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Sammanfattning

Uppdraget till Statskontoret

Statskontorets uppdrag har varit att kartligga och analysera be-
stimmelserna kring Overlatelse av uppgifter fran stat till kom-
muner samt att sdrskilt 6vervdga vissa fragor som behover 16sas 1
samband med sddana Overlatelser. Uppdraget ska utmynna i for-
slag till ett antal modeller. Var kartliggning omfattar elva verk-
samheter.

Det priméra syftet med uppdraget &r att skapa anvandbara verk-
tyg, 1 form av begrepp, principer och modeller for en flexibel
uppgiftsfordelning mellan stat och kommuner.

Uppgiftsfordelningen mellan stat och kommuner varierar
Huvuddelen av de uppgifter som utfors inom det offentliga ata-
gandet dr antingen entydigt statliga eller kommunala. Det finns
dock vissa uppgifter dir riksdagen och regeringen har gett stat-
liga myndigheter befogenhet att dverfora uppgifterna till eller
frén kommuner.

Statliga myndigheter utnyttjar denna befogenhet 1 olika utstriack-
ning. En konsekvens av detta ar att det skiljer sig mellan olika
delar av landet om en uppgift utfors av statliga myndigheter eller
kommuner. Samma forhdllanden uppstdr 1 de fall som staten
tecknar avtal eller 6verenskommelser med vissa, men inte alla,
kommuner om utférande av en uppgift.

Béada dessa variationer innebdr en flexibel, eller asymmetrisk,
uppgiftsfordelning, i den meningen att alla kommuner inte har
samma uppgifter (inom t.ex. tillsyn).

Vad finns det dé for skl till att statsmakterna accepterar en sddan
asymmetrisk uppgiftsfordelning? Var bedomning ir att det beror
pa verksamheternas karaktar samt vilka varden som riksdag och
regering vill frimja inom dessa verksambheter.



Verksamheters karaktar

Det ar inte alla typer av verksamheter som dr aktuella 1 en sddan
asymmetrisk uppgiftsfordelning som vi beskriver hér. Enligt var
bedomning handlar det frimst om verksamheter som domineras
av sadana slutprestationer som vi valt att kalla individuella
beslut, alternativt om vissa typer av individuella tjanster.'

Atta av de elva verksamheter som vi undersdker i det hir upp-
draget domineras av individuella beslut; kommunala lantméiteri-
myndigheter, solarietillsyn, miljotillsyn, tillsyn av farliga &mnen,
beviljande av strandskyddsdispens, livsmedelskontroll, djur-
skyddskontroll och samtjdnst vid medborgarkontor.

Tre verksamheter domineras av individuella tjanster; flykting-
mottagande, kommunala insatser mot ungdomsarbetsldshet och
rehabiliteringsinsatser 1 samordningsforbund.

Varden som ska framjas

Aven vilka varden som statsmakterna vill frimja inom en verk-
samhet paverkar valet av huvudman. Hoga krav pa enhetlighet,
rattssdkerhet eller likvardighet talar i de flesta (men inte alla) fall
for ett statligt huvudmannaskap. Efterstravar man lokaldemokra-
tiskt inflytande sa blir den logiska konsekvensen ett kommunalt
huvudmannaskap. Effektivitetsvarden kan vara ett argument for
sévil ett statligt som for ett kommunalt huvudmannaskap.

Var kartlaggning visar att det ar just effektivitetsvarden som
motiverar en asymmetrisk uppgiftsfordelning inom de hér aktu-
ella verksamheterna. Denna effektivitet kan bl.a. dstadkommas
genom att man tillvaratar stordriftsfordelar, alternativt framjar
anpassning till lokala forutsattningar eller utnyttjar geografisk
narhet och lokalkannedom.

lakttagelser fran kartlaggningen

Vér kartlaggning och analys visar att i de verksamheter som
domineras av individuella beslut ar det i de flesta fall kommu-
nerna som tar initiativet till 6verféring av uppgifter. Efter beslut i

' Vart sitt att beskriva olika typer av slutprestationer behandlas ndrmare i
Statskontoret (2003:26), Statskontoret (2005:2) och Statskontoret (2005:28).



fullmiktige ansoker kommunen till en statlig myndighet eller
regeringen om att fé ta over en viss uppgift.

Vid dessa overforingar dvertar kommunerna hela ansvaret fran
staten och far da de befogenheter som staten tidigare hade. Det ar
séledes fraga om en huvudmannaskapsfériandring. Men det dr en
villkorad sddan, bl.a. eftersom de statliga myndigheterna har
befogenhet att aterta Sverforda uppgifter.” Med undantag for livs-
medelskontrollen sker dtertagande endast 1 undantagsfall, vilket
innebdr att uppgifter som Sverforts 1 praktiken blir kommunala.

De statliga myndigheternas roll efter 6verforing ér ibland otydlig
och det dr séllan som det sker en systematisk och 16pande upp-
foljning av kommunernas verksamhet inom de 6verférda uppgift-
erna. Finansieringen av dverforda uppgifter sker vanligen genom
att kommunerna far ta ut avgifter av sakédgare eller verksamhets-
utovare.

Nir det giller de verksamheter som vi kallar individuella tjanster
handlar det inte om dverforing av statliga uppgifter till kommun-
er eller samordningsférbund. Det ror sig hédr snarare om att stat-
en, genom att teckna avtal eller 6verenskommelser med kom-
muner, vill frimja ett utdkat kommunalt ansvarstagande for vissa
grupper av individer eller frimja samverkan mellan stat och kom-
muner i olika avseenden. I avtalen/6verenskommelserna regleras
vilka insatser som kommunerna ska genomfora samt vilka stats-
bidrag som ska utgai.

Kriterier for en asymmetrisk uppgiftsfordelning

Inom alla undersokta verksamheter finns kriterier i form av t.ex.
beddmningar av forutsdttningar hos kommuner, villkor {f6r Gver-
foring samt beskrivning av roller for och befogenheter hos stat-
liga myndigheter och kommuner. Daremot finns inte samtliga
dessa kriterier inom alla verksamheter som vi har undersokt.

Vi anser att foljande kriterier och bedémningsgrunder borde an-
vindas av statsmakterna, 1 samband med att man Overviger om

? Bestimmelser om 4tertagande saknas i stralskyddslagen.



det ska finnas mgjligheter till en asymmetrisk uppgiftsfordelning

for en verksambhet:

Kriterier

Vara slutsatser

Verksamhetens karaktar.

Om en asymmetrisk uppgiftsférdelning évervags och accep-
teras, bor statsmakterna beddma om en verksamhets karaktar
ar lamplig. Lampliga verksamheter ar har sddana som inne-
fattar slutprestationer i form av (sérskilt individuella) beslut och
vissa (individuella) tjanster.

Véarden som ska framjas.

Statsmakterna bor i forarbeten till regleringen explicit uttrycka
de avvagningar som maste goras mellan olika varden, t.ex.
mellan rattssakerhet, enhetlighet, likvardighet, effektivitet och
lokaldemokratiskt inflytande.

Kommunernas
forutsattningar.

Statsmakterna bor i speciallagarna (med tillhérande forord-
ningar) konkretisera de krav som stalls pa kommunerna i term-
er av kompetens och personalmassiga resurser. Det bor fram-
ga av dels berorda statliga myndigheters regleringsbrev, dels
av speciallagarna pa vilka grunder som statliga myndigheter
ska fatta beslut om dverféring.

Villkor fér éverféring.

Om initiativet till 6verféring ska vara kommunalt bor statsmakt-
erna i speciallagarna klargéra att statliga myndigheter ska
gdra en beddmning av kommunernas férutséttningar att klara
av en uppgift. Det bor ocksa framga av forarbetena varfor en
viss statlig instans har befogenhet att besluta om dverféring av
uppgifter.

Finansiering av uppgifter.

Statsmakterna bor i regleringen klargora hur en verksamhet
ska finansieras, varfor en viss I6sning valts, vem som far be-
sluta om avgiftens storlek samt vad avgiften ska técka.

Ansvarsforhallanden efter
beslut om dverforing,
alternativt efter
tecknande av avtal eller
overenskommelser.

Statsmakterna bor i speciallagarna samt regleringsbreven klar-
gora berorda statliga myndigheters systemansvar, dvs. hur de
ska folja upp, kontrollera eller utdva tillsyn éver uppgifter som
overforts till kommuner eller reglerats i avtal.

Atertagande av dverférda
uppgifter.

Statsmakterna bor i speciallagarna klargora att statliga
myndigheter som en del av sitt systemansvar ska tillampa be-
stammelser om atertagande, om den uppfoljning, kontroll m.m.
som sker visar att de krav som stéllts som grund for 6verforing

inte uppfylls.

Tre modeller

Kriterierna ér tinkta att anvdndas som byggstenar for modeller
for en asymmetrisk uppgiftsfordelning. Vi foreslar tre modeller
for en asymmetrisk uppgiftsfordelning. Tva av dessa, modellen
med villkorat huvudmannaskap och den utOkande modellen,
tillimpas 1 princip redan i dag, medan den tredje modellen med
entreprenad inte tillampas i dag.

Entreprenadmodellen

Entreprenadmodellen innebér att kommunen anlitas for att utfora
en uppgift som annars skulle ha utforts av en statlig myndighet.
Utmaérkande for modellen &r att det politiska, réttsliga och finan-
siella ansvaret for uppgiftens genomforande ligger kvar pd den
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statliga myndigheten samt att respektive parters ansvar och befo-
genheter, inklusive finansieringen, faststills genom ett avtal.

Modellen bedoms ldmpa sig bist for verksamheter som domine-
ras av slutprestationer i form av individuella beslut (t.ex. tillsyn
eller tillstandsgivning). Modellen dr ocksa sérskilt lamplig att an-
vianda nér staten har langtgdende krav pd hur verksamheten ska
genomforas, t.ex. krav pé servicenivaer (kotider, handlaggnings-
tider, avgiftsnivaer m.m.). Vérden som likvardighet och ratts-
sdkerhet har stor tyngd. Detta innebér samtidigt att andra varden,
som lokaldemokratiskt inflytande eller anpassning till lokala
forutsattningar och behov inte ar prioriterade.

Modellen med villkorat huvudmannaskap

Modellen med villkorat huvudmannaskap innebéar att kommunen
tar over det politiska, rittsliga och finansiella ansvaret for en
uppgift som annars skulle ha utforts av en statlig myndighet.
Overforandet bygger pa att det i regleringen av den aktuella verk-
samheten stadgats att en sddan overforing far ske samt vilka vill-
kor som giller vid och efter en eventuell 6verféring (avseende
exempelvis skyldigheter, befogenheter och former for finansie-
ring). Det villkorliga ligger i detta fall i att bada parterna méaste
vara Overens for att overforandet ska kunna ske och att parterna
dérefter, var och en for sig, har mgjlighet att begéra att dver-
forandet upphévs.

Den hidr modellen bedoms ldmpa sig bést for statliga verksam-
heter som domineras av slutprestationer i form av individuella
beslut (t.ex. tillsyn eller tillstandsgivning). Effektivitetsvarden
stdr 1 centrum 1 modellen och den ar darfor lamplig att anvdnda
nir statsmakterna ser effektivitetsvinster i1 att vissa kommuner
Overtar ansvaret for en uppgift frin en statlig myndighet.

Den utékande modellen

Den uttkande modellen innebar att kommunen forbinder sig att
utfora olika uppgifter med en inriktning eller 1 en omfattning som
inte direkt foljer av gillande reglering. De olika parternas ansvar
och befogenheter samt finansieringen av insatserna faststélls
genom ett avtal.
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Modellen ldmpar sig béast for verksamheter som domineras av
slutprestationer i form av individuella tjanster (t.ex. stod till vissa
grupper av kommuninvanare).
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1 Inledning

1.1 Uppdraget till Statskontoret

Statskontoret fick den 26 april 2006 1 uppdrag frin Finansdepar-
tementet att

1. gora en kartliggning av nuvarande bestimmelser kring over-
latelse av uppgifter fran stat till kommun och av tillimpningen
av bestimmelserna. I kartliggningen ska en redogorelse for
motiven bakom dessa bestimmelser ingd. I denna del avser
uppdraget 1 forsta hand tillsynsomrddet, men bor dven omfatta
andra verksamheter.

2. utifrdn kartldggningen analysera vissa frdgor som behover
16sas vid Overlatelse av uppgifter fran statlig myndighet till
kommun, landsting eller kommunalforbund.

Kartldggningen ska mynna ut i ett antal modeller med forslag pé
16sningar pé olika frdgor som uppkommer vid overlatelse av upp-
gifter fran stat till kommuner. Uppdraget ska redovisas till
Finansdepartementet i en rapport senast den 1 december 2006.
Uppdraget i sin helhet aterfinns i bilaga 1.

En projektgrupp bestdende av Rickard Broddvall (projektledare),
Johan Lantto (t.o.m. 2006-07-11), Anita Bashar Aréen och Leif
Lundberg (fr.o.m. 2006-10-01) bildades vid Statskontoret, enhet-
en for vard, skola och omsorg. Ida Knudsen, praktikant frdn Upp-
sala universitet, har ingatt 1 projektgruppen fr.o.m. 2006-08-29.

1.2 Metod och avgransningar

Vért uppdrag bestir av tvd huvudsakliga delar som behandlats
parallellt. Den ena delen ar en kartliggning av nuvarande be-
staimmelser for Overforing av statliga uppgifter till eller frin kom-
muner, motiven bakom dessa bestimmelser samt tillimpningen
av bestimmelserna. Den andra delen ar en analys som, med ut-
gangspunkt 1 kartlaggningen, ska utmynna 1 forslag till ett antal
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principiella modeller for 6verforing av statliga uppgifter till eller
frdn kommuner.

Kartldggningen ar 1 huvudsak en litteraturstudie dér vi dels gjort
fordjupade studier av regleringen och dess forarbeten for respek-
tive verksamhet, dels gatt igenom relevanta utredningar, myndig-
hetsdokument och annan litteratur.

Nagot om begrepp

Centrala begrepp diskuteras 1 kapitel 2, 5 och 6. Det finns dock
anledning att redan hér sidga nagra ord om vissa begrepp. I de
regleringar som vi har undersokt anvédnds olika begrepp for att
beteckna att uppgifter kan overforas fran stat till kommuner. Det

29 29

kan t.ex. std “meddela tillstind att inrétta”, ’ta over”, “flytta

99 992

over”, “Overlata”, delegera” eller ”fora Gver”.

Ofta citerar vi de relevanta paragraferna i regleringarna, men néir
vi sjdlva beskriver vad som hinder har vi valt att anvédnda oss av
begreppet 6verforing eftersom vi ser det som ett relativt neutralt
begrepp. Overforing syftar pa overforing fran stat till kommuner,
men ocksa fran kommuner till stat i de fall som lagstadgade kom-
munala uppgifter kan foras till staten (som inom livsmedels-
kontroll och djurskyddskontroll). Nér staten utnyttjar mojligheten
att ta tillbaka sddana uppgifter talar vi om atertagande.

Vi undersoker ett antal tillsynsuppgifter 1 uppdraget, exempelvis
miljotillsyn och solarietillsyn. Inom livsmedelskontroll och djur-
skyddskontroll talar man dock sedan 1 juli 2006 i stillet om kon-
troll och kontrollmyndighet. Av det skilet anvander vi ocksa
dessa begrepp inom livsmedels- och djurskyddsomradena.

Avgransningar

Vi kan konstatera att de uppgifter som kan 6verforas oftast utgor
en liten andel av uppgifterna inom de aktuella verksamhetsomra-
dena.

Inom miljdomradet har t.ex. staten (Naturvardsverket, lansstyrel-
ser m.m.) och kommuner ett antal aligganden enligt miljobalken.
Dérutover finns nagra uppgifter som kan oOverldtas frén staten
(lansstyrelserna) till kommuner och det dr dessa uppgifter som
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vart uppdrag avser. Liknande exempel finns inom livsmedelskon-
trollen. Dir har kommunerna tillsynsansvar for huvuddelen av
tillsynsobjekten och det ér tillsynsansvaret for ett fatal storre an-
laggningar som kan Overlatas. Var avgransning bestar sdledes 1
att vi ger en oversiktlig bild av ansvarsfordelningen inom milj6-
omradet, livsmedelsomradet osv., men ndrmare beskriver och
analyserar de uppgifter som kan overforas.

Viér tolkning av uppdraget ér att vi 1 forsta hand ska undersdka de
nu gillande bestimmelserna, vilket innebédr en avgriansning till
den senaste tiodrsperioden. Eftersom vi samtidigt ska undersoka
motiven till bestimmelserna, har det varit nddvéindigt for oss att i
vissa fall studera relevanta utredningar och propositioner frén
1960-talet och framat.

Val av verksamheter och inriktning

De elva verksamheter som vi undersoker har valts ut tillsammans
med uppdragsgivaren. Ambitionen har varit att vi i huvudsak ska
undersoka tillsynsverksamheter, men dven andra verksamheter
dér andra l16sningar dn 6verforing har valts.

Efter dialog med uppdragsgivaren har vi gjort beddmningen att
uppdraget inte syftar till att gora heltickande beskrivningar och
analyser av ett antal kommunala verksamheter. Det primira syf-
tet dr snarare att skapa verktyg 1 form av begrepp, principer och
modeller for dverforing av statliga uppgifter till eller fran kom-
muner.

Dialoger med uppdragsgivaren har ocksa tydliggjort att vart upp-
drag inte handlar om att undersoka ifall 6verforda uppgifter ut-
fors bra eller daligt, eller om de aktuella bestimmelserna om
overforing ar ldmpliga eller inte. Detta &r, enligt var bedomning,
politiska fragor. Dock kommer véra resonemang om framtida
modeller for overforing av uppgifter att indirekt belysa eventu-
ella brister som vi tycker oss kunna se.

Bestammelser om overforing av uppgifter finns 1 speciallagar
som innehéller pdbud om kommuners handlande, dvs. pabud om
vad de ska astadkomma gentemot medborgarna inom vissa verk-
samheter. Sddana speciallagar med tillhdrande forordningar och
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myndighetsforeskrifter dr verksamhetsanknutna och generellt till-
lampliga for alla kommuner. Speciallagar som vi undersoker 1 det
hir uppdraget dr bl.a. miljobalken, livsmedelslagen och djur-
skyddslagen.

Déremot undersoker vi inte annan reglering som berér kommu-
ner, exempelvis arbetsrittsregler, arbetsmiljoregler och skatte-
regler. Vi undersoker inte heller reglering av statsbidrag som kan,
men inte maste, sokas av kommunerna.

Intervjuer och kontakter

V1 har gjort intervjuer och telefonintervjuer med ett 30-tal fore-
tradare for berorda departement, centrala myndigheter, lidnsstyrel-
ser och Sveriges Kommuner och Landsting. Syftet med intervju-
erna och kontakterna har varit att dels skaffa kompletterande
kunskaper, dels stimma av iakttagelser som vi gjort.

Vid intervjuerna har en frageguide anvints som utgdngspunkt (se
bilaga 2). En komprimerad variant av frageguiden har anvénts for
att via e-post gora forfragningar till samtliga 21 ldnsstyrelser an-
gaende strandskyddsdispenser och miljétillsyn. Svar har inkom-
mit frdn 15 lansstyrelser om strandskydd och tolv ldnsstyrelser
om miljotillsyn.

Under arbetets ging har vi haft fyra avstimningsmoten med upp-
dragsgivaren (Finansdepartementet). 1 enlighet med uppdraget
har vi ocksa presenterat vért arbete vid ett mote med Ansvars-
kommitténs sekretariat. Darutdver har vi haft ett avstimnings-
mote med Kommunala kompetensutredningen (Fi 2006:04).

Kvalitetssakring

Vi har valt att sdkra kvaliteten i1 faktaunderlaget pa flera sitt.
Samtliga intervjupersoner har haft mgjlighet att ldsa vara minnes-
anteckningar frin intervjuer och flertalet har lamnat faktaméssiga
synpunkter. Flertalet intervjupersoner har ocksd ldst och kom-
menterat de bilagor vi skrivit om varje verksamhet. Darutdver
har vi haft flera samtal med Hakan Torngren, seniorkonsult vid
avdelningen for juridik pad Sveriges Kommuner och Landsting,
som ocksa har l4st och 1dmnat synpunkter pé ett komplett utkast.
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Enligt vért uppdrag ska vi foresld ett antal modeller for over-
foring av statliga uppgifter till eller frin kommuner. Detta forut-
sétter en begreppsapparat samt en problematisering av vissa be-
grepp (bl.a. delegation). Vi har darfor anlitat docent Olle Lundin,
juridiska institutionen vid Uppsala universitet, for att skriva en
problematiserande promemoria om bl.a. begreppet delegation 1
forhallande till de dverforingar av uppgifter som ingér 1 var kart-
laggning. Promemorian aterfinns 1 bilaga 14.

1.3 Rapportens disposition

Efter det inledande kapitel 1 beskriver vi i kapitel 2 6versiktligt
de forvaltningsrittsliga utgdngspunkterna for relationen mellan
stat och kommuner samt aterger kortfattat resonemang om verk-
samheters karaktir fran véra tidigare uppdrag 4t Ansvarskom-
mittén.

I kapitel 3 aterger vi de centrala delarna av var kartldggning med
avsnitt for varje verksamhet. Underlaget till kapitel 3 finns 1 bi-
lagorna 3—13. Bilagorna kan laddas ner i ett separat dokument
fran Statskontorets hemsida (www.statskontoret.se).

Darefter, 1 kapitel 4, jimfor vi bestimmelserna om dverforing for
att identifiera likheter och skillnader mellan verksamheterna. I
kapitel 5 f6r vi problematiserande resonemang om Kkriterier och
bedomningsgrunder for en asymmetrisk uppgiftsfordelning. Dér-
efter, i kapitel 6, foreslar vi tre modeller.
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2 Utgangspunkter och begrepp

I kapitel 2 beskriver vi Oversiktligt de forvaltningsrittsliga ut-
gangspunkterna for relationen mellan stat och kommuner. Vi
menar att ldsaren bor ha dessa utgdngspunkter med sig infor véra
resonemang senare i1 rapporten. Dédrefter aterger vi kort resone-
mang om hur verksamheters karaktir kan beskrivas, frin véra
tidigare uppdrag 4t Ansvarskommittén (Fi 2003:02).

2.1 Forvaltningsrattsliga utgangspunkter

Nagra centrala forvaltningsrattsliga begrepp

Olika former av rattsregler

En av de centrala komponenterna i den offentliga makten ar ritt-
en att besluta om lagar och andra foreskrifter (normgivnings-
makten). Med normgivningsmakten avses ritten att besluta om
rattsregler, dvs. sddana regler som ar bindande for enskilda och
myndigheter och som géller generellt.

Dessa regler kallas i regeringsformen for foreskrifter. Ett annat, i
forvaltningsrattsliga sammanhang, vanligt begrepp ér forfattning.
Forfattningar inbegriper lagar, forordningar och andra réttsregler
som i 8 kap. regeringsformen betecknas som foreskrifter.’ I for-
fattningstext anvénds ibland dven ordet bestammelser, som da
har samma betydelse som foreskrifter. Det dr inte heller ovanligt
att uttrycken bindande respektive icke bindande regler anvinds.
Med en bindande regel avses samma sak som med en foreskrift.

Allmanna rad ir en beteckning for generella rekommendationer
om tilldmpningen av en forfattning som anger hur nigon kan
eller bor handla i ett visst hidnseende. Allménna rad é&r till skill-
nad mot foreskrifter inte bindande. Av vér tidigare redovisade
definition foljer att ett allmint rdd varken &r en réttsregel, en
forfattning eller en bestimmelse. Allmédnna rdd kan dven kallas
for icke bindande regler.

3 Lagen (1976:633) om kungdrande av lagar och andra forfattningar.
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Lag (eller balk) dr namnet pa foreskrifter beslutade av riksdagen.
Foreskrift beslutad av regeringen bendamns férordning. For myn-
digheternas foreskrifter finns ingen formellt fastslagen beteck-
ning. Det finns dock krav pa att foreskrifter utfirdade av myndig-
heter ska ha en rubrik som innehéller ordet foreskrift”. For att
sarskilja myndigheternas foreskrifter fran lagar och forordningar
kan myndigheternas rattsregler kallas for myndighetsforeskrifter.

Delegation och subdelegation enligt regeringsformen

Det utmirkande for den offentliga normgivningen &r att den har
karaktdren av ensidiga diktat, vilkas giltighet inte 4r beroende av
adressaternas godkdnnande. Denna makt tillkommer i grunden
riksdagen, vilket innebér att all offentlig normgivning antingen
maste beslutas av riksdagen sjélv eller ha stod 1 ett bemyndig-
ande fran riksdagen.’

I regeringsformen finns utforliga regler for hur normgivnings-
makt kan fordelas mellan frimst riksdagen och regeringen. Av
sarskild betydelse 1 detta sammanhang ir att regeringsformen
dven medger att normgivningsmakt 1 vissa fall kan Gverlatas at
kommuner. Det som &syftas 4r kommunalrittsliga foreskrifter.’

Riksdagen kan (genom delegation) bemyndiga regeringen att
meddela foreskrifter i ett visst &mne, men ocksa medge att rege-
ringen (genom subdelegation) overlater at antingen forvaltnings-
myndighet eller kommun att meddela bestimmelser 1 d@mnet.
Detta innebér att antingen beslutar regeringen genom att utfarda
en forordning, eller s beslutar statliga myndigheter genom en
myndighetsforeskrift.®

Vid subdelegation ar det, enligt forarbetena, meningen att bara en
del av normgivningskompetensen som regeringen erhéllit av riks-
dagen ska ldmnas vidare. Det normala &r alltsd att regeringen,
med stod av riksdagens bemyndigande, beslutar om en forord-

* Stromberg (1999), s. 53. Det bor pétalas att forutom riksdagen dr EU en regel-
givare med befogenheter att besluta om sddana bindande regler inom vissa om-
raden.

°RF 8 kap. 9 §, 2 st. och 8 kap. 11 §.

% Regeringens beslut om subdelegation sker normalt genom férordning, men enligt
8 kap. 11 § RF finns inga uttryckliga krav om det.
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ning som innehaller huvuddragen av den avsedda regleringen och
som samtidigt uppdrar at en forvaltningsmyndighet eller en kom-
mun att meddela ytterligare detaljforeskrifter.

Det dr viktigt att notera att mgjligheten till subdelegation ar bero-
ende av riksdagens medgivande 1 samband med ett bemyndig-
ande till regeringen. Regeringsformen tilldter dock inte delega-
tion direkt fran riksdagen till forvaltningsmyndigheter eller kom-
muner. Motivet till denna ordning é&r, enligt forarbetena, att den
mest rationella funktionsférdelningen ar att forvaltningsmyndig-
heter far sina uppdrag av regeringen.’

Det faktum att riksdagen delegerar delar av sin normgivnings-
kompetens till regeringen (och via subdelegation vidare till stat-
liga myndigheter eller kommuner), betyder dock inte att riksdag-
en avsdger sig sin normgivande kompetens. Enligt 8 kap. 14 §
regeringsformen har riksdagen alltid kvar sin mojlighet att ge
foreskrifter pa omradet.®

Nar det giller den kommunala sjilvstyrelsen ar utgangspunkten i
regeringsformen att det dr de folkvalda representanterna i full-
maiktige som ska fatta de for kommunen visentliga besluten. Det
finns sdledes en konstitutionell begransning av mojligheterna att
overlata uppgifter fran fullmaiktige till ndmnder och andra organ.

Regeringsformen slar dven fast att de kommunala ndmnderna 1
vissa fall har en egen beslutanderitt som fullméktige inte kan ta
over.’ Detta giller bl.a. ndr nimnden upptriader som forvaltnings-
myndighet, dvs. 1 huvudsak niar den kommunala nimnden med
stod av en speciallagstiftning fattar beslut som avser myndighets-
utovning mot enskild (t.ex. beslut om sanktioner efter tillsyn eller
beslut vid forrittningar). Vi dterkommer nedan till reglerna for
beslutsfattande, delegation och verkstéillighet i kommuner och
landsting.

"RF 8 kap. 7-11 §§, Stromberg (1999), s. 116 f.
¥ Hook (2000), s. 70, 73 f.
’RF 11 kap. 7 §.
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Regeringsformens regler om den kommunala
sjalvstyrelsen

I den fGrsta paragrafen i regeringsformen sigs bl.a. att all offent-
lig makt i Sverige utgér frin folket och att denna makt ska utévas
under lagarna. Vidare sdgs att den svenska folkstyrelsen forverk-
ligas genom ett representativt och parlamentariskt statsskick och
genom kommunal sjélvstyrelse. I samma kapitel fastslds att i
riket finns primdrkommuner och landstingskommuner. Hir anges
dven att beslutanderdtten 1 kommunen utdvas av en vald forsam-
ling och att kommunerna har ritt att ta ut skatt for skotseln av
sina uppgifter. "

For den offentliga forvaltningen finns statliga och kommunala
forvaltningsmyndigheter. Domstolar samt forvaltningsmyndig-
heter och andra som fullgor uppgifter inom den offentliga for-
valtningen ska 1 sin verksamhet beakta allas likhet infor lagen
samt jakttaga saklighet och opartiskhet.''

Kommunernas befogenheter och éligganden ska bestdmmas
genom lag. Forvaltningsuppgifter ska kunna anfortros at kom-
munerna.

Den kommunala allmanna kompetensen enligt
kommunallagen

I kommunallagen regleras bl.a. kommunens allménna kompetens.
I den aktuella paragrafen sigs att kommuner och landsting sjélva
fdr ha hand om sidana angeldgenheter av allmént intresse som
har anknytning till kommunens eller landstingets omréde eller
deras medlemmar och som inte ska handhas enbart av staten, en
annan kommun, ett annat landsting eller ndgon annan. "

I samma kapitel dterfinns den s.k. kommunala likstillighets-
principen, uttryckt pa foljande sétt: “Kommuner och landsting
skall behandla sina medlemmar lika, om det inte finns sakliga
skal for nagot annat.” 1 kapitlet anges ocksé att det finns sir-

'"RF 1 kap. 1 och 7 §§.

""'RF 1 kap. 8-9 §§.

'2RF 8 kap. 5 § och 11 kap. 6 §.
P KL 2 kap. 1§.
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skilda foreskrifter om kommunernas och landstingens befogen-
heter och skyldigheter pa vissa omraden."

Beslutanderéatt och delegation enligt kommunallagen

I kommunallagen stadgas att fullmiktige beslutar 1 drenden av
principiell beskaffenhet eller annars av storre vikt. I samma para-
graf exemplifieras, i atta punkter, frigor som maste avgoras av
fullmiktige. Dessa frdgor avser beslut om:

e mal och riktlinjer for verksamheten,

e budget, skatt och andra viktigare ekonomiska fragor,

e namndernas organisation och verksamhetsformer,

e val av ledaméter och ersittare 1 nimnder och beredningar,
e val av revisorer och revisorserséttare,

e grunderna for ekonomiska férmaner till fortroendevalda,
e darsredovisning och ansvarsfrihet, samt

o folkomréstningar i kommuner och landsting. "

I samma kapitel anges att fullméktige far uppdra at en nimnd att
1 fullmaktiges stille besluta i ett visst drende eller en viss grupp
av drenden. Detta giller dock inte de typer av drenden som
ndmnts ovan eller andra drenden som enligt lag eller annan for-
fattning ska avgoras av fullmiktige. Delegering av beslutanderétt
fran fullméktige till nimnder ar saledes mojlig, men far inte avse
drenden som bedoms vara av principiell beskaffenhet eller annars
av storre vikt. '

Ett par paragrafer behandlar nimndernas uppgifter. Av dessa
paragrafer framgar att nimnderna ska besluta 1 frigor som ror
forvaltning, frdgor som de enligt lag eller annan forfattning ska
handha, samt fragor som fullmiktige delegerat till dem. Namn-
derna ska ocksé bereda fullméktiges drenden och ansvara for att
fullméktiges beslut verkstdlls. Av detta foljer att nimnden dven
har rétt att fatta beslut i berednings- och verkstillighetsfragor.
Némnderna &r skyldiga att redovisa till fullmiktige hur de full-

"KL 2 kap. 2 och 4 §§.
KL 3 kap. 9 §.
"KL 3 kap. 10 §.
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gjort det uppdrag som delegerats till dem. I detta ingér att infor-
mera fullméktige om hur nimnderna utnyttjat delegeringen av
beslutanderdtten. Hur denna aterrapportering ska ske regleras
dock inte i lagen."”

En ndmnd far uppdra 4t ett utskott, 4t en ledamot eller erséttare
eller 4t en anstilld hos kommunen eller landstinget att besluta pa
ndmndens vignar i ett visst drende eller en viss grupp av drenden.
Med utskott avses ett organ bestdende av fortroendevalda utsedda
av ndmnden bland dess egna ledamoéter och erséttare. Namndens
beslutanderitt far dock inte delegeras i exempelvis drenden som
avser verksamhetens maél, inriktning, omfattning eller kvalitet
eller 1 drenden som rér myndighetsutdvning mot enskilda, om de
ar av principiell beskaffenhet eller annars av storre vikt.'®

I samma kapitel behandlas dven ndmndens mdjligheter till
vidaredelegering. Om en ndmnd uppdragit it en forvaltningschef
inom ndmndens verksamhetsomrade att fatta beslut, far nimnden
overlata &t forvaltningschefen att 1 sin tur uppdra at en annan an-
stidlld inom kommunen eller landstinget att besluta 1 stillet. Sa-
dana beslut ska anmalas till forvaltningschefen."

Begreppet myndighetsutévning mot enskild

En viktig del av kommunernas verksamhet &r att fatta olika typer
av beslut rorande enskilda personer eller organisationer. I detta
sammanhang anvinds ofta begreppet myndighetsutdvning mot
enskild. Négon entydig definition av detta begrepp finns inte,
men 1 den tidigare forvaltningslagen anvéndes foljande defini-
tion: “utdvning av befogenhet att for enskild bestimma om for-
man, réattighet, skyldighet, disciplinar bestraffning eller annat
jamforbart forhallande”.

Gemensamt for all myndighetsutdvning &r att det handlar om be-
slut eller andra dtgédrder som é&r uttryck for samhéllets maktbefo-
genheter 1 forhdllande till medborgarna. Diarmed inte sagt att all
myndighetsutdvning innebér forpliktelser for den enskilde. Som

"KL 3 kap. 13-15 §§.
" KL 6 kap. 33-34 §8.
KL 6 kap. 37 §.
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framgétt ovan kan myndighetsutdvning lika girna avse gynnande
beslut. Avtal och Overenskommelser samt drenden som bara
géller rd4d och upplysningar faller ddremot utanfér myndighets-
utovning. Kommunal myndighetsutovning forekommer framst
inom det speciallagsreglerade omradet.”

Tilldggas kan att det enligt regeringsformen ar forbjudet for full-
maktige att bestimma hur en ndmnd 1 ett sérskilt fall ska besluta 1
ett &rende som ror myndighetsutovning mot enskilda. Fullmak-
tige far inte heller i ett sddant drende besluta i nimndens stille.?'
Den kommunala revisionen har normalt inte heller mandat att
granska drenden som avser myndighetsutdvning.

Rent forberedande, verkstallande beslut samt faktiskt
handlande

I detta sammanhang finns det behov av att siga nadgra ord om vad
som i kommunalritten avses med begreppen rent forberedande
beslut, verkstallande beslut och faktiskt handlande.

Det dr de anstillda (tjansteménnen) som utfor flertalet uppgifter
inom den kommunala organisationen. I en del av dessa fall ar det
klart att den anstillde fattar beslut pd delegering, men i manga
fall ar situationen mer oklar. Nér en ldrare undervisar, en lidkare
opererar, en vaktmaistare byter ett 1as eller en kommunalarbetare
klipper en grasmatta sa dr det inte att betrakta som ett besluts-
fattande 1 kommunalrittens mening. I stillet talar man har om
faktiskt handlande, till skillnad mot beslut. Detta faktiska hand-
lande kréver inte ndgon uttrycklig delegation.

I vissa fall ar detta faktiska handlande ocksa forknippat med be-
slutsfattande. Det ror sig di ofta om beslut av rent verkstéllande
natur, dvs. beslut dir utrymmet f6r den anstilldes egna bedom-
ningar &r litet eller obefintligt. Praxis 1 kommunalritten &r att an-
stdllda anses ha befogenhet att fatta beslut 1 sddana frigor utan att
ha en uttrycklig delegation for detta. Denna ritt grundas ofta pé
niamndens egna instruktioner eller befattningsbeskrivningar.

2 Marcusson (1989), s. 171, 179 ff, 227, 235, 240.
*' RF 11 kap. 7 §.
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Vad som sagts ovan kan exemplifieras med vad som anfors i for-
arbetena till 1991 &rs kommunallag, om anstélldas rétt att vidta
rent forberedande eller verkstillande atgérder:

| den kommunala férvaltningen vidtas ... en mangd atgarder
som inte kan anses som beslut i lagens mening. Man talar om
rent forberedande eller rent verkstallande atgarder. Nagra
klassiska exempel pa rent verkstallande atgarder ar avgiftsdebi-
tering enligt en faststalld taxa och tilldelning av daghemsplats
enligt en klar turordningsprincip. Det far alltsa inte finnas ut-
rymme for sjalvstandiga bedomningar. Sadan verksamhet an-
kommer normalt pa de anstallda. Ratten for de anstallda att vidta
sadana atgarder grundas inte pa delegering. Den foljer i stallet
av den arbetsfordelning mellan de fortroendevalda och de an-
stallda som maste finnas for att den kommunala verksamheten
skall kunna fungera”.*

Vi kan sdledes konstatera att fran kommunalrittslig synpunkt kan
de uppgifter som anstillda utfor delas in 1 tre kategorier:

e faktiskt handlande,
e rent verkstéllande och forberedande uppgifter, samt
e beslut pd delegation.

2.2 Hur kan man beskriva verksamheters
karaktar?

Statskontoret har tidigare haft flera uppdrag fran Ansvarskom-
mittén, om statlig styrning av kommunal verksamhet. I dessa
uppdrag har vi ocksa utvecklat begrepp for att beskriva verksam-
heters karaktdr, utifrdn vilka typer av slutprestationer som é&r
mest framtrddande. Eftersom vi menar att verksamheters karaktér
ar en viktig faktor i samband med Overforing av uppgifter fran
stat till kommuner, aterger vi nedan kort de begrepp som ut-
vecklats i véra tidigare utredningar.”

2 Prop. 1990/91:117, s. 204.
» Mer information finns i Statskontoret (2003:26), Statskontoret (2005:2) och
Statskontoret (2005:28).
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Kommunala slutprestationer och styrning

Det som kommunerna 1 reglering (speciallagar) &laggs att astad-
komma gentemot medborgarna kallar vi kommunala slutpresta-
tioner. Typen av slutprestationer speglar verksamheters olika
karaktdr. Vi har valt att formulera tva typer av slutprestationer;
tjanster och beslut.

Exempel pé slutprestationer som vi valt att kalla beslut ar: beslut
om bygglov, foreskrifter om att vissa djur inte far héllas utan till-
stdnd, tillstand for installation av virmepumpar, tillstdnd att ut-
nyttja en grundvattentékt, godkdnnande av vissa lokaler for livs-
medelshantering, foreskrifter om avfallssortering samt faststél-
lande av en renhdllningsordning eller en lokal ordningsstadga.
Inom dessa omraden moter medborgarna kommunen 1 dess egen-
skap av myndighet. Tillsyn &r, som vi ser det, en process for att
samla in underlag och gora bedomningar. Slutprestationer inom
tillsyn ar dé de beslut som fattas, t.ex. om sanktioner.

Som tjanster riknas exempelvis skola, barnomsorg, dldreomsorg,
hilso- och sjukvérd, renhdllning, kollektivtrafik, byggande och
underhdll av parker, gator och végar, drift och underhall av
bibliotek, museer, teatrar samt idrotts- och friluftsanlédggningar.
Eller, annorlunda uttryckt, en stor del av den verksamhet som
kommuner och landsting har att svara {for. Det finns anledning att
understryka att dven nér slutprestationen utgor en individuell
tjanst ingér ofta beslut som innebir myndighetsutovning mot en-
skilda. Skillnaden ar att 1 dessa fall ar beslutet, frin kommunens
perspektiv, en delprestation (ett medel) och inte en slutprestation
(ett mal).

Vi skiljer mellan individuella respektive kollektiva tjanster och
beslut. Individuella slutprestationer &r tjanster eller beslut som
viander sig till enskilda medborgare eller till klart urskiljbara
grupper av medborgare i kommunen eller landstinget. Kollektiva
slutprestationer vinder sig ddremot till alla som bor och vistas 1
kommunen.

Med denna definition ar t.ex. utbildning, sjukvérd och éaldre-

omsorg individuella tjanster, medan beslut om bygglov eller till-
stand att grdva en brunn dr exempel pa individuella beslut.

27



Kollektiva tjanster ar exempelvis avloppshantering, renhallning,
kollektivtrafik eller drift och underhall av bibliotek, museer,
teatrar, gator, vagar och parker. Kollektiva beslut kan vara beslut
om foreskrifter som forbjuder t.ex. alkoholfortaring pa allménna
platser, gatumusik eller tomgéngskorning.”*

* Mer information finns i Statskontoret (2003:26), Statskontoret (pm 2004:129)
och Statskontoret (2005:2).

28



3 Overforing av uppgifter

I det har kapitlet ger vi ldsaren en bild av hur bestdimmelserna om
overforing ser ut inom olika verksamheter, vilka motiv som
ligger bakom varfor bestimmelserna ser ut som de gor, hur van-
ligt det ar att uppgifter 6verfors till kommuner samt hur statliga
myndigheter foljer upp och kontrollerar overforda uppgifter.
Underlaget for kapitlet aterfinns i bilagorna 3—13.

Enligt var bedomning sker ingen overforing av statliga uppgifter
till kommuner nédr det giller flyktingmottagande (avsnitt 3.8),
kommunala insatser mot ungdomsarbetsloshet (avsnitt 3.9), sam-
tjanst vid medborgarkontor (avsnitt 3.10) och rehabiliterings-
insatser 1 samordningsforbund (avsnitt 3.11). Vi har dnda valt att
anvianda samma rubriker som 1 dvriga avsnitt, for att underlatta
jamforelser mellan verksamheterna.

3.1 Kommunal lantmaterimyndighet

Overforing av uppgifter

Enligt 1 § lagen (1995:1393) om kommunal lantméterimyndighet
far regeringen “meddela tillstand for en kommun att inratta en
kommunal lantmaterimyndighet och att svara fér verksamheten
vid myndigheten”. En kommunal lantmiterimyndighet hand-
lagger drenden om fastighetsbildning, fastighetsbestimning och
fastighetsregistrering. 1 2 § anges villkor som méste vara upp-
fyllda for att tillstind ska beviljas. For ndrvarande har 38 av de
storsta kommunerna egna lantméaterimyndigheter.

Beslutsfattande om dverforing

Som framgar av 3 § kan en kommun gora en utredning och dér-
efter ans6ka hos Lantmiteriverket om att fé inrdtta en kommunal
lantméaterimyndighet. Lantméteriverket bifogar ett yttrande som
tillstyrker eller avstyrker ansdkan och skickar den till regeringen
for beslut. Regeringens beslut géller tills vidare. Vid inrédttande
av kommunala lantméterimyndigheter skrivs inga avtal.
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Ansvar som overfors

Ett beslut om att meddela tillstdnd f6r en kommunal lantmaéteri-
myndighet innebér, enligt uppgift, att en kommun Overtar hela
ansvaret for lantmaéteriverksamheten fran den statliga regionala
lantméterimyndigheten. Vissa typer av forrattningar (framfor allt
storre och sirskilt kompetenskridvande) far, enligt 5 § 1 lagen, inte
handldggas av en kommunal lantméterimyndighet.

Finansiering och Overklagande

Regeringens ambition dr att fastighetsbildningen ska finansieras
genom avgifter frdn berdrda sakéigare. Avgifterna och deras
dndaméal samt utformning regleras i forordningen (1995:1459)
om avgifter vid lantméteriforrattningar.

Lantmaéteriverket meddelar ocksd foreskrifter om avgifter for for-
rattningar. [ dessa foreskrifter (LMV FS 2004:4 m.fl.) anges bl.a.
avgiftens storlek. Enligt 14 § 1 forordningen om avgifter far kom-
munala lantméaterimyndigheter besluta om ligre avgifter dn de
som Lantméteriverket foreskriver.

Berorda sakdgare kan Gverklaga lantméterimyndighetens beslut.
Overklagande sker da till fastighetsdomstolen i ldnet, men skri-
velsen med Overklagande ska skickas till lantméterimyndigheten.

Motiv till mojligheten att 6verfora uppgifter

Mojligheten att 14ta kommunala myndigheter svara for forratt-
ningsuppgifter har funnits sedan borjan av 1970-talet. Ansvaret
for fastighetsbildning var d& delat; kommunala fastighetsbild-
ningsmyndigheter kunde t.ex. ansvara for titorter, medan statliga
motsvarigheter ansvarade for landsbygden. Med 1972 ars fastig-
hetsbildningslag gavs kommuner rétten att handha dessa verk-
samheter 1 egna fastighetsbildningsmyndigheter, efter forord-
nande av Kungl. Maj:t eller statlig myndighet. De huvudsakliga
motiven for att kommuner kunde dverta lantmiteriuppgifter var
att skapa forutsdttningar for en effektiv lantmaéteriorganisation
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och en utvecklad samverkan med andra organ inom samhélls-
planeringen.

En utredning konstaterade 1993 att samarbetet mellan stat och
kommuner forsvarats genom det delade ansvaret. Regeringen
framholl ocksé att rittssédkerhet skulle utgéra grunden for en ny
organisation. | forarbetena till lagen om kommunal lantmiteri-
myndighet skrev regeringen att de 0kande kraven péd snabbhet
och kostnadsbesparingar inom forréttningsverksamheten, kraver
en samordning mellan fastighetsbildning och kommunernas han-
tering av plan- och byggarenden.

Som en f6ljd av detta forordade regeringen en konstruktion dér
ansvaret for fastighetsbildning 1 princip vilar pé staten, men att en
kommun efter sdrskild ans6kan enligt bestimmelserna i lagen om
kommunal lantméterimyndighet kan tilldtas svara for fastighets-
bildningen inom kommunen, om vissa villkor uppfylls.

Statliga myndigheters ansvar efter 6verforing

Lantmateriverkets kontroll/uppfdljning

I bade forarbeten och lag (6 §) anges tydligt att Lantméiteriverket
utovar tillsyn Over de kommunala lantméterimyndigheterna.
Verket ska kontrollera att verksamheten bedrivs pa ett kompetent
och rittssikert sétt samt att villkoren for att bevilja tillstdnd 1 2 §
fortlopande uppfylls. Lantmateriverket ska ocksd genom réd och
anvisningar foresla atgirder som leder till att s blir fallet.

Lantmaiteriverket gor regelbundna inspektioner enligt en femars-
plan och samlar in statistik fran kommunerna. Enligt uppgift av-
sitter Lantmaéteriverket ungefar 0,5 &rsarbetskrafter for att gora
detta.

Mojligheter till atertagande

Enligt 8 § 1 lagen beslutar regeringen om &terkallelse av tillstdnd,
efter anmélan av Lantméteriverket. Tillstindet kan aterkallas om
’myndigheten i nagot vasentligt hanseende brister i myndighets-
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funktionen™. Det vanliga ar dock att Lantmaéteriverket dessfor-
innan ger rad till och samrdder med kommunen ifréga.

Mojligheten att dterkalla tillstdnd har hittills inte tillampats, men
tvd kommuner har anvint sig av mgjligheten 1 7 § att anmala till
Lantmaiteriverket att de inte ldngre vill fortsdtta med lantméteri-
verksamhet. Skdlen har varit for laga intdkter (frdn avgifter) be-
roende pé for fa drenden.

3.2 Solarietillsyn
Overforing av uppgifter

I 30 § stralskyddslagen (1988:220) faststills att “efter atagande
av en kommun far regeringen, eller den myndighet som rege-
ringen bestammer, 6verlata at den eller de kommunala namnder
som fullgér uppgifter inom milj6- och halsoskyddsomradet att i
ett visst avseende utdva tillsynen”.

Statens strilskyddsinstitut (SSI) dr den myndighet som ansvarar
for att gora strdlningens skadliga effekter s smé& som mojligt.
SSI:s uppdrag innefattar bl.a. utredningar, forskning, tillstands-
givning och inspektioner. Bestimmelser om Overlatelse av upp-
gift frén stat till kommuner finns dock bara nér det géller tillsyn
over vissa typer av solarier. Enligt Sveriges Kommuner och
Landsting dr det 7 000-8 000 solarier som ska inspekteras &r-
ligen. Nar mojligheten att dverfora tillsynsansvar till kommuner
infordes 1991 var det médnga kommuner som direkt pdtog sig
uppgiften. Sedan dess har antalet 6verflyttningar avtagit och dér-
efter stagnerat. I dag ansvarar 148 kommuner for tillsynen av
solarier.

Beslutsfattande om dverforing
Efter att en kommun forklarat sig villig att ta 6ver verksamheten
kan overforing av tillsynsuppgiften ske. Inga avtal eller liknande
skrivs, utan vid overlamnandet skickar SSI ut ett brev innehall-
ande de regler som kommunen ges befogenhet att tillimpa samt
information om tillsyn av solarier.
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Vid arsskiftet kommer dock strélskyddslagen att dndras. SSI
kommer inte ldngre att vara central ansvarig myndighet for over-
foringar, utan regeringen Overtar uppgiften att reglera eventuella
overforingar av tillsynen. Enligt 30 § 1 den nya stralskyddslagen
som trader i kraft den 1 januari 2007 far regeringen “meddela
foreskrifter om att den eller de kommunala namnder som fullgor
uppgifter inom miljo- och halsoskyddsomradet skall uttva till-
synen over efterlevnaden savitt avser solarieverksamhet som be-
drivs inom kommunen”. Den nya lagen kommer troligen att
behdva anpassas 1 efterhand till de EU-direktiv som héller pé att
utarbetas.

Ansvar som overfors

Enligt uppgift kan overféringens omfattning begransas. Vart in-
tryck ar dock att overforing innebér att kommunen Overtar allt
ansvar for tillsynen.

Det organ som utdvar tillsynen (dvs. antingen SSI eller kommun-
er) har enligt 32 och 34 §§ strilskyddslagen befogenhet att dlag-
ga verksamhet, som inte bedoms leva upp till foreskrivna regler
for solarieverksamhet, med forbud, forbud med vite och sjilv vid
behov atgdrda bristen.

Finansiering och Odverklagande

Finansieringen av kommunens tillsyn sker genom att verksam-
hetsutovaren ersétter kommunen 1 form av en avgift som ska
motsvara kommunens kostnader.

Vilket organ som ir besvérsinstans varierar beroende pa beslutets
art. 1 42 § stralskyddslagen sdgs att ’beslut i sarskilda fall enligt
denna lag far 6verklagas hos allman forvaltningsdomstol. Beslut
i fragor som avses i 27 § eller 30 § andra stycket overklagas
dock hos regeringen. Provningstillstand kravs vid éverklagande
till kammarratten.” 27 § och 30 § ror tillstind for kédrnteknisk
verksamhet respektive beslut om Overldtande av tillsynsuppgift
till kommun.
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Motiv till mojligheten att 6verfora uppgifter

SSI har inte mojlighet att inspektera alla solarier 1 landet utan gor
stickprovskontroller och inspektioner efter anmilningar om
brinnskador. Eftersom solarierna dr spridda over landet menar
SSI att tillsynen kan effektiviseras genom att kommuner ges be-
fogenhet att utova tillsyn Gver en viss typ av solarier. Eftersom
kommunen &r tillsynsmyndighet for solarieanliggningarna av-
seende hygienen anses det praktiskt att de dven tar over solarie-
tillsynen, dvs. tillsynen av om att ritt solarierér anvinds och av
om information till besokande sker pa ritt sétt.

I forarbetena till den nya stralskyddslagen podngteras behovet av
regelbunden tillsyn med hénsyn till 6kat antal fall av olika typer
av hudcancer och dess inverkan pd folkhdlsan. Kommunerna
anses ha forutséttningar for att utfora regelbundna kontroller av
solarier, medan SSI inte har tillrdckliga sddana resurser. De kom-
muner som har overtagit tillsynen har, enligt regeringen, positiva
erfarenheter av att samordna tillsyn av solarier och hygien.

Vidare konstateras att kommuner har bittre lokalkdnnedom &n
SSI. Dessutom upplever SSI att kommuners tillsyn fungerar vél.
Farre klagomal frdn allminheten inkommer fran de kommuner
som Overtagit ansvaret for solarietillsynen.

Statliga myndigheters ansvar efter 6verforing

Aven om SSI har ett vergripande ansvar for att bl.a. folja fragor
om UV-stralning, s& agerar myndigheten endast rddgivande och
informerande nér ansvaret for solarietillsyn overforts till kom-
muner.

Stralskyddsinstitutets kontroll/uppfdljning

Det framgar av forarbetena till strédlskyddslagen (SFS 1988:220)
att innan tillsynen 6verfors bor ’kommunens lamplighet, resurser
och kompetens i stralskyddsfragor bedémas”. Som tidigare
namnts sker dock ingen sddan kontroll innan dverldimnande av
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99 9.

solarietillsynen. Vad kommunens “ldmplighet”, “resurser” och
“kompetens” innebdr konkretiseras inte heller vidare.

SSI utovar ingen egen kontroll 6ver kommunens tillsyn eller de
solarier dér tillsynen dverflyttats. Kommunerna uppmuntras dock
att sjadlvmant rapportera in hur inspektionerna gér, hur ofta de ut-
fors samt hur verksamheterna skoter sig. Av dessa rapporter
framgar, enligt SSI, att ambitionsnivdn i kommunernas inspek-
tioner varierar. Vissa kommuner visar upp grundliga inspektion-
er, medan andra endast uppger sig ha informerat solarieverksam-
heterna om géllande regler.

Mojligheter till atertagande
SSI saknar sanktionsmdjligheter och det finns inte heller nagra
bestimmelser om atertagande 1 stralskyddslagen.

3.3 Miljotillsyn
Overforing av uppgifter

Tillsyn inom miljoomradet regleras 1 26 kap. miljobalken
(1998:808), 1 forordningen (1998:900) om tillsyn enligt miljo-
balken (tillsynsforordningen) och forordningen (1998:899) om
miljofarlig verksamhet och hilsoskydd. Enligt 26 kap. 3 § mil;j6-
balken utévas tillsynen av Naturvirdsverket, generalldkaren,
lansstyrelsen, andra statliga myndigheter och kommunerna 1 en-
lighet med vad regeringen bestimmer.

Regeringen far, enligt 26 kap. 3 § miljobalken, “fOreskriva att
den tillsynsmyndighet regeringen bestammer far overlata at en
kommun att i ett visst avseende utéva sadan tillsyn som annars
skulle skotas av en statlig tillsynsmyndighet, om kommunen har
gjort framstéallning om det”. Denna befogenhet géller dock inte
verksamhet som utdvas av Forsvarsmakten, Fortifikationsverket,
Forsvarets materielverk eller Forsvarets radioanstalt.

Enligt uppgift Overfors tillsynsansvaret for tillstindspliktiga
miljofarliga verksamheter oftare till kommuner, 4n tillsyn inom
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naturvardsomradet. Vi har av det skélet fokuserat oss pd till-
stdndspliktiga miljofarliga verksamheter néar vi har frdgat lins-
styrelserna om Gverforingar.”

Beslutsfattande om dverforing

Overforing av tillsynsansvar sker genom att linsstyrelsen (van-
ligen miljéskyddschef, 1 ndgot fall linsrad, ldnsstyrelsens styrelse
eller landshovding) fattar beslut, efter att kommunen gjort en
framstédllan om att fa overta ansvaret. Besluten géller tills vidare.
Det skrivs inga sérskilda avtal.

Enligt 10 § tillsynsforordningen &ar det linsstyrelsen som fér
overldta 4t en kommunal ndmnd att utdva operativ tillsyn. Det
géller da tillsynen over de drygt 20 verksamheter som 1 bilagan
till forordningen har beteckningen “O”, bl.a. naturvard och
skyddsomraden, tillstandspliktiga miljofarliga verksamheter,
vattenverksamheter och tikter.

Flera ldnsstyrelser hdanvisar till 11 § tillsynsférordningen, dér det
anges vilka kriterier som ldnsstyrelsen ska beakta vid dverforing-
ar. Dédrutdver anger nédgra lansstyrelser att kommunernas kompe-
tens och resurser ocksa ir kriterier som beaktas i viss man”.
Fragan om kommunstorlek hor, menar vissa lénsstyrelser, ocksa
dit eftersom storre kommuner ofta har mer resurser och battre
forutsattningar att tillhandahélla kompetens.

Enligt Naturvardsverkets allménna rdd (NFS 2001:3) bor den
kommun som vill dverta tillsyn, innan ansdkan sker, samrdda
med lansstyrelsen om &rendets handldggning, omfattningen pé
overlatelsen, innehallet 1 begidran och formerna for overltelsen.
Om en kommun gjort en sddan framstillning och om ldnsstyrel-
sen inte anser att tillsynen bor overldtas ska linsstyrelsen, enligt
26 kap. 4 § miljobalken, dverldmna drendet till regeringen for
avgorande, om kommunen begir det.

Ansvar som overfors
Som ndmns ovan blir kommuner tillsynsmyndigheter nér tillsyns-
uppgifter overfors till dem frén lansstyrelserna. Det betyder att

> Svar har inkommit fran tolv av 21 lansstyrelser, som omfattar 118 kommuner.
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kommuner 6vertar de befogenheter och dligganden som lanssty-
relsen annars har. Enligt 26 kap. 9-14 §§ miljobalken féar t.ex.
tillsynsmyndigheter meddela foreldgganden och forbud, som
ocksd fér forenas med vite.

En kommun far, enligt 26 kap. 7 §, miljobalken triffa avtal med
en annan kommun om att tillsynsuppgifter enligt miljobalken ska
skotas av den andra kommunen. Befogenheten att meddela beslut
1 drendet far dock inte dverlatas. Vidare far en kommun trédffa av-
tal med en annan kommun om att uppdra it anstédllda i den andra
kommunen att pd den forsta kommunens végnar besluta 1 vissa
drenden. Den bild vi har dr att kommunerna ofta dvertar tillsyns-
ansvar for B-verksamheter, medan lansstyrelsen behéller tillsyns-
ansvar for fler A-verksamheter.

Finansiering och Odverklagande

Enligt 27 kap. 1 § miljobalken far “regeringen eller den myndig-
het som regeringen bestammer meddela foreskrifter om avgift for
myndigheters kostnader for provning och tillsyn enligt denna
balk eller enligt foreskrifter som har meddelats med stod av balk-
en samt for provning och tillsyn med anledning av EG:s forord-
ningar inom denna balks tillampningsomrade”. Kommunfull-
miktige fir meddela foreskrifter om sidana avgifter néir det
géller en kommunal myndighets verksamhet.

Avgifter och principer for hur de ska debiteras regleras ocksé in-
giende 1 bl.a. forordningen (1998:940) om avgifter for provning
och tillsyn enligt miljobalken samt 1 avgiftsforordningen
(1992:191). Kommunen (kommunfullméktige) beslutar om av-
gifternas storlek.

Kommuners beslut 1 egenskap av tillsynsmyndighet kan Over-
klagas enligt 19 kap. 1 § miljobalken. Dér anges att kommunala
beslut overklagas hos ldnsstyrelsen, om inte annat sérskilt &r
foreskrivet. Tillsynsforordningen och forordningen om milj6-
farlig verksamhet och hilsoskydd, dir overforing av uppgifter
konkret regleras, hdnvisar ocksa till 19 kap. 1 § miljobalken. Var
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bedomning dr darfor att dverklagande av kommunala beslut sker
pa samma sitt, oavsett om det ror beslut 1 en lagstadgad kommu-
nal uppgift eller en uppgift som kommunen dvertagit fran staten.

Motiv till mdjligheten att 6verfora uppgifter

Tillsyn bestédr, enligt regeringen, av bade myndighetsutovande
verksamhet (tillsynen 6ver efterlevnaden av balken) och tillsyns-
myndigheternas forebyggande och stédjande uppgifter. Rege-
ringen betonar i forarbetena till miljobalken att de samlade myn-
dighetsresurserna maste fordelas och utnyttjas pa ett effektivt sétt
for att fAnga upp de mojliga rationaliseringsvinster som den sam-
ordnade lagstiftningen i miljobalken ger.

Tillsynsarbetet ska priaglas av hog kompetens och hogt stillda
krav pd rattssdkerhet och effektivitet samt inte minst en enhetlig
rattstillimpning. Tillsynsobjekten bor delas in 1 ”paket” dar kom-
munerna stegvis kan ta over tillsynen for fler objekt, 1 takt med
att kommunernas kompetens och resurser byggts ut.

Vidare skriver regeringen att ansvarsfordelningen maéste vara
tydlig nér det géller tillsynen pa central, regional och lokal niva.
Tillsynen bor, i storre utstrackning dn vad som géllde innan
balken infordes, utévas av kommunerna. Det ar “’rimligt att kom-
munens ansvar for miljon i den egna kommunen omfattar &ven
ratten och skyldigheten att utéva tillsyn”. Eftersom det finns en
mingd olika tillsynsobjekt inom tillsynen enligt miljobalken, for-
utsdtter regeringen att kompetens vid andra kommuner utnyttjas
for att tillsynen ska fullgoras pa ett effektivt sitt nir det géller
savil kvalitet som kostnader.

Regeringen betonar i1 forarbetena att de centrala myndigheterna
aktivt ska stodja de lokala och regionala myndigheterna och att
ingripanden ska ske om kommunen inte fullgdr sitt tillsyns-
ansvar. De centrala myndigheterna anses ocksé ha en viktig roll i
att samordna insamlandet av information till och frin de lokala
tillsynsmyndigheterna.

38



Vi har inte kunnat identifiera tydliga motiv utifran det underlag
vi samlat in fradn lansstyrelserna. Nagra lansstyrelser sdger sig
dock ha ambitionen att vara generdsa med att lata kommuner
overta tillsynsansvar.

Statliga myndigheters ansvar efter 6verforing

Enligt 13 § tillsynsférordningen har Naturvérdsverket det cen-
trala ansvaret for tillsynsvigledning vad géller miljobalkens till-
lampning, om ingen annan myndighet har tilldelats det ansvaret.
Som framgéar av 14 § miljobalken ansvarar lansstyrelsen for till-
synsvégledningen 1 linet, med undantag for den tillsyn som ut-
ovas av generalldkaren eller Skogsstyrelsen. Enligt 15 § ska de
myndigheter som enligt 13 och 14 §§ har ansvar for tillsynsvég-
ledning aktivt verka for samordning och samverkan vad galler
informationsforsdrjning inom respektive ansvarsomrade”.

Lansstyrelsernas kontroll/uppfdljning

Lansstyrelserna foljer upp den kommunala tillsynen genom bl.a.
tillsynsvégledning vid kommunbesok, som kan ske med nagra érs
intervall. Daremellan har ldnsstyrelser och kommuner tita kon-
takter i det l0pande arbetet. I ndgra fall uppges att kommunernas
tillsyn utvérderas.

Mojligheter till atertagande

Lansstyrelsen fér, enligt 26 kap. 4 § miljobalken, édterkalla till-
synen. Har ddremot regeringen beslutat om Overlételse ska rege-
ringen besluta om éterkallelse. I forarbetena till miljobalken skri-
ver regeringen att tillsynen bor aterkallas dels i de fall det visar
sig att kommunen inte fullgor sina tillsynsuppgifter pa ett noj-
aktigt satt, dels om &ndrade forhallanden, sdsom organisatoriska
forandringar inom kommunen, gor det olampligt att tillsyns-
ansvaret ligger pa kommunen”. Det sistnimnda syftar pd om
kommunen &ndrar sin ndmndorganisation s att den bryter mot
3 kap. 5 § andra st. kommunallagen (1991:900), dir det bl.a. an-
ges att en ndmnd inte far utova tillsyn 6ver sddan verksamhet
som ndmnden sjalv bedriver.
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Enligt allminna rdd fran Naturvardsverket (NFS 2001:3) bor
lansstyrelsen aterkalla tillsynsansvaret om det finns omstindig-
heter for det, t.ex. bristande resurser eller kompetens hos kom-
munen. Kommunen bor dock fa hjilp att avhjilpa bristerna innan
ansvaret dterkallas, t.ex. genom att lansstyrelsen for en dialog
med kommunen.

I fem fall har ldnsstyrelsen atertagit tillsynsansvaret, pd begiran
av kommunen. Det kan t.ex. bero péd att det i kommunen finns
stora anldggningar som ocks4 ar stora arbetsgivare eller att kom-
munen sjdlv dr inblandad i den verksamhet som tillsynsansvaret
géller. Enligt Naturvirdsverket har dtertagande p.g.a. missforhal-
landen skett i tre fall.

3.4 Tillsyn av farliga &mnen
Overforing av uppgifter

Enligt lagen (1999:381) om éatgérder for att forebygga och be-
grinsa foljderna av allvarliga kemikalieolyckor (Sevesolagen)
utgor Statens rdddningsverk, ldnsstyrelserna och kommunerna
tillsynsmyndigheter. Statens rdddningsverk utgdr enligt forord-
ningen (1999:382) om atgirder for att forebygga och begrinsa
foljderna av allvarliga kemikalieolyckor den centrala tillsyns-
myndigheten.

Enligt 15 § 2 st. ska lansstyrelsen och kommuner ”’ha tillsyn 6ver
verksamhet som omfattas av tillstandsplikt enligt miljobalken i
enlighet med den ansvarsfordelning for tillsynen av miljofarlig
verksamhet som foljer av miljébalken”. Som framgar av 15 § 3 st.
ar lansstyrelsen tillsynsmyndighet f6r verksamhet som inte om-
fattas av 2 st. och sddan tillsyn far linsstyrelsen “Overlata at en
kommun...om kommunen gjort framstallning om det”.

Beslutsfattande om dverforing

For att overlamnande ska ske fordras, enligt 16 § Sevesolagen,
att kommunen har gjort en framstillan om att overta tillsyns-
ansvaret. | samma paragraf anges att ’om en kommun gjort fram-
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stallning om att tillsynen ska overlatas enligt 15 § tredje stycket
och lansstyrelsen finner att tillsynen inte bor overlatas, skall
lansstyrelsen med eget yttrande 6verlamna arendet till regering-
en for avgérande, om kommunen begar det”. Dessa paragrafer
korresponderar mot 26 kap. 3 och 4 §§ miljobalken (se avsnitt
3.3 ovan).

Ansvar som Overfors

Det har hittills inte skett nagra overforingar av tillsynen inom
Sevesolagens omrade fran ldnsstyrelser till kommuner. Vid in-
forandet av Sevesolagen gjordes tolkningen att ldnsstyrelserna
hade operativt tillsynsansvar och att kommunerna darfor inte kan
bedriva ndgon operativ tillsyn inom detta omrade. Den lagstad-
gade mojligheten till dverforing av uppgifter till kommuner kan
darfor fraimst ses som teoretisk.

Finansiering och Overklagande

Varken i Sevesolagen eller tillhorande forordning finns nagon
reglering av finansieringen vid Gverlatande av tillsynsuppgift.*®

I 25 § Sevesolagen star att ”en kommuns beslut enligt denna lag
eller enligt foreskrifter som har meddelats med stod av lagen far
overklagas hos lansstyrelsen.” Nista instans dr miljodomstolen,
dar lansstyrelsens och Raddningsverkets beslut far 6verklagas en-
ligt 20 kap. 2 § 2 st. miljobalken.

Motiv till mojligheten att 6verfora uppgifter

Som motiv till den lagstadgade ansvarsfordelningen anges att det
finns starka skdl for att tillsynsorganisationen pa miljdomradet
ocksa bor tillimpas for sdkerhetsfragorna pa Sevesolagens om-
rdde, med ldnsstyrelsen och kommunerna som tillsynsmyndig-
heter.

% Vi har i vara intervjuer inte heller lyckats klarligga om avgiftsbestimmelserna i
27 kap. miljobalken ér tillimpbara pa Sevesolagens omrade.
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Ett argument for att overforing till kommuner inte skett &r, enligt
uppgift, att finansieringsfrdgan inte ar reglerad och att darfor
ingen kommun &r villig att verta tillsynen. Ett annat argument ar
att lansstyrelsen med sin kompetensbas ér battre lampad att hand-
ha tillsynen p4 ett s pass komplicerat omrade. A andra sidan kan
det hidvdas att eftersom kommunerna ir tillsynsmyndigheter en-
ligt miljobalken borde de dven kunna utdva tillsyn enligt Seveso-
lagen. Andra argument for ett statligt tillsynsansvar ér att tillsyn-
en av efterlevnaden av Sevesolagen bor inbegripa ett storre geo-
grafiskt omrdde 4n enskilda kommuners omréde.

Ytterligare en aspekt ér att det dr {4 tillsynsobjekt dér ansvaret
skulle kunna foras over till kommuner. Enligt uppgift har vissa
lansstyrelser 1 dag tillsynsansvar for tre eller fyra objekt. Om
kommuner skulle ta over tillsynen skulle det sannolikt bli svért
att upprétthilla behovlig kompetens. En annan aspekt ar att till-
synen enligt Sevesolagen dr omfattande och inte s& detaljreg-
lerad, vilket gor tillsynen kompetenstung.

Statliga myndigheters ansvar efter 6verforing

Statliga myndigheters kontroll/uppféljning
Eftersom inga tillsynsuppgifter enligt Sevesolagen har {forts dver
till kommuner sker ingen kontroll av kommuner inom omrédet.

Mojligheter till atertagande

Trots att kommunerna 1 dag inte bedriver ndgon operativ tillsyn
finns en lagstadgad mojlighet for dtertagande av kommunal till-
syn enligt Sevesolagen. Atertagande av tillsyn inom Seveso-
lagens omréde sker med stod av bestdmmelserna 1 26 kap. 4 §
miljobalken (se avsnitt 3.3 ovan). Lansstyrelsen fér aterkalla till-
synen. Har ddremot regeringen beslutat om 6verlatelse ska rege-
ringen besluta om &terkallelse.
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3.5 Strandskyddsbestammelser

Overforing av uppgifter

Bestimmelser om skydd av omrdden finns 1 7 kap. miljobalken
(1998:808) och i forordningen (1998:1252) om omradesskydd
enligt miljobalken m.m. Det operativa ansvaret for att besluta om
olika omradesskydd enligt 7 kap. &r i de flesta fallen delat mellan
staten (lansstyrelsen) och kommunerna.

I 7 kap. 16 § miljobalken anges vad som inte far goras inom ett
strandskyddsomrdde och enligt 18 § far linsstyrelsen meddela
dispens fran dessa bestimmelser, om det finns sdrskilda skal.
Liansstyrelsen fér ocksé, enligt 11 § forordningen om omrédes-
skydd, meddela férordnanden och foreskrifter enligt 7 kap. 14—
17 §§ miljobalken (ddr strandskyddet regleras). Regeringen eller
den myndighet som regeringen bestimmer kan, enligt 7 kap. 31 §
miljobalken, férordna att en kommun istillet ska ha de befogen-
heter som lénsstyrelsen har enligt 18 §.

Beslutsfattande om dverféring

Enligt 12 § forordningen om omrddesskydd fér ldnsstyrelsen for-
ordna att en kommun istillet ska ha befogenheten att meddela
dispens fran strandskyddsbestammelserna. Befogenheten géller
dock inte byggande av forsvarsanldggning eller allméin vag.

Med stod av 26 kap. 3 § miljobalken och 10 § tillsynsférord-
ningen kan ocksa tillsynsansvaret for strandskyddsbestimmelser
overforas fran lansstyrelser till kommuner. Det rdknas dd som
tillsynsansvar inom naturvardsomradet, vilket vi beskriver 1 av-
snittet om miljotillsyn ovan. Vart intryck ér att 6verféring av sé-
vil ansvar for dispensgivning som tillsynsansvar sker 1 dialog
mellan ldnsstyrelser och kommuner.

Ansvar som overfors

Kommuner 6vertar de befogenheter som lansstyrelsen annars har
enligt 7 kap. 18 § miljobalken, vilket innebér att bedoma om dis-
pens ska beviljas eller inte utifrdn de fem punktsatser som anges i
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7 kap. 16 § miljobalken. Ddarmed overtar kommunen hela ansva-
ret fran lansstyrelsen.

Finansiering och Overklagande

Kommunfullméktige far, enligt 27 kap. 1 § miljobalken meddela
foreskrifter om avgifter for tillsyn och prévning nér det géller en
kommunal myndighets verksamhet. Avgifter och principer for
hur de ska debiteras regleras ocksd ingdende 1 bl.a. forordningen
(1998:940) om avgifter for provning och tillsyn enligt milj6-
balken samt 1 avgiftsforordningen (1992:191). Kommunen (kom-
munfullméktige) beslutar om avgifternas storlek.

Kommuners beslut om strandskyddsdispenser och i deras egen-
skap av tillsynsmyndighet for strandskyddsbestimmelser Over-
klagas enligt 19 kap. 1 § miljobalken. Dér anges att kommunala
beslut overklagas hos ldnsstyrelsen, om inte annat sdrskilt &r
foreskrivet. Var bedomning dr darfor att overklagande av kom-
munala beslut sker pd samma sétt, oavsett om det rér en lagstad-
gad kommunal uppgift eller en uppgift som Sverforts frén staten.

Motiv till mojligheten att 6verfora uppgifter

Det framgér av forarbetena till miljobalken att strandskydd sedan
borjan av 1950-talet har varit av nationellt intresse. Det generella
strandskyddet (100 meter) infordes 1975 och syftade till att
trygga forutsittningarna for allminhetens friluftsliv pa allemans-
rittslig grund. Detta syfte utvidgades 1994, till att dven bevara
goda livsvillkor for djur- och vixtlivet pa land och 1 vatten.

Provning av dispens frdn strandskyddsbestimmelserna handlar
ytterst om en avvédgning mellan, & ena sidan, allmdnna natur-
vards- och miljointressen och, & andra sidan, enskilda intressen.
Eftersom strandskyddet syftar till att skydda omriden péa lang sikt
har dispensgrunden “sdrskilda skal” inforts. Dispensgrunden
innebadr, enligt regeringen, att dispensprovningen ska vara restrik-
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tiv och att utrymmet for att bevilja dispens siledes dr mycket
litet.

I forfattningskommentarerna till miljobalken konstaterar rege-
ringen att “fragor om delegation...far bedémas fran fall till fall
med utgangspunkt i de forutsattningar som galler for skilda kom-
muner. En grundldggande fOorutsattning ar naturligtvis att kom-
munen ar villig att ta emot delegationen. Om det finns anledning
att anta eller det visat sig att kommunen saknar forutsattningar
att ha hand om fragorna bor delegation végras eller atertas”.

Exempel pa motiv for overforing som ndmns av lénsstyrelserna
ar lokalkdnnedom, resurseffektivitet och minskad drendebelast-
ning pd linsstyrelsen.

Statliga myndigheters ansvar efter 6verforing

Lansstyrelsernas kontroll/uppfdljning

Naturvéardsverket anser att ldnsstyrelserna generellt inte foljer
upp kommunernas dispensprovning 1 tillracklig utstrackning. En-
ligt verket dr lansstyrelsernas tillsyn av kommunernas dispens-
provning 1agt prioriterad, vilket gor att ambitionsnivén i tillsyns-
forordningen inte uppfylls.

Vi har samma bild av ldnsstyrelsernas kontroll och uppf6ljning
som Naturvardsverket. Kommunerna &r vanligen &lagda att
skicka in kopior av de dispenser som beviljas. Linsstyrelserna
gor oftast stickprovskontroller med mellan tre och sju ars mellan-
rum, samt inleder samtal vid behov. Tillsynen beskrivs av nagon
lansstyrelse som “’sporadisk”. Flera lansstyrelser uppger att de
inte har analyserat konsekvenserna av overforingen till kommun-
er. Mojligen kan detta ha att géra med att 1 flertalet ldn fattades
beslut om Overforing 1 borjan av 1990-talet, 1 vissa fall under
1970- och 1980-talen.

Flertalet lansstyrelser uppger att de har 16pande och fungerande
dialoger med kommunerna. Négra lansstyrelser gor kommun-
besok, t.ex. vart tredje eller vart femte &r, medan fa har utvarderat
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kommunernas dispensbeslut. Mojligheten att aterta ansvaret har 1
nagra fall tagits upp av ldnsstyrelser 1 syfte att f& kommuner att
forbattra genomforandet av och kvaliteten 1 verksamheten.

Mojligheter till atertagande

Det sdgs inget i1 forarbetena om under vilka forutsittningar som
overforing bor vigras eller dtertas. Det sidgs heller inget om vilk-
en myndighet som kan &terta uppgifter. Mot bakgrund av 12 §
forordningen om omradesskydd dr det sannolikt lansstyrelsen
som bade Overfor och 4tertar befogenheten att bevilja dispens
fran strandskyddsbestimmelserna. Inget atertagande har hittills
skett, men enligt uppgift frén ett par lansstyrelser kan det even-
tuellt bli aktuellt 1 framtiden.

3.6 Livsmedelskontroll

Overforing av uppgifter

Regler om kontroll av livsmedel finns 1 livsmedelslagen
(2006:804) och i1 livsmedelsférordningen (2006:813). Ansvaret
for livsmedelskontrollen dr delat mellan Livsmedelsverket och de
namnder som utovar livsmedelskontrollen i respektive kommun.

Enligt 23 och 24 §§ livsmedelsforordningen dr Livsmedelsverket
generellt sett kontrollmyndighet for storre anldggningar, medan
kommunerna ansvarar for ovriga anliggningar. Livsmedelsverket
ar t.ex. provningsmyndighet for slakterier, och storre mjolk- och
mjolkproduktanldggningar. Lénsstyrelserna har en radgivande
och uppfoljande roll gentemot kommunerna, men har inga opera-
tiva kontrolluppgifter.

Sedan den 1 januari 2006 géller ett antal EG-forordningar pa
livsmedelsomréadet. Med anledning av dem giller d4ven en ny
livsmedelslag sedan halvarsskiftet 2006. Genom de nya EG-for-
ordningarna och den nya livsmedelslagen har begreppen ’tillsyn”
och tillsynsmyndighet” ersatts med begreppen “offentlig
kontroll” och "’kontrollmyndighet”. Livsmedelsverkets ansvar att
leda och samordna kontrollen har fortydligats och forstirkts
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genom ett antal instrument: Kommunerna ska fi samverka om
kontrollen, avgifterna ska ge storre kostnadstickning och kon-
trollmyndigheterna ska ges bittre mojligheter att ingripa mot
kommuner som brister i sin offentliga kontroll.”’

Beslutsfattande om 6verféring till
Livsmedelsverket

Av 15 § livsmedelslagen framgér att “Livsmedelsverket far, i
samrad med en kommun, besluta att den offentliga kontroll av en
viss anlaggning som kommunen annars har skall flyttas 6ver till
verket”. Ett sddant beslut far fattas, om verksamheten har stor
omfattning, dr sirskilt komplicerad eller om det finns andra sér-

skilda skal.

Mojligheterna att Gverfora kontrollansvaret kan betraktas som ett
instrument som gor det mojligt for staten att agera mer kraftfullt
gentemot kommunerna. Mgjligheten att tvangsvis dverfora kon-
trollen Over en viss verksamhet frdn en kommun till staten be-
traktas dock av regeringen som en sista utvdag vid mycket allvar-
liga brister 1 kommunens kontroll.

Motiv till 6verféring av uppgift till staten

Det overgripande syftet med att ge mdjlighet att Gverféra kon-
trollansvaret fran kommunerna till Livsmedelsverket respektive
att foreligga kommuner att avhjilpa eventuella brister ar att
sakerstilla en hog och likvirdig kvalitet pa kontrollen 1 hela
landet. I forarbetena skriver regeringen att forutsdttningarna for
att driva en effektiv kontroll skiljer sig 4t i kommunerna och att
den framfor allt i mindre kommuner inte fungerar tillfredsstal-
lande.” De centrala myndigheternas styrande och samordnade
insatser behdver darfor starkas.

*’ Lagéndringarna giller dven for Djurskyddsmyndigheten (se avsnitt 3.7).

% I sammanhanget kan nimnas att samma problem tycks ha funnits under mycket
lang tid. I forarbetena till den forra livsmedelslagen tecknar regeringen en liknande
bild av problemen i kommunernas tillsyn, se prop. 1971:61, s. 163.
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Livsmedelsverket uppger att man tidigare kunde ta tillbaka kon-
trollen p.g.a. av att kommunen inte hade tillracklig kompetens. |
dag ar resurs- eller kompetensbrist inte skil nog for att iterta
kontrolluppgiften. For dtertagande krdvs nu att kommunen har
misskott kontrollen eller att det finns fa objekt av verksamheten i
Sverige, att anldggningen ifrdga ar vildigt stor eller véldigt speci-
ell och komplicerad. Motivet dr da att det anses vara omojligt for
kommun att skaffa tillricklig kompetens och att utdva kontrollen.

Overforing av uppgifter till kommuner

Av 16 § livsmedelslagen framgar att “Livsmedelsverket far, i
samrad med en kommun, besluta att den offentliga kontroll 6ver
en viss anlaggning som Livsmedelsverket annars har skall flyttas
fran verket till en kommun”.

Mojligheten att overfora kontroll fran Livsmedelsverket till kom-
muner har utnyttjats sedan den mojligheten kom genom den forra
livsmedelsforordningen (1971:807). Kommunens storlek tycks
vara avgorande for mojligheten att utfora kontroll som Livs-
medelsverket annars har hand om. Det handlar darfor framst
(men inte enbart) om de tre storsta stiderna, Stockholm, Gote-
borg och Malmo, som har bittre forutsittningar att uppratthalla
ratt kompetens for att Gverta verkets kontrolluppgifter.

Lagstiftningen ger dven mojlighet for kommunerna att samverka
om kontrolluppgifter, t.ex. inom en gemensam ndmnd. Denna
mojlighet har dock inte anvénts i ndgon storre utstrickning.
Sedan halvarsskiftet 2006 fir kommuner triffa avtal med en
annan kommun 1 syfte att utfora tjédnster at varandra inom livs-
medelskontrollen. Beslutanderétten kan dock inte Gverforas.

Samverkan ses som positivt fran Livsmedelsverket da kontroll i
kommuner ofta genomfors av en inspektor. Ett sétt att minska
inspektorens arbetsborda kan vara att samverka med nérliggande
kommuner. Troligtvis innebdr samverkan ocksd att kommuner
bygger upp bittre kompetens och skapar en mer hallbar 16sning. 1
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synnerhet géller detta for smd8 kommuner. Detta kan leda till att
Livsmedelsverket inte anser sig behdva dverta kontrollansvaret.

Beslutsfattande om dverforing till kommuner

Med viss anldggning” 1 16 § menas att Livsmedelsverket till-
sammans med kommun kan besluta att 6verfora kontrollansvaret
for en bestdmd verksamhet. Livsmedelsverket kan alltsé inte be-
sluta att generellt Gverfora hela kontrollansvaret till en kommun.
Sedan den 1 juli 2006 far regeringen besluta 1 d&renden om Gver-
foring, om kommunen och Livsmedelsverket inte kommer over-
ens.

Beslut att overfora kontrolluppgifter till och frdén kommuner
giller tills vidare. Det gors ingen formell kontroll innan 6verfo-
ring av om kommunen uppfyller speciella krav, utan det skots pé
ett mer informellt plan. Livsmedelsverket skaffar sig en uppfatt-
ning om vilken kompetens kommunen besitter och hur man utfor
kontroll bland annat nir verket utovar s.k. normerande inspek-
tioner med stod av 46a § livsmedelsforordningen.

Livsmedelsverket har avslagit forfrigningar frdn kommuner om
att overfora kontrollen till verket. Skdlen dr, som ndmnts ovan,
att kommuner inte kan héinvisa till bristande resurser eller kom-
petens som skl for att ansvaret ska dvertas av Livsmedelsverket.

Mellan aren 2001 och 2005 fattade Livsmedelsverket 23 beslut
om att overfora kontrollansvaret till kommunala namnder inom

omradena fisk, mjolk, dgg, vin och sprit. De flesta besluten fat-
tades under 2003 och 2004.

Ansvar som overfors till kommuner

I princip overfors allt ansvar vid overforing av kontrolluppgifter
till kommunen. Undantaget géller godkdnnande av verksambhet,
som enligt den nya kontrollforordningen kréavs vid helt ny verk-
samhet eller efter stor omorganisering. Livsmedelsverket ansva-
rar for godkdnnande.

En kontrollmyndighet fér, enligt 22 § livsmedelslagen, meddela

de “férelagganden och forbud som behovs for att lagen, de fore-
skrifter och beslut som har meddelats med stod av lagen, de EG-
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bestammelser som kompletteras av lagen och de beslut som har
meddelats med stdd av EG-bestammelserna skall foljas”.

Motiv till 6verféring av uppgifter till kommuner

I den méan kontrollen for en viss anldggning som Livsmedels-
verket annars ansvarar for, Overfors till en kommun motiveras det
framst av nérhetsprincipen och lokalkdnnedom. Enligt uppgift
har kommunerna en naturlig nirhet och kan ddrmed ha en mer
vardaglig kontroll av vad som hidnder 1 kommunen och 1 verk-
samheten. Det anses dven bra for verksamheterna att ha lokala
inspektorer, dd de har kunskap om vad som hénder 1 kommunen.

Finansiering och Overklagande

Livsmedelslagen gor det mojligt for kontrollmyndigheterna att ta
ut avgifter for kontrollen. Avgiftsnivdn faststéills 1 nuldget av
Livsmedelsverket, som ocksd har vigledningsmaterial om t.ex.
principer for avgiftssittning och lampligt antal kontrollstimmar
pa olika objekt.

Nar den nya livsmedelsforordningen triader 1 kraft 1 januari 2007
starks kommunernas mandat att ta ut avgifter. D4 ska avgifterna
inte bara ticka provtagningar, utan alla kostnader (inkl. personal-
kostnader). Regeringen anfor att den nuvarande avgiftskonstruk-
tionen medfor betydande negativa effekter, for sévél kontroll-
myndigheter som foretagare. Det har bl.a. anforts att avgiften styr
verksamheten mot provtagning snarare @&n mot en risk- och pro-
blembaserad kontroll. For att garantera en effektiv och likvardig
kontroll 1 hela landet bor déarfor, enligt regeringen, inskrink-
ningarna om vad kontrollavgiften far anvéndas till tas bort.

I 31 § livsmedelslagen anges att ”beslut av en kommunal namnd
enligt denna lag, enligt de féreskrifter som har meddelats med
stod av lagen eller enligt de EG-bestammelser som kompletteras
av lagen far dverklagas hos lansstyrelsen”.

Enligt 32 § livsmedelslagen far “beslut som Livsmedelsverket

eller ndgon annan statlig forvaltningsmyndighet har meddelat i
enskilda fall enligt denna lag, enligt de foreskrifter som har med-
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delats med stod av lagen eller enligt de EG-bestammelser som
kompletteras av lagen, éverklagas hos allmén férvaltningsdom-
stol”. Provningstillstdnd krévs vid Overklagande till kammar-
ritten. Andra beslut av Livsmedelsverket eller ndgon annan stat-
lig forvaltningsmyndighet far 6verklagas hos regeringen.

Statliga myndigheters ansvar efter 6verforing till
kommuner

Den formella regleringen av Livsmedelsverkets och lénsstyrel-
sernas ansvar for samordning och planering av kontrollverksam-
heten framgar av 12 § livsmedelslagen, 28—29 §§ livsmedels-
forordningen och forordningen (2001:1259) med instruktion for
Livsmedelsverket. Livsmedelsverket “samordnar Ovriga kon-
trollmyndigheters verksamhet och lamnar stod, rad och vagled-
ning i verksamheten”.

Livsmedelsverkets kontroll/uppfdljning

Livsmedelsverket har som central kontrollmyndighet mojlighet
att dels utova kontroll 6ver kommuner, dels 6ver verksamheter
under kommunens kontrollansvar. Kommunkontrollen som det
ser ut 1 dag innebir en dialog om hur kontrollen skots men Livs-
medelsverket ser gérna att en mer regelritt revision inréttas.”

Livsmedelverket utfér dven normerande inspektioner av verk-
samheter for att sdkerstilla likvardiga bedomningar. Resultatet av
inspektionerna sammanstills 1 rapporter som delges ansvarig
kommunal nidmnd och vid behov stills dven krav pé atgéirder for
forbattring. Inspektionsverksamheten &ar, enligt Livsmedels-
verket, en resurskrdvande men givande verksamhet i den mening-
en att den tillfor kunskap som kan anvindas 1 stodet till kommun-
er. Under ar 2006 har dock inspektionsverksamheten inte priori-
terats lika mycket eftersom den nya EG-lagstiftningen har for-
anlett mer insatser pa utbildning och information.

** Enligt uppgift pagar diskussioner om att lata linsstyrelserna Gverta uppgiften att
utdova normerande inspektioner.
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Som medlemsland 1 EU blir verksamheter 1 Sverige granskade av
EU-kommissionen. FVO®® fran EU-kommissionen utfor arligen
fyra till fem inspektioner inom livsmedelsomradet 1 Sverige,
oftast inom det animala omrddet, for att bedoma hur Sverige som
medlemsland skoter kontrollen av livsmedel. Anmérkningar som
stindigt aterkommer géller Sveriges organisation och det faktum
att man fran centralt héll inte kan styra kommunala angeldgenhet-
er. Sverige far dven kritik for bristande centralt stod till kommun-
er och (i nagra fall) felaktig implementering av lagstiftningen.

Mojligheter till atertagande

Enligt 18 § géller att om “kommunen inte fullgor de skyldigheter
som foljer av dess kontrolluppdrag, far Livsmedelsverket, fore-
lagga kommunen att avhjalpa bristen”. Enligt 17 § far regeringen
”pa ansokan av Livsmedelsverket, besluta att ansvaret for den
offentliga kontrollen av den anl&ggningen skall flyttas 6ver till
Livsmedelsverket om kommunen grovt eller under langre tid
asidosatt sin kontrollskyldighet néar det géaller en viss anlagg-
ning”. Vart intryck ar att bestimmelserna i 17—18 §§ géller saval
lagstadgade kommunala verksamheter som uppgifter som Gver-
forts till kommuner.

Efter pdpekande fran EU-kommissionen och nya EG-bestim-
melser har nu Livsmedelsverket atertagit kontrollen fér omkring
30 verksamheter inom fiskeindustrin. Enligt nya bestimmelser 1
kontrollforordningen ska godkénnande av verksamheter fattas av
central myndighet och déarfor drog Livsmedelsverket tillbaka
kontrollansvaret for fiskeanldggningarna. Beslutet om &tertagan-
de berodde ocksa pa att bdde EU-kommissionen och Livsmedels-
verket upptéckte brister 1 kontrollen under en inspektion.

Enligt Livsmedelsverket kan antalet atertaganden komma att 6ka
1 och med den nya kontrollférordningen, ddr kompetenskrav pa
kommunerna ér inskrivna. Det som Livsmedelsverket bedomer
vara storsta problemet nir det géller kommunal kontroll dr dock
frdgan om kontrollens oberoende stédllning.

3% European Commission - Food and Veterinary Office.
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3.7 Djurskyddskontroll
Overforing av uppgifter

I djurskyddslagen (1988:534) finns centrala bestimmelser om
djurskydd, myndigheternas offentliga kontroll, férbud att ta hand
om djur, omhidndertagande av djur och sanktioner. Regeringens
foreskrifter finns 1 forsta hand 1 djurskyddsforordningen
(1988:539) som innefattar bestimmelser om bl.a. djurhillning,
slakt, djurforsok samt en del om offentlig kontroll.

P4 djurskyddsomradet finns dessutom ett antal EG-forordningar.
Vissa bestimmelser 1 Europaparlamentets och rddets forordning
(EG) nr 882/2004 har stor betydelse for t.ex. organisationen av
den offentliga kontrollen. Férordningen foreskriver en regelbund-
en riskbaserad offentlig kontroll som 1 huvudsak ska genomftras
utan forvarning.

Den offentliga kontrollen utévas pd central, regional och lokal
nivi. Djurskyddsmyndigheten &r, enligt 24 § djurskyddslagen,
den centrala myndighet som sedan den 1 januari 2004 leder och
centralt samordnar dvriga kontrollmyndigheters verksamhet och
lamnar rad och hjdlp i denna verksambhet.

P4 regional niva har ldnsstyrelserna, enligt 56 § djurskyddsfor-
ordningen, ansvaret for efterlevnaden av djurskyddslagstiftning-
en. Deras roll dr 1 forsta hand att vara stddjande och rddgivande
till de lokala kontrollmyndigheterna och allmadnheten. Léanssty-
relserna har dven operativa uppgifter som t.ex. godkdnnande av
stall samt omhéindertagande av djur.

Kommunerna bedriver, enligt 24 § djurskyddslagen, offentlig
kontroll samt rddgivning och utbildning gentemot verksamhetsut-
Ovarna. Namnden ska ha tillgang till djurskyddsutbildad personal
1 den omfattning som behdvs for att uppgifterna ska kunna full-
goras pa ett tillfredsstéllande sétt.
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Beslutsfattande om dverfdring till lansstyrelser

Enligt 24 d § djurskyddslagen far ’lansstyrelsen i det lan dar en
kommun &r beléagen, i samrad med kommunen, i det enskilda
fallet besluta att den offentliga kontrollen av en viss verksamhet
som kommunen annars har, skall dverforas till lansstyrelsen. Ett
sadant beslut far fattas om verksamheten har stor omfattning, ar
sarskilt komplicerad eller om det finns andra sarskilda skal”. For
att en lansstyrelse ska kunna besluta 1 fragan kréivs att lansstyrel-
sen och kommunen dr dverens om att kontrollansvaret ska flyttas
frin kommunen. Linsstyrelsen far dven besluta att kontroll-
ansvaret ska lamnas tillbaka till kommunen om lansstyrelsen och
kommunen dr 6verens om det. Om lansstyrelsen och kommunen
inte dr overens ska regeringen fatta beslut 1 frigan om Sverforing.

En lansstyrelse far, enligt 24 e § djurskyddslagen, foreldgga en
kommun som inte fullgér de skyldigheter som foljer av dess kon-
trolluppdrag, att atgirda bristen. Ett foreldggande ska innehalla
uppgifter om de atgdrder som ldnsstyrelsen anser nddviandiga for
att atgirda bristen.

Om en kommun trots beslut om foreldggande inte uppfyller sin
kontrollskyldighet foreskriver 24 f § djurskyddslagen foljande
om tvangsoverforing av ansvaret for offentlig kontroll: ”Om en
kommun grovt eller under en langre tid har asidosatt sin kon-
trollskyldighet nar det galler viss verksamhet, far regeringen pa
ansOkan av lansstyrelsen i det l1an dar kommunen ar beléagen,
besluta att ansvaret for kontrollen skall flyttas dver till l&anssty-
relsen”. Regeringen far dven besluta att kontrollansvaret ska éter-
lamnas till kommunen.

Sedan den 1 juli 2005 kan dven en kommun, enligt 24 ¢ § djur-
skyddslagen, traffa avtal med en annan kommun om att kontroll-
uppgifter som kommunen har ska skotas helt eller delvis av den
andra kommunen. Det kan exempelvis rora sig om inspektioner,
provtagningar eller andra utredningar av betydelse for kontrollen.
Kommunen far dock inte 6verlata befogenheten att meddela be-
slut 1 ett drende. Sedan borjan av 1990-talet forekommer kom-
munal samverkan om kontroll i relativt stor utstrackning. Oftast
sker samverkan i en gemensam nimnd.
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Det forekommer dven att kommuner skriver avtal om samverkan
med andra kommuner. Det sker pa tjanstemannaniva och ar dar-
for svarare att f& grepp om. Anledningen till att kommuner véljer
samverkan dr att kontrollobjekten ar for fa i vissa kommuner och
att det anses mer resurseffektivt att sluta avtal med andra kom-
muner dn att bedriva egen kontroll. Enligt regeringen kan en
mojlighet till samverkan genom avtal vara betydelsefull for fram-
for allt mindre och resurssvaga kommuner.

Enligt Riksrevisionen saknas ett centralt register 6ver kontroll-
objekten, vilket gor det svart att uppskatta omfattning av kommu-
nernas kontroll och ddrmed omfattningen av dverforingar. Manga
kommuner uppges ocksd ha for sma resurser for att kunna utéva
djurskyddskontroll.

Eftersom mdjligheten till 6verforing av kontrollansvar ar relativt
ny, har det endast forekommit i ett fall. Lansstyrelsen 1 Stock-
holms lén beslutade den 30 juni 2006 att Overta ansvaret for djur-
skyddskontroll pa Arlanda flygplats frdn Sigtuna kommun, efter
begiran av kommunen. Som grund for beslutet anfordes att
Arlanda flygplats har en av tre bemannade grianskontrollstationer
1 Sverige och ér en av tvd godkéinda flygplatser for inforsel av
djur som kommer frin hogriskldnder utanfor EU. Djurhante-
ringen pad Arlanda flygplats innefattar dessutom dven smittskydd,
vilket lansstyrelsen har kontrollansvar for.

Finansiering och dverklagande

Enligt 70 § djurskyddsforordningen har kommunerna rétt att ta ut
avgifter for sin kontrollverksamhet samt att faststilla avgifternas
storlek. Djurskyddsmyndigheten har enligt 25 § djurskyddslagen
ratt att meddela foreskrifter om avgifter, t.ex. gillande for vilka
drenden som kontrollorganen far ta ut avgift. Regeringen, eller
efter regeringens bemyndigande Djurskyddsmyndigheten,
kommer fr.o.m. ar 2011 att ha rétt att foreskriva att kommuner
maste ta ut en avgift.
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Ny EG-lagstiftning frdn den 1 januari 2007 kommer att {4 effek-
ter pa avgiftssystemet. Samtidigt pagar det en utredning om av-
giftssystemet for foder-, djurskydds-, och livsmedelskontroll. Ut-
gangspunkten for utredningen ar att avgiftssystemet ska skapa
forutsattningar for en likvardig och effektiv kontroll 6ver hela
landet sd att bade konsumenternas sidkerhet tryggas och konkur-
rensforhdllanden blir réittvisa. En annan viktig utgangspunkt 1 av-
giftsfrigan géller att 4 ena sidan ska respektive kontrollmyndig-
het (kommunfullméktige om det & kommunen som ar kontroll-
organ) besluta om avgifternas storlek, & andra sidan ska principen
om konkurrensneutralitet beaktas s& att foretag oavsett geogra-
fiskt lage behandlas lika 1 avgiftshinseende.

Enligt 38 § djurskyddslagen far beslut av en kommunal namnd
enligt djurskyddslagen, enligt de foreskrifter som har meddelats
med stod av lagen eller enligt de EG-bestammelser som kom-
pletteras av lagen, 6verklagas hos lansstyrelsen”.

Vidare far beslut enligt 38 §, som en statlig forvaltningsmyndig-
het 1 sérskilt fall meddelat enligt lagen, enligt de foreskrifter som
har meddelats med stod av lagen, eller enligt de EG-bestimmel-
ser som kompletterats av lagen, Overklagas hos allmidn forvalt-
ningsdomstol. Provningstillstind krdavs vid oOverklagande till
kammarritten. Andra beslut av Djurskyddsmyndigheten eller
ndgon annan statlig forvaltningsmyndighet far overklagas hos
regeringen.

Motiv till dverféring av uppgift till staten

Den 1 juli 2006 infordes mojligheten att ingripa mot kommuner
som brister 1 sin offentliga kontroll genom antingen foreldggande
eller tvangsoverforing, som en anpassning till nya EU-forord-
ningar. Regeringen anfor att det samhélleliga ansvaret att upp-
ratta en vil fungerande djurskyddskontroll viager sa tungt att det
anses motiverat att 1 djurskyddslagen infora regler som gor det
mojligt att mot en kommuns vilja 6verfora ansvaret for kontroll-
en over en viss verksamhet frdn kommunen till staten.
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Befogenheter vid dverforing av uppgift

Det édr endast Overforing av kontrollansvar till staten som é&r
aktuellt hir. Det ar darfor relevant att beskriva lénsstyrelsens roll
1 samband med Overforing. Enligt 24 § djurskyddslagen far lans-
styrelsen 1 det ldn dar kommunen &r beldgen, foreldgga en kom-
mun att avhjélpa bristen om en kommun inte fullgér de skyldig-
heter som foljer av dess kontrolluppdrag.

En kontrollmyndighet (lansstyrelse eller kommun) har enligt 26 §
djurskyddslagen befogenheter att foreldgga, foreldgga med vite,
besluta om forbud samt meddela rittelse enligt lag.

Statliga myndigheters kontroll/uppféljning

Det dr framfor allt kommunerna och viss man lénsstyrelserna
som bedriver operativ djurskyddskontroll. Djurskyddsmyndighet-
ens roll dr, enligt férordningen (2003:1125) med instruktion for
Djurskyddsmyndigheten, att “vagleda, utbilda och stodja regio-
nala och lokala tillsynsmyndigheter™.

Enligt 62 § djurskyddsférordningen utdvar ldnsstyrelserna offent-
lig kontroll inom ldnet genom att samordna kommunerna och ge
stdd, rdd och vigledning. Djurskyddsmyndighetens samordnings-
ansvar for kontrollverksamheten framgéar av 63 § samma forord-
ning. Liknande skrivningar om myndighetens ansvar éterfinns 1
24 a § djurskyddslagen.

Djurskyddskontrollen har granskats 1 ett flertal utredningar
genom aren. Utredningarna har konstaterat att den kommunala
kontrollens kvalitet och omfattning varierar i landet och till och
med uppvisar brister pd sina hall. Enligt regeringen behover dar-
for de centrala kontrollmyndigheternas samordnande och styr-
ande insatser stirkas. Ett flertal lagforslag pd forbattringar har
redan inforts. Djurskyddsmyndigheten har exempelvis fr.o.m. ér
2006 fatt utokat mandat att ge ut foreskrifter om hur regional och
lokal kontroll konkret ska bedrivas. Enligt regeringen ar det av
stor vikt att centralmyndigheter inom sévil livsmedels- som djur-
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skyddsomrédet anvinder sin foreskriftsrétt for att styra upp och
oka likvardigheten i kommunernas kontroll.

Djurskyddsmyndigheten utfor revisioner av ldnsstyrelsernas kon-
troll. Sammanlagt kommer elva ldnsstyrelser att bli foremél for
Djurskyddsmyndighetens revision och planerna ar att revidera
lansstyrelserna vart tredje ar. Djurskyddsmyndigheten utfor inte
normerande inspektioner eftersom myndigheten inte har opera-
tiva uppgifter. Det forekommer att ldnsstyrelserna utfér normer-
ande inspektioner. Dérutdéver bedrivs s.k. nationella kontroll-
projekt inom djurskyddskontrollen, dar Djurskyddsmyndigheten,
lansstyrelsen och kommunerna medverkar. Syftet med projekten
ar att hoja kvaliteten pa kontrollen och de har visat sig vara ett
effektivt medel for att uppnd béttre likvardighet 1 djurskydds-
kontrollen.

3.8 Flyktingmottagande

Overforing av uppgifter

Ansvaret for mottagande av nyanlinda flyktingar &r delat mellan
stat och kommun. Staten har ett §vergripande ekonomiskt ansvar
och ska se till att kommunerna har beredskap och kapacitet att ta
emot nyanldnda. De kommuner som tar emot nyanldnda ansvarar
for att genomfora en god introduktion. I gengild ersitts dessa
kommuner av Integrationsverket.

Ansvarsfordelningen mellan stat och kommun ar emellertid inte
reglerad 1 lag. Istdllet dr det frivilliga forhandlingar foljt av
overenskommelser som har kdnnetecknat omrédet énda sedan det
lokala flyktingmottagandet infordes 1985. Ar 2006 hade 210

kommuner tecknat avtal med Integrationsverket.

Integrationsverket beslutar om erséttning till kommuner i enlig-
het med forordningen (1990:927) om statlig ersittning for flyk-
tingmottagande m.m. (ersdttningsférordningen). Av erséttnings-
forordningen framgér vilka krav en kommun méste uppfylla {for
att f4 del av ersdttningens olika delar. Kommunen maste bl.a.
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folja en introduktionsplan. Om kommunen underlétit att uppritta
introduktionsplaner har Integrationsverket ritt att krava tillbaka
ersdttning, vilket ocksa har hint. Enligt 41 § fir erséttning ocksa
kriavas tillbaka om kommunen har lamnat oriktiga/ofullstindiga
uppgifter. Kommuner och landsting ar darfor skyldiga att [imna
Integrationsverket de uppgifter som krivs for att verket ska
kunna bedoma deras ritt till erséttning.

De kommuner som tar emot flyktingar har ritt till schablonersatt-
ning, enligt 3 § erséttningsforordningen. Som framgar av 11 §
har kommuner rétt till schablonersdttning mot att de “genomfor
ett program for utlanningens introduktion i samhéllet i enlighet
med en skriftlig introduktionsplan som faststalls i samrad med
utlanningen™.

Kommuner som viljer att inte teckna en Overenskommelse for
flyktingmottagande far dndd ersittning av staten. De fir da inte
grundersdttningen som motsvarar tre schablonbelopp for vuxna,
ca 500 000 kr. Enligt uppgift innebiar modellen med 6verenskom-
melser att planeringen och samordningen av flyktingmottagandet
underlittas bade for staten och for kommunerna. Andringar i
lagen (1994:137) om mottagande av asylsokande m.fl. innebar att
flyktingar hade ritt till eget boende, dvs. inte bara anldggnings-
boende. Lagidndringarna medforde, enligt uppgift, att modellen
med Gverenskommelser forlorade lite av sin status som ett effek-
tivt planeringsinstrument.

Det lokala flyktingmottagandet infordes 1985, till stor del 1 sam-
forstind mellan stat och kommun. Den birande principen 1 det
lokala flyktingmottagandet var att staten skulle teckna avtal med
kommunerna om flyktingmottagande.

Flyktingmottagandet har paverkats av dndringar i lagstiftningen
och konjunkturen och inte minst av stora flyktingstrémmar.
Kommunerna anser, enligt uppgift, att staten inte har tagit sitt
ekonomiska ansvar trots att kommunerna har krivt det. Eftersom
flyktingmottagandet inte dr lagreglerat och forhandlingsmodellen
ligger fast sd innebér detta grinsdragningsproblem i det juridiska
och politiska ansvaret mellan staten och kommunerna.
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De regleringar som ér relevanta for kommunernas skyldigheter
att ge hjilp och stod till flyktingar &ar socialtjidnstlagen
(2001:453), lagen om mottagande av asylsokande m.fl., skol-
lagen (1985:1100) samt ersittningsforordningen.

I 2 § socialtjanstlagen star det att ’kommunen har det yttersta an-
svaret for dem som vistas i kommunen far det stod och hjalp de
behover. Detta ansvar innebar ingen inskrankning i det ansvar
som vilar pa andra huvudman. | fraga om den som omfattas av
lagen (1994:137) om mottagande av asylsokande m.fl. finns sar-
skilda bestdmmelser i den lagen.” De allmédnna bestimmelserna
om rétten till bistdnd enligt socialtjdnstlagen ersitter sdledes inte
andra huvudméns ansvar.

Aven om det i forsta hand dr kommunerna som har ett direkt
ansvar for flyktingar som vistas dar, har flera centrala myndig-
heter, enligt forordning (1986:856) om de statliga myndigheter-
nas ansvar for att genomfora integrationspolitiken, skyldighet att
medverka 1 introduktionen. Ett dterkommande tema 1 flera utred-
ningar och propositioner dr vikten av samverkan for en fram-
gingsrik introduktion. Det dr sidrskilt tre myndigheter som har
pekats ut som sérskilt viktiga for kommunernas introduktion:
Migrationsverket, Integrationsverket och Arbetsmarknadsverket.

Kommunerna har redan i praktiken ett samordningsansvar for in-
troduktionsinsatser, vilket regeringen vill formalisera genom att
tilldela Integrationsverket medel for ett tvaérigt projekt. Projektet
syftar till att fraimja interkommunal och regional samverkan.

Kommunernas atagande

Enligt 1 § lagen (1992:1068) om introduktionsersdttning for flyk-
tingar och vissa andra utlanningar, fir en kommun bevilja intro-
duktionsersittning till flyktingar och vissa andra utldnningar som
har fatt uppehallstillstind och som har tagits emot 1 kommunen
inom ramen for det kommunala flyktingmottagandet. Kommunen
bestimmer introduktionsersittningens storlek.

Enligt 4 § 1 samma lag har kommunen rétt att bestimma att intro-

duktionsersittning inte ska betalas ut for viss tid eller att ersitt-
ningen helt ska utebli om utldnningen inte foljer den uppréttade

60



introduktionsplanen som faststdlls 1 samrdd med utldnningen.
Kommunens beslut att inte betala ut introduktionsersdttning far
overklagas hos allmén forvaltningsdomstol. Daremot far inte be-
slut om ersdttningens storlek overklagas.

Integrationsverkets kontroll/uppféljning

Det 4r kommunerna sjdlva som foljer upp och utvirderar intro-
duktionernas resultat. Integrationsverket gor dock arliga stick-
provskontroller for att kontrollera om individuella introduktions-
planer verkligen gors. Kvalitetskontrollen dr ocksa ett sdtt att fa
fram information fran kommuner och pa sa vis utveckla introduk-
tionen fOr nyanldnda. Integrationsverket foljer systematiskt upp
hur nyanldanda invandrade tas emot i landets kommuner. Intro-
duktionen fOljs upp med statistik, exempelvis Over sysselsitt-
ningen, men dven med hjilp av enkéter till handlaggare 1 kom-
munerna och till ”brukarna”, de nyanldnda sjélva.

Integrationsverket ér inte ndgon kontrollmyndighet och introduk-
tionsinsatserna kan komma fran méanga olika héll/parter. Enligt
uppgift, ar det flera lagar som é&r viktiga for att genomfora en god
introduktion och flera myndigheter inblandade, vilket innebér att
en lagreglering av ansvarsforhillandena inte skulle fungera.
Dessutom innebér inte det kommunala flyktingmottagandet att
andra myndigheter saknar reglerat ansvar.

Statliga myndigheter som kommer 1 kontakt med nyanldnda har
skyldighet att anpassa verksamheten efter nyanldndas sarskilda
behov. Enligt forordning (1986:856) om de statliga myndigheter-
nas ansvar for att genomfora integrationspolitiken, ska berorda
myndigheter stddja kommunernas introduktion och samrédda med
Integrationsverket om hur sérskilda insatser ska utformas.
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3.9 Kommunalainsatser mot
ungdomsarbetsloshet

Overforing av uppgifter

Det finns tva arbetsmarknadspolitiska insatser som riktar sig till
ungdomar; kommunala ungdomsprogram (KUP) och ungdoms-
garantin (UG). Kommunens mgjlighet att ansvara for dessa in-
satser regleras genom lagen (2000:625) om arbetsmarknadspoli-
tiska program och forordningen (2000:634) om arbetsmarknads-
politiska program.

KUP riktar sig till ungdomar som inte fyllt 20 &r och 4r enda in-
satsen for ungdomar i den aldern. UG fungerar oftast som det
sista alternativet for ungdomar mellan 20 och 24 ar nér arbetsfor-
medlingen efter 90 dagar inte kunnat erbjuda den unge nigot
lampligt arbetsmarknadspolitiskt program. For att vara berattigad
att delta 1 insatserna kravs, forutom ratt alder, 4ven att man inte
har ndgon annan sysselséttning.

Beslutsfattande om Overféring

Enligt 26 § 3 st. forordningen (2000:634) ska lansarbetsnimnden
(LAN) ta initiativ till 6verenskommelser som innebir att kommu-
nerna itar sig att anordna ungdomsinsatser. Det framgar av 3 §
AMS foreskrifter (AMSFS 2000:4) att avtalen ska inriktas pa att
sarskilt motverka att langtidsarbetsloshet uppkommer eller bestér
bland ungdomar och hur de ungdomar som omfattas av det kom-
munala ansvaret ska hélla kontakt med arbetsformedlingen.

I oktober ar 2005 hade enligt Riksrevisionen 286 kommuner av-
tal om kommunala ungdomsprogram och 249 hade avtal om ung-
domsgaranti. Alla kommuner som har sddana avtal erbjuder dock
inte dessa insatser, eftersom avtalen kan vara vilande.

Ansvar om Overfors

I mallen f6r avtalen som upprittas mellan kommun och LAN
regleras ataganden for respektive part. Arbetsformedlingen ska
dock alltid genomfora jobbsokaraktiviteter och végledning for de
unga som deltar i ungdomsprogrammen, dven om det genom
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avtal d&r kommunen som ansvarar for att olika insatser erbjuds. I
lagen och forordningen anges inte vad programmen mer konkret
ska innehélla, utan dir ges endast exempel.

Enligt var uppfattning regleras innehéllet 1 programmen av de in-
dividuella handlingsplaner som LAN upprittar och i1 de avtal som
tecknas med kommunerna. De ramavtal som AMS tillhandahéller
ar inte obligatoriska, utan parterna bestimmer innehéllet 1 avtalet.
Enligt Riksrevisionen anvinds avtalsmallen for det mesta som
grund for avtalen.

Finansiering och Overklagande

For ungdomsgarantin fir kommunen bidrag fran staten for antalet
deltagare och dagar som de deltar i programmet. Ersdttningen
uppgar till 150 kr/dag eller 3 000 kr/manad. Det finns tre former
av ersittning till ungdomar som deltar i ungdomsgarantin; akti-
vitetsstod, forsorjningsstdd eller utvecklingserséttning. Den forst-
niamnda ersédttningen utbetalas av staten och de tva dvriga ersitt-
ningarna av kommunen.

For kommunala ungdomsprogram far kommunen statsbidrag for
hela programmet. Bidraget bestar av tvd delar som avser dels
administrativ kostnad och dels individersattning. Dock regleras
det 1 avtalen hur stor ersidttning kommunen ger den unge respek-
tive hur mycket kommunen behéller for att finansiera servicen.
Den enda centralt reglerade kostnaden &r att de ungdomar i pro-
grammet som inte har gitt ut gymnasiet ska ersittas med 1 360
kronor per manad.

Enligt 39 § forordningen (2000:634) far LAN:s beslut 6verklagas
av den person som beslutet ror. Beslut om att aterkalla anvisning
och beslut om aterbetalning for den som mottagit stod dverklagas
till AMS. AMS beslut kan dock inte dverklagas. Ovriga beslut
frdin LAN kan inte heller 6verklagas, men en avvisad ungdom
kan begéra att fa beslut om anvisning till program omprévat av
LAN. Enligt 28 § forordningen dr det endast kommuners beslut
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om att skilja ndgon frdn ungdomsgarantin som kan 6verklagas.
Detta gors till kammarrétten och kraver provningstillstdnd.

Motiv till mojligheten att 6verfora uppgifter

I skilen for regeringens stillningstagande vad géller de kommun-
ala ungdomsprogrammen framhalls att varje kommun sedan tidi-
gare har ansvar att erbjuda ungdomar bosatta 1 kommunen en tre-
arig gymnasieutbildning. Man har dven genom skollagen, social-
tjdnstlagen och lagen om stdd och service till vissa funktions-
hindrade (LSS) haft ansvar for ungdomar under 20 &r. Dock har
det ratt oklarheter kring kommunens ansvar vad géller arbets-
marknadspolitiska dtgédrder. I forarbetena till den tidigare lagen
om kommunernas insatser for ungdomar foreslar regeringen dér-
for att kommunen ska fa det samlade ansvaret for att tillsammans
med den unge utarbeta dtgirder som ska leda till arbete eller
lamplig vidareutbildning.

Vi kan inte urskilja ndgon utvecklad argumentation till varfor
systemet med avtal valdes, men regeringen skriver att ett syfte ar
att ”utveckla det lokala inflytandet inom ramen for den nationella
arbetsmarknadspolitiken”. Att det sker genom avtal motiveras
med att den l6sningen dels ger storre frihet for kommunerna att
utforma insatserna s att den passar de lokala forhdllandena, dels
bygger pa ett aktivt intresse fran kommunerna. Det ansdgs heller
inte lampligt att lagstifta om ett direkt kommunalt ansvar, efter-
som det bedomdes svért att berdkna den ekonomiska regleringen
som maéste ske enligt finansieringsprincipen.

I de kommuner som inte tecknat avtal uppges fran centralt hall att
sysselsdttningen 16ses pa annat sitt eller att behov inte finns. Nér
inget avtal tecknats har LAN ansvaret for att erbjuda den unge en
sysselsittning.
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Statliga myndigheters ansvar efter 6verféring

AMS roll &r att se till att ungdomarna far den service de har rétt
till och AMS gor uppfoljningar av de individuella handlingspla-
nerna.

Statliga myndigheters kontroll/uppfdljning
AMS gor uppfoljningar av hur de individuella handlingsplanerna
efterlevs, men har ingen regelritt kontroll av vad kommunen gor.
Det finns inga formella krav som kommunen maéste uppfylla for
att f& Overta uppgiften. Kraven pa kommunen formuleras 1 avtal-
en och i de ungas individuella handlingsplaner.

Arbetsmarknadsndmnderna har, enligt 38 § fOrordningen
(2001:623) med instruktion for Arbetsmarknadsverket, en tydlig
uppgift att sdkra kommunens kvalitet i utférandet. AMS begir
dven in uppgifter om hur kommunen skoter insatserna.

Mojligheter till atertagande

Den enda sanktionsmojligheten mot kommunen som statliga
myndigheter har dr att siga upp avtalet. Denna mojlighet har
dven kommunen. Hittills har inga avtal sagts upp av nadgon part.

Det nu géllande ramavtalet dr ett och ett halvt ar gammalt. I forra
avtalsmodellen var enligt uppgift inte mojligheten att sdga upp
avtalet lika vél reglerad. Enligt uppgift dr det ocksé svart for
kommunerna att avsiga sig ansvaret nir de atagit sig uppgiften,
som en foljd av forordningarna och samarbetet med LAN och
arbetsformedlingar. Antalet kommuner som handhar uppgifterna
uppges vara stabilt. Dock uppger AMS att det har hint att man
inte uppréttat nytt avtal efter det att avtalstiden 16pt ut.

3.10 Samtjanst vid medborgarkontor
Overforing av uppgifter

Efter forslag fran regeringen inleddes 1994 en femérig forsoks-
verksamhet med medborgarkontor. Forsoksverksamheten regle-
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rades 1 lagen (1994:686) om forsoksverksamhet med medborgar-
kontor. Regeringen foreslog 1997 att forsoksverksamheten skulle
utvidgas och forldngas, t.o.m. juni 2002. D4 infordes begreppen
”samtjanst” och “samtjdnstavtal”. Darefter skedde en ny forlang-
ning t.o.m. juni 2004. I mars 2004 fGreslog regeringen att for-
sOksverksamheten med samtjénst skulle permanentas.

Det finns tre sorters medborgarkontor; rent kommunala (vanli-
gast), samlokalisering mellan statliga myndigheter och kommu-
ner (relativt vanliga) och integrerade medborgarkontor (f4). Sam-
tjénst sker endast vid integrerade medborgarkontor. Sedan 1997
har regeringen godként fem avtal. Det dr dock endast en kommun
(Ange) som fullfoljer ett godkint samtjénstavtal, mellan forsik-
ringskassan, arbetsformedlingen, polisen och kommunen. Enligt
uppgift har avtalet med Ange kommun nu gétt ut och ingen be-
giran om fornyelse har inkommit.

Beslutsfattande om dverforing

For att upprétta samtjanst vid medborgarkontor krivs att parterna
ingdr ett avtal. Enligt 3 § 1 lagen (2004:543) om samtjinst vid
medborgarkontor ”...skall ett samtjanstavtal godkannas av rege-
ringen eller av den myndighet som regeringen bestdmmer.” Det
finns 1 dagsldget inget bemyndigande till ndgon myndighet att
godkénna samtjdnstavtal. Darmed &r det regeringen som god-
kanner avtal och aterkallar godkdnnande. Beslut om godkén-
nande eller inte fattas efter beredning av en ansokan.

Ansvar som overfors

I 1 § lagen om samtjanst stadgas att “statliga myndigheter, en
kommun eller ett landsting far ingd avtal om att for varandras
rakning lamna upplysningar, vagledning, rad och annan sadan
hjalp till enskilda och i évrigt handlagga enklare forvaltnings-
arenden med de begransningar som anges i denna lag eller att
anvanda varandras personal till att utféra sadan verksamhet
(samtjanst vid medborgarkontor)”.

Med 1997 ars lag om forsoksverksamhet med samtjdnst utvid-
gades mojligheterna nér det géller samverkansformer och drende-
typer. Det blev t.ex. mgjligt dven for statliga myndigheter, en
allmén forsidkringskassa eller ett landsting att utféra enklare for-
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valtningsuppgifter som inte innefattar myndighetsutovning, for
varandras eller for en kommuns rikning. Dessutom foreslog
regeringen att samtjdnsten borde omfatta ett direkt personalsam-
bruk mellan statliga myndigheter, allmin forsdkringskassa,
landsting och kommun. Personalsambruk foreslogs bli obligato-
riskt for sddana uppgifter som helt eller delvis innefattar myndig-
hetsutdvning eller som kréver tillgang till personregister (numera
personuppgifter).

I bade 1997 och 2004 ars lag finns angivet vad samtjdnst inte far
omfatta. Samtjénst fér t.ex., enligt 6 § 1 2004 rs lag inte omfatta
beslut om att dterkalla ett tillstdnd eller gynnande beslut, réttelse
eller omprévning av beslut och inte heller beslut om aterkrav av
en utbetald formén.

Enligt 5 § 1 2004 ars lag krdvs det sdrskilda uppdrags- eller an-
stidllningsavtal om myndigheter anvinder varandras personal for
att utfora uppgifter som helt eller delvis innebar myndighetsutov-
ning. Myndighetsutévning 1 samtjidnst far, enligt 7-8 §§, endast
avse atta forvaltningsuppgifter. Det kan t.ex. vara att besluta om
dndrad storlek av bostadstillagg till pensionérer, bevilja eller be-
sluta om dndrad storlek av dldreforsorjningsstod eller att 1 enklare
fall bevilja parkeringstillstand for handikappade.

Finansiering och Overklagande

Regeringen skriver i forarbetena till den nu géllande lagen att
samtjinst inte ska foranleda nagra dkade kostnader, varken for
kommuner och landsting eller for staten. Verksamheten med
samtjanst vid medborgarkontor baseras pa frivilligt deltagande
frdn kommuner och landsting och kommer att gora s& dven fort-
sdttningsvis.

Det finns inga bestimmelser om Overklagande 1 lagen om sam-
tjdnst. Enligt uppgift kan beslut som fattas inom ramen for ett
samtjinstavtal overklagas 1 enlighet med de regler som giller for
respektive huvudmans verksamhet.
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Motiv till mojligheten att 6verfora uppgifter

Det gér att urskilja olika motiv till mojligheten for statliga myn-
digheter och kommuner/landsting att Gverlata uppgifter till var-
andra. I den forsta propositionen skriver regeringen om vikten av
fornyelse inom offentlig sektor. Ambitionen &r att forenkla kon-
takterna mellan myndigheter och medborgare samt att, genom
samordning och samverkan &ver sektorsgranser, 0ka effektivite-
ten 1 verksamheterna och samtidigt gora besparingar och astad-
komma bittre service till medborgarna.

I de foljande propositionerna skriver regeringen att samtjénst kan
bidra till att verksamheten organiseras och bedrivs mer rationellt
och kostnadseffektivt. Andra motiv ar att 0ka den lokala till-
gingligheten och att stodja sjalvbetjéning.

Statliga myndigheters ansvar efter 6verforing

Statliga myndigheters kontroll/uppféljning
Enligt uppgift sker ingen systematisk uppfoljning av de sam-
tjdnstavtal som godkénts.

Mojligheter till atertagande

I 3 § lagen om samtjénst vid medborgarkontor star att ’regering-
en eller den myndighet som regeringen bestammer far aterkalla
ett godkannande, om andrade forhallanden kraver det eller om
det finns andra sarskilda skal for det. Samtjanstavtalet upphor i
sa fall att galla den dag som regeringen eller myndigheten be-
stammer”. Darutover kan samtjdnsten upphora genom att avtalen
16pa ut och inte fornyas.
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3.11 Rehabiliteringsinsatser i
samordningsforbund

Overforing av uppgifter

Samordningsforbund och deras verksamhet regleras i1 lagen
(2003:1210) om finansiell samordning av rehabiliteringsinsatser.
I 1 § anges att “finansiell samordning enligt denna lag far inom
ett samordningsomrade bedrivas mellan Forsakringskassan,
lansarbetsnamnd, kommun och landsting for att uppna en effektiv
resursanvandning. Ett samordningsomrade kan omfatta en eller
flera kommuner eller delar av kommuner”. Samordningsférbund
ar saledes ett samarbetsorgan mellan vissa utpekade statliga myn-
digheter, kommuner och landsting. Det ar frivilligt att bilda sam-
ordningsforbund, men det krévs att alla fyra parter deltar.’’

I dag finns 41 samordningsférbund i landet. Férbundens uppgift
ar att samordna finansieringen av vissa rehabiliteringsinsatser.
Genom gemensamma mal ska individer som har svart att komma
ut pa arbetsmarknaden fa en mer ldngsiktig och samordnad hjélp
frdn de aktorer som dr inblandade. Syftet med insatserna dr att
underlitta for personer 1 behov av insatser frin flera huvudméin
och pa si sitt “aterstélla eller 6ka den enskildes funktions- och
arbetsformaga.”

Beslutsfattande om dverforing
I samband med att ett samordningsforbund bildas ska en for-
bundsordning upprittas. Denna reglerar forbundets organisering

3! Det finns tva ytterligare typer av samordningsforbund. Den ena regleras i lagen
(2003:1217) om fortsatt lokal forsoksverksamhet med finansiell samordning mellan
socialforsikring, hilso- och sjukvérd och socialtjanst i vissa fall (Socsam). De sam-
ordningsférbund som bildats innan den 1juli 2003 far fortsdtta, men far inte kombi-
neras med samordning inom rehabiliteringsomrédet (Finsam). Den andra typen &r
frivillig samverkan mellan olika aktoérer inom en kommun (Frisam) som nu perma-
nentats. Vilka aktdrer och vilken verksamhet som ska bedrivas inom Frisam &r inte
reglerat, utan samordningen bedrivs genom friare former och lokala samordningar
kraver inte heller regeringens godkénnande. Samverkan genom Frisam regleras av
bestimmelser i lagen (1962:381) om allmin forsdkring, socialtjinstlagen
(2001:453) och hilso- och sjukvérdslagen (1982:763).
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och arbete. Forbundsordningen géller tills vidare. Det upprittas
inte ndgot annat avtal som reglerar parternas inbordes ataganden.

Ansvar som Overfors

Samordningsforbund ér en offentligtréttslig person som innehar
egen réttskapacitet. Forbundens uppgifter bestér 1 att frimja sam-
verkan mellan forbundets aktorer, besluta om den finansiella
samordningens mal och riktlinjer samt finansiera samordnade in-
satser inom rehabiliteringsomradet. I forbundets uppgifter ingar
dven att folja upp och utvirdera insatserna samt att redovisa
budget och genomfora drsredovisningar.

Samordningsforbund far inte besluta 1 frdgor som ror enskildas
rattigheter eller formaner. Vidare far ett forbund, enligt 6 § i1
lagen, inte heller “vidta atgarder i 6vrigt som innefattar myndig-
hetsutovning eller som avser tillhandahallande av tjanster av-
sedda for enskilda.” De ursprungliga huvudméannen har kvar an-
svaret for insatser mot enskilda och beviljar insatser i1 enskilda
fall.

Finansiering och Odverklagande

Samordningsforbundets gemensamma insatser ska finansieras
med delar av de samordnade aktorernas resurser. Av 6 § 1 lagen
(2003:1210) framgér att en samverkande part far som medlem i
ett samordningsforbund Overféra medel for finansiell samord-
ning till forbundet”.

Hur finansieringen ska delas upp mellan de samverkande akto-
rerna regleras i 5 §. Dar star att ”Forsakringskassan skall bidra
med halften av medlen till den finansiella samordningen, lands-
tinget med en fjardedel samt den eller de kommuner som deltar
med en fjardedel. Om en kommun, som inte ingar i ett landstings-
omrade, deltar i finansiell samordning, skall den kommunen
bidra med héalften av medlen.”

Ett samordningsforbunds beslut kan 6verklagas enligt 28 § 1 lag-

en (2003:1210). Dar faststdlls att “ett samordningsforbunds be-
slut far, med motsvarande tillampning av bestammelserna om
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laglighetsprovning i 10 kap. kommunallagen (1991:900) éverkla-
gas av den som ar medlem i en kommun eller i ett landsting, som
ingar i forbundet.” D4 samordningsforbundens uppgifter inte ror
myndighetsutovning utan faktiskt handlande géller laglighets-
provning av forbundets beslut. I drenden som ror myndighetsut-
ovning fattar respektive huvudman beslut. Dessa beslut dverkla-
gas da enligt regleringen for respektive huvudman.

Om en allméin forvaltningsdomstol har upphévt eller forbjudit att
ett beslut av ett samordningsforbund verkstélls, kan detta beslut
overklagas av forbundet eller av dem som dr medlem i en kom-
mun eller ett landsting som dr féorbundsmedlem.

Motiv till mojligheten att 6verfora uppgifter

Signalerna till de aktorer som tidigare haft delansvar for rehabili-
tering har varit motstridiga och otydliga, Socialstyrelsens,
Arbetsmarknadsverkets och socialforsdkringsadministrationens
regleringsbrev har angivit motstridiga mél. Tydligare och gemen-
samma mal pa dvergripande nivd anses vara en forutsittning for
att arbetet lokalt ska fungera tillfredstillande. En bittre samord-
ning anses 1 propositionen (1996/97:63) om samverkan, social-
forsdkringens ersittningsnivaer och administration, m.m. skapa
storre effektivitet inom rehabiliteringsomridet. Regeringen anser
att “’det finns ett stort behov av att mer effektivt utnyttja sam-
hallets samlade resurser for att battre kunna tillgodose enskilda
ménniskors behov av olika stodatgarder.”

I forarbetena till lagen om finansiell samordning inom rehabili-
teringsomrédet framfors liknande argument. Resursanvéndningen
antas komma att underléttas och effektiviteten oka vid samord-
ning av verksamheter inom omrédet.

Regeringen framhaller att man vid vidare utformande av samord-
ning inom rehabiliteringsomridet ska utgd frin erfarenheterna
frdn forsOksverksamheterna Socsam och Finsam. Regeringen
foreslog mot denna bakgrund att samordningsformen skulle bli
permanent men inte rikstickande.
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Statliga myndigheters ansvar efter 6verféring

Statliga myndigheters kontroll/uppféljning
Forsakringskassan, AMS och Socialstyrelsen har hand om ett
webbaserat uppfoljningssystem for rehabiliteringsinsatser kallat
System for uppfoljning av samverkan inom rehabiliteringsomrad-
et (SUS). Avsikten dr att SUS ska anvidndas av parterna i1 for-
bundet for att rapportera in uppgifter l16pande. SUS dr den enda
uppfoljning som sker av samordningsférbundens insatser pa agg-
regerad nivd. De samverkande parterna gor vidare egna uppfolj-
ningar av insatser pd individniva, ndgot som forbundet inte ar be-
horigt att gora.

Mojligheter till atertagande

Det ska framgd av forbundsordningen hur samordningen ska av-
slutas. Samordningen kan avslutas antingen genom att nigon part
vill detta eller att lagstiftningen om férbundsordningen foréndras.
Hittills har inget samordningsforbund avslutat sin verksamhet.
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4 Jamforelser

4.1 Inledning

Som framgar av kapitel 3 har vi undersokt elva verksamheter.
Det kan tyckas som en allt annat &n enkel uppgift att dgna sig at
verksamhetsovergripande jamforelser, nir de verksamheter som
undersoks dr sd pass olika. Det &r t.ex. stora skillnader mellan
kommunala lantméterimyndigheter, livsmedelskontroll och
miljotillsyn. Samtidigt menar vi att sett utifran fragestillningarna
1 vart uppdrag édr verksamheterna inte sa olika, eftersom de flesta
av dem har dtminstone en gemensam ndmnare 1 bestimmelserna
om Overforing av uppgifter till eller frdn kommuner.

Med kapitel 3 som utgingspunkt ska vi héar jamfora bestammel-
serna om Overforing 1 ett antal dimensioner for att identifiera lik-
heter och skillnader. Det kan t.ex. gélla verksamheternas karak-
tar, beslutsfattandet kring overforingar, motiven bakom bestim-
melserna och den aktuella omfattningen av 6verforingar.

Det dr nodvéndigt att hiar ocksa sdga nagra ord om hur vi ser pé
begreppet delegation, som anvénds i vissa verksamheter. Var be-
domning dr dock att begreppet delegation inte ar lampligt att an-
vianda 1 det har uppdraget, av foljande skal:

Som framgér av kapitel 2 och bilaga 14 anvidnds delegation van-
ligen inom den konstitutionella ritten och inom kommunalritten.
I bada dessa fall dr det klart att den som delegerar har ett bibe-
hallet ansvar. Riksdagen har t.ex. befogenhet att ndr som helst
stifta en ny lag och kommunfullméktige kan nir som helst dndra
inneborden av delegationen till nimnder. Delegation omfattar 1
huvudsak kompetens att utova réttsligt handlande.

I de verksamheter som vi undersoker &r initiativet kommunalt
och det sker en dialog mellan stat och kommuner, medan delega-
tion brukar vara ensidig och initieras frdn den som delegerar.
Statliga myndigheter har dock befogenhet att aterta de overforda
uppgifterna. Atertagande sker dock sillan, varfér mojligheterna
for staten att dterta uppgifter tycks vara mer formella dn reella.
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Detta gor sammantaget att vi viljer att inte tala om delegation,
utan om Overféring av uppgifter, som i praktiken innebér vill-
korade huvudmannaskapsforandringar.

Sadana villkorade huvudmannaskapsfordndringar sker mellan tva
huvudmin och inbegriper Overforing av kompetens att utdva
bade faktiskt och réttsligt handlande. Delegation kan saledes ses
som en delméngd i1 den typ av dverforing som vi kallar villkorad
huvudmannaskapsforandring. Kommunerna &vertar savil poli-
tiskt och rittsligt som ekonomiskt ansvar for att utféra verksam-
heterna. Dessutom &r det sd att kommunerna utfér de uppgifter
som staten annars skulle ha gjort.

I de fyra fall som staten tecknar avtal/Overenskommelser eller
deltar 1 upprittande av forbundsordningar dr den hér begrepps-
diskussionen inte relevant, eftersom det da inte handlar om 6ver-
foring av uppgifter.

4.2 Likheter och skillnader i flera
dimensioner

4.2.1 Verksamheternas karaktéar

Individuella beslut ar har vanligare an individuella tjanster
Ett sitt att beskriva verksamheters olika karaktér ar att identifiera
vilken typ av kommunala slutprestationer som dr mest framtra-
dande.” Vi kan da konstatera att flertalet undersokta verksamhet-
er domineras av samma typ av kommunala slutprestationer, nim-
ligen individuella beslut.

Som framgér av kapitel 2 menar vi att 1 verksamheter som domi-
neras av individuella beslut méter medborgaren kommunen i
dess egenskap av offentlig myndighet. Det handlar da ofta (men
inte alltid) om insatser som brukar bendmnas myndighetsutov-
ning mot enskild, dvs. insatser som 1 huvudsak innebér rittsligt

32 Se kapitel 2. Mer underlag om bedomning av verksamheters karaktir finns i
Statskontoret (2003:26), Statskontoret (2005:2) och Statskontoret (2005:28).
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handlande. Ansvaret for att fatta beslut 1 denna typ av fragor
ligger regelmaéssigt pd de kommunala nimnderna.

De verksamheter som vi undersdker och som domineras av indi-
viduella beslut ar kommunala lantméterimyndigheter, solarietill-
syn, miljotillsyn, tillsyn av farliga amnen, beviljande av strand-
skyddsdispens, livsmedelskontroll, djurskyddskontroll och sam-
tjénst vid medborgarkontor.

Kommunernas verksamhet inom dessa omraden resulterar ytterst
1 kommunala beslut som péverkar enskilda. Det kan t.ex. vara be-
slut om att en inspekterad anldggning ar godkénd eller beslut om
att utdoma nagon form av sanktioner (foreldgganden, vite etc.)
mot verksamhetsutovare. Beslut vid lantméteriforrattningar, be-
viljande av strandskyddsdispens och samtjanst vid medborgar-
kontor dr andra exempel pa verksamheter med individuella be-
slut. Kommunernas beslut inom dessa omraden paverkar enskilda
medborgare genom att besluten antingen godkinner eller avstyrk-
er den aktuella forfragan.

Vi kan dirutéver se tre exempel pa verksamheter som domineras
av individuella tjnster. Har tdnker vi pa flyktingmottagande,
kommunala insatser mot ungdomsarbetsloshet och rehabilite-
ringsinsatser i samordningsforbund.” Slutprestationer i form av
tjédnster innebdr 1 allt védsentligt faktiskt handlande (jfr. kapitel 2).

Koppling mellan typ av slutprestation och varden

Varfor dr det dé intressant att resonera om kommunala slutpresta-
tioner 1 det hdr sammanhanget? Var utgdngspunkt 1 tidigare upp-
drag at Ansvarskommittén &r att typen av kommunala slutpresta-
tioner speglar verksamheters karaktir. Verksamheters karaktér
paverkar 1 sin tur dels forutsittningarna for staten (riksdag, rege-
ring, myndigheter) och EU att styra verksamheten ifriga, dels
vilka virden som kan frimjas.**

3 Det 4r pa ett sitt korrekt att bendmna rehabiliteringsinsatser i samordningsfor-
bund for individuella tjanster, men i praktiken ar det respektive huvudman som an-
svarar for de faktiska insatserna (tjansterna). Genom forbunden samordnas inrikt-
ning och finansiering av dessa insatser.

** Mer information finns i Statskontoret (2003:26), Statskontoret (2005:2) och
Statskontoret (2005:28).
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Vi menar att verksamheter som domineras av individuella beslut
kan (men inte nodvandigtvis behdver) styras mer ingdende och
detaljerat 4n verksamheter som domineras av individuella tjan-
ster. Ju mer ingdende staten kan och vill reglera (styra) en verk-
samhet, desto storre forutsittningar finns det att f4 genomslag for
viarden som t.ex. rittssdkerhet och likvardighet 1 hela landet. En
verksamhet som staten varken kan eller vill reglera ingdende
lamnar storre utrymme for lokaldemokratiskt inflytande. Vi éter-
kommer till virden i avsnitt 4.2.4 nedan.

4.2.2 Beslutsfattande om 6verféringar m.m.

Som framgér av figur 4.1 skiljer sig beslutsfattande om Gver-
foring av uppgifter till eller frdin kommuner at mellan de under-

sOkta verksamheterna:

Figur 4.1  Beslutsfattandet om dverforingar
Verksamhet Beslutande instans Beslutens Bestdmmelser
giltighet om atertagande

Kommunala lantmateri- Regeringen Tills vidare Ja
myndigheter
Solarietillsyn®® Stralskyddsinstitutet Tills vidare Nej
Miljétillsyn Lansstyrelserna Tills vidare Ja
Tillsyn av farliga N S
N Lansstyrelserna Tills vidare Ja
amnen
Beviljande av N S
strandskyddsdispens Lansstyrelserna Tills vidare Ja
Livsmedelskontroll lesmede!sverket / Tills vidare Ja

Regeringen
Djurskyddskontroll Lar;\)sstyrglserna / Tills vidare Ja

egeringen

Forhandling . .

Flyktingmottagande (Integrationsverket— .. Tidsbestamda Ja
Overenskommelser

kommuner)
Kommunala insatser Forhandling
mot ungdomsarbets- (Lansarbetsndmnder— | Tidsbestdmda avtal Ja
I6shet kommuner)
Samtjanst vid Regeringen Tidsbestamda avtal Ja
medborgarkontor

Forhandling
Rehabiliteringsinsatser | (Forsékringskassan — Tills vidare Ja
i samordningsférbund Arbetsférmedlingen —

kommuner—landsting)

3 Stralskyddslagen kommer att dndras fr.o.m. 1 januari 2007, se kap. 3 ovan.
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Som framgér av figur 4.1 beslutar regeringen om overforing i tva
fall, centrala myndigheter 1 tva fall och lansstyrelserna 1 fyra fall.
I tre fall sker forhandlingar mellan stat och kommuner. Beslut om
overforing av uppgifter till kommuner géller tills vidare inom sju
verksamheter diar overforing kan ske. Vi har, 1 var kartlaggning
och vid véra intervjuer, inte funnit ndgra tydliga skél till varfor
riksdag eller regering valt en viss beslutsinstans inom en viss
verksambhet.

Regeringen beslutar om att ge tillstand till kommunala lant-
miterimyndigheter samt godkidnner samtjénstavtal. I bada fallen
fattar regeringen beslut utifrdn en ansokan. Det finns dock skill-
nader mellan verksamheterna. Nér det géller kommunala lant-
materimyndigheter ska kommunens ansdkan skickas till Lant-
madteriverket, som 1 sin tur ska bifoga ett till- eller avstyrkande.
De offentliga aktorer som vill triffa samtjinstavtal ska daremot
skicka sin ansokan direkt till regeringen.

Centrala myndigheter som berors ar Livsmedelsverket och Stral-
skyddsinstitutet. Livsmedelsverket beslutar om att 6verfora upp-
gifter till eller dterta uppgifter frain kommuner. Detta beslut ska
fattas 1 samrad med berérd kommun och beslutet géller da {for en-
skilda kontrollobjekt. Regeringen beslutar dock om atertagande
om kommunen grovt &sidosatt sitt kontrollansvar. Stralskydds-
institutet beslutar om att overfora ansvaret for solarietillsyn till
kommuner, efter framstéllning fr&n kommunen.

Lansstyrelserna beslutar om overforing av uppgifter inom milj6-
tillsyn, beviljande av strandskyddsdispens och tillsyn av farliga
dmnen (som &dnnu inte skett) samt djurskyddskontroll. Gemen-
samt for de tre forstnimnda verksamheterna &r att Gverforingen
initieras av kommunerna, som genom ansokan till 1dnsstyrelsen
begir att {4 ta over de aktuella uppgifterna. Nir det géller djur-
skyddskontroll far lansstyrelsen, i samrad med berdérd kommun,
besluta att kontrollansvaret for en viss verksamhet som kommu-
nen annars dr ansvarig for dverfors till ldnsstyrelsen. Regeringen
beslutar dock om &tertagande om kommunen grovt dsidosatt sitt
kontrollansvar.
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Vid flyktingmottagande, kommunala insatser mot ungdoms-
arbetsloshet, samtjanst vid medborgarkontor och for rehabilite-
ringsinsatser 1 samordningsforbund anvidnder staten andra styr-
medel, vid sidan av reglering.

I de tvd forstndmnda fallen sker forhandlingar mellan statliga
myndigheter och kommuner som resulterar 1 tidsbestimda avtal
eller Ooverenskommelser. Det &r Integrationsverket respektive
lansarbetsndmnderna som kommer 6verens med kommunerna
om vilka insatser som kommunerna ska bedriva. Avtal om sam-
tjanst godkdnns av regeringen for en viss tidsperiod och maéste
sedan fornyas.’® Deltagande aktorer i ett samordningsforbund
maste enas om en forbundsordning.

Initiativet till 6verforing ska oftast vara kommunalt

I sex av tio undersokta verksamheter anger bestimmelserna om
overforing av uppgifter till kommuner att initiativet ska komma
frdn kommunen. Detta géller kommunala lantméiterimyndigheter,
solarietillsyn, miljotillsyn, tillsyn av farliga &mnen (om Over-
toring skulle bli aktuell), beviljande av strandskyddsdispens och
livsmedelskontroll. Vanligen inleds dverforingsprocessen 1 dessa
verksamheter med att kommunen (efter beslut i1 fullméktige) gor
en framstéllning till berdrd statlig myndighet, som sedan fattar
beslut pd de sitt som vi beskrivit ovan. Initiativ till att ingd sam-
tjdnstavtal kan vara kommunalt.

Initiativet ar 1 huvudsak statligt néar det géller avtal eller Gverens-
kommelser om flyktingmottagande, kommunala insatser mot
ungdomsarbetsloshet och rehabiliteringsinsatser 1 samordnings-
forbund, dven om kommunen diar mer har karaktdren av part i en
forhandlingssituation.’’

Bestammelser om atertagande finns, men anvands sallan
Den reglering som styr overforing av uppgifter inom de under-
sOkta verksamheterna innehéller 1 samtliga fall formella mojlig-

3% Vi har i tidigare uppdrag problematiserat ett antal fall dir staten viljer att an-
vianda andra styrmedel (t.ex. avtal, handlingsplaner eller statsbidrag) vid sidan av
reglering. Mer information finns i Statskontoret (2005:28).

37 Initiativet 4r ocksa statligt nér linsstyrelsen, regeringen eller Livsmedelsverket
Overtar uppgifter fran kommuner inom djurskyddskontroll och livsmedelskontroll.
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heter for statliga myndigheter att dterta uppgifter samt bestam-
melser om hur dtertagande av uppgiften ska ske.™

Det beskrivs ofta som den allra sista tgirden att aterta en over-
ford uppgift eller att sdga upp avtal/Gverenskommelser. Innan
sddana éatgirder vidtas provar de statliga myndigheterna som
regel flera alternativ, exempelvis samtal, stod och rddgivning
samt uppmuntran till interkommunal samverkan. Det finns ocksa
exempel pa att ldnsstyrelser lyft fram mojligheten till atertagande
1 dialoger med kommuner, for att understryka statens krav pé att
kommunerna ska forbéttra kvaliteten 1 en overford uppgift. Vi
aterkommer till atertagande 1 avsnitt 4.2.6 nedan.

Statliga myndigheters uppfoljning av overférda uppgifter

I regleringen av de aktuella verksamheterna, alternativt 1 myndig-
heternas instruktioner eller regleringsbrev, finns ofta bestammel-
ser om vilka roller de statliga myndigheterna ska ha 1 forhallande
till kommunerna. Dessa roller giller dock alla uppgifter, inte bara
sddana som overforts till kommunerna.

Linsstyrelserna ska t.ex. ha en “radgivande och uppféljande
roll” inom livsmedelsomradet och “aktivt verka for samordning
och samverkan vad galler informationsférsorjning” genom till-
synsvigledning inom miljotillsynen. Lantmaéteriverket ska utova
tillsyn” 6ver de kommunala lantméterimyndigheterna och Livs-
medelsverket samordnar tillsynen samt utfor kommuninspektio-
ner och normerande inspektioner.

Integrationsverket ska “’folja upp kommunernas introduktion for
skyddsbehtvande och andra nyanléanda invandrare for vilka
kommunerna far statlig erséttning och aterfora resultatet till
kommunerna, andra myndigheter och regeringen”. Arbetsmark-
nadsndmnderna ska forsdkra kommunens kvalitet 1 utférandet
och AMS begir in uppgifter om hur kommunen skoter insat-
serna. Nir det géller samordningsforbund ska rapportering ske
via ett webbaserat system, som dgs av Forsiakringskassan.

% Ett undantag dr stralskyddslagen, som saknar bestimmelser om atertagande av
ansvaret for solarietillsynen.
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Viért intryck dr dock att de statliga myndigheterna inte ges nagon
sarskild roll for sddana uppgifter som overforts till kommuner,
jamfort med uppgifter som direkt dlagts kommuner 1 lag. Snarare
utgdr myndigheternas ansvar fran den ansvarsfordelning som
riksdag och regering lagt fast 1 regleringarna.

Livsmedelsverket och Lantméteriverket har system for uppfolj-
ning, bl.a. med inspektioner, kommunbesok och sammanstillning
av rapporter. De linsstyrelser som har besvarat var e-postenkiit™
uppger att de, forutom dialoger med kommuner, utfor stickprovs-
kontroller med mellan tre och sju &rs mellanrum och emellanat
patalar brister for kommuner. Lénsstyrelserna har naturligtvis
uppgifter om antal Sverforingar och atertaganden inom respek-
tive ldn, men vi noterar att dessa uppgifter inte sammanstélls
regelbundet pa nationell niva. Detta har sannolikt att géra med att
den tidigare kommunala rapporteringsskyldigheten till Natur-
vardsverket, enligt uppgift, togs bort i samband med inforandet
av miljobalken.

4.2.3 Ansvar som overfors till kommuner

Vér kartlaggning samt intervjuer ger bilden av att inom sex av
elva undersokta verksamheter anser de berorda statliga myndig-
heterna att ndr en uppgift fors over till en kommun, sd Gvertar
kommunen hela ansvaret”. Det handlar om samma sex verksam-
heter dir kommunen 1nitierar overforing, dvs. kommunala lant-
materimyndigheter, solarietillsyn, miljotillsyn, tillsyn av farliga
dmnen (dér inget 6vertagande skett), beviljande av strandskydds-
dispens och livsmedelskontroll.

Ett annat sitt att beskriva 6verforing av ansvar inom dessa verk-
samheter 4r att sdga att har Overtar kommunen statens kompetens
att utfora savél faktiskt som réattsligt handlande (se kapitel 2). En
konsekvens av detta dr att staten avsidger sig denna kompetens,
nir beslut fattats om 6verforing. Staten kan séledes inte ga in och

% Svar har inkommit fran 15 ldnsstyrelser (som omfattar 209 kommuner) om
strandskyddsdispenser och fran tolv ldnsstyrelser (som inkluderar 118 kommuner)
nér det giller miljotillsyn.
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ta Over det kommunala beslutsfattandet, utan att forst ha fattat be-
slut om att aterta uppgiften ifraga. Darmed menar vi att avsikten
med bestimmelserna tycks vara att en offentlig aktor alltid ska ha
ansvaret for uppgiften ifrdga, men att det inte r givet om det ska
vara en statlig myndighet eller en kommun.

Vilka befogenheter och aligganden overfors till kommuner?
Vér bild &r att med vissa begrepp i regleringen foljer vissa be-
fogenheter och aligganden. Detta géller dock for alla uppgifter,
inte bara sddana som Gverforts fran stat till kommuner. I lagen
om kommunala lantméaterimyndigheter anges t.ex. vilka drende-
typer som far handldggas av en kommunal lantméiterimyndighet.
I miljébalken och livsmedelslagen anviands begreppen tillsyns-
myndighet” och “kontrollmyndighet” for att beteckna sdvil stat-
liga som kommunala myndigheter.

Vi tolkar detta som att kommuner 6vertar de befogenheter och
aligganden som statliga myndigheter annars har, niar det giller
lantméteriforréttningar, solarietillsyn, livsmedelskontroll, miljo-
tillsyn, tillsyn av farliga &mnen (dir inga overforingar skett) och
tillsyn av strandskyddsbestimmelser™’.

Kommuner far ddrmed, i1 egenskap av tillsyns- och kontrollmyn-
digheter, befogenhet att utdva tillsyn/utféra kontroller och vid
behov besluta om olika sanktioner (t.ex. meddela foreldgganden
eller utdoma vite). Kommuner dvertar ocksa dligganden, t.ex. att
genom radgivning och information underlitta for den enskilde
och verka for att overtradelser beivras.

I flertalet undersokta verksamheter anger bestimmelserna 1 reg-
leringen att uppgifter kan 6verforas till ”den eller de kommunala
namnder” som ansvarar for liknande fragor. Under nimnderna ar
det de kommunala forvaltningarna som ansvarar for uppgifterna.
Detta indikerar att det ofta handlar om att verkstéillighetsuppgift-

* Det bor noteras att det hér inte handlar om befogenheten att bevilja dispens fran
strandskyddsbestimmelser, som ju ofta 6verfors till kommuner, utan om ansvaret
att utdva tillsyn av efterlevnaden av dessa bestimmelser. Detta ansvar overfors
betydligt mer sillan till kommuner.
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er (dvs. faktiskt handlande) som handhas av statliga tjdnstemén
istéllet kan handhas av kommunala tjinstemén.

Som framgar av kapitel 2 dr de kommunalt fortroendevalda 1 full-
maktige och nidmnder, enligt kommunallagen, ytterst ansvariga
for alla kommunala verksamheter. Tjansteminnens ansvar nimns
inte explicit 1 kommunallagen. Nér det géller 6verforing av upp-
gifter dr dock de fortroendevalda framst involverade 1 borjan av
overforingsprocessen, genom att kommunens framstéllning/anso-
kan méste beredas av nimnder och beslutas av fullmaktige.

Det bor ocksa sédgas att det ofta finns ndgon form av inskrank-
ningar inom vissa verksamheter, t.ex. att vissa typer av lant-
materiforrattningar maste beslutas av statliga lantméaterimyndig-
heter eller att exempelvis riksintressen eller forsvarsanldggningar
gor att kommuner far bevilja strandskyddsdispens inom en storre
eller mindre del av sitt territorium. Enligt vr mening handlar
detta inte om begrinsningar i kommunernas ansvar, utan snarare
om funktionella inskrdnkningar som gors av hédnsyn till olika
nationella intressen.

Nér det géller kommunala insatser mot ungdomsarbetsldshet ar
frigan om vad som Overfors lite mer komplex. I grunden har
kommuner ett ansvar for alla som vistas 1 kommunen, enligt
socialtjdnstlagen. Samtidigt dr arbetsmarknadspolitiken och sér-
skilda insatser for unga ett statligt ansvar, som hanteras av AMS
och lansarbetsnimnderna. Med hjdlp av en sdrskild lag kan det
arbetsmarknadspolitiska ansvaret for insatser till unga 1 vissa 4ld-
rar helt eller delvis overforas till kommunerna. Omfattningen av
det ansvar som eventuellt overfors regleras 1 varje enskilt avtal
mellan ldnsarbetsndmnder och kommuner.

Former for 6verklagande

Vid 6verklagande enligt miljobalken (som hér géller miljétillsyn,
beviljande av strandskyddsdispens, solarietillsyn och tillsyn av
farliga &mnen) ar linsstyrelsen alltid forsta besvirsinstans, innan
ett arende eventuellt gar vidare till allmén forvaltningsdomstol
eller miljodomstol. Vid dverklagande enligt livsmedelslagen och
djurskyddslagen dr lansstyrelsen ockséd forsta besvarsinstans och
dérefter provas drendet 1 allmin forvaltningsdomstol eller av re-
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geringen. Nir det giller lantméteriverksamhet kan berdrda sak-
dgare Overklaga bide statliga och kommunala lantméterimyndig-
heters beslut till fastighetsdomstolen 1 ldnet.

Vi konstaterar att det inte dr ndgon skillnad mellan att 6verklaga
ett kommunalt beslut 1 en lagstadgad kommunal uppgift jamfort
med en uppgift som Gverforts till kommunen. Processen med
overklagande paverkas déarfor inte av bestimmelser om overfo-
ring av uppgifter.

Aterigen ser situationen annorlunda ut nér det giller flyktingmot-
tagande, kommunala insatser mot ungdomsarbetsloshet, sam-
tjanst vid medborgarkontor och rehabiliteringsinsatser i samord-
ningsforbund.

Frédgor om Overklagande ér inte relevanta nér det géller insatser
inom flyktingmottagande, eftersom dessa insatser kan sdgas ut-
gora faktiskt handlande (verkstillighet). Daremot kan kommun-
ernas beslut om att inte betala ut introduktionsersittning dver-
klagas av den som berdrs av beslutet. Overklagande sker d3 till
allmén forvaltningsdomstol.

Lansarbetsndmndens beslut om arbetsmarknadspolitiska program
kan oOverklagas till AMS av den som berors av beslutet, men
AMS beslut kan inte 6verklagas. Kommuners beslut om att skilja
ndgon frin ungdomsgarantin kan dverklagas. Overklagande sker
di till kammarritten och kraver provningstillstind. Beslut som
fattas inom ramen for samtjdnstavtal och samordningsforbund
kan Overklagas enligt de regler som giller for respektive del-
tagande huvudman.

4.2.4 Motiv for bestammelser om overfdring
Figur 4.2 ger en 6versiktlig bild av motiven till mdjligheterna att

overfora uppgifter frdn statliga myndigheter till kommuner som
vi har identifierat i kartlaggning och vid intervjuer:
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Figur 4.2  Oversiktlig bild av motiv for bestammelser om 6éverféring

Verksamhet Motiv for 6verféring av uppgifter, enligt férarbeten
och intervjuer

Skapa en effektiv lantmateriorganisation och en ut-

Kommunala lantmateri- vecklad samverkan, méta krav p& snabbhet och

myndigheter kostnadsbesparingar.
Solarietillsyn Skapa en effektiv tillsyn, praktis_kt, kom.muner har
battre lokalkdnnedom, anpassning av tillsyn.
S Effektivt resursutnyttjande, méta krav pa rattssakerhet
Miljotillsyn

och enhetlig réttstillampning.

Se milj6. Samtidigt motargument om att finansieringen
Tillsyn av farliga amnen | inte ar lost, tillsynsobjekten for fa och kompetens-
kraven for hdga.

Beviljande av Resurseffektivitet, minska arendemangden pa lans-
strandskyddsdispens styrelserna, lokalkdnnedom.
Overforing till kommuner: Narhetsprincipen, lokal-
Livsmedelskontroll Igénnedpm. . . _—
Overforing till stat: Rattssakerhet, likvardig tillsyn med
hog kvalitet.
Djurskyddskontrol rC]).\./erforlr]g till stat: Rattssakerhet, likvardig tillsyn med
0g kvalitet.
Flyktingmottagande Overenskommelser: Planeringsverktyg/satt att komma

runt finansieringsprincipen.

Kommunala insatser mot | Avtal: Samordna statens insatser, utveckla det lokala

ungdomsarbetsléshet inflytandet i arbetsmarknadspolitiken.

Samtjanst vid Avtal: Férenkla kontakter mellan medborgare och for-
medborgarkontor valtning, 6ka effektiviteten, kostnadsbesparingar.
Rehabiliteringsinsatser i Forbundsordning: Battre samordning, effektivare
samordningsférbund resursanvandning, battre service till malgruppen.

Motiv kan ocksé beskrivas i termer av vdrden som riksdag och
regering vill frimja eller f& genomslag for pa lokal nivd. Som
framgar av figuren ovan ar effektivitet ett virde som ofta lyfts
fram 1 samband med bestimmelser om Gverforing. Regeringen
skriver ofta 1 forarbeten till regleringar att ett kommunalt ansvar
bor kunna leda till ett effektivare resursutnyttjande och ett effek-
tivare sitt att bedriva verksamheterna. Andra vanligt forekom-
mande motiv, som kan ingd i begreppet effektivitet, ar lokal-
kdnnedom, anpassning till lokala forutsattningar och geografisk
narhet till tillsynsobjekt.

Vi noterar att rattsséakerhet och likvardighet &r viarden som pri-
mart lyfts fram inom livsmedelskontroll och djurskyddskontroll.
En anledning dr, enligt var beddmning, EU:s nya kontrollforord-
ning som lett till lagéndringar fr.o.m. den 1 juli 2006. Kontrollen
ska skérpas och Livsmedelsverket respektive ldnsstyrelserna har
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tilldelats befogenhet att overta sdvél lagstadgade som oOverforda
kommunala uppgifter under vissa forutsittningar. Aven i forarbe-
tena till miljobalken skriver regeringen om vikten av rattssaker-
het och enhetlig rattstillAmpning inom all tillsyn inom miljo-
omradet.

Inom de fyra verksamheter dir stat och kommuner skriver avtal
eller 6verenskommelser om utférande av uppgifter forekommer
delvis andra motiv i forarbetena. Déar ndmns bl.a. vikten av sam-
ordnade statliga insatser, lokalt inflytande, effektivare resurs-
anvandning och forenklade medborgarkontakter. Vidare ar vart
intryck att avtal och Overenskommelser samt forbundsordning
syftar till att fungera som mer eller mindre detaljerade ramar for
de insatser som kommunerna ska utfora.

4.2.5 Finansiering av dverforda uppgifter

I de verksamheter som vi undersoker hér dr statens utgdngspunkt
att de uppgifter som Gverfors frin stat till kommuner ska finan-
sieras med antingen avgifter eller statsbidrag. Ett undantag ir
samtjinst vid medborgarkontor, dér regeringen 1 forarbetena kon-
staterar att de kostnader som samtjdnsten medfor ska ses som en
del av de berérda myndigheternas ordinarie kostnader for verk-
samheten ifraga.

Avgifter

Vi konstaterar att regleringen av sju av de undersokta verksam-
heterna ger kommunerna befogenhet att ta ut avgifter for att fi-
nansiera uppgifter som overforts fran statliga myndigheter. Detta
giller for kommunala lantmiterimyndigheter, milj6tillsyn, bevil-
jande av strandskyddsdispens, livsmedelskontroll, djurskydds-
kontroll*' och solarietillsyn. Som nimnts ovan évertar kommun-
er inom dessa verksamheter “hela ansvaret” for de Overforda
uppgifterna.**

*! Djurskyddskontroll ir en lagstadgad kommunal uppgift och dirmed ingen upp-
gift som Overforts till kommuner frén staten.

2 Sevesolagen, som reglerar tillsyn av farliga dmnen, saknar bestimmelser om
finansiering. Vi har inte kunnat klarldgga om miljobalkens bestimmelser i 27 kap.
om avgifter kan tillimpas om en kommun skulle verta tillsyn av farliga &mnen.
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Regeringens ambition dr att de overforda uppgifterna inom dessa
verksamheter ska finansieras med kostnadstickande avgifter,
som betalas av sakdgare respektive verksamhetsutovare. Det
finns dock, enligt uppgift, olika problem med avgiftssystemet.
Kommuner tar t.ex. ut avgifter 1 olika stor utstrdckning, ibland
beroende pa att man inte vill belasta niringsidkare 1 kommunen.
Det dr saledes inte alltid som avgifterna 1 verkligheten dr kost-
nadstickande. Bestimmelserna kring avgifter ser ocksé olika ut.

Avgifter for forrattningar vid kommunala lantmaterimyndigheter
och livsmedelskontroll faststdlls av Lantméteriverket respektive
Livsmedelsverket. Inom bada omradena finns ocksa reglerat hur
och for vad avgifter far tas ut. Fr.o.m. januari 2007 géller en ny
avgiftsforordning for livsmedelskontrollen, som ger kommunerna
ritten att sjdlva besluta om avgifternas storlek.

Nir det giller avgifter inom miljotillsyn, beviljande av strand-
skyddsdispens och solarietillsyn, dvs. de verksamheter som faller
under miljébalken, har kommunen (fullméktige) ritt att besluta
om avgifternas storlek. I forordningar regleras dock principer for
avgiftsuttag. Aven inom djurskyddskontroll fir kommunen be-
sluta om avgifternas storlek.

Statsbidrag

Nar det géller introduktion av flyktingar beslutar Integrations-
verket om erséttning till kommuner 1 enlighet med férordningen
om statlig ersattning for flyktingmottagande m.m. Statsbidragen
ges som grundersittning, schablonerséttning och erséttning for
sarskilda kostnader. Av férordningen framgar vilka krav en kom-
mun maste uppfylla for att fa del av ersdttningens olika delar
(bl.a. krav pé planer och inrapportering av uppgifter).

Aven kommunala insatser mot ungdomsarbetsloshet finansieras
med hjdlp av statsbidrag. Ungdomsgarantin beréttigar till tva for-
mer av statsbidrag; aktivitetsstod och utvecklingsersattning.
Dessa kompletteras med kommunal erséttning (i form av ekono-
miskt bistdnd). For de kommunala ungdomsprogrammen utgér
statsbidrag 1 form av administrativ ersittning och individersétt-
ning.
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Niar det géller rehabiliteringsinsatser i samordningsférbund ska
de samverkande aktorerna dela pd kostnaderna, enligt vad som
anges 1 lagen om finansiell samordning av rehabiliteringsinsatser.

4.2.6 Omfattning av 6verforda uppgifter

Det ingér 1 vart uppdrag att undersoka tillimpningen av bestim-
melser om Overforing av uppgifter. Det betyder hir att vi over-
siktligt beskriver hur vanligt det dr att kommuner Overtagit stat-
liga uppgifter inom de aktuella verksamheterna samt hur vanligt
det dr att staten anvént sig av mojligheterna att aterta overforda
uppgifter. Figur 4.3 ger en Oversiktlig bild:
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Figur 4.3 Antal 6verféringar och atertaganden

Verksamhet Antal kommuner som Antal beslut om

Overtagit uppgifter/ atertagande/
tecknat avtal m.m. uppséagning

Kommunala lantméteri-

. 38 2
myndigheter
Solarietillsyn* 148 Inga
Miljotillsyn 191* 8
Tillsyn av farliga &mnen Inga Inga
Beviljande av 45
strandskyddsdispens 243 Inga
Livsmedelskontroll 23 30"
Djurskyddskontroll - 1
Flyktingmottagande 210 avtal Inga
Kommunala insatser mot 286 (KUP) Inaa
ungdomsarbetsloshet 249 (UG)*® 9
Samtjanst vid 149 Inga
medborgarkontor 9
Rehabiliteringsinsatser i 50
samordningsférbund 41 Inga

Utifran figur 4.3 kan vi konstatera att bestimmelserna om ater-
tagande hittills har tillimpats i enstaka fall. D& har det oftast varit
pa begiran av kommunen, som av olika skil har velat aterlamna
uppgiften till staten. Det giller lantméteriverksamhet (tva fall),

 Stralskyddslagen kommer att forandras fr.o.m. 1 januari 2007, se kap. 3 ovan.

* Enligt uppgifter frin Naturvardsverket har uppskattningsvis omkring 2/3 av
kommunerna (191 st.) dvertagit tillsynsansvaret for tillstdndspliktiga miljofarliga
verksambheter.

* Uppgiften ir hamtad fran Naturvardsverket (rapport 5185, april 2002).

% Siffran visar inte antal kommuner, utan antal overforingar av enskilda kontroll-
objekt fran Livsmedelsverket till kommuner under &ren 2001-2005.

47 Siffran avser atertagande av kontrollansvar for verksamhetsutdvare inom fiske-
industrin. Vi har dock inte lyckats klarligga om, och i sé fall hur ménga, dessa éter-
taganden som géller lagstadgat kommunalt respektive overfort kontrollansvar.

* Alla 6verenskommelser som tecknats ar inte aktiva, vilket gor att antalet kom-
muner som faktiskt bedriver insatserna &r férre.

* Det har hittills endast varit Ange kommun som bedrivit samtjinst enligt ett god-
kéant avtal. Enligt uppgift har avtalet nu gatt ut och ingen begéran om férnyelse har
inkommit.

*0 Siffran avser antal samordningsforbund enligt uppgifter frén Forsikringskassan i
november 2006. Flera kommuner kan dock inga i samma samordningsférbund.
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djurskyddskontroll (ett fall) och viss tillsyn av tillstindspliktiga
miljofarliga verksamheter (fem fall). De lansstyrelser som besva-
rat var e-postforfragan har inte angivit nagra dtertaganden p.g.a.
missforhédllanden. Naturvirdsverket uppger dédremot att ater-
tagande av tillsynsansvaret for tillstdndspliktiga miljofarliga
verksamheter skett p.g.a. missforhdllanden 1 tre fall. Vi har inte
lyckats klarldgga vilka uppgifter som ar de korrekta.

Som framgér av figur 4.3 dr livsmedelsomréddet ett undantag. Dar
finns flera exempel pa sdvél overforing som dtertagande av kon-
trollansvaret frin kommuner till Livsmedelsverket. Atertaganden
har bl.a. skett efter att EU-kommissionen riktat kritik mot kon-
trollens kvalitet och genomfdrande. Overforingar till Livsmedels-
verket har t.ex. skett som en foljd av att Livsmedelsverket nu
maste fornya godkinnandet av verksamhetsutovare. Dessa 30
atertaganden och Overforingar har skett efter att Livsmedels-
verket fick befogenheten att géra dem fr.o.m. juli 2006.

Hittills har det, enligt uppgift, inte skett nigra atertaganden av
befogenheten att bevilja strandskyddsdispens.”’ Férutom méjlig-
heten att aterta har staten hér (genom lidnsstyrelsen) ocksé ett lag-
stadgat inflytande genom sin roll som &vervakare av nationella
intressen 1 plan- och byggprocessen.

Uppgiftsfordelning, kommunstorlek och kompetens

Viér kartlaggning visar inga tydliga monster, t.ex. att det endast ar
storre och stora kommuner som dvertar uppgifter. Tvirtom far vi
bilden av att kommuner av alla storlekar Overtar uppgifter fran
staten. Den flexibla uppgiftsfordelning som beskrivs ovan ar sa-
ledes inte en direkt f6ljd av kommunernas storlek.

Det finns forvisso exempel pa att det i forsta hand ar stora och
storre kommuner som 6vertar uppgifter, t.ex. nir det giller kom-
munala lantméiterimyndigheter och livsmedelskontroll. I de 6v-
riga verksamheterna framstar ddremot fragor om specialisering
av verksamheter, kompetenskrav pd personalen, antal tillsyns-
objekt och behovet av ett regionalt perspektiv som minst lika
relevanta som kommunstorlek.

>! En lansstyrelse uppger dock att itertagande dvervigs for nigra kommuner.
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Flera av de verksamheter som vi undersoker dr starkt professio-
naliserade och kraver darfor specialistkompetens hos personalen 1
kommunerna. Det géller t.ex. djurskyddskontroll, livsmedelskon-
troll, miljotillsyn och kommunala lantméterimyndigheter.

Vért intryck ar att specialistkompetens ofta uppritthélls genom
att kommunen hanterar en viss mingd drenden varje ar eller att
det finns ett visst antal tillsynsobjekt av olika slag. Dessa bdda
forutsattningar finns av naturliga skél oftare 1 storre eller stora
kommuner. Vissa sma kommuner kan dock ha forutsittningar att
uppritthalla specialistkompetens genom att det inom deras om-
rdde finns manga industrier/foretag av en viss typ (t.ex. fiske-
industrier eller livsmedelsforetag).

Uppritthallande av specialistkompetens genom att skapa en viss
drendevolym eller ett visst antal tillsynsobjekt kan ocksd ske
genom att kommuner samverkar med varandra. Regleringen av
de flesta av de hir undersokta verksamheterna ger kommunerna
mojligheter att samverka, via interkommunala avtal, 1 kommunal-
forbund eller 1 en gemensam nimnd. Det handlar d& om samver-
kan for att utféra forvaltningsuppgifter som kan inbegripa myn-
dighetsutévning. >

Det har inte varit mojligt for oss att analysera hur vanligt sddan
samverkan dr. Vart intryck dr dock att samverkan via interkom-
munala avtal dr relativt vanligt, bl.a. inom djurskyddskontrollen,
medan samverkan 1 kommunalférbund och gemensam niamnd ar
betydligt ovanligare inom de verksamheter som vi undersoker
hér.

Utifrdn kartldggningen och intervjuer har vi fatt bilden att
drendevolymer och antal tillsynsobjekt ingér som en del av de
statliga myndigheternas bedomning av om uppgifter ska Gver-
foras till kommuner eller inte. Nar uppgifter har overforts ar det,
enligt flera myndigheter, vanligt att man stimulerar samverkan
mellan kommuner som alternativ till att aterta uppgiften ifraga.

>? Det som hir sdgs om interkommunal samverkan giller inte flyktingmottagande
och kommunala insatser mot ungdomsarbetsloshet.
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Kommunernas lagstadgade ansvar inom néarliggande
verksamheter

Ytterligare en aspekt for att belysa omfattningen av overforingar
ar att ge en bild av vilket lagstadgat ansvar som statsmakterna har
gett kommunerna inom nérliggande verksamheter.

Nér det géller solarietillsyn, miljétillsyn, beviljande av strand-
skyddsdispens, djurskyddskontroll och livsmedelskontroll har
kommunerna sedan tidigare ett omfattande ansvar enligt miljo-
balken, djurskyddslagen och livsmedelslagen. De allra flesta kon-
trollobjekt inom livsmedelsomradet och djurskyddsomradet ar
redan ett kommunalt ansvar. Enligt miljébalken har kommunerna
redan ett omfattande tillsynsansvar for olika naturomraden,
miljo- och hélsoskydd, kemiska amnen och avfallshantering.

I forarbetena till miljobalken dr det ocksd regeringens ambition
att huvuddelen av ansvaret ska anfortros kommunerna. Det fram-
halls ocksé att beviljande av strandskyddsdispens dr en verksam-
het som dels har en lokalpolitisk inriktning, dels ar ndra relaterad
till plan- och byggprocessen, som ju ér ett kommunalt ansvar en-
ligt plan- och bygglagen (1987:10).

Inom livsmedelsomrddet finns en annan uppdelning. De tillsyns-
objekt som kommunen ansvarar for enligt lag ar 1 allt vasentligt
mindre anldggningar, medan de tillsynsobjekt som kan dverforas
till kommuner ofta dr storre anldggningar. Darmed skulle kom-
munens storlek och forutsdttningar att uppritthalla kompetens
spela en mer framtrddande roll inom livsmedelsomradet.

Liksom tidigare &r situationen en annan inom vissa verksamheter.
Kommunala lantméiterimyndigheter handhar t.ex. uppgifter dir
det inte finns lika tydliga kopplingar till andra kommunala verk-
samheter. Inom djurskyddsomridet saknas mojligheten att Gver-
fora uppgifter till kommuner. Introduktion av flyktingar &r inte
en entydigt kommunal fraga och det samma géller for kommu-
nala insatser mot ungdomsarbetsloshet och rehabiliteringsinsatser
1 samordningsforbund.
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5 Grunder och kriterier for
uppgiftstordelning

Vér ambition 1 det hér kapitlet ar att, med utgdngspunkt fran var
kartlaggning (kapitel 3) och jimforelserna mellan verksam-
heterna (kapitel 4), problematisera begrepp och forutséttningar
for modeller. Darmed &r det naturligt att fokusera pa grunderna
for en flexibel uppgiftsfordelning mellan stat och kommuner.

5.1 Grunder for en asymmetrisk
uppgiftsférdelning

Bestammelser om Overféring vacker fragor

Vért uppdrag handlar inte om att reda ut varfor ansvaret for vissa
uppgifter som ingér i det offentliga dtagandet ligger pé statliga
huvudmin (centrala eller regionala myndigheter), medan ansva-
ret for andra uppgifter ligger pd kommunala huvudmin (lands-
ting eller kommuner).

Samtidigt menar vi att det faktum att det finns bestimmelser som
mojliggor att uppgifter som primért laggs pa statliga huvudmén
kan overforas till kommunala huvudmén vicker ett antal fragor:
Varfor ligger egentligen en viss uppgift pd staten? Varfor ska
denna uppgift kunna dverforas till kommuner? Varfor har uppgif-
ten 1 frdga inte redan frén borjan lagts pd kommunala huvudmén?
Vilken roll spelar verksamhetens karaktér i sammanhanget?

Inledningsvis ska vi problematisera dessa och andra frdgor, for
att ge ldsaren en tydligare bild av hur kopplingarna ser ut mellan
verksambheters karaktér, virden och nivin 1 samhéllsorganisation-
en som ansvarar for dem.

Det dr naturligtvis inte enkelt att dversiktligt beskriva varfor en
uppgift blir antingen ett statligt eller ett kommunalt ansvar. Det
ar inte heller sa enkelt att kommuner alltid alaggs uppgifter direkt
1 reglering (speciallagar). I sa fall skulle uppgiftsfordelningen
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mellan kommuner vara symmetrisk, dvs. alla kommuner skulle
alltid ha samma uppgifter.

Viért intryck &r att huvuddelen av de uppgifter som utfors inom
det offentliga atagandet ar antingen statliga eller kommunala. I
vart uppdrag undersoker vi frimst sddana uppgifter dir riksdagen
(via regeringen) har gett statliga myndigheter befogenhet att
overfora vissa uppgifter till eller frin kommuner. Annorlunda ut-
tryckt, bestimmelser om overforing av uppgifter som innebir att
riksdagens befogenhet att bestimma vilken offentlig huvudman
som ska gora vad, delegeras till regeringen och subdelegeras till
(centrala eller regionala) statliga myndigheter.

Vér kartliggning visar att statliga myndigheter utnyttjar denna
befogenhet 1 olika utstrackning, vilket gor uppgiftsfordelningen
flexibel. Samma flexibla uppgiftsfordelning uppstér 1 de fall som
staten tecknar avtal/0verenskommelser med vissa kommuner. Ett
alternativ till ordet flexibel #r asymmetri. Aven om asymmetri
inte forekommer 1 vare sig uppdragsdirektivet eller de forarbeten
som vi har undersokt, sd menar vi att det hir uppdraget behandlar
just fragor om en asymmetrisk uppgiftsfordelning skapad av stat-
liga myndigheter.”

Karaktar och varden som grund for asymmetri

Vi menar att tva faktorer dr centrala for att forklara varfor en
sddan asymmetrisk uppgiftsfordelning som vi beskriver ovan
skapas. Den ena handlar om verksamhetens karaktar och den
andra om varden som statsmakterna (riksdag och regering) vill
framja.

Viért antagande &r att dessa tva faktorer utgdr en stor del av for-
klaringen till varfor statsmakterna accepterar en asymmetrisk
uppgiftsfordelning, 1 de fall dir det inte dr givet om en uppgift
ska vara statlig eller kommunal. Darutover dr det rimligt att anta
att verksamheters historia och traditioner spelar en inte ovésent-
lig roll. Kommuner har t.ex. sedan linge ansvarat for manga och
omfattande uppgifter, bl.a. inom socialtjanstomradet och mil;j6-

>3 Det bor sigas att det inte finns nagon entydig definition av begreppet asymme-
trisk uppgiftsfordelning. Mer information finns i Statskontoret (2005:24).
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omrddet. P4 den statliga sidan har ldnsstyrelserna av tradition an-
svarat for vissa uppgifter (bl.a. inom miljoomradet).

Verksamheters karaktar och asymmetri
De hér aktuella verksamheterna kan, som ndmnts i kapitel 4, hin-
foras till tvé kategorier utifrdn verksamheternas karaktér:

1. Individuella beslut, dar ansvaret primédrt har lagts pa staten
men dér statliga myndigheter tilldelats befogenheten att over-
fora uppgifterna till kommuner. Denna kategori, som star i
fokus 1 vart uppdrag, inbegriper atta verksamheter; kommu-
nala lantméterimyndigheter, solarietillsyn, miljétillsyn, tillsyn
av farliga dmnen, livsmedelskontroll, djurskyddskontroll,
samtjidnst vid medborgarkontor och beviljande av strand-
skyddsdispens.™

2. Individuella tjanster, dar stat och kommuner efter forhand-
lingar skriver dokument (avtal/6verenskommelser/forbunds-
ordning) om vad kommunerna ska gora. Tre verksamheter
tillhor denna kategori; flyktingmottagande, kommunala insat-
ser mot ungdomsarbetsloshet och rehabiliteringsinsatser 1
samordningsférbund.

De atta verksamheter som tillhor kategori 1 har vissa sérdrag:

e Det finns en offentligrittslig reglering av uppgifterna. Reg-
leringen innehaller bestimmelser om dverforing av uppgifter.

e Uppgifterna ska alltid utféras av tjanstemin anstdllda hos
nagon offentlig huvudman (statlig myndighet eller kommun).

e Uppgifterna innebdr myndighetsutovning mot enskilda (ratts-
ligt handlande) dér drenden ska hanteras och beslut fattas en-
hetligt och pd samma grunder oavsett om huvudmannen ar
statlig eller kommunal.

* Det finns dock verksamheter som inte domineras av individuella beslut, men som
dnda bor hinforas till kategori 1. Ett sddant exempel (som inte undersoks hir) &r
vaghallning, som ar en kollektiv tjanst. Utgdngspunkten &r att staten dr vaghallare,
men enligt 5 § viaglagen (1971:948) far regeringen eller den myndighet som rege-
ringen bestdmmer (Végverket) besluta att kommunen ska vara vighallare inom
kommunen. Nar det géller samtjanst menar vi att utforandet av uppgifter kan dver-
foras mellan statliga och kommunala huvudmén, men inte ansvaret for uppgiften.
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e Beslutens utfall ska inte paverkas av lokaldemokratiskt in-
flytande.

De tre verksamheter som tillhor kategori 2 har andra sérdrag:

o Uppgifterna ar inte offentligrittsligt utan civilrittsligt regle-
rade, genom avtal/Overenskommelser mellan stat och kom-
muner. Det dr sdledes inte friga om Overforing av uppgifter
frén stat till kommuner, utan om att staten vill frimja ett antal
kommuners ansvarstagande inom vissa omraden, alternativt
frimja samverkan mellan stat och kommuner kring vissa spe-
cifika uppgifter.

e Uppgifterna utgdrs 1 huvudsak av faktiskt handlande, vilket
innebér att kommunerna inte nédvéandigtvis utfér samma in-
satser och inte heller samma insatser som staten annars (even-
tuellt) skulle ha gjort.

e Insatserna kan variera som en foljd av lokaldemokratiskt in-
flytande. Konstruktionen med avtal/6verenskommelser gor
ocksi att de lokaldemokratiska forsamlingarna formellt har en
valfrihet nér det giller att 4ta sig uppgifterna eller inte.

Det som hittills sagts om verksamheters karaktir antyder att det
inte dr vilken typ av uppgifter som helst som dr aktuella for en
asymmetrisk uppgiftsfordelning skapad av statliga myndigheter.
Vér bedomning &r att det primirt handlar om uppgifter som till-
hor kategori 1 eller 2 och som har de sdrdrag som vi redovisar 1
punktsatserna ovan. Annorlunda uttryckt, om uppgifterna inte
kan hénforas till kategori 1 eller 2 och inte har de aktuella sér-
dragen sa finns det inga tungt vigande motiv for att skapa en
asymmetrisk uppgiftsfordelning. D4 talar vi om antingen statliga
eller kommunala uppgifter.

Varden och asymmetri

Den andra faktorn som kan forklara varfor en asymmetrisk upp-
giftsfordelning skapas menar vi har att gora med varden som
statsmakterna (riksdag och regering) vill frdmja.

Om vi tanker oss en skala for uppgiftsfordelning sé hittar vi i den
ena dnden sadana uppgifter som i princip alltid dr forbehallna
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staten. Det giller t.ex. militért forsvar™ eller réttsskipning. Motiv
for att statsmakterna anser att sddana uppgifter maste vara stat-
liga kan t.ex. vara koppling till hela Sveriges territorium och
grans eller hogt stéllda krav pa viarden som rattssakerhet och en-
hetlighet (i utférande och utfall av insatser) pa nationell niva.

I andra dnden av vér skala hittar vi sddana uppgifter dir kommu-
ner dr naturliga huvudmin. Det handlar traditionellt om centrala
vilfardstjanster med lokal anknytning som vird och omsorg men
ocksd om exempelvis ansvaret for att planera anviandningen av
mark och vatten. Det avgorande motivet dr har lokaldemokrati,
dvs. att statsmakterna dels sett vinster 1 att lokalt fortroendevalda
kan paverka uppgifternas innehdll och/eller genomforande, dels
accepterar storre eller mindre variationer 1 utfallet av kommuner-
nas insatser.

Virden som enhetlighet och lokaldemokratiskt inflytande kan
sdgas utgoOra ytterligheter som avgor uppgiftsfordelningen. Lite
forenklat kan man sdga att om syftet dr att skapa enhetlighet si
talar det frimst (men inte enbart) for ett statligt ansvar, medan
lokaldemokrati talar for ett kommunalt ansvar. Vi vill dock nyan-
sera den bilden nagot, genom att konstatera att ett antal nationella
viarden kan frimjas genom antingen statligt eller kommunalt
huvudmannaskap eller genom en asymmetrisk uppgiftsfordel-
ning.

Vi kan ta forsorjningsstod som exempel pd en uppgift diar kraven
pa rattssakerhet och likvardighet (men inte enhetlighet) dr hoga,
dir det finns en ingdende reglering av hur drenden ska hand-
laggas och vilken erséttning de sokande har ritt till (enligt den
s.k. riksnormen). Detta kan dven uttryckas sé att en enskild per-
son kan, oavsett var han/hon bor 1 landet, med en rimlig grad av
sdakerhet veta om han/hon ar berittigad till forsérjningsstéd och
ocksa nivan pa detta stod.

> Vi bortser hir fran att kommuner och landsting kan i lingtgdende befogenheter,
enligt lagen (2006:544) om kommuners och landstings atgérder infor och vid extra-
ordindra hiandelser i fredstid och hojd beredskap.
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Med hinsyn till att utrymmet for lokaldemokratiskt inflytande 1
detta fall far sdgas vara mycket begransat ar det inte givet att for-
sOrjningsstod ska vara en kommunal uppgift. Forutom tradition-
en, att kommunerna ansvarat for socialhjdlp sedan slutet av 1800-
talet, har statsmakterna emellertid bedomt att lokalkdnnedom,
geografisk nirhet och koppling till andra kommunala uppgifter
inom socialtjanstomrédet talar for ett kommunalt huvudmanna-
skap.

Det finns inte heller ndgon absolut motsdttning mellan héga krav
pa rittssdkerhet och likvirdighet och ett kommunalt ansvar for
uppgiften ifrdga. Kommuner &r ocksd myndigheter som bl.a.
sysslar med myndighetsutévning mot enskilda och som omfattas
av bestimmelserna i forvaltningslagen (1986:223). Aven kom-
muner maste handldgga drenden enligt faststidllda normer. Dére-
mot kan rattssdkerheten och likvéardigheten framjas pé olika sitt,
t.ex. beroende pd om det dr riksdagen eller kommunerna som
faststiller dessa normer. Kommunalt faststdllda normer skulle
t.ex. kunna betyda rattssdkerhet och likvardighet inom en kom-
mun, men olika handlaggning och utfall mellan kommuner.

Ett statligt ansvar dr, menar vi, i sig heller ingen garanti for att
rattssdkerhet och likvirdighet frdmjas pd samma sitt 1 hela
landet. Det kan t.ex. finnas skillnader inom storre statliga myn-
digheter med regional organisation, nir det giller insatsernas
innehill, genomforande och utfall.

Var kartlaggning visar att det framfor allt ar effektivitetsvarden
som anses motivera en asymmetrisk uppgiftsfordelning inom de
hir aktuella verksamheterna. Denna effektivitet kan bl.a. astad-
kommas genom att man tillvaratar stordriftsfordelar, alternativt
framjar anpassning till lokala forutsattningar eller utnyttjar geo-
grafisk narhet och lokalkdnnedom. Lokaldemokratiskt inflytande
ar inget som ens diskuteras for den hér typen av uppgifter.

Detta innebdr att ett kommunalt ansvar kan vara mer effektivt an

ett statligt ansvar, om en uppgift krdaver ingdende lokalkdnnedom
och/eller ligger innehalls- och kompetensméssigt ndra sidant som
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kommuner redan sysslar med. Exempel pd sédana uppgifter ar
skydd av omréden enligt miljobalken.

De eftfektivitetsviarden som kan tala for ett kommunalt ansvar kan
dven tala for ett statligt ansvar. Det kan t.ex. vara fradga om upp-
gifter som kriver en specialistkompetens som man inte kan for-
vinta sig att kommuner har, exempelvis kontroll av en stor och/
eller tekniskt komplicerad livsmedelsanldggning eller kontroll av
anldggningar som det endast finns ett fatal av. Andra verk-
samheter, som t.ex. tillsyn av farliga &mnen, kan ha en logik som
forutsitter hdnsynstagande till storre geografiska omraden dn en-
skilda kommuner. Vi konstaterar att begreppet effektivitet har
olika innebord beroende pa vilken niva som avses.®

Sammanfattande kommentar
Figur 5.1 askddliggor det som sagts ovan:

Figur 5.1 De undersodkta verksamheterna i relation till varandra

utfors
.- KLM ST T
- ) SSD ™

MT  TFA N

LMK DSK
Enhetlighet i e > Variation i
utforande _.--~ KIU SAM ~~-.utférande

Utfors ev.

KLM (kommunala lantméterimyndigheter), ST (solarietillsyn), MT (miljétillsyn),
TFA (tillsyn av farliga #mnen). LMK (livsmedelskontroll), DSK (djurskydds-
kontroll), SVM (samtjinst vid medborgarkontor), SSD (beviljande av strand-
skyddsdispens), KIU (kommunala insatser mot ungdomsarbetsldshet), SAM
(rehabiliteringsinsatser i samordningsforbund), FM (flyktingmottagande).

*% Jfr. Molander & Stigmark (red. 2005), s. 17.
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Som framgér av figur 5.1 dterfinns de flesta av de hir aktuella
verksamheterna 1 den Ovre véanstra rutan. Dessa verksamheter,
som tillhor kategori 1 ovan, har alla samma karaktér. Det handlar
om slutprestationer i form av individuella beslut. Det giller t.ex.
beslut vid forrdttningar, beslut om sanktioner som en f6ljd av till-
syn och beslut vid enklare forvaltningsuppgifter. Var bedomning
ar att verksamheter 1 den Ovre vinstra rutan vanligen ar statliga,
alternativt mojliga att féra 6ver till kommuner.

En utgéngspunkt for dessa verksamheter ar att det alltid sker ett
handlande, genom att nigon offentlig huvudman maéste utfora
uppgifterna. En annan utgangspunkt &r, enligt regeringens ambi-
tioner i forarbeten, att de beslut som fattas ska fattas pa enhetliga
grunder och pa ett enhetligt sitt oavsett om det &r en statlig eller
kommunal myndighet som ansvarar for uppgiften ifrdga. Avsik-
ten ar att lokalpolitiskt betingade variationer inte ska forekom-
ma.”’ Framjande av effektivitetsvarden ar de huvudsakliga skilen
till att uppgifterna kan 6verforas till kommuner.

Som vi ser det dr verksamheter som ingar 1 den 6vre ovalen alltid
offentligrittsligt reglerade (genom lagar, férordningar och myn-
dighetsforeskrifter). Det dr inte heller ovanligt att de domineras
av rattsligt handlande.

I det nedre hogra hornet av figur 5.1 dterfinns de tre verksam-
heter som tillhor kategori 2 ovan, dvs. som enligt var beddmning
inte inbegriper overforing av statliga uppgifter till kommuner.
For dessa verksamheter ar det inte sidkert att handlande sker, dvs.
om inte kommunen utfér uppgifterna ar det inte sdkert att de ut-
fors 6ver huvud taget. Detta géller sarskilt flyktingmottagande.
En annan utgdngspunkt dr att de insatser som kommunerna utfor
kan variera avseende innehdll och genomf6rande, beroende pé
vad som skrivs 1 de avtal/overenskommelser/forbundsordningar
som tecknas.

*7 Beviljande av strandskyddsdispenser har dock, menar vi, mer av lokalpolitiska
inslag &n Ovriga verksamheter i den dvre vénstra rutan.
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Verksamheterna i den nedre ovalen ér, enligt vir bedomning,
oftast civilrittsligt reglerade och de domineras vanligen av det
som brukar bendmnas faktiskt handlande. Kommunala insatser
mot ungdomsarbetsloshet dr dock en blandform, dar en offentlig-
rattslig reglering (lag) kompletteras med avtal.

Tva tomma rutor i figur 5.1 aterstdr att kommentera. Till den
ovre hogra hor som vi ser det lagstadgade kommunala uppgifter,
dvs. uppgifter som alltid utférs men dér man 1 olika utstrackning
accepterar variation i innehdll och/eller genomforande samt ut-
fall. Det dr ddremot svérare att tdnka sig verksamheter som skulle
tillhora den nedre vinstra rutan, dvs. verksamheter med hoga
krav pa enhetlighet men dér det inte &r sdkert att uppgifter utfors.

5.2 Kriterier for en asymmetrisk
uppgiftsférdelning

Som vi beskrivit ovan finns det ett antal virden som kan frdmjas
genom antingen statligt eller kommunalt huvudmannaskap,
alternativt en asymmetrisk uppgiftsfordelning, beroende pa vilka
viarden som anses véga tyngst. Detta framgar ocksé av figur 5.2.

Figur 5.2  Uppgifter, varden och uppgiftsférdelning

Uppgifter inom det offentliga atagandet

U

Véarden
Statliga Asymmetrisk Kommunala
uppgifter uppgiftsfordelning uppgifter

I det foljande fokuserar vi pd den asymmetriska uppgiftsfordel-
ningen. Statskontoret har tidigare™ undersokt mojligheter och

*¥ Statskontoret (2005:24).
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hinder for att riksdagen ska kunna fordela uppgifter till kommu-
ner och landsting, med hansyn till lokala forhéllanden. Ett antal
generella modeller for en asymmetrisk uppgiftsfordelning fore-
slds ocksa. I vart uppdrag undersdker vi asymmetri utifrdn ett
delvis annat perspektiv och pa en mer konkret niva. Det dr inte
riksdagen och generella principer som stir 1 fokus hir, utan stat-
liga myndigheter som har befogenhet att 1 varje enskilt fall be-
sluta om att overfora uppgifter till kommuner, alternativt for-
handla och teckna avtal m.m. med kommuner.

Kriterier

En asymmetrisk uppgiftsfordelning kan skapas pé flera sitt, men
som torde ha framgétt ovan behandlar vi 1 det hdr uppdraget tva
sétt; asymmetri som en foljd av 6verforing av uppgifter samt av
forhandlingar och avtal. Det for oss relevanta dr att underska
ndrmare hur en sddan asymmetrisk uppgiftsfordelning skapas,
dvs. vilka kriterier som végs in vid beslut som skapar en asym-
metrisk uppgiftsfordelning.

Kriterierna dr inga nyheter, eftersom vi har redovisat de flesta av
dem 1 kapitel 3 och 4 ovan. Var kartldggning och vara jamforel-
ser visar att det 1 alla verksamheter finns kriterier 1 form av
motiv, bedomningar av forutsdttningar hos kommuner, villkor f6r
overforing samt beskrivning av roller for och befogenheter hos
statliga myndigheter och kommuner. Daremot finns inte alla kri-
terier inom alla verksamheter som vi har undersokt.

Mot denna bakgrund ska vi i det féljande ha ett normativt forhall-
ningssitt. Det innebir att vi nedan beskriver kriterierna pd det
sdtt som vi menar att de borde anvéndas av statsmakterna, i sam-
band med att man Gvervdger mojligheterna till en asymmetrisk
uppgiftsfordelning skapad av statliga myndigheter. Vad bor riks-
dag och regering reflektera kring och sedan uttrycka explicit? Vi
menar att det handlar om f6ljande frigestéllningar:

1. Varfor bor en asymmetrisk uppgiftsfordelning accepteras?
2. Vilka forutsdttningar bor finnas hos staten och kommunerna?
3. Vilka villkor bor stéllas upp?
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4. Hur bor ansvarsforhallandena se ut efter beslut som medfort
en asymmetrisk uppgiftsfordelning?

Vi kommer nedan att se att dessa fyra frigestéllningar ocksa &r
relaterade till varandra pa olika sitt.

Varfor bor en asymmetrisk uppgiftsfordelning accepteras?
En grundlidggande fraga i det hdr sammanhanget &r naturligtvis
varfor en asymmetrisk uppgiftsfordelning bor accepteras. Varfor
ar det en béttre 10sning att ge statliga myndigheter befogenhet att
t.ex. overfora vissa uppgifter till kommuner eller att via avtal/
overenskommelser frimja vissa kommuners ansvarstagande, dn
att 1 speciallagar dlagga alla kommuner dessa uppgifter? Svaret
pa frdgan har ytterst att gora med den ena faktorn som ndmns
ovan, namligen vilka varden som riksdag och regering vill fraimja
inom olika verksamheter.

Som vi ser det finns det alltid behov for sdrskilt riksdagen men
ocksd regeringen att gora avviagningar mellan virden, beroende
pa vad som éar syftet med att (i det enskilda fallet) acceptera en
asymmetrisk uppgiftsfordelning. Behovet av avvigningar beror
pa att det finns inbyggda motséttningar mellan olika vérden.
Garantier for nationell likvérdighet eller rittssdkerhet kan t.ex.
kriva inskrankningar i det lokaldemokratiska inflytandet. Det gar
inte att bade fa nationell likvardighet i utfallet och stort lokal-
demokratiskt inflytande. Det kan ocksd hdvdas att det finns mot-
sattningar mellan nationell likvardighet och effektivitet. Lokalt
sjalvstyre behdver ddremot, som tidigare nidmnts, inte nddvén-
digtvis st i motsittning till effektivitet.”

Vi konstaterar att det 1 dag oftast dr svért, for att inte sdga ibland
omdjligt, att utldsa ur forarbeten och andra dokument vilka av-
viagningar som gjorts, vilka for- och nackdelar som finns med
olika alternativ och varfor en viss avvigning ansetts l[dmpligast.
Detta kan delvis bero pa att forarbeten dr politiska dokument som
presenterar en vald 16sning. Var beddmning dr dock att om riks-
dag och regering accepterar en asymmetrisk uppgiftsfordelning

> Se Molander & Stigmark (red. 2005) for en fordjupad diskussion om vérden och
malkonflikter.
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sd bor sddana avvigningar uttryckas explicit ndgonstans, t.ex. i
forarbeten till regleringar. Det ar nddvéandigt for att tydliggora
val av alternativ och darefter ansvarsforhallanden for olika verk-
samheter.

Vilka forutséttningar bor finnas hos staten och
kommunerna?

Forutsédttningar hos kommuner handlar, som var kartliggning
visar, ofta om bedomningar av kommunernas kompetens for upp-
giften ifrdga samt av deras ekonomiska och personalmassiga re-
surser. Det handlar dels om att riksdagen och regeringen tydligt
maste ange vilka resurser och vilken kompetens som uppgiften
ifraga kraver, dels vilka aspekter som berord statlig myndighet
maste utgd ifrdn 1 sina beddmningar av om en kommun ska fé
Overta uppgiften eller inte.

Som tidigare ndmnts dr det inte vilka typer av uppgifter som helst
som dr aktuella 1 det hidr sammanhanget. Enligt var bedémning
handlar det framst om verksamheter som domineras av slutpre-
stationer i1 form av beslut (sarskilt individuella beslut som innebér
myndighetsutdvning och rittsligt handlande) och vissa tjanster
(sarskilt individuella som innebédr insatser over tid och faktiskt
handlande).

Vér kartlaggning visar att det i regleringarna av de verksamheter
som vi undersoker finns mer eller mindre detaljerade skrivningar
kring villkor for overféring och vilka kriterier som statliga myn-
digheter bor anvinda som grund f6r bedomningar.

Lantméteriverket och Livsmedelsverket gor t.ex. sina bedom-
ningar enligt uppstillda krav 1 lagen om kommunala lantméteri-
myndigheter respektive livsmedelslagen. Dér finns skrivningar
om kompetenskrav, anldggningars storlek, inriktningen pa kom-
muners arbete och liknande. Sddana krav fungerar bade som vill-
kor for overforing och som grund for de statliga myndigheternas
kontroll/uppfoljning/tillsyn av kommunernas agerande inom de
overforda uppgifterna (mer om det nedan).

Nar det géller verksamheter dér lansstyrelserna kan besluta om
overforing av uppgifter saknas motsvarande konkreta beddm-
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ningskrav 1 regleringarna. Dér dr det foljaktligen oklart hur lans-
styrelsernas bedomning av kommunernas forutsittningar gar till,
samtidigt som ldnsstyrelsernas kontroll/uppfoljning/tillsyn fram-
stdr som mindre systematisk och i ndgra fall sporadisk. Vart in-
tryck dr att kommuner som begir att fi Gverta en uppgift som
regel far gora det.

I de fall som staten och kommuner tecknar avtal/6verenskommel-
ser &r situationen delvis annorlunda. D4 sker ofta ndgon form av
forhandling mellan staten (myndigheten) och berérd kommun om
vilka insatser som ska goras och vilken statlig ersittning som da
utgdr. Forutom 1 avtalet/6verenskommelsen ska detta vanligen
dokumenteras i en plan (individuell handlingsplan, introduktions-
plan etc.). Detta handlar, som vi ser det, inte om Overforing av
statliga uppgifter utan om att utveckla uppgifter som redan ar
kommunala. Darmed ar frdgan om kompetens och resurser 1
kommunen inte aktuell 1 dessa fall.

Enligt var bedomning ar det nodvéndigt att riksdag och regering i
speciallagar med tillhérande forordningar konkretiserar kraven
pa en viss verksamhet nir det géiller kompetens och resurser. Det
ar ocksd nodvandigt att det framgar av dels berdrda statliga myn-
digheters regleringsbrev, dels av aktuella speciallagar vilka vill-
kor som géller for 6verforing och péd vilka grunder som de stat-
liga myndigheterna ska fatta beslut om dverforing.

Vilka villkor bor stéallas upp?

Villkor for en asymmetrisk uppgiftsfordelning handlar, som vi
ser det, om att klargdra varifran initiativet ska komma, vilka stat-
liga instanser som ska ges befogenhet att besluta om 6verforing,
alternativt forhandla med kommuner samt frigan om finan-
siering.

Viér kartliggning visar att initiativet néstan alltid ska vara kom-
munalt ndr det géller 6verforing, medan det oftast &r statligt 1 de
fall som forhandlingar om avtal m.m. sker. Vi menar att ett kom-
munalt initiativ forutsitter det som beskrivs ovan, ndmligen att
statliga myndigheter gor en ingdende bedomning av kommuner-
nas forutsittningar att klara av uppgiften ifraga. Det dr sdledes
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inte tillrdckligt att bara tillstyrka kommunernas framstillning,
vilket tycks ske inom vissa verksamheter.

Det dr ocksd nodvéndigt att det framgéar av forarbeten till regle-
ring varfor en viss statlig instans bor ges befogenhet att antingen
besluta om overforing av uppgifter eller att forhandla med kom-
muner. [ dag ar det, som vér kartliggning visar, svért att urskilja
nagra skal till varfor det ibland 4r en central och ibland en
regional statlig myndighet (ldnsstyrelse) eller ibland regeringen
som ges sddana befogenheter.

Finansiering av sddana uppgifter som &r aktuella 1 det hér upp-
draget sker antingen via avgifter eller via statsbidrag. Var kart-
laggning visar att statsmakterna formulerat avgiftsbestimmel-
serna med olika detaljeringsgrad. Avgifterna ska t.ex. ticka olika
saker samtidigt som det inte alltid &r enkelt att precisera vad som
menas med “kostnadstickande avgift”. Det ar inte heller alltid
som det framgér tydligt vem av stat eller kommuner som beslutar
om avgifterna och skélen till att en viss 10sning valts.

Vi konstaterar att statligt faststillda avgifter innebér lika stora av-
gifter over hela landet. I de fall kommunerna ges befogenhet att
faststilla avgiftens storlek skapas daremot forutséttningar for
olika avgiftsnivéer i olika delar av landet. Det maste tydligt fram-
g av speciallagar och forordningar vem som ska faststilla avgif-
ter och pd vilka grunder, vilka kostnader som ska téckas av av-
gifter samt vilken syn pd variationer 1 avgifter som géller.

Hur b6r ansvarsforhallandena se ut efter beslut som
medfort en asymmetrisk uppgiftsfordelning?

Ytterligare ett kriterium som ar relevant handlar om vem som gor
vad efter att beslut om Overforing fattats, alternativt efter att avtal
eller overenskommelser tecknats.

Som framgar av var kartliggning har de hir berdrda statliga
myndigheterna vanligen en utpekad roll, 1 speciallagar, férord-
ningar och/eller 1 regleringsbrev. Det kan t.ex. gélla att utova till-
syn, folja upp, arbeta med tillsynsvégledning eller att samordna
verksamheter eller aktorer. Darutover finns ocksd bestimmelser
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om att myndigheterna far aterta 6verforda uppgifter®, alternativt
att sdga upp ingdngna avtal/Overenskommelser (vilket ocksd
kommuner fir gora).

Vér bedomning &r att de statliga myndigheter som far besluta om
overforing méste ha en tydlig roll efter att Gverforing skett. Det
krdvs en verksamhetsanpassad uppfoljning som ger en nationellt
jamforbar bild av hur vil motiven f6r asymmetrin och de villkor
som stéllts upp for dverforing uppfylls. En f6ljd av detta ar att
lansstyrelser 1 sin instruktion maste ges en skyldighet att rappor-
tera sddana uppgifter till en ldmplig central statlig myndighet.

Vidare kravs det, sdrskilt inom verksamheter med omfattande
och detaljerad EU-reglering (t.ex. livsmedelskontroll och mil;j6-
omrddet), en beskrivning i berdrda speciallagar av vilket ansvar
som staten (riksdag, regering och myndigheter) har for att fora ut
andringar 1 EU-reglering till tillsyns- och kontrollmyndigheter
(sdrskilt 1 de fall som kommuner har sddana uppgifter).

En nationellt jimforbar bild grundad pd en l16pande uppfdljning
bor ocksa kunna anvidndas vid omprovning. Det kan t.ex. visa sig
att det inte bara dr vissa utan alla eller nistan alla kommuner som
Overtagit en viss uppgift. I sddana fall menar vi att statsmakterna
bor fundera kring 1 fall uppgiften ifraga istillet ska bli en obliga-
torisk kommunal uppgift eller inte.

Vi har 1 kapitel 4 sagt att "hela ansvaret” fors over fran en statlig
myndighet till en kommun och att myndigheten da har kvar ett
ansvar for uppfoljning, stod och végledning. Detta dr dock inte
hela bilden eftersom befogenheterna att forst besluta om over-
foring och direfter om é&tertagande gor att de berdrda statliga
myndigheterna ocksa har ett ansvar for hela systemet kring upp-
gifterna. Det betyder att statliga myndigheter varken kan eller bor
styra 6verforda uppgifter pd samma sétt som lagstadgat kommun-
ala uppgifter. Samtidigt har vi 1 var kartlaggning inte kunnat se
att overforda uppgifter behandlas pa négot annat sétt &n andra
uppgifter.

%0 Undantaget #r stralskyddslagen, som saknar sadana bestimmelser for solarie-
tillsynen.
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En fOrutsattning for att statliga myndigheter ska kunna ta ett
systemansvar for de aktuella uppgifterna och vid behov tillampa
bestimmelserna om atertagande av uppgift ar, som vi ser det, att
myndigheterna har instrument for att géra en fungerande och
l6pande uppfoljning av overférda uppgifter.

Saknas instrumenten s& har sannolikt de statliga myndigheterna
svart att bedoma kvaliteten i kommunernas arbete. Darmed torde
myndigheterna inte heller ha underlag for att avgéra om de vill-
kor som stéllts upp for overforingen (t.ex. avseende resurser och
kompetens 1 kommunerna) uppfylls eller om det dr nodvéandigt att
tillimpa bestdimmelserna om tertagande.

5.3 Sammanfattande kommentar

Vi har ovan i kapitlet fort normativa resonemang om ett antal
kriterier som vi menar att riksdag och regering bor reflektera
kring och explicitgdra ndr man overviager mojligheterna till en
asymmetrisk uppgiftsfordelning skapad av statliga myndigheter.

Nar vi talar om kriterier s menar vi det som 1 uppdragsdirektivet
kallas “l6sningar pa fragor som uppkommer vid overlatelse av
uppgift”. Fragor som namns i direktivet géller:

e ansvar, organisation, finansiering, tillsyn, sanktioner m.m.,
e rittsliga forutsittningar,

e fOr- och nackdelar nir det géller fraimjande av varden (effekti-
vitet, kommunal sjdlvstyrelse m.m.),

e fOrutsittningar for stora och sma kommuners mojligheter att
overta uppgifter, samt

e fragor med anledning av EU-medlemskapet,
Som torde ha framgétt har vi under arbetets gang bedomt det
nodvindigt att bredda vart uppdrag frén frdgor som maéste 16sas

vid overforing av uppgifter till kriterier som bor vigas in vid be-
slut som skapar en asymmetrisk uppgiftsfordelning.
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Som framgér av var kartlaggning tillaimpas dessa kriterier redan 1
dag, men inte alltid tillsammans och inte alltid pé ett tydligt sitt.
Figur 5.3 ger en sammanfattande bild av véra frégestéllningar,
kriterier och slutsatser om dem:

Figur 5.3

Fragestallningar, kriterier och slutsatser

Fragestallningar

Kriterier

Slutsatser

Vilka forutsattningar bor
finnas hos staten och
kommunerna?

Verksamhetens
karaktar.

Om en asymmetrisk uppgiftsfoérdelning éver-
vags och accepteras, bor statsmakterna be-
déma om en verksamhets karaktar ar lamp-
lig. Lampliga verksamheter ar har sddana
som innefattar slutprestationer i form av
(sérskilt individuella) beslut och vissa (in-
dividuella) tjanster.

Kommunernas
forutsattningar.

Statsmakterna bér i speciallagarna (med till-
hérande forordningar) konkretisera de krav
som stélls p4 kommunerna i termer av kom-
petens och personalmassiga resurser. Det
bor framgé av dels berérda statliga myndig-
heters regleringsbrev, dels av speciallagarna
pa vilka grunder som statliga myndigheter
ska fatta beslut om dverféring.

Varfér bor en asymme-
trisk uppgiftsfordelning
accepteras?

Varden som ska
frAmjas.

Statsmakterna bor i forarbetena till reglering-
en explicit uttrycka de avvagningar som
maste goras mellan olika varden, t.ex.
mellan rattssakerhet, enhetlighet, likvardig-
het, effektivitet och lokaldemokratiskt
inflytande.

Vilka villkor bor stallas
upp?

Villkor for dverféring.

Om initiativet till éverféring ska vara kom-
munalt bér statsmakterna i speciallagarna
klargora att statliga myndigheter ska gora en
bedémning av kommunernas forutsattningar
att klara av en uppgift. Det bor ocksa framga
av forarbetena varfor en viss statlig instans
har befogenhet att besluta om éverféring av
uppgifter.

Finansiering av
uppgifter.

Statsmakterna bér i regleringen klargora hur
en verksamhet ska finansieras, varfor en
viss I6sning valts, vem som far besluta om
avgiftens storlek samt vad avgiften ska
tacka.

Hur bor ansvars-
forhallandena se ut
efter beslut som
medfort en
asymmetrisk uppgifts-
fordelning?

Ansvarsforhallanden
efter beslut om over-
foring, alternativt efter
tecknande av avtal eller
Overenskommelser.

Statsmakterna bor i speciallagarna samt
regleringsbreven klargéra berérda statliga
myndigheters systemansvar, dvs. hur de ska
félja upp, kontrollera eller utdva tillsyn 6ver
uppgifter som éverforts till kommuner eller
reglerats i avtal.

Atertagande av
overférda uppgifter.

Statsmakterna bor i speciallagarna klargéra
att statliga myndigheter som en del av sitt
systemansvar ska tillampa bestammelser
om atertagande, om den uppféljning, kontroll
m.m. som sker visar att de krav som stallts
som grund fér dverféring inte uppfylls.
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6 Forslag till modeller

I det hér kapitlet utgér vi frdn det som redovisats 1 foregdende
kapitel och foreslar tre modeller for en flexibel uppgiftsfordel-
ning mellan stat och kommuner.

6.1 Tre modeller for en asymmetrisk
uppgiftsférdelning

Vér ambition &r att anvinda kriterierna fran kapitel 5 som bygg-
stenar for modeller for en asymmetrisk uppgiftsfordelning. Av-
sikten ar att de foreslagna modellerna ska kunna anvidndas bdde
som utgangspunkter for dverviganden om uppgiftsfordelning i
stort och for att, med kriteriernas hjilp, konkret kunna hantera
fragor som dyker upp vid exempelvis dverforing av uppgifter.

Det bor inledningsvis sidgas att modeller alltid dr forenklingar av
verkligheten. Vi redovisar nedan tre modeller for en asymmetrisk
uppgiftsfordelning. Tva av dessa, modellen med villkorat huvud-
mannaskap och den utdkande modellen, tillampas i princip redan
1 dag. Darutdver redovisar vi en tredje modell som inte tillimpas
i dag, ndmligen en modell med entreprenad.

De modeller vi foresldr bygger pa kombinationer av véra krite-
rier. Man kan naturligtvis tinka sig fler modeller, som ocksé &r
utformade pé andra sitt. Var utgdngspunkt har dock varit att for-
soka formulera modeller dir det dr mojligt att pa ett tydligt sétt
argumentera for granserna mellan olika modeller. Om en sddan
argumentation inte kan foras ser vi en risk i att modellerna blir
for komplicerade och svara att beskriva. Detta skulle ocksad mot-
verka det primédra syftet med vart uppdrag, som ju ar att skapa
anvindbara verktyg i form av begrepp och modeller. Mot denna
bakgrund har vi valt att inte formulera fler 4n tre modeller.

Nar vi beskriver modellerna nedan sa resonerar vi om statliga

myndigheter och kommuner. Vi har valt att inte berora fragan om
huruvida det &r regionala statliga myndigheter (bl.a. lansstyrel-
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ser) eller centrala statliga myndigheter som ar aktuella. Det ér,
som vi ser det, en politisk frga att avgora vilka statliga myndig-
heter som bor ansvara for vilka uppgifter. De tre foreslagna
modellerna framgar av figur 6.1:

Figur 6.1  Tre modeller for en asymmetrisk uppgiftsfordelning

Uppgifter inom det offentliga tagandet

U

Virden
Statliga Kommunala
uppgifter uppgifter

Asymmetrisk
uppgiftsférdelning

¢ 4 %

Entreprenad Villkorat huvud- Utdkande
mannaskap

Vi har valt att bendmna de tre modellerna utifrén den huvudsak-
liga relationen som finns mellan stat och kommuner. Det bor
sdgas att vi inte tror att modellbeteckningarna 1 sig ger ett till-
rackligt underlag for att man ska kunna forstd skillnaderna och
likheterna mellan de olika modellerna. I det hir, som i s& manga
andra sammanhang, dr det svart eller rent av omdojligt att bade
vara kortfattad och att samtidigt ge en djupare forstaelse for det
som beteckningen avser. De tre modellerna beskrivs i avsnitten
nedan.
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6.2 Entreprenadmodellen

Entreprenadmodellen innebar att kommunen anlitas for att ut-
fora en uppgift som annars skulle ha utfoérts av en statlig myn-
dighet. Utmédrkande for modellen dr att det politiska, réttsliga
och finansiella ansvaret for uppgiftens genomforande ligger kvar
pa den statliga myndigheten samt att respektive parters ansvar
och befogenheter (inklusive finansieringen) faststills genom ett
avtal.

Entreprenadmodellen &r lamplig att anvidnda for statliga verk-
samheter dér staten och/eller EU kan och vill formulera klara och
entydiga riktlinjer (normer) fér ambitionsniva, kompetens- och
resurskrav, bedomningsgrunder och genomférande, men dér det
kan finnas skél att ett antal kommuner utfor vissa uppgifter pé
uppdrag av staten. Mot bakgrund av kraven péd ingéende regle-
ring ldmpar sig den hir modellen bést for verksamheter som
domineras av slutprestationer i form av individuella beslut (t.ex.
tillsyn eller tillstdindsgivning). Det handlar d4 om slutprestationer
som 1 huvudsak innebidr myndighetsutovning mot enskild (réitts-
ligt handlande).

I entreprenadmodellen ar det naturligt att varden som likvardig-
het och rattssakerhet har stor tyngd. Detta innebar samtidigt att
andra virden, som lokaldemokratiskt inflytande eller anpassning
till lokala forutséttningar och behov, inte ér prioriterade. Men det
som modellen dndd kan erbjuda &r vérdet av den nérhet och
lokalkdnnedom som en kommunal verksamhet kan forutséttas ha
samt att verksamheten genom att den utfors lokalt kan samordnas
med narbeslaktade kommunala verksamheter och funktioner.

Entreprenadmodellen innebidr att staten bibehéller ett politiskt,
rattsligt och finansiellt ansvar for berorda verksamheter. Statliga
myndigheter kan teckna civilrittsliga avtal med vissa kommuner
om utforande av vissa specifika uppgifter.®’ Avtalen beskriver
hur de normer som riksdag och regering samt EU anger forhaller
sig till det uppdrag som ges till kommunen ifrdga. Kommuner

%! Den hir modellen #r en nagot modifierad variant av den asymmetrimodell som
redovisas i Statskontoret (2005:24), s. 91 ff.
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blir uppdragstagare och far da ett utforaransvar.®” Innan avtal
tecknas gor de statliga myndigheterna 1 samrdd med kommunen
en ingdende bedomning av kommunens forutsittningar att klara
av utforandet. De statliga myndigheternas befogenheter och alig-
ganden forutsitter stod 1 bestimmelser 1 speciallagar.

Genom konstruktionen med avtal skapas forutsittningar for en
mer uttalad och ingdende styrning dn vad som kan astadkommas
genom enbart reglering. Anledningen &r att avtal tecknas for
vissa specifika uppgifter efter forhandlingar. Berérda kommuner
ges mojlighet att tacka nej till att utfora en viss uppgift, samtidigt
som den statliga myndigheten kan sdga upp avtalet om uppgiften
inte utfors pd overenskommet sétt. Modellen dr ocksad sirskilt
lamplig att anvdnda nér staten har langtgdende krav pd hur verk-
samheten ska genomfGras, t.ex. krav pd servicenivaer (kotider,
handldggningstider, avgiftsnivder m.m.).

Vidare innebdr entreprenadmodellen att staten, enligt vad som
regleras 1 avtalen, ansvarar for finansieringen av de uppgifter
som kommunen ska utfora. Finansieringen kan antingen ske
genom erséttning for kommunens kostnader, eller genom statligt
faststillda avgifter som kommunen far ta ut av t.ex. verksam-
hetsutdvare eller sakégare.

En konsistent och logisk entreprenadmodell forutsitter att staten
dven har det rittsliga ansvaret for verksamheten, dvs. har befo-
genhet att fatta beslut med anledning av den (t.ex. om sanktioner
som en foljd av tillsyn). Samtidigt ser vi effektivitetsvinster 1 att
den som t.ex. samlar in underlag for att géra bedomningar inom
tillsyn ocksd har befogenhet att besluta om sanktioner utifrdn
detta underlag. Det skulle innebdra att berérda kommuner kan
ges sddana beslutsbefogenheter inom ramen for sitt utférande en-
ligt avtal. Om sa sker 6vertar kommunen dven statens kompetens
att utdva rittsligt handlande.

62 Se Statskontoret (2005:2), s. 75 ff.
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6.3 Modellen med villkorat huvudmannaskap

Modellen med villkorat huvudmannaskap innebér att kommunen
tar Over det politiska, réttsliga och finansiella ansvaret for en
uppgift som annars skulle ha utforts av en statlig myndighet.
Overforandet bygger pa att det i regleringen av den aktuella
verksamheten stadgats att en sddan overforing far ske samt vilka
villkor som géller vid och efter en eventuell 6verforing (avse-
ende exempelvis skyldigheter, befogenheter och former for fi-
nansiering). Det villkorliga ligger 1 detta fall i att bada parterna
maste vara Overens for att dverforandet ska kunna ske och att
parterna ddrefter, var och en for sig, har mojlighet att begéira att
overforandet upphévs.

Modellen med villkorat huvudmannaskap ar lamplig att anvinda
for statliga verksamheter dér staten och/eller EU kan och vill for-
mulera klara och entydiga riktlinjer (normer) for ambitionsniva,
kompetens- och resurskrav och beddmningsgrunder. En offentlig
huvudman maste utfora uppgifterna, men riksdagen har i special-
lagar inte tagit stéllning till om det bor vara statliga myndigheter
eller kommuner. I den hdr modellen ska dock uppgifter utforas pa
samma sitt och beslut fattas pd samma grunder, oavsett om det ir
en statlig eller kommunal myndighet som &r ansvarig.

Den hir modellen lampar sig bast for statliga verksamheter som
domineras av slutprestationer i form av individuella beslut (t.ex.
tillsyn eller tillstindsgivning). Det handlar dd om slutprestationer
som 1 huvudsak innebdr myndighetsutévning mot enskild (rétts-
ligt handlande).

I den hiar modellen ar det effektivitetsvarden som star i centrum
och den ar déarfor [amplig att anvidnda nér statsmakterna ser effek-
tivitetsvinster 1 att vissa kommuner dvertar ansvaret for en upp-
gift frdn en statlig myndighet. Sadana effektivitetsvinster kan
t.ex. uppstd genom den nidrhet och lokalkinnedom som en kom-
munal nimnd kan forutsdttas ha, genom att kommuner har en
viss kompetens eller att verksamheten genom att den utfors lokalt
kan samordnas med nirbesldktade verksamheter och funktioner.
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Detta innebir samtidigt att lokaldemokrati inte ar ett prioriterat
véirde 1 den hir modellen.

I modellen med villkorat huvudmannaskap har statliga myndig-
heter ett uttalat systemansvar, medan berérda kommuner overtar
det politiska, finansiella och réttsliga ansvaret. Till skillnad fran
entreprenadmodellen ovan si dvertar kommunen hir hela ansvar-
et fran staten och den kompetens att utfora bide faktiskt och
rattsligt handlande som den statliga myndigheten tidigare hade.

De statliga myndigheternas systemansvar innefattar dels att géra
ingdende bedomningar av kommunens forutsittningar att klara av
att Overta ansvaret for en uppgift samt besluta om Gverforing,
dels att 1opande folja upp och kontrollera hur kommunen tar sitt
ansvar samt att vid behov tillimpa bestimmelserna om att dterta
ansvaret for uppgiften ifrdga. Det tecknas inga avtal i den hir
modellen. De statliga myndigheternas befogenheter och dliggan-
den forutsatter dock stod 1 bestaimmelser 1 speciallagar.

6.4 Den utokande modellen

Den ut6kande modellen innebar att kommunen forbinder sig att
utfora olika uppgifter med en inriktning eller i en omfattning
som inte direkt foljer av gillande reglering. De olika parternas
ansvar och befogenheter samt finansieringen av insatserna fast-
stélls genom ett avtal.

Den utdkande modellen kan anvindas i alla kommunala verk-
samheter, for att ge kommunerna nya ataganden eller utdka be-
fintliga samt for att utdka kommunernas resurser da det uppstar
sarskilda behov eller forhdllanden som kommunen sjilv inte
kunnat forutse.

Det kan t.ex. vara att staten ser sdrskilda behov av att utveckla,
stodja eller utoka vissa kommuners ansvarstagande eller att kom-
muner begir statligt stod. Exempel pd sddana behov kan vara att
gora riktade insatser for vissa specifika méalgrupper (t.ex. flykt-
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ingar eller ungdomar), eller att stodja kommuner vid sérskilt
svara ekonomiska forhdllanden.

Modellen ldmpar sig béast for verksamheter som domineras av
slutprestationer i form av individuella tjnster (t.ex. stod till vissa
grupper av kommuninvanare).

I den utdkande modellen har berérda kommuner det politiska,
finansiella och rittsliga ansvaret for verksamheterna. Statliga
myndigheter har delvis ett finansiellt ansvar och da sérskilt for de
insatser som berdrda kommuner forvéintas goéra utover sitt ordi-
narie dtagande. Statliga myndigheter och berorda kommuner
tecknar, efter forhandlingar, civilrittsliga avtal som reglerar de
insatser som kommunen forvdntas gora och de ekonomiska
medel som staten bidrar med. De statliga myndigheternas befog-
enheter och aligganden forutsitter stod 1 bestimmelser 1 special-
lagar eller andra lagar.

6.5 Nagra avslutande reflektioner

Medvetna strategier ar nodvandiga

I kapitel 4, 5 och 6 har vi forsokt uttrycka att det ar nodvéandigt
med medvetna och tydliggjorda strategier fran riksdag och rege-
ring, nar det géller 6verforing av uppgifter fran statliga myndig-
heter till kommuner samt da olika former av avtal/6verenskom-
melser tecknas mellan statliga myndigheter och kommuner. For
nirvarande dr det svart, for att inte sdga ibland omgjligt, att utldsa
sddana strategier i1 forarbeten och regleringar.

Som framgar av rapporten finns och tillimpas ménga av de kri-
terier som vi behandlar redan i dag. Vart intryck &r dock att
denna tillimpning inte bygger pa generella kriterier och med-
vetna strategier for frigorna frén riksdagens och regeringens sida.
De tre modeller som vi foreslar dr avsedda att anvdndas som
instrument och underlag vid utvecklandet av sddana strategier.
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Modellernas anvandningsomrade kan varieras

Vér bedomning utifrdn kartlaggning och intervjuer dr att over-
foring av uppgifter samt tecknande av avtal/6verenskommelser i
nulidget berdr vissa begrdansade typer av uppgifter och relativt fa
uppgifter (jimfort med Ovriga statliga respektive kommunala
uppgifter). Det dr dock tidnkbart att modellernas anvdndningsom-
rdde kan varieras och utvidgas. Det dr en politisk fraga hur rela-
tionen mellan staten och kommunerna bor utformas och regleras.
Sadana frigor ingar ocksé 1 uppdraget till Ansvarskommittén (Fi
2003:02).

Vi1 kan exempelvis tdnka oss att staten mer konsekvent anvénder
sig av entreprenadmodellen for ett antal av de uppgifter som i
dag omfattas av ndgot som liknar modellen med villkorat huvud-
mannaskap. Det skulle betyda att riksdagen ldagger fler uppgifter
pa statliga myndigheter, samtidigt som dessa myndigheter 1 in-
struktioner/speciallagar ges befogenhet att under vissa angivna
forutsattningar teckna avtal med ett antal kommuner om att de
ansvarar for utforandet. En sddan tillimpning av entreprenad-
modellen dr frimmande for svensk forvaltningstradition, men
dnda teoretiskt mojlig.

Entreprenadmodellen dr teoretiskt mdjlig att anvdnda dven for
individuella tjidnster, men det finns dd en risk att modellen
kommer 1 konflikt med olika upphandlingsregler. Av det skélet ar
det lampligt att de uppgifter som berdrs dr sidana som utgdrs av
myndighetsutovning mot enskild (rattsligt handlande).

Modellen med villkorat huvudmannaskap skulle ocksad kunna
vara riksdagens utgangspunkt vid uppgiftsfordelning. Statliga
myndigheter skulle d4, enligt speciallagar, ges ansvaret for upp-
gifter som 1 dag & kommunala och efter bedomningar av forut-
sattningar och kompetens fran fall till fall kunna 6verféra ansva-
ret till ett antal kommuner. Forutom de verksamheter som ingdr i
vart uppdrag dr det tinkbart att andra uppgifter som 1 dag &r stat-
liga skulle kunna omfattas, exempelvis sddana som i dag ligger
pa arbetsformedlingen eller Skatteverket.

En variant pd modellen med villkorat huvudmannaskap ar att
riksdagen primirt dlagger kommunerna 1 speciallagar att ansvara
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for de flesta uppgifter, samtidigt som statliga myndigheter i
samma speciallagar dels aldggs att folja och folja upp kommu-
nernas verksamhet 1 vissa avseenden, dels ges befogenhet att vid
behov Overta ansvaret fran berorda kommuner.
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Bilaga 1
Uppdraget

Regeringsbeslut 11
REGERINGEN 2006-04-12 Fi2006/1575
(delvis)
Finansdepartemefrtet 2/ Statskontoret
Box 8110
m ol
avd 104 20 Stockholm STATRSAEEE;:?RH
Kontakt med.sessssssssssesssrssnsossonse 2006 04 26
Ink. 6 -04-
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Datum..%....éé.... Siﬁ.. = 7
¢

Uppdrag till Statskontoret om kommunalt utférande av statliga uppgifter

Regeringens beslut

Regeringen uppdrar &t Statskontoret att géra en kartliggning av
nuvarande bestimmelser kring éverldtelse av uppgifter fran stat till
kommun och av tillimpningen av bestimmelserna, I kartliggningen skall
en redogorelse fér motiven bakom dessa bestimmelser ing.

1 uppdraget ingdr vidare att utifrdn kartliggningen analysera vissa frigor
som behover l6sas vid verldtelse av uppgifter frin statlig myndighet till
kommun, landsting eller kommunalférbund. Uppdraget avser i denna del
i forsta hand tillsynsomradet men bér diven omfatta andra verksamheter
dir statliga uppgifter kan &verldtas till kommuner. Redovisning skall ske
1 ett antal modeller med forslag pa 16sningar p3 frigor som uppkommer
vid &verldtelse av uppgift, t.ex. avtal, finansiering och organisation. De
rittsliga fdrutsdtningarna for respekuive modell skall klargéras. For- och
“nackdelar med alternativen utifrdn olika perspektiv, t.ex. medborgarin-
flytande, kommunal sjilvstyrelse och resurseffektivitet skall diskuteras.
Stora respektive sm3 kommuners férutsittningar for dvertagande av
uppgifter skall analyseras. Konsekvenser av Sveriges medlemskap i EU
skall beaktas i analysen.

Statskontoret skall fortlépande informera Regeringskansliet
(Finansdepartementet) om arbetets bedrivande. I sitt arbete skall
Statskontoret dven ha l6pande kontakt med Ansvarskommittén
(Fi2003:02). Uppdraget skall redovisas till Finansdepartementet senast
den 1 december 2006,

Postadress Telsfonvieel E-post: registrater@finance. ministry. se
103 33 Stockhelm 0B-405 10 00

Besoksadress Telefax Telex

Drottringgatan 21 08-21 73 86 117 41 FINANS 5
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2

Arendet

Bakgrund

Ett antal statliga uppgifter kan med bibehillet statligt ansvar &verltas
fran stat till kommun: lantmiteriférrittningar, dispens frin strand-
skyddsbestimmelser, flyktingmottagande, vissa arbetsmarknadsinsatser
fér ungdomar, regionala utvecklingsuppgifter, vissa 6kade tillsyns-
uppgifter, lokal service och statlig drendehantering vid kommunala
medborgarkontor samt insatser for rehabilitering inom ramen for
samordningsférbund.

Ett bibehillet statligt ansvar i kombination med ett kommunalt ut-
férande gor att den statliga styrningen av kommunal verksamhet blir
starkare. Utférandet av uppgifter kan bli mer enhetligt i landet. Riskerna
for jav och annan otillbérlig paverkan frin lokala intressen kan be-
grinsas. Det kan dven finnas ekonomiska motiv sdsom samordnings-
vinster och effektivare resursutnyttjande.

Statligt ansvar i kombination med kommunalt utférande kan ocksi
underlitta tillimpningen av ny EU-lagstiftning. Under senare ir har EG-
ritten medfort en detaljreglering av verksamheter dir kommunerna
tidigare haft ect stérre utrymme fér sjilvbestimmande. Ett exempel pd
detta ir EG-férordningen for livsmedelskontroll (854/2004) som
faststiller krav pd kontroller, organisation, finansiering och samarbete
mellan medlemslinderna.

Kommunalt utférande av statliga uppgifter innebir emellertid en
begrinsad kommunal handlingsfrihet och dirmed ett mindre utrymme
for kommunal sjilvstyrelse. Majligheten till anpassning efter lokala
forhdllanden minskar. Ett inskrinkt utrymme fér kommunernas och
landstingens bestimmanderitt forindrar ocks3 férutsittningarna for ete
kommunalt ansvarstagande gentemot medborgarna.

Owerldtelse av tillsynsuppgifter

Kommunerna utdvar tillsyn inom ett tiotal samhillsomriden. Som
nimndes inledningsvis finns majlighet f6r statliga myndigheter att
overldta yrterligare tillsynsuppgifter till kommuner inom ndgra omriden.
Livsmedelsverket har t.ex. enligt livsmedelslagen (1971:511) méjlighet
att dverldea visst tillsynsansvar till kommuner, bl.a. for stérre livsmedels-
industrier. Miljébalken innehiller regleringar rérande 6verféring av upp-
gift frin statlig myndighet till kommun.

I Statskontorets rapport Asymmetrisk uppgiftsfordelning (2005:24)
diskuteras en modell for ansvarsférdelning som innebir att ansvaret fér
tillsyn flyttas frin kommunen till berdrd sektorsmyndighet. Den statliga

myndigheten fir sedan ritt att anlita kommuner {6r att bedriva tillsyns-
verksamhet.
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Tillsynsutredningen (Ju2000:06) fann det inte limpligt att dverfora
kommunala tillsynsuppgifter till linsstyrelsen (SOU 2004:100). Istallet
forordade utredningen ett fértydligat och utdkat statligt ansvar for
styrningen av de kommunala tillsynsuppgifterna. Utredningen foreslog
dven att statliga tillsynsmyndigheter genom delegation skall kunna ldta
kommuner utféra ytterligare tillsynsuppgifter inom sddana omrdden dir
en kommun har sirskild kompetens och dir effektivitetsvinster kan

uppnds.

Andra exempel pd éverldtelse av statliga uppgifter

Vid sidan av tillsynsomridet finns andra exempel pd specialreglering av
overldtelse av statliga uppgifter till kommuner. Enligt exempelvis lagen
(1995:1393) om kommunal lantmiterimyndighet fir regeringen meddela
tillstdnd f6r en kommun att inritta en lantmiterimyndighet. For ate f4
tillstdnd krivs bl.a. att kommunen skapar en fér andamélet limplig
organisation och att minst tvi tjinstemin inom myndigheten har den
kompetens som behdvs. Ett annat exempel ir lagen (2004:543) om
samtjinst vid medborgarkontor, enligt vilken statliga myndigheter, en
kommun eller ett landsting fir ingd avtal om att fér varandras rikning
lamna upplysningar, vigledning, rdd och viss hjilp med enklare for-
valtningsirenden. Regeringen eller den myndighet som regeringen
bestaimmer godkinner avtalet.

Owerldtelse av uppgifter till kommunalférbund

Samverkansformen kommunalférbund anvinds fér de kommunala
samverkansorgan som kan bildas i linen for att bl.a. ta éver delar av
ansvaret for regionala utvecklingsfrigor frdn linsstyrelserna. Kommu-
nalférbund kan inrittas med st6d av kommunallagen (1991:900) for
praktiske taget vilken kommunal verksamhet som helst.

Skalen for regeringens beslut

Overlitelse av en uppgift frin stat till kommun innefattar en rad frigor
rorande t.ex. avtal, finansiering, tillsyn, ikraftiridande, sanktionsmoj-
ligheter och organisation for utférande av uppgift. Hur detaljerat dessa
frigor regleras varierar mellan olika bestimmelser. For att skapa 6kad
tydlighet samt ett underlag for eventuella framtida beslut om éverldtelse
av uppgifter inom andra omriden bor en kartliggning och analys av
nuvarande regelverk och dess tillimpning genomféras.

Ansvarskommittén (Fi2003:02) har i uppgift att se dver strukturen och
uppgiftsfordelningen inom samhillsorganisationen. I det fall kommittén
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foresldr en dndrad uppgiftsférdelning mellan stat och kommun kan
resultatet av foreliggande uppdrag bidra med férdjupad kunskap om
dverldtelse av uppgifter.

P4 regeringens vignar
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