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Initiativarende mot tva kommunala namnder rérande uppdrag till bolag
och enskilda att utreda férutsattningarna for serveringstillstand i
enskilda arenden och om det varit forenligt med bl.a. foreskrifterna om
overlamnande av forvaltningsuppgift

Inledning

Vid min inspektion av Socialndmnden i Orsa kommun och Socialn&mnden i Mora
kommun den 25-27 maj 2004 uppméarksammades féljande.

Enligt ett avtal undertecknat i Orebro den 15 maj 2003 och i Orsa den 21 maj 2003
uppdrog Orsa kommun at Niagara Utbildning AB att utreda forutsattningarna for
serveringstillstand i enskilt d&rende med dnr SN/000111. | avtalet angavs bl.a. att
alkoholhandlaggare skulle bista med erforderliga handlingar. Den 26 maj 2003
utfardades en fullmakt for Niagara Utbildning AB att foretrada socialndmnden i
arendet med dnr SN/000111. Enligt ett avtal undertecknat i Orebro den 22 april
2004 och i Orsa den 26 april 2004 uppdrog Orsa kommun at Niagara Utbildning
AB att utreda forutsattningarna for serveringstillstand i enskilda arenden. | avtalet
angavs bl.a. att kommunen skulle bistda med erforderliga handlingar, inhamta
yttranden och kommunicera arendet infor beslut.

Enligt ett avtal den 23 oktober 2003 uppdrog Socialnamnden i Mora kommun at
AA/BB, Box 379, 701 47 Orebro, att vara namnden behjélplig med att utreda
forutsattningarna for serveringstillstand och eventuell aterkallelse av
serveringstillstand avseende ett restaurangaktiebolag. | avtalet angavs bl.a. att
socialndmnden skulle handha all myndighetsutévning och skoéta alla kontakter med
bolaget och andra.

Socialndmnden i Orsa kommun och Socialndmnden i Mora kommun anmodades att
yttra sig angaende uppdraget till Niagara Uthildning AB respektive AA/BB.
Yttrandena skulle sérskilt avse i vad mén avtalen innefattade 6verlamnande av
myndighetsutévning.

Utredning

Socialnamnden i Orsa kommun yttrade i sitt remissvar att namnden inte sag
uppdraget att utfora utredning enligt angiven handlaggning samt enligt uppréattat
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avtal som ett 6verlamnande av myndighetsutdvning. Till yttrandet fogades en
skrivelse upprattad av socialforvaltningen i Orsa kommun den 27 augusti 2004. Av
skrivelsen framgick bl.a. féljande.

Den 16 oktober 1998 avtalades mellan Orsa kommun och Mora kommun att Mora
kommun genom sin alkoholhandlaggare skulle bista med handlaggning av arenden
enligt alkohollagen. Utredare CC hade enligt avtal uppdrag att utreda
forutsattningarna for serveringstillstand. Socialnamndens arbetsutskott beslutade den
7 maj 2003 enligt forslag att anlita bitrade i pagaende utredning.

I maj 2004 sades avtalet muntligen upp av Mora kommun och Orsa kommun stod
utan handlaggare att utféra utredningar enligt alkohollagen. Mora kommun sade
formellt upp avtalet rérande samarbete om handl&dggning av ansékningar enligt
alkohollagen den 2 juli 2004. Mora kommun tvingades sdga upp avtalet om
samverkan av personalsociala skél.

Orsa kommun har tillfalligt anlitat extern konsult, Niagara Utbildning, for att fa en
sa objektiv och sakkunnig bedémning som majligt, detta for att uppna kvalitet i detta
speciella fall da bade alkoholhandlaggare och ansvarig tjansteman som var satta att
utreda &rendet blev kritiserade for att vara dels inkompetenta, dels partiska.

Ansvarig tjansteman i Orsa kommun, DD, avdelningschef, Individ- och
familjeomsorgen, har varit formellt ansvarig enligt forvaltningslagens bestdammelser.
Utredningen har aven varit understélld avdelningschefen och arbetats fram i néra
samarbete med denna. Uppdragstagare har statt under myndighetens arbetsledning
och utfort arbetsuppgifter enligt uppdraget.

| det aktuella arendet har myndighetsutévningen inneburit foljande: att ta emot
anmalan/ansokan, att besluta att utredning skall inledas, att underrétta bertrd part
om att utredning har inletts, att utse handlaggare, att éverlamna eventuella
handlingar till den som skall handldgga arendet, att inhdmta remisser samt uppgifter
frdn myndigheter och enskilda personer, att dokumentera de uppgifter som inhamtats
och olika atgarder under utredningsarbetet, att delge part utredningen, att upplysa
part om ratt till foretréde infor socialndmnd, att féredra drendet samt att fatta beslut
och underratta den enskilde om beslutet. Handl&ggningen som innefattar
myndighetsutévning enligt ovan har Orsa kommun ansvarat for.

AA, Niagara Utbildning AB, medverkade vid socialndmndens sammantrade for att
bereda namndens ledaméter mojlighet att stalla fragor. Uppdragstagaren Niagara
Utbildning AB har tagit fram ett beslutsunderlag till Socialndmnden i Orsa kommun
for att namnden skall kunna bedéma om tillstindshavaren i det enskilda arendet
uppfyller kraven i alkohollagen. Uppdragstagaren har i samrad med ansvarig
handlaggare i Orsa kommun givit forslag till beslut.

Socialndmnden i Mora kommun l&mnade foljande yttrande.

Socialnd&mnden i Mora har en handlaggartjanst for utredning och uppféljning av
serveringstillstand i kommunen. Antalet serveringstillstand uppgar till ca 25 (under
de senaste aren har antalet varierat mellan 23 och 28). Mora kommuns
alkoholhandlaggare har tidigare, enligt ett sdrskilt avtal, d&ven atagit sig
utredningsuppdrag at Socialnamnden i Orsa. Avtalet sades upp i mars 2004 och
handlaggaren har inte langre ndgra uppdrag i grannkommunen.

Den aktuella restaurangen har tidigare fatt flera allvarliga anmarkningar rérande
formerna for serveringen av alkoholdrycker, ordningen i lokalerna etc. Tidigare
anmérkningar foranledde vid ett tillfalle socialndmnden att dra in restaurangens
tillstand att servera alkohol. Namndens beslut upphavdes dock efter att drendet
provats i lansratten. Relationen mellan kommunens alkoholhandl&ggare och
restaurangens dgare har, i samband med de motsatta uppfattningar som forevarit,
blivit allvarligt forsamrad. D& fornyade anmalningar inkommit till socialnamnden
rérande brister i restaurangens verksamhet, beddmde avdelningschefen for individ
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och familjeomsorgen att det inte var lampligt att ordinarie handlaggare utredde
anmélan. Skalet till denna bedémning var dels att den daliga relationen mellan
kommunens alkoholhandlaggare och restaurangens dgare allvarligt for att ndgon
tilltro till handlaggarens objektivitet skulle finnas. Den uppkomna situationen kunde
uppfattas som néra jav. Alkoholhandlaggaren upplevde dessutom att han riskerade
sin halsa om han aterigen utsattes for de starka patryckningar och den psykiska
belastning som férekommit i samband med hans tidigare handlaggning i drendet.
Nagon ersattare med tillracklig kompetens att genomfora utredningen fanns inte
bland 6vrig personal inom forvaltningen. Angransande kommuners
alkoholhandlaggare saknade mdjligheter att ta pa sig uppdraget.

Mot ovanstaende bakgrund planerades handlaggningen av drendet enligt foljande:
Avdelningschef for individ och familjeomsorg tog dver det formella ansvaret for
handlaggningen av drendet. D& de fragestéllningar rérande fortsatt
serveringstillstand for restaurangaktiebolaget befanns vara av tamligen komplex
karaktir, anlitades tva sakkunniga utredare, AA och BB, fran foretaget Niagara
Utbildning AB. De sakkunniga utredarna skulle, understéllda avdelningschefen,
beddma det material som framkom under utredningen. Remisser till berérda
myndigheter och kontakter med restaurangen ombesdrjdes av socialndmndens
personal. Ett tillsynsbesék genomfordes av avdelningschef tillsammans med AA.

Avtalet som tecknades med Niagara Utbildning AB ar formulerat s att all
myndighetsutévning ligger pa socialndmndens tjansteméan. AA:s och BB:s uppgift
var att beddma de skriftliga uppgifter som framkom under utredningen, i forhallande
till géllande alkohollagstiftning samt vardera de skal som enligt lagen finns for att
socialnamnden skulle vidta atgarder.

I avtalets formulering har sarskilt framhallits att utredningen sker i nara samarbete
med ansvarig befattningshavare, anstélld av Mora kommun, vilken tillika &r
arbetsledare till AA och BB. I avtalet regleras dven fragor om sekretess samt
hantering av inkommande handlingar i arendet.

Socialnamnden har sammanfattningsvis, for att uppna god kvalitet pa den utredning
som ligger till grund for namndens beslut om atgard i drendet, i detta speciella fall
anvant sig av kompetenta utredare utanfor skaran av anstallda tjanstemén inom
kommunen. Namnden har valt att anlita tvd, i uppdraget namngivna, externa
personer till uppgiften. Dessa har statt under direkt arbetsledning av verksamhetens
chef. Arbetsledningen har varit utformad sa att all kommunikation med berérda
parter har skett genom kommunens handl&ggare i arendet. Utredarna AA och BB har
endast efter avdelningschefs beslut sjélva tagit kontakt med berdrda parter i arendet.
Végledande for utformandet av kontraktet, det vill sdga att anlita sa kallade
”osjélvstindiga uppdragstagare”, har varit JO:s tidigare stdllningstagande till
forfaringssattet i forhallande till annan lagstiftning.

Socialnamnden 4r vil medveten om att myndighetsutévning inte, utan stod i lag, far
dverlatas till ndgon form av enskild verksamhet och att JO i tidigare beslut funnit att
handlaggningen av drendet 4r s& nara forknippad med myndighetsutdvningen att
forbudet att verlata myndighetsutévningen aven bor anses innefatta
handlaggningen.

For att ytterligare tydliggora ansvarsfordelning mellan socialndmnden och
konsultforetaget har det avtal som anvénds vid anlitandet av Niagara Utbildning AB
andrats nagot.

Socialndmnden i Mora kommun bifogade en kopia av det &ndrade avtalet.

Beddmning

En forvaltningsuppgift kan enligt 11 kap. 6 8 tredje stycket regeringsformen
overldmnas till bolag, forening, samféllighet, stiftelse, registrerat trossamfund eller
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nagon av dess organisatoriska delar eller till enskild individ. Innefattar uppgiften
myndighetsutdvning, skall det ske med stéd av lag.

Majligheten att inom det kommunala omréadet dverlamna forvaltningsuppgifter
regleras i 3 kap. 16 § kommunallagen (1991:900). Kommuner och landsting far
efter beslut av fullméktige lamna 6ver varden av en kommunal angelagenhet, for
vars handhavande sérskild ordning inte foreskrivits, till ett aktiebolag, ett
handelsbolag, en ekonomisk férening, en ideell forening, en stiftelse eller en
enskild individ. | bestammelsen hanvisas till kravet pa lagstod i 11 kap. 6 §
regeringsformen, om uppgiften innefattar myndighetsutdvning.

Regeln i 3 kap. 16 § kommunallagen har kommit till for att reglera
forutsattningarna for att lagga ut verksamhet pa kommunala foretag. Regeln har
emellertid getts en sddan utformning att den allméant reglerar forutsattningarna for
kommunerna och landstingen att lamna over forvaltningsuppgifter till
privatrattsliga subjekt (se bet. 1990/91:KU38 s. 44). Vad som avses i paragrafen
med att en sarskild ordning har foreskrivits har berorts i férarbetsuttalanden (prop.
1992/93:43 s. 5). En kommunal angelégenhet far i princip inte 6verlatas till ett
sérskilt rattssubjekt, om det i en forfattning har angetts att ett visst kommunalt
organ skall handha denna, sasom exempelvis i 7 kap. 15 § alkohollagen
(1994:1738). Detta utesluter dock inte att vissa delar av en specialreglerad uppgift,
t.ex. vissa driftsfragor eller andra verkstallighetsuppgifter, kan bedrivas i
privatrattsliga former. Majligheterna till det ar framst beroende av hur
speciallagstiftningen ar utformad inom det aktuella omradet.

| 7 kap. alkohollagen finns bestammelser om tillstand till servering av spritdrycker,
vin och starkél. Av 7 kap. 12 § alkohollagen framgar att sadant tillstdnd meddelas
av den kommun dar serveringsstéllet &r bel&get. Enligt 7 kap. 15 § fullgors
kommunens uppgifter enligt lagen av den eller de namnder som
kommunfullméktige bestammer. Vidare galler enligt 16 § att kommunen far traffa
avtal med en annan kommun om att uppgifter som kommunen har enligt lagen
skall ombesorjas helt eller delvis av den andra kommunen. Kommunen far dock
inte dverlata befogenheten att avgdra arenden enligt kapitlet. |
forfattningskommentaren till 7 kap. 16 8 (prop. 1994/95:89 s. 108) uttalas att det
inte foreligger nagot hinder for en kommun att anlita fristaende expertis eller
konsulter i tillstindsarenden sa lange inte dessa anfortros uppgifter som innefattar
nagon form av myndighetsutévning. Detta féljer, enligt vad som vidare uttalas, av
allmanna regler och pakallar inte nagon sarskild bestimmelse; kommunen maste
emellertid beakta de sekretessfragor som darvid kan uppkomma.

Enligt 3 kap. 16 § kommunallagen kravs ett beslut av kommunfullméktige for ett
overlamnande av en kommunal forvaltningsuppgift. Det framgar inte av
utredningen om sadana beslut har fattats i de nu aktuella fallen.

Som nyss har sagts kravs stod i lag for ett dverlamnande betraffande sadana
uppgifter som innefattar myndighetsutévning. Utmérkande for all
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myndighetsutdvning &r att det ror sig om beslut, gynnande eller missgynnande,
eller andra atgarder som ytterst ar ett uttryck for samhéllets maktbefogenheter i
forhallande till medborgarna. Ett beslut om tillstand att bedriva en viss verksamhet,
t.ex. serveringstillstand, innefattar myndighetsutévning. Det far betraffande sadana
fall anses att dven beredningen infor beslutet innefattar myndighetsutévning (jfr JO
2001/02 s. 250). Bestammelsen i 11 kap. 6 8 tredje stycket regeringsformen bor
inte ges annan innebord &n att den tar sikte pa hela handlaggningen av ett arende.
Beredningen av och beslutet i drendet anses i princip utgtra oskiljaktiga delar av en
och samma forvaltningsuppgift. Att utreda forutsattningar for serveringstillstand
och att foretrada en kommun i ett sadant drende innefattar saledes
myndighetsutdvning som det enligt min mening inte finns stod i lagstiftningen for
att éverlamna till bolag eller enskilda.

Socialndmnden i Mora har yttrat att det av namnden ingangna avtalet har utformats
mot bakgrund av géllande praxis avseende anlitande av s.k. osjalvstandiga
uppdragstagare. En kommun anses ha méjlighet att anlita uppdragstagare for att
utfora en viss arbetsuppgift. Uppdragstagarens stéllning i férhallande till den
uppdragsgivande myndigheten har betydelse for fragan om uppdraget éver huvud
taget utgor ett 6verlamnande av forvaltningsuppgifter. En uppdragstagare, under
forutsattning att det ar fraga om en fysisk person, kan ha en sadan anknytning till
myndigheten att han eller hon kan anses delta i myndighetens verksamhet. Det
forutsatts att en sadan uppdragstagare star under myndighetens arbetsledning och
utfor uppgifter som vanligen ankommer pa anstallda hos myndigheten. For
uppdragstagare av detta slag, s.k. beroende eller osjalvstandiga uppdragstagare, ar
bestammelserna i sekretesslagen (1980:100) direkt tillampliga. Vidare kommer de
handlingar som uppdragstagaren tar emot och upprattar inom ramen for sitt
uppdrag att vara allmanna handlingar i myndighetens verksamhet (se JO 2001/02 s.
250). Aven reglerna i brottsbalken om ansvar for tjanstefel och i skadestandslagen
om det allmannas skadestandsansvar blir direkt tilliampliga betraffande en sadan
uppdragstagare.

Socialndmnden i Mora kommun I&mnade enligt lydelsen i avtalet
utredningsuppdrag till tva namngivna fysiska personer. Namnden har uppgett att
uppdragstagarna anlitades da det inte ansags lampligt att ordinarie handlaggare
utredde arendet. Inget tyder emellertid pa att det var frdga om annat &n en
arbetsuppgift av sadant slag som namndens ordinarie personal vanligen utfor.
Enligt avtalets lydelse och enligt vad som s&gs i remissvaret utvade
verksamhetens chef direkt arbetsledning dver utredarna. Dessa forefaller saledes
inte ha haft en sjalvstandig stallning i forhallande till namnden. Huruvida deras
anknytning till namnden varit sadan att de kan anses ha deltagit i namndens
verksamhet kan emellertid inte bedomas utifran utredningen i detta arende. Jag
finner inte tillrackliga skal att ga vidare i utredningen i denna del. Jag noterar dock
att i det avtal som senare, i juni 2004, har traffats mellan ndmnden och Niagara
Utbildning AB uttryckligen anges att utredarna genom uppdraget deltar i ndmndens
verksamhet.
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I de nu aktuella avtal som Orsa kommun ingick om utredningsuppdrag ldmnades
uppdragen direkt till ett bolag. Som forut sagts kan ett sadant subjekt i princip inte
ha stéllning som s.k. osjélvstéandig uppdragstagare. Det kan i och for sig finnas
utrymme for en myndighet att traffa avtal med ett bolag om att bolaget skall stélla
en viss person till myndighetens forfogande (se JO 2001/02 s. 250). De bada avtal
som omfattas av min granskning hade emellertid inte ett sddant innehall. Avtalen
maste mot denna bakgrund uppfattas som ett Gverlamnande av férvaltningsuppgift
vilket, i enlighet med det forut sagda, saknat lagstéd.

Jag forutsatter att de bada kommunerna i sin fortsatta handlaggning av hithérande
arenden beaktar vad som har kommit fram i detta &rende.

Arendet avslutas.



