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BESLUT

2015-10-29 Dnr V 2015/703

Finansdepartementet

UNIVERSITET

Rektor

Yttrande 6ver betankandet En kommunallag for framtiden

Lunds universitet har anmodats att lamna synpunkter pa rubricerad remiss.
Universitetet avger harmed féljande synpunkter som utarbetats vid juridiska
fakulteten.

Generella synpunkter

Utredningen har till stérsta delen genomfort ett gediget arbete i att identifiera och
problematisera de grundldaggande kommunalrattsliga fragorna, sa som de ter sig i
dagens samhalle. Betankandet innehaller vardefulla dversikter pA manga omraden.
Sarskilt kan har namnas redogorelsen for EU-rattens inverkan pa kommunernas
verksamhet, bland annat i fraga om tjanster av allméant ekonomiskt intresse.

Vid nagra tillfallen stannar dock betankandet vid att konstatera att det foreligger
utmaningar och rentav problem, men att regleringen i kommunallagen anda inte
bor andras. Lunds universitet inser svarigheterna med att andra etablerade
strukturer, men beklagar samtidigt att utredningen pa ett antal punkter inte har
foreslagit forandringar. Om brister i lagstiftningen inte kan atgéardas i samband med
en sa omfattande Gversyn av kommunallagen som i betankandet, ar det inte troligt
att nodvandiga forandringar kommer att kunna ske i nagot annat sammanhang
under 6verskadlig tid. Mojligen kunde en bredare sammansattning av utredningen
ha gett andra forutséttningar till politisk forankring av forslagen i den kommunala
sektorn.

Med tanke pa de relativt begransade innehallsmassiga andringar som foreslas ar
vidare fragan om det verkligen behdvs en ny lag. Kommunallagen (1991:900) kan
enligt universitetets uppfattning knappast betraktas som sa foraldrad att nddvandiga
forandringar inte kan foras in i dess befintliga struktur. En helt andrad disposition
med omnumrering av paragraferna gor hanvisningar till aldre bestdimmelser i
praxis, kommuners arbetsordningar m.m. och juridisk litteratur mer
svartillgingliga. P4 s sitt kan kontinuiteten i tolkningen av kommunallagen
forsvagas utan att det egentligen motiveras av nagon vinst i sak. Universitetet har
uttryckt motsvarande synpunkt i samband med férslagen till &ndring av
regeringsformen och riksdagsordningen 2010 och 2013.

Nér det galler den ndrmare strukturen i forslaget till ny kommunallag vill Lunds
universitet ifragasatta om forslagets upplagg for hanvisningar till annan lagstiftning
ar det lampligaste. Som det nu ar aterfinns sadana hanvisningar i slutet av varje
kapitel. Ett alternativ skulle vara att samla sadana hanvisningar pa ett stélle i lagen.
Detta kunde bidra till 6kad 6verskadlighet.
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Vidare kan det 6vervagas om alla hanvisningar till annan lagstiftning behovs.
Denna aspekt behandlas narmare i anslutning till de enskilda férslagen.

Betankandet omfattar inte ndgot forslag till andringar i lagen (1992:339) om
proportionellt valsétt. Universitetet anser att det ar lampligt att i detta sammanhang
se 6ver den lagen, som har visat sig svar att tillampa i praktiken (se vidare
Elisabeth Aidemark, Lag om proportionellt valsétt, Examensarbete i offentlig rétt,
juridiska fakulteten, Lunds universitet varterminen 2015).

Kommentarer till enskilda bestdmmelser i forslaget till kommunallag
lkap.18

| forslaget anges att Sverige &r indelat i kommuner och landsting. Terminologin i
regeringsformen (RF) bor enligt universitetets mening sa langt mojligt avspeglas i
kommunallagen. 1 1 kap. 7 § RF talas om kommuner pa regional niva, medan ordet
landsting inte forekommer. Uttrycket region anvands i praktiken redan som
beteckning pa landsting som omfattas av lagen (2010:630) om regionalt
utvecklingsansvar i vissa lan.

I en ny kommunallag bor vidare terminologin i den nya lagen utformas pa ett
enhetligt satt. Det &r inte praktiskt for allmanheten att regionfullméktige i vissa
landsting (som kallar sig regioner) nu motsvarar landstingsfullmaktige i andra
landsting, men vid genomforande av val enligt vallagen anda bendamns
landstingstingsfullmaktige (se 4 § i den ndmnda lagen).

Lunds universitet vill i ssmmanhanget ifragasatta utredningens uppfattning att det
idag inte finns nagon (rattslig) mojlighet att kalla hela landstinget for region

(s. 152). Pa samma satt som det far anses vara tillatet for kommuner att kalla sig
stad, som i exempelvis ”Stockholms stad” eller "Malmo stad”, &r det enligt
universitetets uppfattning redan nu tillatet att kalla ett landsting for region. | Hogsta
forvaltningsdomstolens praxis har Region Gotland angetts som part (se HFD 2014
ref. 57).

1kap. 4§

Paragrafen hanvisar till vissa bestdmmelser i RF. Réttsligt sett saknar det i sig
betydelse att kommunallagen namner exempelvis kravet pa opartiskhet eftersom
detta redan framgar av RF. Universitetet forstar vidare ambitionen att utforma
kommunallagen pa ett satt som ger en bild av kommunernas rattsliga ramar for den
som inte &r insatt i konstitutionell rétt i ovrigt. Det kan dock ocksa finnas problem
med att pa detta satt pAminna om bestammelser i annan lagstiftning. Ett sadant
problem kan for det forsta vara att det endast ar vissa grundlagsregler som
framhalls i kommunallagen. Bland det som inte namns finns exempelvis likhet
infor lagen (1 kap. 9 § RF), skydd for fri- och rattigheter (2 kap. RF) och
offentlighetsprincipen (2 kap. TF). Dessa dr lika viktiga som de regler som ndmns i
den foreslagna paragrafen. Det dr inte uteslutet att framh&vandet av vissa principer
i praktiken kan gora att dessa framstar som viktigare an andra i kommunernas
verksamhet. FOr det andra kan lagstiftningstekniken felaktigt ge intrycket av att
alla grundldggande bestdmmelser som &r relevanta for kommunal verksamhet ska
kunna utlésas av kommunallagen. Till detta kommer, for det tredje, att omfattande
paminnelser om vad som redan framgar av annan lagstiftning kan tynga
kommunallagen.



Enligt universitetets mening bor av dessa skél sddana hanvisningar sa langt som
mojligt undvikas. Om &nda en hanvisning till RF ska vara med bor den placeras
allra forst i kapitlet. Den kan da fungera en konstitutionell bakgrund till 6vriga
bestammelser.

2 kap. (allmant)

Kommunernas uppgifter enligt forslaget ar uppsplittrade pa flera kapitel.
Exempelvis framgar utrymmet for kommunalt partistod av 4 kap. 30 §. Med tanke
pa syftet att gora lagen lattillganglig kan det 6vervagas om det ar mojligt att samla
kommunernas uppgifter i ett kapitel, eller att d&r hanvisa till senare bestdmmelser i
lagen.

2 kap. 1 och 3 §§

I bada paragraferna anvénds uttrycket ”allmént intresse”. Det ar tdnkbart att
uttrycket i 1 § inte avser detsamma som i 3 § och EU:s fordrag. Om olika
foreteelser avses kan det Gvervigas att fordndra uttrycksséttet. Eftersom “allmént
intresse” ar ett etablerat uttryck i den svenska kommunalrétten dr det troligen
lampligast att &ndra formuleringen i 2 kap. 3 8.

3 kap.
Kapitlet utgor till stor del en dversikt dver de kommunalréttsliga aktorerna. Dess
innehall kan med fordel foras in i andra kapitel.

4kap. 28§

Enligt forslaget ska en fortroendevald som fullgor sitt uppdrag pa heltid eller
betydande del av heltid benamnas kommunalrad, borgarrad, landstingsrad,
oppositionsrad eller en annan benamning som fullméktige bestammer. Om
fullmaktige dnda kan valja vilken benamning som helst framstar det som onddigt
att Overhuvudtaget ange bendmningarna i paragrafen.

4 kap. 6 8

Enligt forslaget ska en revisor i kommunen inte vara valbar till fullméktige i den
kommunen. | den féreslagna utformningen ar det inte tydligt hur och av vem det
ska kontrolleras att nagon &r revisor och darmed inte valbar. Det ar troligen inte
sérskilt praktiskt att tdnka sig att exempelvis lansstyrelsen skulle undersoka detta i
samband med val. Till detta kommer att inskrankningar av valbarhet av
demokratiska skal sa langt mojligt bor undvikas. Universitetet foreslar darfor att
bestammelsen utformas sa att den som blir vald som ledamot eller ersattare till

fullmaktige forlorar sitt revisorsuppdrag. En sadan mening kan infogas i 4 kap. 5 §.

Om en revisor forlorar uppdraget gar det efter avsagelse att valja vederbérande pa
nytt som revisor, men det omvanda inte géller. Med en sadan lagteknisk 16sning
uppnar man samma resultat som i betankandets forslag.

4 kap. 24 8§

Bestammelsen 6verlappar mojligen vad som framgar av annan lagstiftning. I det
fortsatta beredningsarbetet kan det évervagas om bestdammelsen behdvs och om
den i s fall bor formuleras “ska” i stéllet for ’ska verka for”.

5kap. 9§
Beslutet fran Valprévningsnamnden om omval kan komma sa sent att det nya
fullmaktige redan har trétt i funktion. Universitetet foreslar darfor i stallet att
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mandatperioden for ett nyvalt fullmaktige galler tills resultatet av omvalet
kungjorts i enlighet med vad som galler for riksdagsval.

5kap. 16 §

Kravet att ledamoter och erséttare ska kallas till sammantride ’pa lampligt sétt”
framstar som éverflodigt. Lampligheten far anses ligga i att nagot visst forfarande
uppfyller krav pa att utgora en kallelse.

5kap. 17 8

Nar det galler deltagande i sammantraden pa distans ar det enligt universitetets
uppfattning osakert om det &r mojligt att ordna sa att deltagandet kan ske pa lika
villkor. Det ar troligen mer realistiskt att Iagga ambitionsnivan vid att deltagande
kan ske pa likvardiga villkor.

Utredningen har har inte uppmarksammat de rattsliga problem som kan uppsta vid
deltagande i sammantrade pa distans fran utlandet (jfr JO Dnr 2876-1994, JO Dnr
538-1996 och Vilhelm Persson, Réttsliga ramar for granséverskridande samarbete:
forvaltningsmyndigheters internationella avtalsférhallanden, 2005 s. 172).

Enligt universitetets uppfattning bor det framga av lagen att fullméktige (och
namnderna) ska sammantrada i kommunen. Det bor ocksa framga att enbart en
minoritet av ledamaéterna far delta i ssmmantradet pa distans. En sadan regel kan
andras nér ytterligare erfarenheter vunnits.

5 kap. 26 §

Universitetet uppfattar bestimmelsens formulering “aterkalla uppdraget... eller
besluta att skadestdndstalan ska vickas” som att dterkallelse inte utesluter en talan
om skadestdnd. Denna tolkning stods mojligen av formuleringen ”antingen ...
eller” i den f6ljande bestimmelsen. For att undvika oklarheter kan den avsedda
innebdrden fortydligas i det fortsatta arbetet med forslaget.

5kap. 28 §

Bestammelsens formulering kan ge intryck av att det racker med att en namnd vars
verksamhetsomrade berdrs har kunnat yttra sig. Eftersom arenden ofta beror flera
namnder &r det lampligt att samtliga ndmnder som berors ges tillfalle att yttra sig.
Om detta &r avsikten kan formuleringen fortydligas.

7kap.18§

Bestammelsen anger att styrelsen ska utse en direktér, som dock ska kunna
benamnas pa annat satt. Angaende benamningen kan héanvisas till synpunkten pa 4
kap. 2 § ovan. Det kan dessutom vara sa att benamningen kommundirektor och
liknande redan anvands med nagot annorlunda inneb6rd (exempelvis angaende
arbetsuppgifter). Risken for begreppsforvirring bor darfor beaktas.

Nar det géller direktorens uppgifter uppstar fragan hur dennes chefskap dver andra
forvaltningschefer ska forhalla sig till facknamndernas roll. Det finns en risk for
centralisering av beslutsfattandet. Genom direktdrens anknytning till styrelsen kan
det uppsta fragor i anslutning till granserna for vad styrelsen far besluta (se 6 kap.
8 § i forslaget).
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8 kap. (allméant)

Det kan framsta som markligt att foretag och andra juridiska personer ska
betecknas som medborgare. Universitetet ifragasatter om uttrycket medborgare
Overhuvudtaget behdvs vid sidan av beteckningen kommunmedlem.

8 kap. 3, 16 och 17 8§
| paragraferna hanvisas till andra bestammelser. Se synpunkterna pa 1 kap. 4 §
ovan.

8 kap. 18 §

Universitetet tillstyrker forslaget om elektronisk kommunal anslagstavla. Som
tillagg kan dock dvervagas hur langvariga och svarreparabla driftstérningar ska
hanteras.

14 kap.

Utredningens 6vervaganden i anslutning till laglighetsprévning borde fordjupas
ytterligare. Det galler sarskilt besluts dverklagbarhet, europaréttens betydelse,
forfarandet i domstol samt forhallandet till forvaltningsoverklagande.

Vad géller besluts dverklagbarhet menar utredningen t.ex. att det ar allvarligt ur
rattssakerhetssynvinkel om beslut fattas av tjansteman pa ett satt som gor det
omojligt att 6verklaga med laglighetsprovning (ndrmast beslut utan stod i
delegationsordning). Utredningens slutsats blir trots detta att dverklagbarheten
aven fortsattningsvis bor knytas till att besluten ar formellt dokumenterade i
protokoll och baserade pa vad som réttsligt sett kan anses vara delegationsbeslut.
Utredningens argument i denna del &r inte 6vertygande, sarskilt med tanke pa att
forslaget innebar utdkade mojligheter till delegation och det utan anmaélan till
namnd. (Jfr &ven HFD:s beslut den 28 september 2015 i mal nr 6892-14 att bevilja
prévningstillstind med uppsldppandemeningen ”Den fraga i mélet som har lett till
att Hogsta forvaltningsdomstolen meddelat prévningstillstand & om en kommunal
tjanstemans atgard kan anses innebéra att ett dverklagbart beslut fattats av
kommunen utan formell delegation”).

| fraga om europarattens betydelse for laglighetsprovningen saknas mer ingaende
resonemang. Enligt utredningens mening ar det Klart att EU-rattsliga regler i sig
kan aberopas i laglighetsprévningsmal. Universitetet vill dock papeka att praxis
spretar en del. Ibland framhalls dar att syftet med laglighetsprévningen i forsta
hand ar en mojlighet till medborgarkontroll av kommunala beslut och inte en
mdjlighet till utverkande av rattigheter for den enskilde (se t.ex. Kammarratten i
Goteborgs dom den 9 januari 2014, mal nr 7877-12). Darfor borde utredningen
ytterligare ha Gvervagt i vart fall ett fortydligande av prévningsgrunderna.
Yiterligare dvervaganden hade ocksa kunnat belysa laglighetsprovningsinstitutet i
forhallande till allman domstols eventuella kompetens i vissa situationer (se t.ex.
NJA 2009 s. 625; jfr dven t.ex. RA 1985 2:43 samt RA 1968 ref. 8 och RA 1978
2:36).

| ssmmanhanget vill universitetet papeka att laglighetsprovning i vissa fall kan vara
det enda till buds staende rattsmedlet for att uppfylla EU-rattens eller
Europakonventionens krav pa provning i domstol. Det kan da uppsta svarigheter
om den berdérde enskilde inte & kommunmedlem. Utredningen anser att en enskild
som inte & medlem men som berdrs av ett beslut inte bor ges talerdtt. Utredningens
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medel for att 16sa hithérande problem tycks framst vara att utoka kretsen av
personer som &r medlemmar. En utékning av medlemskretsen ldser dock inte alla
svarigheter och far dessutom andra konsekvenser.

Mot bakgrund av europaréttsliga krav pa domstolsprévning (jfr dven 3 § andra
stycket forvaltningslagen) kan nuvarande taleréttsregler i vissa situationer
dessutom komma att innebéra att kommunmedlem endast far en laglighetsprévning
av visst beslut, samtidigt som en icke-medlem far en lamplighetsprovning av
samma beslut genom reglerna om foérvaltningsréttsligt dverklagande
(forvaltningsbesvar). Ordningen kan ifragasattas bl.a. utifran likabehandlings-
principen (jfr 1 kap. 9 § regeringsformen). Pa motsvarande satt bor fragor om
allmén domstols eventuella konkurrerande kompetens uppméarksammas i det
fortsatta arbetet med forslaget (jfr t.ex. NJA 2009 s. 625 och RA 1985 2:43).

Nér det galler handlaggningen i domstol menar utredningen att nuvarande regler
bor behallas. De forvaltningsprocessrattsliga 6vervagandena ar dock inte sarskilt
fylliga. Exempelvis bor Gvervagas om den oerhort strikta aberopsbérdan och
preklusionsfristen for klaganden verkligen ar helt &ndamalsenlig i alla situationer;
inte ens i dispositiva tvistemal ar den s strikt (jfr t.ex. 50 kap. 25 §
rattegangsbalken). Detta torde galla sérskilt i de fall dar domstolen inom ramen for
en laglighetsprévning dven kan tvingas gdra en lamplighetsprdvning, vilket enligt
utredningens uppfattning inte ar ett stort problem (se s. 535). Hanvisningen i detta
sammanhang till “omstandigheter” kan ocksa ifrdgasittas. Det forekommer i praxis
uppfattningen att “omsténdigheter” dven syftar pa bevisfakta (bevisning) och inte
bara rattsfakta. Detta ar rimligen inte vad lagstiftaren avser, vilket kanske borde
fortydligas i lagtexten (jfr &ven HFD:s preklusionsregel i 37 § FPL som hanvisar
till “omsténdighet eller bevis™).

Utredningen synes heller inte ha utrett den nérmare inneborden av den ventil”
som trots allt finns enligt praxis, namligen att preciseringar och fortydliganden &r
tillatna aven efter dverklagandetidens utgang samt att nya grunder kan tillatas om
de stods p& omstandigheter som framforts i tid (se t.ex. RA 1994 ref. 65 och RA
1995 ref. 86 och 89).

Vidare saknas helt 6vervaganden kring fragor om bevishdrda och beviskrav i
laglighetsprévningsmal. Visserligen finns en hel del sddana i praxis (se t.ex. RA
2010 ref. 119, RA 1993 ref. 98, RA 1989 ref. 117, RA 1987 ref. 52, RA 1986 ref.
30, RA 1984 2:25 och RA 1974 ref. 31), men resonemang saknas i utredningen om
de ar andamalsenliga och om de i sa fall bor kodifieras.

Nér det slutligen galler forhallandet till forvaltningsoverklagande anser
universitetet att tiden & mogen for att pa ett tydligt och transparent satt samordna
regleringen av forutsattningarna for 6verklagande i forvaltningslagen och
kommunallagen. Det ar nu mycket svart — om ens mojligt — att enbart utifran
lagtexten utlasa forhallandet mellan rattsmedlen. Denna ordning &r inte forenlig
med ambitionen att personer utan sarskild juridisk utbildning ska kunna forsta
regleringen. Eftersom ett forslag till ny forvaltningslag nu behandlas i
Regeringskansliet borde det finnas goda méjligheter till en samordnad, forenklad
och fortydligad lagstiftning nér det géller forvaltningsdverklagande och
laglighetsprévning enligt kommunallagen. Ett konkret forslag ar att det fors in en
klargérande hanvisning fran 14 kap. till FL, sérskilt om hanvisningarna till andra
lagar behalls i 6vrigt.



Beslut
Beslut i detta &rende har fattats av undertecknad prorektor i narvaro av

forvaltningschef Susanne Kristensson efter foredragning av docent Henrik
Wenander. | beredningen har &ven docent Bengt Lundell, docent Vilhelm Person
och universitetsadjunkt Jesper Blomberg deltagit.

Eva Wiberg
Henrik Wenander

(Juridiska fakulteten)
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