hos andra kommuner.

Plan- och byggomrddet: Det férekommer sedan linge att
kommuner anlitar privata konsulter eller andra kommuners
anstillda 1 plan- och byggirenden. Det kan t.ex. handla om en
gemensam stadsarkitekt. Enligt 12 kap. 7 § plan- och bygglagen
(2010:900) ska byggnadsnimnden ha minst en person med
arkitektutbildning till sin hjilp och 1 6vrigt ha tillgdng till personal i
den omfattning och med den sirskilda kompetens som behévs for
att nimnden ska kunna fullgéra sina uppgifter pd ett
tillfredsstillande sitt. Bestimmelsen anses tillricklig som stod for
att 8 overlimna utredningsuppgifter till anstilld i en annan
kommun. Diremot saknas lagstod for delegering av beslutanderitt
till tjinsteman i en annan kommun.

10.3.1.1 Kommunala kompetensutredningens behandling av
frigan om en generell regel f6r interkommunala avtal i
kommunallagen (SOU 2007:72)

Utredningen undersékte méjligheten att inféra en generell regel
for interkommunala avtal 1 kommunallagen eftersom kommunala
foretridare efterfrigat ett enklare alternativ till kommunalférbund
och gemensam nimnd. Att en form var enkel kunde enligt
utredningen innebira t.ex. att de ingdende kommunerna inte
behévde skapa en politisk 6verbyggnad till varje enskild friga de
ville samverka kring. Regelverket kring samverkansformen skulle
inte heller upplevas som kringligt.

Utredningen kunde se fordelar med vidgade méjligheter till
avtalssamverkan, t.ex. f6r mindre kommuner som pi ett enkelt sitt
vill kunna dela pd en specialistkompetens. En sddan bestimmelse
skulle enligt utredningens mening kunna innebira en forenkling
jimfort med de olika bestimmelser om interkommunala avtal som
finns i speciallagstiftningen.

Vid 6vervigandet av en generell bestimmelse fann dock
utredningen sammantaget flera nackdelar in fordelar med en si
lingtgiende bestimmelse och bedémde dirfér att en sidan inte
borde inféras.

Utredningen pekade vidare pid att reglerna om offentlig
upphandling skulle kunna bli ett problem vid inférandet av en
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generell regel. Utredningen ansdg ocksd att den 6kade mingfalden
av samverkanslésningar, t.ex. 1 avtal och projekt, kunde f& vissa
negativa konsekvenser for demokratin genom att systemet pd sikt
riskerar att bli omojligt att 6verskdda di allt fler dverlappande
nitverk utvecklas. Denna 4sikt delades av regeringen.'

10.3.2 Kommunalférbund

Kommuner kan bilda kommunalférbund och 6verlimna vérden av
kommunala angeligenheter till sddana f6rbund. Det enda krav som
stills pd den verksamhet man vill samverka om ir att uppgiften
faller inom den éverlimnande kommunens kompetens. Samverkan
1 kommunalférbund ir siledes mojlig for alla kommunala
angeligenheter och kan dven avse uppgifter som innefattar
myndighetsutévning. P4 denna punkt skiljer sig kommun-
férbunden frin samverkan 1 privatrittsliga former.

Den uppgift som 6verlimnas behdver inte vara gemensam fér
alla férbundsmedlemmar. Medlemskommunerna har dock ett
gemensamt finansiellt ansvar f6r de aktiviteter som utférs genom
kommunalférbundet."

Kommunalférbundet ir en offentligrittslig juridisk person som
ir fristdende 1 forhdllande tll sina  medlemskommuner.
Kommunalférbundet blir huvudman fér de frigor som
medlemmarna flyttar 6ver till férbundet. De frigor som
medlemmarna ¢verlimnar till f6rbundet faller efter éverlimnandet
utanfér  deras egen kompetens. Medlemmarna av  ett
kommunalférbund har alltsd inte ndgon direkt politisk paverkan pd
férbundets lopande  verksamhet. Anvindningen av
kommunalférbundsformen har 6kat kraftigt under det senaste
decenniet. Kommunalférbundsformen var dock dnnu vanligare fére
kommunsammanslagningarna som ledde till dagens struktur. Som
samverkansform anses kommunalférbundet fungera vil bide vad
giller mojligheter till verksamhetsmissig styrning och demokratisk
férankring och styrning.

Kommunférbundets svaghet handlar om att formen anses
tungrodd och kringlig.

10 Prop. 2008/09:21 5. 71.
! Anell, Mattisson, Samverkan i kommuner och landsting, s. 21.
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10.3.3 Gemensam namnd

Kommuner och landsting kan sedan 1997 samverka i gemensam
nimnd. En gemensam nimnd tillsitts 1 nigon av de samverkande
kommunerna (s.k. virdkommun) och ingdr i denna kommuns
organisation. Till skillnad frin ett kommunalférbund ir en
gemensam nimnd inte ndgon egen juridisk person. I stillet verkar
den gemensamma nimnden som foretridare for sina huvudmin.
Aven om den gemensamma nimnden ingir i virdkommunens
organisation, ska o¢vriga ingiende kommuner (eller landsting) ha
lika mycket inflytande p& nimnden som virdkommunen har.

Varje kommun bibeh&ller sitt huvudmannaskap fér de frigor
man Sverlimnar till den gemensamma nimnden. Nimnden kan inte
fatta beslut, anstilla personal och ingd avtal i eget namn utan endast
féor huvudminnens rikning. Gentemot externa avtalsparter ir det
de samverkande kommunerna och landstingen som ir ansvariga f6r
att avtal f6ljs m.m. Varje huvudman ir gentemot sina invinare
ansvarig fér nimndens verksamhet."

Ekonomiskt tillhér en gemensam nimnd virdkommunen, som
upprittar nimndens budget.”” Det ir styrelsen i virdkommunen
som ansvarar f6r budgetprocessen. Virdkommunen férvaltar ocksd
den gemensamma nimndens medel. Ovriga deltagare markerar i
sina budgetar de medel som avser den gemensamma nimnden.

En gemensam nimnd kan samverka kring i princip alla kommunala
angeligenheter som inte faller inom ramen foér fullmiktiges
exklusiva beslutanderitt.

For viss specialreglerad verksamhet finns uttryckliga krav 1 lag
om att det for verksamheten ska finnas en eller flera nimnder 1
varje kommun. Regeringen har inte sett nigot hinder mot att
samverka i gemensam nimnd iven 1 dessa fall. Inte heller pd
socialtjinstens omrdde, dir socialtjinstlagen stadgar att fullmiktige
ska bestimma vilken eller vilka nimnder som ska fullgéra vissa
uppgifter, ir en kommun foérhindrad att dverlita uppgifter till en
gemensam nimnd.'* Vidare fir kommuner med stéd av 19 kap.
16 § forildrabalken (1949:381) besluta att de ska ha en gemensam
overformyndarnimnd. Foreskrifter om en gemensam nimnd i
kommunallagen giller ocksi en gemensam 6verférmyndarnimnd.
Aven obligatoriska uppgifter som innefattar myndighetsutovning

12 Prop. 1996/97:105 5. 38 {.
" 8 kap. 4 § kommunallagen.
" Prop. 1996/97:105 s. 41.
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kan flyttas over till den gemensamma nimnden. Den ska alltsd
kunna tilldelas uppgifter i samma omfattning som en kommunal
nimnd. For de samverkande parterna miste dock uppgifterna som
ska Overlimnas vara gemensamma, d.v.s. en kommunal
angeligenhet f6r var och en av de samverkande.

Kommunala kompetensutredningen tyckte sig se vissa
oklarheter rorande tolkningen av begreppet “gemensam uppgift”.
Utredningen ansig att en gemensam nimnd inte borde fi skapas
enbart for att géra det mojligt f6r en kommun eller ett landsting att
skota arbetsuppgifter 4t en eller flera andra kommuner eller
landsting. I ett sddant sammanhang ansdg utredningen att det
saknades inslag av “gemensam uppgift”. Enligt utredningens
mening kunde det dock inte anses vara lagstiftarens mening att
stilla krav pd att ansvaret f6r exakt samma uppgifter 6verlits till en
gemensam nimnd, med tanke pd att olika kommuners eller
landstings verksamheter varierar i omfattning och inriktning.
Utredningen sdg det som givet att det skulle réra sig om uppgifter
inom samma verksamhetsomrdde."

En och samma gemensamma nimnd kan samverka kring flera
olika uppgifter. Kommuner och landsting behéver siledes inte
bilda en ny politisk dverbyggnad for varje enskild uppgift de 6nskar
samverka kring.

En gemensam nimnd fir uppdra it en anstilld i nigon av de
samverkande kommunerna att besluta pd nimndens vignar 1 ett
visst drende eller en grupp av drenden (6 kap. 33 § kommunallagen).
Liksom fér 6vriga nimnder finns vissa begrinsningar fér delegeringen,
tex. nir det giller irenden som rér myndighetsutévning mot
enskilda, om de ir av principiell beskaffenhet eller annars av storre
vikt (6 kap. 34 § kommunallagen).

Gemensam nimnd inom vdrd- och omsorgsomrddet

Numera finns dven sirreglerade méjligheter till samverkan mellan
kommuner och landsting inom vird- och omsorgsomridet, trots
att uppgifterna dir inte ir gemensamma. Lagen om gemensam
nimnd inom vdrd- och omsorgsomrddet (SFS 2003:192) innebir
att parterna inte behover ligga in gemensamma uppgifter. Det
krivs dock att varje samverkanspart limnar éver nigon uppgift

5SOU 2007:72 s. 302.
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inom det 1 lagen uppriknade omridet till den gemensamma
nimnden.

Samverkansformen gemensam nimnd anses limplig nir ett
mindre antal parter séker gemensamma aktiviteter av driftkaraktir
sdvil som myndighetsutévning eller produktion. Vid flera parter in
tre anses formen kunna bli administrativt otymplig och otydlig.
Vidare anses gemensam nimnd vara olimplig vid storre
investeringar eftersom virdkommunen redovisar hela verksam-
heten inom ramen fér sin organisation.'®

10.3.4 Kommunal samverkan i privatrattsliga subjekt

De privatrittsliga samverkansformerna ir bolag, stiftelser och
ideella foéreningar. Nir tvd eller flera kommuner eller landsting
samverkar 1 sddan form talar man om interkommunala féretag.
Foretagen ir egna juridiska personer, men ir inga myndigheter.
Kommunrittsliga principer giller i princip inte fé6r kommunala
foretag.

Kommunallagen giller dock nir kommunen bildar eller hanterar
foretaget. Sdledes méste den verksamhet som 6verlimnas falla inom
den kommunala kompetensen. Kommunen har som igare olika
styrmedel till sitt forfogande och kan genom dessa kriva att
exempelvis kommunalrittsliga regler foljs.”” Fullmiktige ske t.ex.,
enligt 3 kap. 17§ kommunallagen, faststilla det kommunala
indamailet med verksamheten 1 ett kommunalt f6retag.

Grundliggande forutsittningar

Grundliggande forutsittningar for all privatriteslig samverkan,
oavsett form, ges 1 kommunallagen. Det framgdr dir att kommuner
fir 6verlimna virden av en kommunal angeligenhet, fér vars
handhavande sirskild ordning inte foreskrivits, till ett aktiebolag,
ett handelsbolag, en ekonomisk férening, en ideell férening, en
stiftelse eller en enskild individ (3 kap. 16 §). Att sirskild ordning
foreskrivits giller stora delar av den obligatoriska verksamheten,
t.ex. grundskolan och riddningstjinsten.

16 Anell, Mattisson, Samverkan i kommuner och landsting, s. 25.
17 Ds 2009:36 s. 55.
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Virden av en angeligenhet som innefattar myndighetsutévning
far enligt 11 kap. 6 § regeringsformen &verlimnas endast om det
finns stod for det 1 lag. P3 vissa omrdden kan utférandet av
verksamheter, t.ex. barnomsorg eller ildreomsorg, 1 den mén
utférandeuppgifterna inte innefattar myndighetsutdvning 6verltas
till privatrittsliga associationer.

10.4 Kommunal samverkan om myndighetsutévning

En stor del av den kommunala verksamheten bestdr av
myndighetsutévning. Framfor allt inom det obligatoriska omridet
har kommunerna att 1 mycket stor utstrickning handligga drenden
och fatta beslut som berér enskilda minniskor pd ett mer eller
mindre ingripande sitt. Storre delen av dessa beslut dr ritesligt sett
att betrakta som myndighetsutévning. Detta stiller stora krav pd
att beslutshandliggarna har god erfarenhet och kompetens — ibland
till och med specialistkompetens for att sikerstilla att drendena
hanteras enligt de grundliggande férvaltningsrittsliga principerna
och med hinsyn tll regeringsformens krav pd saklighet och
opartiskhet 1 férvaltningen. Myndighetsutdvningsirenden kan vara
av skiftande karaktir och svirighetsgrad. Den frekvens med vilken
olika drendetyper hanteras skiftar ocksi mycket frin kommun till
kommun och frdn tid till annan. Inslaget av myndighetsutévning ir
mer begrinsat nir det giller landstingen.

Begreppet myndighetsutévning saknar en entydig definition,
men begreppet innefattar beslut eller andra 4tgirder som ger
uttryck fér sambhillets maktbefogenheter 1 férhdllande till
medborgarna. Myndighetsutévning kan handla om gynnande
beslut, som tillstindsgivning, eller missgynnande beslut, t.ex.
forbud eller foreliggande. For att myndighetsutévning ska
foreligga krivs vidare att myndigheten grundar sin befogenhet att
bestimma om ett visst férhdllande pd en forfattning eller ndgot
annat beslut av regeringen eller riksdagen. Det ir bara direnden som
mynnar ut i bindande beslut som omfattas av begreppet
myndighetsutdvning. Det ir ofta svirt att dra en exakt grins
mellan vad som ir service- och tjinsteproduktion och vad som ir
myndighetsutévning. Manga ginger har verksamheterna inslag av
bida delar. Det ir tex. inte allud lite att avgora 1 vilken
utstrickning beredningen av ett beslut i ett myndighetsirende och
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sjilva  beslutsfattandet utgér en del av en och samma
férvaltningsuppgift.

Kommunal samverkan om myndighetsutévning kan ske inom
ramen f6r kommunalférbund och gemensam nimnd, men kan
ocksd grundas pd avtal 1 den min specialregleringen anvisar en
sddan mojlighet. Enligt 12 kap. 4 § regeringsformen krivs dock
stdd 1 lag for att dverlimna en forvaltningsuppgift som innefattar
myndighetsutdévning till en privat aktor.

Fran kommunalt h3ll har det hivdats att det finns ett behov av
att kunna ta vara pd och anvinda sig av den kompetens som finns 1
andra kommuner. Méinga kommuner ser stora ekonomiska
svirigheter att kunna ticka alla specialomrdden med egen expertis.
Detta giller sirskilt for specialomrdden dir drendefrekvensen ir lig
eller mycket 13g, sk. sillanirenden. Nir det giller
myndighetsutévning s& finns det som regel ingen marknad som
kommunerna kan vinda sig till. I detta fall handlar det alltsd om att
alla kommuner och landsting sjilva méste bygga upp en egen
kompetens och avsitta egna resurser for att hantera vissa frigor
sdvida man inte kan samverka med andra myndigheter. Minga
ginger torde det mest rationella alternativet vara att kunna utnyttja
befintlig kompetens hos t.ex. grannkommunen eller nigon av
landets storre kommuner.

For att kommuner och landsting ska kunna samverka vid
hanteringen av myndighetsutévningsirenden krivs lagstod. Inom
ndgra omriden finns det redan i1 dag sddant lagstdd. Enligt 26 kap.
7 § miljobalken (1998:808) och 14 § livsmedelslagen (2006:804)
kan en kommun delegera beslutanderitt 1 tillsynsirenden till
anstillda 1 en annan kommun. Bida bestimmelserna innehéller till
att borja med regler som tilliter avtalssamverkan. Kommunerna ges
dirigenom ritt att, med avsteg frén lokaliseringsprincipen, avtala
med annan kommun om att den senare helt eller delvis ska
ombesérja  tillsynsuppgifter.  Tillsynsuppgifterna  kan enligt
forarbetena bestd 1 sidana uppgifter som inte innefattar
meddelande av beslut. Det kan exempelvis réra sig om
inspektioner, mitningar och andra utredningar av betydelse for
tillsynen.  Bestimmelserna innehdller vidare regler som ger
kommunen ritt att delegera beslutanderitt till anstilld vid annan
kommun efter 6verenskommelse med den kommunen. Lagstod for
delegering av myndighetsuppgifter till anstilld i annan kommun
finns vidare i 3 kap. 12 § lagen(2003:778) om skydd mot olyckor,
26 § lagen (2010:1011) om brandfarliga och explosiva varor, 8§
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lagen (2009:1424) om kontroll av skyddade beteckningar pa
jordbruksprodukter och livsmedel, 15 § lagen (2006:805) om foder
och animaliska biprodukter, 6 § lagen (1987:24) om kommunal
parkeringsévervakning, 19 kap. 14 § férildrabalken."

10.5 Demokratiska konsekvenser av samverkan i olika
former?”’

Institutet for framtidsstudier har i en promemoria redovisat tvd
demokratiteoretiska perspektiv pi samverkan. A ena sidan det
formella perspektivet, som utgdr frin att en kommuns anslutning
till samverkansorgan inte 1 sig kan vara odemokratiskt, om det
beslutats genom omrostning i fullmiktige och under férutsittning
att fullmiktige ocksd kan besluta om uttride ur samverkansorganet.
A andra sidan det normativa perspektivet dir det stills krav p3 att
vissa demokratiska virden upptylls, utéver fullmiktiges beslutsmakt.
Som exempel pd sidana virden nimns representativitet (att de styrande
ska representera de styrdas 3sikter) och demokratiskt ansvars-
utkrivande, t.ex. genom insyn i Dbeslutsprocesser.” Bida
perspektiven ir anvindbara vid analyser av de demokratiska
konsekvenserna av olika former av kommunal samverkan.

I promemorian konstateras att anslutning till kommunalférbund
inte kan ses som ett demokratiskt problem 1 sig. Samtidigt anses
demokratin kunna vara hotad om stérre delen av kommunens
uppgifter hanteras av olika samarbetsorgan, eftersom detta torde
begrinsa den enskilda kommunens handlingsfrihet starkt.
Promemorian slir fast att den demokratiska legitimiteten kan hotas
dven om den demokratiska styrningskedjan formellt sett fungerar.
Enligt promemorian blir insyns- och representationsproblemen in
tydligare i informella samridsorgan. Problem kan dir uppstd
genom att fortroendevalda saknar kunskap om organets
verksamhet eller inte har reell mojlighet att delta. Formellt sett sker
beslutsfattandet forvisso 1 fullmiktige, men ur ett normativt
demokratiperspektiv kan kritik riktas mot att besluten di ir
utredda och diskuterade i andra fora och att fullmiktige saknar
reellt inflytande &ver besluten. Medborgarna saknar, enligt

'8 Jfr. prop. 1993/94:251 5. 148 f. och 291{.
¥'SOU 2007:72 s. 322 ff.
2 Falkerby, Gossas, Kommunal samverkan och demokrati, Dnr Fi2006:04/2006/5.
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promemorian, dessutom ofta kinnedom om samridsorganens
existens.”'

10.5.1 Demokratiska konsekvenser av samverkan genom
interkommunala avtal®

Samverkan 1 avtalsform kan sigas ha stark demokratisk férankring
eftersom de samverkande kommunernas fullmiktige behiller ett
stort mitt av inflytande 6ver verksamheten. Aven nir det giller
avtalssamverkan som regleras sirskilt i speciallag fattas de formella
besluten av ansvarig nimnd i respektive kommun.

Diremot kan negativa konsekvenser fér demokratin tinkas
uppstd nir antalet avtal blir sd stort och avtal sluts med s minga
olika parter att systemet blir svirt att 6verblicka.

10.5.2 Kontroll av och insyn i kommunalférbunden®

En vanlig invindning mot att bilda kommunalférbund ir att de
fortroendevalda 1 medlemskommunerna (landstingen) upplever att
de inte kan piverka férbundets verksamhet, att férbundet ”lever
sitt eget liv”. Vilka verktyg for styrning, piverkan och kontroll
finns d& att anvinda enligt dagens lagstiftning? Som tidigare
framgdtt kan ett kommunalférbund ha en direktion eller ett
fullmiktige som beslutande organ. Direktionsmodellen ir vanligast
forekommande, di den upplevs som enklare in modellen med
fullmiktige. Ur demokratisynpunkt kan t.ex. anmirkas att
direktionens sammantriden inte ir offentliga, till skillnad frin i
kommunalférbund med fullmiktige, samt att den partipolitiska
representationen inte blir lika litt att tillgodose.

Kommunallagen ger kommuners eller landstings fullmiktige
och styrelser ett stort antal “verktyg” for att styra och paverka
kommunalférbunden.

21SOU 2007:72 5. 324.
22S0U 2007:72 5. 325.
2 SOU 2007:72 5. 322 ff.
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10.5.3 Kontroll av och insyn i samverkan i gemensam namnd*

En gemensam nimnd tllsitts formellt av en av de samverkande
parterna, virdkommunen. De 6vriga ingdende kommunerna eller
landstingen har dock insyns- och kontrollmojligheter via sina
representanter i nimnden.

Nir det giller kommunal revision ska en gemensam nimnd
granskas av var och en av de samverkande kommunerna eller
landstingen.” Av 5 kap. 252§ kommunallagen framgir att friga
om ansvarsfrihet fér en gemensam nimnd ska provas av
fullmiktige 1 var och en av de samverkande kommunerna eller
landstingen. Revisionen av den gemensamma nimndens
verksamhet ir siledes en friga for samtliga huvudmin. Nir det
giller 3terkallelse av uppdrag som fortroendevald kan den frigan
emellertid endast provas av fullmiktige som valt personen i friga.
Det finns vidare sirskilda bestimmelser i kommunallagen som
mojliggor styrning, kontroll och insyn i en gemensam nimnd.

10.5.4 Demokrati och samverkan i privatrattsliga former*

De senaste dren har regeringen pd olika sitt férbittrat méjligheten
till insyn och kontroll av kommunala féretag. Efter forslag i
regeringens demokratipolitiska proposition indrades bestimmelsen
1 3 kap. 17 § kommunallagen s3 att fullmiktige, om védrden av en
kommunal angeligenhet overlimnas till ett heligt kommunalt
aktiebolag, ska se till att fullmiktige far ta stillning innan sdana
beslut i verksamheten som ir av principiell beskaffenhet eller
annars storre vikt fattas. Genom férslag 1 om prop. 2005/06:55
Stirkt revision och ansvarsprévning 1 kommuner och landsting
kom dven bestimmelserna om styrning, insyn och kontroll i 3 kap.
17 § kommunallagen att gilla indirekt dgda bolag (dotterbolag).
Frin den 1 juli 2006 gavs anstillda och uppdragstagare i
kommunala féretag ett starkare och tydligare meddelarskydd. Det
innebir att anstillda och uppdragstagare 1 kommunala bolag,
stiftelser och foreningar, som omfattas av reglerna om
handlingsoffentlighet och sekretess, fir meddelarfrihet i
forhdllande till arbetsgivaren respektive uppdragsgivaren pd samma

250U 2007:72 s. 329.
9 kap. 2 § tredje stycket kommunallagen.
26S0U 2007:72 s. 331.
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sitt som om de vore anstillda i myndigheter.”” Vidare kan nimnas
att styrelsens uppsiktsplikt 6ver kommunal verksamhet dven giller
kommunala féretag.”® Regeringen har nyligen lagt forslag om
forstirkningar i reglerna om styrning, insyn och kontroll 1 3 kap.
17 § kommunallagen samt om styrelsens uppsiktsplikt.”’

En annan fr8ga som ir intressant ur demokratisynpunkt ir den
begrinsade mojligheten tll laglighetsprovning av kommunala
foretags beslut.

10.5.5 Behovet av att forstarka det demokratiska perspektivet
vid kommunal samverkan

Kommunala kompetensutredningen gjorde 1 sitt slutbetinkande
bedémningen att lagstiftningen redan innehdll minga verktyg for
paverkan och kontroll av kommunalférbund och gemensamma
nimnder. Samverkan 1 demokratiska former var dirfor, ansdg man,
inte 1 sd hog grad en lagstiftningsfriga utan snarare en frdga om
tillimpning regelverket. Utredningen ansdg att det behdvdes mer
kunskap om vilka verktyg och méjligheter som stir till buds samt
sammanstillning av erfarenheter av tillimpning av bestimmelserna
1 praktiken. Utredningen instimde 1 Ansvarskommitténs
bedémning att det dr den snabba utvecklingen mot allt fler,
overlappande samverkanskonstellationer som ir den stora bristen
med kommunal samverkan ur demokratisk synvinkel. En fortsatt
utveckling i den riktningen innebir, menade utredningen, att
varken medborgare eller fértroendevalda till slut har nigon
overblick av den samverkan som den egna kommunen eller
landstinget deltar 1.°° T den efterféljande propositionen instimde
regeringen i utredningens bedémning.’!

¥ Prop. 2005/06:162.

% 6 kap. 1 § kommunallagen.
¥ Prop. 2011/12:106.
SOU 2007:72 s. 332.

! Prop. 2008/09:21 s. 74
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10.6 Upphandlingsrattsliga aspekter pa kommunal
samverkan

10.6.1 Inledning

Kommuner och landsting utgér var for sig fristdende juridiska
personer. Kommunal samverkan innebir dirfoér 1 minga fall att
avtalsférhillanden uppstr antingen direkt mellan de samverkande
kommunerna/landstingen  eller  mellan  de  samverkande
kommunerna/landstingen och ndgot helt eller delvis fristdende
samverkansorgan ~ som  samarbetsparterna  etablerat.  Det
upphandlingsrittsliga regelverket kan aktualiseras i en ldng rad fall
dir frin varandra fristdende enheter ingdr avtal om t.ex. inkdp av
varor eller utférande av tjinster. En upphandlande myndighet som
anskaffar varor eller tjinster frin en frin myndigheten fristiende
juridisk person ir sdledes normalt sett upphandlingsskyldig.

Att den upphandlingsrittsliga lagstiftningen blir tillimplig far
ofta foljden att kommunen eller landstinget som gér en
anskaffning, t.ex. av en viss tjinst, inte fritt kan vilja att denna ska
utféras av en annan kommun eller ett fristdende organ som ett led i
en kommunal samverkan. Kommunens eller landstingets
anskaffning maste 1 ett sidant fall 1 stillet utsittas for konkurrens
pd den fria marknaden i enlighet med de regler for detta som
terfinns 1 den nationella och den EU-rittsliga upphandlings-
lagstiftningen. Upphandlingslagstiftningen kan alltsd leda till att en
kommuns avsikt att samverka med en annan kommun
overhuvudtaget inte kan fullféljas eller 1 vart fall inte komma till
stind 1 den form som parterna ursprungligen hade tinkt sig.

Utvecklingen inom den kommunala sektorn kan sigas gd mot
att offentliga verksamheter bryts ut frin den traditionella
kommunala nimndférvaltningen och férliggs 1 frdin kommunen
fristdende juridiska personer och samverkansorgan. Kommuner
och landsting limnar 1 allt hogre grad rollen som utférare av
allminnyttiga tjinster f6r att 6vergd tll att bestilla utférandet av
sddana tjinster frin utomstiende aktorer. Denna trend kan
forvintas forstirka det avtalsrittsliga inslaget i den kommunala
forvaltningen och dirmed iven upphandlingsrittens inflytande
inom den kommunala sfiren.

Mot denna bakgrund ir kunskap om upphandlingsreglernas
tillimpningsomrdde av stor betydelse fér att kommuner och
landsting ska kunna avgéra vilka samverkansalternativ som stdr
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Oppna 1 en viss situation. Sirskilt betydelsefullt far det sigas vara
att kommuner och landsting kidnner till och kan tillimpa de
undantag som finns frin skyldigheten att upphandla. Inom detta
omride spelar bl.a. EU-domstolens praxis en viktig roll.

Kommittén kommer dirfér i detta avsnitt att allmint belysa
innehillet den upphandlingsrittsliga lagstiftningen och sirskilt
beskriva de delar av regelsystemet som kan antas ha betydelse vid
kommunal samverkan. Beskrivningen kommer iven 1 korthet
beréra andra omrdden inom den marknadsrittsliga regleringen som
kan ha inverkan p& mojligheterna till kommunal samverkan.

Som ett led 1 utredningen i detta avsnitt har kommittén
inhdmtat ett rittsutlitande frén docent Jérgen Hettne.”” Utlitandet
avser bla. vilken betydelse myndighetsbegreppet har inom EU-
ritten samt hur former f6r kommunal samverkan berors av EU:s
regler, sirskilt om upphandling, vad betriffar offentlig verksamhet,
tjinster av allmint ekonomiskt intresse och icke-ekonomiska
ginster. Kommitténs syfte med att inhdmta rittsutlitandet dr att £3
en belysning av det svirdefinierade utrymme som EU-ritten kan
sigas ha oppnat upp fér att kommuner och landsting med avsteg
frdn den allminna marknadsrittsliga regleringen ska kunna fullgéra
uppgifter som grundas pi ett allminintresse. Utlitandet terges i
sin helhet 1 bilaga 4.

10.6.2 Grundlaggande upphandlingsrattsliga regler vid
kommunal samverkan

De svenska bestimmelserna om offentlig upphandling och
upphandling i de s.k. foérsérjningssektorerna® §terfinns i lagen
(2007:1091) om offentlig upphandling, LOU, och lagen
(2007:1092) om upphandling inom omridena vatten energi,
transporter och posttjinster, LUF. Lagarna tridde i kraft den 1
januari 2008 och ersatte di lagen (1992:1528) om offentlig
upphandling.

LOU reglerar forfaranden m.m. f6r offentlig upphandling som
gors av — forenklat uttryckt — myndigheter och offentligt styrda
organ.

LUF reglerar férfaranden m.m. fér upphandling inom
forsorjningssektorerna vatten, energi, transporter och posttjinster.

32 Hettne, Kommunal samverkan i EU-rittslig belysning (bilaga 4).
3 Upphandling inom omridena vatten, energi, transporter och posttjinster.
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Liksom LOU giller LUF f{6r upphandling som gors av
myndigheter och offentligt styrda organ. Dirutéver giller LUF for
upphandling som gérs av dels foéretag vilka en myndighet har ett
bestimmande inflytande 6ver (offentliga foretag), dels privata
foretag som bedriver verksamhet inom f{érsérjningssektorerna.
Upphandling inom de omriden som omfattas av LUF har
undantagits frin tillimpningsomridet f6r LOU.

LOU och LUF bygger i huvudsak pid EU-direktiv’* i de delar
som giller f6r upphandling 6ver vissa s.k. troskelvirden. De delar
som giller f6r upphandling under dessa troskelvirden och for
upphandling av s.k. B-tjinster oavsett virde (bl.a. sociala tjinster
och hilsovird) styrs av samma grundliggande principer men har
utformats med ildre, numera upphivda, svenska upphandlings-
bestimmelser som forebild. Dessa upphandlingar regleras i 15 kap.
i bdda lagarna.

Lagbestimmelser med anknytning till upphandling finns ocks3 1
lagen (2008:962) om valfrihetssystem, LOV, som tridde 1 kraft den
1 januari 2009. I lagen finns regler om vad som giller for de
kommuner och landsting som vill konkurrenspréva kommunala
verksamheter genom att &verldta valet av utforare av stéd-, vird-
och omsorgstjinster till brukaren eller patienten.

Valfrihetssystem enligt LOV ir ett alternativ till upphandling
enligt LOU och lagen tillimpas bl.a. pd omsorgs- och stédverksamhet
for dldre och for personer med funktionsnedsittning samt pd vird- och
sjukvardstjinster.

Tillimpningsomrddet for LOU och LUF

LOU och LUF giller vid offentlig upphandling av byggentreprenader,
varor och tjinster samt byggkoncessioner. De giller ocksd nir
upphandlande myndigheter anordnar projekttivlingar. Avgérande for
nir en upphandling ska goras enligt LUF ir vilken typ av
verksamhet som en upphandlande enhet bedriver.

I respektive lag anges ett antal olika undantag frin lagens
tillimpningsomride. Exempelvis giller lagarna inte sidana kontrakt
som avser forvirv, arrenderitt, hyresritt, bostadsritt, tomtritt,
servitutsritt eller ndgon annan rittighet till fastighet. LOU och

* Direktiven 2004/18/EG om samordning av férfaranden vid offentlig upphandling av
byggentreprenader, varor och tjinster och 2004/17/EG om samordning av férfaranden vid
offentlig upphandling pi omridena vatten energi, transport och posttjinster.
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LUF ir inte heller tillimpliga pd t.ex. ett tjinstekontrakt som
tilldelas en upphandlande myndighet som har en sirskild ensamritt
att utfora tjinsten. Tjinstekoncessioner ir endast i begrinsad
utstrickning reglerade i1 LOU och omfattas inte av
tillimpningsomridet fér LUF. Tilldelning av byggkoncessioner
omfattas inte heller av regleringen 1 LUF.

Begreppet kontrakt

For tllimpligheten av. LOU och LUF ir definitionerna av
begreppet kontrakt som anvinds i lagarna av sirskilt intresse. For
att upphandlingsskyldighet ska foreligga enligt LOU och LUF
méste affirstransaktionen ifrdga utgora ett upphandlingskontrakt.
Med kontrakt avses dirvid ett skriftligt avtal med ekonomiska
villkor som

1. sluts mellan en eller flera upphandlande myndigheter och en
eller flera leverantorer,

2. avser utférande av byggentreprenad, leverans av varor eller
tillhandah3llande av tjinster, och

3. undertecknas av parterna eller signeras av dem med en
elektronisk signatur.

Definitionen av “kontrakt” bygger pd artikel 1 1 direktiv
2004/18/EG.

I de fall t.ex. en kommun eller ett landsting viljer att organisera
sin verksamhet i egen regi regleras anskaffning av varor och tjinster
frin sidan verksamhet inte av upphandlingslagarna. I en sddan
situation anses den bestillande respektive den utférande enheten
som ett och samma rittssubjekt. Eftersom det i dessa fall inte ir
frdga om ett avtal med ekonomiska villkor som ingdtts med en i
forhdllande till den upphandlande myndigheten fristdende juridisk
person, foreligger inte ndgot upphandlingskontrakt. Dirmed
uppstér inte heller ndgon upphandlingsskyldighet betriffande dessa
interna transaktioner (s.k. egenregi- eller in house-situationer).
Upphandlingslagstiftningen giller alltsd inte nir tjinster utfors i
egen regi, via t.ex. nimnder.”

En upphandlande myndighet som anskaffar varor eller tjinster
frdn en fr&n myndigheten fristiende juridisk person ir sdledes

3 Jfr NJA 2001 s. 3.
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normalt sett upphandlingsskyldig. Av EU-domstolens praxis foljer
dock att det under vissa forutsittningar saknas skyldighet enligt
EU-ritten att tillimpa upphandlingsdirektiven idven nir den
upphandlande myndigheten kontrollerar en formellt fristdende
juridisk person. Detta ir fallet nir forhillandet dem emellan 1 hog
grad liknar ovan nimnda situation di tjinster utfors 1 egen regi.
Man kan siga att EU-domstolen har utstrickt begreppet egen regi
(in-house) till att gilla ocksd dessa fall. Avtal som ingds i en sddan
situation omfattas dirfér inte heller av direktiven. I EU-
domstolens dom 1 mal C-107/98 (Teckal) lades grunden for en
sddan tillimpning genom de s.k. kontroll- och verksamhets-
kriterierna (Teckalkriterierna). Dessa kriterier anger nir den
upphandlande myndigheten och en 1 formellt hinseende fristiende
enhet ska ses som ett och samma rittssubjekt pd s& sitt att det i
upphandlingsdirektivets mening inte foreligger nigot kontrakt.
Om kriterierna ir uppfyllda ir upphandlingsdirektivet foljaktligen
inte tillimpligt.

EU-domstolen har genom sin rittspraxis understrukit att
kontroll- och verksamhetskriterierna ska tolkas strikt och att det dr
den som &beropar kriterierna som har bevisbérdan fér att de ir
uppfyllda. Teckalkriterierna kommer nedan att behandlas mer
ingdende.

SYSAV-avgérandet (RA 2008 ref. 26)

Trots Teckaldomen har det bide i1 Sverige och 1 flera andra
europeiska linder ritt en viss oklarhet om bla. kommuner ir
skyldiga att tillimpa ett upphandlingsférfarande nir de anskaffar
yjanster frin sina hel- och deligda bolag. Det har vidare varit
osikert om ett sidant forfarande ska tillimpas vid kommunal
samverkan 1 offentligrittslig form.

Hogsta forvaltningsdomstolen (tidigare Regeringsritten) har
dock i ett antal domar (det s.k. SYSAV-avgsrandet, RA 2008 ref.
26) provat huruvida det ir forenligt med LOU att upphandlande
myndigheter utan formellt upphandlingstérfarande képer tjinster
frdn bolag som pa visst sitt dr knutet till myndigheten.

Undantagen frén EU:s upphandlingsregler f6r foretag som pd
visst sitt dr knutna till en upphandlande enhet (Teckalkriterierna),
ansigs inte vara tillimpliga 1 den situationen och kommunerna
skulle dirfoér enligt Hogsta forvaltningsdomstolen ha upphandlat
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ginster frin det kommunala bolaget i konkurrens. Hogsta
forvaltningsdomstolen anférde att EU-domstolen i ett antal
avgoranden uttalat att upphandlingsdirektivet inte utgér hinder
mot nationell lagstiftning som innebir att féretag som pd visst sitt
dr knutna till en upphandlande enhet och uppfyller Teckalkriterierna
kan utgora uppdrag &t enheten utan iakttagande av direktivets
bestimmelser. Eftersom den svenska lagstiftningen inte innehiller
nigra sidana undantag frin upphandlingsskyldigheten aktualiseras
enligt Hogsta forvaltningsdomstolens mening inte frigan om
tillimpning av Teckalkriterierna.

Fore avgorandet 1 SYSAV-maélet hade minga uppfattningen att
upphandlingsskyldighet inte féreligger nir t.ex. kommuner
anskaffar varor och tjinster frn sina hel- och deligda bolag.
Genom  SYSAV-avgorandet stod det dock  klart att
upphandlingsskyldighet féreligger 1 sidana fall. Avgérandet har
biring dven pd andra foretagsformer in aktiebolag, sdvil statliga
som kommunala, och iven pid offentligrittsliga kommunala
samverkansformer som kommunalférbund och gemensamma
nimnder.

Tidsbegrinsad lagstiftning till foljd av SYSAV-avgorandet

Som en foljd av SYSAV-avgdrandet har ett temporirt undantag
frdn definition av kontrakt inférts 1 2kap. 10a§ LOU.
Undantaget, det s.k. in house-undantaget, borjade gilla den 15 juli
2010 och upphér att gilla den forsta januari 2013. Regleringen
innebir bl.a. att statliga och kommunala myndigheter inte behover
tillimpa LOU nir de koper varor eller tjinster frdn exempelvis
kommunalférbund  eller gemensamma nimnder foér vilka
kommunerna inte dr vird. For att LOU inte ska tillimpas miste tvd
villkor, vilka motsvarar Teckalkriterierna, vara uppfyllda. Nigot
motsvarande undantag har inte inférts i LUF.

Regeringen tillsatte dr 2009 en utredning som skulle analysera
om det lingsiktigt behovdes ett generellt undantag frin
skyldigheten att tillimpa LOU nir kommunerna gér anskaffningar
frén foretag som de helt eller delvis innehar eller ir medlemmar 1.*
Utredaren skulle ocksi analysera om det behdévdes ett sidant
undantag 1 friga om kommunal samverkan 1 offentligrittslig form.
Utredningen, som antog namnet Utredningen om offentliga

*¢ Utredningen om offentliga féretag — upphandling, kontroll, insyn (Fi 2009:08).
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foretag — upphandling, insyn och kontroll, OFUKI-utredningen,
redovisade sitt uppdrag i slutbetinkandet Offentlig upphandling
frdn eget foretag?! (SOU 2011:43). Utredningen foreslog att ett
permanent in house-undantag skulle inféras och att undantaget
skulle formuleras p& ett likartat sitt som den temporira
bestimmelsen i 2 kap. 10 a § LOU.” Férslaget har legat till grund
for regeringens nyligen framlagda férslag om ett permanent in
house-undantag i 2 kap. 102 § LOU.*

10.6.3 Teckalkriterierna

Kontroll- och verksamhetskriterierna (Teckalkriterierna) anger nir
den upphandlande myndigheten och en i formellt hinseende
fristiende enhet ska ses som ett och samma rittssubjekt pd s3 sitt
att det 1 upphandlingsdirektivets mening inte féreligger ndgot
kontrakt.

10.6.3.1 Kontrollkriteriet

Det forsta villkoret som ska vara uppfyllt ir att den offentliga
myndigheten ska utéva en kontroll 6ver den fristdende enheten
motsvarande den som den utdvar Sver sin egen forvaltning
(kontrollkriteriet). Vid bedémning av om detta villkor dr uppfyllt
ska samtliga relevanta bestimmelser och omstindigheter beaktas.

Kontrollen 6ver den fristdende enheten ska motsvara den
kontroll som myndigheten utévar 6ver sin egen férvaltning, men
det krivs inte att den 1 alla aspekter ir identisk med denna. Det ir
diremot viktigt att kontrollen som utdvas 6ver den fristdende
enheten ir effektiv.

Frigan om vilken som ir den relevanta tidpunkten fér
bedémningen av om kontrollkriteriet dr uppfyllt har behandlats i
EU-domstolens dom i mil C-29/04 (Médling). I denna dom
framholl domstolen att det inte var den faktiska tidpunkten for
tilldelningen av det offentliga kontraktet som var den relevanta
tidpunkten fér bedémningen av om direktivet skulle tillimpas.
Domstolen ansdg att de sirskilda omstindigheter som férelig 1
mailet krivde att dven senare hindelser beaktades, iven om det

% SOU 2011:43 5. 486
%8 Prop. 2011/12:106.

240



SOU 2012:30 Kommunal samverkan

enligt domstolen 1 allminhet 4r limpligt att av ritessikerhetsskil
bedéma en eventuell upphandlingsskyldighet utifrdn de
férutsittningar som giller nir kontraktet tilldelas.

EU-domstolen har ett flertal ginger wuttalat att den
omstindigheten att den upphandlande myndigheten ensam eller
tillsammans med andra offentliga myndigheter dger samtliga aktier
1 det bolag som tilldelats kontraktet som regel tyder p&, utan att
vara av avgorande betydelse fér beddmningen, att kontrollkriteriet
ir uppfyllt. Ur domstolens praxis gir det att urskilja ett antal
faktorer som ska bedémas vid en prévning av om kontrollkriteriet
ska anses vara uppfyllt. Dessa kan i stora drag sammanfattas enligt
foljande.

- strategiska mél och viktiga beslut,
- privata intressen i den fristdende juridiska personen,
- deligarskap.

Strategiska mal och viktiga beslut

Vid undersékningen av om kontrollkriteriet dr uppfyllt ska det
framgd att den fristiende enhet som tilldelats kontraktet ir
understilld en kontroll som gor det mojligt f6r myndigheten att
pdverka de beslut som fattas av nimnda enhet. Det ska vara friga
om en mojlighet att utéva ett bestimmande inflytande i friga om
sdvil den fristdende enhetens strategiska mil som dess viktiga
beslut.

Privata intressen i den fristiende enheten

EU-domstolen har klarlagt att det faktum att ett privat foretag
ingdr som deligare 1 den fristiende enheten, oavsett storleken pd
dgarandelen, helt utesluter att den upphandlande myndigheten kan
anses utdva den kontroll 6ver denna verksamhet som motsvarar
den som den utdvar éver sin egen verksamhet. Det kan sdledes
konstateras att om det till nigon del finns privat kapital 1 ett
offentligt foretag ir kontrollkriteriet inte uppfyllt. Om det finns
planer pd att fora in privat kapital 1 ett sddant foretag torde dven det
utesluta att kriteriet ir uppfyllt. Enbart det férhdllandet att privat
igande ir mojligt utesluter diremot inte att kriteriet kan anses

uppfyllt.
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Deligarskap

Av EU-domstolens praxis framgér att den kontroll som offentliga
myndigheter miste utéva over den fristdende enheten for att
kontrollkriteriet ska vara uppfyllt kan utévas gemensamt av flera
myndigheter. Kontrollen ska motsvara den kontroll som
myndigheten utdévar éver sin egen férvaltning, men den behover
inte vara identisk med denna. Det ir enligt domstolen viktigt att
kontrollen som utévas éver den fristdende enheten ir effektiv men
det ir inte nddvindigt att kontrollen ir individuell. EU-domstolen
har uttalat att ett krav pd individuell kontroll 1 princip skulle
omdjliggéra sammanslutningar mellan olika offentliga myndigheter,
sdsom kooperativ mellankommunal sammanslutning. En offentlig
myndighet har nimligen, uttalade domstolen, utan hinder av
gemenskapsrittens regler om offentlig upphandling méjlighet att
med egna medel (tekniska och administrativa) utféra uppgifter av
allminintresse som 3ligger denna, utan att behéva vinda sig till
enheter utanfér sin organisation. Denna méjlighet som offentliga
myndigheter har att anvinda sig av allminna medel for att
tillhandahilla offentliga tjinster kan, enligt domstolen, utévas i
samarbete med andra offentliga myndigheter. EU-domstolen har
dven slagit fast att det, vad det giller ett kollegialt organ, saknar
betydelse vilket beslutsforfarande, bl.a. majoritetsbeslut, som
anvinds. Det innebir att dven en minoritetsigare i en fristiende
enhet kan uppfylla kontrollkriteriet. Det ir siledes tillrickligt med
en kollektiv och majoritetsstyrd kontroll. Det avgorande torde vara
om de deltagande upphandlande myndigheterna tillsammans
innehar kontrollen 6ver den fristdende enheten.

10.6.3.2 Verksamhetskriteriet

Det andra kriteriet som ska vara uppfyllt for att
upphandlingsskyldighet inte ska foreligga ir verksamhetskriteriet.
Kriteriet innebir att den fristiende enheten ska utféra huvuddelen
av sin verksamhet tillsammans med den eller de myndigheter som
innehar den. Enligt EU-domstolen har verksamhetskriteriet sirskilt
ull syfte att sikerstilla att upphandlingsdirektiven ir tillimpliga 1
det fall di ett foretag, som kontrolleras av en eller flera
myndigheter, ir aktivt pd marknaden och siledes kan konkurrera
med andra foretag. Ett foretag berdvas nimligen, enligt domstolen,
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inte noddvindigtvis sin handlingsfrihet endast p& grund av att
kontrollkriteriet dr uppfyllt om féretaget fortfarande kan utéva en
betydande del av sin ekonomiska verksamhet tillsammans med
andra aktorer. For att verksamhetskriteriet ska vara uppfyllt méaste
det ifrigavarande foretaget dirfér bedriva huvuddelen av sin
verksamhet tillsammans med den myndighet som innehar den.
Enligt domstolen ir s3 fallet om féretaget huvudsakligen utévar
verksamhet &t denna myndighet och all annan verksamhet endast ir
av marginell karaktir. Féretagets varor och tjinster ska siledes vara
avsedda enbart f6r denna myndighet.

Utifrén frimst uttalandena i Carbotermo-domen® kan pekas pd
att foljande allminna utgdngspunkter giller vid tillimpningen av
verksamhetskriteriet. En jimfoérelse ska goras mellan sddan
verksamhet som den fristdende enheten bedriver tillsammans med
den upphandlande myndigheten och eventuell annan verksamhet
som den fristiende enheten bedriver. Huvuddelen av den fristiende
enhetens verksamhet ska vid denna jimforelse befinnas vara utférd
tillsammans med den eller de myndigheter som innehar den och all
annan verksamhet f&r endast vara av marginell karaktir. I ett enskilt
fall ska en helhetsbedémning av samtliga omstindigheter goras.
S&vil kvantitativa som kvalitativa omstindigheter ska beaktas.

Enligt OFUKI-utredningen stdr det klart att omsittningen ir
en relevant kvantitativ omstindighet. Det anses dock vara mer
oklart vad som kan utgéra relevanta kvalitativa omstindigheter.
Utredningen goér bedémningen att detta far avgoras med ledning av
vad EU-domstolen uttalat om syftet med kriteriet, vilket dr att
sikerstilla att in house-undantaget inte ir tillimpligt i férhdllande
till ett foretag som ir aktivt pd marknaden och siledes kan
konkurrera med andra féretag. Mot bakgrund av detta syfte anser
utredningen det mojligt att férekomsten av en omfattande extern
verksamhet skulle kunna vara en omstindighet som utesluter att
kriteriet dr uppfyllt, oavsett hur verksamheten ter sig i jimforelse
med sidan verksamhet som bedrivs tillsammans med den eller de
upphandlande myndigheter som innehar den fristiende enheten.®

¥ M3l C-340/04 (Carbotermo).
©SOU 2011:43 5. 109 f.
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10.6.4 Uppstar upphandlingsrattsliga kontrakt mellan
kommuner och landsting och deras kommunalférbund
och gemensamma namnder?

Kommunalforbund

Bildandet av kommunalférbund innebir att kompetens hos
medlemmarna 6verfors till forbundet. Efter overlimnandet har
forbundet exklusiv kompetens att skota de overlimnade
uppgifterna. Ett kommunalférbund f&r ta hand om hela
kommunala verksamheter eller geografiskt, funktionellt eller pd
annat sitt avgrinsade uppgifter.

Bildandet av ett kommunalférbund torde inte innebira en
upphandling eftersom detta endast innebir en kompetens-
overféring och inte att nigon anskaffning gérs av varor eller
gjanster m.m. Kommissionen har nidmligen angett som sin
stdindpunkt att en fullstindig 6verféring av en offentlig uppgift frin
en offentlig enhet till en annan, si att den enhet som har att utféra
uppgiften gor detta helt sjilvstindigt och under eget ansvar, inte
innefattar ngot tillhandah8llande av tjinster mot ersittning 1 den
mening som avses 1 artikel 50 1 EG-fordraget (numera artikel 57 1
Funktionsférdraget, FEUF). Enligt kommissionen utgér en sidan
kompetenséverféring en dtgird som avser den interna offentliga
organisationen i en medlemsstat som i sig inte omfattas av EU-
ritten och dess grundliggande friheter."

I forarbetena till det temporira in house-undantaget (prop.
2009/10:134) gjordes beddmningen att kommuners och landstings
overldtelse av uppgifter till kommunalférbund inte utgor ett
upphandlingskontrakt och att upphandlingsskyldighet dirfor inte
uppkommer i den situationen. Diremot bedémdes att det vid
kommuners och landstings anskaffning av varor eller tjinster m.m.
frin kommunalférbund kunde behéva goras en provning enligt den
foreslagna och nu gillande regleringen. Det betonades att
kommunalférbundet 4r en 1 forhdllande till medlemmarna
fristiende juridisk person och att det dirfér normalt torde foreligga
ett upphandlingskontrakt nir medlemmarna anskaffar varor och
tjinster m.m. frin kommunalférbundet.*

Sveriges Kommuner och Landsting har 1 publikationen
Kommunala Samverkansformer redovisat en uppfattning som

1 Pressmeddelande den 21 mars 2007 (IP/07/357).
2 Prop. 2009/10:134 s. 49 {.
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avviker frdn den som anges i1 propositionen inféor in house-
undantaget, nimligen att samverkan i form av kommunalférbund
bér kunna ske utan upphandling.” Férfattarna anfér bla. att det
aldrig dr friga om avtal mellan parterna, att det endast ir offentliga
myndigheter som kan ingd 1 kommunalférbundet och att det enbart
ir kompetensenliga uppgifter som kan utféras.
OFUKI-utredningen har i sitt  slutbetinkande  gjort
bedémningen att det inte kan anses ske ndgon anskaffning av varor
eller tjinster m.m. i sidana fall di ett kommunalférbund helt
overtagit uppgifter, inklusive huvudmannaskapet, frin sina
medlemmar. Utredningen ansig det dock vara mera oklart hur
relationen mellan férbundet och medlemmarna ska bedomas
rittsligt 1 situationer d3 endast utférandet av en uppgift, t.ex.
l6neadministrationen, oOverlitits till ett kommunalférbund.
Utredningen anférde att utférandet av en uppgift visserligen
baseras pd en 6verforing till kommunalférbundet av medlemmarnas
kompetens och att finansieringen ska ske genom medlemmarnas
bidrag till férbundet, enligt kommunalrittens regler. Trots detta
var det enligt utredningen ytterst frdga om att férbundet utfor en
yjanst f6r medlemmarna, mot ersittning pd visst sitt. Det ansigs
dirfor inte kunna uteslutas att situationen kan ge upphov till ett
upphandlingsrittsligt kontrakt och upphandlingsskyldighet.*

Gemensamma nimnder

Bildandet av en gemensam nimnd innebir att den gemensamma
nimnden tilldelas vissa uppgifter, inte att ndgon anskaffning gors
av varor eller tjinster m.m. Bildandet av en gemensam nimnd torde
dirfor, liksom ir fallet f6r kommunalférbund, inte behéva innebira
att de deltagande kommunerna och landstingen genomfér en
upphandling. Verksamheten i en gemensam nimnd kan emellertid
innebira att t.ex. tjinster utfors f6r de deltagande kommunerna
och landstingen. Rittsliget 1 friga om upphandlingsskyldighet 1
sddana fall fir anses vara nigot oklart. I forarbetena till det
temporira in house-undantaget” gjordes beddémningen att
virdkommuners och virdlandstings anskaffning av varor och
tjinster m.m. frdn gemensamma nimnder inte utgdr kontrakt i

* Sveriges Kommuner och Landsting, Kommunala samverkansformer, 2 uppl., 2009.
#SOU 2011:43 5. 166.
* Prop. 2009/10:134.
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upphandlingsrittslig mening och att upphandlingsskyldighet dirfor
inte foreligger 1 dessa fall. Betriffande kommuners och landstings
anskaffning av varor och tjinster m.m. frdn gemensamma nimnder
for vilka kommunerna eller landstingen inte ir vird, bedémdes
diremot att en provning enligt den foreslagna och nu gillande
regleringen kunde behova goéras. I jimforelse med kommunal-
forbund angavs att det ir svdrare att goéra en bedémning av om
kommuners och landstings anskaffning frdn gemensamma nimnder
ska anses falla inom LOU:s tillimpningsomrade eller inte.*
Sveriges Kommuner och Landsting har 1 publikationen
Kommunala Samverkansformer redovisat en uppfattning som
avviker frdn den som anges i1 propositionen infér in house-
undantaget. Forfattarna anger att det helt klart kan sigas att
virdkommunens mellanhavanden med den gemensamma nimnden
inte kan anses utgdéra en upphandlingssituation men att det
diremot har ritt storre tveksamhet om hur de 6vriga ingdende
kommunernas och landstingens mellanhavanden ska behandlas.
OFUKI-utredningen har 1 sitt slutbetinkande anfért att
rittsfiguren gemensam nimnd har speciella drag som 1 vissa
avseenden komplicerar frigan om upphandlingsskyldighet.
Utredningen pekar pi att den gemensamma nimnden inte ir en
juridisk person utan formellt ingdr i en av de samverkande
kommunerna eller landstingen. Enligt utredningen innebir
samtidigt kommunallagens regler att frigor om den gemensamma
nimnden inte kan avgoras ensidigt av virden. Att den gemensamma
nimnden formellt tillhér samma juridiska person som virden och
ingdr 1 virdens organisation talar enligt OFUKI-utredningen starkt
for att nimndens verksamhet bér ses som egenregiverksamhet for
virden och att nimnden bor kunna tillhandahilla virden varor och
gjdnster m.m. utan upphandling. Utredningen bedémer emellertid
rittsliget som oklart, sirskilt med hinsyn till att Hogsta domstolen
i1 NJA 2001 s.3 har slagit fast att tvd enheter inom en juridisk
person under vissa forutsittningar kan vara si fristdende i
forhillande till varandra att en transaktion dem emellan inte kan
karaktiriseras som ett uttryck for  egenregiverksamhet.
Utredningen konstaterar att det forhdllandet att virden for en
gemensam nimnd inte ensam avgdr forutsittningarna for denna
skulle kunna innebira att nimndens verksamhet inte kan ses som
egenregiverksamhet for virden. I den efterféljande propositionen

# Prop. 2009/10:134 s. 50.
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om ett permanent in house-undantag anférde regeringen att det
inte finns stéd for att upphandlingsrittsliga avtal normalt sett
uppkommer mellan enheter inom en och samma juridiska person.
Regeringen bedémde att det dirfér sannolikt inte uppkommer
nigon upphandlingsskyldighet mellan virdkommunen och den
gemensamma nimnden.”

Enligt OFUKI-utredningen dr det dn mer oklart hur
forhdllandet mellan en gemensam nimnd och de kommuner och
landsting som inte ir vird for denna ska bedémas. Den
omstindigheten att den gemensamma nimnden formellt sett ir en
del av en annan juridisk person talar enligt utredningen starkt for
att nimndens verksamhet inte kan betraktas som egenregiverksamhet.
Att dessa kommuner och landsting bestimmer férutsittningarna for
den gemensamma nimnden tillsammans med virden skulle
emellertid enligt utredningen kunna tala fér att nimndens
verksamhet indd bér ses som egenregiverksamhet for samtliga
samverkande parter. Regeringen har 1 den efterféljande
propositionen bedémt att upphandlingsskyldighet kan uppkomma

i en sidan situation.*

10.6.5 Kontroll dver kommunalférbund och gemensamma
namnder.

Foreligger det ett kontrakt 1 upphandlingsrittslig mening mellan &
ena sidan kommunalférbund och gemensamma nimnder och &
andra sidan kommuner och landsting som ir medlemmar i dessa
uppkommer en skyldighet att upphandla. Frigan blir d8 om den
aktuella transaktionen kan ses som in house enligt EU-domstolens
praxis om Teckal-kriterierna (f6r nirvarande kodifierad genom den
temporira bestimmelsen i 2 kap. 10a § LOU) och till foljd dirav
vara undantagen frin upphandlingsskyldighet. Det ir dirfor av
intresse att undersdka om kontrollkriteriet éverhuvudtaget kan
vara uppfyllt nir en kommun eller ett landsting gor anskaffningar
frdn kommunalférbund och gemensamma nimnder.

¥ Prop. 2011/12:106 s. 61.
* Prop. 2011/12:106 s. 62.

247



Kommunal samverkan SOU 2012:30

Kommunalforbund

Frigan om kontrollkriteriet ir uppfyllt i relationen mellan ett
kommunalférbund och en kommun eller ett landsting som ir
medlem 1 férbundet kan bara besvaras efter en individuell
bedémning 1 det enskilda fallet. Enligt OFUKI-utredningens
bedémning finns det emellertid ett flertal omstindigheter som
sammantaget bor tala for att ett kommunalférbund kan std under
tillricklig kontroll.” Ett kommunalférbund ir en juridisk person av
offentligrittslig natur som endast kommuner och landsting kan
vara medlemmar 1. Redan detta férhdllande bér enligt utredningen
tala for att medlemmarna utdvar kontroll éver férbundet.™

En annan omstindighet som enligt bl.a. Coditel-domen kan tala
for kontroll ir enligt utredningen att kommunalférbundets
beslutande forsamling tillsitts av medlemmarnas fullmiktige och
att varje medlem ska vara representerad med minst en ledamot och
en ersittare.

Samverkan i kommunalférbund fir endast avse kommunala
angeligenheter och kommunalférbundet saknar kompetens att
utfora uppgifter som inte éverlimnats av medlemmarna. Vidare ir
de kommunalrittsliga  principerna  direkt  ullimpliga  pd
kommunalférbundets verksamhet. Dirmed giller som huvudregel
och med ett fital undantag bla. lokaliseringsprincipen och
forbudet mot vinstsyfte. Enligt utredningens beddémning talar
dessa forhdllanden, med hinsyn till EU-domstolens praxis, starkt
for kontroll.

Kommunalférbundets medlemmar har stora mojligheter att
bestimma &ver férbundets organisation, bl.a. genom méjligheten
att 1 férbundsordningen ange vilka organ som ska tillsittas utover
styrelsen. De har ocks3 stora méjligheter att genom bestimmelser 1
féorbundsordningen begrinsa eller styra férbundets mojligheter att
agera. Sddana foreskrifter kan t.ex. handla om i vad mén férbundet
far ta upp lan eller forvirva fast egendom. Det kan ocksd handla om
att  forbundet 3liggs att inhimta stillningstagande eller
godkinnande frn medlemmarna i viktigare frigor. Begrinsningar
av detta slag av férbundets sjilvstindighet talar enligt OFUKI-
utredningen, mot bakgrund av EU-domstolens praxis, for att
medlemmarna utévar kontroll enligt kontrollkriteriet.

¥ SOU 2011:43 5. 473.
*® Utredningen hinvisar i detta sammanhang till rittsfallen frin EU-domstolen, C-458/03
Parking Brixen, punkt 67 och C-324/07, Coditel, punkt 37.
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Regeringen har i den efterféljande propositionen uttalat att det,
av de skil som anférts 1 utredningen, finns goda forutsittningar for
medlemmarna i ett kommunalférbund att 8stadkomma méjlighet
till bestimmande inflytande 6ver férbundets strategiska mil och
viktiga beslut. Enligt regeringen framstir mojligheterna till
gemensamt utdvad kontroll inte som mindre in kommuners och
landstings mdojligheter att utéva kontroll 6ver den egna
férvaltningen.”

Gemensamma nimnder

Liksom nir det giller kommunalférbunden finns det enligt
OFUKI-utredningen ett antal omstindigheter som sammantagna
talar f6r att en gemensam nimnd kan std under tillricklig kontroll
av de kommuner eller landsting som har tillsatt den.”

P3 motsvarande sitt som for kommunalférbund torde, enligt
utredningen, redan det férhillande att en gemensam nimnd ir ett
organ av offentligrittslig natur som endast kommuner och
landsting kan bilda tala fér att kommunerna och landstingen som
bildat den utévar kontroll éver nimnden.

For kontroll anses vidare tala att ledaméter och ersittare 1
nimnden viljs av fullmiktige 1 de samverkande kommunerna eller
landstingen och att var och en av dessa kommunala organ ska vara
representerade i nimnden med minst en ledamot och en ersittare.

En gemensam nimnds behorighet och befogenhet ska preciseras
1 en overenskommelse mellan de berérda kommunerna eller
landstingen. Fullmiktige i var och en av dessa kommuner eller
landsting ska ocksd anta ett reglemente f6r nimnden, i1 vilket bl.a.
ska regleras nimndens syfte och finansiering. Liksom
kommunalférbund fir en gemensam nimnd endast utfora
kommunala angeligenheter. Likaledes styrs en gemensam nimnd
ocksd direkt av de kommunalrittsliga grundprinciperna. Dessa
omstindigheter talar enligt OFUKI-utredningen starkt for att
kontroll foreligger. Detsamma giller enligt utredningen fér den
kompetensfordelning som féljer av 3 kap. 9§ forsta stycket
kommunallagen, d.v.s. att det endast ankommer pa fullmiktige att
besluta i drenden som ir av principiell beskaffenhet eller annars av
storre vikt. Vidare anses dven kommun- eller landstingsstyrelsens

! Prop. 2011/12:106 s. 47.
280U 2011:43 5. 475 1.
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uppsiktsplikt 1 viss mén tala for att den gemensamma nimnden star
under kontroll av de kommuner eller landsting som bildat den.

Regeringen har 1 den efterféljande propositionen uttalat att det,
av de skil som anférts 1 utredningen, finns goda forutsittningar for
de kommuner och landsting som har bildat en gemensam nimnd
att 1 enlighet med kommunalritten istadkomma méjlighet till
bestimmande inflytande over dess strategiska mil och viktiga
beslut. Enligt regeringen kan méjligheterna till gemensamt utévad
kontroll 6ver en gemensam nimnd inte bedémas vara mindre for
de kommuner och landsting som bildat den dn deras méjligheter att
utdva kontroll dver nimnder som de tillsatt sjilva.”

10.6.6 Kommunala bolag - kontrakt och kontroll

Nir en upphandlande enhet anskaffar varor eller tjinster frin en
frdn myndigheten fristdende juridisk person kan man normalt utgd
frdn att det uppkommer ett kontrakt i upphandlingsrittslig mening
mellan parterna. Detta férhdllande férindras inte av att den
juridiska personen helt eller delvis dgs av den upphandlande
myndigheten. Utgdngspunkten ir dirfér att kommuner och
landsting som gor anskaffningar frin kommunala bolag ir
upphandlingsskyldiga. Nista friga blir om undantaget enligt
Teckal-mélet (jfr 2 kap. 10 a § LOU) ir tillimpligt. Fér detta krivs
att sivil kontroll- som verksamhetskriteriet 4r uppfyllt. Aven om
bedémningen av verksamhetskriteriet inte alltid kan férvintas vara
enkel, torde den verkligt svirbedémda frigan avse bedémningen av
om kontrollkriteriet dr uppfyllt. Med hinsyn till innehillet i den
allminna svenska bolagsrittsliga regleringen har frigan uppkommit
om denna &verhuvudtaget gor det mojligt for en upphandlande
myndighet att uppfylla kontrollkriteriet 1 férhdllande till exempelvis ett
heligt aktiebolag.

I promemorian Upphandling frin statliga och kommunala
foretag (Ds 2009:36) gjordes bedéomningen att den svenska
aktiebolagsritten inte bor utesluta att ett villkor motsvarande
kontrollkriteriet kan uppfyllas och att kriteriet dirfér bor kunna
uppfyllas 1 frdga om svenska féretag. I den efterféljande
propositionen®* gjorde regeringen samma bedémning trots att flera

> Prop. 2011/12:106 s. 47.
5 Prop. 2009/10:134 s. 34 ff.
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remissinstanser hade ifrdgasatt att kontrollkriteriet kunde
uppfyllas.

OFUKI-utredningen bedémde sammantaget att en tillricklig
kontroll kan uppnds &ver ett svenskt aktiebolag.” Utredningen
ansig det std klart att kontrollkriteriet inte dr uppfyllt om en
upphandlande myndighet som iger ett svenskt aktiebolag endast
utser styrelseledaméterna, direkt eller genom bolagsstimma, och
det inte 1 6vrigt férekommer annan dgarstyrning in vad som féljer
av att verksamhetsmilen angetts 1 bolagsordningen. Att
verksamhetsforemdlet eller bolagets syfte inte kan dndras av
styrelsen torde visserligen kunna vara en relevant omstindighet,
men kan enligt utredningen inte anses ha ndgon avgérande
betydelse. Inte heller den omstindigheten att bolagsstimman har
moijlighet att besluta om bindande anvisningar anses 1 sig ricka till
foér att en annan bedémning ska kunna géras. Om det diremot
forekommer faktiskt beslutade anvisningar — forenliga med
aktiebolagsritten — kan enligt utredningen en hogre grad av
kontroll uppnds, beroende p& den styrning som anvisningarna
innebdr. Enligt utredningen torde sidana anvisningar kunna
anvindas for att uppnd ett bestimmande inflytande 6ver i1 vart fall
vissa av bolagets viktiga beslut. Utredningen anser emellertid det
tveksamt — om in inte uteslutet — att anvisningar som enda
styrningsinstrument till de ovan angivna omstindigheterna skulle
kunna ge upphov tll wullricklig kontroll. Diremot bedomer
OFUKI-utredningen att ett bestimmande inflytande &6ver ett
svenskt aktiebolags strategiska mil och viktiga beslut vil kan
uppnds om det dven ir si att syftet med bolagets verksamhet ir att
tillgodose ett allmint intresse som ocksd den upphandlande
myndigheten ska eller fir tillgodose och om bolagets geografiska
verksamhetsomrdde sammanfaller med eller ir mindre in
motsvarande omride for den upphandlande myndigheten. Det
anses dock vara svdrbedémt i vilken utstrickning bolagsstimmans
anvisningsritt mdste ha utnyttjats nir det finns sidana
begrinsningar i den yttre ramen for bolagets verksamhet.

Utredningen framholl sdvitt avsdg just de kommunalt igda
aktiebolagen, att det f6r dessa — liksom for statligt 4gda aktiebolag
— giller samma aktiebolagsrittsliga méjligheter till dgarstyrning
som fo6r vilket annat aktiebolag som helst. Detta piverkades enligt
utredningen inte av att vissa itgirder méste vidtas i enlighet med

SOU 2011:43 s. 453 {.
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bestimmelserna 1 3 kap. 17-18 §§ kommunallagen. Att si3dana
dtgirder vidtagits ansdgs alltsd inte pdverka styrningsméjligheterna
enligt svensk aktiebolagsritt. Utredningen ansig emellertid att
sddana 4tgirder indd kunde beaktas 1 bedémningen av
kontrollkriteriet.”®

Att dtgirder vidtagits 1 enlighet med den kommunalrittsliga
regleringen innebir att féljande omstindigheter foreligger.

- Samtliga styrelseledaméter har utsetts av fullmiktige.

- Det kommunala indamélet med verksamheten har faststillts.

- Bolagets verksamhetsféremdl enligt bolagsordningen ir
begrinsat till sidana uppgifter som ir kommunala
angeligenheter.

- Fullmiktige har sett till att {3 ta stillning innan beslut i bolagets
verksamhet som ir av principiell beskaffenhet eller annars av
storre vikt fattas.

- Minst en lekmannarevisor har utsetts.

- Kommunstyrelsen utévar uppsikt 6ver verksamheten.

Vidare ska de kommunrittsliga principerna ha gjorts bindande fér
bolaget, utom i de fall bolaget bedriver verksamhet som ir
undantagen frin nigon eller ndgra av principerna. Som huvudregel
ska alltsd verksamheten i ett heligt kommunalt bolag syfta till att
tillgodose ett kommunalt indamidl som dr ndgot annat in att ge
vinst till dgaren, och detta ska ha angetts 1 bolagsordningen. Vad
som sagts om heligda kommunala aktiebolag giller huvudsakligen
ocksd for interkommunala aktiebolag, d.v.s. bolag som igs av en
eller flera kommuner eller landsting. Enligt 3 kap. 18§
kommunallagen giller dock i dessa fall inte samma obligatoriska
krav f6r sddana dtgirder som enligt 3 kap. 17 § kommunallagen ska
vidtas for heligda bolag.

OFUKI-utredningen gjorde sammantaget bedémningen att
kommunala bolag, fér vilka dtgirder vidtagits enligt 3 kap. 17-18 §§
kommunallagen, 1 hég grad stir under dgarens kontroll. Det kunde
enligt utredningen inte uteslutas att redan dessa forhillanden kan
ge mojlighet for dgaren att utdva ett bestimmande inflytande 6ver
bolagets strategiska mal och viktiga Dbeslut. Utredningen
understrok dock att fullmiktiges stillningstagande inte dr formellt
bindande fér bolaget och inte har samma rittsliga verkningar som
dgarstyrning 1 form av bolagsstimmoanvisningar. S&dana

5 SOU 2011:43 s. 455 ff.
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anvisningar bedémdes dirfér kunna vara nédvindiga fér att uppnd
ett bestimmande inflytande.

Regeringen har i den efterféljande propositionen i allt visentligt
stillt sig  bakom utredningens bedémningar och 1 det
sammanhanget bedémt att svenska rittsférhillanden medger att en
upphandlande myndighet kan skapa méjlighet att upptylla villkoren
1 kontrollkriteriet avseende ett aktiebolag. Regeringen understrok
att en bedémning av om kontrollkriteriet uppfyllts ska ske efter en
samlad bedémning av samtliga omstindigheter i det enskilda fallet.
Enligt regeringen ir férhdllandena 1 det enskilda fallet och hur den
upphandlande myndigheten 1 praktiken har utnytgat de
mojligheter att skapa kontroll som finns 1 den svenska
aktiebolagsritten, avgdrande for om det ska anses finnas tillricklig
kontroll.”

Kontroll over andra svenska privatrittsliga associationer

OFUKI-utredningen anférde att det associationsrittsliga
regelverket for ekonomiska féreningar i1 friga om styrnings-
mojligheter visentligen motsvarar det som giller fér aktiebolag.
Det ansdgs dirfor att mojligheterna f6r offentliga medlemmar i1 en
ekonomisk forening att 3stadkomma avgoérande pdverkan pd
féreningens strategiska mil och viktiga beslut bor bedémas pd
samma sitt som for offentliga dgare till aktiebolag.

Jimfort med vad som ir mojligt for en dgare i ett aktiebolag
torde enligt utredningen medlemmar i ideella féreningar ha stérre
mojligheter att genom bestimmelser 1 stadgarna eller stimmobeslut
dstadkomma avgorande piverkan pd foreningens strategiska mal
och viktiga beslut. Detsamma gillde, menade utredningen, 1 friga
om handelsbolag, till f6ljd av de stora mojligheterna att avtala bl.a.
om formerna fér bolagets férvaltning. Utredningen bedémde
dirfor att det ir mojligt f6r upphandlande myndigheter som ir
medlemmar 1 en ideell férening eller som idr deligare 1 ett
handelsbolag att skapa tlllrackhg kontroll enligt kontrollkriteriet.”®

Regeringen har i propositionen 1 allt Vasenthgt stillt sig bakom
utredningens slutsatser. Enligt regeringen medger svenska
rittsférhllanden att en upphandlande myndighet kan skapa
mojlighet att uppfylla kontrollkriteriet avseende en ekonomisk

7 Prop. 2011/12:106 s. 42.
SOU 2011 :43 5. 457.
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forening, en ideell férening eller ett handelsbolag. Kriteriet anses
dock inte kunna uppfyllas avseende stiftelser.”

Kontroll motsvarande den som kommunen eller landstinget utovar
dver den egna forvaltningen

En kommun eller ett landsting som idger exempelvis ett aktiebolag
miste for att uppfylla kontrollkriteriet utéva en kontroll over
bolaget som motsvarar den som kommunen eller landstinget utévar
over den egna forvaltningen.

Enligt OFUKI-utredningen hindrar svenska rittsférhillanden
inte kommuner och landsting fr@n att utéva sidan kontroll éver
aktiebolag och andra privatrittsliga associationer. Utredningen
anforde att de formella méjligheterna att utéva kontroll dver ett
kommunalt bolag inte ir identiska med mojligheterna for kommun
eller landsting att styra 6ver den egna férvaltningen. Emellertid
ansigs de formella mojligheterna till inflytande 6ver verksamheten
inte vara mindre om denna bedrivs i ett kommunalt bolag in om
den bedrivs i den egna férvaltningen.®

Regeringen har 1 den efterfoljande propositionen stillt sig
bakom utredningens bedémning i denna del.®

Gemensamt utévad kontroll och kontroll ver indirekt dgda
associationer

Det ir vanligt att flera kommuner samverkar i ett gemensamt gt
bolag. Detta kan iven ske genom att ett samverkansbolag igs
indirekt av kommunerna genom ett holdingbolag. Kommunernas
foretagsstruktur dr ofta organiserad pi sd sitt att kommunen ir
ensam och direkt dgare till ett aktiebolag (moderbolag) som i sin
tur dr ensam och direkt dgare till ett antal andra aktiebolag
(dotterbolag).®” Mot denna bakgrund kan bl.a. stillas frigan om en
kommun som iger ett aktiebolag tillsammans med andra
kommuner kan utéva kontroll &ver bolaget 1 enlighet med
kontrollkriteriet. En annan friga ir om exempelvis en kommun kan

%% Prop. 2011/12:106 s. 40.

©SOU 2011:43 5. 461 f. och 463 {.
¢! Prop. 2011/12:106 s. 43.

280U 2011:43 5. 464.
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uppfylla kontrollkriteriet 1 férhdllande till ett aktiebolag som
kommunen indirekt dger via ett holdingbolag.

Enligt OFUKI-utredningens mening fir rittsliget nir det giller
frigan om gemensamt utdvad kontroll anses vara férhillandevis
klart. Den omstindigheten att flera kommuner eller landsting
gemensamt iger ett aktiebolag eller ir medlemmar i en ekonomisk
eller ideell férening, hindrar enligt utredningen inte 1 sig att
kommunerna kan utéva kontroll enligt kontrollkriteriet éver den
juridiska personen. Den avgoérande frigan ir 1 stillet enligt
utredningen om kommunerna gemensamt utdvar ett bestimmande
inflytande 6ver den juridiska personens strategiska mil och
beslut.”

Nir det giller frigan om kontrollen &ver indirekt igda
associationer anser OFUKI-utredningen att rittsliget ir ndgot
oklart. Enligt utredningen synes Teckal-undantaget inte férutsitta
igande eller annat innehav av den aktuella fristiende enheten.
Redan detta talar enligt utredningen f6r att kontrollkriteriet skulle
kunna vara uppfyllt om den som upphandlar faktiskt innehar
enheten, men indirekt via t.ex. ett holdingbolag. Uttalanden frin
EU-domstolen pekar emellertid enligt utredningen pd att
forekomsten av ett holdingbolag som mellanled kan forsvaga
kontrollen 6ver den fristdende enheten. Enligt utredningen ir det
svart att precisera vilka andra faktorer som kan férsvaga en indirekt
utévad kontroll. Utredningen pekar dock pd att faktorer som
antalet mellanled och férekomsten av kontroll éver mellanledet
(exempelvis kommunens kontroll éver ett moderbolag som 1 sin
tur dger sjilva verksamhetsbolaget) kan antas vara betydelsefulla.**

Enligt regeringen stir betydelsen av indirekt dgande inte helt
klar. EU-domstolens praxis anses dock tyda pd att kontroll i vissa
fall kan utdvas over ett aktiebolag och andra slags fristiende
enheter, som innehas indirekt. Dirfér bor det, enligt regeringen, i
motsvarande min vara mojligt f6r kommuner och landsting att
utdva sidan kontroll &ver fristiende enheter som innehas

indirekt.®

©SOU 2011:43 5. 464 ff.
¢ SOU 2011:43 5. 466 ff.
% Prop. 2011/12:106 s. 43.
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10.6.7 Vissa undantag fran upphandlingsskyldigheten
10.6.7.1 Inkopscentraler

Minga upphandlande myndigheter eller enheter forfogar inte sjilva
over de resurser och den kompetens som krivs {6r att genomfora
upphandlingar. Det har dirfor utvecklats olika former av
inkdpssamordning och centraliserade inkop, d.v.s. samarbeten dir
flera upphandlande myndigheter eller enheter gemensamt
genomfoér upphandlingar eller dir en centraliserad inképsfunktion
genomfér upphandlingar fér andra myndigheters eller enheters
rikning.

Vid anskaffning av varor och tjinster ir upphandlande
myndighet eller enhet normalt skyldig att genomféra en
upphandling. Nigon generellt undantag fér sddana tjinster som
avser genomfoérandet av sjilva upphandlingen finns inte. Emellertid
har sirskilda regler om inkdpscentraler inforts vilka innebir att det
under vissa forutsittningar ir mojligt f6r upphandlande
myndigheter och enheter att ta hjilp av en annan upphandlande
myndighet vid sin anskaffning av varor, tinster och
byggentreprenader,  utan  att  denna  hjilp  behover
konkurrensutsittas genom upphandling. Reglerna utgor alltsd ett
undantag frin den upphandlingsskyldighet som annars skulle gilla.

Den svenska regleringen om inkdpscentraler tridde i kraft den
15 juli 2010 och &terfinns 1 2 kap. 9a§ och 4kap. 22§ LOU
respektive 1 2 kap. 9 a § och 4 kap. 4 § LUF. Regelverket syftar till
att delvis genomféra bestimmelser om ink&pscentraler 1 EU:s
upphandlingsdirektiv.*

Enligt 4 kap. 22§ LOU fir en upphandlande myndighet
anskaffa byggentreprenader, varor och tjinster, med hjilp av en
inkopscentral. Det samma giller upphandlande enheter enligt
4 kap. 4§ LUF. Bestimmelserna innebir att anlitandet av en
inképscentral inte behéver féregds av en upphandling.*” Diremot
méste inkopscentralen félja reglerna i LOU och LUF vid sina
upphandlingar.

Med inkopscentral avses enligt 2kap. 9a§ LOU en
upphandlande myndighet som

% Bide det klassiska direktivet (2004/18/EG) och férsérjningsdirektivet (2004/17/EG)
innehaller regler om inkdpscentraler.
¢ Prop. 2009/10:180 del 1, s. 328 och 377.
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1. Ingdr ramavtal om byggentreprenader, varor eller tjinster som
ir avsedda f6r andra upphandlande myndigheter, eller

2. Medverkar vid en offentlig upphandling i egenskap av ombud ar
flera upphandlande myndigheter.

Begreppet inkopscentral definieras pd likartat sdct 1 2 kap. 9a§
LUF. Definitionerna innebir att bedémningen av om en
upphandlande myndighet omfattas av definitionen ir knuten till
dess roll i en enskild upphandling, d.v.s. inte till dess verksamhet i
stort. Myndighetens verksamhet behover allts inte vara renodlad
till att helt eller 1 viss bestimd omfattning avse genomférandet av
upphandlingar. Exempelvis kan en kommun som fér en enstaka
upphandling uppfyller definitionens krav samordna en upphandling
fér egen och andra kommuners rikning och vara att anse som
inképscentral i friga om den aktuella upphandlingen.

Definitionen av begreppet inkdpscentral innebir ocksd att en
upphandlande myndighet som medverkar i en upphandling kan
vara att se som en inkdpscentral 1 tvd skilda fall, beroende pa dess
roll i upphandlingen; ramavtalsfallet och ombudsfallet.

Ramavtalsfallet

I f6rsta punkten i paragraferna beskrivs fall dir det ir friga om en
upphandlande myndighet som sjilv, i eget namn, ingdr ramavtal om
byggentreprenader, varor eller tjinster men dir dessa dr avsedda for
andra upphandlande myndigheter och enheter (ramavtalsfallet).
Sedan ramavtal ingdtts kan de upphandlande myndigheter eller
enheter som anlitat inkdpscentralen tilldela kontrakt (avropa)
utifrin ramavtalet. En inkdpscentral som arbetar genom att teckna
ramavtal blir ansvarig fér att upphandlingen av ramavtalen gér ritt
till och blir dirfér ocksd den sékande leverantdrens motpart vid en
eventuell domstolsprévning av  ramavtalsupphandlingen. Vid
fornyad konkurrensutsittning baserad pd ramavtalet (se nedan) blir
dock den myndighet eller enhet som genomfér den férnyade
konkurrensutsittningen ansvarig.**

Sammantaget ir det alltsd 1 ramavtalsfallet inképscentralen som
ingdr dels ingdr ramavtalet, dels ansvarar f6r genomférandet av
dtgirder 1 upphandlingen som ska féregd avtalstecknandet. Dessa
dtgirder innefattar bla. erforderlig annonsering, utformning av

% Prop. 2009/10:180 s. 264 ff.
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forfrigningsunderlag och beslut om att ramavtal ska fattas med viss
eller vissa leverantdrer alternativt om att upphandlingen ska
avbrytas. Det ir vidare inkopscentralen som ska underritta
anbudssékande och anbudsgivare om beslut enligt 9 kap. 9 § LOU
respektive 15 kap. 19 § LUF. En kommun eller ett landsting som
vill anlita en inkdpscentral 1 ramavtalsfallet har alltsd 1 princip
endast att fatta erforderligt internt beslut om detta och att ingd
avtal dirom med centralen. Nigra formella krav {6r ett sddant avtal
finns inte. Efter ingdnget avtal &vilar allt ansvar f6r upphandlingen
ink6pscentralen, frinsett vid eventuell férnyad konkurrens-
utsittning enligt ingdnget ramavtal. Det finns dock ingenting som
hindrar att de upphandlande myndigheter/enheter som anlitar
inkdpscentralen medverkar i centralens dtgirder t.ex. genom att
deras personal bistdr vid utformningen av forfrigningsunderlag
eller vid anbudsutvirdering.”

Allménna regler om ramavtal i LOU och LUF

Bide LOU och LUF innehiller generella regler om ramavtal som
har betydelse for forstdelsen av regelverket om inkopscentraler i
ramavtalsfallet. Begreppet ramavtal definieras 1 2 kap. 15§ LOU
och 12 kap. 16 § LUF. Definitionen 1 LOU anger att med ramavtal
avses ett avtal som ingds mellan en eller flera upphandlande
myndigheter och en eller flera leverantdrer 1 syfte att faststilla
villkoren fér senare tilldelning av kontrakt under en given
tidsperiod. Definitionen 1 LUF ir utformad pd samma sitt, men
avser upphandlande enheter 1 stillet f6r upphandlande
myndigheter.

De finns tre olika slags ramavtal. Ett slag dr ramavtal som
innehdller samtliga villkor f6r anskaffningar pi grundval av
ramavtalet och som ir omsesidigt férpliktande for parterna i avtalet
och som alltsd kan betraktas som upphandlingskontrakt (bindande
ramavtal). Ett annat slag dr ramavtal som innehiller samtliga villkor
for senare tilldelning av enskilda kontrakt men som inte ir
Oomsesidigt forpliktande foér parterna i1 avtalet (ej bindande
ramavtal). Ett ytterligare slag ir ramavtal som inte innehiller
samtliga villkor for senare tilldelning av enskilda kontrakt. I detta
fall gors en férnyad konkurrensutsittning dir pris och 1 tillimpliga
fall uppskattad kvantitet utgér villkor f6r tilldelning av kontrakt.

 Jfr. SOU 2011:43 5. 600 f.
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Av 5kap. 1§ LOU och LUF framgir att en upphandlande
myndighet/enhet fir ingd ramavtal med tillimpning av
bestimmelserna om upphandling av byggentreprenader, varor och
yanster. Dirutéver innehéller 5 kap. LOU, men inte 5 kap. LUF,
ytterligare bestimmelser om ramavtal. Enligt bestimmelserna 1
5 kap. LOU ska ett ramavtal som ingds med en enda leverantor
innehdlla alla villkor for tilldelning av kontrakt. Villkoren 1 ett
kontrakt som grundar sig pd ett sidant ramavtal ska nimligen
stimma 6verens med villkoren i ramavtalet.”

Ett ramavtal som ingdtts med flera leverantérer kan ocksd
innehélla alla villkor f6r kontraktstilldelning men behover inte gora
det. Om alla villkor angetts i ramavtalet fir kontraktstilldelning ske
utan férnyad inbjudan att limna anbud.”" Kontrakt ska d3 tilldelas
den leverantér som har limnat det bista anbudet pd grundval av de
villkor som angetts 1 ramavtalet.

Om inte alla villkor dr angivna i ett ramavtal som ingdtts med
flera leverantdrer ska tilldelningen av kontrakt féregds av en
férnyad konkurrensutsittning mellan leverantérerna.””> Leverantdrerna
ska inbjudas att pd nytt limna anbud i enlighet med de villkor som
anges 1 ramavtalet.

Av 5 kap. 2 § forsta stycket LOU framgr bl.a. att ett kontrakt
som grundar sig pd ett ramavtal fir slutas endast mellan en
upphandlande myndighet och en leverantér som dr part i
ramavtalet. I situationen di en inkopscentral anlitas 1
ramavtalsfallet ir det inkopscentralen som ir part i avtalet. De
andra upphandlande myndigheter som ramavtalet ir avsett att
anvindas av ir diremot inte parter i avtalet. Att dessa
upphandlande myndigheter ind8 fir tilldela kontrakt enligt
ramavtalet anses dock framgd av 4kap. 22§ LOU. Enligt
bestimmelsen fir en upphandlande myndighet anskaffa
byggentreprenader, varor och tjinster med hjilp av en
inkdpscentral. Sidan anskaffning kan ske bla. genom att
inképscentralen ingdr ramavtal som myndigheten fir bestilla frdn.”

7%5 kap. 4 § LOU.

715 kap. 6 § forsta stycket LOU.
725 kap. 7 § forsta stycket LOU.
73 Prop. 2009/10:180 del 1, s. 328.
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Ombudsfallet

Den andra situationen beskrivs i paragrafernas andra punkt och
innebir att en upphandlande myndighet (inképscentralen) medverkar 1
en upphandling som ombud 4t flera andra upphandlande myndigheter
eller enheter (ombudsfallet). Upphandlingen leder hir tll att
kontrakt tilldelas eller ramavtal ingds av de upphandlande
myndigheter eller enheter som ir huvudmin fér inkdpscentralen.
Ombudsrollen ska avse flera andra upphandlande myndigheter eller
flera upphandlande enheter. En upphandlande myndighet som ir
ombud endast {ér en enstaka upphandlande myndighet eller enhet
ir inte en inkdpscentral.”* T ombudsfallet blir den myndighet eller
enhet som anlitar inkdpscentralen ansvarig f6r att bestimmelserna i
LOU/LUF iakttas.

Det finns inga formella krav pd innehillet 1 avtalet mellan en
uppdragsgivare och en inképscentral. Det kan dock vara limpligt
att, utdver bestimmandet av uppdragets omfattning och inkdps-
centralens ersittning, reglera exempelvis konsekvenser av
eventuella fel som inkdpscentralen begdtt i sin upphandling.”
Frigan om uppdragsgivarnas eventuella ritt till skadestind om
inkdpscentralen inte f6ljt regleras inte 1 upphandlingslagstiftningen
utan far beddmas enligt allminna skadestindsrittsliga regler.”

Ombudsfallet gor det mojligt for uppdragsgivaren att l3ta
centralen utféra hela upphandlingsférfarandet eller endast delar av
detta. Att forfarandet kan 6verlimnas delvis till centralen har
betydelse bl.a. f6r kommuner och landsting. Det torde nimligen
vara sd att dessa — till f6ljd av allminna kommunrittsliga principer
om extern delegation och fullmakt till externt organ — inte kan ge
uppdrag till ett ombud att for deras rikning fatta
tilldelningsbeslut.”

OFUKI-utredningen fick genom tilliggsdirektiv * i uppdrag att
bla. analysera om det mot bakgrund av reglerna om
inkdpscentraler ~ fanns  behov  av  bestimmelser = som
kommunrittsligt gor det mojligt att delegera ritten att fatta
upphandlingsbeslut till ndgon annan. OFUKI-utredningen anférde
att det inte torde vara kommunrittsligt mojligt f6r kommuner och
landsting att 6verlita it ndgon annan att fatta beslut i

74 Prop. 2009/10:180 del 1, s. 263, 318 och 377.
7>SOU 2011:43 5. 601 f.

76 SOU 2006:28 s. 172.

77SOU 2011:43 5. 621 f.

78 Dir. 2010:115.
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kommunallagens mening 1 ett upphandlingsirende. Man ansig
dirfor att det borde inféras en mojlighet 1 ombudsfallet att for en
viss upphandling 6verféra ritten att fatta beslut 1 upphandlings-
drendet till inkdpscentralen. Utredningen féreslog att en nimnd i
en kommun eller ett landsting 1 ett sd3dant fall, efter
overenskommelse med inkdpscentralen, skulle f8 uppdra 4t
anstillda 1 centralen att besluta i upphandlingen pd nimndens
vignar.”

Regeringen har i den efterféljande propositionen i allt visentligt
stillt sig bakom utredningens bedémningar. Man har dirfér
foreslagit en dndring i lagen (2009:47) om vissa kommunala
befogenheter, som innebir att kommunala nimnder efter
dverenskommelse med en inkopscentral fir uppdra 4t anstillda 1
inképscentralen att besluta pi nimndens vignar i en upphandling.®

OFUKI-utredningen bedémde vidare att det saknades behov av
att kunna 6verfora beslutanderitt avseende enskilda upphandlingar
1 situationer dir kommuner och landsting samverkar genom att till
ett kommunalférbund, gemensam nimnd eller gemensamt igt
aktiebolag  limna  6ver  hanteringen av  upphandlingar.
Overlimnandet av den kommunala uppgiften att genomféra en viss
eller all upphandling innebar, enligt utredningen, att det
organisatoriskt ir detta externa organ som bide fattar beslut om att
enskilda upphandlingar ska genomféras och som genomfér dessa 1
sin helhet. Enligt utredningen innebir detta bla. att det ir
kommunalférbundet eller foretaget som fattar alla beslut under
upphandlingen. Situationen ansigs vara likartad nir det dr en
gemensam nimnd som genomfér upphandlingen it de
samverkande kommunerna eller landstingen. Aven i de fallen var
det, menade utredningen, samverkansorganet som bade fattar
beslut om att enskilda upphandlingar ska genomféras och som
genomfor dessa i sin helhet.

[ stillet for att tex. grannkommuner samverkar om
upphandlingar genom att hela upphandlingsverksamheten
dverlimnas till ett kommunalférbund eller ett kommunalt féretag
eller samordnas 1 en gemensam nimnd, kan samarbete ocksg ske 1
enskilda ~ samordnade  upphandlingar.  OFUKI-utredningen
bedémde att sddant samarbete torde vara mest férekommande och
kunna t.ex. ta formen av att en av kommunerna itar sig att
administrera genomfdérandet av en upphandling idven for ovriga

7 SOU 2011:43 5. 621, 662, 669 och 679.
% Prop. 2011/12:106 5. 110.
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kommuners del. Upphandlingen kunde ocksi genomféras genom
att de samverkande kommunerna anlitar ett fristdende organ for att
hantera samordningen. I dessa fall — d.v.s. nir samarbetet genom en
utomstiende aktdr avser enskilda upphandlingar — dr det enligt
utredningen inte méjligt att overldta ritten att fatta tilldelnings-
beslut till ndgon extern aktor. Tilldelningsbesluten mdste di —
liksom nir en inkdpscentral anlitas 1 ombudsfallet — fattas enskilt av
kommuner eller landsting som anlitar centralen.

Regeringen har 1 allt visentligt stillt sig bakom utredningens
bedémningar 1 denna del och har bedémt att det inte bor inféras en
mojlighet att dverféra beslutanderitt 1 ett upphandlingsirende till
ndgon annan som inte ir inkdpscentral.”

10.6.7.2 Beviljande av sirskilda och exklusiva rittigheter

Under vissa sirskilt angivna férhillanden kan undantag goras frin
LOU. Det kan exempelvis finnas mgjlighet till undantag som
grundar sig pd ensamritt pd grund av lagar eller andra férfattningar.
Enligt 1 kap. 7 § LOU ska bestimmelserna i lagen inte tillimpas vid
upphandling av tjinster frin annan upphandlande enhet som p.g.a.
lag eller annan forfattning, som ir forenlig med EU-ritten, har
ensamritt att utféra tjinsten. Frigan idr 1 vilken utstrickning
bestimmelsen kan liggas till grund for direkttilldelning frin
kommuner och landsting utan upphandlingsskyldighet.

I den ildre lagen (1992:1528) om offentlig upphandling,
ALOU, fanns motsvarande bestimmelse i 5 kap. 2 §. I forarbetena
till denna (prop. 1992/93:88 s. 96) anfordes att ensamritten som
avses ir en forfattningsbestimd ensamritt och att det dirfor
praktiken miste vara friga om ett monopol. Vidare har Hogsta
forvaltningsdomstolen i RA 2000 ref. 60 slagit fast att tillimpning
av 5kap. 2§ ALOU ir utesluten om det inte foreligger nigon
rittslig monopolstillning som utesluter andra leverantorer.

I en undersokning som Konkurrensverket gjort av avfalls-
branschen® har verket behandlat frigestillningen huruvida det ir
mojligt enligt svensk ritt att meddela ensamritt genom beslut i
kommunfullmiktige eller genom avfallsplaner enligt 15 kap. 11§
miljobalken, d.v.s. om s&dana beslut och planer kan anses utgora lag
och forfattning 1 den mening som avses 1 1kap. 7§ LOU. I

81 Prop. 2011/12:106 s. 104.
82 Rapport 2008:4, Upphandling av avfallstjinster.
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rapporten &tergavs ett rittsutlitande av docenten, numera
professorn, Ulrik von Essen. I utlitandet gér han bedémningen att
det miste anses std helt klart att uttrycket forfattning i LOU
enbart omfattar sidana rittsregler som 1 8 kap. regeringsformen
betecknas som foreskrifter. Han gor vidare bedémningen att en
kommun inte genom foreskrifter, en forfattning, kan tilldela ett
visst subjekt ensamritt att handha avfallshanteringen. Ett s3dant
beslut utgor, enligt von Essen, ett kommunalt “férvaltningsbeslut”,
vare sig det tas in 1 avfallsplanen eller inte. Enligt hans mening rider
det ingen som helst tvekan om att de kommunala avfallsplanerna
inte utgor foreskrifter 1 regeringsformens mening och dirmed inte
heller forfattningar 1 den mening uttrycket fir anses ha i den
svenska rittsordningen. Konkurrensverket anslét  sig  ill
slutsatserna i utlitandet. Verket anférde vidare som sin uppfattning
att det ankommer pd den enskilda medlemsstaten att, inom de
ramar som unionsritten tilliter, 1 sin nationella rittsordning
faststilla forutsittningarna for tillimpningen av ensamritts-
undantaget och att det 1 dag inte finns nigot regelverk i Sverige
genom vilket lagstiftaren har gjort det méjligt f6r kommuner och
landsting att meddela ensamritter.

Tillimpligheten av undantaget 1 1kap. 7§ LOU har iven
behandlats 1 en skrift av Sveriges Kommuner och Landsting.”
Frigan stills dir om en avfallsplan och renhillningsordning enligt
svensk lag kan anses innefatta en “ensamritt pd grund av lag eller
annan forfattning” enligt 1 kap. 7§ LOU. Forfattarna konstaterar
att kommunernas beslut om renhillningstaxor utgér s.k. norm-
beslut som har sin grund i1 8 kap. regeringsformen och att detta
kapitel har rubriken ”lagar och andra foérfattningar”. De anfér ocksd
att EU-ritten inte ligger sig 1 pa vilket sitt medlemsstaterna internt
fordelar sina lagstiftningsbefogenheter. Vidare anfoérs att ordet
“forfattning” 1 Sverige anvinds som ett samlingsbegrepp for
lagstiftning av alla slag och att nigon motsvarighet till begreppet
“administrative provisions” 1 direktivets engelska sprikversion inte
finns och dirmed inte heller behdvs. Detta talar enligt forfattarna
for att en renhdllningsordning och renhillningsféreskrifter skulle
kunna utgora en sidan forfattning som avses i 1 kap. 7 § LOU. De
anfér att man dirfér, dven om detta inte provats rittsligt, skulle
kunna tinka sig att skapa en ensamritt och kunna samverka runt en
avfallshandliggning utan upphandling genom att i avfallsplan och

83 Kommunala samverkansformer, 2 uppl., 2009 s. 60 ff.
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renhillningsordning féreskriva att visst avfall ska omhindertas pd
en viss anliggning.

Enligt OFUKI-utredningen kan det, med anledning av de skilda
tolkningarna av begreppet ”pd grund av lag eller annan férfattning”
som redovisats ovan, inte anses klart att kommuner och landsting
kan bevilja sddana ensamritter som avses 11 kap. 7 § LOU.

10.6.8 Vissa EU-rattsliga begrepp som har betydelse for
madjligheterna till kommunala samverkan

Ekonomisk verksambet

Medlemskapet 1 EU innebir att medlemsstaterna méste rittfirdiga
ingrepp 1 EU:s inre marknad. Detta medfor att linderna inte lingre
har en oreserverad ritt att prioritera andra intressen in de
marknadsorienterade. Den EU-rittliga ordningen kriver 1 stillet att
ingrepp i marknadsmekanismerna, t.ex. i syfte att underlitta
allminnyttig verksamhet, méste forklaras och motiveras. EU-ritten
stiller emellertid olika krav beroende p& hur den nationella
politiken ir utformad. Om en verksamhet ir helt undandragen
marknadens spelregler, kan den betraktas som icke ekonomisk och
falla utanfér EU-rittens tillimpningsomride och kravkatalog.**

En sirskild svirighet nir det giller EU-rittens inverkan pi
allminnyttig verksamhet dr att det saknas en férdragsbaserad
definition av vad som utgér ekonomisk verksamhet. EU-
kommissionen har ocksd pdpekat att det, mot bakgrund av de
skilda férhillanden som rdder i medlemslinderna, inte ir méjligt att
uppritta en uttdmmande forteckning 6ver verksamheter som pi
forhand kan sigas vara ”icke-ekonomiska”. EU-domstolen har mot
den bakgrunden prévat om en viss verksamhet ska anses
ekonomisk frin fall till fall, och det kan dirfér vara svart att dra
nigra slutsatser utifrin denna rittspraxis.”” Av EU-domstolens
praxis framgdr bla. att frigan om system pi omrddena social
trygghet, hilso- och sjukvird och utbildning kan betraktas som
ekonomisk verksamhet beror p& hur de ir inrittade och
strukturerade. EU-domstolen fister hirvid stor vikt vid en
distinktion mellan “ekonomiska system” och ”system baserade pd
solidiaritetsprincipen”. EU-domstolarna har sdvitt giller system for

%*Hettne, Kommunal samverkan i EU-rittslig belysning, avsnitt 3 (bilaga 4).
8 Hettne Kommunal samverkan i EU-rittslig belysning, avsnitt 4 (bilaga 4).
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social trygghet tillimpat en rad olika kriterier f6r att faststilla om
systemet ir solidaritetsbaserat. En mingd faktorer kan vara viktiga i
detta avseende:

Om medlemskap 1 systemet dr obligatoriskt.

Om stédordningen har ett rent socialt syfte.

Huruvida systemet drivs utan vinstsyfte.

Om de férméner som betalas inte ndédvindigtvis stdr 1
proportion till den férsikrades inkomster.

e Om systemet 6vervakas av staten

Sidana system madste alltsd sirskiljas frin ekonomiska system. Till
skillnad frin solidaritetsbaserade system kinnetecknas system av
ekonomisk karaktir i regel av foljande:

o Frivilligt medlemskap.

e DPrincipen om kapitalisering (rittigheterna ir beroende av
inbetalda bidrag och systemets ekonomiska resultat).

e De aktuella pensionsrittigheterna kompletterar dem som
tillhandahalls 1 ett grundliggande system.

o Verksamheten  bedrivs 1 konkurrens ~med  andra
forsikringsbolag.*

Utovande av offentlig makt - myndighetsutovning

Ett annat sitt att kvalificera en viss verksamhet som icke-
ekonomisk dr att granska i vilken min den innefattar
myndighetsutdvning eller som det uttrycks i Funktionsfordraget
om den ir forenad med “offentlig makt”. Enligt artikel 51 1
Fordraget om Europeiska unionens Funktionssitt, FEUF,
undantas nimligen verksamhet som hos medlemsstaten ir férenad
med utdvandet av offentlig makt. Enligt EU-domstolen avser
offentlig makt endast sirskilda verksamheter och inte hela
yrkesgrupper. Artikeln har 6verlag tolkats snivt. EU-domstolen
har slagit fast att den inte omfattar verksamheter som har en rent
stodjande och forberedande karaktir 1 forhillande till utévandet av
offentlig makt eller verksamheter som har en rent stédjande och
forberedande karaktir, sisom utformning av programmering och
drift av databehandlingssystem. EU-domstolen har mot denna
bakgrund slagit fast att verksamhet som utdvas av advokater,

% Hettne, Kommunal samverkan i EU-rittslig belysning, avsnitt 4.3 (bilaga 4).
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bevakningsféretag, auktoriserade ombud 1 férsikringstoretag och
verksamhet inom ramen for avtal som har samband med lokaler,
tillbehor, anliggningar, underhall, drift och férmedling av uppgifter
som behdvs for att genomféra ett lotteri, inte omfattas av
undantaget.”

Offentlig maktutdvning, sdsom begreppet har definierats 1 EU-
domstolens praxis, anses sammanfalla i stort med den svenska
termen myndighetsutévning. Nigot likhetstecken bér dock inte
sittas mellan de bigge begreppen, eftersom “offentlig makt” i
artikel 51 FEUF ir en autonom EU-rittslig term vars innebord ir
beroende dven av EU-domstolens framtida rittspraxis.”

Begreppet “offentlig makt” har ocks betydelse f6r om en viss
verksamhet ska omfattas av det EU-rittsliga regelverket for t.ex.
statligt stéd och upphandling. Dessa regler ir inte tillimpliga om
staten ingriper genom offentlig maktutdvning eller nir offentliga
myndigheter som hirror frin staten agerar 1 egenskap av offentliga
myndigheter. Ett foretag kan anses agera genom att utdva
offentliga befogenheter nir verksamheten 1 frdga ir en uppgift som
utgdr en del av statens visentliga funktioner eller anknyter till
dessa funktioner genom sin art, sitt syfte och de regler det omfattas
av. Generellt sett ir verksamheter som 1 sig utgér en del av
befogenheterna att utéva offentlig makt och utférs av staten inte
ekonomisk verksamhet. Foljande verksamheter har inte ansetts
utgora ekonomiska verksamheter.

Armén eller polisen.

Flygnavigationssikerhet och kontroll 6ver flygtrafiken.
Sjotrafiksikerhet och kontroll av sjdtrafiken.

Organisation, finansiering och verkstillighet av fingelsedomar.

Att en verksamhet bedéms vara icke-ekonomisk innebir dock inte
att man helt kan bortse frin EU-ritten. De EU-rittsliga reglerna
om den fria rérligheten pd EU:s inre marknad anses nimligen vara
tillimpliga pd all nationell lagstiftning. EU-domstolens
angreppsvinkel ir att nationella dtgirder som kan hindra eller goéra
det mindre attraktivt att utéva de grundliggande friheter som
garanteras av fordraget ska uppfylla fyra férutsittningar. Sidana
tgirder ska:

%7 Hettne, Kommunal samverkan i EU-rittslig belysning, avsnitt 4.4 (bilaga 4).
8 Hettne, Kommunal samverkan i EU-rittslig belysning, avsnitt 4.5 (bilaga 4).

266



SOU 2012:30 Kommunal samverkan

e vara tillimpliga p3 ett icke-diskriminerande sitt,
framstd som motiverade med hinsyn till ett tringande
allminintresse,

e vara dgnade att sikerstilla forverkligandet av den mailsittning
som efterstrivas genom dem och

e inte gi utdver vad som dr nddvindigt for att uppnd denna
mélsittning.

Det finns alltsd ett allmint EU-rittstest som giller for alla
nationella 3tgirder som medf6ér inskrinkningar i den fria
rorligheten. De ska vara icke-diskriminerande, proportionerliga och
grundas pd ett allminintresse. Dessa principer miste alltsd foljas
iven 1 icke-ekonomiska verksamheter.”

Hettne anfér i1 sitt rittsutlitande att det ir timligen perifera
omriden som faller helt utanfér den EU-rittsliga regleringen som
en foljd av undantaget for utévande av offentlig makt. Verksamhet
som kan hinforas tll det som 1 Sverige betraktas som
myndighetsutévning torde dock enligt Hettne falla utantér EU-
rittens tillimpningsomride. Han framhiller emellertid att det EU-
rittsliga begreppet offentlig maktutévning tolkas snivt och inte
alltid nédvindigtvis 6verensstimmer med det svenska definitionen
av myndighetsutévning. Enligt Hettne ir det dock svirt att frin
EU-rittslig utgdngspunkt se ndgra storre svirigheter med att
inritta ett samarbete mellan kommuner/landsting som innebir
gemensam myndighetsutdvning si linge privata aktorer inte
involveras. Om samarbetet bedrivs p8, eller har anknytning till, en
konkurrensutsatt marknad ir diremot, menar Hettne, de EU-
rittsliga reglerna som utgingspunkt tillimpliga.

Tidnster av allmdnt ekonomiskt intresse

I Funktionsfordraget anvinds begreppet Tjinster av allmint
ekonomiskt intresse for att markera medlemsstaternas mojlighet
att reglera en marknad enligt andra premisser in de renodlat
marknadsekonomiska. Artikel 14 FEUF hinvisar till den plats som
ganster av allmint ekonomiskt intresse har fér unionens
gemensamma virderingar och fér att frimja social och territoriell
sammanhillning. Enligt artikel 106.2 FEUF omfattas féretag som

%% Hettne, Kommunal samverkan i EU-rittslig belysning, avsnitt 4.5, (bilaga 4).
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utfér tjinster av allmint ekonomiskt intresse  av FEUF:s
bestimmelser, sirskilt konkurrensreglerna. Tillimpningen av
konkurrensreglerna, som inbegriper regler om statligt stéd, och
fordragets ovriga bestimmelser fir dock inte rittsligt eller 1
praktiken hindra utférandet av de allminnyttiga tjinsterna. Artikel
106.2 FEUF utgér dirmed ett begrinsat undantag frin FEUF:s
inremarknadsregler. Frigor om tjinster av allmint ekonomiskt
intresse har forekommit 1 ett stort antal avgéranden av EU-
domstolen  sirskilt 1 samband med tillimpningen av
statsstodsreglerna. Artikel 106.2 aktualiseras eftersom den drar en
grins mellan medlemsstaternas kompetens att bestimma vad som
ir ett allmint intresse 1 medlemsstaten samtidigt som
bestimmelsen klargér att inskrinkningar av den inre marknaden
maste vara nédvindiga och proportionerliga i forhillande till det
allminnyttiga indamailet.

Det finns ingen definition av tjinster av allmint ekonomiskt
intresse 1 fordraget. I stillet ankommer det pd medlemsstaterna
sjilva att avgora om en tjinst ska betraktas som en sidan. Detta
innebir att en tjinst som anses som allminnyttig 1 en medlemsstat
inte behover vara det 1 en annan medlemsstat. Begreppet relaterar
till vad som i ett europeiskt perspektiv kan betraktas som
allminnyttigt. Det har sedermera vidgats till tjinster av allmint
intresse som alltsd dr bredare och rymmer dven icke-ekonomiska
tjinster.

EU-domstolen har uppstillt ett antal kriterier som ska vara
uppfyllda for att en tjinst ska anses som allminnyttig. Den ska:

e vara betydelsefull f6r konsumenterna
e vara Oppen for alla konsumenter

e tillhandahillas pd likartade villkor

Av EU-domstolens praxis framgdr att en mingd olika
verksamheter kan ses som tjinster av allmint ekonomiskt intresse,
bl.a. lotsning, postverksamhet, akuttransporter av sjuka samt
avfallshantering. For svenskt vidkommande har kommissionen
bedémt att grundliggande betalningstjinster och kassaservice som
tillhandaholls av Svensk Kassaservice var tjinster av allmint
ekonomiskt intresse.”

I rapporten Tjinster av allmint intresse — ett svenskt perspektiv
(Sieps 2011:8) diskuterar professor Tom Madell vilka tjinster av

2SOU 2011:43 5. 498.
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allmint intresse som finns 1 Sverige. Enligt Madell finns det ett
nirmast odndligt antal vilfirdstjinster som utférs av staten,
kommuner och landsting som ir av sddan art att de skulle kunna
utformas som tjinster av allmint ekonomiskt intresse. Madell
pipekar att kommunerna enligt lag dr skyldiga att tillhandahilla ett
antal vilfirdstjinster: till exempel forskoleverksamhet och
skolbarnomsorg, forskoleklass, grundskola, gymnasieskola och
sirskola, kommunal vuxenutbildning, svenska fér invandrare,
socialtjinst, omsorg om ildre och funktionshindrade, hilso- och
sjukvird 1 sirskilt boende, stadsplanering och byggfrigor, hilso-
och miljoskydd, renhdllning, avfallshantering, riddningstjinst,
vatten och avlopp, bibliotek, krisberedskap, kollektivtrafik samt
bostadsférsorjning.

Vidare finns en mingd verksamheter som det ir frivilligt for
kommunerna att tillhandahlla men som anses ligga inom ramen
for den kommunala sjilvstyrelsen, t.ex. Oppen férskola,
fritidsverksamhet, byggande av bostider, energi, hilso- och viss
sjukvird 1 hemmet, sysselsittning, niringslivsutveckling samt
kulturella tjinster. Landstingen ir enligt lag ansvariga for
tillhandahdllandet av hilso- och sjukvird, tandvird fér personer
upp till 20 &rs lder samt kollektivtrafik. Inom ramen foér deras
kompetens ir det dessutom frivilligt att engagera sig inom
exempelvis kultur, utbildning, turism och regional utveckling m.m.

Nir det giller kopplingen till den EU-rittsliga termen “tjinster
av allmint ekonomiskt intresse” ir det dock oklart vilka tjinster
som omfattas. Enligt Madell fé6rekommer begreppet endast 1 fyra
svenska forfattningar.”

E U s statsstodsregler och tidnster av allmdént ekonomiskt intresse

Funktionsférdragets regler om statligt stod utgdr en del av den
reglering som ska sikerstilla att konkurrensen inom den inre
marknaden inte snedvrids. Reglerna 4terfinns i artiklarna 107-109
FEUF. De har till syfte att férhindra att konkurrensférhillandena
inom EU forvanskas genom att medlemsstaterna ekonomiskt
gynnar vissa foretag eller viss produktion. Med begreppet statligt

1 4 § punkt 2 lagen (2005:590) om insyn i vissa finansiella férbindelser m.m., 10 § lagen
(2010:566) om vidareutnyttjande av handlingar frdn den offentliga férvaltningen,
férordningen (2009:1397) om veterinir service av allmint ekonomiskt intresse samt 1 kap.
5 § lagen (2010:1065) om kollektivtrafik, som hinvisar till klassificeringen av kollektivtrafik i
EU:s kollektivtrafikfdrordning som persontransporttjinster av allmint ekonomiskt intresse.
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stdd avses alla offentliga medel, d.v.s. dven kommunala stéd till
aktorer som bedriver ekonomisk verksamhet. Vid sidan av
uppenbara stéditgirder som direkta bidrag, 1&n pd formanliga
villkor etc., omfattas dven fall dir det offentliga 1 olika
sammanhang gor avkall frin marknadsmissiga avkastningskrav.”

Enligt artikel 108.3 1 FEUF fir medlemsstaterna bara ge statligt
stod om det pd forhand godkints av kommissionen (det s.k.
genomfoérandeférbundet). Av EU-domstolens rittspraxis foljer
emellertid att en statlig tgird inte omfattas av artikel 107.1 FEUF
1 den min som dtgirden ska anses utgora ersittning som motsvarar
vederlag for tjinster som det mottagande foretaget har
tillhandahéllit for att fullgsra skyldigheter avseende allminnyttiga
yanster. Detta forutsitter att dtgirden 1 sjilva verket inte innebir
att dessa foretag gynnas ekonomiskt och siledes inte har som
verkan att dessa foretag far en mer fordelaktig konkurrensstillning
in konkurrerande foretag. Forutsittningarna for att ersittning for
en allminnyttig offentlig tjinst inte ska ses som statsstod har
nirmare preciserats EU-domstolens dom 1 médl C-280/00
(Altmark). Foljande villkor miste vara uppfyllda.

1. Det mottagande foretaget ska faktiskt ha dlagts skyldigheten att
tillhandahdlla allminnyttiga tjinster och dessa skyldigheter ska
vara klart definierade.

2. De kriterier pd grundval av vilka ersittningen beriknas ska vara
faststillda 1 forvig pd ett objektivt och dppet sitt.

3. Ersittningen fr inte dverstiga vad som krivs for att ticka hela
eller delar av de kostnader som har uppkommit i samband med
skyldigheterna, med hinsyn tagen till de intikter som dirvid har
erhdllits och till en rimlig vinst pd grund av fullgérandet av dessa
skyldigheter.

4. Nir det foretag som ges ansvaret for att tillhandahilla de
allminnyttiga tjinsterna inte har valts ut efter ett offentligt
upphandlingsférfarande, ska den nédvindiga ersittningen
faststillas enligt foljande. Ersittningen ska bestimmas pd
grundval av en undersokning av de kostnader som ett
genomsnittligt och vilskott foretag som ir limpligt att utfora
ydnsten 1 friga skulle ha 8samkats vid fullgérandet av tjinsten.
Hinsyn ska tas till de intikter som dirvid skulle ha erhillits och
till en rimlig vinst pd grund av utévandet av tjinsten.

280U 2011:43 5. 499.
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Nir ersittning for en allmidnnyttig tjinst ir att se som statsstod
enligt artikel 107.1 FEUF, t.ex. pd grund av att nigot av villkoren
enligt Altmark-domen inte ir uppfyllda, maiste ersittningen
anmilas till kommissionen fér godkinnande innan den kan
utbetalas. Undantag frin genomférandeforbudet dr dock mojliga
enligt kommissionens beslut 2012/21/EU.”

Upphandlingsreglernas forbéllande till tiinster av allmént ekonomiskt
intresse

EU-ritten innehdller inget krav pd att dtgirden i sig att anfortro ett
foretag att tillhandahdlla tjinster av allmint ekonomiskt intresse
ska foregds av ett upphandlingsforfarande. Nir inrittandet av en
tjinst av allmint ekonomiskt intresse leder till att man tilldelar ett
offentligt kontrakt miste de offentliga myndigheterna alltsd inte
bara folja bestimmelserna om statligt stod, utan dven reglerna om
offentlig upphandling och koncessioner. EU-rittens upphandlings-
regler och regler om statligt stéd har dock samband pi si sitt att
ett korrekt utfért upphandlingstorfarande medfér en  viss
presumtion foér att ersittningen fér det som upphandlats ir
marknadsmissig och dirfor inte utgor ett sddant statligt stéd som
mdste anmilas till kommissionen. I den svenska upphandlings-
lagstiftningen finns inga bestimmelser som sirskilt tar sikte pd
tjdnster av allmint ekonomiskt intresse. I den man anfértroendet
av sddana tjinster innebir att en upphandlande myndighet tilldelar
en leverantor ett kontrakt om tillhandahillande av tjinster ir dirfor
LOU och LUF tillimpliga.”*

Hamburgdomen (C-480/06)

I EU-domstolens praxis kan urskiljas enskilda fall dir det ir
uppenbart att domstolen har pdverkats av férdragets hinvisningar
till tjinster av allmint ekonomiskt intresse dven nir artikel 106
FEUF inte ansetts direkt tillimplig. Ett av dessa, m3l C-480/06,
kommissionen mot Tyskland (Hamburg), roérde offentlig

% Kommissionens beslut av den 20 december 2011 om tillimpningen av artikel 106.2 i
férdraget om Europeiska unionens funktionssitt pi statligt stéd i form av ersittning fér
allminnyttiga tjinster som beviljas vissa féretag som fitt i uppdrag att tillhandahilla tjinster
av allmint ekonomiskt intresse, EUT L nr /, s. 3. Beslutet ersitter det tidigare beslutet
2005/842/EG.

% SOU 2011:43 5. 503.
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upphandling. I domen prévade domstolen om ett avtal mellan flera
offentliga myndigheter om visst samarbete, som inte skedde genom
en fristiende  enhet, borde ha  foregdtts av  ett
upphandlingsforfarande. Trots att ingen av myndigheterna utévade
kontroll enligt kontrollkriteriet 6ver nigon av de andra
myndigheterna, bedémde domstolen, bl.a. utifrin resonemang om
avtalets allminnyttiga syfte, att upphandlingsskyldighet saknades i
den aktuella situationen. Domen gav alltsd uttryck for ett mojligt
undantag frdn upphandlingsskyldighet som i grunden skiljer sig
frén in house-undantaget och Teckal-kriterierna.

I mélet hade fyra olika regioner 1 Tyskland (Landkreise) utan att
detta foregdtts av en offentlig upphandling, ingdtt ett tjugodrigt
avtal med Hamburgs stads renh3llningstjinst avseende bortforsling
av avfall for forbrinning 1 avfallshanteringsanliggningen
Rugenberger Damm - ett bolag med delvis privata Zgare.
Anliggningen skulle vara firdigbyggd forst tre &r efter att avtalet
ingicks. Via Hamburgs stad skulle de fyra Landkreise bidra
ekonomiskt till driften av avfallsanliggningen. Betalningen skulle
ske till den som drev anliggningen, genom férmedling av
Hamburgs stad. Det var dock endast Hamburgs stad som hade ett
avtal med avfallsférbrinningsanliggningen.

Tyskland gjorde bla. gillande att avtalet ingdtts for att
regionerna skulle kunna fullgéra sin lagstadgade uppgift att
bortforsla avfall.

Kommissionen ansdg att regionerna utgjorde upphandlande
myndigheter och att avtalet om bortskaffande av avfall utgjorde ett
skriftligt tjinsteavtal med ekonomiska villkor, genom vilket
troskelvirdet for tillimpning av upphandlingsdirektivet hade
overskridits.  Det  foreldg sdledes upphandlingsskyldighet.
Kommissionen fick fullstindigt st6d fér sin  linje av
generaladvokaten.

EU-domstolen férde emellertid ett annat resonemang.
Domstolen klargjorde till att bérja med att kommissionens talan
avsdg ett avtal som ingtts mellan Hamburgs stads renhdllningstjinst
och fyra niraliggande Landkreise och som syftade tll att sikerstilla ett
omsesidigt ansvar for deras avfallshantering. Talan avsdg diremot
inte det avtal genom vilket forhillandet mellan Hamburgs stads
renhllningstjinst och den som drev anliggningen reglerades.

Domstolen konstaterade direfter att undantaget for egenregi
inte var uppfyllt. Enligt domstolen utdvade de fyra berérda
Landkreise inte nigon kontroll som kunde anses motsvara den
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kontroll som de utdvade dver de egna férvaltningarna, vare sig over
deras motpart, d.v.s. Hamburgs stads renhillningstjinst, eller dver
det bolag som drev anliggningen. Domstolen fokuserade i stillet pd
att det genom det omtvistade avtalet hade inrittats ett samarbete
mellan lokala myndigheter som syftade till att sikerstilla att ett
allminnyttigt uppdrag som var gemensamt for dessa lokala
myndigheter, d.v.s. dtervinning av avfall, fullgjordes. Det stod
dessutom klart att det avtal som ingdtts mellan Hamburgs stads
renhdllningstjinst och de berérda Landkreise skulle anses utgora
det avslutande ledet i1 ett mellankommunalt samarbete mellan
avtalsparterna och att det 1 avtalet 1 friga uppstilldes krav som var
dgnade att sikerstilla att uppdraget att bortskaffa avfall fullgjordes.
Genom avtalet i friga gjorde dven de avtalsslutande lokala
myndigheterna vissa dtaganden som hade ett direkt samband med
foremilet for den allminnyttiga tjinsten. Dirutdver féljde av
avtalet att avtalsparterna, om nédvindigt, skulle bistd varandra vid
uppfyllandet av sin lagstadgade skyldighet att bortskaffa avfall.

Nir det gillde de ekonomiska villkoren pdpekades att det
samarbete som genom avtalet inleddes mellan Hamburgs stads
renhdllningstjinst och Landkreise inte gav upphov till andra
ekonomiska transaktioner mellan dessa enheter in dem som
motsvarar iterbetalningen av den andel av avgifterna som beldpte
pd Landkreise, men som renhllningstjinsten betalade till den som
drev anliggningen. Domstolens slutsats blev dirfoér att det
omtvistade avtalet utgjorde sdvil grunden som den rittsliga ramen
for ett framtida inrittande och drift av en anliggning genom vilken
en allminnyttig tjinst var avsedd att fullgdras, nimligen termisk
avfallsbehandling. Domstolen poingterade att avtalet uteslutande
hade ingdtts av offentliga myndigheter, utan inblandning av nigon
privat avtalspart, och i avtalet angavs eller foregreps inte 1 ndgot
avseende den offentliga upphandling som eventuellt skulle vara
noédvindig for inrittandet och driften av anliggningen for
avfallsbehandling.

Avslutningsvis pipekades att det inte fanns ndgon skyldighet for
offentliga myndigheter att anvinda sig av en sirskild rittslig form
for att gemensamt kunna sikerstilla att en allminnyttig uppgift
fullgors. Det framgir dock av domen att en forutsittning ir att det
huvudsakliga syftet med de unionsrittsliga bestimmelserna pad
omridet for offentlig upphandling, nimligen fri rorlighet for
ginster och icke-snedvriden konkurrens 1 samtliga medlemsstater,
inte fick undergrivas. Detta var inte fallet om samarbetet

273



Kommunal samverkan SOU 2012:30

uteslutande styrs av overviganden och krav som ir dgnade att
uppnd mal av allmint ekonomiskt intresse och om principen om
likabehandling sikerstills, s& att inget privat foretag ges ndgon
fordel 1 foérhillande till sina konkurrenter. Slutligen fick det inte
vara friga om ett konstlat uppligg 1 syfte att kringgd
bestimmelserna om offentlig upphandling.

Slutsatser om riittsliget efter Hamburgdomen

Hamburgdomen ir omdiskuterad. Vilka generella slutsatser som
kan dras utifrdn domen fir anses vara oklart. Man kan dock utifrin
domen konstatera att unionsritten under vissa férutsittningar inte
kriver upphandling vid samarbete mellan offentliga organ — dven
om samarbetet inte sker med anvindning av en gemensamt
kontrollerad fristiende enhet. Domstolen uttalade bla. att
mojligheten fér en offentlig myndighet att utféra verksamhet i
egen regi kan utdvas i samarbete med andra offentliga myndigheter
och att det 1 unionsritten inte férskrivs ndgon skyldighet for
offentliga myndigheter att anvinda sig av en sirskild rittslig form 1
ett gemensamt samarbete avseende en allminnyttig uppgift. Enligt
OFUKI-utredningen antyder dessa uttalanden, sedda fér sig, att
det finns ett inte ovisentligt utrymme f{6r undantag frin
upphandlingsskyldighet nir offentliga myndigheter samverkar med
andra offentliga myndigheter. Utredningen ansig det dock
vanskligt att dra ngra lingtgiende slutsatser av Hamburg-domen
eftersom domstolens bedémning starkt baserades pd de speciella
omstindigheterna 1 mélet. I avvaktan pd ytterligare klargérande
avgoranden frdn EU-domstolen fick foljderna av domen, enligt
utredningen, bedémas som oklara.

Slutsatser avseende tjinster av allmdint ekonomiskt intresse i Hettnes
réttsutldtande

Hettne anfér 1 sitt rittsutlitande att medlemsstaterna har ett stort
utrymme for egna beddmningar av vad de anser vara tjinster av
allmint ekonomiskt intresse och hur dessa tjinster ska organiseras.
Dirfor far ocksd de offentliga myndigheterna vilja hur de tjinster
av allmint ekonomiskt intresse som de inrittar ska administreras.
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Av EU-tribunalens dom i BUPA-mélet” framgdr att det
ankommer pd medlemsstaterna att definiera vad som utgdr en
tjinst av allmint ekonomiskt intresse. Av uttalanden i1 miélet
framgdr ocksd att det varken krivdes att tjinsten i friga skulle
utgora en samhillsomfattande tjdnst 1 strikt mening eller att
ginsten skulle fylla behov som ir gemensamma foér hela
befolkningen eller tillhandah8llas inom hela medlemsstatens
territorium. Det krivdes inte heller att den aktdr som anfortrotts
uppdraget skulle beviljas en exklusiv eller sirskild rittighet for att
fullgora det. Diremot var det av avgdrande betydelse att tjinsten i
friga var av tvingande karaktir, vilket kunde bestd 1 en skyldighet
att erbjuda vissa tjinster till alla medborgare som begir det.

Aven kommissionen har definierat begreppet tjinster av allmint
ekonomiskt intresse vidstrickt genom att ange att foretag som
tillhandahiller sidana tjinster ir foretag med “ett sirskilt uppdrag”.
Detta sirskilda uppdrag avser tillhandahdllandet av en sirskilt
allminnyttig tjinst som ett foéretag, om det beaktade sitt eget
kommersiella intresse, inte skulle dta sig 1 samma utstrickning eller
pd samma villkor.”

Enligt Hettnes uppfattning innebir uttalandena frin
kommissionen och skrivningarna i BUPA-médlet att de tjinster som
ryms inom det traditionella kommunala uppdraget i Sverige prima
facie kan definieras som tjinster av allmint ekonomiskt intresse (i
de flesta fall som ekonomiska tjinster och 1 ndgra fall icke-
ekonomiska). Detta giller, anser Hettne, forst och frimst de
tjanster som kommuner och landsting 4r skyldiga att tillhandahilla,
men dven de verksamheter som ir frivilliga f6r kommunerna och
landstingen att tillhandahilla och som ligger inom ramen fér den
kommunala sjilvstyrelsen. Att det dr upp till medlemsstaterna att
definiera vad som utgdr en tjinst av allmint ekonomiskt intresse
far anses innebira att det ur EU-rittslig synvinkel inte stills ndgra
krav pd att detta miste ske pd en viss normniva. Ndgot EU-rittsligt
krav pd att definitionen fér Sveriges del ska anges 1 lag, finns alltsd
inte. Ur ett svenskt internrittsligt perspektiv fir det dock anses
oklart om klassificeringen av en viss tjinst miste ske i lag eller om

% M3l T-289/03 (BUPA).

% Kommissionen, Reform av EU:s regler om statligt stéd avseende tjinster av allmint
ekonomiskt intresse, KOM (2011) 146 slutlig. Se dven meddelande frin kommissionen om
tillimpningen av FEuropeiska unionens regler om statligt st6d p3 ersittning fér
tillhandah&llande av tjinster av allmint ekonomiskt intresse, EUT nr C 8, 11/01/2012, s. 4,
punkt 47.
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det till och med ir s8 att detta skulle kunna ske genom ett beslut av
fullmiktige.

Den EU-rittsliga regleringen av tjinster av allmint ekonomiskt
kan intresse for nirvarande sigas ha praktisk betydelse for
kommunal samverkan frimst nir det giller de grinser som sitts
genom reglerna om statligt stdd. P4 det omridet anger domen 1
Altmark-madlet kriterier som ir sd konkreta att de torde kunna vara
anvindbara nir kommuner och landsting tar stillning till
utformningen av en viss verksamhet.

Av Hamburg-domen framgir att det dven kan tinkas f§ stor
upphandlingsrittslig betydelse att en tjinst ir definierad som en
tjinst av allmint ekonomiskt intresse. Hettne anser att domstolens
betoning av ”allminintresse” och allminnyttig tjinst”, utan direkt
koppling till bestimmelserna om tjinster av allmint ekonomiskt
intresse 1 artikel 106.2 FEUF, fir ses som att man faststillt
ytterligare en grins fér upphandlingsskyldighet utéver den som
giller f6r in house-situationer. Hettne menar dock att Hamburg-
domen helt klart utgor ett in casu-avgdérande som 1 sig knappast
bidrar tll nigon o6kad forutsebarhet 1 tillimpningen av
upphandlingsreglerna och inte heller passar in i den systematik som
domstolen byggt upp genom sina tidigare avgéranden. Hamburg-
domen fir i stillet betecknas som ett uttryck for en sikerhetsventil
som har tll syfte att motverka att upphandlingsreglerna
undergriver det politiska handlingsutrymmet 1 medlemsstaterna,
inte minst pd lokal och regional niv4, nir allminnyttig verksamhet
ska genomforas. Enligt Hettne dr det EU-rittsliga regelverket
neutralt i férhillande till vilken typ av samverkansform det ir friga
om. Diremot ir det viktigt att syftet med samarbetet noga
klargors. Hamburg-domen ir enligt Hettne ett tydligt exempel pd
detta.

Att definiera tjinster som allminnyttiga skapar enligt Hettne
storre rittssikerhet och handlingsfrihet 1 ett EU-ritesligt
perspektiv. Detta dr, menar han, helt avgérande om tanken ir att
utnyttja mojligheten till ersittning fér tjinster av allmint
ekonomiskt intresse enligt statsstodsreglerna. Men dven om detta
inte dr ett uttalat syfte bor kommuner och landsting klargora vad
avsikten dr med samarbetet f6r att minska risken for att det ska
ifrigasittas ur ett EU-rittsligt perspektiv. Upphandlingsskyldighet
foreligger om ett visst samarbete kan {3 till f6ljd att konkurrensen
snedvrids. Det kan emellertid ofta hivdas att konkurrensen
paverkas, t.ex. dirfér att nigon menar att ett samarbete mellan
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kommuner leder till att dessa forbehdller sig verksamhet som lika
girna skulle kunna skétas av privata aktérer. Om kommunerna d
kan visa att det uteslutande handlar om ett samarbete som ir dgnat
att uppnd madl av allminintresse och om principen om
likabehandling sikerstills genom att inget privat féretag ges ndgon
fordel 1 forhillande till sina konkurrenter, bér EU-ritten, enligt
Hettnes mening, inte ligga nigra hinder i1 vigen for samarbetet.

10.7 Ansvarskommitténs betinkande Hallbar
samhallsorganisation med utvecklingskraft (SOU
2007:10)

I sitt  betinkande  H3llbar  sambhillsorganisation  med
utvecklingskraft (SOU 2007:10) undersokte Ansvarskommittén
primirkommunernas uppdrag, forutsittningar och indelning.
Kommittén konstaterade att kravet pd balans i den offentliga
ekonomin skulle komma att stilla den kommunala ekonomin infér
nya provningar. Vidare konstaterades att kommunernas invinare
blir ildre, att flyttmonstret innebir att befolkningsékningen
koncentreras till storstadsomriden och andra tillvixtcentrum samt
att konkurrensen om arbetskraft sannolikt kommer att 6ka.

Forindringarna 1 omvirlden skulle enligt kommittén komma att
forindra kraven pd och behoven av kommunala tjinster.
Kommittén anférde att smd8 kommuner med vikande
befolkningsunderlag ofta hade ekonomiska problem och att
verksamheten dir successivt behévde anpassas till de minskade
intikter som foljer av firre invanare. I allt visentligt ansigs dock
systemet for kommunalekonomisk utjimning sikerstilla att
kommuner har likartade ekonomiska foérutsittningar for att
tillhandahlla invdnarna likvirdig service.

Kommittén sig att sm3 kommuner skulle kunna f problem
med  personal- och kompetensforsérjning.  Behovet  av
specialistkompetens kunde antas fortsitta att vixa och de smd
kommunerna hade enligt kommittén inte samma mojlighet att
mota detta behov som stdrre. Samverkan var enligt kommittén ett
sitt for mindre kommuner att mota de problem som ett mindre
befolkningsunderlag fér med sig. Interkommunal samverkan
ansdgs dock vara viktig fér alla kommuner oavsett storlek och snart
sagt alla kommuner uppgavs vara med 1 flera samverkans-
konstellationer.
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Enligt kommittén saknades det i stort sett undersékningar av
vad det alltmer utbredda samverkansmonstret betyder for
mojligheterna till insyn 1 en kommuns arbetssitt och organisation.
Kommittén fann vissa skil for oro. Samhillsorganisationen kunde,
menade man, férlora s& mycket i tydlighet att det blir oklart for
invdnarna av vem de ska utkriva ansvar. Mot den bakgrunden ansig
kommittén att kommuner dterkommande borde redovisa de mer
formaliserade konstellationerna 1 vilka den samverkar, vilka
resurser som berérs och hur beslutsfattandet sker.

10.8 Kommunala kompetensutredningens betdankande
Kommunal kompetens i utveckling (SOU
2007:72) och forslaget om gemensam styrelse

Den rddande ekonomiska situationen for den offentliga verksambeten
kriver att kommunerna och landstingen wutnyttjar sina allt mer
begrinsade resurser effektivt. Vidgade mdjligheter till sambruk och
samverkan inom den kommunala sektorn kan bidra ull ytterligare
effektivisering och wll att bibebilla en god kvaliter i verksambeten.
Kommunal samverkan bor déirfor underlittas och stimuleras.

(Kommunala férnyelsekommitténs betinkande SOU 1996:137
Kommunalférbund och gemensam nimnd, s. 71)

Kommunala kompetensutredningen ansdg 2007 att detta
uttalande fortfarande hade aktualitet och frigade sig vad som hade
hint sedan dess. Enligt utredningen hade kommuner och landsting
fitt en bredare erfarenhet av att samverka, EU-rittens genomslag
hade blivit allt tydligare och den tekniska utvecklingen hade skapat
nya férutsittningar fér samverkan foér IT-stod. Regeringen hade
vidare gjort en mingd insatser for att frimja 6kad kommunal
samverkan, t.ex. genom ny lagstiftning, informationsspridning och
ekonomiska bidrag.

Utredningen fann vidare att det hade skett en forindring i
instillningen till kommunal samverkan. Instillningen hade gétt frn
att se samverkan som en problemldsare (*vi miste samverka for att
spara pengar”) till att vara en av flera verksamhetsformer. Syftet var
inte lingre enbart att bli mer effektiv och minska kostnader, utan
framfér allt att 6ka kompetensen i organisationen och skapa en
bittre beredskap foér framtida utmaningar. Denna férindrade
instillning hade ocksd inneburit hégre krav pd kvaliteten 1
samverkan. Det stilldes krav pd att samverkan verkligen innebar
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effektivisering och okad kvalitet 1 utférandet samt innefattade
demokratiska kontrollfunktioner. Frigan om hur kommunerna
skulle trygga personalférsérjningen ansdgs vara central, mycket
beroende pd det rekryteringsbehov som férvintades uppstd nir
generationen av fyrtiotalister limnar arbetsmarknaden. Behovet av
personal skulle ocksd komma att férindras, ansdg man, 1 takt med
att befolkningens sammansittning férindrades, t.ex. genom en
storre andel ildre. Aven den tilltagande specialiseringen i
kommunala verksamheter ansigs stilla 6kade krav framfor allt pd
de mindre kommunerna.

Utredningen sade sig sakna en heltickande bild av den
kommunala samverkan som forekom 1 Sverige. Man gjorde en
oversiktlig sammanfattning av det material som producerats i form
av kartliggningar och rapporter som beskrev kommunal samverkan
och anférde bl.a. féljande.

Ar 2000 och 2002 genomférde divarande  Svenska
Kommunférbundet och Landstingstérbundet enkitundersokningar
bland samtliga kommuner och landsting for att kartligga och
analysera kommunal samverkan 1 landet. Undersékningen
resulterade 1 en sammanstillning av 360 samverkansprojekt.
Samtidigt konstaterades att det sannolikt fanns ldngt fler
samverkansprojekt dn vad sammanstillningen visade. Studien drog
ndgra allminna slutsatser av de projekt som granskades.

o Storsta delen av samverkan sker i1 18st reglerade former som
projekt, nitverk och avtal.

e Det ir vanligast att samverkan sker mellan bdde kommuner och
landsting, titt f6ljt av samverkan endast mellan kommuner.

e Storsta delen av samverkan sker mellan angrinsande kommuner
inom det egna linet.

¢ Alla kommuner och landsting deltar i ndgon form av samverkan.

Uppgifterna om de 360 projekten jimférdes med data frin ett antal
andra studier. Av en enkitundersokning frin Oresundsinstitutet
riktad till samtliga 33 kommuner i Skdne inrapporterades 168
exempel pd formell samverkan. Enligt de skinska kommunerna var
det frimsta skilet till samverkan kompetensbehovet — sdvil nir det
gillde att i allminhet rekrytera kompetent personal, som att
rekrytera specialistkompetens.

I rapporten Firre kommuner? — Om smi kommuners problem
och utmaningar, beskrevs forekomsten av samverkan i de 75
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kommuner 1 Sverige som har firre in 10000 invinare. Av
rapporten framgick att 65 kommuner deltog i en eller flera
gemensamma nimnder eller kommunalférbund. Fem kommuner
hade valt att endast samverka genom avtal eller tjinstekop. Det var
frimst inom verksamheter som har skalférdelar som samverkan
skedde, t.ex. riddningstjinst och renhillning. P& grund av de stora
avstdnden samverkade kommunerna i Norrlands inland 1 mindre
utstrickning in dvriga kommuner i studien.

Glesbygdsverket hade gjort en kartliggning av kommunal
samverkan 1 22 glesbygdskommuner i norra Sverige. Kommunerna
samverkade 1 hog utstrickning inom tekniska verksamheter.
Samverkan foérekom ocksd 1 de fall kommunerna delade pi
specialistkompetens, di en ensam kommun inte sjilv hade
mojlighet att erbjuda en heltidstjinst. Samverkan var diremot
mindre vanlig inom vilfirdsomridet, vilket antogs bero pd de linga
geografiska avstinden. Samordning av verksamhet inom skola,
barn-, och ildreomsorg var vanligare inom respektive kommun. En
slutsats av Glesbygdsverkets studie var att viljan att hoja
kompetensen 1 kommunen utgjorde ett tyngre motiv bakom
samverkan in behovet av att géra besparingar.

Sveriges Kommuner och Landsting gjorde en mer generell
analys av inom vilka verksamhetsomrdden samverkan var vanligast.
Av studien framkom bla. att informell samverkan fanns pd alla
verksamhetsomrdden. Formell samverkan var inte s vanlig pd
vilfirdsomridet, med wundantag f6ér uppgifter som fordrar
specialistkompetens eller kriver en kritisk massa som underlag.
Den slutsats som drogs var att vilfirdstjinster levereras dir
minniskor bor, vilket gor att det inte finns nigra skalférdelar med
samverkan pi det omrddet. Skalférdelar ansigs diremot finnas
inom omrddena miljs, plan- och bygg samt kommunal teknik.

Enligt utredningen hade antalet kommunalférbund och
gemensamma nimnder &kat pd senare &r och ungefir 260 av
Sveriges 290 kommuner deltog 1 ndgot sddant samarbete. Av de 20
landstingen deltog 16 i kommunalférbund eller gemensam nimnd.
Av underlag frin Sveriges Kommuner och Landsting framgick att
det inte fanns nigon koppling mellan kommunstorlek och
deltagande 1 kommunalférbund och gemensamma nimnder.
Utredningen konstaterade dirfor att det inte bara var de mindre
kommunerna som valde att samverka i1 dessa former fér att skapa
ett storre befolkningsunderlag. Det var lika vanligt att en stor och
en liten kommun valde att samverka, t.ex. fér att mota okade
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effektivitetskrav. Utredningen redogjorde vidare fér ett antal
exempel pd samverkan med utgingspunkt i olika verksamhetsomriden.
Utredningen konstaterade sammanfattningsvis att det fanns en miangd
dokumentation kring kommunal samverkan inom olika verksamheter
som belyste den mangfald av projekt, samverkansformer och
samverkanskonstellationer som idr utmirkande f6r bilden av samverkan.
Mer heltickande, problematiserande rapporter eller studier saknades
dock enligt utredningen.

10.8.1 Kommunala kompetensutredningens forslag om
kommunal samverkan i gemensam styrelse

Kommunala  kompetensutredningen  presenterade 1 sitt
slutbetinkande ett forslag om férséksverksamhet med gemensam
styrelse i kommuner.” Utredningen redovisade ett antal
utgdngspunkter som den ansdg grundliggande f6r forslaget:

e att samverkan 6kade i omfattning och av minga sigs som
nodvindig utifrdn foreliggande kommunstruktur,

e att behovet av kompetens, bla. specialistkompetens, var den
frimsta anledningen till 6kningen av samverkan,

e att kommunala foéretridare efterfrigade enkla och flexibla
former £6r samverkan,

e att kommunala foretridare ogirna  skapar  politiska
overbygegnader for samverkan kring verksamheter 1 liten
omfattning eller uppgifter som upplevs som “opolitiska
(administration, viss teknisk service),

o att krav pd enkelhet och flexibilitet mdste vigas mot insyns-,
kontroll- och paverkansméjligheter dir demokratin virnas,

e att den okade mingfalden av samverkanslésningar och
geografiska 6verlappningar ses bdde som ett demokratiskt och
ett praktiskt problem,

e att kommunala foéretridare anser att ett av de stdrsta hindren
mot samverkan ir LOU, samt

e att niringslivet upplever att kommuner och landsting brister nir
det giller tillimpning av LOU vid kommunal samverkan som
involverar kop av tjinster.

7 SOU 2007:72 s. 346 ff.
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En gemensam styrelse bestdr enligt forslaget av tvd eller flera
angrinsande kommuner, som utvecklar en férdjupad samverkan
kring flera uppgifter under en och samma politiska &verbyggnad.
Modellen innebir inte att en ny juridisk form fér samverkan
skapas, wutan bygger huvudsakligen pd8 kommunallagens
bestimmelser f6r gemensam nimnd. Vid samverkan 1 gemensam
styrelse ska alltsd lokaliseringsprincipen utstrickas till att omfatta
de samverkande kommunernas hela omride. Samverkansformen
ska dven innefatta méjlighet att delegera uppgift till anstilld i annan
kommun.

En gemensam styrelse ska enligt férslaget kunna samverka kring
1 princip alla kommunala angeligenheter. Forutom att ansvara fér
drift och férvaltning av de uppgifter kommunerna éverlimnade till
den gemensamma styrelsen, tinktes den gemensamma styrelsen
kunna ha en mer strategisk roll for att se utvecklingsméojligheter
och nya potentiella samverkansomriden.

Genom modellen med samverkan 1 gemensam styrelse avsdg
utredningen skapa tillit och fértroende mellan parterna, vilket av
minga hade framstillts som de mest grundliggande
forutsittningarna for samverkan. Tanken var att detta i sin tur
skulle skapa utrymme for givande och tagande och underlitta en
utvidgning och ytterligare f6rdjupning av samverkan.

Enligt utredningen ledde méngfalden av samverkanslésningar i
overlappande nitverk till svirigheter att sikra insyn och
ansvarsutkrivande. Det sigs dirfér som énskvirt att minska antalet
samverkanskonstellationer, ngot som utredningen bedémde att
bildandet av gemensamma styrelser pd sikt skulle kunna
dstadkomma. En gemensam styrelse forvintades inte bara ta
initiativ till ny samverkan, utan ocksd éverta ansvar frin befintliga
samverkansprojekt eller gemensamma nimnder som skapats for
enstaka uppgifter.

Utredningen gjorde bedémningen att det sannolikt inte skulle
bli aktuellt med upphandling enligt LOU mellan medlemmarna och
den gemensamma styrelsen. Regeringen ansdg dock 1 den
efterfoljande propositionen det osikert om denna att bedémning
var riktig, mot bakgrund av vad Hogsta forvaltningsdomstolen
uttalat 1 det senare tillkomna SYSAV-avgérandet. Med hinsyn till
de frigetecken som sdledes foreldg kring kommunal samverkans
forenlighet med reglerna om offentlig upphandling fann regeringen
att forslaget om gemensam styrelse vid den tidpunkten inte kunde
féras fram. Regeringen, som annars var forsiktigt positiv till
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forslaget, ansdg dirfor att frigan om utvidgade mojligheter till
fordjupad samverkan borde utredas ytterligare.”

10.8.1.1 Politisk organisation och representation

Enligt forslaget ska varje kommun utse minst en ledamot och en
ersittare till den gemensamma styrelsen. Utredningen bedémde att
det i praktiken skulle bli aktuellt med fler ledamoter, sd att t.ex.
dven oppositionen 1 de deltagande kommunerna blir representerad.

Den gemensamma styrelsen tllsitts formellt 1 en av de
samverkande kommunerna, virdkommunen. Fullmiktige i
virdkommunen utser ordférande och vice ordférande bland
ledaméterna 1 den gemensamma styrelsen (jfr 6 kap. 15§
kommunallagen). Detta hindrar inte att ledamot fr&n annan
kommun in virdkommunen utses.

Den gemensamma styrelsen foreslds samverka kring olika
uppgifter. For att kunna hantera den mingfald av verksamheter det
kan rora sig om samt att kunna ta ett strategiskt och ldngsiktigt
utvecklingsansvar kan det inrittas utskott eller beredningar under
den gemensamma styrelsen. Medan utskott dr politiske
sammansatta organ kan en beredning best av bide fértroendevalda
och tjinstemin. En gemensam styrelse kan enligt forslaget delegera
beslutanderitt it ett utskott, en ledamot eller ersittare eller it en
anstilld i ndgon av de samverkande kommunerna.

Enligt dagens bestimmelser skulle endast ledaméter och
ersittare i gemensamma styrelsen kunna viljas till utskott (6 kap.
22 § kommunallagen). Utredningen ansdg att denna grupp kunde
komma att bli alltfor begrinsad och foreslog dirfor att dven andra
fortroendevalda skulle ges mojlighet att representera kommunerna
1 utskotten.

Enligt 3 kap. 4 § kommunallagen kan fullmiktige besluta att en
nimnd ska vara understilld en annan nimnd. Det innebir att det
gdr att inritta en nimnd under en gemensam nimnd. Enligt
utredningen kan detta vara ett sitt for de samverkande kom-
munerna att organisera sig 1 de fall de viljer att samverka kring
manga olika uppgifter.

Att leda och samordna férvaltningen av de samverkande
kommunernas angeligenheter kvarstdr som ett ansvar for
respektive kommunstyrelse (jfr 6 kap. 1§ kommunallagen). Den

% Prop. 2008/09:21 s. 75 f.
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gemensamma styrelsen fir m.a.o. inte nigon 6verordnad roll i
forhdllande till de egna kommunstyrelserna. Den gemensamma
styrelsens ansvar framgir av det reglemente de samverkande
kommunernas fullmiktige fattar beslut om.

10.8.1.2 Gemensam personal, rekrytering m.m.

Forvaltningen inom varje samverkande huvudmans omride ska
enligt forslaget lyda under den gemensamma styrelsen, for att
kunna omfattas av den gemensamma styrelsens beslutanderitt
kring dess uppgifter. Inrittandet av en gemensam styrelse ir
sdledes tinkt som ett alternativ for kommunerna att samordna
forvaltningarna  inom nimndens verksamhetsomriden. Den
gemensamma styrelsen kan dven vilja att for en verksamhet ha en
gemensam forvaltningschef, som har sin anstillning 1 en av
kommunerna. Att anstilla gemensamma férvaltningschefer kan
enligt utredningen vara ett resurseffektivt sitt fér mindre
kommuner att tillgodose behov av kompetens och samordning. En
mindre l8ngtgdende variant ir enligt utredningen att den
gemensamma  styrelsen  delegerar  beslutanderitt twll en
foérvaltningschef 1 nigon av de samverkande kommunerna och att
denne sedan ges mojlighet att vidaredelegera till anstillda i de andra
kommunerna.

Enligt utredningen kan en gemensam styrelse planera for de
verksamhetsomrdden dir kommunen ser behov av att dela pd
ganster utifrdn ett mer l8ngsiktigt och brett perspektiv. Det antogs
vara sirskilt kinnbart f6r en mindre kommun om samverkan om en
yinst innebdr att den egna kommunen fir dra ned pd sin
personalstyrka. Utredningen ansdg att det ur ett mer l&ngsiktigt
perspektiv och med samverkan kring fler verksamheter framstod
som mer sannolikt att alla samverkande parter skulle f3 bistd med
yénster till de gemensamma uppgifterna.

10.8.1.3 Den gemensamma styrelsens uppgifter

En gemensam styrelse kan samverka kring 1 princip alla kommunala
angeligenheter. Genom att bilda en gemensam styrelse kan
kommunerna under en och samma politiska éverbyggnad samla alla
de uppgifter de vill samverka kring. Detta kan enligt utredningen
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jimféras med de kommunalférbund som drivs som s.k.
flersaksférbund, d.v.s. nir kommuner och landsting viljer att bilda
ett kommunalférbund och sedan &verldter flera uppgifter till ett
och samma férbund.

I takt med att kommunerna vill férdjupa sin samverkan och
overldta ansvaret for ytterligare uppgifter till den gemensamma
styrelsen, kan respektive fullmiktige fatta beslut om indring i
reglementet for den gemensamma styrelsen.

Férutom att ansvara for drift och férvaltning av de uppgifter
kommunerna éverlimnar till den gemensamma styrelsen, kan den
gemensamma styrelsen ha en mer strategisk roll som syftar till att
se utvecklingsmojligheter och nya potentiella samverkansomriden.
Den gemensamma styrelsen blir di enligt utredningen en arena for
att hilla thop samverkansarbetet mellan kommunerna. En s3dan
mer strategisk och utvecklingsinriktad roll antogs vidare kunna
héja den gemensamma styrelsens status samt intresset bland de
fortroendevalda att delta i den.

Modellen med gemensam  styrelse baserar sig pd
kommunallagens regelverk fér gemensam nimnd. Uppgifter som
overlimnas till en gemensam nimnd miste vara gemensamma for
de samverkande kommunerna. Det kan dock finnas vissa oklarheter
kring hur begreppet “gemensam uppgift” ska tolkas. Situationer
kan uppstd nir tre eller flera kommuner bildar gemensam styrelse,
men dir det inom ndgon verksamhet bara ir tvd av kommunerna
som vill samverka och 6verldta ansvaret for en viss uppgift. Det
foreslds dirfor bli mojligt att dverlimna uppgifter som inte ir
gemensamma fo6r alla samverkande kommuner. Uppgiften ska dock
vara en gemensam uppgift for minst tv8 av de samverkande
kommunerna som bildat gemensam styrelse. For att hantera en
uppgift dir endast nigra av kommunerna har intresse av att
samverka, kan kommunernas fullmiktige eller den gemensamma
styrelsen besluta att tillsitta ett utskott. Det finns ocksi méjlighet
att delegera beslutanderitt till utskottet.

10.8.1.4 Utvidgade mojligheter till interkommunala avtal
mellan kommuner som bildar gemensam styrelse

Forslaget till gemensam styrelse handlade framfér allt om
l&ngsiktig och férdjupad samverkan med demokratisk férankring.
Enligt utredningen kunde det dock finnas uppgifter som
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kommuner ville samverka kring, men dir de ogirna oéverlit hela
ansvaret for uppgiften till ett gemensamt organ. Utredningen
pipekade att vid samverkan i avtalsform behiller varje enskild
kommun det politiska och rittsliga ansvaret for verksamheten, dven
om beredning och handliggning utférs av en annan kommun.

Utokade mojligheter till samverkan genom interkommunala
avtal kunde enligt utredningen vara ett sitt att oka flexibiliteten
och wunderlitta fér kommuner att samverka t.ex. inom
verksamheter med héga krav pd specialistkompetens.

Forslaget innebar att parterna 1 en gemensam styrelse skulle ges
ritt att samverka genom interkommunala avtal kring uppgifter som
innefattade myndighetsutévning mot enskild och som 3ilig
kommuner enligt lag, pd motsvarande sitt som mojliggjordes
genom vissa specialforfattningar. Uppgifterna kunde enligt
utredningen avse t.ex. tillsyn, utredning och liknande. Férslaget
innebar enligt utredningen inte att ansvaret f6r de uppgifter som
kommunerna villa sluta avtal om overlits till den gemensamma
styrelsen.

Utredningen bedémde att det inte skulle uppkomma nigra
konflikter med upphandlingslagstiftningen inom ramen for
myndighetsutévning, eftersom sidan odiskutabelt tillhérde
kommunernas  kirnverksamhet.  Utredningens  forslagna
bestimmelse byggde pid motsvarande regler om avtalssamverkan i
14§ livsmedelslagen  (2006:804), 26 kap. 7§ miljobalken
(1998:808), 2 kap. 5§ socialtjinstlagen (2001:453), 7 kap. 16 §
alkohollagen  (1994:1738), numera 9kap. 6§ alkohollagen
(2010:1622) och 3 kap. 12§ lagen (2003:778) om skydd mot
olyckor. Bestimmelsen skapade enligt utredningen utdkade
mojligheter till samverkan i forhéllande till vad som gillde enligt
dessa lagar.

Den utdkade mojligheten till avtalssamverkan kunde enligt
utredningen dirutdver bli tillimplig exempelvis inom skolans
omride. Vidare sades forslaget innebira mojlighet att ingd avtal om
kommunal samverkan pd inom plan- och byggomridet, eftersom
det ansigs osikert om sddan mojlighet inrymdes 1 11 kap. 4 § plan-
och bygglagen, numera 12 kap. 7 § plan- och bygglagen (2010:900).
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10.8.1.5 Utvidgade mojligheter att delegera uppgift till anstilld
i annan kommun {6r kommuner som bildar gemensam
styrelse

Utredningen foreslog att den utvidgade méjligheten till samverkan
genom interkommunala avtal skulle férenas med utdkade
mojligheter f6r medverkande kommuner i gemensam styrelse att
delegera uppgifter till anstilld i annan kommun. Inte heller hir
skulle kommunerna behéva 6verldta hela ansvaret for uppgiften till
den gemensamma styrelsen. Delegeringen féreslogs istillet ske
genom Overenskommelse om delegering i ett interkommunalt avtal.

Den foreslagna  bestimmelsen skulle komplettera de
bestimmelser om delegering som redan fanns i livsmedelslagen,
miljébalken och lagen om skydd mot olyckor. Den innebar ocksd
en utvidgning av kretsen delegater 1 forhdllande till de generella
delegationsbestimmelserna 1 kommunallagen.

I den foreliggande lagstiftningen fanns inte ndgon
delegationsméjlighet 1 samband med att kommuner slot
samarbetsavtal enligt 2 kap. 5§ socialtjinstlagen (2001:435) eller
7kap. 16§ alkohollagen (1994:1738) numera 9kap. 68§
alkohollagen (2010:1622). Genom férslaget skapades enligt
utredningen mojlighet att delegera uppgifter till anstilld i1 annan
kommun iven pd dessa omriden. Utredningen sig detta som
virdefullt eftersom dessa verksamheter ofta var politiskt laddade
och det kunde finnas en ovilja att &verldta det politiska och rittsliga
ansvaret for verksamheterna till ett gemensamt organ.

Enligt utredningen fanns det t.ex. inom socialtjinsten ett
patagligt behov av specialistkompetens 1 s.k. sillanirenden, vilket
ansigs tala for att en utékad mojlighet till delegering till anstilld 1
annan kommun kunde innebira 6kad kvalitet och rittssikerhet i
handliggningen av enskilda drenden. Det ansdgs ocksi kunna skapa
forutsittningar for enskilda anstillda att specialisera sig inom sina
respektive omriden.

10.9 Kommitténs dvervaganden

10.9.1 Behovet av samverkan

Kommitténs bedéomning: Behovet av kommunal samverkan
kan férvintas 6ka 1 framtiden, frimst i mindre kommuner som
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har problem tll f6ljd av en minskande befolkning.
Samverkansbehovet kan forvintas bli stort framfor alle for att
tillgodose kommunernas och landstingens tillging il
kompetent personal och specialistkompetens inom olika
omriden.

Nigra tydliga behov av nya samverkansformer med politisk
overbyggnad finns inte. Intresset pA kommunal nivd av enkla
och flexibla samverkansformer talar i stillet for att det ir
mojligheterna till kommunal avtalssamverkan som behover
utvecklas.

Samverkan utgor 1 dag ett viktigt verktyg f6r kommuner och
landsting 1 deras strivan att méta de manga krav som stills pd dem.
Kommittén bedomer att trenden med ett 6kat behov av samverkan
sannolikt kommer att fortsitta, framforallt nir det giller de mindre
kommunerna i glesbygd. Flyttningsménstret innebdr dir 1 minga
fall att befolkningsunderlaget viker nir befolkningsékningen, och
sirskilt ~ de  utbildade  ungdomarna,  koncentreras  ill
storstadsomrddena. Denna utveckling medfér risk  for att
kommunerna forlorar sdvil skatteintikter som kompetens.
Systemet f6r kommunalekonomisk utjimning torde visserligen 1
hog grad sikerstilla att kommunerna har likartade ekonomiska
forutsittningar  att  tillhandahdlla  invdnarna en likvirdig
samhillsservice. Kommittén ser dock tecken pd att kommuner och
landsting behdver uppnd en viss storlek och resursstyrka for att de
ska klara av att fullgora sina skyldigheter gentemot invinarna p3 ett
bra sitt. Blir enheterna alltfér resurssvaga tex. ur ett
bemanningsperspektiv riskerar det att leda till att nivin pd den
service som erbjuds blir mirkbart ligre in 1 exempelvis
storstadskommunerna. Den 6kade specialiseringen inom den
kommunala verksamheten innebir samtidigt att kommuner och
landsting 1 allt storre utstrickning mdiste ha tillging il
specialistkompetens for att 16sa uppgifter som de i lag har 8lagts att
skota. Personer med specialistkompetens ir ofta svira att rekrytera
till omriden utanfér de storre stiderna och 1 méinga fall kan
kostnaden fér att anstilla en specialist inte motiveras eftersom
antalet fall dir kompetensen behévs ir f6r fi. Rekryteringsproblem
och en smiskalig kommunal verksamhet kan vidare medféra att de
anstillda 1 mindre kommuner tvingas ansvara fér en rad olika
sakomriden och sdledes med tiden utvecklas till att bli generalister
snarare in specialister. Detta kan leda till problem med att
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uppritthdlla  en tillfredsstillande ~ kompetens 1 de s.k.
sillanirendena.

Samverkan kan i vissa fall innebira stordriftstordelar som sinker
kostnaderna. Den kan ocksd gora det mojligt for flera kommuner
att  tillsammans  rekrytera och dra nytta av  samma
specialistkompetens. Aven om dessa samverkansfordelar giller for
alla kommuner, forefaller de av ovan angivna skil ha sirskilt stor
betydelse f6r de mindre.

Nir det giller formerna for samverkan anser kommittén att
kommuner och landsting inte uttrycker nigra tydliga behov av nya
reglerade samverkansformer med politisk 6verbyggnad. Intresset
pd kommunal nivd av enkla och flexibla samverkansformer utan
krav pd politisk éverbyggnad i de enskilda samverkansfrdgorna talar
i stillet for att det ir mojligheterna till kommunal avtalssamverkan
som behdver utvecklas. Kommunal samverkan genom avtal framstér
ocksd som limplig for att tillgodose kommunernas och landstingens
behov av att kunna utnyttja varandras kompetensresurser pa ett enkelt
sitt (se avsnitt 10.9.5 — 10.9.6).

10.9.2 Upphandlingsreglernas betydelse for méjligheterna till
kommunal samverkan

10.9.2.1 Allminna synpunkter pd upphandlingsreglernas
betydelse f6r mojligheterna till kommunal samverkan

Kommitténs bedémning: Upphandlingslagstiftningen gor 1
grunden inte ndgot principiellt undantag for situationer dir
kommuner och landsting anskaffar varor och tjinster frin
offentligrittsliga organ f6r kommunal samverkan eller hel- och
deligda kommunala bolag. Det upphandlingsrittsliga regelverkets
breda tillimpningsomride sitter dirfér i hég grad grinser for hur
kommunal samverkan kan ske.

Kommunal samverkan innebir 1 minga fall att avtalstorhillanden
uppstdr mellan samverkande kommuner/landsting eller mellan
samverkande kommuner/landsting och nigot helt eller delvis
fristiende samverkansorgan som samarbetsparterna etablerat. De
uppkomna avtalen utgdér 1 minga fall upphandlingsrittsliga
kontrakt som faller under tillimpningsomridet foér reglerna om

offentlig upphandling. Av den tidigare redogérelsen for
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upphandlingsreglerna (se avsnitt 10.6) fir anses framgd att
upphandlande myndigheters avtalsrelationer om anskaffningar frin
offentliga aktdrer som utgingspunkt behandlas pd samma sitt som
nir  anskaffningarna  sker frin rent privata  aktorer.
Upphandlingslagstiftningen gor allts3 1 grunden inte nigot
principiellt undantag for situationer dir kommuner och landsting
anskaffar varor och tjinster fr@n offentligrittsliga organ for
kommunal samverkan eller hel- och deligda kommunala bolag.
Denna utgingspunkt i det upphandlingsrittsliga systemet innebir
enligt kommitténs mening att reglerna 1 mycket hog grad sitter
grinser for 1 vilken utstrickning kommuner och landsting fritt kan
vilja vilken aktoér som ska leverera en viss vara eller en viss tjinst.
Det kan alltsd uppstd situationer dir tv8 kommuner vill samverka
om utférandet av en viss tjinst, men dir upphandlingsreglerna
innebir att tilldelningen av tjinstekontraktet miste ske efter
konkurrensutsittning enligt reglerna i LOU.

10.9.2.2 Inkopscentraler

Kommitténs bedéomning: Bestimmelserna om inkdpscentraler
utgor ett undantag frdn upphandlingsskyldighet som kan vara
till stor hjilp f6r kommuner och landsting som vill samverka vid
genomforandet av upphandlingar. Sirskilt virdefullt kan
undantaget foérvintas vara f6r sma kommuner dir mojligheterna
att dela kompetens och resurser i de ofta komplicerade
upphandlingsirendena kan vara en forutsittning for en effektiv

och korrekt upphandling.

Ménga kommuner och landsting férfogar inte sjilva over de
resurser och den kompetens som krivs foér att genomféra
upphandlingar. Det har dirfor utvecklats olika former av
inkdpssamordning och centraliserade inkop. Nigot generellt
undantag frin upphandlingsskyldighet fér sddana tjinster som
avser genomfoérandet av sjilva upphandlingen finns inte. Emellertid
har sirskilda regler om ink&pscentraler inférts 1 LOU” som
innebdr att det under vissa forutsittningar ir mojligt for
upphandlande myndigheter att ta hjilp av en annan upphandlande
myndighet vid sina anskaffningar av varor och tjinster, utan att

%2 kap. 9 a § och 4 kap. 22 § LOU.
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denna hjilp behéver konkurrensutsittas genom upphandling.
Bestimmelserna om ink&pscentraler utgdr ett relativt nytt
undantag frdn den upphandlingsskyldighet som annars giller.
Reglerna tridde i kraft forst den 15 juli 2010 och det fir dnnu anses
vara tidigt att bedéma 1 vilken utstrickning reglerna kommer att
anvindas av kommuner och landsting. Sivitt kommittén kan
bedéma torde det finnas mycket att vinna fér kommuner och
landsting som  pd detta sditt  vill samverka  utan
upphandlingsskyldighet. ~ Sirskilt virdefullt kan undantaget
férvintas vara fér smi kommuner, dir méjligheterna att dela
kompetens  och  resurser 1 de ofta  komplicerade
upphandlingsirendena kan vara en férutsittning for en effektiv och
korrekt upphandling. Enligt gillande regler ir det inte
kommunrittsligt mojligt f6r kommuner och landsting att 6verlita
4t ndgon annan att fatta beslut i kommunallagens mening 1 ett
upphandlingsirende. Regeringen har dock féreslagit att det ska
inforas en mojlighet 1 ombudsfallet att fér en viss upphandling
overfora ritten att fatta beslut 1 upphandlingsirendet till
inkdpscentralen.'® Ett genomférande av forslaget torde enligt
kommitténs uppfattning goéra det visentligt enklare och dirmed
mer attraktivt f6r kommuner och landsting att utnyttja reglerna
om inkdpscentraler 1 ombudsfallet.

10.9.2.3 Undantag frin upphandlingsskyldighet med stod av
ensamritt pd grund av lagar eller andra forfattningar

Kommitténs bedomning: Rittsliget ir oklart nir det giller
tolkningen av formuleringen ”pd grund av lagar och andra
forfattningar”. Detta innebir enligt kommitténs mening att
kommuner och landsting inte kan sigas ha ndgot starkt rittsligt
stod for att genom egenhindigt beslutade ensamritter undvika
tillimpning av upphandlingsreglerna.

Undantag frdn LOU kan géras med stéd av ensamritt pd grund av
lagar eller andra forfattningar. I 1 kap. 7§ LOU stadgas nimligen
att lagens bestimmelser inte tillimpas vid upphandling av tjinster
frdn annan upphandlande enhet som p& grund av lag eller annan
forfattning, som ir forenlig med EU-ritten, har ensamritt att

1% Prop. 2011/12:106 s. 110.
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utféra ginsten. Frigan ir 1 vilken utstrickning bestimmelsen kan
liggas till grund for direkttilldelning frin kommuner och landsting
utan upphandlingsskyldighet. Av foérarbeten och praxis till den
tidigare upphandlingslagen ALOU, framgir att det hir miste vara
friga om en forfattningsbestimd ensamritt och att det dirfor i
praktiken miste vara friga om ett monopol som utesluter andra
leverantorer. Enligt kommitténs uppfattning ir rittsliget oklart nir
det giller tolkningen av formuleringen ”p4 grund av lagar och andra
forfattningar”. Olika tolkningar har gjorts gillande betriffande
vilken normnivd som krivs for att kravet pd forfattningsreglering
ska vara uppfyllt. Det har dirvid bla. anférts att fullmiktige t.ex.
genom  antagandet av  en  renhdllningsordning  och
renhdllningsforeskrifter skulle kunna skapa en ensamritt 1
bestimmelsen mening. Frin annat hill har det har emellertid
anfoérts att kommuner och landsting inte genom féreskrifter kan
tilldela ett visst subjekt ensamritt 1 bestimmelsen mening (se
avsnitt 10.6.7.2). Den redovisade oklarheten nir det giller
tolkningen av bestimmelsen innebir enligt kommitténs mening att
kommuner och landsting inte kan sigas ha nigot starkt ritesligt
stdd for att genom egenhindigt beslutade ensamritter undvika
tillimpning av upphandlingsreglerna.

10.9.2.4 Undantag frin upphandlingsskyldighet for verksamhet
som ir forenad med offentlig makt och annan icke-
ekonomisk verksamhet

Kommitténs bedémning: Undantaget frén
upphandlingsskyldighet  fér  verksamhet som  innefattar
utdvande av offentlig makt framstdr som en virdefull méjlighet
for kommuner och landsting som vill samverka med varandra
utan upphandlingsskyldighet. Det ir mycket angeliget att
mojligheterna till 6kad samverkan inom ramen fér detta
undantag fr&n upphandlingsreglerna utreds vidare.

Det finns undantag frin upphandlingsskyldighet f6r verksamhet
som enligt ett EU-rittsligt synsitt ir forenad med offentlig make
eller annars dr att karaktirisera som icke-ekonomisk. Vilka
verksamheter som kan anses vara icke-ekonomiska ir emellertid
svirt att siga sikert eftersom det saknas en férdragsbaserad
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definition av vad som utgdér ekonomisk verksamhet. Enligt
kommissionen ir det — mot bakgrund av de skilda férhllanden
som rdder mellan medlemslinderna — inte méjligt att uppritta
nigon uttdmmande férteckning éver verksamheter som pa férhand
kan sigas vara icke-ekonomiska. Dirfor har inte heller EU-
domstolen i sin praxis uttalat ndgra generella hillpunkter fér vad
som utgdr ekonomisk verksamhet. Av domstolens praxis framgir
dock att frigan om system pd omridena social trygghet, hilso- och
sjukvdrd och utbildning kan betraktas som ekonomisk verksamhet
eller ej beror pd hur de ir inrittade och strukturerade. Av betydelse
vid denna bedémning ir bla. om systemen ir att betrakta som
“ekonomiska system” eller som “system som bygger pa
solidaritetsprincipen”. Domstolen har vidare angett en mingd
faktorer som kan vara viktiga vid denna bedémning (se avsnitt
10.6.8).

Ett sitt att kvalificera en viss verksamhet som icke-ekonomisk
ir att undersoka i vilken utstrickning den dr férenad med utévande
av offentlig makt. Enligt artikel 51 i Funktionsférdraget, FEUF
undantas nimligen sddan verksamhet hos medlemslinderna.
Begreppet “offentlig makt” har ocksd betydelse fér om en viss
verksamhet ska omfattas av det EU-rittsliga regelverket for t.ex.
statligt stod och offentlig upphandling. Dessa regler ir nimligen
inte tillimpliga om staten ingriper genom offentlig maktutévning
eller nir offentliga myndigheter som hirrér fr@n staten agerar i
egenskap av offentliga myndigheter. Enligt EU-domstolen avser
offentlig makt endast sirskilda verksamheter och inte hela
yrkesgrupper.'” Artikeln har tolkats snivt. EU-domstolen har
slagit fast att den inte omfattar verksamheter som har rent
stodjande och forberedande karaktir 1 forhillande till utévandet av
offentlig makt eller verksamheter som har rent teknisk karaktir,
sdsom utformningen av  programmering och drift av
databehandlingssystem. Det EU-rittsliga begreppet “offentlig
makt” anses i stort sett sammanfalla med den svenska termen
myndighetsutdvning.'” Nigot likhetstecken kan dock inte sittas
mellan begreppen eftersom ”offentlig makt” ir en autonom EU-
rittslig term vars innebérd ir beroende dven av EU-domstolens
framtida rittspraxis. Kommittén anser mot bakgrund av det

11 Se m3l C-355/98 Kommissionen mot Belgien, REG 2000, s. 1221, mal C-114/97
Kommissionen mot Spanien, REG 1998, s. I-06717, mil C-42/92 Adrianus Thijssen mot
Controledienst voor der verzekeringen, REG 1993, s. I-4047 och mil C 2/74 Jean Reyners
mot belgiska staten, REG 1974, s. 631.

122 Prop. 2008/09:187 s. 44 f.
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rittsutldtande som kommittén l3tit inhimta att EU-ritten troligtvis
inte dr tillimplig pi kommunal samverkan som innefattar
myndighetsutévning. Mot samma bakgrund kan kommittén inte
heller, ur EU-rittslig synvinkel, se nigra storre svirigheter med att
inritta ett samarbete som innebir gemensam myndighetsutévning
s& linge privata aktdrer inte involveras.

Enligt kommitténs uppfattning framstir undantaget frin
upphandlingsskyldighet for icke- ekonomisk verksamhet och
sirskilt verksamhet som innefattar utévande av offentlig makt som
en virdefull mojlighet f6r kommuner och landsting som will
samverka med varandra. Nir det giller kommunal verksamhet som
innefattar myndighetsutévning — t.ex. beslutsfattande som innebir
ett ensidigt bestimmande av enskildas rittigheter och skyldigheter
— skulle samverkan kunna ske utan att upphandling behover ske.
Kommuner och landsting som saknar erforderlig beslutskompetens
rorande ett sillan férekommande idrendeslag skulle genom sddan
samverkan kunna utnyttja kompetens som finns tillginglig inom
andra kommuner och landsting. Samverkan som innebir att
kommuner och landsting kan utnyttja varandras kompetens ir
ocksd enligt kommitténs bedémning en av de saker som det finns
storst behov av. Kommittén anser det dirfér vara mycket angeliget
att mojligheterna till 6kad samverkan inom ramen for detta
undantag frin upphandlingsreglerna utreds vidare.

Mot bakgrund av den oklarhet som rider betriffande tolkningen
av det EU-rittsliga begreppet ekonomisk verksamhet bedémer
kommittén att utrymmet f6r kommunal samverkan gillande annan
icke-ekonomisk verksamhet dn sidan som innefattar utévandet av
offentlig makt, ir svirbeddémt. Det kan dirfér férvintas vara svért
for kommuner och landsting att pd ett sikert sitt avgrinsa
samverkansomriden som ir icke-ekonomiska. Sddana bedémningar
torde 1 vart fall férutsitta att den kommunala organisationen har
tillgdng till expertkunskaper, vilka ofta kan tinkas saknas 1 de
mindre kommunerna.

10.9.2.5 Tjinster av allmint ekonomiskt intresse

Kommitténs bedomning: Den EU-rittsliga regleringen rérande
yinster av allmint ekonomiskt intresse kan sigas ha praktisk
betydelse for svensk kommunal samverkan frimst nir det giller
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tillimpningen av reglerna om statligt stod, men det kan dven ur
ett upphandlingsrittsligt perspektiv vara av betydelse att en
verksambhet tillgodoser ett allminintresse.

Artikel 14 1 Funktionsfordraget, FEUF, hinvisar till den plats som
ganster av allmint ekonomiskt intresse har fér unionens
gemensamma virderingar och for att frimja social och territoriell
sammanhillning. Foretag som utfor sidana tjinster omfattas
visserligen av fordragets regler, men tillimpningen av reglerna fir
enligt artikel 106.2 FEUF inte rittsligt eller praktiskt hindra
utférandet av de allminnyttiga tjinsterna. Artikel 106.2 FEUF
utgér dirmed ett begrinsat undantag frin Funktionsférdragets
inremarknadsregler. Fordraget innehdller ingen definition av
gdnster av allmint ekonomiskt intresse. Det ankommer 1 stillet pd
medlemsstaterna att avgéra om en tjinst ska betraktas som en
sddan. Det torde ur EU-rittslig synvinkel inte stillas nigot krav pd
att en sidan definition slds fast i lag. Ur ett svenskt rittsligt
perspektiv kan det dock anses vara osikert om definitionen miste
ges 1 lag eller om det till och med ir s att den detta skulle kunna
ske genom ett beslut av fullmiktige. Kommittén anser att Sverige
inte kan sigas ha utnyttjat mojligheten att definiera tjinster av
allmint ekonomiskt intresse 1 ndgon storre utstrickning. Begreppet
forekommer endast 1 fyra svenska férfattningar. Kommittén
bedémer att de tjinster som ryms inom det traditionella
kommunala uppdraget vid férsta anblick kan definieras som
ganster av allmint ekonomiskt intresse, 1 férsta hand vad giller
ginster som kommuner och landsting méste tillhandahilla, men
dven de verksamheter som ir frivilliga och som ligger inom ramen
fér den kommunala sjilvstyrelsen.

For nirvarande kan den EU-rittsliga regleringen rérande
yjdnster av allmint ekonomiskt intresse sigas ha praktisk betydelse
for svensk kommunal samverkan frimst nir det giller de grinser
som sitts genom reglerna om statligt stéd. P4 detta omride anger
domen i Altmark-malet vilka kriterier som méste vara uppfyllda for
att undantag frin statsstodsreglerna ska f3 goras f6r verksamheter
som klassificerats som tjinster av allmint ekonomiskt intresse.

Kriterierna 1 Altmarkmilet framstdr enligt kommitténs
uppfattning som s& konkreta att de formodligen skulle kunna
tillimpas av kommuner och landsting vid utformningen av en viss
verksamhet. Detta forutsitter dock att det finns tjinster som ir
klassificerade som tjinster av allmint ekonomiskt intresse.
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Genom den omdiskuterade Hamburg-domen har vidare
framkommit att det dven ur ett upphandlingsrittsligt perspektiv
kan vara av betydelse att en verksamhet tillgodoser ett
allminintresse. Kommittén anser att Hamburg-domen fir anses sl3
fast ytterligare en grins fér upphandlingsskyldighet utéver den
som giller for in house-situationer men att det dr svrt att dra ndgra
allminna slutsatser frdin domen och att denna i sig knappast bidrar
till  nigon  okad  forutsebarhet i tillimpningen  av
upphandlingsreglerna.

Enligt kommitténs uppfattning torde Hamburg-domen fér
nirvarande inte &ppna ndgra klara och littillimpade undantag frin
upphandlingsreglerna som kommuner och landsting kan dra nytta
av nir de samverkar. Framtida domar frin EU-domstolen kan dock
tinkas klargéra under vilka forutsittningar allminnyttiga
verksamheter kan undantas frin reglerna om offentlig upphandling.

10.9.3 Forandring av de nuvarande lagreglerade
samverkansformerna — skapandet av nya lagreglerade
samverkansformer

Kommitténs  bedomning: De  6nskemdl om nya
samverkansformer som framférts uttrycker inte nigra behov av
att skapa nya offentligrittsliga samverkansorgan. Det som
efterfrigas dr flexiblare och mindre formaliserade samverkans-
modeller.

Enligt kommitténs uppfattning tillgodoser kommunalférbund och
gemensamma nimnder behovet av formaliserad kommunal
samverkan med politisk 6verbyggnad och god demokratisk
kontroll. De tillgingliga samverkansformerna framstir dirfér som
vil limpade f6r de samverkansbehov som de ir avsedda att méta.
Nigra av samverkansformerna uppfattas visserligen som komplicerade.
Detta har ansetts leda till att samverkan ibland inte kommer till stind
trots att samverkansbehov finns. Kommunallagens bestimmelser om
kommunalférbund och gemensam nimnd innehéller ocksd mycket
riktigt en rad regler om organisation, parternas inflytande o.s.v.,
som kan uppfattas som kringliga. Kommittén anser emellertid att
regelverken 1 stort ir nddvindiga for att tillgodose kommunernas
behov av att styra, piverka och kontrollera samverkansorganen. Att
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dessa  behov  kan tllgodoses har stor betydelse ur
demokratisynpunkt. Som framgdr av redogérelsen for de
upphandlingsrittsliga reglerna torde de lagreglerade méjligheterna
att kontrollera verksamheten i t.ex. kommunalférbund och
gemensamma nimnder dven utgdra en forutsittning for att
uppfylla  kontrollkriteriet och dirigenom kunna utnyttja
undantaget fér verksamhet som bedrivs i egen regi (in house).
Kommittén bedémer dirfér att dessa regler behéver finnas kvar.
Enligt kommitténs uppfattning har det inte framkommit ndgra
konkreta invindningar mot de reglerade samverkansformerna som
har sddan tyngd att samverkansformerna bor férindras.

Kommitténs bedémning ir att behovet av 6kad samverkan ir
som storst nir det giller att tillgodose kommunernas och
landstingens  tillgdng till vilutbildad personal och sirskilt
specialistkompetens inom olika omrdden. Det som vidare
efterfrigas ir enligt kommitténs uppfattning mindre formaliserade
former for samverkan, utan en politisk éverbyggnad. Det har dven
uttryckts att nya former f6r kommunal samverkan bor underlitta
for kommuner och landsting att ”skriddarsy” en samverkans-
relation efter behoven 1 det enskilda fallet. Vidare anses det vara
efterstrivansvirt att kunna inleda samverkan med kort varsel och
snabbt avbryta samverkansrelationer som av olika skil spelat ut sin
roll. T vissa situationer har alltsd kommuner och landsting behov av
att samverka, men inte ndgon 6nskan att gd hela vigen och inritta
kommunalférbund eller gemensam nimnd. Kommittén gor
bedémningen att de énskem3l om nya samverkansformer som har
gjorts gillande inte uttrycker nigot behov av att i lagstiftningen
skapa nya offentligrittsliga samverkansorgan.

Av redogorelsen fér de upphandlingsrittsliga reglerna framgdr
att tillimpligheten av dessa regler inte beror pd vilken formell
beteckning som samverkansorganet har. I stillet kan det sigas
finnas ett allmint bedémningsménster som tillimpas pd alla
upphandlingsaktérer oberoende av om de idr privatrittsliga
associationer eller offentligrittsliga samverkansorgan. Bedémningar av
om det i en viss samverkansrelation féreligger ett upphandlingsrittsligt
kontrakt och 1 vad min den upphandlande myndigheten utévar
kontroll éver leverantoren ir dirfor typiskt sett mer centrala in i
vilken rittslig form samverkan bedrivs. Mot denna bakgrund
bedémer kommittén att det — 1 syfte att underlitta kommunal
samverkan ur ett upphandlingsrittsligt perspektiv — inte utgér
nigon enkel 16sning att skapa nya offentligrittsliga
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samverkansformer. Kommittén kan inte se att hur ett
offentligrittsligt  samverkansorgan skulle utformas for att
tillgodose de krav pd samverkansformer som uttryckts ovan och
samtidigt undgd tillimpning av upphandlingslagstiftningen.
Kommittén ser dirfér inte nigot behov av att 1 lagstiftningen inféra
nya offentligrittsliga samverkansformer.

10.9.4 Forslaget om gemensam styrelse

Kommitténs bedémning: Kommuner och landsting har inte
uttryckt ndgra tydliga behov pd samverkansomridet som kan
l6sas genom inforandet av en ny lagreglerad samverkansform
med politisk 6verbyggnad. Det framstir inte heller som klart att
samverkan 1 gemensam styrelse skulle innebira nigra visentligt
okade mojligheter till samverkan jimfért med de som finns for
nirvarande. De upphandlingsrittsliga konsekvenserna av samverkan
1 en gemensam styrelse ir 1 allt visentligt desamma som wvid
samverkan 1 en gemensam nimnd.

Regeringen har i propositionen Kommunala kompetensfrigor
m.m.'” uttryckt att férslaget om samverkan i gemensam styrelse
skulle kunna vara en vig att dstadkomma en mer strukturerad och
langsiktig samverkan mellan angrinsande kommuner i en form som
ocksd har demokratisk férankring. Med hinsyn till de frigetecken
som framkom om kommunal samverkans férenlighet med reglerna
om offentlig upphandling som uppstod genom Hogsta
forvaltningsdomstolens dom 1 SYSAV-mélet, lades dock inte nigot
forslag i frigan. Kommittén har dirfor fitt uppdraget att analysera
forslaget om gemensam styrelse och da sirskilt om det ir forenligt
med upphandlingslagstiftningen.

Kommittén konstaterar att den féreslagna modellen med
gemensam styrelse huvudsakligen bygger pid kommunallagens
regler om gemensam nimnd och att forslaget inte innebir att en
helt ny form fér samverkan skapas. Enligt den féreslagna lagtexten
ir en gemensam styrelse en gemensam nimnd enligt
kommunallagen. Reglerna om gemensam nimnd féreslis gilla dven
for en gemensam styrelse om inte annat anges.'®

1% Prop. 2008/09:21.
1%4SOU 2007:72 5. 49 {.
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Kommittén gér beddmningen att en gemensam styrelse ur ett
upphandlingsrittsligt perspektiv i mycket hég grad kan likstillas
med en gemensam nimnd. Den gemensamma styrelsen tillsitts,
liksom en gemensam nimnd, formellt i en av de samverkande
kommunerna, virdkommunen. Vidare tillsitts den gemensamma
styrelsens ledamoter efter samma ordning som giller fér en
gemensam nimnd o.s.v. De upphandlingsrittsliga bedémningar for
gemensamma nimnder som kommittén har gjort betriffande
bildandet av nimnden, forhillandet mellan nimnden och
virdkommunen, foérhillandet mellan nimnden och medverkande
kommuner som inte dr virdkommuner samt mojligheterna att
utdva kontroll 6ver nimnden omfattar dirfér ocksd gemensamma
styrelser (se avsnitt 10.6.4-10.6.5).

Forslaget om gemensam styrelse innehdller emellertid idven
utvidgande méojligheter till avtalssamverkan och extern delegation
mellan kommuner/landsting som bildar gemensam styrelse. Enligt
lagtexten ska en kommun, som tillsammans med en annan
kommun tillsitter en gemensam styrelse, fi triffa avtal om att de
uppgifter som innefattar myndighetsutévning mot enskild och som
3ligger kommunen enligt lag, ska skotas helt eller delvis av en eller
flera av de samverkande kommunerna. Vidare ska kommunen efter
overenskommelse med annan kommun 1 den gemensamma
nimnden fi uppdra it anstillda i den kommunen att besluta pi
kommunens vignar i ett visst drende eller en grupp av irenden.
Kommunala kompetensutredningen gjorde bedémningen att det
inte skulle uppkomma nigra konflikter med upphandlings-
lagstiftningen inom ramen fér myndighetsutévning eftersom s3dan
odiskutabelt tillhérde kommunernas kirnverksamhet.

Av kommitténs éverviganden om undantag f6r upphandlings-
skyldighet for verksamhet som ir férenad med offentlig make (se
avsnitt 10.9.2.4) framgdr att det EU-rittsliga undantaget for
utdvande av offentlig makt i1 huvudsak torde motsvara verksamhet
som 1 Sverige benimns myndighetsutévning. Avtalssamverkan som
enbart avser myndighetsutévning skulle alltsd enligt kommitténs
uppfattning inte omfattas av upphandlingslagstiftningen. Denna
bedéomning giller emellertid enligt kommitténs uppfattning
oberoende av om de avtalssamverkande kommunerna medverkar 1
en gemensam styrelse eller ej.

Enligt kommittén ir det mojligt att samverkan 1 gemensamma
styrelser skulle kunna leda till positiva effekter, sdsom ett férdjupat
och mer l3ngsiktigt samarbete kommunerna emellan. Kommittén

299



Kommunal samverkan SOU 2012:30

anser emellertid att nya samverkansformer bér inféras endast om
de nya formerna svarar mot tydliga och tungt vigande behov hos
kommunerna, som inte kan tillgodoses inom ramen foér de
existerande samverkansformerna. Kommittén anser att det redan i
dag finns stora mojligheter att samverka. Det framstr inte som
klart att samverkan i1 gemensam styrelse skulle innebira nigra
visentligt 6kade mojligheter till samverkan jimfért med de som
finns for nirvarande. Kommittén har inte heller kunnat urskilja
nigon tydlig signal frin kommuner och landsting om att nya
politiskt styrda samverkansformer behover skapas.

Ett tungt vigande skil bakom forslaget till gemensam styrelse
var onskan att finna en l8sning pd problemet med den ©kade
mingfalden av samverkanslosningar och geografiska 6ver-
lappningar. Enligt kommittén skulle gemensamma styrelser kunna
dstadkomma detta férutsatt att nya samverkansprojekt 1 huvudsak
sker i den formen och styrelsen Overtar ansvaret for de
samverkansprojekt som for nirvarande bedrivs inom andra
samverkansformer. Om emellertid dessa effekter uteblir kan
inférandet av en ny form snarare tinkas ytterligare forsimra
mojligheterna att 6verblicka kommunernas samverkan.

Sammantaget anser kommittén att kommuner och landsting inte
kan sdgas ha uttryckt nigra tydliga behov pd samverkansomridet
som inte kan tillgodoses i nuvarande samverkansformer och som
skulle 16sas genom inférandet av en ny reglerad samverkansform
med politisk 6verbyggnad. Vidare framstir det som osikert om de
fordelar som kan anas med gemensam styrelse skulle uppnis
genom inférandet av en sidan samverkansform. Med hinsyn hirtill
bedémer kommittén att de skil som talar for inférandet av en
lagstiftning om gemensam styrelse inte ir tillrickligt starka.

Kommittén anser vidare att de upphandlingsrittsliga
konsekvenserna av samverkan 1 en gemensam styrelse 1 allt
visentligt ir desamma som vid samverkan i en gemensam nimnd.
S8dan avtalssamverkan och extern delegation 1 drenden som
innefattar myndighetsutévning mot enskilda som utgor en del av
forslaget om gemensam styrelse torde vara undantagen frin
upphandlingslagstiftningen enligt det EU-rittsliga undantaget for
verksamhet som innefattar utévande av offentlig makt. Om denna
bedémning ir riktig innebir det att kommuner och landsting pd
detta sitt kan samverka utan upphandlingsrittsliga konsekvenser.
Denna mojlighet dr dock inte beroende av att parterna samverkar 1
samma gemensamma styrelse.
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10.9.5 En generell regel om avtalssamverkan

Kommitténs bedémning: En generell mojlighet till
avtalssamverkan skulle kunna medféra flera samverkansférdelar
fér kommuner och landsting. Inférandet av en generell regel om
avtalssamverkan skulle emellertid innebira en stor férindring av
den kommunala kompetensen, vars konsekvenser ir svra att
forutse. En sidan regel riskerar ocksd att leda till en oreglerad
okning av antalet samverkanskonstellationer och att den
kommunala verksamheten blir svdr att 6verskida. Vidare
innebir reglerna om offentlig upphandling att mojligheterna for
kommuner och landsting att anvinda sig av en generell regel om
avtalssamverkan sannolikt skulle bli begrinsade.

Det har flera gdnger angetts att det, som ett alternativ till
kommunalférbund och gemensam nimnd, efterfrigas en enklare
samverkansform dir parterna inte behdver skapa politiska
dverbyggnader till varje enskild samverkansfriga. Ett exempel p4 en
sddan enklare samverkansform som varit uppe till diskussion ir en
generell regel f6r interkommunala avtal. Samverkan 1 den formen
skulle innebira att kommuner och landsting kunde agera vidare i
eget namn och samtidigt méjliggora fér dem att genom avtal med
annan t.ex. vidta dtgirder som 1 férsta hand riktar sig mot den
andra kommunens eller landstingets medlemmar. Avtal med detta
innehdll ir 1 dag mojliga endast pd vissa omriden enligt regler i
speciallagstiftning (se avsnitt 10.3.1). I allminhet ir sddana avtal
inte tilldtna eftersom de strider mot den kommunrittsliga
lokaliseringsprincipen. Avtalssamverkan dr nu i princip bara tilliten
om det finns ett dmsesidigt kommunalt intresse av samarbetet.

Ett forslag om en generell regel for interkommunala avtal
utreddes och avfirdades si sent som 2007 av Kommunala
kompetensutredningen.'”® Utredningen konstaterade att vidgade
mojligheter till avtalssamverkan kunde innebira fordelar tex. for
mindre kommuner som pi ett enkelt sitt vill kunna dela pi en
specialistkompetens. Vidare ansigs en generell bestimmelse kunna
medfora en forenkling jimfoért med de olika bestimmelser om
interkommunala avtal som finns 1 speciallagstiftningen.
Utredningen ansig dock sammantaget att en sddan bestimmelse
innebar fler nackdelar in fordelar och dirfér inte borde inféras.

1%5SOU 2007:72.
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Den storsta nackdelen ansigs vara att en generell regel kunde leda
till stora principiella férindringar rérande den kommunala
kompetensen.

Kommittén anser att en generell regel om avtalssamverkan
skulle kunna medféra flera férdelar f6r kommuner och landsting ur
effektivitetssynpunkt. Kommuner och landsting skulle genom en
sddan regel ges visentligt utokade mojligheter att utnyttja
varandras resurser pi olika omrdden. Exempelvis skulle en
kommun med limpliga férutsittningar foér en viss typ av
verksamhet genom avtalssamverkan kunna utféra verksamhet &t
kommuner med simre forutsittningar utan att det innebar en
overtridelse av de kommunrittsliga principerna. Avtalssamverkan
forefaller dirfor, 1 vart fall vid férsta anblick, ge den kommunala
sektorn goda méjligheter till enkel och flexibel i samverkan.
Kommittén uppfattar vidare att det ir denna form av samverkan
som kommuner och landsting i férsta hand tinker pd nir de
uttrycker 6nskemdl om o6kad samverkan. Fordelarna med en
generell reglering om avtalssamverkan méste dock vigas mot de
nackdelar som en sddan modell kan medféra.

I diskussionen om en generell regel om avtalssamverkan ir det
enligt kommitténs uppfattning viktigt att ta hinsyn till vilka
eventuella effekter en sddan regel kan fi for politikers och
invénares mojligheter att 6verblicka den kommunala verksamheten.
S&vil Ansvarskommittén och Kommunala kompetensutredningen
som regeringen har gjort bedémningen att den snabba utvecklingen
mot allt fler, 6verlappande samverkanskonstellationer pd sikt utgor
den storsta bristen med kommunal samverkan ur demokratisk
synvinkel. En fortsatt utveckling i den riktningen befaras leda till
att varken medborgare eller fortroendevalda till slut har nigon
overblick av den samverkan som kommunen deltar 1. Kommittén
anser att sdvil kommun- och landstingsmedlemmar som politiker
boér ha mojlighet att skaffa sig en rittvisande bild av hur den
kommunala verksamheten ir organiserad utan alltfér omfattande
arbetsinsatser. En 6verskddlig kommunal organisation och
lattillginglig insyn 1 de kommunala verksamheterna ir enligt
kommitténs uppfattning av stor betydelse for att kommun-
medlemmarna ska kunna avgéra vem som bir ansvaret for ett visst
omride. En 6verblickbar verksamhet torde vidare gora det littare
for tjinstemin och fortroendevalda att fatta effektiva och
vilgrundade beslut.
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Kommittén bedémer att en generell regel om avtalssamverkan
riskerar att leda till att mingfalden av samverkanslésningar ékar
ytterligare och att samverkanskonstellationerna dirigenom blir
svarare att 6verblicka. Detta talar mot inférandet av en sddan regel.

Kommittén anser vidare att en generell regel skulle innebira en
stor foérindring av den kommunala kompetensen genom att
lokaliseringsprincipen utvidgas. Lokaliseringsprincipen innebir 1
dag att kommunernas och landstingens fokus p3 ett naturligt sitt ir
koncentrerat till det egna omridet. Kommuner och landsting kan
alltsd  sdgas vara serviceleverantdrer enbart till de egna
medlemmarna. En generell regel om avtalssamverkan férutsitter
emellertid, foér att vara effektiv, en utvidgning av lokaliserings-
principens tillimpningsomrdde. Enligt kommittén kan detta
innebira att den kommunala inriktningen pd det egna omridet
tonas ned och att kommuner och landsting 1 6kad utstrickning kan
komma att syssla med verksamhet som riktar sig till andra
medlemmar in de egna. Kommittén finner det vara svirt att
bedéoma vilka konsekvenser en sidan forskjutning av den
kommunala verksamheten skulle kunna {3 p4 sikt. Denna osikerhet
kan sigas tala mot inforandet av en generell regel om
avtalssamverkan. Kommittén anser emellertid att osikerheten inte 1
sig betyder att frigan om en generell regel om avtalssamverkan kan
avfirdas.

Slutligen anser kommittén att de upphandlingsrittsliga
konsekvenserna av en generell regel om avtalssamverkan bor
belysas. Av redogorelsen for det upphandlingsrittsliga regelverket
framgdr att kontrakt som ingds mellan offentliga myndigheter inte
automatiskt  undantas frdn  att omfattas av  reglernas
tillimpningsomride. Upphandlingsrittsliga kontrakt som medfor
upphandlingsskyldighet kan dirfor forvintas uppkomma 1 minga
fall dir kommuner och landsting samverkar med varandra. Det
finns dock tvd situationer dir samarbete mellan offentliga
myndigheter inte ticks upphandlingsreglerna; nir verksamheten
uppfyller kontroll- och verksamhetskriterierna och dirfér omfattas
av det s.k. in house-undantaget och nir det rér sig om ett s.k.
horisontellt samarbete.

Nir exempelvis en kommun enbart utifrn ett avtalat samarbete
gor anskaffningar frdn en annan kommun, torde det vara mycket
svirt fér den upphandlande kommunen att uppfylla
kontrollkriteriet i forhdllande till den levererande kommunen. Det
fir 1 en sddan situation anses ligga nirmare till hands att undersoka
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forutsittningarna fér ett undantag enligt de uttalanden om
horisontellt samarbete som EU-domstolen har gjort i Hamburg-
domen.®  Europeiska Kommissionen har, utifrin Hamburg-
domen, uttalat att horisontella samarbeten mellan kommuner pi
kontraktsmissig nivi omfattas av upphandlingslagstiftningen
sdvida det inte dr friga om:

ett gemensamt utférande av ett allminnyttigt uppdrag av enbart
offentliga enheter, med anvindning av egna resurser och i ett
gemensamt syfte samt inbegripande ©msesidiga rittigheter och
skyldigheter som gir utdver “utférande av ett arbete mot vederlag” for
att uppnd mal av allmint intresse.'”’

Detta uttalande har sedan konkretiserats i kommissionens forslag
till nytt direktiv om offentlig upphandling.'® T artikel 11, som
benimns férbindelser mellan offentliga myndigheter, anges i
punkten 4 att ett avtal som ingdtts mellan tvd eller flera
upphandlande myndigheter inte ska anses utgdra ett offentligt
kontrakt 1 den mening som avses 1 direktivet, om féljande
kumulativa villkor dr uppfyllda:

(a) Avtalet utgor ett konkret samarbete mellan de deltagande
upphandlande myndigheterna fér gemensamt utférande av en
gemensam uppgift och omfattar Omsesidiga rittigheter och
skyldigheter.

(b) Avtalet styrs endast av faktorer som har att géra med det
allminnyttiga intresset.

(c) De deltagande upphandlande myndigheterna utévar inte
verksamhet pd den 6ppna marknaden i en omfattning som 6verstiger
10 % av omsittningen f6r de verksamheter som berors av avtalet.

(d) Avtalet omfattar inte andra ekonomiska 6verféringar mellan de
upphandlande myndigheterna in 6verféringar for ersittning av de
faktiska kostnaderna for varor, byggentreprenader eller tjinster.

() Det finns inget privat deltagande 1 nigon av de berdrda
upphandlande myndigheterna.

Kommissionen foresldr silunda att EU-domstolens rittspraxis
kodifieras och integreras 1 samtliga medlemsstaters nationella
lagstiftning. Som framgir av redogorelsen f6r Hamburg-domen ir
emellertid utrymmet for undantaget avseende horisontella
samarbeten in si linge timligen oklart avgrinsat. Aven om

106 M3l C-480/06 (Hamburg).

17 Europeiska Kommissionen, Gréonbok om en modernisering av EU:s politik for offentlig
upphandling med sikte p4 en effektivare europeisk upphandlingsmarknad (2011).

18 KOM(2011) 896 slutlig.
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kriterierna pd sikt kommer att foras in 1 medlemsstaternas
nationella ritt, vilket idag bara ir ett forslag, kvarstdr silunda
manga frigetecken om hur de ska tillimpas i praktiken. Det ror sig
dessutom under alla férhdllanden om ett snivt avgrinsat undantag
som ska tolkas restriktivt. Enligt kommitténs bedémning gér man
dirfor klokast 1 att utgd frin att kommunal avtalssamverkan i
mdnga situationer omfattas av upphandlingsreglerna framéver.
Eftersom kontrollkriteriet d8 normalt inte kan férvintas vara
uppfyllt kommer upphandlingsskyldighet att féreligga i en 1ing rad
fall. Upphandlingsreglerna kan alltsi sammantaget sigas innebira
att det 1 ménga situationer inte ir mojligt att utdva en fri
avtalssamverkan mellan kommuner. Mgjligheterna f6r kommuner
och landsting att anvinda sig av en generell regel om
avtalssamverkan kan dirfor antas bli begrinsade.

Sammantaget ser kommittén fler nackdelar in férdelar med en
generell regel om avtalssamverkan. Det 6ppna tillimpningsomradet
innebir att det pd flera omrdden ir svirt att 6verblicka de
langsiktiga konsekvenserna av en sidan regel. Detta giller de
effekter som kan férvintas uppkomma till £6ljd av férindringar av
den kommunala kompetensen och som ett resultat av att antalet
samverkanskonstellationer blir stort och sviréverskddligt. Vidare
innebir reglerna om offentlig upphandling att det 1 mainga
situationer inte skulle vara méjligt att utdva en fri avtalssamverkan
mellan olika kommuner och landsting.

10.9.6 Avtalssamverkan och extern delegation avseende
uppgifter som utgér myndighetsutdvning.

Kommitténs beddmning: Det finns ett stort behov av att inféra
regler som gor det mojligt f6r kommunala nimnder att efter
overenskommelse med en annan kommun eller ett annat
landsting uppdra 3t en anstilld i den kommunen eller det
landstinget att fatta beslut pd nimndens vignar. Kommittén
anser emellertid att en sidan reglering vicker ett antal rittsliga
frigor som kan besvaras forst efter en ingdende analys.
Kommittén bedémer dirfér att frigan om en generell reglering i
kommunallagen bér utredas i sirskild ordning.
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Upphandlingsreglernas inverkan utgér ett tungt vigande skil mot
inférandet en generell regel om avtalssamverkan. Av redogorelsen
for de upphandlingsrittsliga reglerna framgdr att det EU-rittsliga
begreppet “offentlig makt” har betydelse fér om en wviss
verksamhet ska omfattas av det EU-rittsliga regelverket for t.ex.
statligt stdd och upphandling. Dessa regler ir inte tillimpliga om
staten ingriper genom offentlig maktutdvning eller nir offentliga
myndigheter som hirrér frén staten agerar i egenskap av offentliga
myndigheter. De svenska upphandhngsreglerna bygger pd EU-
direktiv och ska dirfoér — enligt principen om direktivkonform
tolkning — tolkas utifrin direktiven, EU-domstolens praxis och
EU:s allminna rittsprinciper. Verksamhet som utgor offentlig
maktutdvning faller dirfér utanfor dven de svenska reglerna om
offentlig upphandling.

Det EU-rittsliga begreppet offentlig makt anses i stort sett
sammanfalla med den svenska termen myndighetsutdvning. Hettne
anger 1 sitt rittsutlitande till kommittén att det ur EU-rittslig
synvinkel inte torde vara férenat med nigra storre svrigheter att
inritta ett samarbete som innebir gemensam myndighetsutévning,
sd linge privata aktorer inte involveras. En sddan samverkan har
vidare den fordelen att det inte finns nigon privat marknad fér
verksamhet som innefattar myndighetsutévning.
Samverkansmodellen skulle dirfér inte komma att konkurrera med
privata aktorer.

Bland annat av dessa skil anser kommittén att det finns
anledning att dverviga om inte kommuner och landsting bor ges
utdkade mojligheter till avtalssamverkan inom verksamheter som ir
nira kopplade till myndighetsutévning, dir upphandlingsreglerna
inte ir tillimpliga.

Som tidigare nimnts ser kommittén modellen med
avtalssamverkan 1 allminhet som en enkel och flexibel
samverkansform utan krav pd politisk 6verbyggnad i de enskilda
samverkansfrigorna. Vidare uppfattar kommittén att det ir denna
form av samverkan som kommuner och landsting i férsta hand
tinker p& nir de uttrycker 6nskemdl om 6kad samverkan. Nyttan
fér kommuner och landsting skulle enligt kommitténs uppfattning
vara mycket stor iven om mdjligheten till avtalssamverkan
begrinsades till att enbart avse verksamhet som utgér
myndighetsutévning. Verksamheten 1 kommuner och landsting,
framfér allt pa det obligatoriska omradet, bestdr till stor del av att
handligga drenden och fatta beslut som ror enskilda minniskor pd
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ett mer eller mindre ingripande sitt. En visentlig del av dessa beslut
ir rittsligt sett att betrakta som myndighetsutévning. Vidare
bedémer kommittén att det ir just inom dessa omridden som
mojligheterna till kommunal samverkan mest behdver forstirkas.
Arenden som innefattar myndighetsutévning stiller vanligen stora
krav pd att beslutshandliggarna har god erfarenhet och kompetens
— ibland till och med specialistkompetens — for att sikerstilla att
irendena hanteras enligt de grundliggande forvaltningsrittsliga
principerna och med hinsyn till regeringsformens krav pa saklighet
och opartiskhet i férvaltningen. Framfor allt 1 sm8 kommuner och
landsting finns det dirfor ett behov av att kunna anvinda sig av den
kompetens som finns i andra kommuner och landsting. Minga
kommuner har svirt att finansiera en personalstyrka som ticker in
alla  specialomrdden med egen expertis, sirskilt inom
specialomrdden dir drendefrekvensen ir l3g.

I syfte att oka tillgdngen till specialistkompetenser 1 kommuner
och landsting har tidigare foreslagits att det 1 kommunallagen bor
inféras en generell méjlighet f6r kommunala nimnder att delegera
uppgifter som innefattar myndighetsutdvning till anstillda 1 andra
kommuner och landsting.'” T korthet gir forslaget ut pd att tvd
kommuner ingdr avtal om att vissa anstillda hos den ena
kommunen, efter delegation frin nimnd i den andra kommunen
och mot ekonomisk ersittning, ska kunna hantera och fatta beslut i
irenden som innefattar myndighetsutévning mot enskilda.
Utgdngspunkten 1 forslaget dr att kommunerna och landstingen ska
behilla det politiska och rittsliga ansvaret fér den verksamhet de
enligt lag har att skéta iven om de anlitar en person som ir anstilld
1 en annan kommun respektive inom ett annat landsting.

Den foéreslagna regleringen innefattade dels en sidan generell
mojlighet till avtalssamverkan i idrenden om myndighetsutdvning
som diskuterats ovan, dels ett tillitande i formell mening av
delegering till anstilld i en annan kommun. Att méjligheten till
extern delegering miste regleras beror pd att sidan generellt sett
inte ir tilliten enligt kommunallagen. Vidare torde det inte vara
mojligt att genom anvindande av fullmaktsinstitutet 6verfora
ritten att fatta beslut 1 drenden som innefattar myndighetsutdvning
till anstilld 1 en annan kommun. Den féreslagna regeln skulle alltsd
bara avse myndighetsutévning men inte begrinsas till vissa
utpekade samverkansomrdden. Kommittén anser att forslaget kan

1% Ds 1995:13.
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ses som en limplig utgdngspunkt for fortsatta diskussioner om en
generell mojlighet att avtalssamverka om myndighetsutévning.

Regeringen sdg 1 den proposition som féljde pd forslaget skil att
skapa mojligheter inom olika omriden fér samverkan mellan
kommuner dir dessa svarade for férvaltningsuppgifter innefattande
myndighetsutévning. Man avvisade dock forslaget om en generell
reglering 1 kommunallagen. Bland annat ansigs delegering av
forvaltningsuppgifter stilla krav pd precisering av vem uppgiften
limnas till, eftersom det i annat fall ansigs kunna bli svirt att
avgdra om delegaten har nédvindig kompetens {6r uppdraget. Man
foresprikade dirfor att frigan om extern delegering skulle regleras 1
speciallag.'? Mojligheter till avtalssamverkan om
myndighetsutévning och delegation till anstilld i annan kommun
finns ocksd numera i ett mindre antal speciallagar som exempelvis
miljobalken och livsmedelslagen.

Kommittén  bedémer emellertid att  utrymmet for
avtalssamverkan och extern delegation rérande myndighets-
utévning dr underutnyttjat. Samverkan i dessa former skulle
sannolikt kunna anvindas 1 betydligt storre utstrickning in vad
som sker i dag. Ett sitt att 6ka mojligheterna till sddan samverkan
ir att regleringen 1 speciallag utékas till att omfatta ett storre antal
sakomrdden. En annan mojlighet, 1 enlighet med det ovan nimnda
forslaget, dr att detta 1 stillet sker genom inférandet av en generell
regel 1 kommunallagen. Inférandet av en sidan regel vicker
emellertid ett antal rittsliga frigor som maéste besvaras.

Mot bakgrund av de generella samverkansbehov som kommittén
kan se pd den kommunala nivin finner kommittén det vara
efterstrivansvirt att mojligheterna  till avtalssamverkan om
myndighetsutévning utdkas till att omfatta s§ ménga drendeslag
som mojligt. Att méota detta behov genom reglering 1 speciallag
skulle enligt kommitténs uppfattning riskera att skapa ett system
med ett mycket stort antal sirregleringar. Ett sidant system skulle
kunna bli svirt fér kommuner och landsting att &verblicka och
tillimpa. Kommittén anser vidare att en utbredd anvindning av
extern delegering skulle bli en viktig del av den kommunala
verksamheten och dirfor limpligen regleras 1 kommunallagen.

Kommittén anser dock att ett av de frimsta skilen for en
generell reglering 1 kommunallagen ir att mojligheten till
avtalssamverkan om myndighetsutévning d& sannolikt skulle

10 Prop. 1995/96:167 s. 40.
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uppmirksammas mer och komma tll stérre anvindning i
kommuner och landsting in om regleringen dven fortsatt sker i
speciallag.

Som ovan antytts ir emellertid en generell reglering 1
kommunallagen foérenad med vissa rittsliga problem.

Till att borja med kan kommittén se att svirigheter skulle kunna
uppstd nir man vid tllimpningen av en  generell
delegationsmojlighet mdste dra en grins mellan ren myndighets-
utdvning, sdsom sjilva beslutsfattandet, och exempelvis utredande
tgirder till grund f6r beslutet. Ju lingre &tgirderna ligger frin
myndighetsutévningens kirnomride desto storre ir risken for att
de faller under upphandlingsreglernas tillimpningsomride. Samma
svirighet finns «tll viss del idven vid en reglering 1
specialférfattningar. Dir har man dock frin omride till omrdde
moijlighet att i lag eller forarbeten precisera vilka uppgifter som kan
bli féremal for delegation. Vid generell delegation krivs att man vid
utformningen av delegationsavtalet i varje enskilt fall ser tll att
arbetsuppgifterna som omfattas av delegationen inte dr av sddan art
att de miste upphandlas.

Justitiecombudsmannen , JO, har utrett frigan om uppdelning av
myndighetsirenden 1 beredning respektive beslut. JO:s utredning
rorde frigan om anlitande av privatrittsliga subjekt som utredare
inom socialtjinsten. Enligt 2 kap. 5 § socialtjinstlagen (2001:453)
fir en kommun sluta avtal med annan om att utféra kommunens
uppgifter inom socialtjinsten. Beslutsfattande i1 idrende som
innefattar myndighetsutévning kan dock inte &verldtas pd annan.
JO uttalade att beredning och beslut i ett myndighetsirende miste
anses utgora oskiljaktiga delar av en och samma férvaltningsuppgift
och fann dirfér att det inte fanns lagstod for att overlimna
handliggningen av ett drende till ett privatrittsligt subjeke.'"
Uttalandet ger en indikation om att utrymmet for dtgirder inom
ramen fér myndighetsutévning inte behover tolkas alltfor snivt.
Man fir dock komma ihdg att JO:s uttalande inte avsdg tolkning av
begreppet myndighetsutévning ur ett upphandlingsrittsligt
perspektiv. EU-domstolen har betriffande tolkningen av begreppet
“offentlig makt” slagit fast att detta inte omfattar verksamheter
som har rent stddjande och foérberedande karaktir, sisom
utformningen av programmering och drift av databehandlings-
system. Kommittén anser dock sammantaget att frdgan om

"'SOU 2007:72 5. 314.
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avgrinsning av sddana verksamheter som omfattas av begreppet
offentlig makt inte kan anses innebira si stora svdrigheter att den i
sig utesluter inférandet av en generell regel.

Regeringen har tidigare anfért vissa principiella invindningar
mot en generell delegeringsregel. Det har bl.a. anférts att man vid
delegering av forvaltningsuppgifter 1 varje enskilt fall méste se till
att vederbérande organ ir kompetent f6r uppgiften. Vidare har
anforts att lagreglerna om vem som ska utéva myndighet inte far
vara alltfér allmint hdllna. Ur den nuvarande lagstiftningen kan
utlisas att myndighetsutdévning inom en viss kommun kommer att
verkstillas av en anstilld 1 den kommunen. Ur en generell regel
kommer att kunna utlisas att myndighetsutévning inom en viss
kommun kommer att verkstillas av en anstilld 1 ndgon av landets
kommuner eller landsting. Detta innebir som regeringen tidigare
pipekat att kretsen av mojliga beslutsfattare blir mindre precist
angiven.

Kommittén anser emellertid att kravet pd& kontroll oéver
kompetensen hos beslutsfattaren fir anses vara uppfyllt genom att
delegeringsmojligheten idr begrinsad till anstillda 1 kommuner och
landsting. Att beslutsfattaren ir anstilld i en annan kommun in
den egna torde enligt kommitténs uppfattning inte typiskt sett
innebdra nigra foérsimringar av kompetensen. En delegerande
nimnd fir antas ha goda mojligheter att, genom kontakter med
andra kommuner, bedéma om beslutsfattarna uppfyller nédvindiga
kompetenskrav. I minga fall torde en delegeringsméjlighet 1 stillet
innebira att nimnden fir tillgdng till hogre kompetens in vad som
hade varit fallet om den enbart haft tillgdng till tjinstemin 1 den
egna kommunen. Detta torde ocksd vara ett av de tyngst vigande
skilen till inférandet en sidan regel.

En generell delegationsmgjlighet vicker enligt kommittén vissa
frdgor om hur speciallagstiftningens méjligheter till delegering av
beslutsfattande till anstilld 1 annan kommun ska hanteras. Den
arbetsgrupp inom Niringsdepartementet som lade fram ett forslag
om en generell delegationsregel 1995'" uttalade att man inte kunde
se att en generell reglering skulle komma att std i strid med den
reglering som fanns inom de specialreglerade omridena. En
generell reglering ansdgs dock behéva ticka in alla de begrinsningar
som fanns 1 speciallag nir det gillde méjligheterna f6r en nimnd att
delegera beslutanderitt. De begrinsningar som fanns byggde enligt

"2 Ds 1995:13.
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arbetsgruppen pd tidigare gjorda bedémningar av vissa drendens
principiella vikt. Arbetsgruppen anférde vidare att det inte 13g inom
dess uppdrag att Overviga forindringar 1 de materiella
begrinsningarna 1 de sirskilda delegeringsbestimmelserna som
kunde finnas 1 speciallagstiftningen.

Enligt kommitténs uppfattning bér utformningen av en generell
reglering 1 kommunallagen vara sidan att den ersitter de
existerande reglerna i speciallagarna. Inférandet av en generell regel
méste dirfér foregds av en ingdende analys av de situationer dir
regeln skulle kunna bli tillimplig. Analysen behdéver omfatta sdvil
de situationer som regleras 1 féreliggande specialregleringar som de
tinkbara nya tillimpningsomrddena. Forst efter en sddan utredning
kan man férvintas ha ett tllrickligt underlag for att bedéma
limpligheten av en generell regel. Enligt kommitténs uppfattning
kan det inte uteslutas att man 1 analysarbetet kommer fram till att
undantag frin regelns tillimpningsomride miste goras pd vissa
omrdden. En analys av de olika drendeslag som skulle omfattas av
en generell reglering bor enligt kommitténs uppfattning dven avse
de upphandlingsrittsliga grinsdragningsproblem som kan tinkas
uppkomma inom de olika omrddena. En utférlig diskussion kring
dessa frigor skulle ocksd tjina som ett vigledande material vid
tillimpningen av en eventuell lagstiftning.

Sammantaget anser kommittén att det finns ett stort behov av
en generell regel 1 kommunallagen som tilliter avtalssamverkan och
extern delegation mellan olika kommuner och landsting 1 drenden
som avser myndighetsutévning. Kommittén har inte kunnat finna
nigra principiella invindningar som direkt utesluter inférandet av
en sddan regel. Kommittén anser emellertid att regleringen vicker
ett antal rittsliga frigor som kan besvaras tillfredsstillande forst
efter en ingdende analys av de situationer som kan férvintas
omfattas av en generell regel. En sidan analys fordrar enligt
kommitténs uppfattning en arbetsinsats som tidsmissigt inte ryms
inom ramen fér kommitténs arbete. Kommittén bedomer dirfor
att frigan om generell reglering i kommunallagen bor utredas i
sirskild ordning.
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