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Till statsradet Ardalan Shekarabi

Regeringen beslutade den 11 oktober 2012 att uppdra &t en sirskild
utredare att f6resld en modernisering av kommunallagen (1991:900).

Departementsridet Johan Hook utsigs samma dag som sirskild
utredare,

Den 7 december 2012 férordnades som experter 1 utredningen
imnesridet Anna Barklund, Utbildningsdepartementet, avdelnings-
juristen Ingrid Brinnare, Statens skolinspektion, departementsridet
Klara Cederlund, Finansdepartementet, enhetschefen Peter Delden,
Konkurrensverket, kammarrittsridet Eva Edwardsson, Kammar-
ritten 1 Stockholm, departementssekreteraren Johan Fallenius,
Miljsdepartementet, verksjuristen Georg Lagerberg, Socialstyrelsen,
forbundsjuristen Helena Linde, Sveriges Kommuner och Landsting,
projektledaren Anna Lindstrom, Sveriges Kommuner och Lands-
ting, professorn Olle Lundin, Uppsala universitet, imnesridet Kent
Lofgren, Socialdepartementet, kansliridet Eva Melander, Finans-
departementet, dmnessakkunnige Roger Molin, Socialdepartementet,
professorn Stig Montin, Géteborgs universitet, regiondirektéren
Barbro Naroskyin, Ostergdtlands lins landsting, rittssakkunnige
Mats Rundstrém, Socieldepartementet, departementssekreteraren
Stefan Sagebro, Niringsdepartementet, kommundirektéren Anna
Sandborgh, Karlstads kommun, departementssekreteraren Sara
Sandelius, Socialdepartementet och rittssakkunnige Carl Wetter,
Justitiedepartementet. Den 22 april 2013 forordnades rittssak-
kunnige Hikan Eriksson att vara expert 1 utredningen frin och med
den 23 april 2013. Den 25 juni 2013 entledigades dmnesrider Anna
Barklund, dmnessakkunnige Roger Molin, rittssakkunnige Mats
Rundstrém, departementssekreteraren Sara Sandelus, avdelnings-
juristen Ingrid Brinnare och verksjuristen Georg Lagerberg frén sina
uppdrag som experter frin och med den 1 juli 2013. Samma dag
férordnades f.d. kammarrittslagmannen Christer Sjodin och kansli-



ridet Johanna Mollerberg Nordfors, Socialdepartementet, som
experter. Den 2 december 2013 forordnades kanslirddet Bjorn
Riftegird, Justitiedepartementet, och amnesridet K A Stefan
Svensson, Socialdepartementet, som experter. Den 3 mars 2014
entledigades departementssekreteraren Johan Fallenius frén sitt upp-
drag som expert i utredningen. Samma dag foérordnades departe-
mentssekreteraren Johan Karlander som expert. Den 26 augusu
2014 foérordnades departementssekreteraren Marten Hyltner,
Niringsdepartementet, som expert i utredningen under Stefan
Sagebros forildraledighet frén och med den 18 september 2014 och
tills vidare, dock lingst till och med den 28 februari 2015.
Departementssekreteraren Niklas Ridoff, Finansdepartementet,
forordnades som expert i utredningen frin och med den 11 novem-
ber 2014 i stillet f6r Johan Karlander.

Som ledamdter i en till utredningen knuten parlamentarisk
referensgrupp férordnades den 7 december 2012 Carina Adolfsson
Elgestam, Socialdemokraterna, Jorgen Hellman, Socialdemokraterna,
Lena Micko, Socialdemokraterna, Mats Einarsson, Vinsterpartiet,
Thoralf Alfsson, Sverigedemokraterna, Joakim Larsson, Miljépartiet
de grona, Eva Nypelius, Centerpartiet, Anders Sellstrom, Krist-
demokraterna, Ewa Thalén Finné, Moderata Samlingspartiet,
Gustav Nilsson, Moderata Samlingspartiet, och Pernilla Wikstrém
Pehrson, Folkpartiet Liberalerna. Den 3 mars 2014 entledigades
Eva Nypelius frin hennes uppdrag och samma dag férordnades
Peter Helander, Centerpartiet, som ledamot. Thoralf Alfsson ent-
ledigades frén hans uppdrag den 12 maj 2014 och samma dag for-
ordnades Jonas Akerlund, Sverigedemokraterna, som ledamot.

Utredningen har ocks3 haft en referensgrupp fér organisationer
och niringslv knuten till sig.

Som huvudsekreterare i utredningen anstilldes frin och med
den 16 november 2012 jur. kand. Susanne Ritseson. Kammarritts-
assessorn Annika Rudestad anstilldes frin och med den 15 oktober
2012 som sekreterare i utredningen. Frin den 5 december 2012 till
den 31 december 2013 har utredaren vid Statskontoret Jonas Widell
deltagit i utredningens arbete som stabsbitride. Vidare anstilldes
rattssakkunnige Mats Rundstrém som sekreterare frin och med
den 1 augusti 2013. Slutligen anstdlldes jur. stud. Linnéa Wisell frin
den 20 oktober till den 30 november 2014 som bitddande utred-
ningssekreterare.



Utredningen har antagit namnet Utredningen om en kommunallag

for framtiden.
Den 28 juni 2013 Sverlimnade utredningen sitt delbetinkande

Privata utférare — kontroll och insyn, SOU 2013:53.
Utredningen  fir hirmed &6verlimna  slutbetinkandet, En
kommunallag for framtiden, SOU 2015:24.

Stockholm i mars 2015

Johan Hask

/Susanne Ritseson
Annika Rudestad
Mats Rundstrém



Forkortningar

ABL

BNP

BrB

EU
EUF-fordraget

FB
FL
FPL

HFD
HSL

HVB
JO

KL
LOA

LOU
LOV

LPT

Aktiebolagslagen (2005:551)
Bruttonationalprodukten
Brottsbalken

Europeiska unionen

Fordraget om Europeiska unionens

funktionssitt

Forildrabalken
Férvaltningslagen (1986:223)
Forvaltningsprocesslagen
(1971:291)

Hogsta forvaltningsdomstolen

Hilso- och sjukvirdslagen
(1982:763)

Hem §6r vird eller boende

Riksdagens ombudsmin
(Justitiecombudsmannen)

Kommunallagen (1991:900)
Lagen (1994:260) om offentlig
anstillning

Lagen (2007:1091) om offenthg
upphandling

Lagen (2008:962) om -
valfrihetssystem

Lagen (1991:1128) om psykiatrisk
tvangsvird
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LRV Lagen (1991:1129) om
rittspsykiatrisk tvngsvard

LSS Lagen (1993:387) om stdd och
service till vissa funktionshindrade

LVM Lagen (1988:870) om vérd av
missbrukare i vissa fall

LVU Lagen (1990:52) med sirskilda
bestimmelser om vérd av unga

OSL Offentlighets- och sekretesslagen
(2009:400)

PBL Plan- och bygglagen (2010:900)

Pul, Personuppgiftsiagen (1998:204)

RF Regeringsformen

RO Riksdagsordningen (2014:801)

RA Regeringsrittens drsbok

SCB Statistiska centralbyrin

SES Svensk f&rfattningssamling

SGEI Ekonomiska tjinster av allmint

intresse (tjanster av allmint
ekonomiskt intresse)

SKL Sveriges Kommuner och Landsting
SKYREV Sveriges kommunala yrkesrevisorer
SoL Socialtjinstlagen (2001:453)

SOU Statens offentliga utredningar

TF Tryckfrihetsférordningen

vd Verkstillande direktor
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Sammanfattning

Den kommunala verksamheten har fordndrats

Sedan den nuvarande kommunallagen tridde i kraft 1992 har sam-
hillet genomgdtt stora férindringar. Urbaniseringen har fortsate lik-
som it-utvecklingen. Globaliseringen och EU-medlemskapet piverkar
allt mer den kommunala verksamheten. Utvecklingen mot ett allt
mer fragmenterat partisystem har fortgétt. Allt fler kommuner och
landsting styrs av stora koalitioner eller har ett oklart parlamenta-
riskt lige.

Omvirldsforandringar och ideologiska stillningstaganden har
motiverat kommuner och landsting att 1 allt stérre utstrickning
reformera sina organisationer. Reformarbetet har inneburit att mal-
och resultatstyrning tillimpas 1 allt stérre utstriickning, som ett alter-
nativ till den traditioneila detaljstyrningen av den kommunala verk-
samheten. Bestillar- och utférarorganisation var under en period
intressant. Malstyrningen har dven gett upphov till en mer aktiv
uppféljning av kommunal verksamhet. Allt mer verksamhet skots av
privata utférare. Den kommunala organisationen kriver i stérre ut-
strickning anstillda med olika former av specialistkompetens.

Kommuner och landsting har flera olika roller. De ir ansvariga
for centrala vilfirdstjinster, myndighetsutévare, samhillsbyggare,
arbetsgivare, upphandlare och demokratiska arenor for olika former
av beslutsfattande. Kommunallagen ska bidra till att dessa olika roller
kan hanteras pi ett effektivt och ritessikert satt. Det kan konsta-
teras att nuvarande fag reglerar mycket om rollen som demokratisk
arena medan frigor om rittssikerhet och arbetsgivarrollen dr mera
sparsamt reglerade. Ska kommuner och landsting fungera som attrak-
tiva arbetsgivare, attrahera alla de olika professioner som behdvs f6r
en kommunal verksamhet och garantera en rittssiker hantering av
drenden behéver lagen stirkas 1 dessa avseenden.
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Bittre forutsdttningar for en dndamalsenlig organisation

Styrelsen har en sirstillning bland nimnderna genom att den f8rut-
sitts ha en ledande och samordnande roll. Detta kommer tll uttryck
genom styrelsens sirskilda uppgifter 1 beredningsprocessen, inte
minst nir det giller budgetbehandlingen. Styrelsen kan dock inte
tvinga nigon annan nimnd att vidta en viss dtgird.

Utredningen har gjort en enkit som visar att en stor grupp av
ordférandena 1 kommun- och landstingstyrelserna efterfrigar mer
rittsliga befogenheter till styrelsen. Utredningen féreslir darfor ate
fullmiktige ska fa ritr att {6reskriva att styrelsen ska {3 facta beslut
rérande andra nimnders verksamhet. Det dr fullmiktige som be-
stimmer om, och 1 s3 fall, p3 vilka omriden det ska {3 ske. Styrelsen
ska dock inte kunna ges ritt att fatta beslut som rér andra nimnd-
ers myndighetsutévning eller drenden som 1 6vrigt r6r enskilda.

En ritt att delegera drenden dven ull presidiet 1 nimnder ska ocksd
infdras eftersom det i minga fall kan finnas et prakeiskt behov av
sdan delegation.

Utredningen f{éresldr ocksd dndringar 1 kommunallagen {6r att
klargéra att det dr mojligt att anvinda en bestillar—utférarorganisa-
tion.

Forsoksverksamhet med majoritetsstyre

Utredningen har efter enkiten kunnat konstatera att en betydande
minoritet av ordférandena 1 kommun- respektive landstingsstyrel-
serna efterfrigat en mojlighet att prova ett system med majoritets-
styre. Utredningen féresldr mot denna bakgrund en lag som ska
méjliggdra en férsdksverksamhet med majoritetsstyre under man-
datperioden 2018-2022. Fullmiktiges beslut om en f&rséksverksam-
het ska fattas av en kvalificerad majoritet senast den 31 december
2017. Om systemet inférs ska fullmiktige 1 ett sdrskilt reglemente
ange hur oppositionen ska ges insyn i1 styrelsens arbete och admi-
nistrativt stdd 1 Gvrigt.
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Styrning och uppféljning av verksamhet i egen regi

Efter forslag i utredningens delbetinkande har en skyldighet for full-
miktige inforts : kommunallagen att anta ett sirskilt program med
mil och riktlinjer fér verksamhet som bedrivs av privata utférare.
Programmet ska dven ange hur uppféljning ska ske. Fullmiktige ska
varje mandatperiod anta ett sidant program. Enligt utredningen finns
skil att lita programmet omfatta dven verksamhet som bedrivs i
egen regi. Om uppf6ljning av privata utférare exempelvis sker med
besdk med en viss frekvens bér &vervigas om samma modell ska
tillimpas for verksamhet i egen regi. Utredningen foreslar darfor
att programmet iven ska omfatta egenregiverksamhet. Det dr dock
endast sidan verksamhet som skulle kunna 6verldtas till privata ut-
forare som omfattas av programmet. Exempelvis ska tillsyn och
myndighetsutévning som miste utfdras i egen regi inte omfattas av
programmet.

De anstiilda

De anstillda 4r en central del av den kommunala verksamheten. I
kommunallagen finns endast en mycket begrinsad reglering av de
anstillda. Ur ett medborgarperspektiv dr det en brist att lagen inte
tydligare reglerar hur den kommunala orgamisationen fakuskt funge-
rar. 1 kommunallagen bor de anstillda dirfor synliggéras. Utred-
ningen féreslir dirfor att det 1 kommunallagen ska anges att det ér
styrelsen som utser direktéren § kommunen eller landstinget. Direk-
toren ska ha den ledande stillningen bland personalen och vara chet
for den forvaltning som finns under styrelsen. Direktdren ansvarar
for att det finns ett underlag till beslut i samtliga drenden som sty-
relsen ska behandla och svarar fér att styrelsens beslut verkstills.
Styrelsen ska i en instruktion faststilla hur direktdren ska leda for-
valtningen under styrelsen samt direktdrens 6vriga uppgifter. Vitka
frigor som direktdren ska ansvara {6r kan variera mellan kommuner
och landsting. Detta 4r nigot som fir avgdras lokalt.
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Utredningen har 6vervigt att ge de anstillda en 1 kommunallagen
fastslagen beslutanderitt, men beddmt att nackdelarna med en sidan
reglering Gverviger férdelarna. Reglerna om delegation av beslutande-
ritt till den anstillde bér dock férenklas genom att det inte ska vara
ett ovillkorligt krav att alla beslut som fattats pd delegation anmils
till nimnden. Beslut som inte behéver anmilas ska, om de kan &ver-
klagas genom laglighetsprévning, dokumenteras 1 sirskilda protokoll
som tillkinnages pi den kommunala anslagstavlan.

Styrelseledaméter i kommunala aktiebolag

Styrelsen i ett kommunalt aktiebolag bestdr ofta av ledaméter frin
de politiska partierna. Det dr mé)lige att utse dven ledaméter utan
partipolitisk bakgrund men med exempelvis sirskild branschkunskap.
Fre stort antal kommuner och landsting bar i dag ledaméter i sina
bolagsstyrelser utan partipolitisk bakgrund. En férutsitining for
att s& ska vara mojligt 4r dock ett mycket brett partipolitiske stéd
fullmiktige. Om en begrinsad minoritet kriver det méaste valet ske
proportionellt. Utredningen anser att det finns ett virde 1 ats, sérskilt
i aktiebolag som bedriver verksamhet affirsmissigt, lattare kunna
utse ledamoter med annan dn partipolitisk bakgrund. Utredningen
foreslar darfér att fullmiktige kan besluta att utseendet av en mino-
ritet av styrelseledaméterna i kommunala aktiebolag ska kunna utses
utan att lagen om proportionellt valsite ska tillimpas. Om full-
maktige viljer att anvinda sig av méjligheten ska riktlinjer antas dir
fullmiktige klargsr vilken kompetens och erfarenhet ledaméter 1
sidana styrelser ska ha.

En kommunallag i battre samklang med EU-rdtten

EU-ritten piverkar den kommunala verksamheten pi ett stort antal
omriden. I exempelvis rollen som myndighetsutévare ska kommuner
och landsting tillimpa olika former av EU-rittsliga regler. Den pi-
verkar frimst andra lagar in kommunallagen. EU:s konkurrens- och
statsstodsregler kan dock piverka den kommunala kompetensen
och mojligheten att organisera sin verksamhet.
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Organisationsfriheten piverkas frimst av upphandlingsreglerna.
De har setts &ver i sirskild ordning och berérs dirfér inte nirmare
av utredningen. Vad giller den kommunala kompetensen har utred-
ningen analyserat statsstddreglernas piverkan 1 allminhet och regler-
na om s.k. ganster av allmint ekonomiskt intresse, SGEIL 1 synnerhet.
Utredningen kan konstatera att statsstédsreglerna bide inskrinker
den kommunala kompetensen men ocksi ger storre mojligheter att
limna stéd in kommunallagen. Statsstddsreglernas betydelse bér
dirfor markeras tydligare i kommunallagen. Ménga av de ginster
som kommuner och landsting utfér kan vara SGEI-tjinster enligt
EU-ritten. Enligt utredningens bedémning férfogar kommuner och
landsting &ver de verktyg och kan vidta de &tgirder som behévs for
att utnyttja reglerna om SGEI Enligt utredningen bor det dnd4 tas
in en reglering om detta i kommunallagen, dels av pedagogiska skil,
dels for att tydliggdra att kommuner och landsting har denna befo-
genhet. I férhillande till EU markeras ocksd kommunernas och
landstingens betydelse f6r vilfirdssektorn. I ett europeiskt perspek-
tiv avviker Sverige nimligen frin den vanligtvis rédande ordningen
att det huvudsakligen 4r staten som har ansvar for vilfirden. Eut
utpekande 1 lagstiftning ir ett f6rtydligande av kommunernas och
landstingens roll for tilthandahéllande av framfér allt vilfirdstjanster
ps det sitt som avses i artikel 36 1 EU:s stadga om de grundliggande
rittigheterna (rittighetsstadgan). Utredningen anser att den kom-
mande upphandlingsmyndigheten ska ges 1 uppdrag att bistd med
vigledning om SGEI-regelverket och statsstddsreglerna 1 6vrigt.

For att f6rebygga konflikter mellan kommuner och landsting och
det privata niringslivet foreslir utredningen att det 1 kommunal-
lagen ska féras in ett mélsittningsstadgande. Enligt det ska kom-
muner och landsting, nir de agerar pi en marknad, verka f6r ate
upptrida konkurrensneutralt. Detta ska gilla om inte annat foljer
av lag eller annan f6rfattning.

Laglighetsprovning

Kommunala besluts laglighet, men inte limplighet, kan &verklagas
av alla kommun- och landstingsmedlemmar till domstol. Enligt ut-
redningens mening ir ordningen f6r laglighetsprévning 1 princip till-
fredsstillande. Nuvarande system dir endast juridiska personer som
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iger fastigheter ges klagoritt innebir dock att flera juridiska per-
soner som kan sigas mngd 1 den kommunala gemenskapen inte har
taleritt. Utredningen anser dirfor att kretsen medlemmar bor vidgas
till juridiska personer som bedriver niringsverksamhet frin fast drift-
stille 1 kommunen eller landstinget. Vidare bér ideella féreningar
som har sitt site eller bedriver verksamhet 1 kommunen och lands-
tinget ges taleritt.

Utredningen foreslér ocksa ate budgetbeslut som endast kan bh
foremal 8r en begrinsad laglighetsprévning, tex. beslut arr &be-
ropa synnerliga skil {61 att inte balansera budgeten eller fér att inte
reglera ett negativt balanskravsresultat, ska kunna prévas fullt ut.

Verkstillighet och rattelse av kommunala beslut

Ett kommunalt beslut som kan éverklagas genom laglighetsprov-
ning far verkstillas innan det har fict laga kraft, dven om det har
Sverklagats. En individuell prévning ska dock goras och verkstillig-
het fir inte ske om sirskilda skil talar emot det. I et fital, men
principiellt viktiga fall, har beslut verkstillts pd ett sitt som gjort
det oméjlige att ritta dem. Det har bl.a. handlat om avknoppningar
av kommunal verksamhet till underpris. Fér att forhindra detta anser
utredningen att reglerna om verkstillighet av beslut 1 kommunal-
lagen ska skirpas. Att ett beslut inte kan rittas ska vara ett skil for
att beslutet inte ska f& verkstillas f6rriin det fite laga kraft.

En webbaserad komimunal anslagstavla

Kommuner och landsting ir skyldiga att pi en fysisk anslagstavia
bl.a. kungéra tid och plats f6r fullmiktiges sammantriden och ull-
kinnage att protokoll éver beslut har justerats. Eftersom alla kom-
muner och landsting anvinder sina webbplatser fér att kommunicera
med medborgarna bér denna ersittas med en anslagstavia pi varje
kommuns, landstings och kommunalférbunds webbplats. Dessa
webbaserade anslagstavlor ska och fir ge ytterligare information in
vad som ges pd de fysiska anslagstavlorna. Kommuner, landsting
och kommunalférbund ska vara skyldiga att dven pi annat sitt géra
innehéllet p& anslagstavlorna ullgingligt fér dem som exempelvis
inte har ullgdng ull internet.
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En forbatirad kommunal revision

Systemet med att de {Sriroendevalda revisorerna har ansvar f6r bide
effektivitets- och redovisningsrevision ska behillas. Deras oberoende
och professionalitet bér stirkas yrterligare inom ramen f6r nuva-
rande ordning. I detta syfte féreslds att ordféranden f6r revisionen,
om sidan utses, ska viljas frén den politiska minoriteten. Forslaget
till revisionens budget ska vidare upprittas av fullmiktiges presidium.
De sakkunniga ska ges rite att ytira sig nir fullmikege behandliar
revisionens budget.

I 6vrigt foreslds vissa tekniska férindringar av systemet i syfte
att underkitta revisionsprocessen.

Lagteknisk dversyn

Utredningen har gjort en lagteknisk 6versyn av lagen och foreslar
en helt ny omarbetad lag. Syftet med 6versynen har varit att utifrin
ett medborgarperspektiv utforma en tydlig och sprikligt moderni-
serad lagstiftning. Lagen har fitt en ny struktur och yuerligare tre
kapitel. Sirskilda kapitel féresids for de anstillda, medborgarna,
kommunal samverkan och éverlimnande av kommunala angeligen-
heter. Sirregleringarna {8r Stockholms lins Jandsting och Stockhelms
kommun har 1 stor utstrickning monstrats ut.

Konsekvenser av forslagen

Utredningen har f6rsékt att utarbeta en lag f6r att stirka savil effek-
tivitet som rittssikerhet i den kommunala verksamheten. Centralt
har bl.a. varit att tydliggéra regelverket om ledning och styrning
genom bestimmelser om grundliggande uppgifter och en instruk-
tion {61 direktdren. Ete sirskilt kapite] om de anstillda skapar dkad
tydlighet om de anstillda 1 kommunallagen. Genom att pd detta
sitt 6ka transparensen kan férslagen bidra till en professionell f6r-
valtning och motverka risken {6r korruption. Utredningen f6reslir
ett sirskilt kapitel om medborgarna och att kretsen som kan over-
klaga kommunala beslut ska vidgas. P4 detta sitt stirks ritessiker-
heten och kommuners och landstings roll som demokratiska arenor.
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En tydlig EU- och it-anpassning ir vidare {6rslag som syfrar ull
att anpassa lagen ull ett modernt sambhille.

Utredningen har vissa {6rslag t.ex. slopade krav pd annonsering
ortstidning, som kan bidra tll minskade kostnader fér kommuner
och landsting, dessutom gdr utredningen beddmningen att flera
forslag ocksd kan tinkas bidra till en mer effekeiv verksambet.

lIkrafttradande

Den nya kommunallagen féreslis 1 huvudsak trida 1 kraft
den 1 januari 2018.
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