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Summary

Municipalities manage according to Chapter 14. Section 2 regeringsformen
local and regional affairs of general interest on the basis of municipal self-
government. What is municipal affairs is regulated by the Municipal Act
(kommunallagen) and special regulations such as the Social Services Act
(socialtjinstlagen) and the Ordinance Act (ordningslagen). The purpose of the
thesis is to investigate the boundaries of municipal decision-making and how
municipal decisions can be controlled by municipal members. This is done
by answering the following questions: what can municipalities and regions
decide on and what boundaries are there for their decision-making
competence, what does legality appeal look like and why, what differentiates
legality and administrative appeals, when and for what decisions are legality
appeal or administrative appeal applied and why, how the principle of
municipal self-government affects how trials of municipal decisions are
made? Local affairs are in accordance with Chapter 2. Section 1 of the
Municipal Act is something that is of general interest and is related to the area
of the municipality and the region or their members. Municipal competence
is limited by a number of principles codified from judicial practice. By means
of legality appeal and administrative appeal, municipal members are given
the opportunity to appeal municipal decisions. The trials set limits on what
constitutes municipal authority. The legality appeal should only test the
legality of the municipal decision and cancel it if it is taken on illegal grounds.
In case of administrative appeal, the court makes a full examination and
examines both the legality and suitability of one decision and can replace the
decision with another. Therefore, administrative appeal is considered to be a
more appropriate form of appeal in, for example, decisions on support
payments under the Social Services Act where the complainant is particularly
exposed. However, the difference between the different forms of appeal is
rather limited, as some suitability and reasonableness assessments also need
to be made in legality appeals in certain cases. Central to the design of the
legality appeal is that the municipality's effectiveness is valued higher than
the complainant's interest in a simple process in the appeal. The municipal
self-government has also had a major impact in the Supreme Administrative
Court's judgment regarding a begging ban in Vellinge municipality where the
Supreme Administrative Court has given the municipality a large scope for
self-determination by not having to show an investigation that a begging ban
is necessary to maintain public order.



Sammanfattning

Kommuner skoter enligt 14 kap. 2 § regeringsformen lokala och regionala
angeldgenheter av allmént intresse pd den kommunala sjélvstyrelsens grund.
Vad som dr kommunala angeldgenheter regleras av kommunallagen och
specialforfattningar som exempelvis socialtjdnstlagen och ordningslagen.
Syftet med uppsatsen &r att undersoka gridnserna for det kommunala
beslutsfattandet och hur kommunala beslut kan kontrolleras av
kommunmedlemmar. Detta gors genom att besvara foljande fragestéllningar:
vad fir kommuner och regioner besluta om och vilka grinser finns for deras
beslutskompetens, hur ser laglighetsprovningen ut och varfor, vad skiljer
laglighetsprovning och forvaltningsbesvir, nér och for vilka beslut tillimpas
laglighetsprovning alternativt forvaltningsbesvér och varfor, hur paverkar
principen om kommunal sjélvstyrelse hur provningar av kommunala beslut
gors? Kommunala angeldgenheter ar enligt 2 kap. 1 § kommunallagen sédant
som &r av allmént intresse och har anknytning till kommunens och regionens
omrade eller deras medlemmar. Den kommunala kompetensen begrinsas av
ett antal principer som kodifierats fran praxis. Genom laglighetsprévning och
forvaltningsbesviar ges kommunmedlemmar en mojlighet att overklaga
kommunala beslut. Provningarna sétter grinserna for vad som dr kommunala
befogenheter. Laglighetsprovningen ska endast prova lagligheten av det
kommunala beslutet och upphiva det om det ar taget pa olagliga grunder. Vid
forvaltningsbesvir gor domstolen en fullstindig provning och provar bade
lagligheten och lampligheten av ett beslut och kan ersitta beslutet med ett
annat. Darfor anses forvaltningsbesvdr vara en mer ldmplig form av
overklagande 1 till exempel beslut om fOrsorjningsstod enligt
socialtjdnstlagen dér den klagande &r sérskilt utsatt. Skillnaden mellan de
olika provningsformerna dr dock ganska begrinsad eftersom vissa
lamplighets- och skélighetsbedomningar &ven i vissa fall behover goras vid
laglighetsprovning. Centralt for utformningen av laglighetsprovningen &r att
kommunens effektivitet virderas hogre dn den klagandes intresse av en enkel
process 1 Overklagandet. Den kommunala sjdlvstyrelsen har dven fatt stor
paverkan i hogsta forvaltningsdomstolens beddmning angaende tiggeriforbud
1 Vellinge kommun dér hogsta forvaltningsdomstolen har givit kommunen ett
stort utrymme for sjdlvbestimmande genom att inte behdva visa pa utredning
for att ett tiggeriforbud dr nddvindigt for att uppritthélla allmén ordning.
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1 Inledning

Ett flertal kommuner har under de senaste aren valt att ta kontroversiella
beslut som pa olika sitt utmanar forhallandet mellan stat och kommun.
Vellinge Kommun valde att i en ordningsstadga att forbjuda tiggeri inom ett
begransat omrade pa offentliga platser i kommunen. Detta motiverades med
att det krivdes for att upprétthalla den lokala ordningen. Lansstyrelsen valde
att upphiva beslutet, vilket sedermera Overklagades av kommunen till
forvaltningsdomstol. Forbudet av tiggeri i Vellinge kommun fick stor
uppmirksamhet eftersom bade linsstyrelsens upphidvande och kommunens
ursprungliga beslut Overklagades. I HFD fick kommunen rétt och
ordningsstadgan godkindes dirmed.!

Aven i andra kommuner har beslut tagits under de senaste dren som har skapat
debatt om hur kommuner forhéller sig till lagstiftning. I Staffanstorp kommun
beslutade kommunfullméktige att hindra att forsorjningsstod betalas ut enligt
socialtjdnstlagen till personer som é&r ”IS-dtervindare”. Beslutet har
ifrdgasatts bdde utifran sin laglighet och om det gar att genomftra i
praktiken.? Staffanstorps kommun har troligtvis i detta fallet tagit beslutet
enbart for att skapa debatt 1 frigan eftersom det &r ett beslut som borde tas
genom lag.

Nir politiska majoriteter i kommuner pa detta sitt véljer att utmana granserna
for det kommunala sjdlvbestimmandet blir det relevant att tydliggora
kommunmedlemmarnas mojlighet att overklaga kommunala beslut och
ddrmed kontrollera att kommunerna héller sig inom lagens grinser.

1.1 Syfte och fragestallningar

Syftet med uppsatsen &r att undersoka grinserna for det kommunala
beslutsfattandet och hur kommunala beslut kan kontrolleras av
kommunmedlemmar. Huvudfokus ldggs pa laglighetsprovningen och varfor
den ser ut som den gor. Uppsatsen belyser dven hur den kommunala
sjdlvstyrelsen paverkar provningar av kommunalt beslutsfattande. Beslut av
kommuner kan i vissa fall dven 6verklagas genom forvaltningsbesvir.?
Forvaltningsbesvir behandlas dven av uppsatsen for att undersoka likheter
och skillnader mellan del olika provningsformerna. Uppsatsen undersdker
dven varfor lagstiftaren har valt olika former for overklagande vid skilda
lagstiftningar.

! Bremdal & Kindstrom Dahlin (2018), s. 185, HFD 2018 ref. 75.

2 Lindeborg, Jenny: “Beslut i Staffanstorp: IS-dtervindare nekas hjilp”, SVT
Nyheter,<https://www.svt.se/nyheter/lokalt/skane/staffanstorp-1>, besokt 2020-01-08,
Ekhem, Sofia: ”Staffanstorps kommunalrad: Inget forsorjningsstod till IS-atervandare”,
SVT Nyheter,<https://www.svt.se/nyheter/lokalt/skane/sonessons-forslag-om-is-
atervandare-sagas>, besokt 2020-01-08.

*13 kap. 3 § KomL




Fragestillningar

Vad far kommuner och regioner besluta om och vilka grénser finns for deras
beslutskompetens?

Hur ser laglighetsprovningen ut och varfor?

Vad skiljer laglighetsprovning och forvaltningsbesvér, nir och for vilka
beslut tillimpas laglighetsprovning alternativt forvaltningsbesvir och varfor?

Hur paverkar principen om kommunal sjédlvstyrelse hur provningar av
kommunala beslut gors?

1.2 Avgransningar

Uppsatsen behandlar enbart mdjligheter for 6verklagan av kommunala beslut
genom laglighetsprovning och forvaltningsbesvir. Daremot kommer kontroll
av kommunal verksamhet som gors av statliga myndigheter som JO och JK
ej att behandlas av uppsatsen.

1.3 Metod och material

Metoden som anvinds ér rittsdogmatisk metod.* Metoden &r i korthet en
metod anvinds for att gora grundlig undersokning av de allmént accepterade
rattskéllorna for att beskriva gillande rétt inom ett visst omrade. > Materialet
som framst har anvints &r lagstiftning med medfoljande forarbeten,
rittspraxis ifrdn Hogsta forvaltningsdomstolen och juridisk litteratur och
artiklar. Materialet har tolkats och systematiserats for att beskriva
riattsomradet. Frdgestillningarna behandlar i1 stor del vad syftet bakom
laglighetsprovningen och nédr moéjlighet till forvaltningsbesvér finns. Ddrmed
har stor vikt lagts pa lagforarbeten for att underséka de olika
provningsformerna och vad som avgor vilken provningsform som dr lamplig
for overklagan av olika beslut. Det har dven gjorts for att undersdka
lagstiftarens motiv bakom anvindandet av skilda provningsformer.
Rittspraxis har dven en stor betydelse for bestimmandet av grinserna for den
kommunala kompetensen och har darfor haft en stor betydelse for uppsatsen.

1.4 Forskningslage

Kommunala befogenheter, laglighetsprovning och den kommunala
sjdlvstyrelsen har behandlats ofta och grundligt i juridisk litteratur. Verk som
har varit till stor betydelse for framstdllningen i denna uppsats ar Alf Bohlins
Kommunalrittens grunder och Ulf Lindquist, Olle Lundin och Tom Madells
bok Kommunala befogenheter. Aven den kommunala normgivningen och

4 Kleineman (2018) s. 21-46.
5 Kleineman (2018) s. 21.



dess granser har behandlats pa ett bra sitt av Ulrik von Essen och Rickard
Dunker i deras avhandlingar.® Kommuners agerande den senaste med beslut
som utmanar var gransen gar for den kommunala kompetensen och HFD:s
dom i fallet med tiggeriférbud i Vellinge kommun har skapat nya fragor och
Okat intresse beslutsfattande och hur det kontrolleras. Uppsatsen forsoker
darfor pd nytt belysa grinserna for den kommunala kompetensen och
kontrollen av den. Med anledning av mojliga dndrade forutsittningar bland
annat pd grund av HFD:s dom angdende tiggeriforbud och den relativt nya
kommunallagen.

1.5 Disposition

Uppsatsen inleds i kapitel 2 med en undersokning av vad som dr kommunala
angeldgenheter, vad som enligt kommunallagen ir ett allmént intresse och
vilka begrinsningar som finns av kommuners kompetens. Aven den
kommunala sjélvstyrelsen beskrivs i det andra kapitlet av uppsatsen och vilka
granser den har. I kapitel 3 avhandlas laglighetsprovningen med genomgang
av talerétt, vilka beslut dr 6verklagbara samt hur beslut 6verklagas. Vidare tas
provningsgrunderna upp, handlaggningen i domstol samt verkstillighet av
kommunala beslut. Kapitlet avslutas med en genomgéng av skillnaden mellan
laglighetsprovning och ldmplighetsprovning. 1 kapitel 4 beskrivs ett antal
omrdden dar kommuners beslut kan dverklagas eller kontrolleras pé ett annat
satt dn laglighetsprovning och skdlen bakom det. Uppsatsen avslutas med en
sammanfattning och analys av de uppstéllda fragestdllningarna.

¢ von Essen (2000), Dunker (2019).



2 Kommunala angelagenheter

Kommuner skéter enligt 14 kap. 2 § RF lokala och regionala angeldgenheter
av allmént intresse pd den kommunala sjdlvstyrelsens grund. For att kunna
skdta kommunens angeldgenheter och wuppfylla den kommunala
sjilvstyrelsen har kommunerna enligt 14 kap. 4 § RF en beskattningsritt.”

Vad som angar kommuner regleras i kommunallagen och lag (2009:47) om
vissa kommunala befogenheter och genom ett antal andra
specialforfattningar. Lagarna sétter bade grinserna for kommunernas
verksamhet samt ger kommunerna befogenhet att fatta beslut inom en rad
omraden.® Kommuner har inte ndgon allmén forordningsmakt att besluta om
forordningar som géller for alla. For att kommuner ska ha rétt till att meddela
foreskrifter krivs stod i1 lag. Vilka delegationsmdjligheter som finns for
riksdagen dr stadgat i 8 kap. 9 — 10 §§ RF dir det anges att riksdagen kan
bemyndiga kommun att meddela foreskrifter om avgifter och skatt om det
avser att reglera trafikforhallanden.” Riksdagen har dven ritt att godkénna en
delegering av foreskriftsrétten till kommuner pd omraden som delegerats till
regeringen.!” Kommuner har tilldelats viss ritt att besluta om lokala
foreskrifter enligt ordningslagen (1993:1617) om bland annat ordning pa
offentlig plats och renhéllning.!!

Den verksamhet som kommuner utfér som grundar sig enbart pa
kommunallagen kallas for kommunernas “fria sektor” och den del av
kommunernas verksamhet som regleras av specialforfattningar brukar kallas
for ”den bundna sektorn”. Specialforfattningar ersitter inte kommunallagens
regler vanligtvis utan fungerar som ett komplement och utékar kommuner
och regioners befogenheter. Uppdelningen har dock betydelse eftersom vissa
specialforfattningar har regler om 6verklagande som ersétter de som finns i
kommunallagen.'? Exempel pa specialforfattningar som reglerar kommunal
verksamhet dr Socialtjanstlagen (SoL) och Plan och bygglagen (PBL). Andra
regler om 0kade kommunala befogenheter finns i lagen (2009:47) om vissa
kommunala befogenheter. Dér finns bestimmelser om bland annat
kollektivtrafik (3 kap. §), internationellt bistdnd (5 kap. 4 - 5 §§) och
tringselskatt (6 kap. 1 §).13

Kommunallagens andra kapitel sétter upp grunderna for vad som kan anses
vara kommunala angeldgenheter med ett antal principer som har kodifierats
utifran praxis ifrdn Hogsta forvaltningsdomstolen. De dr formulerade
kortfattat och mer tydlighet i principernas tillimpning finns att hitta i praxis.'*

7 Bohlin (2016) s. 192.

8 Stromberg & Lundell (2018) s. 28.

° Bohlin (2016) s. 195.

108 kap. 10 § RF.

! Lindquist — Lundin — Madell (2016) s. 45.
12 Stromberg & Lundell (2018) s. 28.

13 Madell § Lundin (2019) s. 39-40.

14 Bohlin (2016) 5. 101-102.



2.1 Allmanintresse enligt kommunallagen

Kommuner och regioner fér enligt 2 kap. 1 § KomL handskas med det som
ar av allmént intresse for kommunens medlemmar. Forfattningskommentaren
till den nya kommunallagen fastslér att ett allmént intresse &r ett intresse som
ar allmént, samhélleligt och knutet till kommunens omréade. Att ett intresse ér
allmént behover inte innebéra att det pdverkar hela kommunen eller alla dess
medlemmar. Det kan vara ett allméint intresse d&ven om det endast paverkar ett
mindre omrade eller fital av kommunens medlemmar.!®> Kommuner kan
sjdlvklart besluta om att en vég eller belysning ska byggas dven om de endast
gynnar de som bor i nirheten och har anvindning av vigen.!®

Bedomningen om en kommuns agerande kan anses hamna inom
allménintresset ska goras genom en lamplighetsbeddmning. Domstolen som
provar ett kommunalt taget beslut ska prova om det &r lampligt,
dndamalsenligt eller skiligt att kommunen agerar inom omrédet.!” Det som
inte kan anses vara ett allméint intresse enligt 2 kap. 1 § KomL é&r séledes
utanfor kommunens kompetens och &r inte en angeldgenhet som kommunen
enligt lag ska befatta sig med. Ett beslut taget av kommunen behover inte
strida mot ett erkéint allmént intresse for att det ska vara utom kommunens
kompetens. For att en atgdrd tagen av kommun ska vara laglig kravs det att
den uppfyller ett allmént intresse.'® Exempel pa en sddan situation finns i RA
1993 ref. 25. I det fallet hade en landstingskommun (region) valt att
tillhandahalla likkistor till sjélvkostnadspris. Detta menade HFD var en sé
pass begrinsad verksambhet att det inte kunde anses vara ett allmént intresse
for kommunens medlemmar dven om det var en tjinst som gynnande ett fatal
av medlemmarna.'’

2.2 Begransning av kommuners
kompetens

Det finns inte i kommunallagen en lista vad som anses vara kommunala
angeldgenheter utan det 1dmnas till stor del 6ppet for tolkning. Tolkningen av
vad som &r ett allmént intresse och vad som hamnar inom kommuners
angeldgenheter styrs av ett antal principer som begridnsar kommunernas
kompetens att handla.?’

2.2.1 Lokaliseringsprincipen

2 kap. 1 § KomL stadgar dven att kommunala angeldgenheter maste ha en
anknytning till kommunens omride eller dess medlemmar. Detta behover inte

15 Prop. 2016/17:171 s. 299.
16 Bohlin (2016) s. 104.

17 Prop. 2016/17:171 s. 299.
18 Bohlin (2016) s. 105.

19 RA 1993 ref. 25.

20 Bohlin (2016) s. 107.



betyda att verksamhet som kommunen beslutar om finns inom kommunen
geografiska granser. En absolut tolkning av lokaliseringsprincipen skulle
enligt forarbetet inte vara lamplig och principen bor tolkas fran fall till fall.
Detta pa grund av ménniskors rorlighet och kommunindelningens
begransningar. En atgdrd vidtagen av kommunen kan anknyta till
kommunmedlemmarna dven om den utfors utanfor kommunens grénser.?! Ett
exempel i rittspraxis ir RA 1977 ref. 77 dir en kommun byggde en viig pa en
annan kommuns omrade vilket godtogs av HFD eftersom det gynnande
kommunens medlemmar. Detta eftersom végen gjorde att kommunen blev
knuten till en storre trafikled vilket gynnade kommunens medlemmar.?? Det
finns ddrmed inget som hindrar kommuner eller regioner att engagera sig i
markinnehav eller anldggningar i andra kommuner om det finns ett behov av
anldggningen i den egna kommunen. ?*

Exempelvis har Alvesta Kommun ett innehav i Smaland Airport trots att den
ligger i den angrinsande Vixjo Kommun.?* Det finns andra undantag till
lokaliseringsprincipen i lagen om vissa kommunala befogenheter.?’> En
regions beslut att skicka medicinsk utrustning till Vietnam ansags didremot
inte ha en anknytning till regionens omrade eller dess medlemmar och var
ddrmed enligt HFD utanfor regionens kompetens och diarmed en olaglig
dtgard. 2

2.2.2 Forbud mot understod till enskilda

Forbudet for kommuner och regioner att ge stdd till enskilda dr en allméin
kommunrittslig princip. Den framgar dven av 2 kap. 1 § KomL genom att ett
enskilt stod inte kan anses uppfylla ett allmént intresse.?’” Forbudet giller
kommunernas allmidnna kompetens och undantag finns i befogenheter som
har tilldelats till kommunerna och regioner av speciallagstiftning. Exempel
pa sddan lagstiftning &r socialtjanstlagen. Kommuner har ingen befogenhet
att ge ut bidrag till enskilda som inte har stod i socialtjanstlagen eller annan
lag.?8

2.2.3 Uppgifter som andra ska ta hand om

En kommun far enligt 2 kap. 2 § inte ta hand om angeldgenheter som enbart
staten, en annan kommun, en annan region eller ndgon annan ska ta hand om.
Paragrafer begrinsar kommuners handlingsutrymme som den innehar frén 1
§ av samma kapitel. Ett exempel pa en befogenhet som endast tillfaller staten
dr forsvars- och utrikespolitiken.?’ Det finns flertalet fall i rittspraxis av

2L Prop. 2016/17:171 s. 299-300.

22 Madell & Lundin (2019) s. 42 — 43, RA 1997 ref. 77.

2 Prop. 2016/17 :171 s. 300.

24 Alvesta Kommun: Kommunikationer, <https:/www.alvesta.se/om-kommunen/Om-
Alvesta-Kommun/Kommunikationer/>, besokt 2020-01-08.

2 Prop. 2016/17:171 s. 299 — 300.

26 RA 1973 A 64, Bohlin (2016) s. 108.

27 Bohlin (2016) s. 115.

28 Lindquist — Lundin — Madell (2016) s. 111112, RA 1991 ref. 61.

2 Prop. 2016/17:171 s. 300.




kommuner som har blandat sig i forsvars- och utrikespolitik. I RA 1969 ref.
52 valde en kommun att besluta om att undvika att varor ifrdn Sydafrika vid
upphandlingar. Detta ansdgs overskrida kommunens befogenheter eftersom
det sigs som en “utrikespolitisk manifestation”. 3* Aven opinionsyttringar
inom utrikespolitiska fragor &r nigot som faller utanfér den kommunala
kompetensen. Exempel pd ett sddant dr nér en kommun valde att utropa sig
till en kirnvapenfrizon.’! Aven om det kan hivdas pa ett rimligt sétt att en
kommun har befogenhet att handla pa ett visst omrade kan statens intresse av
en friga dverviga den kommunala kompetensen. Ett exempel pa detta &r RA
1993 ref. 32 ddr Malmo kommun valda att satsa pengar pa opinionsbildning
angdende byggande av Oresundsbron. Beslutet upphivdes av HFD som
menade att det var en friga som foll pa enbart staten. Aven om det gér se ett
tydligt allmint intresse for kommunen att Oresundsbron byggs var det inte
enligt HFD en angeldgenhet som skulle hamna inom kommunens
befogenhet.’?> Aven forsvarsfrigor anses av HFD som en exklusiv statlig
angeligenhet. I RA 1939 ref. 66 hade en kommun beslutat om att képa in
luftvérnsmateriell. Detta menade HFD inte vara en sak for kommuner och
upphivde beslutet.?

Det finns undantag till regeln och situationer nér olika organs befogenheter
overlappar med varandra. Exempel pé detta &r kollektivtrafik som ankommer
pa bade kommuner och regioner. Aven miljé- och naturvérd #r enligt 26 kap.
MB en angeldgenhet fér bdde kommun och region.>* Undantag till principen
finns dven i lagen om vissa kommunala befogenheter.*

2.2.4 Kommunal foretagsverksamhet

Kommuner fér till viss del driva foretagsverksamhet och den rittigheten
regleras av 2 kap. 7 § KomL. Dér stadgas att kommuner fir driva
niringsverksamhet om den drivs utan vinstsyfte och har ett syfte att
tillhandahdlla  allménnyttiga  tjdnster  eller = verksamheter  till
kommunmedlemmarna.*® Det finns inget absolut forbud mot att verksamhet
som kommunen bedriver gar med vinst men det far inte vara det styrande
syftet med verksamhet. Till hur stor del verksamheten far ga med vinst
bestims genom tillimpning av sjdlvkostnadsprincipen som behandlas
nedan.’’

Tjénsterna eller verksamheten som kommunen tillhandla héller fir &ven
anvéindas av andra av kommunmedlemmar men huvudsyftet ska vara att ge
ett vérde till kommunens egna medlemmar.®

3 Madell & Lundin (2019) s. 48, RA 1969 ref. 52.
31 Madell & Lundin (2019) s. 49, RA 1990 ref. 9.

32 Madell & Lundin (2019 s. 49, RA 1993 ref. 32.
33 RA 1939 ref. 66, Bohlin (2016) s. 113.

34 Bohlin (2016) s. 114.

35 Madell & Lundin (2019) s. 49.

36 Prop. 2016/17:171 s. 303.

37 Bet. 2002/03: KU21 s. 7.

38 Prop. 2016/17:171 s. 303.
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2.2.5 Forbud mot understod till enskilda foretag

Enligt 2 kap. 8 § far kommuner genomfora dtgirder for att framja ndaringslivet
1 kommunen om atgdrderna dr allmdnna och inte riktade till ett specifikt
foretag. Sadana atgédrder kan vara forbereda mark till industrier att etablera
sig. Individuellt stod dr forbjudet som huvudregel och fir endast ske om
synnerliga skl foreligger.’® Synnerliga skél kan vara att det dr nddvéndigt for
att upprétthalla en viss standard av service for kommunmedlemmarna. I glest
befolkade omraden har kommuner viss rétt att ge stdod till livsmedelsbutiker
eller bensinstationer for att se till att en minimistandard uppnis i
kommunen.*® Forutsittningarna for kommuner att utge direkt stod paverkas
dven av EU-réttens regler angdende statsstdd som syftar att hindra
snedvridningar av konkurrensen pé den inre marknaden.*! Reglerna finns i
artikel 107 — 109 av fordraget om Europeiska unionens funktionssétt. Stod till
enskilda foretag kan vara otillitet om det hotar konkurrens pa den inre
marknaden genom att stodja ett enskilt foretag eller en enskild bransch. Det
kravs dock att det finns en pdverkan pd handeln mellan de olika
medlemsstaterna.*?

2.2.6 Likstallighetsprincipen

Likstéllighetsprincipen finns i 2 kap. 3 § KomL och uttrycker att kommuner
och regioner ska behandla sina medlemmar lika om det inte finns sakliga skal
att inte gora detta. Kommuner ska i storsta man vara objektiva och réttvisa i
sin forvaltning och beslutsfattande. Likstillighetsprincipen ger endast skydd
for kommunens eller regionens egna medlemmar. Principen géller endast for
kommunmedlemmar nidr de interagerar med kommunen i egenskap av
kommunmedlem. I anstillningsérenden eller vid forsiljning av fastigheter ar
inte principen tillimplig.**

Grunden for principen ér att kommunmedlemmar som befinner sig i samma
situation ska behandlas pa ett likvardigt sdtt. Detta innebdr att det inte dr en
icke likvdrdig behandling att inte alla insatser i en kommun syftar till att
hjélpa alla dess medlemmar.**

2.2.7 Sjalvkostnadsprincipen

En kommun fér inte ta ut avgifter pa ett godtyckligt sitt eller for att dra in
extra resurser till sin  verksamhet. Enligt den s& kallade
sjalvkostnadsprincipen i 2 kap. 6 § KomL far kommuner och regioner inte ta
ut hogre avgifter én det som motsvarar kostnader for tjénster eller nyttigheter
som kommunen eller regionen tillhandahéaller.*> Principen finns till for att

3 Prop. 2016/17:171 s. 304.

4 Bohlin (2016) s. 126.

4 Prop. 2016/17:171 s. 304.

42 Bohlin (2016) s. 127-129,

43 Prop. 2016/17:171 s. 300-301.

# Lindquist — Lundin — Madell (2016) s. 101, RA 2005 not. 21.
45 Bohlin (2016) s. 130.
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skydda kommunmedlemmar mot otillborlig prissdttning pd omrdden dér
kommuner agerar i en monopolstillning och inte &ar tillrdckligt
konkurrensutsatt.*®

Sjalvkostnadsprincipen géller som huvudregler for all kommunal verksamhet
oavsett om den grundar sig pd kommunernas fria kompetens eller pa
speciallagstiftning.*’ Principen dr relevant frdmst vid uttagande av
kommunala avgifter.*® Principen ska inte tillimpas pé& enskilda
affarsuppgorelser eller vid forsiljning eller 6verlatelse av egendom.* Om
speciallagstiftning innehaller regler om hur avgifter ska bestimmas géller de
fore sjdlvkostnadsprincipen i kommunallagen.*®

P& vissa omrdden dir kommunen bedriver verksamhet giller inte
sjilvkostnadsprincipen utan verksamheten ska istdllet drivas utifrin
affarsmissiga grunder. Exempel pa sddana verksamheter &r kollektivtrafiken,
sjuktransporter och forsdljning av el. Nér det enligt lagstiftaren har funnits ett
starkt intresse av att uppritthilla en fri och konkurrensutsatt marknad har
sjdlvkostnadsprincipen upphévts pa vissa omraden. I det fallet har intresset
for en fri konkurrens ansetts viktigare dn samhallsintresset.’!

2.2.8 Forbud mot retroaktiva beslut

Enligt 2 kap. 4 § KomL far kommuner och regioner ej fatta beslut som ér till
nackdel for sina medlemmar om beslutet har retroaktiv karaktéir. Det innebar
att kommuner inte far ta tillbaka formaner eller besluta om nya eller férhojda
kostnader for sina medlemmar med retroaktiv verkan.>?

Det finns en mgjlighet for kommuner att gora ett undantag till forbudet om
synnerliga skél foreligger. Detta bor dock goras med stor forsiktighet och det
tillfallen dir det godtagits av HFD har det handlat om en kortare tidsperiod
och av praktiska skal.>?

2.2.9 Proportionalitet

Att kommuner bidrar ekonomiskt till olika verksamheter &r ingen ovanlighet.
Om det som kommunen bidrar till inte dr enbart kommunal angeldgenhet kan
det uppstd grinsdragningsfrdgor. Proportionalitetsprincipen stéller upp ett
krav att kommunens bidrag &r proportionerligt till det allménintresse som
bidraget &mnar uppnd.’* Om ett bidrag &r oproportionerligt stort i forhallande
till intresset som kommunen har i verksamheten dr det inte en kommunal
angeldgenhet.

46 Prop. 1993/94:188 s. 81.

47 Prop. 1993/94:188 s. 82.

48 Lindquist — Lundin — Madell (2016) s. 110.

4 Prop. 1993/94:188 s. 82f.

50 Prop. 1993/94:188 s. 82.

5! Lindquist — Lundin — Madell (2016) s. 111.

2 Prop. 2016/17:171 s. 301.

33 Prop. 1990/91:117 s. 150, RA 1985 2:19, RA 1987 ref. 41, se diven Bohlin (2016) s. 152.
54 Lindquist — Lundin — Madell (2016) s. 111.
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Kravet pa proportionalitet dr olika tydligt beroende pé vilket situation som
domstolen har att ta stidllning till.>> Praxis visar pd att det svart att forutse vad
som kommer att anses som proportionerligt men det har en central betydelse
for bedomningen om granden av engagemang eller bidrag kan anses vara en
kommunal angeldgenhet.>®

2.3 Kommunalt sjalvstyre

Sveriges statsskick bygger pd folksuverinitet som faststills i 1 kap. 1 § RF.
Folkstyrelsen ska forverkligas genom ett representativt och parlamentariskt
statsskick samt kommunalt sjdlvstyre. Sjélvstyrelsen har ytterligare befésts i
14 kap. RF som handlar om kommunernas verksamhet. Kommuner har enligt
14 kap. 2 § RF ritt att skota ’lokala och regionala angeldgenheter av allmént
intresse pa den kommunala sjdlvstyrelsens grund”. Den kommunala
sjdlvstyrelsen géller dven for de andra uppgifter som kommunen har tilldelats
enligt lag. Kommunerna far ta ut skatt for att skota sina angeldgenheter enligt
14 kap. 4 §. Att kommunerna har rétt att ta ut skatt for att skota sina
angeldgenheter skapar ofta debatt.”” Kommuner och regioner har tilldelats en
stor del forvaltningsuppgifter diribland socialtjansten, sjukvéard och skolan.®
Vilken grad av sjélvstyrelse som kommuner eller regionerna erhéller beror
dock i de enskilda fallen pd vilken form av samverkan som finns mellan
kommunerna och staten inom det aktuella omradet, vilket innebér vad som
har foreskrivits i lag.® Sverige har dven anslutit sig till den europeiska
konventionen om kommunal sjélvstyrelse. I utredningen i samband med
antagandet av lagen kom utredarna dock fram till att Sveriges lagstiftning
uppfyllde kraven som stilldes upp av konventionen och inga direkta
dndringar i lag kravdes for att uppfylla konventionen.®°

2.3.1 Sjalvstyrelsens granser

Stora delar av de kommunala befogenheterna har tilldelats kommunen enligt
lag och dér regleras dven hur den befogenheten ska utovas av kommunerna.
Det dr tydligt att sjélvstyrelsen har grianser eftersom den storre delen av den
kommunala verksamheten styrs av lag som innehaller tydliga ramar ibland
kallat den obligatoriska sektorn. Grundlagsutredningen anforde att graden av
sjdlvstyrelse dr hogre inom den fria sektorn i1 jimforelse med den
obligatoriska sektorn.®!

Aven den del av kommunernas befogenheter som framgar av kommunallagen
dven kallat fria sektorn finns det frdgetecken angiende vilket skydd som
kommunerna innehar av regleringen i1 RF. Sérskilt ndr det géller

55 Madell & Lundin (2019) s. 45-46.

5 Madell & Lundin (2019) s. 46, RA 1993 ref, 35, RA 2006 ref. 81.
57 Nergelius (1997) s. 34.

5§ Bohlin (2016) 5. 25-27.

%'S0U 2008:125 s. 533.

60°SOU 2008:125 s. 533-534.

61'SOU 2007:93 s. 44.
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lokaliseringsprincipen som framgér av 2 kap. 1 § KomL och mgjligheten for
kommuner att enligt 14 kap. 4 § ta ut skatt for att skota sina angeldgenheter
och dirmed ha mojlighet att forverkliga den kommunala sjdlvstyrelsen.
Lokaliseringsprincipen innebér vilket har beskrivits i avsnitt 2.2.1 att
kommuner eller regioner far ta hand om angeldgenheter som har anknytning
till deras omrdde eller medlemmar.®? Inskrinkningar av den kommunala
sjalvstyrelsen bor enligt 14 kap. 3 § gé utdver vad som noddvéindigt med
hénsyn till de &ndamal som foranlett inskrankningen. Ett intressant exempel
pa en situation dir den kommunala sjdlvstyrelsen har inskrénkts ar
inomkommunala skatteutjamningen. Den inférdes med skélen att den skulle
gynna den kommunala sjélvstyrelsen i stort eftersom bristen pa resurser &r
den storsta svérigheten kommunerna har for att kunna forverkliga
sjilvstyrelsen.®® Hur intresset for att den kommunala sjilvstyrelsen i stort kan
forverkligas kan anses vara ett allmént intresse enligt kommunallagen é&r
oklart. Nergelius ifragasétter vilket intresse som kommuner enligt
kommunallagen har att finansiera andra kommuners verksamhet.®* Det &r
dock riksdagsmajoriteten som bestimmer om nagot &r forenligt med
grundlagen och sjélvstyrelsen har endast den styrka i1 forhdllande till
riksdagen som riksdagen anser att den har.®

Aven pd omridden som definieras som den fria delen av kommunernas
kompetens finns ett inslag av kontroll. De flesta beslut som antas av
kommuner med stod av KomL kan angripas av kommunmedlemmar genom
laglighetsprovningen i 13 kap KomL som kommer att behandlas i foljande
avsnitt. Det blir upp till férvaltningsdomstol att bedoma om kommuner har
tagit beslut pa ett lagligt sétt.5

62 Nergelius (1997) s. 35-36.
6 SOU 1996:129 s. 191.

% Nergelius (1997) s. 36.

% Torngren (2004) s. 59.

6 Bohlin (2016) s. 27.
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3 Laglighetsprovning

Beslut tagna av kommuner pé grund av kommunallagen kan dverklagas enligt
13 kap. KomL genom laglighetsprovning. Réttigheten att 6verklaga tillfaller
alla kommunmedlemmar oavsett om de ir personligt paverkade eller inte.%’
Laglighetsprovningen 4dr dock enligt 3 § 13 kap. subsididr till
speciallagstiftning och &r dirfor inte tillimplig om specialregler finns i ndgon
annan lag som reglerar kommuners verksamhet vilket dr en stor del av den
verksamhet som kommuner och regioner styr over. Till skillnad ifran
forvaltningsbesvir dr laglighetsprovningen av kommunala beslut en mer
begridnsad provning som ska bedoma lagligheten i ett beslut taget av
kommunen. Att prévningen ser ut pa det sdttet har sin bakgrund i vad som ar
syftet med provningen.®®

3.1.1 Laglighetsprovningens syfte

Laglighetsprovningens primédra funktion ar att vdrna om den lokala
demokratin och den kommunala sjélvstyrelsen och se till att den utdvas pa ett
lagligt sitt. © Utgéngspunkten &r att kommunens medlemmar har ett intresse
av att det finns en laglighetskontroll av kommunens beslut eftersom de ér
delaktiga i kommunens angeligenheter.’® Vissa har hivdat att
laglighetsprovningen dven kan fungera som viss statskontroll Over
kommunerna. Detta tillbakavisas av Lindquist som menar att
forvaltningsdomstolarna inte alls har fatt en sddan roll ndr det géller
laglighetsprovning.”! Aven utredarna till den nya kommunallagen héller med
om att laglighetsprovningen inte ska ses som en mojlighet till statlig kontroll
av kommunal verksamhet.”

Kommunalbesvirskommittén menade att det var understéllningsinstitutet
som utdvade den direkta statliga kontrollen och nir den togs bort inom de
flesta omrdden fanns endast laglighetsprovningen kvar for att kunna ha
kontroll av de kommunala besluten.”> Det enda sittet som
laglighetsprovningen kan anses vara statlig kontroll dr att den réttssékerhet
som den ska anses utdva over den kommunala sjilvstyrelsen dven ligger i
statens intresse. Det dr i statens i intresse att lagen f6ljs och att kommunerna
handlar inom sina befogenheter och pa ett réttvist sétt for sina medlemmar.
Laglighetsprovningen kan dock endast ske pad en kommunmedlems initiativ
och medlemmarna har ofta inte samma intresse av provningen som statens
har. Pa grund av vissa kommunala frigors allménna karaktir krivs det i for
att kommunala beslut ska kunna prévas att en kommunmedlem tar initiativ
till provningen och visar ett intresse for och har kunskap om kommunala

67 Lindquist — Lundin — Madell (2016) s. 52.
8 Bohlin (2016) s. 297, SOU 1982:41 s. 39.

% Prop. 2016/17:171 s. 252.

70 Prop. 2016/17:171 s. 252.

! Lindquist — Lundin — Madell (2016). s. 56.
280U 2015:24 s. 537.

3 SOU 1982:41 s. 39-40.
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fragor och beslut. Detta innebdr att det inte &r ovanligt att beslut som strider
mot lag vinner laga kraft. 7

3.2 Taleratt

Mojligheten att Overklaga kommunala beslut tillfaller medlemmarna i
kommunen enligt 13 kap. 1 § KomL. De klagande behdver inte vara
personligt paverkad av beslutet utan det ar tillrackligt att vara en medlem av
den aktuella kommunen. Av detta fOljer att de personer som inte é&r
kommunmedlemmar saknar klagoritt &ven om de skulle ha stort intresse av
beslutets utgang och om det paverkar dem ekonomiskt.”

Medlemskapet i kommunen regleras av 1 kap. 5 § KomL. Dér anges att
medlemmar dr de som &r folkbokférda i kommunen, dger fast egendom eller
ska betala kommunalskatt i kommunen. Aven unionsmedborgare som ir
bosatta i kommunen men inte ska folkbokforas dir rdknas som medlemmar
enligt 5 § 2 st. Detta handlar dock ett fatal personer (5 personer 2016) och
betydelsen for reglerna om laglighetsprovning &r ytterst sma.’s

Medlemskapet som uppstir med dgande av fast egendom innebér att det dr
mojligt att inneha dubbla medlemskap i kommuner om man bor i en annan
kommun &n dir innehavet finns.”” Mojligheten att 6verklaga beslut pa grund
av dgande av fast egendom tillfaller dven juridiska personer.”® Att
medlemskap tillfaller personer som édger fast egendom har varit omdiskuterat.
Om medlemskap inte skulle foreligga vid fastighetsinnehav skulle det kunna
ge kommuner mojlighet att frangd likstéllighetsprincipen och sidrbehandla
personer som ej dr medlemmar kommunen men innehar en fritidsfastighet.
Kommunen skulle kunna utnyttja detta genom att differentiera taxor for
service som exempelvis VA och renhdllning och pa sa vis skulle
fritidshusigare indirekt subventionera permanentboendes service.”

Ar beslutet som oOverklagas taget av en gemensam nimnd eller ett
kommunalforbund far beslutet enligt 13 kap. 1 § 2 — 3 st overklagas av varje
medlem i de samverkande kommunerna.®’ Vid éverklagan behover inte den
klagande pavisa medlemskap i den aktuella kommunen om det inte begirs av
motparten. Provning av om medlemskap foreligger gors inte vanligtvis av
forvaltningsdomstolens eget initiativ utan endast om det fors péd tal av
kommunen eller regionen. Domstolen behover inte prova om medlemskap
foreligger men kan gora det om det anses behovligt.®! Det spelar dock ingen
roll nér en eventuell invindning kommer ifrdn kommunen utan ska provas

4 von Essen (2000) s. 310-311, SOU 1982:41 s. 39.

75 Bohlin (2016) s. 307.

76 Prop. 2016/17:171 s. 257-258.

7 Bohlin (2016) s. 308.

78 Bohlin (2016) s. 308.

7 Bohlin & Vogel (1990) s. 135 — 136, Bohlin & Vogel (1992) s. 443.
80 Bohlin (2016) s. 308.

81 RA 1983 2:2, Lindquist — Lundin — Madell (2016) s. 62.
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dven om den kommer i HFD.*? Eventuellt medlemskap behover inte heller
faststéllas eller undersdkas om Overklagandet dr uppenbart ogrundat.®?

Utredningen till den nya kommunallagen fick direktiv om att utreda vilka som
ska har ritt att 6verklaga kommunala beslut utifran ett foretags perspektiv.
Detta motiverades av regeringen pa grund av Sveriges medlemskap i EU som
har inneburit fler regler som behandlar statsstdd och konkurrens. Aven
privatisering inom den offentliga sektorn &r anledning for att utreda vilka som
ska ha ritt att overklaga kommunala beslut.*

3.2.1 Taleratt for juridiska personer och ideella
foreningar

Utredningen till den nya kommunallagen foreslog att utvidga medlemskap 1
kommuner &ven till juridiska personer som bedriver ndringsverksamhet i
kommunen och har ett fast driftstélle i kommunen. Utredningen foreslog dven
att ideella foreningar ska vara kommunmedlemmar i kommunen dér deras
styrelse har sitt séte eller om foreningen bedriver verksamhet i kommunen.
Regeringen valde att inte gd pa utredningens linje och ansdg att
medlemskretsen inte skulle utokas pa det sittet.®

Argumenten for utokande av medlemskapet till att 4ven innefatta juridiska
personer som bedriver foretagsverksamhet var pd grund av deras stora
betydelse for kommunernas verksamhet. Foretag skapar arbetstillfallen och
okade skatteintdkter till kommuner och har ett stort intresse av hur den
kommunala verksamheten skots. Utredningen kom dérfor fram till att
juridiska personer som bedriver foretagsverksamhet bor ges medlemskap 1
kommuner och mojlighet att dverklaga beslut genom laglighetsprovning. 8¢

Majoriteten av remissinstanserna var emot forslaget eller hade kritiska
synpunkter till dess utformning och utredning. Konkurrensverket framforde
dock 1 sitt remissvar fordelar med forslaget. Ett utokat medlemskap till
juridiska personer som bedriver verksamhet inom kommunen skulle ge bittre
forutséttningar att kontrollera att reglerna om stod till niaringsverksamhet och
enskilda néringsidkare tillimpas pa ett korrekt sdtt. Huddinge kommun
framforde dven att en person som bedriver niringsverksamhet i en kommun
som den inte dr folkbokford i kan ha ett minst lika stort intresse av besluten
som kommunmedlemmarna.®’

Utredningen menade att ideella foreningar fyller en viktig funktion for
kommuner och regioner. Ideella foreningar kan exempelvis vara
ungdomsorganisationer, idrottsforeningar eller intresseorganisationer. De

%2 Bohlin (2016) s. 309. & Lindquist — Lundin — Madell (2016) s. 62, RA 1978 2:40.
83 RA 1982 2:57, Lindquist — Lundin — Madell (2016) s. 62.

8.SOU 2015:24 s. 499, dir. 2012:105.

8 Prop. 2016/17:171 s. 254.

8 SOU 2015 :24 5. 507-508.

87 Prop. 2016/17:171 s. 254.
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bidrar till att manga aktiviteter i kommuner intriffar och far ofta stora
kommunala bidrag. De anses av utredningen ha en stark anknytning till
kommunen eller regionen och dirmed ett stort intresse av hur kommunen eller
regionen styrs.3® Medlemmar i en ideell forening kan vicka tala & foreningens
végnar, det tyckte inte utredningen &r en rimlig l6sning och det &r béttre om
foreningen kan vara den klagande parten i processen. ¥ Utredning anfor dock
att det krévs en geografisk forankring i kommunen for att medlemskap ska
foreligga.”® Utredningen medgav att det skulle kunna uppkomma svarigheter
for domstolen att bestimma om en ideell forening bedriver verksamhet pa ett
sédant sitt i en kommun att talerétt bor foreligga.”! Domstolsverket anmérkte
att provningar om medlemskap for ideella forening kan fa
gransdragningsproblematik vid tillimpningen.®?

Kritiken mot forslaget bestod till stor del mot att det riskerade att urholka
syftet med provningen och forsvara den kommunala beslutsprocessen.
Kammarritten i Stockholm menade att provningarna riskerar att bli mer
komplicerade &n vad laglighetsprovningar dr i allmédnhet och kan sakta ner
kommunens beslutsfattande och effektivitet. Kammarritten tyckte dven att
eventuella konsekvenser hade utretts pa ett bristfélligt sétt.”> Regeringen holl
med om remissinstansernas kritik i stora drag och menade att problemen i
tillamningen gjorde att 16sningen som foreslogs av utredningen inte var
lamplig.”*

3.2.2 Taleratt for andra an medlemmar

Det finns flertal tillfdllen dir en mojlighet for ickemedlemmar att 6verklaga
kommunala beslut kénns rimlig. Det kan vara fordldrar som har barn som gar
i skolan i en nérliggande kommun. Det kan @ven vara en person som soker en
tjanst i en kommun eller region dér personen inte 4r medlem. Om personen
inte far tjdnsten skulle hen kunna ha intresse av att 6verklaga tillsittningen.”’

Pa grund av att laglighetsprovning &r tinkt som en medborgarkontroll dver
beslut tagna av kommuner och det inte innehaller ndgon lamplighetsprovning
av besluten ansdg regeringen att det inte finns skal att utoka mojligheten att
overklaga till andra &n medlemmar. Domstolen kan inte &dndra beslut utan
endast upphédva beslut. Laglighetsprovning skulle inte vara ett effektivt
rattsmedel for fysiska eller juridiska personer som inte 4r medlemmar men
blir enskilt paverkade av kommuners beslut. Forvaltningsbesvir dr den form
av overprovning som ska gélla i sidana fall eftersom forvaltningsbesvir dven
kan prova lampligheten av ett beslut vilket dr onskvirt i tillfillen dir en
person ér enskilt berord.”

88 SOU 2015:24 5. 508 — 509.

8 SOU 2015:24 5. 514.

%SOU 2015:24 s. 509.

91S0OU 2015 :24 s. 515.

92 Prop. 2016/17:171 s. 255.

% Prop. 2016/17:171 s. 253-254.
% Prop. 2016/17:171 s. 256.
%5S0U 2015:24 s. 505.

% Prop. 2016/17:171 s. 253-254.
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3.3 Overklagbara beslut

En avgrinsning méste goras for att veta vilka beslut som kan overklagas och
vilka som inte dr rimliga eller ldmpliga att Overklaga. Reglerna om
laglighetsprovning ar subsididra och enligt 13 kap. 3 § géller inte reglerna om
laglighetsprovning om det finns andra bestimmelser i en annan forfattning.

De kommunala beslut som far dverklagas anges i 13 kap. 2 § KomL. Dér
ingar frimst beslut av kommunfullmiktige och nimnder. Aven beslut som tas
av styrelser 1 kommunalféorbund och partssammansatta organ kan
overklagas.”” Beslut som kan overklagas kan dock inte endast vara av
forberedande  eller  verkstdllande  karaktir.”® Beslut tagna av
kommunfullmiktige &r vanligtvis 6verklagbara. Det behover inte ha blivit
ndgra reella verkningar av beslutet for att det ska kunna provas av
forvaltningsdomstol.”® Vilket visas med ett tidigare ndmnt réttsfall om
kommunen som uttalad att kommunen ska vara en “kdrnvapenfri zon” har
provats av domstol.! Dock dr provningen begrinsad till om beslutet ér taget
pé ett lagligt sitt eller om kommunen har haft ritt att uttala sig om fragan.!'®!

3.3.1 Forberedande och verkstallande beslut

Enligt 13 kap. 2 § 2 och 3 st dr beslut som é&r av rent forberedande eller
verkstéllande grad inte 6verklagningsbara. Tanken &r att det beslut som ska
overklagas bor vara grundbeslutet och inte beslut som tas i forberedelse eller
i verkstillighet av ndimnda beslut.!? Utredningen till den nya kommunallagen
fick till uppdrag att utreda om detta &r tillrackligt tydligt eftersom det ibland
kan vara svart att differentiera verkstillande beslut med grundbeslut.
Utredningen kom fram till att den ordning som fanns var bra och inte behovde
dndras.'® Grunderna for den slutsatsen var effektivitetsskdl. Kommunerna
har ett behov att kunna genomfora sin verksamhet pa ett effektivt och
forutsigbart sitt. Aven att samma friga skulle kunna &verklagas flera ganger
1 domstol &r ett skél for att undvika att beslut av rent forberedande och rent
verkstillande beslut ska kunna dverklagas.!%4

Forarbetena framfor att om ett verkstéllande av ett visst beslut kan 6verklagas
skulle tidsfristen som sétts upp for inkommande av dverklagan goras mindre
verkningsfull. Kommuner behdver kunna agera pa ett effektivt sitt och
implementera beslut som tas inom en rimlig tid och Overklagande av
verkstéllande beslut skulle mdjliggéra dverklaganden i sista delen av ett
beslutsforfarande och goéra kommunernas verksamhet ineffektiv. Aven
overklagande av rent forberedande beslut skulle forsvara arbetet hos

7 Bohlin (2016) s. 302.

%8 Bohlin (2016) s. 301-302.

99 Bohlin (2016) s. 302-303.

100 RA 1990 ref. 9.

101 Bohlin (2016) s. 303.

102.50U 2015:24 s. 522.

103 SOU 2015:24 s. 524.

104 Hook (2000) s. 131, SOU 2015:24 s. 523.
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kommunerna. For att paverka ett forberedande Dbeslut bor
kommunmedlemmen istéllet engagera sig politiskt och forsoka paverka de
folkvalda politikerna.!%®

3.3.1.1 Var gar griansen for ett rent verkstallande eller
forberedande beslut?

Rent forberedande beslut kan vara beslut om endast handldggning av ett
arende eller att en ndmnd framstdller nagot till kommunfullméktige. Relevant
for mojligheten att dverklaga beslut ér att nimndbeslut kan vara delade pa sa
sdtt att en del av ett beslut kan vara rent forberedande men den andra delen
inte dr det och ar dérfor mojligt att Gverklaga.!%

Nir sjélvstindiga bedomningar inte har skett vid det nya beslutet rédknas det
som ett rent verkstédllande beslut. Det ar tydligt nar det géller verkstillande av
ett fullméktigebeslut. Nér det géller ndmndernas forvaltning &r det inte fraga
om ren verkstéllighet om olika alternativ kan sigas vigs mot varandra.!®” En
nimnd som anstdller en konsumentvigledare pd beslut av
kommunfullmiktige anses inte ha varit enbart verkstillande om nidmnden har
gjort ett sjalvstiandigt val 6ver vem som bor anstéllas.!%® Ett beslut anses inte
heller vara ett rent verkstéllande beslut om det ar felaktigt. Om en nimnd
skulle missforsta fullméktiges beslut eller pd annat sitt fatta ett felaktigt
verkstéllighetsbeslut kan det alltid att 6verklagas av en kommunmedlem.'®

Utredningen till den nya kommunallagen kommenterade frdgan om det ar
tydligt om ett beslut ska anses som rent verkstéllande och dirmed inte vara
overklagbart. Utredningens beddmning av HFD:s praxis var att rent
verkstéllande beslut ska tolkas som beslut ddr inga sjilvstindiga bedomningar
har intrdffat. Praxis har dven varit att vad som dr rent verkstdllande ska tolkas
restriktivt.!!'® HFD har flertalet génger valt att prova lagligheten i beslut om
taxor dven efter beslutet om taxorna har vunnit laga kraft.!'' I RA 1997 ref.
45 har HFD inte ansett sig vara hindrade att prova om en barnomsorgstaxa
som vunnit laga kraft utan upphivde beslut pd grund av att det stred mot
likstallighetsprincipen.!!? Utredningen anfor vidare att det dr rimligt att tolka
rent verkstdllande restriktivt eftersom det inte &r lampligt att hindra
overklagande ifran kommunmedlemmar om det handlar om grinsfall. Sarskilt
nér det géller kommunala avgifter som forst nér beslutet verkstélls far tydlig
péverkan pd kommunmedlemmar.'!3

105 50U 2015:24 s. 251 — 257, Prop. 2016/17:171 s. 259.

106 SOU 1982:41 s. 75, RA 1976 Ab 33.

107 Hook (2000) s. 152. SOU 2015:24 s. 523.

108 Lindquist — Lundin — Madell (2016) s. 73, RA 1979 Ab 1459.
109 Lindquist — Lundin — Madell (2016) s. 73., RA 1983 2:67.
110°S0U 2015:24 s. 523.

"1 Lindquist — Lundin — Madell (2016) s. 73, RA 1986 ref. 176.
12 RA 1997 ref. 45.

350U 2015:24 s. 524.
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3.3.1.2 Delegation och kommunala bolag

Det dr vanligt att inom en kommunal nimnd behova delegera beslutanderatt
till utskott eller tjinstemidn. For beslut som &dr rent verkstdllande eller
forberedande krdvs ingen uttrycklig delegation och handlar om beslut dér
ingen sjilvstindig bedomning genomfors.!!* I andra fall krivs att delegering
gors enligt reglerna om delegation 1 6 kap. 37 — 39 §§ KomL. Om det krévs
delegering eller inte dr viktigt for om delegering inte krdvs kan beslutet inte
overklagas genom laglighetsprovning. Ett delegerat beslut anses réttsligt sitt
att vara taget pa nidmndens védgnar och ddrmed O&verklagas genom
laglighetsprovning.!''>

Skulle den anstillde tjainstemannen ta beslut som inte finns i mandatet av en
delegering som har getts av ndmnden &r det dverklagbart. Skulle ddremot en
anstélld agera utan att delegering har skett kan det inte laglighetsprovas, men
beslutet dr 1 de flesta fall att anses som verkningslost. Bundenhet for
kommunen kan i vissa fall uppstd vid exempelvis en forséljning av en
fastighet om koparen har agerat i god tro.!!®

Utredningen till den nya kommunallagen kommenterade dven huruvida
beslut tagna av kommunala bolag ska kunna Overklagas genom
laglighetsprovning. Utredningen kom fram till att laglighetsprovning av
beslut tagna av kommunala bolag skulle vara svért att forena annan
lagstiftning som exempelvis aktiebolagslagen (2005:551, ABL) som styr
bolagens verksamhet. Det skulle enligt utredningen krévas inférande av en
separat lagstiftning eller en annan form av foretagsform for offentliga bolag
for att det skulle kunna genomforas.'!'” Atervinningsindustrierna var i sitt
remissvar positiva till en laglighetsprovning av kommunala beslut men
regeringen var enig med utredningen nér det géller svarigheten att forena
laglighetsprovning med associationsrittsliga lagar. Beslut som tas av
kommunfullmiktige angédende kommunala bolag kan Overklagas genom
laglighetsprovning och didrmed finns det en viss mojlighet for
kommunmedlemmar att f till en dversyn av bolagens verksamhet.!!8 Det
finns en mingd réttspraxis som behandlar kommunala bolag.!!® En mer
ingdende utredning av hur laglighetsprovning skulle kunna inforas géllande
kommunala bolag ingick inte i utredningens uppdrag.'?°

3.3.2 Vissa budgetbeslut

Alla budgetbeslut kan Overklagas genom laglighetsprovning. Vissa
budgetbeslut kan dock enligt 13 kap. 8 § 2 st. KomL endast verklagas pa ett

114 Hook s. 250-251.

115 Lindquist — Lundin — Madell (2016) s. 74.

116 Madell & Lundin (2019) s. 315.

750U 2015:24 s. 521-522.

118 prop. 2016/17:171 s. 259.

19°S0U 2015:24 s. 522, RA 1974 ref. 41, RA 1992 ref. 52 iir exempel.
120 50U 2015:24 s. 522.
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begrinsat sitt.!?! De budgetbesluten kan endast provas om de har kommit till
pa ett lagligt sitt och om de &r en angeldgenhet som rér kommunen eller
regionen. De beslut som undantas fullstindig laglighetsprovning ar beslut av
kommunen  att  underbalansera  budgeten, ta  pengar  av
resultatutjimningsreserv samt beslut att inte reglera ett negativt
balanskravsresultat. Beslut att underbalansera budgeten och att ej besluta om
reglering av ett negativ balanskravsresultat fir endast ske om det finns
synnerliga skél till det.!??

Utredningen till den nya kommunallagen foreslog att begransningen av
provningen som finns géllande vissa budgetbeslut skulle tas bort.!?*Det
ursprungliga skilet till begrdnsningen var beslutens politiska karaktir. Men
utredningen anforde att det finns andra kommunala beslut som har en tydlig
politisk karaktir till exempelvis stdd till ndringslivet dér det inte foreligger
nagra begrinsningar géllande laglighetsprovningen.!?* Provningen i domstol
skulle vara begrdnsad till vad som anses vara inom den kommunala
handlingsfriheten nédr det giller dessa budgetfragor. Det finns enligt
utredningen végledning i forarbeten angéende vad som dr synnerliga skél och
dédrfor bor en provning vara mojlig.!>> Regeringen holl dock inte med om utan
menade att det ska vara upp till politikerna att bestimma om en budget
exempelvis ska underbalanseras. '2® Regeringen hénvisade till propositionen
ndr undantaget inférdes och anforde att uttalandet dér fortfarande var ritt.!?’
Regeringen anforde att om undantagen skulle tas bort riskerade det att leda
till att laglighetsprovningen blir politiserad och dven forvaltningsdomstolarna
som utfor den.!?® Dessutom kommer en foreslagen budget som inte &r i balans
att utdver den politiska granskningen dven att granskas av de kommunala
revisorerna.!?’

3.4 Hur beslut overklagas

Hur kommunala beslut 6verklagas genom laglighetsprovning regleras genom
13 kap. 4 § KomL. Overklagan ska goras skriftligt och skickas in till
forvaltningsritten. Aven ett dverklagande som felaktigt har skickats till
kommunen &ar giltigt och ska vidarebefordras av kommunen till
forvaltningsritten enligt 13 kap. 6 § KomL."3® Overklagande ska enligt 5 §
ske inom 3 veckor frdn och med det datum det har tillkdnnagivits pa
kommunens eller regionens anslagstavla.

121.S0U 2015:24 s. 524.

122. 50U 2015:24 s. 487 — 489.

123 80U 2015:24 5. 524.

124 80U 2015:24 s. 525.

125 80U 2015:24 s. 526.

126 Prop. 2016/17:171 s. 260.

127 Prop. 2016/17:171 s. 260 — 261, hinvisade till prop. 2003/04:105 s. 22-23.
128 Prop. 2016/17:171 s. 261.

129 Prop. 2003/04:105 s. 23.

130 Lindquist — Lundin — Madell (2016) s. 61.
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3.4.1 Digitala anslagstavior

Kommuner ska enligt 8 kap. 9 § KomL ha en anslagstavla pa sin webbplats
dér ska kommunen enligt 10 § tillkénna giva beslut som tas. Anslagstavlan
ska dven innehdlla information om hur beslut kan overklagas genom
laglighetsprovning. Anslagstavlan ska vara létta att hitta och kommunerna ska
dven 1 kommunens lokaler gora det mojligt for allménheten att ta del av
innehéllet pé anslagstavlan.'3!

Den digitala anslagstavlan infordes i och med den nya kommunallagen.
Tidigare fanns det en fysisk anslagstavla pa ndgon plats i kommunen och detta
ansdg bade utredarna och regeringen vara en sdmre l8sning. 25 % av
kommunnivaerna hade innan reformen léngre &n en mil till sin kommunala
anslagstavla och bland regionmedlemmarna hade 75 % mer dn en mil till
regionens anslagstavla. En digital anslagstavla ska enligt regeringen kunna
formedla information p4 ett battre sitt och lattare att komma &t for majoriteten
av kommunmedlemmarna. Det finns kommunmedlemmar som missgynnas
av att den fysiska anslagstavlan tas bort. Detta ska enligt utredningen
uppvégas genom en Okad serviceskyldighet for kommunerna nir det géller att
gora informationen som finns pa den digitala anslagstavlan tillgénglig for
allménheten i sina lokaler.!3?

3.4.2 Innehall i 6verklagande

Overklagandet ska innehélla information om vilket beslut som &verklagas och
utifran vilka grunder det gors. Vilka grunder som anges i 6verklagandet dr av
stor vikt eftersom det sitter grinserna for provningen. Overklagan behdver
inte innehalla ett specifikt yrkande eftersom laglighetsprovningen endast kan
upphéva ett beslut eller 1ata det kvarstd utan atgird. Darmed innehéller en
overklagan ett presumtivt yrkande om upphivande.!’®* Vad overklagandet
grundar sig pa méste framstillas innan de tre veckorna har passerat eftersom
domstolen enligt 13 kap. 7 § KomL endast far beakta omstindigheter som
framforts av kommunmedlemmen fore tiden for verklagande har gatt ut.!3*
Tidsfristen ar dven kallad “preklusionsfristen” och kommer behandlas mer
utforligt i avsnitt 3.6.2.

3.5 Provningsgrunder

Grunderna som kan anges for att 6verklaga kommunala beslut finns is 13 kap.
8 § KomL. Ett beslut ska upphédvas om det inte har kommit till pa ett lagligt
satt, beslutet ror nidgot som inte dr en angeldgenhet for kommunen eller
regionen, det organ som har fattat beslutet inte har haft ritt att gora det, eller
om beslutet annars strider mot lag eller annan forfattning. Grunderna har
moderniserats och fortydligats sprakméssigt i och med antagandet av den nya

131 Prop. 2016/17:171 s. 394.

132 prop. 2016/17:171 s. 218-219.
133 Bohlin (2016) s. 313-314.

134 Bohlin (2016) s. 314.
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kommunallagen men innehéllet har inte 4ndrats. !> Om 6verklagan inte
innehaller ndgra omstidndigheter som visar pé en felaktighet i den kommunalt
fattade beslutet ska malet avslas av forvaltningsdomstolen utan att kommunen
behdver kontaktas.!>* Overklagan behdver dock inte anviinda de termer som
anges 1 8 § men inneborden av de omsténdigheter som anfors i verklagandet
maste falla inom négon av grunderna.'®’

3.5.1 Kommit till pa lagligt satt

Den forsta provningsgrunden handlar om procedurfel. Det handlar inte om
beslutets innehéll utan om beslutet har tagits pa ett korrekt sétt.!*8 Reglerna
for hur beslut ska tas finns i KomL, men enligt utredningen till den nya
kommunallagen ar bestimmelsen om procedurfel inte begrénsad till de regler
som finns i KomL. Kommunallagen dr en ramlag och behandlar inte alla
situationer och forfaranden. Aven regler som har beslutats med stéd av KomL
ska kunna anvindas som grund till upphévande av beslut.'** Procedurfel kan
till exempel vara att beslutet inte har beretts pa ett korrekt sétt.!*? Att ett beslut
inte tillkommit pa ett lagligt sdtt kan dven vara att det har forekommit jav hos
nagon ledamot!*! eller att kungdrelsen om beslutet har varit felaktig p& nagot
séitt.!42

Att ett beslut inte har tillkommit pa lagligt sétt &r i vissa fall den enda grunden
som kan anvindas for att angripa vissa former av beslut. Nér det 4r beslut som
inte har en réttslig verkan utan endast handlar om ett yttrande ifrdn kommunen
sida.!*3 Exempel pa detta ar remissvar som inte kan upphdvas pé grund av att
innehéllet skulle strida mot de andra grunderna.!** Resterande
provningsgrunder handlar om kommunens beslut ar felaktigt pd en materiell
grund.'®

3.5.2 Angelagenhet som inte ror kommunen
eller regionen

Den andra provningsgrunden handlar om att kommunen eller regionen har
overskridit sina befogenheter pd ndgot sitt. Vad som ar kommunala
befogenheter framgér av 2 kap. KomL och av rittspraxis.!*® Genomgang av
lagrummet och medfdljande praxis finns i kapitel tvad av uppsatsen.

135 Prop. 2016/17:171 s. 261.

136 Lindquist — Lundin — Madell (2016) s. 65, RA 1975 ref. 63.
137 Lindquist — Lundin — Madell (2016) s. 65.

138 Lindquist — Lundin — Madell (2016) s. 66 - 67.

139 SOU 2015:24 s. 531.

140 RA 1971 ref. 12, Bohlin (2016) s. 320.

141 RA 1977 ref. 138, Bohlin (2016) s. 320

142 RA 1990 ref. 18, Lindquist — Lundin — Madell (2016) s. 67.
143 Lindquist — Lundin — Madell (2016). s. 67.

144 RA 1974 B 269, Lindquist — Lundin — Madell (2016) s. 67.
145 Bohlin (2016) s. 321.

146 Madell & Lundin (2019) s. 320,

24



3.5.3 Ej haft ratt att fatta beslut

Provningsgrunden handlar om forhéllanden mellan olika organ inom
kommunerna. Har en ndmnd tagit ett beslut som borde tagits av fullméktige
sd har ndimnden Overskridit sin kompetens och ej haft rétt att fatta beslutet
som ndmnden tagit och beslutet ska upphédvas. Det géller dven i fall da
fullmiktige tar beslut som ingdr i en nimnds kompetens.'4” Exempel pé detta
finns i RA 1981 Ab 381 dir fullmiiktige tog ett beslut om riktlinjer som
reglerade provning av dispens frdn byggnadsforbud. Beslut i fragan var inom
byggnadsndmndens kompetens och fullméktiges beslut i fragan hade varit
utanfor fullmiktiges befogenhet och dérfor upphivdes beslutet av HFD. !4

Ett vanligt exempel pé ndr nimnder tar beslut de ej haft ritt att fatta géller
uttagande av avgifter. Har ett verkstillighetsbeslut om avgifter som en ndmnd
tar inte stod i ett fullmiktigebeslut ska det upphivas.'* T RA 1991 ref. 52
beslutade en fastighetsndmnd att ta ut en avgift for registrering i en ko for
fordelning av kommunbyggda smahus. Namnden hade 1 fallet i sitt uppdrag
att fordela sméhusen men fullméktige hade inte beslutat om att en avgift
skulle tas ut och ddrmed hade ndmnden inte ritt att besluta om detta och HFD
valde att upphéva beslutet.'*°

3.5.4 Annars strider mot lag eller annan
forfattning

Den sista provningsgrunden ska tillimpas om de andra tre inte kan anvéndas
for att upphdva ett beslut. I den nya kommunallagen valde regeringen att
fortydliga detta genom att ldgga till “annars” i lydelsen. Detta for att hindra
att punkterna overlappar 1 for stor grad och ddrmed skapar en osékerhet vid
tillampningen.!>! Att grunderna gér in i varandra framgar tydligt genom att
om det har forekommit jdv vid antagande av ett beslut dr detta ett formfel som
strider mot den forsta provningsgrunden men dr ocksd oforenligt med den
sista punkten eftersom det strider mot javsreglerna i 5 kap. KomL.!5? Det
handlar vanligtvis om offentligréttsliga regler men kan é&ven gilla
civilrittsliga regler t.ex. tomtrétt.!>?

3.6 Handlaggning i domstol

Tillimplig lag for laglighetsprovningen &ar fOrvaltningsprocesslagen
(1971:291) (FPL) med nigra fa undantag. Regeln i 29 § FPL mal om att
besluta till det battre for enskild vid sdrskilda skl far inte tillimpas vid
laglighetsprovning enligt 13 kap. 11 § KomL. Domstolen far enligt 13 kap.

147 Lindquist — Lundin — Madell (2016). s. 67.

145 Bohlin (2016) s. 322, RA 1981 Ab 381.

149 Lindquist — Lundin — Madell s. 67, RA 1981 Ab 269, RA 1987 ref. 28, RA 1989 ref. 28.
IS0RA 1991 ref. 52.
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11 § KomL inte foreligga om komplettering i drendet om det beror
omstindigheterna som laggs till grund for 6verklagandet.!>*

3.6.1 Parterna i laglighetsprovningen

Vid handldggningen i domstol och tillimpning av regler ifrdn FPL ska enligt
13 kap. 10 § KomL kommunen eller regionen ses som motpart till den
klagande kommunmedlemmen. Om beslutet &r taget av en gemensam nimnd
eller av ett kommunalférbund ska ndmnden eller kommunalforbundet ses som
part. Det framgédr dock inte av paragrafen vilket organ som ska foretrdda
kommunen eller regionen i forvaltningsdomstolen.!>> Det &r vanligtvis den
del av kommunen som tagit beslut som har Overklagats genom
laglighetsprovning som foretrdder kommunen i domstol.!>¢

Vid delegering blir nimnden som kommunen delegerar ett visst
beslutsfattande till behorig att foretrida kommunen. Detta framgick i RA
2007 ref. 37 dar kommunen invénde i kammarritten att det 4&r kommunen som
enligt lag skulle ha alagts en avgift i fallet och inte socialnimnden.
Kommunen menade att socialnimnden inte var behorig och dérfor skulle
talan som riktats till ndmnden av lansstyrelsen ogillas. Invindningen ogillades
eftersom ndmnden blir behorig av att den har givits ritt att ta beslut i frdgorna
som fallet handlade om.!>” En ndmnd &r ingen sjélvstindig juridisk person
och kan endast foretrida kommunen i den mén de har blivit tilldelad
beslutanderdtt av kommunfullméktige. Eventuella ansvarsfordelningar
mellan olika kommunala organ har ingen rittslig betydelse i domstol.'>® Aven
om ett beslut har tagits av en ndmnd och ndmnden representerar kommunen
eller regionen i en eventuell laglighetsprovning dr det fortfarande kommunen
eller regionen som enligt 13 kap. 10 § KomL é&r part i mélet.

Om forvaltningsrittens beslut gatt den klagande emot far endast den som har
klagat pa beslutet enligt 13 kap. 13 § 1 st KomL &verklaga till kammarrétten.
Det finns flertal av exempel i praxis ndr en annan kommunmedlem har
overklagat ett beslut som gétt klaganden emot.!>° I fall det gors ska det enligt
regeln avvisas.

Skulle forvaltningsdomstolen vélja att upphiva ett visst beslut eller forbjuda
verkstillighet &r det ddremot enligt 13 kap. 13 § 2 st KomL mojligt for bade
kommunen eller regionen att dverklaga samt deras medlemmar. Enligt 3 st
giller att om beslutet som upphévs eller hindras verkstéllighet &r taget av ett
kommunalférbund eller en gemensam ndamnd far beslutet 6verklagas av alla
kommuner eller regioner som samverkar samt deras medlemmar.'°

154 Hofverberg (1992) s. 572.
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157 Lindquist — Lundin — Madell (2016) s. 63, RA 2007 ref. 37.
158 Lindquist — Lundin — Madell (2016) s. 63.

159 Bohlin (2016) s. 310, RA 1982 Bb 121, RA 1983 Bb 54.

160 Bohlin (2016) s. 310., von Essen (2000) s. 319.

26



Provningstillstand krivs enligt 13 kap. 12 § KomL till kammarrédtten. Om
forvaltningsritten har avvisat ett Overklagande for att det gjorts efter
overklagandetiden har gatt ut krivs det dven da provningstillstdnd for att
overklaga ett sddant avvisningsbeslut.!®! Provningstillstind krdvs dven for
overklagande av kammarrittens beslut till HFD enligt 35 § FPL.!%2

3.6.2 Preklusionsfrist

Det ér klaganden som enligt 13 kap. 7 § KomL som sétter ramarna for vad
processen ska behandla. Mojligheten for kommunmedlemmen att komma
med omsténdigheter till grund for sin Overklagan dr begridnsad av den sé
kallade “preklusionsfristen”.!6> Enligt 5 § ska Overklagandet inkomma till
forvaltningsrétten senast 3 veckor efter beslutet tillkinnagavs pd kommunens

anslagstavla.

Att det dr den klagande som sitter ramarna och att nya omsténdigheter inte
far aberopas efter preklusionsfristens utgang stiller hoga krav pd den
enskilde. Ordningen anser utredarna dr nodvéndig for att kommuner ska
kunna fOrutse utgangen i laglighetsprovningen och kunna planera sin
verksamhet efter det. Att ge en mojlighet for den klagande att dberopa nya
omstandigheter efter dverklagandetidens utgéng skulle forsvara kommunal
verksamhet 1 for hog grad och vara ett ingrepp i den kommunala
sjélvstyrelsen.!%* Kravet pa presentation av omstiandigheter vid dverklagande
av kommunala beslut dr dock inte stillt speciellt hogt. Det finns en mdjlighet
enligt praxis for klagande att utveckla de omstdndigheter som har hinvisats
till i 6verklagandet fore preklusionsfristens utgang. Aven nya grunder kan
aberopas vid senare tillfdlle om de kan finna stdd i de omstandigheter som har
framforts innan Overklagandetidens slut.!®> Har en omstindighet anforts av
en annan klagande i en tidigare instans kan den inte anvéndas som grund i
hogre instans. !¢

Utredningen diskuterade en mojlig forldngd preklusionsfrist eller att ge
mojlighet att under hela processen i forvaltningsritten ge en mojlighet for
klagande att &beropa nya omsténdigheter. Den losningen skulle mer likna
forfarandet som finns i forvaltningsbesvéarsmal dér det enligt 37 § FPL nya
omstandigheter far aberopas dven i kammarrétt och i HFD om det foreligger
sarskilda skél. Nér det géller en forlangd preklusionsfrist ansédg utredningen
att dubbla tidsfrister skulle ge upphov till missforstdnd och endast ge en
marginell nytta for den klagande. Att ge mdjlighet till &beropande av nya
omstandigheter 1 forsta instans skulle enligt utredningen forsvara for den
kommunala verksamheten och effektivitet pd ett betydande sitt. I
avvigningen mellan den klagandes intresse av att fa en enklare process och
storre mojlighet att fora sin talan mot kommuners intresse av effektivitet och

161 RA 1997 ref. 69.

162 Bohlin (2016) s. 301.

163S0U 2015:24 s. 538.

164 SOU 2015:24 s. 536-537.

165 RA 1988 not 58, RA 1994 ref. 65, RA 1995 ref. 86.
166 RA 1995 ref. 89.
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forutsigbarhet ansdg utredningen att kommunens intresse véger tyngre.!’
Remissinstansen Lunds Universitet ifragasatte om den strikta
preklusionsfristen dr helt andamalsenlig vilken &r striktare &@n till och dn vid
dispositiva tvistemdl. Vilka mojligheter som finns till preciseringar av
tidigare nimnda omstandigheter och &beropande av nya grunder byggd pa
dessa grunder utreds inte nidrmare heller trots stod i praxis.!®8

Regeringen hade inga invéndningar till utredningens bedémning i frdgan utan
styrkte uppfattningen att forutsdgbarhet och effektivitet bor dvervéga intresset
av en mer gynnsam process for den klagande. Regeringen tillade dven att det
ocksé ar ett medborgerligt intresse att kommunens verksamhet genomfors
effektivt.!s

3.6.3 Processledning

Officialprincipen framgér av 8 § FPL och innebér att ratten ska se till att mélet
bli sé& utrett som dess beskaffenhet kriver. Detta gors vanligtvis genom att
ritten foreldgger klaganden att avhjilpa eventuella brister i dverklagandet
enligt 5 § FPL. Denna mdjlighet till foreldggande far dock som tidigare
ndmnts inte tillimpas av domstolen vid laglighetsprovningar om det beror
omstindigheterna som lidggs till grund for 6verklagandet.!”® Det framgér dven
1 lagforarbeten att domstolen bor utfora sin processledning dterhdllsamt och
utredningsansvaret dr begrinsat.!”!

Processen i laglighetsprévningen kan liknas med ett tvépartsforfarande. Hur
processen gér till dr till storsta del upp till de bada parterna, kommunen eller
regionen och den klagande kommunmedlemmen. Dispositonsprincipen har
en storre roll &n officialprincipen vilket skiljer sig mot hur processen gér till
i forvaltningsmal.!”

Att domstolens processledning ska vara begridnsad har sin grund i
laglighetsprovningens karaktdr. Huvudregeln &r att bevisbordan for att ett
kommunalt beslut dr olagligt ligger pa den klagande och en alltfor aktiv roll
av domstol skulle darmed inte vara ldmplig.'”> Reglerna som tvingar
klaganden att bestimma talan fore preklusionsfristens utgédng tyder pa att
laglighetsprovningen har en tvdpartskaraktir och domstolen bor stilla sig
neutral till de bada parterna. Exakt hur domstolarna ska handla bor dock
ldmnas till réttstillimpningen.!’* Domstolen har ett visst utredningsansvar nar
det giller om kommunmedlemskap foreligger. Utredning gors dock inte av
domstol om inte en invindning kommer ifrdn kommunen eller regionen.!”

167S0U 2015:24 s. 536 — 537.

168 Wenander, H., Lundell, B., Blomberg, J., & Persson, V. (2015).
169 Prop. 2016/17:171 s. 265.

170 Se avsnitt 3.5.

171.S0U 1982:41 s. 198, Prop. 2016/17:171 s. 265.

17280U 1978:84 s. 68.
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174 80U 1978:84 s. 76-77.
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Utredningen 6vervidgde om det skulle vara mojligt att tillata en mer aktiv
processledning ifran domstolens sida for att litta pa den klagandes borda att
ange omstindigheter som stodjer hens talan fore preklusionsfristens utging.
Att utoka mdjligheterna for forvaltningsdomstolarna att foreldgga om
tydligare grunder skulle dock enligt utredningen skapa problem med
preklusionsfristen eftersom det skulle kriva mer tid for handlidggning.
Overklaganden ankommer ofta under slutet av &verklagandetiden och
eventuella rittelser skulle kriva en forldngning av Overklagandetiden och
gora den till viss del meningslos och dirmed hindra en effektiv forvaltning. !
Att utredningen och regeringen sitter effektiv forvaltning och forutsdgbarhet
for kommuner framfor den klagandes intresse av en enklare process framkom
tydligt av ett foregdende avsnitt. 77 Det ar dven samma skil som anfors av
utredningen nir det giller en begrinsad materiell processledning.!”

3.6.4 Bevisborda

Bevisbordan i laglighetsprovningar ligger 1 de flesta fall pd den klagande
kommunmedlemmen nér det géller beslut som tagits inom omraden som
vanligtvis anses vara kommunala angeldgenheter och lagliga for kommuner
att handla inom.!” Detta har dock vissa undantag. Om kommunens beslut inte
handlar om nagot som vanligtvis dr en kommunal angelégenhet krivs det att
kommunen gor det antagligt att de har handlat kompetensenligt.!3® Exempel
pa detta har tidigare ndmnts vara individuella industrisubventioner som
endast var tillatna om det motverkade arbetsloshet. Att en klagande ska bevisa
detta sdgs som svart eftersom det dr svart att bevisa att ndgot inte foreligger.
Det ansags som rimligare att kommunen behdver gora det antagligt att stodet
kommer att motverka arbetsloshet.!!

Undantaget géllande bevisborda géller 4ven om klagande anfor att en avgift
som kommunen begir dr orimligt hdg och bevisningen for att vérdera
avgiftens laglighet finns hos kommunen ldggs bevisbordan till viss del dver
pa kommunen. Kommunen behdver i de fallen ligga fram bevisning om
varfor avgiften ska anses vara laglig.'®? Om kommunen eller regionen inte
skickar in nadgon bevisning till stod for att ett dverklagat beslut &r lagenlig alls
tilldelas kommunen en tung bevisborda.!83

Kommunen har en begrdnsad bevisborda ndr det giller den kommunala
kompetensen, bevisbordan blir tyngre eller mer omfattande om det géller
beslut som inte vanligtvis ingdr i den kommunala kompetensen. '8

176 SOU 2015:24 s. 539-540.
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3.7 Verkstallighet av beslut

Som huvudregel far ett kommunalt beslut verkstillas trots att det har blivit
overklagat genom laglighetsprovning. Detta far enligt 13 kap. 14 § KomL
goras om det inte finns sdrskilda skil som talar emot verkstéllighet. Detta kan
innebdra om G&verklagandet tar lang tid att ett beslut som blir upphivt efter
laglighetsprovning redan kan ha verkstillts av kommunen.'®> Vid
beddmningen av om beslutet ska verkstdllas ska kommunen enligt 14 § ta
sdrskild hinsyn till om det kommer vara omdjligt att ritta ett verkstillt beslut.
Detta kan vara om en byggnad rivs eller om en egendom séljs.!® Det sista
stycket lades till i och med den nya kommunallagen och motiverades med tva
JO-drenden som pekat pa tillfallen dér réttelse inte har varit mojlig.
Regeringen menade att det riskerar respekten for réttssystemet och skulle gora
laglighetsprovningen meningslos.!®” Vid beddomning av om verkstillighet ska
ske ska kommunen édven vara sérskilt forsiktig om verkstéllighet innebér
allvarliga ingrepp i den enskildes réttssfar.!88

For att hindra verkstéllighet kan kommunmedlemmen enligt 28 § FPL yrka
att domstolen forordnar om verkstéllighetsforbud (inhibition). Detta kan
goras dven efter 6verklagandetiden har tagit slut.!®® Domstolen ska besluta
om inhibition om det finns starka skdl som talar for att kommunens beslut ér
olagligt och om hindrandet av verkstéllighet kan hindra att ett enskilt eller
allmént intresse skadas. Att ratta det verkstéllda beslutet ska néstintill vara
omdjligt.!”® Kommunerna ska ritta sig efter verkstéllighetsforbud men det
finns inget sdtt for domstolen att tvinga fram detta nér det géiller beslut som
faller inom kommuners allménna kompetens.!®!

Att kommuner har mojlighet att verkstdlla beslut trots att beslutet har
overklagats dr for att kunna sékerstélla en effektiv forvaltning. Frdgan om
verkstéllighet ska kunna ske trots ett Overklagande har skett &r en
intressekonflikt mellan kommunerna och kommunmedlemmarna. Kommuner
och regioner har ett intresse av att verkstdlla beslut som till exempel
anstillningar, vilket framfordes av Sveriges Kommuner och Regioner (SKR)
i organisationens remiss till den nya kommunlagen.!®? Stéllt emot det intresset
ar kommunmedlemmarnas intresse av en laglighetsprovning som inte
dsidosatts genom att upphévda beslut verkstélls och en réttelse blir oméjlig.!*3

3.7.1 Rattelse av verkstallda beslut

Réttelse av beslut som har upphévts av domstol och som redan har verkstillts
ska enligt 13 kap. 15 § KomL rédttas av det organ som fattat beslutet utan

185 Lindquist — Lundin — Madell (2016) s. 84.

136 Prop. 2016/17: 171 s. 266.

187 Prop. 2016/17:171 s. 269.

138 Prop. 2001/02:122: s. 28f.

189 Lindquist — Lundin — Madell (2016). s. 79 (RA 1981: 2:33).
190 Prop. 2016/17:171 s. 266, RA 1986 ref. 7.

! Lindquist — Lundin — Madell (2016) s. 82.

192 Prop. 2016/17 :171 s. 268 — 269.

193 Madell & Lundin (2019) s. 329.
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oskaligt drojsmal. Ett formellt beslut om réttelse ska dven tas av kommunen
eller regionen. Skulle en kommunmedlem vara missndjd med hur rittelse ska
gé till finns det en mdjlighet att 6verklaga beslutet om réttelse som kommunen
eller regionen har tagit.!** Ett civilréttsligt avtal kan vara oméjligt att rétta och
har verkan dven om beslutet som tagits av kommunen blir upphivt. De
situationerna far enligt regeringen I6sas fran fall till fall.'"®> Den
offentligrattsliga verkan ar inte direkt kopplat med det civilréttsliga och i
vissa fall kan en rittelse vara omdjlig om verkstéllighet har skett.!”® Dér for
ar det viktigt att ett beslut om att verkstilla ett 6verklagat beslut gérs med
omsorg.

Exakt hur rittelse ska ga till &r upp till kommunerna eller regionerna sjdlva.
Vissa riktlinjer finns att hitta i forarbeten.!®” Kostnader ska inte tas hansyn till
om de inte blir helt orimliga. Men att det blir dyrt att rétta ett beslut dr inte
tillréckligt for att undvika réttelse.!”8

3.7.2 Sanktioner vid utebliven rattelse

Det finns inte regler i KomL om sanktioner om kommuner eller regioner inte
rittar beslut som har verkstéllts och sedan upphévts.!*® Det finns dock regler
om att avgifter utdoms till kommuner eller regioner som inte inom skalig till
tillhandahéller en insats eller bistdnd enligt socialtjdnstlagen (2001:453, SoL)
och lagen (1993:387, LSS) om stdd och service till vissa
funktionshindrade.?*

Eftersom det dr ovanligt med domstolstrots vid laglighetsprovningar har
regeringen inte valt att foresla lagstiftning om sanktionsavgifter vid utebliven
rittelse av upphdvda beslut. Denna slutsats kom regeringen fram till bade
2002 och 2017 och valde att skirpa lagen genom andra dtgirder.?!

3.8 Gar det skilja pa laglighetsprovning
och lamplighetsprovning?

Det framstills oftast att vid laglighetsprovning ska endast det kommunala
beslutets laglighet provas. Provningen ska endast undersdka om ett beslut
enligt provningsgrunderna i 13 kap. 8 § KomL inte kan anses som olagliga.?*?
Utfallet av en laglighetsprovning kan dven endast bli att det kommunala
beslutet upphavs till skillnad mot forvaltningsbesvir diar domstolen kan fatta

194 Prop. 2001/02:122 s. 18-19.
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beslut om verkstéllighet att beslutet ska kunna réttas.
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beslut som ersitter det beslut som fattas av en myndighet eller en kommun.
Provningen i forvaltningsbesvér ér allsidig och far goras efter samma grunder
som det wursprungliga beslutet som Overklagas gjordes. Om en
lamplighetsavvdgning  gjordes  vid  beslutsfattande  kan  &ven
forvaltningsdomstolen gora en sddan vid dverprovningen av beslutet.?%?

Det kan dock ifragasdttas om skillnaden &r sa pass stor som det ibland kan
uppfattas i forarbeten. I propositionen till den nya kommunallagen menar
regeringen att provningen r begrinsad till lagligheten av ett beslut.?** Exakt
hur stor skillnaden mellan en laglighetsprovning och en
lamplighetsprovning(forvaltningsbesvér) kan diskuteras. Det &r snarare en
gradskillnad mellan de olika besvirsinstituten dn en stor skillnad.?%> Att
laglighetsprovningen (tidigare kommunalbesvér) innehdller vissa skélighets-
och lamplighetsbeddmningar dr oundvikligt.?%® Att i kommunallagen kalla
provningen for laglighetsprovning har av bland andra Alf Bohlin och Hans-
Heinrich Vogel kritiserats som missvisande och foreslar att dverklagande
skulle vara en mer ldmplig titel pa kapitlet i kommunallagen.?°” Regeringen
ndmner dock i1 propositionen till den gamla kommunallagen dir termen
laglighetsprovning introduceras att de var medvetna att termen
laglighetsprovning kan vara missvisande och att vissa ldmplighetsaspekter
kommer vigas in vid beddomning. Regeringen ansiag dock att
legalitetsprovningen dr kdrnan av laglighetsprovningen (kommunalbesviret)
och att namnet skulle 6ka kunskapen om vad syftet med provningen dr och
hindra onddiga overklaganden.?%8

Det finns dock en begriansning for hur langt domstolen gar vid bedomning av
om nagot till exempel hamnar inom en kommuns kompetens. Bevisbordan
for kommunerna ér inte speciellt hog och kommuner behdver endast gora det
sannolikt att ett beslut har gjorts inom kompetensen eller gora det sannolikt
att en avgift forsvarlig enligt sjalvkostnadsprincipen.?%’

Anledningen till att forarbetena till kommunallagen forsoker &tskilja
lamplighet och laglighetsprovning kan vara att domstolskontroll 6ver
politiska forsamlingars beslut ofta har ansett onddig eller skadlig i svensk
debatt.?!® Nér det géller laglighetsprovning enligt kommunallagen dr det
hidnsyn till principen om kommunalt sjélvstyre som hindrar en
lamplighetsprovning av kommunala beslut. Dock har reglerna om
kommuners kompetens medvetet formulerats brett och det &r upp till HFD att
tydligare bestimma grinserna for den kommunala verksamheten genom
praxis.?!!
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4 Forvaltningsbesvar och
andra former av kontroll

Pa grund av att reglerna om laglighetsprovning i KomL 13 kap &r subsididra
sker dverklagan av kommunala beslut i vissa fall genom forvaltningsbesvr.
Detta stadgas i 13 kap. 3 § KomL. Om det inte finns ndgra regler om
overklagande i den speciallag som beslutet grundar sig pé géller reglerna om
laglighetsprovning. Detta innebér att om beslutet som en kommunmedlem vill
overklaga grundar sig pd kommunallagen och den befogenhet som kommuner
och regioner far ifrain KomL ska det goras genom laglighetsprovning.
Overklagande av kommunala beslut som grundar sig pa specialforfattningar
sker vanligtvis genom forvaltningsbesvir.?!? Mojligheten och réttigheten att
overklaga beslut genom forvaltningsbesvir dr inte nagot som grundar sig pa
medlemskap 1 en kommun. Mojligheten att Overklaga genom
forvaltningsbesvér finns istdllet vid personlig pdverkan av ett beslut.
Provningen som gors av domstolen vid forvaltningsbesvir dr mer allsidig och
kan till skillnad mot laglighetsprovningen leda till att domstolen &ndrar det
kommunala beslutet.?!* Exempel pé en lag dar det finns specifika regler som
behandlar 6verklagande &dr Socialtjanstlagen.

Det finns dven kommunala beslut som kontrolleras mer grundligt utéver den
mdjlighet till medborgartalan som laglighetsprovningen innebér. Lokala
ordningsforeskrifter for att uppritthélla den allmédnna ordningen pé offentlig
plats far meddelas av kommuner enligt 3 kap. 8 § ordningslagen (1993:1617,
OL). Enligt 3 kap. 13 § OL ska lokala ordningsforeskrifter anmélas till LSt.
Detta dr en gammal efterleva av det tidigare understéllningsinstitutet och
innebér att LSt ska enligt 3 kap. 13 § 2 st OL upphédva beslutet om det strider
mot OL, ett beslut som kan dverklagas av kommunen (3 kap. 27§ OL). Beslut
om lokala ordningsforeskrifter kan dock dven via KomL regler 6verklagas av
kommunmedlemmar genom laglighetsprovning.?'# Anledningarna till denna
till synes udda ordning undersoks i avsnitt 4.2.

4.1 Socialtjantslagen

Ett exempel pd en kommunal verksamhet dér forvaltningsbesvér anvinds som
overklagandeform &r utbetalning av forsorjningsstod enligt Socialtjdnstlagen
(2001:453, SoL).

Den som inte kan tillgodose sina egna behov har enligt 4 kap. 1 § SoL rétt till
forsorjningsstod.?!'> Socialtjinstlagen dr en speciallagstiftning och inte de
uppgifter som enligt kommunallagen ingér i kommunernas allménna

212 Madell & Lundin (2019) s. 316-317.
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kompetens. Beslut angdende forsorjningsstdd av Socialnimnden dverklagas
genom forvaltningsbesvér enligt 16 kap. 3 § SoL.216

Nér socialtjdnstlagen @ndrades 2001 till nuvarande lydelse &ndrades
bistandsbestimmelsen till att vara en réttighetsbestimmelse for den enskilda
gentemot kommunen.?!” Att den fick formen av en rittighetsbestimmelse
gjorde dven att det krivdes ett medel for den enskilda att {3 till stind en
rattsprovning.?!® Utredningen kom fram till att laglighetsprévningen som var
tillamplig for beslut tagna enligt SoL var déligt lampad for att forsvara de
bidragsberittigades intressen.’’” De som dr i behov av stdd enligt
socialtjdnstlagen dr ofta i en utsatt stillning och deras mojligheter eller
forutséttningar for att paverka politiskt &r smé. Utredningen menade att de
som &r 1 behov av stod av socialtjdnsten bor ges ett sirskild skydd och en
utokad réttssdkerhet. Mjligheterna till att fi ett beslut enligt SoL. upphéavt
genom en laglighetsprovning dr extremt smé.??? Laglighetsprovningen som
tidigare var det medel som enskilda hade att 6verprova bistandsbeslut ansdgs
som missvisande pd grund av att informationen om hur prévningen gick till
och vilka utsikter till framgang som fanns inte kommunicerades pé ett bra
satt. Ingen Overklagan genom laglighetsprovning bifolls och domstolarna
blev belastade med mal som inte hade utsikter att lyckas for den enskilde.??!

Vissa remissinstanser framforde att forvaltningsbesvidr som Overklagan av
beslut om forsorjningsstod skulle belasta domstolar mer &n nddvéndigt. Detta
tillbakavisades dock av regeringen efter att ha fatt yttranden fran
Socialstyrelsen och ldnsstyrelserna som menade att det inte borde belasta
forvaltningsdomstolar mer &n de klarar av. Detta delvis eftersom en riksnorm
gillande storleken pd forsorjningsstodet infordes 1 januari 1998 vilket har
tagit bort 6verklaganden gillande storleken pa forsorjningsstodet.???

4.1.1 Sanktionsavgifter

I de fall en kommun inte verkstdller ett beslut om bistand eller en dom som
beviljar forsorjningsstod kan kommunen fa betala en avgift. Provning om
avgift ska utdomas gors i fOrvaltningsritten efter en anméilan av IVO
(Inspektionen for vard och omsorg) och kan vara mellan 10 000 och 1 000
000 kronor.???

Sanktionerna infordes for att komma till ritta med lag- och domstolstrots ifrén
kommunernas sida. Det hade framkommit att kommuner hade underlatit att
verkstélla domar om ritt till bistdnd.?** Anledningen till att kommuner i vissa
fall har underlétit att verkstdlla domar har enligt kommunerna resursskal.

216 Stromberg & Lundell (2019) s. 138.
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Staten har beslutat om att antal samhéllsuppgifter ska skotas av kommuner
och menar att kommunerna har prioriterat daligt och dérfor har problem att
uppfylla de krav som stills p& dem av lagstiftningen.??*

Nér kommuner far okade skyldigheter enligt lag minskar mdjligheten till
kommunalt sjélvstyre. Kommunerna har rittsligt ingen mojlighet att
prioritera bort kravet att tillhandahalla bistand till behdvande. Det innebér ett
ingrepp i den kommunala sjdlvstyrelsen och har skapat politiska stridigheter
mellan kommun och stat. I oenigheter om kommunalt sjdlvstyre mellan stat
och kommun hamnar grupper i samhéllet som har behov av stod i klimma.?2°

4.2 Lokala ordningsforeskrifter

Enligt 1 kap. 2 § och 3 kap. 8 — 11 §§ Ordningslagen (1993:1617, OL) har
kommuner en mojlighet att anta lokala ordningsforeskrifter.
Ordningsforeskrifterna ska enligt 3 kap. 8 § anvindas for att upprétthalla
ordningen pa allmén plats. Foreskrifterna som antas av kommunfullméktige
ar ytterligare foreskrifter utover de regler som redan finns i OL. Foreskrifterna
far precisera de regler som finns i OL eller komplettera de regleringar som
finns 1 OL. Kommunfullmédktige far daremot inte besluta om en lindring av
reglerna i OL.??’” Exempel pd saker som kan regleras genom lokala
ordningsforeskrifter ar fortdring av alkoholhaltiga drycker, tillfallig
forséljning, uppsittande av juldekorationer eller penninginsamling.??®

Ordningsforeskrifterna i OL &dr medvetet av allmdn natur for att ge
mdjligheter for kommuner att anpassa foreskrifter till lokala omstandigheter
och skiftande framtida forutsittningar. Ordningsforeskrifterna som finns OL
ar inte tdnkt vara tillrackliga for att reglera allmédn ordning och sékerhet i en
kommun. Det &r tinkt att kommuner ska anta egna ordningsstadgor som
kompletterar reglerna i OL. JO foreslog att rittigheten att meddela lokala
ordningsforeskrifter skulle ges till lansstyrelserna. Detta ansags inte lampligt
av regeringen eftersom det skulle strida mot grunderna f6r den kommunala
sjdlvstyrelsen. Utdver det menade regeringen att kommunerna dr béttre
lampade dn lénsstyrelserna att avgdéra om vilka ordningsforeskrifter som
behovs i kommunen for att uppritthalla den allménna ordningen.??

Regeringen betonade i propositionen att kommunerna endast ska besluta om
lokala ordningsforeskrifter som dr nddvéndiga. Om ordningsforeskrifter ér
for langtgidende och saknar stod hos kommunmedlemmarna finns det en risk
att foreskrifterna inte respekteras och didrmed inte efterlevs. Lokala
foreskrifter bor diarfor endast antas om det finns ett verkligt behov och
kommunerna bor noga overvidga om en foreskrift verkligen behovs for att
uppritthdlla den allminna ordningen. Foreskrifter ska inte ldgga onddigt
tving pé allménheten eller innebira obefogade inskridnkningar av enskildas

225 Lundin (2003) s. 466.

226 Lundin (2003) s. 466.

227 Stromberg & Lundell (2019) s. 40.
228 Stromberg & Lundell (2019) s. 40.
229 Prop. 1992/93:210 s. 139 — 140.
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frihet. Exakt hur avvidgningen ska goras Overlats av regeringen till
réttstillimpningen.?*? Detta stadgas i 3 kap. 12 § 2 st OL.

4.2.1 Anmalningsplikt till lansstyrelsen

Beslut av kommunfullméktige att meddela lokala ordningsforeskrifter kan
overklagas genom laglighetsprovning av kommunmedlemmar. Detta kraver
dock ett initiativ av en kommunmedlem eftersom allménna ordningsstadgor
inte alltid 4r ndgot som skapar ett stort publikt intresse vilket kan begrinsa
antalet provningar. Regeringen ansag dérfor inte att laglighetsprovningen var
tillricklig som kontroll av lokala ordningsforeskrifter.’! Regeringen ansag
att ett statligt ingripande bor finnas for att kontrollera att oldmpliga eller
oriktiga foreskrifter inte meddelas av kommuner.?*?

Att upprétthalla allmén ordning &r grunden inte ngot som &dr en kommunal
angeldgenhet utan ankommer vanligtvis pé staten. Regeringen anférde dérfor
i propositionen att den kommunala sjélvstyrelsen ddirmed bor ha en begransad
roll 1 denna fragan i jamforelse med andra omradden som kommuner ligger
inom kommunens kompetens. Mojligheten att meddela lokala
ordningsforeskrifter har delegerats till kommuner av praktiska skil snarare 4n
av principiella skél.?*3 Regeringen betonade vikten av rittssékerhet nar det
giller lokala ordningsforeskrifter eftersom de ér belagda med straffsanktioner
och har en stor betydelse dven for andra an kommunmedlemmar. Darfor valde
regeringen att fOresld att kommuner ska anmila beslut om &ndringar i
ordningsstadgan till ldnsstyrelsen som ska upphéva foreskrifter som strider
mot OL.23*

Den provning som gors av lansstyrelsen dr enligt laglydelsen en renodlad
laglighetsprovning. I propositionen var dock motivet bakom lénsstyrelsens
uppgift att utdva en statlig kontroll och upphédva olagliga och oldmpliga
ordningsforeskrifter. Det fr anses som svart att skilja pa lamplighetsprovning
och laglighetsprovning nér det géller ordningsforeskrifter. Det pa grund av
forutsdttningarna som sétts upp i1 OL. En ordningsforeskrift far inte ldgga
onddigt tving pa allminheten eller innebdra obefogade inskrdnkningar i den
enskildes frihet. Forarbetet stéller 4&ven upp krav pa att foreskrifterna ska vara
behovliga for att upprétthdlla allmén ordning. Det ar darfor ofrankomligt att
lansstyrelsens provning innehéller limplighet- och skilighetsbeddmningar.?

Beslut taget av ldnsstyrelsen att upphéva en lokal ordningsforeskrift far enligt
3 kap. 27 § OL overklagas av kommunen till forvaltningsdomstol.
Provningstillstand krivs for overklagande till kammarrétten enligt 3 kap. 27
§ 2 st OL.

230 Prop. 1992/93:210 s. 142.

231 Prop. 1992/93:210 s. 151-153.
232 Prop. 1992/93:210 s. 154.

233 Prop. 1992/93:210 s. 154.

234 Prop. 1992/93:210 s. 154.

235 Dunker (2019) s. 266 — 267.
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4.2.2 HFD 2018 ref. 75 (Tiggeriforbud i Velllinge
kommun

I inledningen ndmndes ett omdiskuterat fall som handlar om antagandet av
lokala ordningsforeskrifter i Vellinge kommun. Kommunfullmiktige i
Vellinge kommun valde den 20 augusti 2017 att infora ett forbud mot passiv
penninginsamling (tiggeri) pa vissa platser i kommunen.?*® Lénsstyrelsen i
Skéne upphévde senare forbudet eftersom de ansag att kommunen inte hade
visat att passiv insamling av pengar i kommunen hade stort den allménna
ordningen. Beslutet att upphdva forbudet overklagades av kommunen till
forvaltningsdomstolen och kammarrétten som bdda gick pa linsstyrelsens
linje. HFD valde dock att upphdva kammarrétten och lénsstyrelsens beslut
och godkénde Vellinge kommuns beslut om ett forbud mot tiggeri i delar av
kommunen.?’

HFD slog fast att det inte finns stod 1 OL att kommunerna méste visa att det
forekommit storningar de art som fOranleder beslutet. Kommunernas
bemyndigande att meddela ordningsforeskrifter har enligt HFD inte
begrinsats till ett visst innehdll utan beror pa lokala omsténdigheter.
Kommuner kan &ven besluta om ordningsforeskrifter i forebyggande syfte for
sadant som typiskt sétt kan ses som ordningsstorande. Det innebér enligt HFD
att kommuner inte kan krdvas presentera nagon utredning for sitt beslut.
Déarmed kan beslutet inte upphdvas pa grund av bristfilliga bevis Gver
ordningsstorningen som ldnsstyrelsen, forvaltningsritten och kammarritten
anforde som skal till sitt beslut. Foreskrifter maste dock vara till for att
uppritthalla den allmédnna ordningen och inte vara for langtgdende.?8

Hogsta forvaltningsdomstolen godkinde Vellinge kommuns
ordningsforeskrift om forbud mot passiv penninginsamling eftersom det
enligt HFD ér tydligt geografiskt begrinsat och kan ddrmed inte anses ldgga
onddigt tvang pa allminheten eller ligga obefogade inskrinkningar i den
enskildes frihet. Forbudet dr dven tydligt och enkelt att tillimpa. Dérfor menar
HFD att de inte strider mot ordningslagen och bifoll Vellinges kommuns
overklagande.?*°

Domen har ifradgasatts av Patrik Bremdal och Moa Kindstrém Dahlin da de
anser att HFD underlatit att prova om forbudet mot tiggeri strider mot
yttrandefriheten i RF och EKMR. Bremdal och Kindstrém Dahlin
kommenterar dven det till synes udda forhallandet att kommunen enligt HFD
inte behdver presentera ndgon utredning till stod for att en foreskrift kréivs.
Detta trots att en behovet av en foreskrift for att upprétthalla allmén ordning
dr centralt i 3 kap. 8 § OL.?*° Bremdal och Kindstrom Dahlin menar att det

236 Bremdal & Kindstrém Dahlin (2018) s. 185.

237 Bremdal & Kindstrom Dahlin (2019) s. 113114, HFD 2018 ref. 75.
233 HFD 2018 ref. 75 s. 3-6.

239 HFD 2018 ref. 75's. 7.

240 Bremdal & Kindstrém Dahlin (2019) s. 117.
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kommunala tolkningsutrymmet i och med HFD:s dom har utdkats markant
ndr det behovsbedomning av lokala ordningsforeskrifter.2+!

Tiggeriforbudet dverklagades dven av en kommunmedlem genom reglerna
om laglighetsprovning i 13 kap. KomL. Det skedde parallellt med
lansstyrelsens ~ beslut  Overklagades av  Vellinge kommun till
forvaltningsdomstolen. Beslutet vilandeforklarades i avvaktan pa provningen
av lansstyrelsens beslut.?*? Laglighetsprovningen har sedan dess avgjorts av
kammarrétten som instimde i HFD:s beddmning och menade att HFD maéste
ha gjort en bedomning om tiggerifoérbudet strider mot RF eller EKMR é&ven
om det inte uttryckligen skrivits i domen. Kammarritten avslog dédrmed
overklagandet.>*

241 Bremdal & Kindstrém Dahlin (2019) s. 118.
242 Bremdal & Kindstrém Dahlin (2019) s. 116.
243 Kammarritten i Goteborg mél 4636-19, dom 2019-10-16.
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5 Sammanfattning och analys

Vad fiar kommuner och regioner besluta om och vilka griinser finns for
deras beslutskompetens?

Kommuner och regioner skoter lokala och regionala angelidgenheter av
allmént intresse pa den kommunala sjdlvstyrelsens grund. Vad som é&r
kommunala  angeldgenheter = stadgas 1  kommunallagen  och
specialforfattningar. Den befogenhet som kommuner erhaller utifrin
kommunallagen kallas dven for den fria sektorn och den befogenhet
kommunen erhaller fran specialforfattning dr dven kallad den bundna sektorn
av den kommunala verksamheten. Principen om kommunalt sjadlvstyre
genomsyrar kommuners verksamhet och giller for allt beslutsfattande som
kommuner genom kommunallag eller annan lag gor. Den kommunala
sjalvstyrelsen har dock ett storre utrymme inom den fria sektorn av den
kommunala kompetensen. Det &r oklart om principen om kommunalt
sjalvstyre ger ndgra konsekvenser nir det géller forhallandet mellan stat och
kommun. Det inomkommunala skatteutjamningssystemet tyder pd att
principen om kommunalt sjdlvstyre endast har den betydelse som
riksdagsmajoritet anser att den har.

De ramar som sétts upp for den kommunala beslutskompetens ar till viss del
vaga och bygger pd ett antal principer som har kodifierats fran réttspraxis.
Den framsta principen som styr vad som dr en angeldgenhet for kommuner
och regioner &r att de endast ska handskas med det som &r av allmént intresse.
Det racker inte att beslutet inte strider mot ett allmént intresse utan det krivs
dven att det stodjer ett allmint intresse. Ett allméint intresse behdver inte
paverka alla kommunens medlemmar men far inte heller vara for begrénsat.
Bedomningen ska goras utifrdn vad som anses lampligt och mer vdgledning
kan hittas 1 praxis. Kommuners beslutsfattande styrs dven av
lokaliseringsprincipen och som menar att det intresse som kommuner vill
uppnd med ett beslut maste ha en anknytning till dess omrade eller
medlemmar. Principen &r inte absolut och en proportionalitetsbedomning far
goras nir en kommun agerar utanfor sitt omrdde. Kommuner far heller inte ta
hand om uppgifter som ett annat organ ska ta hand om. Att ta stéllning i
utrikespolitiska frdgor &r exempelvis ndgot som enligt i praxis endast dr en
statlig angeldgenhet. Kommuner fér inte driva foretag med enbart vinstsyfte
utan huvudsyfte ska vara att ge virde till kommunmedlemmarna. Kommuner
fér inte heller ge stdd till enskilda eller enskilda foretag. Stod till enskilda kan
ges om det foreskrivs i lag som exempelvis socialtjanstlagen och foretag kan
ges stod om det krévs for att uppritthilla en viss samhillsservice.

Beslut tagna av kommuner som ir till nackdel for kommunmedlemmar far
inte vara retroaktiva. Undantag far endast ske om synnerliga skil foreligger
och synnerliga skil har tolkats restriktivt i rattspraxis. Kommuner ska éven
enligt likstdllighetsprincipen behandla sina medlemmar lika om det inte finns
sakliga skil att inte gora detta. Detta innebdr att kommunmedlemmar som har
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lika omstandigheter ska behandlas pd ett liknande sitt. Men det innebér inget
forbud mot att genomfora atgirder som endast gynnar en del av
kommunmedlemmarna. Kommunal verksamhet far inte heller enligt
sjalvkostnadsprincipen ta ut avgifter for tjanster utdover det som motsvarar
kostnaderna. Undantag fran principen har i vissa fall gjorts for att uppna fri
konkurrens eller for att fi ut mer pengar vid en fastighetsforséljning som
gynnar kommunen.

Hur ser laglighetsprovningen ut och varfor?

Laglighetsprovningens huvudsakliga syfte &dr att vdrna om den lokala
demokratin och se till att den kommunala sjilvstyrelsen tillimpas av
kommuner och regioner pd ett lagligt sitt. Kommunmedlemmarna har ett
sarskilt intresse av att de kommunala besluten laglighetsprovas eftersom
medlemmarna 4r en del av kommunen péverkas de av hur kommunens
angeldgenheter skots och har ett intresse av att ha mdjlighet att kontrollera att
beslut tas lagenligt. Laglighetsprovningens utformning &r starkt pdverkad av
att den ska ses som en medborgartalan och inte ett individuellt rattsmedel.
Aven vikten av att kommunal forvaltning och beslutsfattande ska genomsyras
av effektivitet och forutsdgbarhet har en stor roll nér det giller utformningen
av laglighetsprovningen. Att laglighetskontrollen &ven skulle fungera som en
statskontroll har tillbakavisats av flera. Det enda sittet som
laglighetsprovning skulle kunna vara en statlig kontroll 4r att det &r i statens
intresse att den kommunala sjélvstyrelsen utdvas pa ett lagligt sétt. Det &r
dock att stricka griansen for vad som kan anses vara statlig kontroll extremt
langt eftersom staten inte har mdjlighet att initiera laglighetsprovning av ett
kommunalt beslut detta kan endast goras av medlemmar i kommunen.

Laglighetsprovningen intrdffar pd grund av en Overklagan frdn en
kommunmedlem och det dr enbart kommunmedlemmar som har tilldelats
mdjligheten att dverklaga kommunala beslut genom laglighetsprévning.
Kommunmedlemmar kan overklaga beslut oavsett om de dr personligt
paverkade eller inte av beslutets verkningar. Detta dr ovanligt i jamforelse
med andra former av Overklagande som normalt endast kan ske nir den
overklagande dr personligt paverkad av ett besluts rittsverkningar. Icke-
medlemmar kan ej dverklaga kommunala beslut oavsett paverkansgrad.
Utredningen till den nya kommunallagen foreslog att kretsen for
medlemskaps 1 kommuner skulle utdkas till vissa juridiska personer och
ideella foreningar pé grund av deras stora betydelse for kommuner och deras
intresse for utfallet av kommunala beslut. Regeringen valde att inte foresla
ndgon utokning eftersom det skulle forsvdra kommuners verksamhet och
effektivitet. Utredningen foreslog att ideella foreningar som bedriver
verksamhet 1 kommunen och juridiska personer som bedriver
ndringsverksamhet och har ett fast driftstdlle i kommunen skulle vara
medlemmar. Om detta genomfordes skulle det innebéra att domstolen skulle
bli tvungen att utreda om medlemskap foreligger pa ett sitt om inte krévs i
nuldget och detta skulle gdra processen i domstol ldnge och fordroja
beslutsfattandet i kommunen i for hog grad och minska effektiviteten. Att ge
mdjlighet for ickemedlemmar att dverklaga kommunala beslut har &ven
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diskuterats men anses av regeringen ga emot syftet med laglighetsprovningen
som dr en medborgarkontroll av kommunala beslut och inte en mojlighet for
enskilda att hdvda sin ritt.

Overklagandet som ska skickas av  kommunmedlemmen till
forvaltningsdomstolen ska skickas inom 3 veckor fran och med beslutet &r
taget och tillkéinnagivits pA kommunens anslagstavla. Overklagandet ska
innehélla vilket beslut som avses och pé vilka grunder som det anses vara
olagligt. Yrkanden behdver dock inte anges eftersom laglighetsprévningen
enbart kan upphéva det kommunala beslutet och inte dndra det. Grunderna for
overklagandet dr av stor vikt eftersom det sétter grianserna for provningen och
kan inte dndras efter overklagandetiden, som dven kallas preklusionsfristen
har forflutit. Domstolen far inte beakta omstdndigheter som inte tagits med i
overklagandet. Detta dr en viktig forutsittning for laglighetsprovningen som
enligt forarbeten dr nédvéndig for att kommuner ska kunna forutse utgangen
av provningen och planera sin verksamhet efter det. Preklusionsfristen sétter
hoga krav pd kommunmedlemmen som vill 6verklaga ett kommunalt beslut
och det kan diskuteras om en forlangd preklusionsfrist vore lamplig for att
underlitta 6verklagandeprocessen. Lagstiftaren har i det hinseendet menat att
kommunernas intresse av effektivitet och forutsdgbarhet bor véiga tyngre dn
att underlatta for kommunmedlemmarna att fora sin talan. Regeringen
anforde dven att kommunmedlemmar har ett intresse av en ett effektivt
kommunalt beslutsfattande.

De beslut som kan dverklagas dr beslut som ar tagna av kommunfullméktige
och ndmnder samt beslut av styrelse 1 kommunalférbund och
partssammansatt organ. Rent forberedande eller rent verkstillande beslut kan
inte Overklagas genom laglighetsprovning eftersom det enligt lagstiftaren
skulle gora preklusionsfristen verkningslos och forhindra en effektiv
forvaltning. Praxis ger dock vissa mojligheter att overklaga beslut av
verkstéllighetskaraktir om det handlar om verkstillande av avgifter som
endast far tydliga verkningar hos kommunmedlemmar vid sitt verkstillande.
Detta visar pd att det finns anledning att tolka vad som é&r rent verkstillande
beslut restriktivt nér beslut far en tydlig padverkan pd kommunmedlemmar
forst vid verkstdlligheten. Ndmnder kan delegera beslutsfattande till
tjdnstemin. Delegerade beslut som innehéller ndgon form av sjilvstindig
bedomning hos tjanstemannen kan Overklagas eftersom det anses taget pa
ndmndens végnar. Beslut som &r rent forberedande eller verkstallande kréver
inget delegeringsbeslut och kan inte heller &verklagas. Beslut tagna av
kommunala bolag kan inte 6verklagas genom laglighetsprovning eftersom det
skulle vara svért att forena med annan lagstiftning som styr foretagens
verksamhet.

Kommunala beslut kan upphdvas om de inte har kommit till p4 ett lagligt sétt,
ror ndgot som inte dr en angelédgenhet for kommun eller region, det organ som
har fattat beslutet har inte haft rétt att géra det eller om det pa annat sétt strider
mot lag eller annan forfattning. Den forsta grunden handlar om det har
forekommit procedurfel. De tre andra berér innehallet i beslutet. Processen 1
domstolen liknar ett tvapartsforande och hur processen gér till ar till storsta
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del upp till motparterna i processen. Domstolen ska tillimpa sin
processledning restriktivt och far till exempel inte foreligga om
komplettering av dverklagandet nér det géller omstandigheterna som laggs
till grund for 6verklagandet. Preklusionsfristen skulle annars tappa betydelse.
Aven nir det giller processledning i domstol sitts effektiv forvaltning och
forutsdgbarhet fore den klagandes intresse av en enklare process.

Bevisbordan ligger vanligtvis hos den klagande kommunmedlemmen.
Undantag fran detta kan forekomma om beslutet handlar om négot som
vanligtvis inte ingdr i den kommunala kompetensen eller vid kommunala
avgifter som ansetts vara for hog. Bevisbordan dr dock inte sdrskilt hog.
Huvudregeln ér att kommunala beslut kan verkstéllas trots 6verklagan genom
laglighetsprovning om inte sérskilda skidl talar emot verkstéllighet.
Anledningen dr att kunna sédkerstéilla en effektiv forvaltning. Raittelse av
besluts som upphévs ska goras utan oskéligt drojsmal. Att réttelsen blir dyr
ska inte paverka om rittelsen gors om det inte &r helt orimligt.

Vad skiljer laglighetsprovning och forvaltningsbesvir, nir och for vilka
beslut tilliimpas laglighetsprovning alternativt forvaltningsbesvir och
varfor?

Laglighetsprovning kan endast upphéva ett kommunalt beslut och inte dndra
det. Vid forvaltningsbesvér har domstolen mojlighet att ersitta beslutet som
fattats med ett annat beslut. Laglighetsprovning ska enbart beddma om
beslutet som tagits dr lagligt medan vid forvaltningsbesvér gors en fullstindig
provning bade av beslutets laglighet och lamplighet. Kommunala beslut ska
enligt huvudregel Overklagas genom laglighetsprovning. Regeln i
kommunallagen 4r dock subsididr och om regler om &verklagande finns i
speciallagstiftning ska de gélla fore kommunallagens regler. Detta géller
exempelvis vid beslut om forsorjningsstdd enligt socialtjanstlagen. Detta
eftersom de som é&r i behov av forsorjningsstod &r i en utsatt stillning och har
svért att fa till en politisk padverkan. Laglighetsprovningen &r inte lampad eller
avsedd for att ge enskilda en mdjlighet att hdavda sin rétt. Utsikterna att for att
fa ett beslut upphdvt ar viéldigt sma och laglighetsprovningen é&r inte ett
effektivt rattsmedel i detta fallet.

Det kan dock ifrdgaséttas hur stor skillnad det 4r mellan laglighetsprovningen
och forvaltningsbesviar forutom utfallet. Eftersom det &ven vid
laglighetsprovning  oundvikligen genomfors vissa skilighets- och
lamplighetsbedomningar. Att kalla det for laglighetsprovning anses av en del
som missvisande pa grund av detta och att det istéllet borde benimnas som
overklagande. Lagstiftaren menar dock att namnet syftar till att oOka
kunskapen om syftet med provningen och pa sa sitt hindra onddiga
overklaganden.

Anledningen till att forarbetena har forsokt att atskilja lamplighets och
laglighetsprovning kan vara att domstolskontroll 6ver politiska forsamlingars
beslut i Sverige har ansetts som onddigt eller skadligt. Lamplighetsprovning
av kommunala beslut gér emot principen om kommunalt sjélvstyre.
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Hur paverkar principen om kommunal sjilvstyrelse hur provningar av
kommunala beslut gors?

Eftersom man vérnar om det kommunala sjélvstyret har laglighetsprovning
valts fore forvaltningsbesvir i delar av det kommunala beslutsfattandet. Aven
kommuners mojlighet till ett effektivt beslutsfattande har satts fore en mer
grundlig domstolskontroll av kommunala beslut.

Nér det géller specialforfattningar dr lokala ordningsforeskrift ett sirskilt
intressant exempel pd ndr kommuner har givits ett stort utrymme att fatta
beslut. Genom HFD:s domslut i fallet med tiggeriforbudet i Vellinge har
kommuner givits ett vildigt stort utrymme att meddela ordningsforeskrifter
utan att visa pé att ett behov finns. Principen om kommunalt sjélvstyre och
att kommuner vet bést nédr det géller lokala omsténdigheter har givits en
véldigt stor paverkan.

ANALYS

Grénserna for den kommunala kompetensen och kommuners mgjlighet till
beslutsfattande &r otydlig. Den styrs av principer och réttspraxis har en viktig
funktion for att bestimma grénser. Staten har dven rétt att begrénsa och utoka
kommuners mojlighet till beslutsfattande genom lagstiftning. Principen om
den kommunala sjdlvstyrelsen ger inte till synes kommuner och regioner
nagot skydd mot ingripande av staten som erhaller fullstindiga mojligheter
att tvinga pd kommuner lagstiftning som utjdmningssystemet och
skyldigheter att ge forsorjningsstod.

Laglighetsprovningens huvudsakliga syfte har angetts vara att virna om den
lokala demokratin och ser till att den kommunala sjilvstyrelsen utdvas pa ett
lagligt sdtt. Kommunmedlemmarna som dr den viktigaste komponenten for
att detta ska uppfyllas har dock givits daliga forutsittningar for att uppfylla
sin roll som kontrollant av den kommunala verksamheten. Preklusionsfristen
utgdr en svarighet att 6verkomma eftersom den stéller hoga krav pa grunderna
kommunmedlems dverklagan eftersom den hindrar kompletteringar. Nér det
finns en intressekonflikt mellan kommunmedlemmens intresse av att fa till en
enklare process och kommunernas effektivt och forutsdgbarhet sitts
kommunernas intresse i1 forsta rummet. Kommunmedlemmen é&r i underldge
mot kommunen ndr det géller i provning vilket dven fOrstirks av att
kommunens effektivitet och forutsdgbarhet premieras i processen. Regeln om
att kommuner kan verkstilla beslut trots ett dverklagande gar vildigt langt
och kan leda till att kommunmedlemmen kénner sig missgynnad innan
drendet dr avgjort. Att rittelse ska goras trots att det blir kostsamt drabbar
indirekt kommunmedlemmarna som skattebetalare och det kan ifragasittas
hur stor betydelse kommunens intresse av effektivitet bor ha i detta fallet. Att
laglighetsprovningen endast kan initieras av kommunmedlemmar leder till att
alla olagliga beslut inte upphévs eftersom systemet med laglighetsprovning
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stéller stora krav pé att kommunmedlemmarna ar aktiva och uppmérksamma
1 den offentliga debatten fOr att laglighetsprovningen ska vara effektiv.

Det finns en inneboende otydlighet i begreppet laglighetsprovning. Det
hévdas aterkommande att begreppet anvinds for att pavisa att ldmplighet i ett
kommunalt beslut inte ska provas. Det finns dock fall dir ldmplighet- och
skilighetsbedomningar maste goras dven vid laglighetsprovning och termen
blir missvisande. Jag har dven svért att se att beslutet att anvinda
laglighetsprovning istdllet for overklagande skulle pd ett battre sitt pavisa
syftet bakom provningen och undvika onddiga 6verklaganden. Det skulle
tillskriva gemene man en storre kunskap och forstaelse for juridiska begrepp
an det dr troligt att hen har.

Den kommunala sjélvstyrelsen har givits ett vildigt stort utrymme i fallet med
tiggeriforbudet i Vellinge. Att kommunen kan besluta om foreskrifter utan att
pa ndgot sitt pavisa ett behov ar ett tydligt steg mot en starkare kommunal
sjalvstandighet. Det aterstar att se hur det kommer paverka andra former av
kommunalt beslutande och om det kommer leda till ett dkat intresse hos
kommuner att prova grinserna for sin egen kompetens.
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