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Summary

The development within the municipal sector over the past sixty years has
shifted from layman organizations to large administrative organizations. The
number of primary municipalities has decreased from 2500 to 290, and the
number of elected representatives with municipal trust assignment has
decreased to one fifth during the same period. These changes have led to
increased bureaucracy and professionalization of municipal administrative
authorities. The trend has moved towards increased goal management, mea-
ning that more decisions are delegated to public servants. In local government
law, the possibilities for delegating decision-making have expanded, allowing
some decisions to be classified as mere execution, and delegation is permitted
in more than just routine matters.

The question of how responsibility is distributed between elected representa-
tives and public officials is answered by clarifying the different roles, exami-
ning the various forms of accountability, and how supervision is carried out
within municipal administrative authorities. Through parallels to the distri-
bution of tasks regarding occupational health and safety, the principles of re-
sponsibility distribution within the institute of delegation are found. The
workplace management, represented by elected representatives in the muni-
cipal organization, always holds ultimate responsibility. The person delegated
a task in a correct manner also bears the responsibility for its implementation,
which can be linked to criminal liability. For employees, there is a labor law
responsibility, and for elected representatives, there is a revision responsibi-
lity. The allocation of responsibility cannot be predetermined through dele-
gation. The development towards a more extensive delegation and the shift in
decision-making do not rule out the development of holding public officials
accountable, for example, through revision responsibilities.



Sammanfattning

Utvecklingen inom den kommunala sektorn har under de senaste sextio aren
gatt fran lekmannaforvaltningar till stora forvaltningsorganisationer. Antalet
primarkommuner har minskat fran 2500 till 290 och antalet fértroendevalda
med kommunala uppdrag har minskat till en femtedel under samma period.
Forandringarna har inneburit en 6kad byrakrati och professionalisering av de
kommunala forvaltningsmyndigheterna. Utvecklingen har gatt mot en ckad
malstyrning vilket innebér att fler beslut delegeras till tjansteman. Inom kom-
munalratten har mojligheterna att delegera beslutsfattande utvidgats vilket
har inneburit att en del beslut raknas som ren verkstéllighet och delegering
tillats i mer an bara rena rutinarenden.

Fragan om hur ansvaret fordelas mellan de fortroendevalda och tjansteman-
nen besvarar genom att klargora de olika rollerna, att granska de olika for-
merna av ansvarsutkréavande och hur tillsyn sker inom de kommunala forvalt-
ningsmyndigheterna. Med paralleller till fordelning av arbetsmiljéuppgifter
aterfinns delegationsinstitutets principer for ansvarsfordelning. Arbetsled-
ningen, som i den kommunala organisationen &r de fortroendevalda, har alltid
det yttersta ansvaret och den som delegeras en uppgift pa ett korrekt sétt bar
ocksa ansvaret for uppgiftens genomférande, vilket ocksa kan kopplas till ett
straffrattsligt ansvar. For anstéllda tillkommer ett arbetsrattsligt ansvar och
for fortroendevalda finns det ett revisionsansvar. Ansvarsplaceringen kan ald-
rig bestammas pa forhand genom delegering. Utvecklingen mot ett mer om-
fattande delegationsinstitutet och forskjutningen i beslutsfattandet utesluter
inte en utveckling av ansvarsutkravande av tjansteman genom exempelvis re-
visionsansvar.
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1 Inledning

Den kommunala sjélvstyrelsen ar grundlagsfast och en viktig del av sjalvsty-
relsen &r ratten till beskattning for de kommunala uppgifterna. Den represen-
tativa demokratins princip bygger pa att medborgarna genom lika och allman
rostratt valjer en beslutande forsamling som pa medborgarnas uppdrag bar
ansvar for handlaggningen av de kommunala uppgifterna. Genom de all-
manna valen utkravs det politiska ansvaret, men medborgarna ges ocksa moj-
lighet att genom engagemang i de politiska partierna paverka beslutsfattan-
det.!

Sverige har en lang idétradition av att medborgarna deltar i forvaltningen av
samhéllets gemensamma angeldgenheter. Styrelse genom folket kréver en
bred bas av engagerade medborgare och en nedgang av fortroendevalda i
kommunerna kan ses som en forlust for demokratin.? Férdelarna med att stort
medborgerligt deltagande innebér en begrénsning av forvaltningens centrali-
sering med risk for “byrakratisk statskontroll och politisk ofrihet” men ocksé
en medborgerlig fostran till ansvarskansla och politiskt omdome.?

Den kommunala sjalvstyrelsens allra storsta fortjanster torde
emellertid ligga pa det politiska omradet. Sasom ett medel for
medborgerlig fostran har den fyllt alla de forvantningar, som dess
foresprakare hyste. Den lugna inrikespolitiska utveckling, som
kannetecknat forhallandena i vart land i motsats till i de flesta
andra lander, torde i vasentlig man fa tillskrivas den insikt i sam-
hallsproblemen, den forstaelse for allmanna och enskilda behov
och intressen och den kansla av gemensamt ansvar for allmént
val, som sjélvstyrelsen i kommunerna har férmedlat till folkets
breda lager. | den kommunala sjalvstyrelsen har vart demokra-
tiska samhéllssystem sin sékraste forankring. Riksdagsmannen
rekryteras i stor utstrackning ur de redan i allménna vérv erfarna
kommunala fértroendeménnens led. Det gemensamma sysslandet
med kommunens angeldgenheter har bidragit till att utjamna mot-
sattningarna mellan olika folkgrupper och till att skapa samfor-
standsanda och samhallssolidaritet.*

En nedgang av antalet fortroendevalda kan tillskrivas kommunsammanslag-
ningarna mellan 1952-1974 och sedan dess har det varit en standig nedgang
av antalet fortroendevalda. | borjan av 1950-talet fanns det ungefar 200 000
fortroendevalda i kommunerna, men det fanns ocksa runt 2500 kommuner
fore sammanslagningarna, till skillnad fran dagens 290 kommuner. Antalet

1S0U 1975:41 s. 19.
250U 1993:90 s. 83f.
3S0OU 1945:38 5. 94.
4S0U 1945:38 s. 95f.



fortroendevalda i kommuner och regioner uppgick till runt 40 000 personer
ar 2019. Antalet invanare per fortroendevald uppgick till 288 per fortroende-
vald ar 2019, for att jamfora med 40 invanare per fortroendevald under 1960-
talet.

Uppdelningen i en kommun grundar sig i att beslutsfattandet sker av de for-
troendevalda som styr éver verksamhetens mal och inriktning. Verkstallig-
heten av dessa beslut utfors av tjansteman.® | och med framvéxten av mer
specialiserade uppdrag och stora forvaltningsorganisationer kan denna upp-
delning néstintill ses som en teoretisk konstruktion enligt min mening. Tjans-
temannens verkstallighetsbeslut sker utifran anstallningsavtalet och det poli-
tiska beslutsfattandet kan i och mangt och mycket delegeras till tjansteman.
Det ar darmed svart att dra en stark skiljelinje mellan beslutande och verk-
stallande funktioner. Det finns darmed en risk att politiker gar in i detaljer
gallande verkstallighet eller att tjansteman fattar beslut i fragor av principiell
och politisk natur.

| den allmanna debatten pagar en diskussion om aterinforandet av tjansteman-
naansvar’ och pa statlig niva diskuteras i vilken omfattning den opolitiska
tjanstemannen kan politiseras genom exempelvis “Tiddloner” pd Regerings-
kansliet®. Denna debatt exemplifierar den slitning som finns mellan tjanste-
mannens lojalitetsplikt och kraven pa legalitet och objektivitet inom forvalt-
ningen som aterfinns i regeringsformen (1974:152) (RF) och férvaltningsla-
gen (2017:900) (FL). Det finns en stor skillnad pa samspelet mellan fortroen-
devalda och tjansteman pa statlig och kommunal niva. Inom kommunerna har
de fortroendevalda ett betydligt storre deltagande i den kommunala verksam-
heten. Jag delar Claes Eklundhs uppfattning av att detta forhallande gor att
det finns ett storre behov av en réttslig analys av samspelet mellan tjanstemén
och politiker pa det kommunala omradet.®

1.1 Syfte och fragestallning

Uppsatsen ska utforska forhallandet mellan fortroendevalda och tjansteman
inom den kommunala forvaltningsmyndigheten. Ndmndens yttre ramar bes-
lutas av fullméktige och genom speciallagstiftning. Namnden har ett stort
sjalvbestammande 6ver den egna verksamheten. Den politiska rollen har for-
andrats dver tid och mojlighet till delegering har okat, vilket i sin tur har pa
inverkat pa den traditionella uppdelningen mellan beslut och verkstéllighet.
Detta innebér att rollférdelningen mellan fortroendevalda och tjanstemaén till
viss del har forandrats.

> SOU 1993:90 s. 83; SCB - Fortroendevalda i kommuner och regioner 2019 s. 11ff.

6 Johansson, Lindgren & Montin s. 12.

72017/18:KU37.

8 Dagens nyheter, 6 dec. 2023, https://www.dn.se/sverige/ansvariga-pa-regeringskansliet-
duckar-intervju-om-tidolonerna/.

® Eklundh (1985) s. 292.



For att granska forhallandet mellan fortroendevalda och tjansteman ar fragan
om ansvar av vikt. Hur fordelas ansvar och hur kan, och ska, ansvarsutkra-
vande ske?

1.2 Disposition

For att kunna svara pa fragestallningen behovs en djupare forstaelse av kom-
munalt beslutsfattande. Den kommunala forvaltningen har manga likheter
men ocksa skillnader i jamfdrelse med de statliga forvaltningsmyndigheterna.
De centrala rollerna for uppsatsen ar de fortroendevalda och de anstéllda, dar-
for kommer uppsatsen fordjupa sig i de olika aspekterna av politikerrollen
och tjanstemannarollen och vissa specifika uppdrag som har givna positioner
I besluts- och ansvarskedjan. Den kommunala sjalvstyrelsen innebér att det
inte finns en given organisationsmodell fér kommuner. Det finns &ven lag-
krav, domstolskontroll och andra former av statlig kontroll av_kommunerna
som har betydelse for kommunernas ansvarsfordelning. Darfor blir det av vikt
att dven berora olika former av intern och extern kontroll och dess roll for
ansvarsutkrévande.

Delegering av beslut utgar fran kommunernas kompetensfordelning och den
ordningen foljer dven uppsatsen. Utdver den kommunalrattsliga beslutsdele-
geringen foljer aven en jamforelse med fordelning av uppgifter enligt arbets-
miljolagen. Det finns ett varde i att jamfora den kommunalrattsliga delegat-
ionsordningen med ett mer omfattande och bredare delegationsinstitut gal-
lande fordelning av arbetsmiljouppgifter i och med att arbetsmiljlagen galler
for alla verksamheter dar arbetstagare arbetar for en arbetsgivare.

1.3 Metod och material

Som metod kommer den traditionella rattsvetenskapliga metoden anvandas
vilken dven bendmns som den rattsdogmatiska metoden. Den rattsdogmatiska
metoden kan beskrivas som ”/.../ldran om hur man kommer fram till vad som
ar gallande ratt!%si Rattsdogmatiken har som syfte att finna en losning till ett
rattsligt problem genom applicering av 16ei Det gar aven att beskriva ratts-
dogmatism som rekonstruktion av géllande %

Vad som ar géllande ratt utgar fran principerna for de allméant accepterade
rattskallorna som géller i den rattsordning som ska undersdkas. Det handlar
om att soka svar i lagstiftning och tolka bestammelser utifran andra rattskallor
som exempelvis forarbeten och rattspraxis. Det géller &ven att finna svar i
doktrinen som kan besta av rattsdogmatisk orienterad litteratur, rattsveten-
skapliga bearbetningar och myndighetsbeslut.3

10 Marcusson (2014) s. 80.

11 Kleineman (2013) s. 21.

12 Jareborg (2004) s. 4; Kleineman (2013) s.21.

13 Marcusson (2014) s. 79. Kleineman (2013) s. 21.
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1.3.1 Sveriges kommuner och regioner som kélla

Sveriges kommuner och regioner (SKR) &r en ideell foérening som organiserar
alla kommuner och fungerar som arbetsgivarorganisation och intresseorgani-
sation. SKR har till uppgift genom sina stadgar att bland annat vara en aktiv
aktor i utvecklandet av den kommunala sjélvstyrelsen och att bidra aktivt till
den kommunala verksamhetsutvecklingen.'* Vardet av SKR som doktrin i en
rattsdogmatisk uppsats bor diskuteras. Inom vissa omraden &r vérdet lagt.
SKR ar kommunernas forhandlingspart gentemot staten och kan ocksa ses
som en lobbyorganisation. Det finns ddrmed en agenda som behdver vagas
med SKR som kélla. I andra avseenden, som exempelvis god revisionssed
inom kommunal verksamhet, har SKR pa eget initiativ tagit pa sig att I6pande
normera vad som &r god revisionssed inom kommunal verksamhet. | forarbe-
tena till kommunallagen erkanns SKR:s utvecklingsarbete med vad som é&r
god revisionssed for den kommunala sektorn.®® Inom detta omréde maste
SKR erkannas som en kélla med hogt varde inom doktrinen. Sammantaget
gar det inte att gora en enhetlig bedomning av SKR som kalla men jag ar av
uppfattningen att det ar svart att bilda sig en uppfattning av dagens kommu-
nala forvaltning utan att lyfta in SKR.

1.4 Avgransningar och begrepp

For den kommunala verksamheten finns det speciallagstiftning som exempel-
vis socialtjanstlagen (2001:453), miljobalken (1998:808) och skollagen
(2010:800). Denna uppsats kommer framfor allt att fokusera pa de generella
reglerna i kommunallagen utan nagon fordjupning i den specialreglerade
verksamheten. En fordjupad jamforelse kommer att goras med arbetsmiljéla-
gens mojligheter till fordelning av uppgifter, formkrav och ansvarsférdelning.

Begrepp &r under standig forandring och inom kommunalrattens omrade an-
vander SKR tjansteperson i stéllet for tjansteman. Ett skal till detta kan ses
som ett satt att gora begreppet mer konsneutralt och det kan alltid diskuteras
hur ett begreppsskifte forandrar en maktordning.'® Med behérighetslagen
(1923:249) fick kvinnor behorighet att inneha &mbete som statliga tjansteman
med vissa undantag och det var inte forran efter reformerna pa 1930- och
1940-talen som alla undantag for statliga tjanster tagits bort, med undantag
for tjanst som prast inom Svenska kyrkan.!’ Personligen foredrar jag tjanste-
person som begrep men utifran ett juridiskt perspektiv &r tjansteman det be-
grepp som anvands i lagtext och doktrin. For att undvika missforstand och
begreppsforvirring kommer darmed begreppet tjdnsteman anvandas i denna
uppsats.

14 Marcusson (2021) s. 688.

15 Prop. 2009/10:46 s. 14.

16 Johansson, Lindgren & Montin (2018) s. 20.
7 Trolle Onnerfors (2020) s. 101.
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Det finns privatrattsliga organisationer som lyder under kommunalpolitisk
styrning men som saknar offentligrattslig karaktédr trots att organisationen
endast bestar av offentligrattsliga subjekt, som exempelvis Sveriges kommu-
ner och regioner (SKR).'® Denna typ av samarbete kan sagas kringgd kom-
munalférbunden och i stallet uppstar ndgot som benamns kommunférbund
utan offentlig insyn. Genom ett annat kommunférbund, Skanes kommuner,
utvecklas 6verenskommelser och regional samverkan genom hélso- och sjuk-
vardsavtal och Sk&nes kommuner kanaliserar gemensamma statsbidrag.*®
Fragan om kommunforbund kan inrymmas i en diskussion om ansvarsfordel-
ning och delegering av kompetens. Aven om fragan &r av intresse kommer
den avgransas for att den i dagslaget faller utanfor det omrade som definieras
av kommunalratten.

Ansvar och fordelning av uppgifter enligt arbetsmiljolagen utgdr i denna upp-
sats utifran ansvaret hos kommunen som arbetsgivaren. Det finns situationer
dar externa parter bar ansvar, exempelvis vid uthyrning av lokaler eller ma-
skiner. Dessa situationer dar ansvaret faller utanfér kommunen som arbetsgi-
vare kommer inte att bergras.

Genomgaende kommer uppsatsen att utga fran primarkommuner och anvanda
kommun som begrepp. Ytterst sdllan kommer uppsatsen att hanvisa till reg-
ioner. Det som galler for primarkommuner ar tillampligt pa regioner.

Det som galler for namnder géller dven for styrelsen. Styrelsen har specifika
uppgifter som inte kan vertas av en nd&mnd, daremot kan merparten av upp-
gifter som faller pa en namnd, aven specialreglerade uppgifter, hanteras av
styrelsen. Det finns undantag som kommer att anges i de aktuella situation-
erna.

18 Marcusson (2021) s. 689.

19 skaneskommuner.se/strategiska-omraden/halsa-social-valfard-och-omsorg/;
https://skdneskommuner.se/strategiska-omraden/halsa-social-valfard-och-om
sorg/vardsamverkan-skane/
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2 Den kommunala organisationen

Grunderna for den kommunala organisationen tillkom med 1862 ars reform.
Kommunerna gavs en mer sjalvstandig roll gentemot statsmakten genom att
den kommunala kompetensen angavs i foérordningen. Tidigare hade kommu-
nala befogenheter reglerats genom sarskilda bemyndiganden fran staten och
den statliga kontrollen évergick till att mer handla om efterkontroll.°

Kommunerna har som uppdrag att bedriva den verksamhet som ér till kom-
munmedlemmarnas nytta och den kommunala kompetensen innefattar endast
det uppgifter som faller under det kommunala allménintresset. Denna grund-
syn har inte forandrats &ven om kommunerna har vuxit i storlek och valfards-
statens utveckling har inneburit fler uppgifter. Kommunerna &r lekmannaor-
ganisationer vilket aterspeglas i att bade fullmaktige och namnder bestar av
fortroendevalda vars uppdrag i huvudsak bedrivs pa fritiden av sa kallade fri-
tidspolitiker. Aven om en stor del av verkstallighet och beredning skéts av
tjansteman s& ligger beslutsmakten hos de fortroendevalda.?* For forvalt-
ningsmyndigheterna finns krav enligt 1 kap. 9 § RF pa att de som fullgor
forvaltningsuppgifter ska beakta allas likhet infor lagen och iaktta saklighet
och opartiskhet, ndgot som innebar krav pd normmaéssighet och objektivitet.??

2.1 Tjanstemannaorganisation

| kommunerna ar det tjansteméannen som i praktiken bereder, verkstéller och
foljer upp de folkvalda férsamlingarnas beslut. Kommunala tjansteman ar un-
derordnade den representativa demokratins beslutande forsamlingar. Forhal-
landet mellan de anstallda tjanstemannen och de fortroendevalda politikerna
har inte reglerats av lagstiftning och det &r forst med den nya kommunallagen
fran 2017 som det klargors att en kommun har anstillda.?® Arbetstagarbegrep-
pet inom den kommunala férvaltningen innefattar alla anstéllda inom den
kommunala forvaltningen som i huvudsak delas upp mellan arbetare och
tjansteman. vilket aven innefattar arbetsledande personal och férvaltnings-
chefer.?* Med tjinsteman avses en “ldntagare med vanligen arbetsledande el-
ler forvaltande arbete”? och i lagtexterna handlar det om en anstélld som ut-
for arbetsuppgifter i offentlig tjanst.

Det finns en stor skillnad mellan tjanstemén i statlig och kommunal forvalt-
ning. Aven om de statliga myndigheterna lyder under regeringen enligt rege-
ringsformen framgar det ocksa att vare sig riksdag eller annan myndighet far
bestdmma hur en forvaltningsmyndighet ska besluta i ett sarskilt fall som ror

20 |_undin (1999) s. 88f.

2 Lundin (1999) s. 52f.

22 Prop. 2009/10:80 s. 247.

23 Johansson, Lindgren & Montin (2018) s. 13f; SFS 2017:725.
24 Kommentar till 4 § AFS 2001:1s. 9.

25 Nationalencyklopedin, tjansteman.

% Johansson, Lindgren & Montin (2018) s. 20.
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myndighetsutévning mot en enskild. Regeringsformen grundar sig i en idé
om fristdende myndigheter, bestaende av opolitiska tjansteman, som verkstal-
ler de politiska besluten fran riksdag och regering. Inom de kommunala
ndmnderna, dar varje ndmnd &r en forvaltningsmyndighet, ar grunden néstan
den motsatta. Inom den kommunala férvaltningsndmnden &r det de av full-
maéktige utsedda fortroendevalda inom namnden som fattar alla beslut, aven
de som rér myndighetsutovning mot enskilda.?” Det finns ingen fastslagen
beslutsratt for anstallda enligt KomL. Det de anstallda gor i kommunerna be-
skrivs som faktiskt handlande. Anstéllda har enligt praxis beslutanderatt i fra-
gor av rent forberedande eller av rent verkstallande art.?

2.1.1 Forvaltningschefer

Forvaltningschefens roll och uppgifter saknar en ndrmare reglering i kommu-
nallagen. Det framgar inte vem som ska utses eller hur forvaltningarna ska
organiseras, exempelvis kan en forvaltningschef arbeta for flera olika ndmn-
der eller att flera forvaltningschefer lyder under en namnd. Det finns inget
krav pa att namnden tar fram instruktioner for forvaltningschefer, men det
finns inget hinder mot det heller da det &r viktigt, for att uppna ett gott sam-
arbetsklimat, att det finns en tydlig uppgiftsfordelning.?®

For en forvaltningschef rader valbarhetshinder som dven géller for direktoren
och innebér att den som &r chef for en forvaltning som hor till en ndmnds
verksamhetsomrade far inte valjas som ledamot eller erséttare till namnden
enligt 4 kap. 6 8 KomL.

Awven efter att den 6kade majligheten till malstyrning infordes i kommunalla-
gen 1991 och att det delegeringsbara omradet har vidgats ar fortfarande for-
valtningschef och motsvarande tjansteman i en osjélvstandig stallning gente-
mot ndmnden i jamforelse med verkstéllande direktor i ett aktiebolag som
enligt aktiebolagslagen &r ett eget organ med ansvar for den I6pande forvalt-
ningen och ett sjalvstandigt ansvar. Fortroendevalda far genom kommunal-
ratten den operativa beslutsratten och ledningsuppgifterna for valfardsverk-
samhet som i storleksordning i vissa fall kan jamforas med stora foretag. Den
fortroendevaldes roll blir darmed béde politisk och foretagsledande.*

| diskussionen om ansvar for anstéllda i den kommunala verksamheten kan
det konstateras att forvaltningschefen har en sarstéllning bland de anstéllda
och det darmed finns ett argument for ett sarskilt revisionsansvar for forvalt-
ningscheferna. Argumentet mot ett revisionsansvar bygger pa att forvalt-
ningschefer inte ar politiker och liksom 6vriga anstéllda gar under ett arbets-
rattsligt ansvarssystem. Inférandet av revisionsansvar skulle ocksa innebéra
att forvaltningschefen réttsligt sett skulle motsvara en verkstéllande direktor,

27 4ok (2022) s. 349; 12 kap. 1-2 88 RF.
28 Prop. 2016/17:171 s. 206-207.

29 Prop. 2016/17:171 s. 202.

30 Anjou (2008) s. 21.
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vilket i sin tur skulle innebara en maktforskjutning fran fortroendevalda till
forvaltningscheferna. !

2.1.2 Direktor

Styrelsen ska enligt 7 kap. 1 8 KomL anstalla en direktor och vara dennes
arbetsgivare. Det finns inga krav pa att direktoren ska ha en viss titel, utan det
ar upp till styrelsen att valja titel, som exempelvis kommunchef eller stadsdi-
rektor.3?

Direktoren ska vara chef for den forvaltning som finns under styrelsen och
inneha en ledande stallning. Med ledande stallning innebdr det att det inte
finns nagon anstalld som direktéren ar understalld. Som chef for en forvalt-
ning ar de krav som stélls pa en forvaltningschef géllande for direktoren, vil-
ket innefattar ett ansvar for att forvaltningen bedrivs utifran gallande lagar
och foreskrifter och ett ansvar for budget och personal inom férvaltningen.
Det innebér att dven direktoren traffas av reglerna om vidaredelegation i 7
kap. 6 8 KomL.® For direktoren finns det ett langtgaende valbarhetshinder
som forhindrar uppdrag i kommunen, region eller kommunférbund som kom-
munen eller regionen ar medlem i.3*

Det &r dven mojligt att direktéren &r chef dver dvriga forvaltningschefer. Re-
lationen mellan direktorens arbetsuppgifter och uppdrag i forhallande till de
6vriga forvaltningscheferna bor klargéras i den instruktion om direktérens
uppgifter som kommunstyrelsen ska faststalla. %

Det finns anledning att problematisera kring inférandet av direktor i kommu-
nallagen och direktorens stéllning i den kommunala organisationen. Nér jag
tittat pa nagra kommuners instruktioner till direktoren framgar det i samtliga
instruktioner att direktoren ska vara chef for i princip alla forvaltningschefer
i hela kommunorganisationen.® Det &r inte klarlagt vare sig i forarbeten eller
lagkommentar om vilka 6évriga forvaltningschefer som avses. Direktoren ar
chef for den forvaltning som finns under styrelsen och &ven om det & mojligt
att alla kommunens 6vriga forvaltningar organisatoriskt lyder under kom-
munstyrelsen sa ar det inte fallet i nagon av de tre granskade kommunerna.
Det innebdr att forvaltningschefer som lyder under andra namnder ocksa un-
derstalls styrelsen genom direktdren. Omraden som jag anser kan bli otydliga
ar delegering av arbetsmiljouppgifter men dven genom chefsinstruktioner och
beslut av styrelsen dar verkstéllighet dven kan ske inom andra férvaltningars
ansvarsomraden.  Mgjligheten  till  vidaredelegation galler  endast

81 SOU 1990:24 s. 153; SOU 1998:71 s. 97f.

%2 Prop. 2016/17:171 s. 193.

% Lundin & Madell, Kommunallagen (2024-01-22, JUNO) kommentaren till 7 kap. 1 §.

% 7 kap. 3 § KomL.

35 HO6k, Karnov, kommentaren till 7 kap 2 § KomL.

% Kommunstyrelsens arbetsinstruktion, Helsingborg s. 3; Instruktion for stadsdirektéren,
Lidingo s. 3; Arbetsinstruktion 2019-2022 fér chefer och vissa nyckelpersoner i Ang-
elholms kommun s. 3.

15



forvaltningschefer med begransning om ett led. Forvaltningschefens under-
stéllning till direktdren som i sin stallning likstélls med forvaltningschef kan
skapa en viss sammanblandning dar det kan krévas att granska delegations-
ordningarna och chefsinstruktioner for att inte riskera en otillaten delegation
eller vidaredelegation. Snarlika delegationer innebér ocksa att namndens vilja
inte nodvandigtvis aterspeglas i beslutsfattandet om direktérens anvisningar
ar annorlunda. Ett sadant scenario skulle inte franhdnda namnden ansvar som
har ”/.../ en skyldighet att pd eget initiativ granska och Gvervaka forvalt-

ningen och ingripa nir sirskild anledning finns”.%

2.1.3 Ovriga anstallda

Det yttersta ansvaret ligger hos de fortroendevalda men 6vriga anstallda har
mojlighet att fa inflytande Gver de beslut som fattas. Anstélla deltar i bered-
ning av arenden, verkstallighet av beslut och kan fatta beslut pa delegation av
namnd eller vidaredelegation av forvaltningschef.® De anstallda saknar re-
glerad beslutsrétt i kommunallagen &ven om en stor del av alla kommunens
beslut fattas av anstéllda. Utvecklingen inom kommunalratten har inneburit
att verkstallighetsarenden tillats ha ett visst matt av sjalvstandigt stallningsta-
gande. Det innebdr en forskjutning dar vissa beslut som tidigare kravde dele-
gering numera hanfors till verkstallighet som tillats fattas av anstallda utan
vare sig delegation eller krav pa aterrapportering till namnd. Var gransen gar
mellan beslut och verkstéllighet &r inte tydlig, vilket ocksa ar en anledning till
att forskjutning har kunnat ske. En annan anledning till att beslut tillats fattas
i hogre grad utan delegering &r utav effektivitetsskal.*

2.1.4 Personalforetradare

Personalforetradare kan utses bland de anstéllda och innebér en ratt att nér-
vara under namndens sammantraden. Personalféretradarna far delta i 6ver-
laggningarna men inte besluten.*° Syftet &r att 6ka anstalldas insyn och infly-
tande dver myndighetens verksamhet. Inflytandet ska bidra till en 6kad ar-
betsplatsdemokrati som kan vara positivt for arbetsinsatserna. Det finns ocksa
fordelar for de fortroendevalda som far direkt kontakt med representanter for
de anstéllda och besluten kan da formas kring ett gemensamt intresse for en
battre verksamhet. Nar personalforetradarskapet infordes var det i linje med
utvecklingen mot en decentralisering av beslut och verkstéllighet vilket med-
for att de anstéllda far bara ett storre personligt ansvar for verksamheten.*

Néarvaroratten for personalforetréadare galler inte i styrelsen dven ndr styrelsen
har tilldelats och fullgér ordinarie ndmnduppgifter. Styrelsen har uppgifter
som skiljer sig fran 6vriga namnder genom en ledande stallning och funktion
som ett centralt politiskt organ. | forarbetena beskrivs det som en motsattning

87 Lundin (1999) s. 388.

3 Prop. 2016/17:171 s. 191.

%9 Prop. 1990/91:117 s. 204f; Prop. 2016/17:171 s. 206ff.
40 Hook, Karnov, kommentaren till 7 kap. 10-19 §§ KomL.
41 Prop. 1984/85:200 s. 11f.
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mellan arbetsplatsdemokrati och den politiska demokratin och begransningen
av personalforetradarnas narvarorétt ar i led att skydda den politiska demo-
kratin.*2

42 Prop. 1984/85:200 s. 20.
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3 Kommunalt beslutsfattande

Grunden for det svenska statsskicket vilar pa den representativa demokratin
vilket innebdr att medborgarna véljer en beslutande férsamling genom regel-
bundna och aterkommande allméanna val. Denna folkrepresentation forutsat-
ter lika och allman rostratt. Det ar inte mojligt med en ordning dér medbor-
garna &r delaktiga och medverkar i alla beslut som fattas, i stéllet har med-
borgarna mojlighet att paverka beslutsfattandet aven mellan valen genom
handlingsoffentlighet och en stark yttrandefrihet. Genom offentlighetsprinci-
pen kan de fortroendevaldas handlande och beslut granskas och understéllas
politiskt ansvarsutkravande.*

Det kommunala beslutsfattandet regleras i huvudsak genom forvaltningsla-
gen och kommunallagen. Vad som géller for handldggning av arenden hos
forvaltningsmyndigheter och god forvaltning enligt forvaltningslagen géller
aven for kommuner. Det finns undantag for de drenden som kan dverklagas
genom laglighetsprévning enligt 13 kap. KomL och 2 § FL, dar det med an-
ledning av den kommunala sjalvstyrelsen innebér att flera av forvaltningsla-
gens handlaggningsregler inte géller.** Kommunen &r en politisk organisation
vilket innebér att de fortroendevalda har det yttersta ansvaret och darfor ar det
ocksa de fortroendevalda som ska fatta alla strategiska och 6vergripande be-
slut, vilket innefattar att besluta om tjanstemannaorganisationen utformning
och hur uppgifter ska fordelas.*

Kommunalratten grundar sig pa en dualistisk princip vilket innebar en funkt-
ionsfordelning mellan beslutande och férvaltande organ.*® Principen utgar
fran upplysningens idéer om maktskillnad och maktfordelning. I den kommu-
nala verksamheten utdvas beslutanderatten av fullméktige. Verkstallighet och
forvaltning utovas av styrelsen och évriga ndmnder. Till ndmndernas uppdrag
tillkommer dven beredningsuppgifter. Det gar inte att gora en skarp uppdel-
ning dar beslutande funktioner ligger hos fullméktige och verkstalligheten ut-
6vas av ndmnderna. Det &r ofta att verkstallighet kréver avgdranden av en
ndmnd. Det kan exempelvis handla om villkorsbestammelser och namnden
kan ha att prova ifall forutsattningarna ar uppfyllda. En ndmnds verkstallighet
av ett fullmaktigebeslut kan i manga fall krava ett flertal beslut. Det finns
mojlighet for kommunfullmaktige att genom ett mer ingaende beslut minska
utrymmet for beslutsfattande i verkstalligheten.’

4 S0U 1972:15 s. 76.

450U 2021:16 s. 53.

4 Prop. 2016/17:171 s. 192.

46 Bohlin (2016) s. 43; 14 kap. 1 8 RF; 1 kap. 9 § RF.
47 50U 1965:6 s. 26f.
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3.1 Kollektivt beslutsfattande

Kommunallagen vilar pa en princip att de fortroendevalda fattar beslut kol-
lektivt och att de har ett kollektivt verksamhetsansvar. Fortroendevalda styr
och har det yttersta ansvaret for den kommunala forvaltningen. Ansvaret gél-
ler hela kedjan fran arendets beredning, till beslut och att beslutet genom-
fors.*® Grunden for all omréstning ar att det sker med acklamation. En om-
rostning ska endast ske nédr en ledamot begar det och omréstningen sker 6p-
pet. Det dr endast sluten omrostning i &renden som galler val och anstallnings-
drenden.*® Det finns mojlighet att avsta i en omrostning i de drenden som inte
galler myndighetsutdvning mot enskild, men det endaste séttet att ansvarsfri-
skriva sig fran ett beslut &r genom att reservera sig mot beslutet och da kréavs
det att ledamoten ocksa har deltagit i beslutsfattandet enligt 4 kap. 27 §
KomL.

De forvaltningsuppgifter fullméktige alagger en namnd blir uppgifter som
namnden sjalvstandigt skoter under eget ansvar. Fullméktige far inte be-
stamma hur en namnd ska besluta i enskilda drenden.>® Fullmaktige innehar
en del beslutanderétt 6ver ndmnderna, exempelvis genom budget, reglemen-
ten och ndmnderna har en skyldighet att folja riktlinjer och anvisningar. Det
innebar anda inte en helt hierarkisk struktur da namnderna agerar i princip
sjalvstandigt och under eget ansvar. | de &renden som innebdr myndighetsut-
ovning mot enskild rader det ingen lydnadsplikt fran namnden gentemot full-
maktige som inte heller har mojlighet att ingripa eller ge direktiv under &ren-
dets gang utifran principférbudet i 11 kap. 7 § RF. Inte heller far fullméaktige
omprova ett beslut fattat av n&mnden gallande myndighetsutévning mot en-
skild.>!

Det finns en del uppgifter som staten tillfor kommunerna som sker under mer
kontraktslika former, det kan réra sig om arbetsmarknadspolitiska insatser el-
ler flyktingmottagande. Det kan &ven rdra sig om rent statliga uppgifter, som
exempelvis lantmateriverksamhet. Sa lange dessa uppgifter ar val avskilda
fran det politiska uppdraget sa ar det en fungerande metod for l6sa begransade
problem. Néir kommunerna agerar “entreprendrer” for staten, dir kommu-
nerna agerar pa individuella avtal med staten om kostnader och uppgifternas
utférande, finns det en risk for att det politiska inflytandet begrénsas. Samti-
digt som de fortroendevaldas inflytande avtar, minskar ocksa medborgarnas
mojlighet till ansvarsutkravande. Detta i sin tur forandrar ocksa balansen mel-
lan politiker och tjanstemén det finns risk for ett omréde av “tjinstemanna-
styre” inom en verksamhet som i 6vrigt dr demokratisk och politiskt styrd.5?

4 Prop. 2016/17:171.

% Bohlin (2016) s. 258.

50 H6k (2000) s. 126; 12 kap. 2 § RF.
51 HB6k (2000) s. 113f.

52 SOU 2007:10's. 262.
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3.2 Det kommunala samlingsstyret

Sedan 1900-talets borjan har principen for det kommunala styret varit ett sam-
lingsstyre. Det kommunala samlingsstyret kan ses som “den svenska mo-
dellen” gillande det svenska kommunstyret.>® Den réttsliga regleringen av
denna princip aterfinns aven i 5 kap. 58 8 KomL om proportionella val dar
forutsattningarna i lagen om proportionella val i kommuner och region
(2022:629) ska galla for val till bland annat ndmnder och styrelsen i kommu-
nerna. Det innebér att en minoritet kan fa igenom ett beslut om proportionellt
valsatt om det begérs av antalet narvarande ledaméter i fullmaktige dividerat
med personer som valet avser, 6kat med ett. Det kommunala samlingsstyret
kan mer rattvist beskrivas som ett kommunalt samlingsstyre med vissa majo-
ritetsinslag. Det ar exempelvis vanligt att majoritet far de tva forsta ordforan-
deposterna i ndmndens presidium, ofta bendmnt ordférande och forste vice
ordfdrande, och den tredje posten, andre vice ordférande tilldelas opposit-
ionen.>*

Det finns invandningar mot det kommunala samlingsstyret, framfor allt att
majoritetsforhallandet uppfattas som oklart for kommunmedlemmarna. Med
ett majoritetsstyre skulle det istéllet bli en tydligare opposition.*>> Majoritets-
styre kan dven bendmnande som kommunal parlamentarism och skulle krava
en 6vergang fran proportionella val till majoritetsval vid val till de kommu-
nala namnderna.>® Som jamforelse skulle ett fullstindigt majoritetsstyre i
kommunerna innebdra att majoriteten tillsétter alla poster i kommunala nd&mn-
der, alternativt begransat majoritetsstyre dar alla poster i kommunstyrelsen
tillfaller majoriteten.®” 1 diskussion om ansvarsutkravande med majoritets-
styre finns det svarigheter att gora jamforelser med rikspolitiken da det kom-
munala beslutsfattande ar mer komplicerat dd kommunala politiker maste ge-
nomfora uppgifter som delegerats fran statsmakterna.® Utredningen till en ny
kommunallag foreslog en forsoksverksamhet med majoritetsstyre bland de
kommuner som 6nskade men regeringen ansag inte att det forelag nagot be-
hov.%

3.3 Politikerrollen

Politikerrollen har traditionellt, historiskt och genom den &ldre kommunalla-
gen varit allomfattande. De fortroendevaldas ansvar har tidigare inte bara va-
rit beslutsfattarens, utan ansvaret stracker sig 6ver beredning, beslut och verk-
stéllighet. Traditionellt hade den fortroendevalde ett stort utrymme for att di-
rekt paverka verksamheten och dven styrningen genom budget som tidigare
inneholl en hog detaljniva. Férandringen av politikerrollen har paverkats av

53 Kaijser & riberdahl (1981) s. 88.
% S0U 1975:41 s. 174.

%5 HOOk & Lundin (1997-98) s. 698.
% SOU 1975:41 s. 146.

57 50U 1972:32 s. 61.

% SOU 1972:32 s. 61.

%9 Prop. 2016/17:171 s. 168.
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samhallsutvecklingen. Forsamringar av den kommunala ekonomin har krévt
effektiviseringar av den kommunala férvaltningen och styrningen av verk-
samheten har blivit mer framtrddande i takt med bestéllar-utférarmodellen
och alternativa driftsformer. Majligheten till delegering fran fortroendevalda
till anstallda har inneburit forandringar som minskat omradet av politiskt be-
slutsfattande. &

En grund i den kommunala demokratin &r fortroendemannastyret. De fortro-
endevalda agerar Oppet och offentligt och &r understallda en fortlépande
granskning av medborgarna. Denna pagaende bevakning innebar ocksa att
medborgarnas inflytande kan utdvas dven mellan valen.®! En géngse syn pé
politikerrollen &r att den fortroendevalde &r medborgarens ombud i den kom-
munala forvaltningen. Genom kommunallagen anges att den fortroendeval-
des huvuduppgift ar att vara beslutsfattare.®? Det ar de fortroendevalda som
fattar beslut om verksamhetens mal, innehall, form och resursfordelning. For-
troendevalda har att fatta beslut men ska inte verkstalla dem.%3

Aven de politiska partierna fyller en viktig roll i den moderna folkstyrelsen.
Medborgarna har mojlighet att engagera sig i ett politiskt parti och paverka
partiets politiska innehall. Den lokala partiorganisationen har en viktig roll
genom nominering till de kommunala fértroendeuppdragen.®*

Begrepp som fortroendevald och politiker anvands synonymt. Det finns enligt
min mening anledning att i vissa fall halla isar begreppen. | 4 kap. KomL
samlas en del regler som géller fortroendevalda och definitionen av vem som
ar fortroendevald. Med upprakningen i 4 kap. 1 8 KomL klargdrs att den som
har uppdrag som exempelvis styrelseledamot i ett kommunalt bolag inte ar
fortroendevald.®® Oaktat detta kan bade medborgare och ledamoten sjilv se
uppdraget som ett politikeruppdrag da uppdragen fordelas efter val i en poli-
tisk férsamling och tilldelas en medlem i ett politiskt parti.

3.3.1 Kommunalrad

De flesta fortroendevalda utévar sina uppdrag vid sidan om annan verksam-
het. Ett kommunalrad &r en fortroendevald som ofta utdvar sin politikerroll
pa heltid eller en betydande del av heltid. Det finns inga sarskilda rattsliga
regleringar for ett kommunalrad géllande uppgifter eller befogenheter &n de
som aterfinns for fortroendevalda. Oftast ar ett kommunalrad &ven ordférande
i kommunstyrelsen.®® Det ar brukligt att raden arvoderas enligt samma

60 SOU 1993:90 s. 81f.

%1 Prop. 1975/76:187 s. 217.

62 Riberdahl (1995) s. 155.

63 Johansson, Lindgren & Montin s. 12.

%4 Prop. 1975/76:187 s. 217.

85 HG6k, Karnov, kommentaren till 4 kap. 1 § KomL.
% Riberdahl (1995) s. 163.
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principers som I6n faststalls for chefstjansteman, men raden uppfattas som
fortroendevalda d& uppdraget begransas till en mandatperiod.®’

Det finns dven oppositionsrad vilket &r titulaturen for ett kommunalrad som
tilldelas oppositionen och &r ofta andre vice ordférande i kommunstyrelsen
enligt principen om det kommunala samlingsstyret. Det finns enligt 4 kap. 2
§ KomL mojlighet att anvanda andra titulaturer far raden.

67 Bohlin (2016) s. 89.
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4 Forhallandet mellan tjansteméan och
politiker

Under de senaste 60 aren har den kommunala férvaltningen gatt fran lek-
mannafdrvaltningar till stora forvaltningsorganisationer vilket har inneburit
en okad byrakrati och professionalisering. Med en stérre forvaltning kan det
ocksa antas att tjanstemannen fatt ett storre inflytande, en bild som delas av
manga kommunpolitiker. Det gar inte att géra ett férenklat antagande om hur
det ser ut i kommunerna eftersom fragan ar mer komplex an sa. Det finns
kommuner dér politikerna har tagit ett storre inflytande 6ver forvaltningsbe-
sluten, men dven det motsatta, att tjanstemannen fattar beslut om hur resurser
och gruppers intressen ska prioriteras. Andra situationer som beskrivs ar att
inflytelserika politiker och hdga tjanstemén har ett stérre samarbete medan
fritidspolitiker lamnas utanfor processerna. Det finns ocksa en 6kad politise-
ring av chefsrekryteringar dar kommunala tjanstemans tillséttningar och av-
sédttningar styrs beroende av den politiska sammanséttningen i det politiska
styret.®8

Rollférdelningen mellan politiker och tjanstemén ar omdiskuterad i férarbe-
ten och beredningsbetankanden. | takt med att forvaltningarnas uppgifter har
vidgats och specialiserats har &ven omfattningen av skriftliga underlag for-
béattrats. De skriftliga underlagen anvénds numera i en stérre omfattning och
anvands oftare &n muntlig féredragning. Det ar mojligt att beredning genom-
fors av fortroendevalda i sa kallad fértroendemannaberedning, som exempel-
vis ordforande- eller presidieberedning, men det vanligaste ar att beslutsun-
derlaget bearbetas av tjdnsteman som ett led i beredningsarbetet. Den stora
skillnaden mellan tjanstemannaberedning och fortroendemannaberedning ar
att fortroendevaldas beredning kan innefatta politiska 6vervaganden. Bered-
ningen ska innefatta probleminventering, insamling och bearbetning av
material och framstéllning av beslutsalternativ med dess konsekvenser och
forslag till beslut. I enlighet med svensk foérvaltningstradition ska ett besluts-
underlag uppfylla formella krav om objektivitet som innebar ett krav pa sak-
lighet och opartiskhet. Underlaget ska &ven vara relevant for &rendet och vara
begripligt, exempelvis inte innehélla onddig anvandning av facktermer eller
ett sprakbruk som forsvarar inlasning och forstaelse for den fortroende-
valde.%® Den beredande tjanstemannen har, trots objektivitetskravet, ett infly-
tande pa hur beredningsunderlaget utformas och har darmed ocksa en inver-
kan pa innehéllet i politiska besluten.”

Utvecklingen inom den kommunala forvaltningsmyndigheten har gatt till en
mer 6vergripande ram- och malstyrning dér de fortroendevalda i styrelser och
namnder i huvudsak ska agna sig at fragor av mer évergripande karaktar som

% Demokratiradets rapport 2022 — Den lokala demokratins vagval s. 195.
69 SOU 1982:5 s. 129f.
70 Eklundh (1982) s. 282.
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att formulera riktlinjer och mal for verksamheten. Intentionen har varit att
minska den politisk detaljstyrning och att anstéllda ska ges ett storre ansvar
for att genomfora beslutade &tgarder.”* Malstyrning innebér att ledningen fat-
tar beslut om klara och tydliga mal for verksamheten som de anstéllda i orga-
nisationen bryter ner till delmal som de anstallda sjalvstandigt ska uppna. Ma-
len ska foljas upp och utvarderas.” Med inforandet av mélstyrning har for-
andringar skett i den ekonomiska styrningen. De tidigare mer detaljerade bud-
getanslagen fran fullmaktige till namnderna har ersatts av farre anslag med
minskad detaljgrad, sa kallade “klumpanslag”.”

1 Prop. 1990/91:117 s. 88f.
72 Hk (2000), s. 182.
8 SOU 1985:29 s. 49; HG06kK (200) s. 183.
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5 Kontrollfunktioner

Kontrollfunktionerna for den kommunala verksamheten kan delas in i intern
och extern kontroll. Den interna kontrollen innefattar den inomkommunala
kontrollen och bestar av namndernas kontroll av den egna forvaltningen, sty-
relsens samordnings- och uppsiktsansvar 6ver namndernas verksamhet och
den kontroll som utévas av fullméktige och kommunrevisionen. Den externa
kontrollen omfattar all kontroll som inte utférs av kommunala organ, som
forvaltningsdomstolar och tillsynsmyndigheter.”

5.1 Styrelsen

Styrelsen faller under den reglering som géller for ndmnderna. Utover detta
har styrelsen &ven till ansvar att leda och samordna férvaltningen av kommu-
nens angeldgenheter. Styrelsen ska &ven utOva uppsikt ver dvriga ndmnders
verksamhet enligt 6 kap. 1 8§ KomL. Fullmaktige kan ocksa ge befogenheter
at styrelsen att fatta beslut som rér namndernas verksamheter, dven om det
ror beslut som annars skulle falla inom en namnds verksamhetsomrade. Sty-
relsens befogenheter kan inte vara generella och det kan inte heller innebéra
att namndens beslut ska understéllas styrelsen. Sarskilt angivna forhallanden
kan innebéra 6vergripande ekonomiska fragor for att fa en budget i balans
vilket kan innefatta rétten att besluta om exempelvis anstéllningsstopp. Det &r
aven mojligt att beslutanderatt ges till styrelsen att fatta avgérande beslut nar
tva namnder ar oense.”™

5.2 Intern kontroll

FOr att minimera risken for allvarliga fel och sakerstalla en effektiv forvalt-
ning ansvarar ndmnderna for en intern kontroll. Det handlar dels om redovis-
ningskontroller, dels om administrativa kontroller, med syfte att na en god
andamalsenlighet och att kontrollera att verksamheten arbetar for kommun-
medlemmarnas bésta pa ett sakert och effektivt satt. Redovisningskontroller
handlar om rakenskaperna som till exempel den ekonomiska redovisningen
och attestregler. Den administrativa kontrollen innefattar organisatorisk kon-
troll, som fordelning av ansvar och befogenheter, och forvaltningskontroll ge-
nom bland annat styr- och rapporteringssystem.’® Det finns ingen detaljregle-
ring kring hur den interna kontrollen ska utforas, utan det ar upp till varje
namnd att besluta. Namnden kan fordela uppgifter till tjansteméan att bista i
arbetet med den interna kontrollen. Namnden kan aven lata fortroendevalda i
ndmnden bli kontaktpersoner for de olika verksamheterna som lyder under
namnden. Det finns krav pa att de fortroendevalda i namnden &r aktiva da en
passiv namnd inte uppfyller kontrollplikten i kommunallagen. Ledamdterna i
ndmnderna har revisionsansvar och kan kollektivt eller enskilt béra ansvar for

" Lundin (1999) s. 62.
> Lundin & Madell, Kommunallagen (2024-01-22, JUNO) kommentaren till 6 kap. 8 8.
6 SOU 1998:71 s. 134f.
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bristande tillsyn och kontroll.”” Intern kontroll blir en viktig kérna i den
svenska modellen av kommunal forvaltning. Det ar de fortroendevalda som
ska fatta beslut och tar fullt ansvar, dven for verkstalligheten. Av den anled-
ningen ar intern kontroll en forutsattning for att de fortroendevalda ska kunna
sékerstélla att verksamheten fungerar utefter den politiska viljan. Intern kon-
troll blir viktigt i samspelet och tillit mellan politikerna och forvaltningens
tjansteman.’®

5.3 Revisionsansvar

Fullmé&ktige utser revisorer som har till uppdrag att granska styrelsen, namn-
derna och 6vriga beredningar for fullmaktiges rdkning. Revisorerna utses av
de politiska partierna vilket innebar att det &r fortroendevalda som granskar
fortroendevalda. Denna ordning ar ett uttryck for den kommunala sjalvstyrel-
sen.”® Revisorerna ska inta en oberoende stallning i forhallande till de som
granskas.®’ Revisorerna &r ett organ dar de enskilda revisorerna fullgor sitt
uppdrag sjéalvstandigt. Det ar inte mojligt for revisionen att rosta ner en en-
skild revisor vid val av granskningsobjekt. Varje revisor har rétt att fa en av-
vikande mening till revisionsberéttelsen och det ar &ven mojligt for reviso-
rerna att lamna egna revisionsberattelser.®!

Néamnderna ar kollektivt ansvariga infor fullméktige for hur namndens arbete
beskrivs, bade det politiska beslutsfattandet och hur de anstéllda genomfor
sina uppdrag inom namndens omrade. Det kan bli aktuellt med individuell
provning om en enskild fortroendevald har agerat pa ett satt som ar uppenbart
felaktigt.82 Nar det galler underlatenhet kan ansvaret placeras hos den som
har befogenhet och skyldighet att handla varvid placering av ansvar star mel-
lan ordférande och namnden som kollektiv. Ansvarsfriskrivning kan ske
gentemot den som aktivt forsokt bryta namndens passivitet.®

En fortroendevald som deltar i avgorandet av ett arende far reservera sig mot
beslutet enligt 4 kap. 27 § KomL. Reservation gors primart pa tva grunder
och bada grunderna kan ligga till grund for en och samma reservation. Den
ena grunden &r att genom reservation gora en politisk markering mot beslutet
och tydligt visa pa en avvikande uppfattning. Den andra grunden &r av juri-
diska sk&l. Om revisions-, skade- eller straffansvar skulle aktualiseras kan en
reservation innebéra att den som reserverat sig ocksa gar fri fran juridiskt an-
svar.®

77 Lundin (1999) s. 63.

8 SKR - pa den sékra sidan s. 4.

7 SOU 1998:71 s. 51; Maktutdvning under lagarna? En ESO-rapport om trotsiga kom-
muner s. 40.

80 SOU 1990:24 s. 148.

81 SOU 1990:24 s. 149; HO0k, Karnov, kommentaren till 12 kap. 7 § KomL.

82 SKR - God revisionssed i kommunal verksamhet 2022 s. 15.

8 Riberdahl (2003) s. 484.

8 Riberdahl (2003) s. 481f.
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Anstallda ar understallda ndmnden och omfattas inte av revisionsansvar. Om
en anstalld har fattat felaktigt beslut eller 6vertratt sina befogenheter ar den
anstallde underkastad arbetsréttsligt ansvar och ndmnden som ansvarig for
verksamheten far tillampa lampliga atgérder for att komma till ratta med pro-
blemet.®

Den som &r ansvarig for medel och verksamhet inom en del av den kommu-
nala verksamheten som &r understalld fullméktige har ocksa ett revisionsan-
svar. Det innebdr att den fortroendevalde som bar ansvar ocksa kan drabbas
av sanktioner fran fullméaktige. Kommunrevisionen kan utifran revisionsbe-
rattelsen tillstyrka eller avstyrka ansvarsfrinet och fullmaktige beslutar om
ifall ansvarsfrihet ska beviljas eller ej. De foljder som kan drabba en revis-
ionsansvarig ar att inte bli beviljad ansvarsfrihet vilket ocksa kan kombine-
ras med att bli entledigad och/eller skadestandsansvar. Att inte bli beviljad
ansvarsfrihet ar att likna vid en politisk prickning, vilket kan leda till poli-
tiska konsekvenser och uppmarksamhet fran media. Ett entledigande inne-
bar att den fortroendevalda skiljs fran uppdraget och vid skadestandsansvar
véacker fullmaktige talan som skadestand.® Fullméktiges ansvarsprévning
av namnderna handlar &ven om att fa en uppfattning om ifall namnderna har
en god maluppfyllelse, budgetfoljsamhet, intern kontroll och styrning over
forvaltningen. Ansvarsprovningen blir en del av fullméktiges styrning av
namnderna.®” Nar en granskning har gjorts 6ver revisionsberéttelser i Sve-
rige har det visat sig att en revisionsberattelse som riktar kritik mot ett sty-
rande parti har forsvarat méjligheten att fa fornyat fortroende med fjorton
procent.® Darmed kan revisionsberéttelsen bli en viktig komponent for det
politiska ansvarsutkravandet.

Namndens ansvar kvarstar aven om verksamheten bedrivs med externa utfo-
rare genom exempelvis upphandling. Ar namnden huvudman fér verksam-
heten har namnden ocksa att svara infor fullmaktige att fullmaktiges mal och
beslut verkstalls.&

54 Tillsyns- och kontrollmyndigheter

Genom insyn fran kontrollerande myndigheter minskar ocksa risken for fel-
steg endast genom medvetenheten om att forvaltningen bedrivs under utom-
stdendes granskningar av verskamheten. Konsekvenserna av felaktigheter
kan dels handla om att det kommer till vida kannedom, dels att det uppstar
rattsliga konsekvenser. Insynen blir en viktig garanti for en effektiv och ratts-
saker forvaltning.*

Enligt 2 8 i lag (1986:765) med instruktion for riksdagens ombudsman fram-
gar att kommunala myndigheter och dess tjansteman ar understallda tillsyn

8 S0OU 1998:71 s. 96.

8 Lundin (1999) s. 310.

87 SKR - Ansvarsprévning i fullmaktige s.10f.

8 Broms (2021) s.130.

8 SKR - God revisionssed i kommunal verksamhet 2022 s. 15.
% Strémberg & Lundell s. 168.
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av Justitiecombudsmannen (JO). Fullméktige dr undantagna denna tillsyn.
Tillsyn och granskning av JO utgar framst fran den enskildes rattigheter i for-
hallande till det allmanna. Den granskning som JO utfor ska ske i respekt for
den kommunala sjélvstyrelsen och darmed blir det i hégre grad det specialre-
glerade omradet som faller under JO:s granskning. Granskning kan initieras
efter anmélning fran enskilda men kan ocksa ske ex officio och en undersok-
ning kan initiera ett annat eller mer specificerat granskningsarende.®* JO:s
funktioner har efter att JO:s atalsbefogenheter inskrankts mot offentliga
funktioner, primért blivit en laglighetskontroll i det medborgerliga intresset
utan nagra rattsliga sanktioner.%2

Justitiekanslern (JK) har en kompetens for tillsyn éver det kommunala omra-
det som liknar JO. JK har som andra uppdrag att bevaka grundlagarnas tryck-
och yttrandefrihet. Det innebér att JK oftare granskar kommunerna rérande
fragor om utlamnande av allméan handling.%

Det finns manga statliga forvaltningsmyndigheter som bedriver tillsyn 6ver
den kommunala verksamheten. Tillsynen kan delas upp i tva primara omra-
den. Det ena omradet ar dar kommunen bedriver verksamhet som skola och
aldreomsorg, det andra omradet ar en form av Overtillsyn, déar den statliga
forvaltningen utéver tillsyn pa den kommunala tillsynsverksamheten, exem-
pelvis inom livsmedels- eller miljoomradet. Det &r vanligt att tillsynsmyndig-
heterna saknar maktmedel och det blir tal om en mjuk styrning genom skrift-
lig kritik eller rekommendationer. Det finns inom vissa specialomraden moj-
lighet till sérskilda avgifter eller sanktionsavgifter.%*

5.5 Overprovningsinstituten

Overprovningsinstituten genom framst forvaltningsdomstolarna &r ocksa ett
externt kontrollinstrument dar avgoranden kan ske genom foérvaltningsbesvar
och laglighetsprovning.® Domstolarna &r ett viktigt organ som genom sitt
rattskipande varnar rattsstaten, den demokratiska ordningen och enskilda
medborgares réttigheter genom att sékerstalla att forfattningar tillampas kor-
rekt.®® Domstolarnas lagprévningsratt kan ses som en inskrankning av den
representativa demokratin vilket ar grunden till uppenbarhetskravet i 11 kap.
14 8 RF. Domstolsprévning ska istéllet ses som ett varn for den direkta de-
mokratin, dar domstolarnas uppgift &r att sékerstélla att de demokratiskt
lagstadgade reglerna efterlevs och att medborgare far komma till tals.®’

% Lundin & Bjorkman s. 106.

% Riberdahl (1979) s. 121.

% Lundin & Bjorkman (2020) s. 108.
% Lundin & Bjorkman (2020) s. 109.
% Lundin & Bjokrman (2020) s. 91.
% SOU 2008:125 s. 313f.

7 Hastad s. 212.
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| fragan om maktfordelning mellan riksdag och domstolarna kan det uppfattas
att desto mer inflytande domstolarna far dver politiskt fattade beslut desto
mer kommer det politiska systemet urholkas. En grundsyn &r att demokratin
utgar fran folket och da ar det ocksa de politiska forsamlingar som utformar
bindande normer som ska understéllas medborgerlig granskning. Domsto-
larna &r till skillnad fran de politiska beslutande forsamlingarna i princip det
motsatta, i sin struktur & domstolarna avskarmade fran bade paverkan och
ansvarsutkravande fran béade politiska beslutsfattare och medborgare.® Sam-
tidigt kan det argumenteras for att en juridisk utomparlamentarisk kontroll av
politiken kan starka demokratin och respekten fér méanniskans okrankbarhet.
Nar takten av politiskt beslutsfattande ¢kar finns det ocksa en okad risk for
att rattsstatens krav pa lagenlighet och forutsagbarhet forbigés.

Laglighetsprévning ar en mojlighet for kommunmedlemmarna att kontrollera
att den kommunala sjalvstyrelsen utdvas rattsenligt vilket ocksa varnar den
lokala demokratin. Alla kommunmedlemmar ar delaktiga i kommunens be-
slut och har darfor ett beréattigat intresse for laglighetsprévning av beslut. Lag-
lighetsprovning innebadr att beslutet endast provas mot de punkter som anges
av kommunallagen och begransas till beslutets laglighet, inte lamplighet.1%
Anledningen till denna rattspolitiska gransdragning handlar dels om att véarna
kommunens rétt till sjalvbestdmmande, dels handlar det om behovet av kon-
troll éver kommunala beslut som till exempel strider mot den kommunala
kompetensen, dar domstolarna ges mojlighet att bestamma grénser for den
kommunala verksamheten genom utformning av réttsliga principer.tt

% S0U 1996:76 s. 137.

9 SOU 2001:1 s. 250.

100 Prop. 2016/17:171, s. 252.
101 Marcusson (1992) s. 123.
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6 Ansvarsutkravande

6.1 Straffrattslig ansvarsfordelning

Nar ett brott begas av en kommun ar en grundlaggande princip att en juridisk
person inte kan bega brott och ansvaret maste fordelas pa fysiska personer.
Genom praxis*®? har principen om foretagsansvar utvecklats och fatt tillamp-
lighet i den kommunala organisationen. Foretagsledningen som verkstéllande
organ har foretagsansvaret, oftast &r det styrelsen och kan dven innefatta den
verkstéllande direktoren som ansvarig for den I6pande forvaltningen. | regel
traffas inte det hogst beslutande organet av straffansvar, som exempelvis bo-
lagsstamma eller féreningsstamma. Det stalls fyra krav pa en tillaten delege-
ring. Det krévs att det finns behov av delegering. Den som mottager delegat-
ionen maste ha tillrackliga befogenheter och resurser for att uppna sjalvstan-
dighet i beslutsfattandet, annars blir det mer av en radgivande funktion an en
faktisk delegation. Den som delegeras en uppgift maste ha tillracklig kompe-
tens, som i kunskap, utbildning, erfarenhet och skicklighet for att kunna ut-
fora uppgiften. Det ar den som delegerar uppgiften som bar ansvar for att
sdkerstélla delegatens kompetens. Slutligen finns det ett tydlighetskrav. Hela
innebdrden om ansvaret i den delegerade uppgiften maste framga och ifall
uppgiften kan ha betydelse ur ett straffrattsligt perspektiv.1%

Aven om alla fyra kriterier ar uppfyllda innebér inte detta att ansvaret i sig ar
delegerat &ven om det &r en tillaten delegering ur ett straffrattsligt perspektiv.
Foretagsledningen har ett 16pande ansvar att évervaka verksamheten och in-
gripa om det finns misstanke om oegentligheter. Det innebér att &ven vid en
korrekt delegation kan foretagsledningen bli straffrattsligt ansvarig, exempel-
vis genom att ingripa eller ge order till underordnade.*

Principen om foretagsansvar har i avsaknad av motsvarande regler i kommu-
nallagen fatt genomslag i domstolens ansvarsférdelning mellan fortroende-
valda i ndmnden och anstéllda. HD kommer till slutsatsen i NJA 1987 s. 426
att de anstélldas hoga kunskapsniva och tillgangliga resurser var tillrackliga
for att straffansvaret skulle traffa tjanstemannanivan. Det &r ocksa i linje med
att de anstallda har fatt ett storre personligt ansvar for verksamhetens plane-
ring och genomforande.'® Som tidigare namnts om foretagsansvar ar initiati-
vet en viktig faktor géllande placering av ansvar vilket &ven galler for den
kommunala verksamheten. Aven om det foreligger en korrekt delegations-
ordning kan det straffréttsliga ansvaret traffa ndmnden som i NJA 1995 s.
204, dar namnden dvertar en del av tjanstemannens uppdrag och da ocksa far

102 | NJA 1987 s. 426 anger HD hur reglerna om placering av ansvar i féretag kan anvan-
das inom kommunal sektor dar motsvarande regler saknas.

103 L_undin (1999) s. 386f.

104 Lundin (1999) s. 387f.

105 Prop. 1984/85:200 s. 12; NJA 1987 s. 426.
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béra det straffrattsliga ansvaret.!%® Det ar ocksd mojligt att det straffrattsliga
ansvaret traffar bade tjansteman och fortroendevalda i forening, som ordfo-
rande i ndamnden och forvaltningschefen som domdes for otillaten miljoverk-
samhet av hovratten. % En tjansteman kan alltid vilja att inte delta i olagliga
beslut och ett deltagande innebér ocksa att det finns en storre risk att traffas
av straffrattsligt ansvar.%®

6.1.1 Arbetsrattsligt ansvar for anstéllda i kommunen

Utvecklingen av den politiska styrningen inom forvaltningarna har gatt mot
mjukare styrningsformer med till exempel vardegrundsarbete och utbildning.
| andra fall kan det bli aktuellt med sanktioner och ansvarsutkravande da en
tjansteman av oaktsamhet eller uppsat agerar i strid mot de regler som galler
vid myndighetsutdvning kan tjanstemannaansvar utkravas och det ar uppdelat
pa tva delar, det ena ar genom straffratt och det andra &r det arbetsrattsligt.%®

For anstallda inom kommunen géller det genom 6verenskommelsen i anstall-
ningen att utfora sina arbetsuppgifter, att uppfora sig anstandigt och folja la-
gar och forordningar. Det kan &ven finnas ordningsregler pa arbetsplatsen
som ska foljas. Oegentligheter vid fel och férsummelser kan leda till discipli-
nara atgarder. Disciplindra paféljder regleras genom kollektivavtalet. Det
finns tva disciplinara atgarder, skriftlig varning och léneavdrag. Det kan dven
bli aktuellt med uppséagning av personliga skél och vid grovt asidosattande av
anstallningsavtalet kan den anstallde avskedas.'

6.1.2 Straff- och skadeansvar

Fortroendevalda dr genom sina uppdrag underkastade allmént straffansvar
och omfattas darmed av det straffansvar som géller for anstéllda i den offent-
liga forvaltningen.''* Nar fortroendevalda och tjansteman asidosatter sina
aligganden kan tjanstefelsbrott aktualiseras. En objektiv forutsattning for
straffbarhet dr att asidosdttandet sker ”vid myndighetsutovning”. En annan
forutsattning ar att vad som galler for uppgiften asidosatts. Det kravs dven
uppsat eller oaktsamhet och ifall brottet ses som ringa utdoms inte ansvar en-
ligt 20 kap. 1 § brottsbalken (1962:700) (BrB). Vidare anges att den som &r
ledamot for en beslutande kommunal forsamling inte kan démas for tjanstefel
i egenskap av fullmaktigeledamot. Brottsbalken reglerar dven mutbrott och
brott mot tystnadsplikten for fortroendevalda och tjansteméan. Om en ledamot
doms for brott dar fangelse i minst tva ar ar stadgat och genom brottet visat

106 NJA 1987 s. 426; NJA 1995 s. 204; Lundin (1999) s. 389ff.
107 HovR B 1175-20.

108 Eklundh (1985) s. 291.

109 Sannerholm & Reitan s. 550.

110 SOU 1998:71 s. 97f.

111 SOU 1993:109 s. 33.
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sig uppenbart olamplig for uppdraget kan ledamoten av domstolen skiljas fran
sitt uppdrag om uppdraget innefattar myndighetsutévning.'?

Det finns dven andra brott som kan leda till straffansvar for fortroendevalda
enligt brottsbalken som exempelvis troloshet mot huvudman och fértal .}t
Det kan utkravas straffansvar av namndledaméter géller évertradelser av spe-
ciallagstiftning som arbetsmiljolagen och milj6lagstiftningen inom namndens
omrade, aven om det oftare utkravs av tjansteman i arbetsledande stallning.*4
Fullmé&ktige har det yttersta ansvaret for arbetsmiljon. Eftersom fullméktige
beslutar om namndorganisationen gar det inte pa férhand att saga hur en kom-
mun ska fordela arbetsmiljouppgifter. Det & rekommenderat att fullmaktige
beslutar om en fordelning av arbetsmiljouppgifter som foljer verksamhetsan-
svaret for att sakerstalla att alla arbetsmiljéuppgifter delegeras.*'> Underla-
tenhet av fullmaktige att fordela arbetsmiljéuppgifter innebér, enligt min me-
ning, att ett straffrattsligt ansvar skulle kunna realiseras gentemot fullméktige
och dess ledaméter. Principen &r att fullméktige som hdgsta beslutande organ
i kommunen inte ar understalld statliga atgarder och ansvarsutkravande an
mojligtvis laglighetsprovning av fullméaktigebeslut. Ansvarsutkravandet sker
av kommunmedlemmarna i de allménna valen.'® Utifran denna princip ar det
enligt min mening ytterst tveksamt till ifall ansvarskréavande i praktiken skulle
utdvas gentemot enskilda ledaméter vid arbetsmiljobrott. | stéllet skulle det i
ett sadant scenario formodligen bli aktuellt med foretagsbot.

Utifran kommunrevisionen rapport ska fullmaktige besluta om ansvarsfrihet
och ifall ansvarsfrihet végras far fullméaktige aven besluta om att vacka ska-
destandstalan mot ledamot eller ledaméter som inte beviljats ansvarsfrihet.
Om skadestandstalan inte vacks inom ett ar faller kommunens taleratt. An-
svarsfrihet utan skadestandstalan kan ses som ett uttryck for fullmaktiges all-
manna missnoje.t’

6.1.3 Tjénstemannaansvar

Genom den sd kallade ambetsmannareformen®!® avskaffades &mbetsmanna-
ansvaret 1975. I den politiska debatten och genom motioner i riksdagen har
det atskilliga ganger lyfts fragan om ett utvidgat och moderniserat ambets-
mannaansvar, dven kallat tjanstemannaansvar. Krav har stéllts pa skarpta
straffansvarshestammelser som gor det lattare att ingripa mot saval handlag-
gare som forvaltningschefer och andra hoga befattningshavare. Denna upp-
fattning har delats av konstitutionsutskottet som menar att en utvidgning av
det straffbara omradet vid tjanstefel skulle innebéra ett starkt skydd for med-
borgarnas réattssakerhet och ett oOkat fortroende for de offentliga

112 Prop. 1975:78 s. 187.

13 |_undin (1999) s. 370ff.

114 50U 1993:109 s. 34; Lundin (1999) s. 382.

115 SKR cirkular 19:15s. 1.

116 SOU 1993:109 s. 96.

17 Lundin & Madell, Kommunallagen (2024-01-22,JUNO) kommentaren till 5 kap. 25 §
118 prop. 1975:78 s. 1.
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verksamheterna. Det skulle ocksa minska mojligheten for politiska patryck-
ningar och bidra till férvaltningarnas sjalvstiandighet.®

6.2 Politiskt ansvarsutkrdvande

Det politiska ansvaret utkravs framfor allt i de allmanna valen.*? | praktiken
sker det politiska ansvarsutkrédvandet primart inom partiorganisationerna. En
fortroendevald som inte skoter sitt uppdrag riskerar ocksa att forlora stod fran
det egna partiet vilket kan forsvara mojligheten att bli omvald. Aven om par-
tiet utesluter en fortroendevald sa kan det politiska ansvarsutkravandet inte
leda till entledigande under innevarande mandatperiod. P4 namndniva kan
majoriteten aterkalla ett delegationsuppdrag som tidigare givits en ledamot.
Till skillnad fran det juridiska ansvaret innebér inte det politiska ansvaret att
lika ska behandlas lika. De politiska partierna bestammer sjalva hur de vill
aktualisera ansvaret och det kan se olika ut mellan partierna, mellan olika
personer i samma parti och mellan olika kommuner &ven om situationen ar
jamforbar.t?t Ordférande i en ndmnd har en viss sarstallning i férhallande till
namndens 6vriga ledamoter, enligt kommunallagen. Denna sérstéllning kan
fa betydelse nar det politiska, revisionella eller politiska ansvaret ska utkravas
bade mellan ordférande och évriga namndledaméter, men dven mellan ord-
forande och tjansteman. 122

119 2017/18:KU37 s. 33ff.
120 50U 1975:41 s. 19.

121 Riberdahl (1979) s. 125f.
122 50U 2015:24 s. 237f.
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[ Kommunal kompetensfordelning

De yttre ramarna av vad som kan fordelas inom den kommunala verksam-
heten definieras genom den kommunala kompetensen. | sin vida betydelse
innebar kommunal kompetens allt en kommun far géra. En snavare innebérd
innebdr den allmanna kompetensen som definieras genom de allménna befo-
genheterna och lokaliseringsprincipen i 2 kap. 1-8 8§ KomL och den special-
reglerade kompetensen som aterfinns i 2 kap. 9 § KomL.?®

Den kommunala kompetensen kan darmed delas upp i den allmanna och den
specialreglerade kompetensen. Den specialreglerade kompetensen kan delas
upp i tva omraden. Det ena omradet handlar om utvidgade befogenheter som
gar utdver vad som medges av kommunallagen och den allmanna kompeten-
sen. Det andra omradet handlar om den specialreglerade kompetens som gor
uppgifter obligatoriska for kommunerna. Detta innebdr att en 6verforing av
uppgifter fran staten till kommunerna inom omraden som exempelvis skola,
socialtjanst och halso- och sjukvérd.?*

7.1 Delegering fran fullmaktige till namnd

Fullméktige ska besluta om namndernas verksamhetsomraden och inbdrdes
forhallanden enligt 6 kap. 2 § KomL. Bestammelsen innehaller den grundlag-
gande regleringen av den kommunala n&mndorganisationen. Det innebér att
fullmaktige kan besluta vilka namnder som ska finnas och uppgiftsfordel-
ningen ndmnderna sinsemellan. Undantag gors for de ndmnder som &r sérskilt
foreskriven i lag eller annan forfattning som exempelvis valndmnd och éver-
formyndarndmnd om kommunen inte véljer 6verférmyndare i stallet. For det
specialreglerade omradet géller att fullmaktige ser till att det finns en eller fler
namnder som hanterar verksamheten och att det finns ett heltdckande ansvar.
Det ar mojligt att lagga specialreglerade uppgifter pa styrelsen, aven om det
inte praktiskt lampligt for styrelsen att hantera manga specialreglerade upp-
gifter.1?

Den i princip fria ndmndorganisationen forutsétter att det finns ett reglemente
som klargér uppgifterna och hur de férdelas mellan namnderna.?® Kravet p&
att fullméktige antar ett reglemente om nd&mndernas verksamhet och arbets-
former regleras i 6 kap. 44 § KomL.

Namnderna ska fatta beslut i de fragor som regleras utifran speciallagstiftning
och namndernas befogenheter ar exklusiva utifran regeringsformens uttryck-
liga forbud mot fullméktige att bestdmma hur en ndmnd ska beslut i ett &rende

123 Grnberg (2014) s. 163.

124 Ornberg (2014) s. 165.

125 |_undin & Madell, Kommunallagen (2024-01-22, JUNO) kommentaren till 6 kap. 2 8.
126 Ho6k, Karnov, kommentaren till 6 kap. 44 §.
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som rér myndighetsutdvning mot enskild.*?” Det géller dven i de drenden som
fullmaktige delegerat till namnderna att fullméktige inte i efterhand far andra
eller omprova beslut som fattats av namnden genom bemyndigandet.*?8 |
vissa fall dar myndighetsutévning mot enskild inte &r delegerad till en namnd
ar inte fullméktige forhindrad att fatta beslut. Det kan till exempel rora fragor
géllande plan- och bygglagen (2010:900)(PBL).*?°

| drenden som inte ror myndighetsutévning mot enskild kan det diskuteras
hur delegationen fran fullmaktige till namnd ska uppfattas. Om man gor en
liknelse vid civilrattslig fullmakt &r det ocksa mojligt for fullméaktige att alltid
aterta beslutsratt. En princip inom kommunalréatten &r att avgoranden alltid
kan gdras om. Det finns dock flera skal som talar emot att dra paralleller till
en civilrattslig fullmakt.**® Regeringsformen tydliggor funktionsfordelningen
mellan fullméaktige och ndmnderna som inte i sig ska tolkas rent hierarkiskt.
Aven om fullmaktige har det 6vergripande ansvaret och namnderna har att
folja fullmaktiges reglemente och anslagsbeslut, sa har namnderna att sjalv-
standigt och pa eget ansvar handlagga forvaltningsarenden. 3!

Fullmaktige som hogsta beslutande organ ska fatta beslut i alla &renden av
principiell beskaffenhet eller annars av storre vikt. Det kan handla om mal
och riktlinjer, valarenden, namndernas organisation och skatt. Arenden av
principiell beskaffenhet eller annars av storre vikt omfattas av ett delegations-
forbud. Var gransen gar mellan fullméktiges exklusiva beslutanderdtt och det
delegerbara omréadet ar inte tydligt. 132

7.2 Ansvarsfordelning mellan namnder

For varje forvaltningsomrade inom kommunen ska det endast finnas ett for-
valtningsorgan. Det innebar att varje namnd inom sitt omrade har ansvar for
forvaltning och verkstallighet. Utifran det odelade ansvarets princip kan inte
forvaltning och verkstéllighet i ett &rende fordelas mellan flera ndmnder.
Detta géller framst for specialreglerade forvaltningar, dar denna princip ofta
aterfinns i gallande forfattning. Det odelade ansvarets princip anses aven galla
for fakultativa namnder.

27 Lundin & Madell, Kommunallagen (2024-01-22, JUNO) kommentaren till 6 kap. 3 §;
12 kap 2 § RF

128 |_undin & Madell, Kommunallagen (2024-01-22, JUNO) kommentaren till 6 kap 3 §;
RA84 Ab 34.

129 Hgek (2000) s. 76.

130 Hg ek (2000) s. 774

131 Bohlin (2016) s. 43.

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

183 50U 1975:41 s. 229.
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8 Delegering

Delegering innebdr att befogenhet att fatta beslut éverlamnas. Delegerade be-
slut fattas i namndens stalle vilket innebér att det &r uppgifter som delegeras,
inte ansvar. Det innebér att namndens ansvar kvarstar vid delegation av dren-
den. Delegaten har ansvar for handlaggningen och beslutsfattandet inom det
omréade som omfattas av delegationen.***

En kommunal ndamnd har att fatta en mangd beslut. Det finns stora svarigheter
for en ndmnd att fatta beslut i alla de &renden som finns inom ndmndens verk-
samhetsomrade och darfor kravs det mojlighet for namnden att delegera be-
slutanderatt till tjansteman, utskott eller liknande. De beslut som &r rent for-
beredande eller rent verkstéallande kan fattas av anstallda utan nagon uttryck-
lig delegation. Det ar inte helt uppenbart vilka beslut som ar av forberedande
eller verkstéllande art, eller som kraver delegation. Enligt praxis bor det som
utgangspunkt handla om moment av sjélvstandig bedémning. Om det finns
mojlighet att vaga flera olika alternativ mot varandra kan det vara skal att
beslutsfattande inte ska ses som verkstallighet och i sadana fall ar det beslut
som faller under namnden. Vill ndmnden att sjalvstandiga beslut ska fattas av
tjansteman kravs da att beslutsfattandet delegeras i enlighet med delegerings-
reglerna.'® Gransdragningen mellan beslut som kréaver delegering och de be-
slut som &r av ren verkstéllighet &r inte alltid tydlig men &r av storre vikt uti-
fran majligheten att 6verklaga beslut. Beslut som ar rent verkstallande omfat-
tas av ett overklagandeférbud enligt 13 kap. 2 § 2p. KomL till skillnad fran
beslut som kréaver delegation och kan éverklagas med laglighetsprévning. 13

Det ar skillnad pa kommunallagens bestammelse om delegation och ett full-
maktsforhallande. Ett fullmaktsforhallande hanterar civilrattsliga mellanha-
vanden och involverar tre parter medan en delegation ar en tvapartsrelation.
Beslut fattade med fullmakt kan inte laglighetsprovas, utan i stéllet kan talan
vackas i allmén domstol. Kommunen kan bindas av rattshandlingar som fattas
genom fullmakt ndr motparten &r av god tro. Kommunen &r dven bunden av
handlingar som fattas av anstallda genom stéllningsfullmakt.*¥’

Enligt arbetsmiljolagen har arbetsgivaren ett ansvar for arbetsmiljon och ska
vidta alla &tgéarder som kravs for att férebygga ohélsa och olycksfall.38 Ar-
betsgivaren maste dven samverka med arbetstagarna for att fa en god arbets-
miljo.1*® Arbetsmiljéansvaret &r ett arbetsgivaransvar som innebér ett krav pa
att aktivt arbeta for att undanrdéja risker i arbetsmiljon och félja alla lagar,

134 Prop. 2016/17:171 s. 205.

135 Hyok (2000) s. 250f.

136 Prop. 2016/17:171 s. 207.

187 Lundin & Madell, Kommunallagen (2024-01-22, JUNO) kommentaren till
6 kap. 38 8.

138 3 kap. 2 § AML.

1393 kap. 1a 8§ AML.
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foreskrifter och beslut som fattas av myndigheter pa omradet. En forutsatt-
ning att klara detta uppdrag inom en kommun &r att arbetsmiljéuppgifterna
delegeras.’*® Delegering av arbetsmiljouppgifter innebar éverlamnandet av
uppgift och ansvar for uppgiftens genomférande.

8.1 Delegering av drenden

Av motiven till kommunallagen framgar att syftet med delegationsinstitutet i
huvudsak géller &renden av rutinméssig karaktar. Som en yttre ram anses
arenden av stor vikt eller principiell betydelse vara forbehallen namnden.
Detta staller dock fragan vad som &r rutinmassigt och vad som &r av storre
vikt eller principiell betydelse och det skapas ett stort omrade av osédkerhet.
En tidig l6sning pa delegationsproblemet var att som norm endast tillata de-
legering av arenden av rutinmassig karaktar. 4

Johan Ho6k gor en bedémning av vad som kan delegeras genom schematisk
uppdelning av namndernas olika roller. En nd&mnds uppgifter kan delas upp
mellan den politiska beslutsfattaren, "myndighetsutovaren” och “verksam-
hetsbedrivaren”. Som politisk beslutsfattare ar delegering inte mojligt och vid
myndighetsutdvning ar delegering mojlig vid rutinméssiga arenden. Det de-
legerbara omradet ar som storst géllande bedrivandet av verksamheten, 42

Det delegeringsbara omradet vidgades med &ndringarna i kommunallagen
1991. Anledningen var att lagstiftningen skulle félja med i utvecklingen mot
okad malstyrning i kommunal verksamhet vilket skulle ge de anstallda 6kade
befogenheter och storre ansvar. Det skulle ocksa ge battre forutsattningar for
en battre service och dkad effektivitet. Det delegeringsbara omradet vidgades
fran att endast réra arenden av rutinmassig karaktar till en mojlighet att dele-
gera i princip allt utom de fragor som paverkar verksamhetens mal, omfatt-
ning, inriktning och kvalitet. Gallande enskilda arenden som avser rattsfor-
hallandet till enskilda kommunmedlemmar kvarstar den tidigare mer restrik-
tiva mojligheten till delegering av arenden, det vill sdga endast gallande &ren-
den som &r av rutinméssig karaktar.4

Mojligheten att delegera beslutanderatt regleras i kommunallagen 6 kap. 37 8
KomL vilket ger mojlighet att delegera till presidiet, utskott, en ledamot, en
ersattare eller automatiserad beslutsfunktion. 1 7 kap. 5-8 88 KomL regleras
mojligheten att delegera beslutanderatten till anstallda. Delegerad beslutan-
deratt kan handla om ett visst drende eller en grupp av drenden.'** Vid dele-
gering innebar det att delegaten fattar beslut pa namndens vagnar. | vilken
man ett delegerat beslut binder namnden far tolkas utifran majligheten till

140 Andersson, Edstrdm & Ingmanson s. 165

141 RA 1977 ref 28; SOU 1965:6 5. 64.

142 Hook, Anstélldas beslutsratt s. 355f.

143.50U 1990:24 s. 124,

144 Lundin & Madell, Kommunallagen (2024-01-22, JUNO) kommentaren till
6 kap. 37 8.
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omprovning enligt forvaltningsrattsliga principer. Ett gynnande beslut som
fattats genom delegation, om an felaktigt, kan inte omprévas av ndmnden
utom nar felet ar att ses som mycket grovt och da kan det bli fraga om nullitet.
| 6vrigt kan namnden Gverprova ett icke-gynnande beslut fattat pa delegation.
Om beslut &nnu inte fattats i ett drende kan namnden narhelst aterta delegation
eller ga in i pagaende arende. En anledning till att namnden kan aterta dele-
gationen under ett pagaende drende, till skillnad fran arende som delegerats
till namnd fran fullmaktige, ar att namnden ar en egen myndighet och aterta-
gandet till namnden blir en frdga om en intern arbetsfordelning.4

8.1.1 Aterkallelse av delegation

En namnd kan aterkalla en delegering och aterkallelsen kan galla en generell
delegation eller ett sarskilt arende. En namnd kan ocksa foregripa ett beslut i
enskilt drende pa delegation och &terta drendet till namnden for beslut.4®

Aven om namnden narhelst kan &terta ett delegerat drende for beslut i namn-
den eller aterkalla en delegation, anser jag att det finns praktiska problem. Tid
och plats for namndsammantraden sker efter beslut i ndmnden och moéten sker
med viss tidsrymd emellan. Sammantraden ska hallas om minst en tredjedel
av ndmnden begér det eller ifall ordférande anser att det behdvs. Vid begéran
av ett sammantrade kan ett beslut som fattas upphéavas ifall ndgon av namn-
dens ledamoter inte blivit kallade.*” Om en namnd uppfattar ett problem med
delegation &r det i princip omdgjligt att agera omedelbart ifall problemet inte
uppmarksammas pa sittande namndsammantrade. Det innebar en svarighet
for en majoritet i namnden att stoppa en delegat som agerar pa delegation och
avser besluta mot ndmndens vilja. En fungerande ventil &r att n&mnden kan
delegera at ordforande att besluta i bradskande fall enligt 6 kap. 39 § KomL
och att ordférande beslutar att aterkalla delegation eller aterta drendet till
namnden.

8.1.2 Vidaredelegation

| och med att malstyrning inférdes genom kommunallagen 1991 har mojlig-
heten till vidaredelegation for forvaltningschef reglerats. Anledningen till att
vidaredelegation hanteras med restriktivitet &r att det finns en risk att vidare-
delegering sker pa ett satt som namnden inte skulle godta och det finns ocksa
en risk att det blir oklart vem som har beslutsratt.**® Namnden behéver alltid
kunna utdva kontroll och maste alltid ha kunskap av vem som har beslutsratt
for att kunna aterkalla delegering vid behov. Darfor ar det endast mojligt att

15 Hyok (2000) s. 251f.

146 |_undin & Madell, Kommunallagen (2024-01-22, JUNO) kommentaren till
6 kap. 37 8.

147 Lundin & Madell, Kommunallagen (2024-01-22, JUNO) kommentaren till
6 kap. 23 8.

18 Hyok (2000) s. 254f.
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vidaredelegera i ett led. I frdgan om ansvar har namnden alltid ett 6vergri-
pande ansvar dven nar en korrekt delegering foreligger.'4°

8.1.3 Formkrav

Det ska tydligt anges nar beslutsratt delegeras fran namnden, vem som é&r
mottagare och vad beslutsratten omfattar. Aven om det finns mojlighet att
delegeratill kollektivt beslutsfattande funktioner, som utskott eller presidium,
sa ar det inte tillatet med en blandad delegering som innebér en anstalld och
fortroendevald i forening.> Huvudregeln &r att beslutsritt som delegeras ska
ske formellt, vanligtvis genom en delegationsordning. Det finns inget form-
krav och delegering kan ske genom exempelvis befattningsbeskrivning eller
chefsforordnande. Det viktiga ar att det tydligt framgar att det ror ratten att
fatta beslut, vilken befattningshavare som delegeras beslutanderéatten, befo-
genhetens omfattning och vilka typer av drenden som omfattas. !

N&mnden ska bestdmma i vilken utstrackning beslut ska anmélas till ndmnden
enligt 6 kap. 40 8§ KomL. De beslut som inte anméls till ndmnden ska séttas
upp i sarskilda protokoll som ska anslas pa kommunens anslagstavla. Det &r
upp till kommunen att bestdamma hur protokollen ska se ut. Det kan vara full-
standiga beslut med motivering men det kan ocksa enbart vara en forteckning
éver de beslut som fattats. Protokollen maste utformas for att vara forenliga
med dataskyddsforordningen (GDPR) och offentlighets- och sekretesslagen
(2009:400) (OSL). Oavsett utformning ar det ett krav utifran ett rattssaker-
hetsperspektiv att besluten alltid kan identifieras.'>> Aven om beslutet varken
anslas eller anmals blir beslutet fortfarande giltigt. Tidsrymden for aterrap-
portering av delegationsbeslut regleras endast for de beslut som fattas med
stod av 6 kap. 39 § KomL, for de fall dar ordforande eller ledamot har att
besluta pa namndens véagnar i bradskande arenden, vilket da maste anmalas
pa nasta namndsammantrade. | 6vrigt finns det inget krav pa att arenden
maste anslas inom en viss tid eller nasta namndsammantréade. Tiden for anslag
eller anmélan blir den tidpunkt som beslutets 6verklagandetid borjar 16pa. >
Kommunerna har stort sjalvbestammande kring aterrapportering och lagstif-
taren understryker att det viktiga ar att anmalningssystemet uppfyller kom-
munmedlemmarnas ratt och behov till insyn, att némnden kan utéva kontroll
och att besluten vinner laga kraft inom rimlig tid.*>*

JO har bedémt att det inte finns ett lagkrav pa aterrapportering till namnden
av beslut som vidaredelegerats av forvaltningschef, utan det rader endast ater-
rapporteringsplikt fran delegat till forvaltningschef. Namnden har mojlighet
att besluta att anmélan ska ske till namnden aven gallande beslut fattade med

149 Prop. 2016/17:171 s. 202.

150 Prop. 2016/17:171 s. 206.

151 HFD 3889-14.

152 Lundin & Madell, Kommunallagen (2024-01-22, JUNO) kommentaren till
6 kap. 40 8.

153 4ok (2000) s. 255F.

154 Prop. 1975/76:187 s. 467.
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stod av vidaredelegation. Annars riskerar namnden att inte fa tillracklig insyn
i delegationsbesluten och pa det sattet forloras kontroll éver verksamheten, %

Det finns anledning att diskutera huruvida ordningen ar tillracklig. Det kan
innebéra en inskrankning av den demokratiska ordningens krav pa medbor-
gerlig insyn. Det innebar ocksa att beslut som sker nara verkstalligheten kan
verkstallas utan att vare sig de fortroendevalda eller kommunmedlemmarna
far insyn. Aven om 6verklagandeperioden inte bérjar 1opa sa kan ett drende
som aldrig anmals heller aldrig provas, det kan inte begéaras inhibition och
mojligheten till atergang vid ett 6verklagande kan avsevart forsvaras.

8.1.4 Delegationsforbud

Det &r i princip inte tillatet att delegera till nagon utanfor den kommunala
organisationen. Det inneb&r exempelvis att en anstalld vid ett bemanningsfo-
retag som arbetar for kommunen inte kan delegeras beslutsratt fran namnden.
Det finns viss mojlighet att delegera till anstalld i annan kommun inom vissa
arenden eller grupper av arenden, till exempelvis miljo- och livsmedels-
skydd.*%®

Det icke delegerbara omradet innefattar enligt 6 kap. 38 8 KomL fragor som
ror verksamhetens mal, inriktning, omfattning och kvalitet vilket har sin
grund i att namnden har det dvergripande ansvaret for verksamheten. Y'ttran-
den till fullmé&ktige kan inte delegeras och detsamma galler yttranden kring
ett 6verklagande om beslutet fattats av namnden. Har beslutet delegerats kan
ocksa mojligheten till yttrandet delegeras, men det kan ocksa finnas anledning
av ndmnden att inte delegera yttrandemagjligheten for att utdva insyn i de de-
legerade beslutsarendena. Myndighetsutdvning mot enskilda da de &r av prin-
cipiell beskaffenhet eller av storre vikt far inte heller delegeras. Ett exempel
kan vara aterkallandet av ett alkoholtillstand som kan fa avgorande konse-
kvenser for en naringsidkare. Delegationsforbudet innefattar dven medbor-
garforslag som alltid maste beslutas genom ett politiskt avgorande. | 6vrigt
kan det finnas delegationsforbud genom speciallagstiftning. >’

8.2 Fordelning av arbetsmiljouppgifter

Arbetsmiljouppgifterna ska fordelas enligt 6 § AFS 2001:1 pa ett sadant satt
att risker forebyggs och en tillfredsstallande arbetsmiljo uppnas. Fullméaktige
har det yttersta arbetsmiljoansvaret i kommunerna. Utifran 3 kap. 4 § KomL
beslutar fullmaktige om ndmndernas organisation och darmed har fullmaktige
till uppdrag att genom sitt reglemente sékerstélla att inga arbetsuppgifter

“hamnar mellan nimnderna”.1%®

155.1998/99:J01 s. 409

1%6 Prop. 2016/17:171 s. 206.

157 Prop. 2016/17:171 s. 377f.

158 Arbetsmiljoverket ADI 563 s. 4.
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Namnden har pa uppdrag av fullméktige att sakerstélla att verksamheten be-
drivs i enlighet med arbetsmiljolagen och foreskrifterna pa omradet, att for-
dela uppgifter till forvaltningschef eller motsvarande och sékerstalla att denne
har resurser, befogenheter och kompetens for uppgifterna. Namnden behdver
aven ge forvaltningschefen ratt att vidare fordela uppgifterna ut i organisation
for ett arbetsplatsnéra systematiskt arbetsmiljoarbete, dar resurser, befogen-
heter och kompetens for uppgifterna ska folja med. Namnden har ansvar att
arligen folja upp det systematiska arbetsmiljoarbetet som ska fungera bade pa
enheterna och dver hela forvaltningsomradet.*>®

Den som inte genomfor sina arbetsmiljéuppgifter genom uppsat eller oakt-
samhet och detta far till foljd att nagon skadas eller dor kan domas till ansvar
for arbetsmiljébrott enligt 3 kap. 10 § brottsbalken. Det réacker inte att det
finns en tydlig fordelning av arbetsmiljouppgifter. Ansvaret faststalls av all-
man domstol i efterhand utifran en bedémning av den aktuella situationen.
Det maste finnas ett orsakssamband mellan den skada som uppstatt och att
uppgifterna inte har fullgjorts. Det kravs ocksa att den som tilldelats arbets-
miljouppgifter ocksa har tillrackliga kunskaper, befogenheter och resurser for
att klara uppgifterna. Om den tilldelade saknar forutsattningarna kan ansvaret
placeras hogre upp i organisationen.®® Straffpaféljd vid arbetsmiljobrott kan
drabba béde tjansteman och fortroendevalda.6!

8.2.1 Formkrav

Arbetsgivaren ska enligt arbetsmiljoverkets foreskrifter om det systematiska
arbetsmiljoarbetet (AFS 2001:1) fordela uppgifterna sa att en eller flera che-
fer, arbetsledare och andra arbetstagare far i uppgift att forebygga risker i ar-
betet och for att uppna en tillfredsstallande arbetsmiljo. Det behover inte bara
vara anstéllda i arbetsledande stéllning som tilldelas arbetsmiljouppgifter.
Andra arbetstagare som blir delegerade uppgifter i arbetsmiljoarbetet kan ex-
empelvis vara en slojdlarare. Den som blir tilldelad arbetsmiljéuppgifter ska
ha kunskaper om det forebyggande arbetsmiljoarbetet, lagar och regler pa ar-
betsmiljoomradet. De som tilldelas uppgifter ska aven ha befogenheter och
resurser att vidta de atgarder som behdvs for en tillfredsstallande arbetsmiljo.

Om det finns minst tio anstallda maste uppgiftsfordelningen dokumenteras
skriftligt vilket innebér att det ar obligatoriskt med en skriftlig uppgiftsfordel-
ning for alla kommuner.2%2 En skriftlig uppgiftsfordelning innebér inte ett for-
mellt krav pa att den som tilldelas uppgifter skriver under en uppgiftsfordel-
ning.'®® Aven nar det saknas en skriftlig uppgiftsfordelning kan uppgifter ses
som delegerade. Delegation kan ske muntligt eller genom konkludent hand-
lande. Det far oavsett inte rada nagon tvekan om vem som bér ansvaret for

159 Arbetsmiljoverket ADI 563 s. 4f; AFS 2001:1.
160 Andersson, Edstrom & Ingmanson (2021) s. 172.
161 Arbetsmiljoverket ADI 563 s. 11.

162 6 8 AFS 2001:1.

1863 Andersson, Edstrdm & Ingmanson (2021) s. 168.
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uppgifterna. Det kréavs ocksa att mottagaren forstar inneborden och skyldig-
heterna som foljer med delegationen. En otydlig delegation kan inte bevisa
att ansvaret har delegerats.%*

Till skillnad fran kommunallagens méjlighet att delegera beslutsratt finns det
enligt arbetsmiljoverkets foreskrifter ett krav pa att uppgifter fordelas och
dessa ska fordelas sa att chefer, arbetsledare och andra arbetstagare far i upp-
gift att verka for att risker i arbetsmiljo minimeras. Det stalls krav pa att mot-
tagaren av arbetsmiljouppgifter har befogenheter, resurser och kompetens. '
Till skillnad frdn kommunallagen finns det ingen begransning pa hur manga
led uppgifter i arbetsmiljoarbetet kan fordelas. Den som inte har befogenhet
att ratta till en brist i arbetsmiljon kan inte heller fa ansvar att ratta bristen,
utan kan endast anmala bristen till narmaste 6verordnade chef.16

8.3 Fordelning eller delegering?

Arbetsmiljoverket gor géllande att det finns en skillnad mellan férdelning av
arbetsmiljouppgifter och delegering. Det framsta argumentet ar att det endast
ar arbetsuppgifter och inte sjélva ansvaret som fordelas. Arbetsgivaren kan
inte flytta pa sitt arbetsmiljoansvar och inte heller bestamma vem som ska
straffas om det intraffar ett arbetsmiljobrott.'®” Jag anser att arbetsmiljoverket
utgar fran en felaktig tolkning av delegationsinstitutet. Med delegering for-
flyttas ansvar for uppgiftens genomforande under forutséttning att delegaten
ocksa har och far ratt forutsattningar. Det handlar inte om att arbetsgivaren
placerar det straffrattsliga ansvaret, det kan inte pa forhand bestdmmas. Det-
samma géller vid fordelning av arbetsmiljéuppgifter. Med fordelningen av
arbetsmiljouppgifter kopplas ocksa ett straffrattsligt ansvar. Detta ansvar kan
forflyttas i organisationen och i de fall ansvaret inte kan utkrévas av den som
tilldelats uppgifter, genom exempelvis bristande forutsattningar, otillracklig
tillsyn eller en oklar delegation, faller det juridiska ansvaret pa arbetsgivaren.
Jamforelser och anvandning av delegationsinstitutet, till skillnad fran arbets-
miljoverkets tolkning, aterfinns i bade forarbeten och i de allméanna domsto-
larnas avgéranden. 168

164 NJA 2004 s 126.

165 AFS 2001:1 6 8.

166 Arbetsmiljoverket ADI 379 s. 4.

167 Arbetsmiljoverket H455 s. 36.

188 Prop. 1976/77:149 s. 373; NJA 2004 s. 126.
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9 Slutord och analys

Fortroendevaldas uttalade roll som beslutsfattare har varit nastintill okrankbar
inom kommunalréttens utveckling det senaste seklet och har en stark kopp-
ling till den kommunala sjalvstyrelsen. Det ar ocksa i enlighet med den dual-
istiska principen om funktionsférdelning som géller for svenska myndigheter.

For de fortroendevalda finns det flera former av ansvarsutkrdvande som kan
fordelas mellan det juridiska och politiska ansvarsutkréavandet. De juridiska
ansvarsomradena ar revisionsansvar, skadestandsansvar och straffansvar. Re-
visionsansvaret kan leda till skadestdndsansvar, men det ar inte revisorerna
som provar skadestandsfragan. Revisionsansvaret har ocksa betydelse for det
politiska ansvarsutkréavandet.

Det politiska ansvaret innefattar i 6vrigt ansvaret mellan den enskilde fortro-
endevalde, dennes parti och allmanheten. Den fortroendevalda verkar genom
ett politiskt mandat utifran medlemskap i ett politiskt parti. Den fortroende-
valda agerar utefter de krav som stélls av partiorganisationen utover de krav
som stalls fran allmanheten kopplat till valloften och ideologiska forvant-
ningar pa den fortroendevalda partiforetradaren. Traditionellt har det politiska
ansvaret haft en 6verordnad betydelse. Det klargors inte minst genom att det
enskilda ansvaret i fullméktige i princip inte kan understéllas juridiskt an-
svarsutkravande.

| de kommunala forvaltningsmyndigheterna formas de yttre ramarna av be-
slutsfattandet mellan tva omraden, principiella fragor med politiska avvagan-
den och enskilda &renden vid myndighetsutdvning. | det politiska beslutsfat-
tandet ska inte delegering vara mojlig och det ar ocksa ett omrade dar det
primart rader politiskt ansvarsutkravande. Vid myndighetsutévning mot en-
skilda kan delegering endast ske vid rutindrenden. | spannvidden dar emellan
ligger verksamhetsomradet med storst mojlighet till delegering.

Det finns svarigheter med gransdragningar i beslutanderatten, mellan vad som
ar verkstallighet och vad som &r beslut, men det saknas ocksa en tydlig gréans
mellan det delegerbara och icke delegerbara omradet. Att det forekommer
delegering som strider mot delegationsforbudet blir en logisk foljd av ett stort
grazonsomrade. Inom forvaltningsmyndigheter dar 6verprévning ar mindre
forekommande kan en olaglig delegationsordning i hogre utrackning besta till
skillnad fran framfor allt de specialreglerade namnderna dar delegationsord-
ningen oftare ar foremal for provning, som exempelvis inom tillsyn géllande
miljo, alkohol eller livsmedel.

Den utveckling som skett med malstyrning och 6kad professionalisering inom
de kommunala férvaltningsmyndigheterna har ocksa inneburit ett hogre an-
svar for tjanstemannen. Det kan tyckas vara en naturlig konsekvens da bered-
ning och beslutsfattande i stor utstrackning genomfors av tjanstemannakaren,
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dar ansvarsforskjutningen &r i relation till det 6kade inflytandet. Samtidigt
kan det nastan te sig motsagelsefullt att tjainstemannen fattar merparten av
beslut i de kommunala forvaltningsmyndigheterna utan att ha nagon reglerad
beslutsratt genom kommunallagen. | praktiken faller de anstalldas beslutsratt
inom delegationsinstitutet vilket tillampas olika inte bara mellan kommu-
nerna utan mellan de olika nd&mnderna i kommunerna.

En gangse syn pa den kommunala forvaltningsmyndigheten &r att den utgar
fran en hierarkisk struktur vars forvaltning styrs av en forvaltningschef un-
derstalld en namnd. | manga fall ar det s men kommunerna friheten sjalv
bestdmma sin namndorganisation innebér andra konstellationer. Exempelvis
kan en forvaltningschef ansvara for flera forvaltningar, det vill sdga flera
namnder som delar pa en forvaltningschef. Namnderna har en tydlig avgrans-
ning gallande ansvar genom fullméktiges reglementen men férvaltningsche-
fens stallning faller under ett antal olika delegationsordningar. | sadana fall
finns det darmed en risk for att ett delegerat beslutsfattande kan strida mot det
odelade ansvarets princip.

Vid en otydlig uppgiftsfordelning &r det yttersta ansvaret alltid placerat hos
de fortroendevalda i de kommunala forvaltningsmyndigheterna. Det finns
anda mojlighet att ansvar avkréavs delegat eller annan anstalld genom exem-
pelvis konkludent handlande. Att ansvarsférdelning kan ses som osaker och
inte kan placeras pa forhand kan verka som en ventil i verksamheten. Det
skapar en balans i att det finns ett intresse hos bade fortroendevalda och tjans-
temén att sakerstélla tydliga delegeringar och kontrollsystem for att beslut
och ansvar ska atféljas.

For medborgarna kan insyn och majlighet till 6verprovning forsvaras av den
utveckling som inneburit att fler beslut réknas till verkstéllighet. I de fall de-
legerade beslut inte anmals i rimlig tid eller inte alls finns det omfattande
svarigheter att Gverprova. En tidsmassig forskjutning i dverprévningsproces-
sen kan innebéara att en domstols havande av ett beslut anda inte leder till
rattelse med anledning av de olika hinder en kommun kan anfora for att inte
genomfora en atergang av redan verkstallda beslut. Men problemet blir inte
bara processuellt, utan det forsvarar ocksa det politiska ansvarsutkravandet
om beslut inte meddelas pa kommunens anslagstavla i tid eller inte alls.

9.1 Synpunkter de lege ferenda

Fragan om tjanstemannaansvar har varit aktuell under lang tid. I den politiska
debatten visar det pa politikernas misstro mot tjansteorganisation men jag kan
ocksa anse att det visar pa en osund syn pa ansvarsfordelning. En forandrad
balans i ansvarsutkravande kan leda till ett bibehallet inflytande samtidigt
som ansvaret for beslutets konsekvenser avtar. Ansvar ska folja inflytande,
inte fungera som en ”svarte Petter” som kan skickas vidare till andra. Ett vid-
gat ansvarsutkravande kan ocksa leda till minskad effektivitet i forvaltningen
genom att beslutsfattandet hammas. Det ar darmed viktigt att principen om
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att det &r uppgifter, inte ansvar, som delegeras. | de fall tjAnsteman brister
gentemot namnden ska disciplinara eller 6vriga arbetsrattsliga atgarder vidtas
som ett led i det dvergripande ansvaret for forvaltningen.

Det finns ocksa fordelar med ett uttkat ansvar for tjansteman. Med ett kraft-
fullare ansvarsutkravande skulle enskilda tjanstemén i hogre utstrackning
markera gentemot ndmnden. Det finns en skillnad i hur handldggare i verk-
samheten kan agera mot namnden i jamforelse med en férvaltningschef som
bedriver sitt uppdrag ndrmare de fortroendevalda i ndmnden. D&rmed finns
det en rimlighet i att hogre tjansteman, framfor allt forvaltningschefer och
motsvarande, traffas av ett utokat ansvar, med anledning av uppdragets sar-
stéllning och narheten till ndmndens beslutsfattande. Darfor anser jag att det
finns skal att se narmare pa ett revisionsansvar for hogre tjansteman.

Det finns en kritik mot att det kommunala samstyret leder till en politisk otyd-
lighet gentemot kommunmedlemmarna och alternativet som lyfts fram ar
kommunal parlamentarism. Argumenten for att det skulle leda till en effekti-
vare forvaltning ar gangbara men det finns ett flertal risker. Insynen genom
den politiska oppositionen leder till en 6kad transparens dar medborgare kan
fa ta del av bade styrets och de olika oppositionella partiernas synpunkter
kring pagaende processer och beredningar infor beslutsfattandet. M6jligheten
till reservation balanserar ansvarsfordelningen sinsemellan de fortroende-
valda som deltar i beslutsfattandet, att kraftfullt markera att gallande lagar
och forordningar ska féljas. Genom tydliga yrkanden och reservation inom
ndmnden eller styrelsen kan politiska skiljelinjer utkristalliseras. FoOr tjanste-
méannens del finns det risker med kommunal parlamentarism som kan leda till
en Okad politisering av tjanstemannarollen. Namnden som dven dr ytterst an-
svarig for forvaltningens anstéllda kan i franvaro av opposition utkrava en
orimligt langtgaende lojalitetsplikt genom exempelvis att uppstalla politiska
krav likt de politiserade lonekriterierna i Regeringskansliet.
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10ad/18.218d605017ee2fd83c83ec31/1645085969735/Ansvarsprovning-
fullmaktige-TGA.pdf> (besokt 2024-02-06)

Cirkular 19:15 — Fordelning av arbetsmiljouppgifter fran fullmaktige, till-
ganglig pa

<https://skr.se/down-
l0ad/18.14995aea175214466cfdde8/1602849428320/Cir-
kul%C3%A4r%2019%2015%20F%C3%B6rdelning%20av%?20arbets-
milj%C3%B6uppgifter%20fréeC3%A5n%20kommun-
fullm%C3%A4ktige.pdf> (bestkt 2024-02-06)

God revisionssed i kommunal verksamhet 2022, tillganglig pa
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https://www.engelholm.se/download/18.598ff51916d9eb71faae0/1570634661164/Arbetsinstruktion%202019-2022%20f%C3%B6r%20chefer%20och%20viss%20nyckelpersoner.pdf
https://www.engelholm.se/download/18.598ff51916d9eb71faae0/1570634661164/Arbetsinstruktion%202019-2022%20f%C3%B6r%20chefer%20och%20viss%20nyckelpersoner.pdf
https://www.engelholm.se/download/18.598ff51916d9eb71faae0/1570634661164/Arbetsinstruktion%202019-2022%20f%C3%B6r%20chefer%20och%20viss%20nyckelpersoner.pdf
https://www.engelholm.se/download/18.598ff51916d9eb71faae0/1570634661164/Arbetsinstruktion%202019-2022%20f%C3%B6r%20chefer%20och%20viss%20nyckelpersoner.pdf
https://www.lidingo.se/download/18.42e6405816e67bce17815d7/1574156291417/Instruktion%20f%C3%B6r%20stadsdirekt%C3%B6ren.pdf
https://www.lidingo.se/download/18.42e6405816e67bce17815d7/1574156291417/Instruktion%20f%C3%B6r%20stadsdirekt%C3%B6ren.pdf
https://www.lidingo.se/download/18.42e6405816e67bce17815d7/1574156291417/Instruktion%20f%C3%B6r%20stadsdirekt%C3%B6ren.pdf
https://media.helsingborg.se/uploads/networks/4/sites/141/2018/07/00059-2019-ks-arbetsinstruktion-ks-211006.pdf
https://media.helsingborg.se/uploads/networks/4/sites/141/2018/07/00059-2019-ks-arbetsinstruktion-ks-211006.pdf
https://skåneskommuner.se/strategiska-omraden/halsa-social-valfard-och-omsorg/
https://skåneskommuner.se/strategiska-omraden/halsa-social-valfard-och-omsorg/
https://skåneskommuner.se/strategiska-omraden/halsa-social-valfard-och-omsorg/vardsamverkan-skane/
https://skåneskommuner.se/strategiska-omraden/halsa-social-valfard-och-omsorg/vardsamverkan-skane/
https://skr.se/download/18.218d605017ee2fd83c83ec31/1645085969735/Ansvarsprovning-fullmaktige-TGA.pdf
https://skr.se/download/18.218d605017ee2fd83c83ec31/1645085969735/Ansvarsprovning-fullmaktige-TGA.pdf
https://skr.se/download/18.218d605017ee2fd83c83ec31/1645085969735/Ansvarsprovning-fullmaktige-TGA.pdf
https://skr.se/download/18.14995aea175214466cfdde8/1602849428320/Cirkul%C3%A4r%2019%2015%20F%C3%B6rdelning%20av%20arbetsmilj%C3%B6uppgifter%20fr%C3%A5n%20kommunfullm%C3%A4ktige.pdf
https://skr.se/download/18.14995aea175214466cfdde8/1602849428320/Cirkul%C3%A4r%2019%2015%20F%C3%B6rdelning%20av%20arbetsmilj%C3%B6uppgifter%20fr%C3%A5n%20kommunfullm%C3%A4ktige.pdf
https://skr.se/download/18.14995aea175214466cfdde8/1602849428320/Cirkul%C3%A4r%2019%2015%20F%C3%B6rdelning%20av%20arbetsmilj%C3%B6uppgifter%20fr%C3%A5n%20kommunfullm%C3%A4ktige.pdf
https://skr.se/download/18.14995aea175214466cfdde8/1602849428320/Cirkul%C3%A4r%2019%2015%20F%C3%B6rdelning%20av%20arbetsmilj%C3%B6uppgifter%20fr%C3%A5n%20kommunfullm%C3%A4ktige.pdf
https://skr.se/download/18.14995aea175214466cfdde8/1602849428320/Cirkul%C3%A4r%2019%2015%20F%C3%B6rdelning%20av%20arbetsmilj%C3%B6uppgifter%20fr%C3%A5n%20kommunfullm%C3%A4ktige.pdf

<https://skr.se/down-
l0ad/18.40c889381840e60521a3d864/1667222202904/SKR-God-revisions-
sed-2022.pdf> (besokt 2024-02-06)

Pa den sakra sidan — Om intern kontroll for fortroendevalda i kommuner och
landsting, tillganglig pa

<https://skr.se/down-
load/18.1d1b45d17f44a93c2f5e10b/1646990597212/SKR-P%C3%A5-den-
s%C3%A4kra-sidan-intern-kontroll.pdf> (besokt 2024-02-06)

Statistiska centralbyran

Fortroendevalda i kommuner och regioner 2019 — Demokratisk rapport 26,
tillganglig pa <https://www.scb.se/contentas-
sets/e866al8a58aa4d4aafbdflfb3648df0e/me0001_2019a01 br_me09br200
2.pdf> (besokt 2024-02-06)
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https://skr.se/download/18.40c889381840e60521a3d864/1667222202904/SKR-God-revisionssed-2022.pdf
https://skr.se/download/18.40c889381840e60521a3d864/1667222202904/SKR-God-revisionssed-2022.pdf
https://skr.se/download/18.40c889381840e60521a3d864/1667222202904/SKR-God-revisionssed-2022.pdf
https://skr.se/download/18.1d1b45d17f44a93c2f5e10b/1646990597212/SKR-P%C3%A5-den-s%C3%A4kra-sidan-intern-kontroll.pdf
https://skr.se/download/18.1d1b45d17f44a93c2f5e10b/1646990597212/SKR-P%C3%A5-den-s%C3%A4kra-sidan-intern-kontroll.pdf
https://skr.se/download/18.1d1b45d17f44a93c2f5e10b/1646990597212/SKR-P%C3%A5-den-s%C3%A4kra-sidan-intern-kontroll.pdf
https://www.scb.se/contentassets/e866a18a58aa4d4aafbdf1fb3648df0e/me0001_2019a01_br_me09br2002.pdf
https://www.scb.se/contentassets/e866a18a58aa4d4aafbdf1fb3648df0e/me0001_2019a01_br_me09br2002.pdf
https://www.scb.se/contentassets/e866a18a58aa4d4aafbdf1fb3648df0e/me0001_2019a01_br_me09br2002.pdf
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