L |
4 ZZ1NS

Kansli- och utvecklingsenheten
Johan Hejman

johan.hejman@bromolla.se

Sida

Bromc'jlla kommun UTREDNING 1(7)

Datum Referens

2021-03-23 2020/876

Allmanna utskottet

Préovning/beddomning av inganget hyresavtal mellan
Svensk Husproduktion AB och Bromolla kommun samt
redovisning av skillnaden mellan delegationsbeslut och
verkstallighet

Bakgrund

Allménna utskottet har fattat beslut om att uppdra &t kommunjuristen att dels
prova/bedoma giltigheten dver inganget hyresavtal mellan & ena sidan
Svensk Husproduktion AB (Bolaget) i dess egenskap av hyresvird och a
andra sidan Bromolla kommun som hyresgést avseende fastigheten
Hammaren 4 med Bolaget som dgare och dels redogdra for skillnaden
mellan delegationsbeslut och verkstillighet (allménna utskottets beslut
bifogas som bilaga 1 och hyresavtalet som bilaga 2).

For utredningen principiella utgingspunkter

Som utgéngspunkt for den fortsatta framstadllningen géller naturligtvis att en
tillimpare av lagar och andra bindande foreskrifter 4&r bunden av att iaktta
opartiskhet. I det ssmmanhanget bér man vara medveten om att lagar och
andra bindande foreskrifter kan vara mer eller mindre vaga och
ofullstindiga. Att en lagregel eller annan bindande foreskrift dr vagt
formulerad eller ofullstindig innebar inte att den dr tinkt att ge tilldmparen
av bestimmelserna godtycklig makt dver en viss given réttslig situation. Den
som tilldmpar lagar och andra bindande foreskrifter forutsétts ta hansyn till
de rattfardigande skilen for gédllande och tillimpliga bestimmelser och
dérvid beakta lagforarbeten och védgledande prejudikat och striva efter att
gora opartiska och sakligt grundade bedomningar med hjilp av de
rittsprinciper som ligger till grund for lagarna och andra bindande
foreskrifter.
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Avgrinsningar

Den skriftliga dokumentation som ér tillgénglig och som sélunda ligger till
grund for uttalandena i forevarande utredning dr hyresavtalet mellan Bolaget
och Bromolla kommun, kommunstyrelsens reglemente och
kommunstyrelsens delegationsordning. For kommunens del dr det aktuella
hyresavtalet, som avser kommunens hyra av annans fastighet, undertecknat
av en tjdnsteperson. Avtalet har en hyresperiod om 10 ar och en ursprunglig
arshyra pa 660 000 kr, med indexupprékning. Sévitt ként for undertecknad
saknas underliggande beslut om att ingd det aktuella hyresavtalet. Utifran
allménna utskottets fragestillning beaktas, utdver avtalet, kommunstyrelsens
reglemente och delegationsordning, relevant géllande rétt.

Nir det géller en kommunal viljeforklaring i ett avtal av mer én bagatellartad
karaktér ska avtalet vila pé ett i kommunal ordning fattat beslut, vilket ska
vara dverklagbart genom laglighetsprovning av forvaltningsdomstol. Vid
avsaknad av ett i kommunal ordning fattat beslut, nér sa erfordras, foreligger
ett sadant fel som medfor att kommunen inte blir offentligrittsligt bunden av
avtalet. Offentligrittslig ogiltighet som har samband med den kommunala
beslutsprocessen innebér inte per automatik att kommunen ar avtalsméassigt
obunden, eftersom de civilrittsliga reglerna kan resultera i civilrittslig
bundenhet. Det handlar séledes om att gora en étskillnad mellan beslutet att
ingd avtal och sjdlva avtalstecknandet, det vill sdga mellan de interna
offentligrittsliga respektive de externa civilrattsliga effekterna av
kommunens och dess foretrddares handlande.

Den enda for utredningen tillgdngliga bevisning utgors av hyresavtalet.
Denna bevismaéssiga begransning nodviandiggdr en avgriansning av
utredningen, vilket i sin tur begrénsar de rattsliga slutsatser som dr mojliga
att dra. Det for denna utredning disponibla bevismaterialet utesluter dock
inte att det kan finnas annan skriftlig dokumentation, men som av nagon
anledning inte fOrts in 1 drendet. Det &r heller inte uteslutet att det
forekommit diskussioner inom kommunen 1 frdga om den triffade
overenskommelsen mellan Bolaget och kommunen. Utifran den
bevismissiga situationen foljer att jag inom ramen for foreliggande
utredning endast har mdjlighet att uttala mig om forfarandets
offentligrattsliga status. I utredningen for jag séledes inte nagot civilréttsligt
resonemang och foljdriktigt redovisar jag inte heller nigra slutsatser
kopplade till civilrittsliga fragestillningar.

Beslut och verkstiillighet

Karakteristiskt for ett beslut ar bl.a. att det infor beslutet foreligger
alternativa 16sningar och att beslutsfattaren méste gora vissa overviganden
eller bedomningar. Delegation innebér att ett behorigt beslutsorgan uppdrar
at annan att fatta beslut 1 det behoriga beslutsorganets stille. Delegatens
beslutsfattande ses rittsligt som beslut pd den delegerandes
(kommunstyrelsens/ndmndens) vagnar och ér darfor 6verklagbart. Ett beslut
som fattas pa delegation av t.ex. en anstilld innebir alltsé en sjédlvstindig
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beslutanderitt, dar det foreligger flera beslutsalternativ och dér delegaten
maste gora egna dverviganden eller bedomningar.

Till skillnad mot beslut som fattas pa delegation kan noteras att
verkstillighet 1 regel grundas pa tillampning av ett underliggande dokument,
t.ex. en politiskt antagen taxa eller tilldelning av en forskoleplats enligt en
faststilld turordningsprincip, och ar inte att betrakta som delegering i
kommunallagens mening och dr ddrmed inte heller att betrakta som beslut
fattat pa delegation. Kénnetecknande for rent verkstéllande atgirder &r att
utforaren inte har utrymme for sjélvstandiga bedomningar. Rétten for de
anstéllda att foreta sddana dtgérder grundas alltsé inte pd delegering utan
foljer 1 stéllet av den arbetsfordelning mellan de fortroendevalda och de
anstéllda som maste finnas for att den kommunala verksamheten ska
fungera. I praktiken kan en mycket stor del av den kommunala verksamheten
antas hora till omradet ren verkstéllighet.

Stundom kan griansen mellan vad som hor till beslut 1 lagens mening och vad
som &r ren verkstéllighet vara svar att dra. Den fordndring som den
kommunala verksamheten generellt genomgétt och genomgar genom t.ex.
okad decentralisering kan ha lett till att grinsen forskjutits och fortsétter
forskjutas, det vill séga att fler atgarder dn tidigare dérigenom kan komma att
hinforas till ren verkstéllighet. En del talar for att manga vardagliga atgirder
inom forvaltningen som tidigare ansetts som beslut numera kan klassificeras
till ren verkstéllighet, &ven om atgérderna innefattar ett visst mitt av
sjalvstandigt stéllningstagande. Som exempel pa fragor som kan antas ha
klassificerats fran tidigare beslut till ren verkstillighet omndmns i
forarbetena till 1991 ars kommunallag drenden om ink&p,
fastighetsforvaltning och personaladministration (prop 1990/91:117 s. 204).
Med hénsyn till att uttalandena i forarbetena gjordes for ca 30 ar sedan, finns
det skél att anta att atgérder 1 olika kommunala frigor som numera kan
hénforas till verkstéllighet 1 vart fall inte har minskat.

Eftersom ren verkstdllighet dr undantagen mdjligheten till 6verklagande ar
gransen gentemot overklagbara delegeringsbeslut viktig och Hogsta
forvaltningsdomstolen har i sin praxis slagit fast att utrymmet for vad som ér
ren verkstéllighet ska tolkas restriktivt.

Funktionsfordelning mellan kommunfullméiktige och kommunstyrelsen
I regeringsformen (RF) fastslds en funktionsférdelning mellan beslutande
kommunala organ respektive forvaltande sddana. I 14 kap 1 § RF foreskrivs
att beslutanderitten i kommunerna utvas av valda forsamlingar och i 1 kap
8 § RF stipuleras att det for den offentliga forvaltningen ska finnas bl.a.
kommunala forvaltningsmyndigheter. Till det sagda ansluter d&ven stadgandet
112 kap 2 § RF, enligt vilket kommunens beslutande organ
(kommunfullméktige) dr forhindrad att bestimma hur en
forvaltningsmyndighet 1 ett sirskilt fall ska besluta i ett &rende, som ror
myndighetsutovning mot enskild eller tillimpning av lag.
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Till regleringen 1 RF anknyter bestimmelsen 1 5 kap 1 § kommunallagen
(KL), som inledningsvis klargdr, att fullméktige beslutar i d&renden av
principiell beskaffenhet eller annars av storre vikt for kommunen, varefter
foljer en exemplifierande upprikning av olika drendetyper, i vilka beslut ska
fattas av kommunfullméktige och som séledes inte dr mojliga att delegera till
namnd/kommunstyrelse (5 kap 2 § KL). Bortsett fran icke delegeringsbara
drenden dr fullméktige ofdrhindrad att delegera visst drende eller en viss
grupp av drenden till en ndimnd/kommunstyrelse. Kommunfullmaiktiges
faktiska delegation av sakuppgifter till nimnd/kommunstyrelse gérs genom
att fullmédktige antar reglementen om nimndernas/kommunstyrelsens
verksamhet. I praktiken och for Bromoélla kommuns vidkommande har
fullméktige exempelvis antagit ett reglemente for kommunstyrelsen och de
till kommunstyrelsen horande utskotten, vilket séledes anger vederborande
organs sakomrade (Reglemente for kommunstyrelsen och utskott i Bromolla
kommun, nr 003.1 — fortsédttningsvis reglemente). Reglementet bifogas som
bilaga 3.

Allméint om kommunstyrelsens reglemente och dess delegation m.m.
Inom det sakomrade som Bromdlla kommuns kommunfullméiktige, genom
antaget reglemente, reglerar kommunstyrelsens sak- och ansvarsomrade far
kommunstyrelsen i sin tur uppdra at presidiet, ett utskott, en ledamot, en
ersdttare eller en anstilld att besluta pd nimndens vagnar i ett visst drende
eller en viss grupp av drenden. Liksom for kommunfullméktige ar
kommunstyrelsen forhindrad att delegera vissa typer av drenden (6 kap 38 §
KL). Exempelvis rader delegationsférbud nér det géller d&renden som avser
verksamhetens mél, inriktning, omfattning, kvalitet eller &renden som ror
myndighetsutovning mot enskilda, om de dr av principiell beskaffenhet eller
annars av storre vikt.

Bortsett frin icke delegeringsbara drenden d4r kommunstyrelsen oforhindrad
att delegera visst drende eller en viss grupp av drenden till t.ex. en anstilld.
Kommunstyrelsens faktiska delegation av sakuppgifter till andra organ gors
genom att styrelsen antar delegationsordning med utpekande av
beslutsfattande delegat. Fér Bromoélla kommuns vidkommande har
kommunstyrelsen exempelvis antagit en delegationsordning med angivande
av olika beslutande aktorer sdsom exempelvis anstéllda som behoriga att
besluta i vissa drendetyper (Delegation av kommunstyrelsens beslutanderitt,
nr 002.1 — fortséttningsvis delegationsordning). Utdrag ur
delegationsordningen bifogas som bilaga 4.

Det bor dven tilldggas att kommunstyrelsens sakomrade dven omfattar,
utover de uppgifter fullméktige alagt styrelsen, frdgor som ror forvaltningens
l6pande verksamhet och frdgor som styrelsen enligt lag eller annan
forfattning ska ha hand om (6 kap 3 § KL). Detta innebér att
kommunstyrelsens sakomrade ar storre och vidare dn enbart den del som kan
hirledas till kommunfullmiktiges delegation, via antaget reglemente.
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Specifikt om kommunstyrelsens reglemente och delegationsordning
Av § 11 i kommunstyrelsens reglemente framgér bl.a. att kommunstyrelsen
ska besluta 1 &renden om uthyrning av fastighet. Av kommunstyrelsens
delegationsordning framgér att kommunstyrelsen i viss utstrackning
delegerat beslutanderétten, inom sakomradet uthyrning, till annan
beslutsfattare (se 5.3 och 5.4 i delegationsordningen). I reglementet finns
ingen reglering av det omvénda forhallandet, det vill siga kommunens hyra
av annans fastighet. Som en naturlig konsekvens av reglementets avsaknad
av reglering av drendetypen “kommunens hyra av annans fastighet” finns
inte heller ndgon sddan delegation i delegationsordningen.

Ett par viktiga juridiska foljder for kommunen i sin roll som uthyrare vid
uthyrning av fastighet r rétten att uppbaira erséttning for det uthyrda och
forpliktelsen att for hyresgisten tillhandahdlla det avtalade hyresobjektet.
Vid kommunens hyra av annans fastighet intar kommunen rollen som
hyresgést med rétten att disponera den hyrda fastigheten och med
forpliktelser som att t.ex. betala avtalad hyreserséttning och vl varda
fastigheten. Eftersom uthyrning av fastighet och hyra av annans fastighet ar
samma typ av avtal med den enda skillnaden att kommunen i den ena
varianten ar uthyrare, for vilket kommunstyrelsen har delegation som 1 viss
utstrackning vidaredelegerats, och 1 den andra varianten &r hyrestagare, for
vilket kommunstyrelsen inte har delegation, kan séttas ifraga vad skdlet till
denna skillnad beror pa. Vilka skél som &n ligger bakom denna skillnad, kan
nuvarande ordning inte forstas pa annat sétt dn att kommunfullméaktige under
alla omstandigheter dr behorigt organ att fatta beslut om att ingé avtal om
hyra av annans fastighet.

Kommunstyrelsens sjilvstindiga beslutsbehorighet

Fragan som hérefter ska undersdkas ar huruvida &ven kommunstyrelsen kan
anses ha behorighet att fatta beslut om hyra av annans fastighet. I denna del
kan inledningsvis sdgas att kommunstyrelsen har till uppgift att leda och
samordna forvaltningen av kommunens angeldgenheter (se 6 kap 1 § KL).
Vidare kan ater erinras om att kommunstyrelsen beslutar i frdgor som ror
forvaltningen, det vill sdga den fortlopande verksamheten, och fattar de
beslut som dr forenade med denna sdsom exempelvis anstéllning av personal
eller beslutsfattande om vissa inkop (se 6 kap 3 § KL). I detta ligger séledes
att kommunstyrelsen har en viss sjélvstandig beslutanderétt inom ramen for
den forvaltande verksamheten.

Med beaktande av det sagda och att hyra av annans fastighet inte ar en helt
ovanlig avtalstyp i en kommunal forvaltning ter det sig rimligt att
kommunstyrelsen inom ramen for sin, utifran kommunallagen, sjdlvstindiga
beslutanderitt har behorighet att besluta om ingdende av avtal om hyra av
annans fastighet, sdvida inte drendet dr av sddan karaktar att det &r att
betrakta som drende av principiell beskaffenhet eller annars av storre vikt for
kommunen. Vid avgorande av vilket av beslutsorganen kommunfullméktige
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eller kommunstyrelsen som dr behorig beslutsfattare vid beslut om hyra av
annans fastighet krévs alltsd en bedomning av huruvida ett drende &r eller
inte dr att klassificera som drende av principiell beskaffenhet eller annars av
storre vikt for kommunen, varvid bedomningen av nu aktuell drendetyp torde
grundas pé faktorer som hyrestidens langd och kontraktssumma.

Tjanstepersons behorighet att inga avtal

Som framgétt dr det ingen ovanlig foreteelse att kommunen ingér avtal om
att hyra in sig i annans fastighet. Krav pé att kommunfullméktige eller
kommunstyrelsen i samtliga sddana avtalssituationer ska vara det organ som
ska fatta beslut om tecknande av avtalen alternativt krav pa styrelsens
vidaredelegation kan knappast anses vara vare sig lagens krav eller utifran
rationalitetsskél onskvéart. Exempelvis kan en anstélld under beaktande av
dennes tjdnsteroll antas kunna gora vardagliga inkdp av varor och tjénster for
verksamhetens behoriga gang, och att dessa avtal ryms inom ramen for
verkstillighet. Saledes utan krav pa delegering.

Niér det géller en anstdlld med budgetansvar ar en rimlig utgangspunkt att en
stor del av vederborandes ekonomiska beslutanderitt dr inbyggd i tjansten
som ren verkstéllighet, det vill sdga ocksa utan krav pa delegering. Vart att
observera dr dock att &ven beslut som ryms inom en anstéllds budgetansvar
kan kriva beslut av kommunfullméktige, kommunstyrelsen eller att
kommunstyrelsen 1 delegationsordning destinerat beslutanderitt till den
anstillde. Omstandigheter som kan krava sddant sdrskilt beslut av
kommunfullmiktige eller kommunstyrelsen alternativt krav pa
kommunstyrelsens delegation till t.ex. tjinsteperson kan utgoras av virdet av
de inkopta varorna eller tjdnsterna, eller faktorer, av relevans i forevarande
utredning, som avtalstidens ldngd och kontraktssumma.

Av det sagda torde det inte rdda nagot tvivel om att anstilld
befattningshavare inom visst omrade eller av viss rang genom sin stéllning ar
behorig att teckna réttsligt bindande avtal for kommunen, utan krav pa
formell delegering frdn kommunstyrelsen. Denna behdrighet maste dven
anses omfatta ingdende av avtal som innebér att kommunen hyr in sig i
annans fastighet. Tjénstepersonens behorighet att ingé avtal dr dock inte
obegrinsad, och dter kan erinras om faktorer som avtalstidens ldngd och
kontraktssumma samt Hogsta forvaltningsdomstolens praxis som anger att
utrymmet for vad som &r ren verkstéllighet ska tolkas restriktivt.

Sammanfattande slutsatser

For ifragavarande drendetyp om hyra av annans fastighet finns ingen, via
reglemente, overford beslutskompetens fran fullmiktige till
kommunstyrelsen och foljdriktigt inte heller nagon vidaredelegation fran
styrelsen vidare till t.ex. anstdlld. Avsaknaden av intern reglering for
beslutsfattande om hyra av annans fastighet har gett vid handen att ledning
for sokande av svaret om vilket organ av kommunfullméktige och
kommunstyrelsen som dr behorig beslutsaktor for beslut om hyra av annans
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fastighet far sdkas 1 kommunallagens bestimmelser. Av det sagda 1 den
delen har framgétt att kommunfullméktige har full behorighet att fatta beslut
om ingdende av avtal om hyra av annans fastighet, medan kommunstyrelsens
sjalvstindiga beslutanderitt ocksa ger behorighet att besluta om avtal av hyra
av annans fastighet, savida inte det specifika hyresdrendet dr av principiell
beskaffenhet eller annars av storre vikt for kommunen. Vidare har framgétt
att dven en tjansteperson inom ramen for sin specifika tjanst har behorighet
att inga vissa sadana avtal.

Forutom avsaknad av intern reglering via reglemente och delegationsordning
1 friga om beslutsfattande i d&rende om hyra av annans fastighet, finns inte
heller nagot specifikt beslut (savitt kdnt for undertecknad) om att inga det
aktuella hyresavtalet med Bolaget. Det enda som finns tillgdngligt dr sjilva
hyresavtalet, tillika undertecknat av en tjdnsteperson. Med héinsyn till
kontraktstidens ldngd om 10 ar och kontraktssumman om ett flertal miljoner
kr under kontraktstiden dr det inte mdjligt att komma till annan slutsats dn att
specifikt beslut om att ingé det aktuella avtalet skulle ha fattats pd politisk
nivé (sannolikt av fullméktige) och dérefter hade avtalet rétteligen kunnat
undertecknas i enlighet med vad som anges om firmateckning i kommunen
(Bemyndigande angaende firmateckning m.m., nr 002). Det aktuella
forfarandet vid ingdendet av avtalet innebar att fel har begétts som medfor att
kommunen inte dr offentligrattsligt bunden av avtalet. Trots detta kan
kommunen vara civilréttsligt bunden av avtalet. Men som ndmnts tidigare ar
det inte mojligt att inom ramen for detta arbete uttala sig hdrom, vilket beror
pa magert tillgéngligt bevismaterial i form av enbart hyresavtalet.

Underlag for utredningen

Bilaga 1 - Allmédnna utskottets beslut den 2 december 2020 (AU § 154,
diarienummer 2020/876).

Bilaga 2 — Hyresavtalet mellan hyresvdrden Svensk Husproduktion AB och
hyresgisten Bromdlla kommun.

Bilaga 3 — Reglemente for kommunstyrelsen och utskott i Bromélla kommun
(den kommunala forfattningssamlingen nr 003.1).

Bilaga 4 — Delegation av kommunstyrelsens beslutanderitt (den kommunala
forfattningssamlingen nr 002.1). Utdrag.

Johan Hejman
Kommunjurist



