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Initiativarende mot en kommunal namnd rorande ett uppdrag som
stadsarkitekt. Bland annat fraga om uppdraget varit forenligt med
foreskrifterna om overlamnande av forvaltningsuppgift

Inledning

Vid min inspektion av Miljé- och byggnadsndamnden i Hultsfreds kommun den 25—
26 februari 2003 (JO:s dnr 325-2003) observerades foljande (punkten 3.10 i
protokollet).

Mellan Hultsfreds kommun och ”arkitekt SAR AA, AB AA Arkitektbyrd” hade
den 16 december 1998 och den 20 december 2002 traffats skriftliga avtal som
géllde for var sin period. De var for kommunens motpart undertecknade av AA
“For AB AA Arkitektbyrd”. I avtalen angavs att AA atog sig att genom AB AA
Arkitektbyra uppratthalla stadsarkitektfunktionen inom Hultsfreds kommun. Enligt
avtalen omfattade atagandena bl.a. foljande arbetsuppgifter: tillstandsprovning
inom plan-och bygglagen, bygg-, mark- och rivningslov, tillstandsprovning enligt
miljolagstiftningen betr&ffande strandskydd, skydd for landskapsbilden samt
lokaliseringsprévningar och tillstandsgivning enligt delegationsordning. Enligt ett
delegationsbeslut den 28 mars 2001 hade stadsarkitekten befogenhet att bl.a., inom
vissa ramar, bifalla ansdkningar om bygglov.

Det kunde ifragasattas om avtalen var forenliga med bestammelserna om
Overldmnande av forvaltningsuppgifter. 1 3 kap. 16 § kommunallagen (1991:900)
foreskrivs att kommuner och landsting efter beslut av fullméktige far lamna over
varden av en kommunal angelagenhet, for vars handhavande sarskild ordning inte
foreskrivits, till ett aktiebolag, ett handelsbolag, en ekonomisk férening, en ideell
forening, en stiftelse eller en enskild individ. VVarden av en angeldgenhet som
innefattar myndighetsutovning far dock enligt 11 kap. 6 § regeringsformen
Overldmnas endast om det finns stod for det i lag.

Det fanns ocksa anledning att ifrdgaséatta om namndens delegationsordning i den
aktuella delen var forenlig med bestdmmelserna i kommunallagen om vilka som
kan motta delegationsuppdrag. | 6 kap. 33 8§ kommunallagen féreskrivs att en
namnd far uppdra at ett utskott, at en ledamot eller ersattare eller at en anstalld hos
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kommunen eller landstinget att besluta pa namndens vagnar i ett visst arende eller
en viss grupp av arenden.

Jag beslutade att inhdmta miljo- och byggnadsnamndens yttrande i saken.

Utredning
Miljo- och byggnadsnamnden uppgav foljande.

Milj6- och byggnadsnamnden beslutar meddela att de synpunkter och papekanden
som JO meddelat kommer att beaktas.

Standardformuleringar och handl&dggningsrutiner ses for narvarande over.

JO:s inspektion och resultat av densamma beaktas dérvid. Vad avser punkten — — —
betraffande delegering av varden av angeldgenheter som innefattar
myndighetsutévning har miljo- och byggnadsnamnden samratt med
kommunledningen.

Stadsarkitektavtalet och delegationsordningen kommer att justeras sa att de ar
forenliga med kommunallagens 3 kap. 16 8.

Beddmning
Inledning

Det som kom fram vid min inspektion av milj6- och byggnadsnamnden gav
anledning att ifragasétta om forhallandena rorande stadsarkitektens arbetsuppgifter
hos kommunen var forenliga med féreskrifterna om dverlamnande av
forvaltningsuppgifter och om delegering av rétten att fatta kommunala
myndighetsbeslut. Av betydelse i dessa avseenden ar bl.a. om stadsarkitekten
kunnat betraktas som en befattningshavare hos kommunen — anstalld eller
uppdragstagare — eller som en helt utomstaende avtalspart.

Betraffande utredningen i drendet konstaterar jag att miljo- och byggnadsndmnden
i sitt remissyttrande inte har lamnat nagra upplysningar for att komplettera de
uppgifter som framgick av handlingar hos myndigheten. Utredningen i drendet
bestar salunda i huvudsak av avtal, enligt ordalydelsen mellan stadsarkitektens
aktiebolag och kommunen, samt av ndmndens delegationsordning. Av det
materialet kan utl&sas att stadsarkitektens arbetsuppgifter hos kommunen har
bestatt i bl.a. provning av olika typer av arenden enligt plan- och bygglagen
(1987:10).

Angaende dverlamnande av forvaltningsuppgifter

Enligt 3 kap. 16 § kommunallagen far kommuner och landsting efter beslut av
fullmaktige lamna 6ver varden av en kommunal angelagenhet, for vars
handhavande sarskild ordning inte foreskrivits, till ett aktiebolag, ett handelsbolag,
en ekonomisk foérening, en ideell forening, en stiftelse eller en enskild individ.
Vidare foreskrivs att enligt 11 kap. 6 § regeringsformen far varden av en
angeldgenhet som innefattar myndighetsutévning éverlamnas endast om det finns
stod for det i lag.
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Foreskrifterna 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 sadan utformning att den allmant reglerar forutsattningarna for
kommuner och landsting att lamna 6ver forvaltningsuppgifter till privatrattsliga
subjekt (se bet. 1990/91:KU38 s. 44). Vad som avses i paragrafen med att en
sérskild ordning har foreskrivits har berérts i forarbetsuttalanden (prop. 1992/93:43
s. 5). En kommunal angeldgenhet far i princip inte dverlatas till ett sarskilt
rattssubjekt, om det i en forfattning har angetts att ett visst kommunalt organ skall
handha denna. Detta utesluter dock inte att vissa delar av en specialreglerad
uppgift, t.ex. vissa driftsfragor eller andra verkstallighetsuppgifter, kan bedrivas i
privatrattsliga former. Mojligheten till detta &r beroende framst av hur
speciallagstiftningen ar utformad inom det aktuella omradet.

Enligt 1 kap. 7 & plan- och bygglagen skall det i varje kommun finnas en eller flera
ndmnder som skall fullgéra kommunens uppgifter inom plan- och
byggnadsvésendet och ha det ndrmaste inseendet dver byggnadsverksamheten. Vad
som sags i den lagen om byggnadsnamnd skall tillampas pa den eller de namnder
som utses. Harigenom och genom regleringen i 6vrigt i lagen angaende
byggnadsnamndens uppgifter har betréaffande provningen av arenden enligt lagen
enligt min uppfattning foreskrivits en sarskild ordning i den mening som avses i 3
kap. 16 § kommunallagen (se dven JO 2002/03 s. 440). Sadana
forvaltningsuppgifter far darfor inte 6verlamnas till privatrattsliga subjekt.

Det beslutsfattande som stadsarkitekten har fatt utfora enligt avtalen och
delegationsordningen har innefattat myndighetsutdvning, exempelvis i arenden om
bygglov. | sddana fall anses aven beredningen infor beslut innefatta
myndighetsutévning (se JO 2001/02 s. 250). Bestammelsen i 11 kap. 6 § tredje
stycket regeringsformen bor inte ges annan innebdrd an att den tar sikte pa hela
handlaggningen av ett drende. Beredningen av och beslutet i arendet anses i princip
utgora oskiljaktiga delar av en och samma forvaltningsuppgift. Detta medfor att om
arendet innefattar myndighetsutovning sa kan en myndighet inte éverlamna
handlaggningen till ett privatrattsligt subjekt, om det inte finns stod for det i lag.
Nagot sadant lagstod finns inte betraffande de forvaltningsuppgifter som ar aktuella
i detta &rende.

I sammanhanget bor ndmnas att en myndighet infor ett beslut i ett drende kan
inhamta expertsynpunkter fran nadgon utomstaende, t.ex. rérande tolkningen av
gallande bestammelser pa det ifrdgavarande omradet, utan att en
forvaltningsuppgift darigenom skall anses ha dverlamnats (se JO 2002/03 s. 352).

Angaende anstallnings- och uppdragstagarforhallanden

Huruvida stadsarkitekten varit att betrakta som en till myndigheten knuten
befattningshavare — anstalld eller uppdragstagare — har betydelse nar det galler
fragan om det 6ver huvud taget har skett ett dverlamnande av forvaltningsuppgifter
i detta fall. Samma slags 6vervéaganden aktualiseras med anledning av
kommunallagens foreskrifter om méjligheterna till delegation av en ndmnds
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beslutanderatt. | 6 kap. 33 § kommunallagen anges att en namnd far uppdra at ett
utskott, at en ledamot eller ersattare eller at en anstalld hos kommunen eller
landstinget att besluta pa namndens vagnar i ett visst arende eller en viss grupp av
arenden. Med hansyn till utformningen av denna foreskrift torde enligt min mening
delegation av en ndmnds beslutanderdtt inte kunna ske till en uppdragstagare.

Av 11 kap. 4 § plan- och bygglagen framgar att byggnadsnamnden till sitt bitrade
skall ha minst en person med arkitektutbildning och i 6vrigt ha tillgang till personal
i den omfattning och med den sarskilda kompetens som behdvs for att namnden
skall kunna fullgora sina uppgifter pa ett tillfredsstallande satt. I motiven till
bestammelsen anfordes att byggnadsnamnden kan fa hjélp att fullgora sina
uppgifter pa i princip tre olika satt, genom att ha anstalld personal i eget kansli,
genom att anlita personal fran nagon annan forvaltning inom kommunen eller
genom att anlita personal utanfér kommunférvaltningen, t.ex. konsulter (prop.
1985/86:1 s. 309 f.). Vad som uttalades om medverkan av konsulter kan dock i
avsaknad av sarskilda forfattningsforeskrifter angaende detta enligt min mening
inte medfora att forvaltningsuppgifter far 6verlamnas till nagon utomstaende i strid
med 3 kap. 16 § kommunallagen.

Utifran allmanna utgangspunkter torde med personal normalt avses personer som
ar anstallda av kommunen. En anstallning galler enligt huvudregeln tills vidare. En
kommun anses dock, liksom andra arbetsgivare, ha mojlighet att anlita
uppdragstagare for att utfora en viss arbetsuppgift (jfr 5 § lagen [1997:297] om
forsoksverksamhet med samtjénst vid medborgarkontor, prop. 1996/97:90 s. 44 1.).

Betraffande fragan vem som skall betraktas som anstélld hos byggnadsnamnden &r
det naturligt att man haller sig till den allmanna inneb6rden av
anstallningsbegreppet eller det motsvarande begreppet arbetstagare (se bl.a. 1 §
lagen [1982:80] om anstallningsskydd). Vid en prévning om ett
anstallningsforhallande foreligger brukar man gora en helhetsbedomning vid vilken
beaktas inte bara alla viktigare avtalsvillkor utan ocksa de faktiska forhallanden
under vilka arbetet utférs. Omstandigheter som enligt rattspraxis starkt tyder pa att
ett anstallningsforhallande foreligger ar bl.a. att den presterande parten har att
utfora det arbete som huvudmannen efter hand anvisar samt att arbetet utfors under
huvudmannens ledning och kontroll. I samma riktning talar att den
arbetspresterande parten forutsatts utféra och ocksa utfor arbetet personligen samt
att han helt eller vasentligen far sin sysselsattning hos huvudmannen. Att
arbetsforhallandet dr varaktigt tyder ofta pa att anstéllning foreligger. | motsatt
riktning talar omsténdigheter som visar att den arbetspresterande parten typiskt sett
har en stark position vid férhandlingar om arbetsavtal, t.ex. att han har véardefull
utrustning som i samband med arbetsavtal kan stéllas till huvudmannens
forfogande. Arbetstagaren &r alltid en fysisk person. Ett arbetstagarférhallande kan
dock foreligga &ven om i ett avtal en juridisk person formellt har betecknats som
arbetspresterande part (se Sigeman, Arbetsratten, 3 u. 2001, s. 24 f.).
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Det finns olika typer av uppdragstagare. En del har en mycket 16s anknytning till
sin uppdragsgivare och ar ndrmast att jamféra med entreprendrer, medan andra kan
vara sa nara knutna till uppdragsgivarens verksamhet att de kan betraktas som
inforlivade i dess organisation. En kommun har mojlighet att anlita uppdragstagare
som ar fysiska personer och som knyts till myndigheten pa ett sadant sétt att de kan
anses delta i dess verksamhet. En sadan uppdragstagare forutsatts sta under
myndighetens arbetsledning och utfora arbetsuppgifter som normalt ankommer pa
en anstalld. Vid sadant forhallande blir bestammelserna i sekretesslagen (1980:100)
direkt tillampliga pa uppdragstagaren. Vidare galler att de handlingar som
uppdragstagaren upprattar anses ha tillkommit i myndighetens verksamhet och
darmed vara allmanna. Aven andra grundlaggande regler, t.ex. bestammelserna i
brottsbalken om tjanstefelsansvar och i skadestandslagen om det allmannas
skadestandsansvar, blir direkt tillampliga i forhallande till en sadan uppdragstagare
eller ndgon som pa annan liknande grund deltar i myndighetens verksamhet.
Uppdragstagare av detta slag brukar kallas beroende eller osjalvstandiga
uppdragstagare (se JO 2001/02 s. 250). Som nyss anforts torde dock delegering av
en namnds beslutanderétt inte fa ske till ndgon som endast &r att anse som
uppdragstagare hos myndigheten.

Narmare rérande stadsarkitektens arbetsuppgifter hos namnden

| detta fall har enligt avtal med kommunen en fysisk person genom ett aktiebolag
atagit sig att ’pa konsultbasis” utfora omfattande arbetsuppgifter innefattande bl.a.
provning av arenden enligt plan- och bygglagen. Det &r givetvis av synnerligen stor
betydelse att ett sddant arrangemang &r forenligt med foreskrifter som ror de
grundlaggande forutsattningarna for en myndighets verksamhet. Jag har i det
foregaende konstaterat att sadana arbetsuppgifter som stadsarkitekten kunnat utfora
enligt avtalen och delegationsordningen inte har fatt 6verlamnas till nagon
utomstaende. For att stadsarkitekten skulle ha ratt att fatta beslut med stod av
delegationsordningen har det vidare enligt min mening fordrats att han varit att
anse som anstélld hos namnden. Endast om ett anstéllningsforhallande forelegat
har saledes stadsarkitektens arbetsuppgifter varit fullt rattsligt underbyggda.

Av utredningen i arendet framgar omstandigheter som talar for att stadsarkitekten
har kunnat betraktas som anstélld hos ndmnden. For detta talar verksamhetens
karaktdr och anknytningen till namnden. | samma riktning pekar bl.a. att
stadsarkitekten har arvoderats med ett fast belopp manatligen och att han inte har
fatt ata sig andra konsultuppdrag inom Hultsfreds kommuns geografiska omrade.
Aven om full klarhet i frdgan inte har natts finner jag med hansyn till det sagda inte
anledning att driva utredningen vidare i den delen. Jag vill dock med anledning av
vad som har kommit fram i &rendet anmérka foljande.

Det forhallandet att det funnits anledning att pa ovan angivna grunder ifragasatta
om stadsarkitektens arbetsuppgifter hos ndmnden varit rattsenliga visar att de i
arendet aktuella avtalen har fatt en mindre lamplig utformning. Ett avtal av detta
slag bor formuleras pa ett sadant sétt att det inte finns anledning till nagon
tveksamhet om att det som har 6verenskommits &r forenligt med de grundldggande
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foreskrifter som nu ar i fraga. Fran i synnerhet enskildas synpunkt ar det angelaget
att det klart framgar att en person som av en namnd anfortrotts att avgéra drenden
ar behorig. Rattsverkningarna av ett avtal bor salunda sta klara redan fran bérjan
och inte riskera att vara beroende av utfallet av en framtida prévning av avtalets
innebord, t.ex. i domstol. Om avsikten &r att stadsarkitekten daven framdeles skall
utfora de ifragavarande arbetsuppgifterna hos namnden bor, om s inte redan har
skett, klargdras att han &r anstalld hos myndigheten.

Med dessa uttalanden avslutar jag initiativarendet.



