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Forord

I regleringsbrevet for 2017 beslutade regeringen (S2016/0779/RS [delvis])
att ge Socialstyrelsen i uppdrag att, utifran géllande ratt, redogora for mojlig-
heterna for en kommun att 6verldamna uppgifter som innefattar myndighetsut-
ovning, i den sociala barn- och ungdomsvarden, till en annan kommun. Inom
ramen for uppdraget ska myndigheten ocksa gora en konsekvensanalys av
mojligheten att dverlamna uppgifter som innefattar myndighetsutévning.
Denna rapport utgor Socialstyrelsens redovisning av uppdraget.

Projektledare har varit Sayran Khayati. Enhetschef har varit Mariana Nas-
lund Blixt. Vi vill tacka alla de personer som har bidragit med kunskap och
vardefulla synpunkter under genomférandet av detta projekt

Olivia Wigzell
Generaldirektor
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Sammanfattning

Socialstyrelsen konstaterar att det inom ramen for samverkansformerna kom-
munalférbund och gemensam ndmnd &r mojligt att samverka avseende myn-
dighetsutdvning. Myndigheten menar vidare att det & mojligt med avtals-
samverkan ifrdga om de delar av myndighetsutévningen som innefattar
handlaggningsuppgifter, som till exempel utredningsatgarder. Rattslaget be-
doms dock vara oklart nar det géller sjalva beslutsfattandet.

Socialstyrelsen har ocksa gjort en konsekvensanalys av mojligheten att
dverlamna uppgifter som innefattar myndighetsutévning, inom den sociala
barn- och ungdomsvarden, till en annan kommun. Analysen har gjorts genom
att myndigheten har beskrivit for- och nackdelar med detta for kommuner
och barn och unga.

Nagra fordelar ar att det kan skapas béttre forutsattningar for samverkande
kommuner att rationalisera och effektivisera sina verksamheter, attrahera per-
sonal med nodvandig kompetens samt minska sarbarheten i verksamsam-
heten i allm&nhet men i synnerhet i mindre folkrika kommuner, under se-
mestertider eller avseende &renden som uppkommer séllan.

Fordelar for barn och unga ar att kommuner kan fa battre forutsattningar
att nd upp till lagstiftningens krav pa kompetens och tillgangen till personal i
barnvardsarenden. Detta genom att det kan skapas battre forutsattningar for
att anstélla och attrahera personal med specialistkompetens i en verksamhet
med tillrackligt manga arenden.

Samverkansmajligheten kan ocksa bidra till att det blir lattare att samordna
och fordela resurser i samband med lokala eller regionala arbetstoppar, vid
javssituationer eller n&r det kommer in séllandrenden - det vill siga &renden
med Iag eller mycket lag frekvens - eller arenden som kraver ytterligare sér-
skild spetskompetens.

Nackdelar som kan ndmnas &r att samverkansformerna, kommunalférbund
och gemensam namnd, bedoms vara krangliga, tungrodda och byrakratiska.
Det kan i sin tur leda till 6kad administration. Dadremot torde avtalssamver-
kan vara en mindre betungande och en mer andamalsenlig form for samver-
kan avseende myndighetsutévning.

Nér det géller negativa konsekvenser for barn och unga kan det i praktiken
uppsta oklarheter om vem som har ansvaret for de olika delarna av ett arende
eller insatser som ror barnet eller den unge.

| situationer nér flera kommuner och tjansteman involveras i ett och
samma barnvardsarende kan det ocksa skapas samre forutsattningar for att
sékerstélla barnets rétt till kontinuitet och trygghet.

Vidare kan det finnas risk for att de kommuner som valjer att lamna éver
de aktuella uppgifterna till en annan kommun, inte formar att uppréatta och
bygga tillracklig med kompetens inom verksamhetsomradet barn och unga.
Det kan till exempel handla om kompetens som behdvs for att klara styrning,
planering och kvalitetsutveckling av verksamheten samt handldggningen av
enskilda arenden inklusive sadana som kraver sérskild spets- eller specialist-
kompetens.
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Inledning

Uppdraget

Regeringen har gett Socialstyrelsen i uppdrag, att utifran gallande ratt, redo-
gora for mojligheterna for en kommun att 6verlamna uppgifter som innefattar
myndighetsutévning, i den sociala barn- och ungdomsvarden, till en annan
kommun (S2016/07779/RS). Inom ramen for uppdraget ska myndigheten
gora en konsekvensanalys av mojligheterna att 6verlamna uppgifter som in-
nefattar myndighetsutévning till annan kommun.

Utgangspunkten for uppdraget ar att barn och unga ska fa stod, hjalp och
skydd oavsett var de befinner sig. | uppdraget ingar att inhdamta upplysningar
fran den nationella samordnaren for den sociala barn- och ungdomsvarden
(nationella samordnaren), Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) och
andra relevanta aktorer.

Genomforande

Socialstyrelsen har inom ramen for detta uppdrag inhdmtat synpunkter fran
den nationella samordnaren, SKL, Inspektionen for vard och omsorg (I1\VO)
och Barnombudsmannen. Syftet med kontakterna har varit att fa dessa akto-
rers syn pa fragan om kommuners mojligheter att samverka med varandra
ifrdaga om myndighetsutévning.

Den storsta delen av arbetet har bedrivits i form av rattsutredningar dér
lagtext, offentligt tryck och doktrin anvants som primara kallor. Aven for
konsekvensanalysen har offentliga rapporter och utvérderingar anvéants som
huvudsakliga kallor. Darutéver har information ocksa inhamtats fran de akto-
rer som Socialstyrelsen har samarbetat med under uppdragets genomférande.

Definition och avgransning

| denna rapport avses féljande med den sociala barn- och ungdomsvarden.

» Barn och unga som &r under utredning enligt 11 kap. 1 8 socialtjanstlagen
(2001:453), SoL

 Barn och unga som far insatser enligt 4 kap. 1 § SoL

» Barn och unga som &r placerade vid HVB, familjehem, jourhem eller stod-
boende enligt SoL och lagen (1990:52) med sarskilda bestdmmelser om
vard av unga, LVU, samt barn och unga som é&r placerade vid sarskilda
ungdomshem enligt 12 § LVU.

Den myndighetsutdvning som beslutas av Statens institutionsstyrelse (SiS)
vid de sérskilda ungdomshemmen, t.ex. beslut om olika typer av tvangsatgar-
der, omfattas dock inte av denna rapport, da uppdraget avser myndighetsut-
ovning inom den kommunala delen av den sociala barn- och ungdomsvarden.
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Inte heller omfattas barn och unga som &r under utredning och far insatser
enligt lagen (1993:387) om stdd och service till vissa funktionshindrade,
LSS.
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Myndighetsutovning och den
sociala barn- och ungdomsvarden

Begreppet myndighetsutovning

Begreppet myndighetsutdvning ar inte definierat i lag. Begreppet har dock
beskrivits i flera férarbeten och av Justititombudsmannen (JO).

Utmarkande for all myndighetsutévning &r att det ror sig om beslut eller
andra atgarder som ytterst ar ett uttryck for samhallets maktbefogenheter i
forhallande till medborgarna. Myndighetsutévning kan bade férekomma i
form av missgynnande och gynnande beslut. Karakteristiskt ar emellertid att
den enskilde befinner sig i ett slags beroendeforhallande till myndigheten.

For att myndighetsutévning ska foreligga kravs ocksa att myndigheten
grundar sin befogenhet att bestimma om ett visst forhallande pa en forfatt-
ning eller nagot annat beslut av regeringen eller riksdagen.

Endast drenden som mynnar ut i bindande beslut omfattas av begreppet
myndighetsutdvning. Arenden som uteslutande avser lamnande av rad eller
andra oférbindande besked innefattar inte myndighetsutévning. Inte heller &r
det fraga om myndighetsutévning nar en myndighet avger ett yttrande till en
annan myndighet (prop. 1971/72:30 s. 330 f., prop. 1985/86:80 s. 55 och JO
2001/02 s. 252).

Utredningsatgarder kan ocksa innebéara
myndighetsutovning

JO har i ett beslut (JO 2001/02 s. 250) behandlat hur begreppet myndighets-
utévning i 12 kap. 4 § regeringsformen (RF), (da 11 kap 6 § RF), ska uppfatt-
tas. Detta gjordes i samband med att JO hade att préva om anlitandet av pri-
vata rattssubjekt som utredare inom som socialtjansten var férenligt med
bestdmmelserna i RF och SoL.

JO ansag att bestammelsen i RF (12 kap. 4 §) avser hela handlaggningen
av ett arende och att beredningen av och beslut om arenden i princip maste
anses utgora oskiljaktiga delar av en och samma forvaltningsuppgift. JO:s
uppfattning &r att det darfor inte &r mojligt for socialndmnden att till exempel
Overldmna uppgiften att gora en utredning enligt 11 kap. 18 SoL till en privat
utforare.

Det &r enligt JO svart att i praktiken avgransa de olika momenten i en ut-
redning fran varandra. Det visar enligt JO pa det nara samband som finns
mellan en utredning och det ansvar som socialnd&mnden har for att den enskil-
des behov blir tillgodosett i olika hdnseenden.
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Kommunal samverkan

Begreppet kommunal samverkan kan beskrivas som en samlingsbeteckning
for olika typer av samverkansformer som forekommer inom flertalet kommu-
nala verksamheter, inklusive verksamheter som innefattar myndighetsutov-
ning. Valet av samverkansform paverkas av flera olika faktorer. Det kan
handla om faktorer som vilken verksamhet som samverkan avser, om den till
exempel innefattar myndighetsutévning eller om den bedrivs pa en konkur-
rensutsatt marknad. Omfattningen av verksamheten har ocksa betydelse men
aven behovet av insyn och demokrati kring den verksamhet som samverkan
avser [1, 2]. Det stalls vidare olika krav beroende pa om det ar fragan om en
frivillig eller obligatorisk kommunal verksamhet, samt beroende pa om upp-
giften ifraga innefattar myndighetsutévning eller inte [2].

Det ar dock inte givet att samverkan inom ett visst omrade behdéver ske ge-
nom en viss samverkansform beroende pa vilka uppgifter som samverkan av-
ser. Vad galler samverkan ifraga om myndighetsutdvning visar en nyligen
gjord utvérdering av Statskontoret att det kan skilja sig mellan vilka samver-
kansformer som kommunerna valjer. Det finns saval exempel pa nar samver-
kan har skett genom kommunalférbund och gemensam ndmnd som interkom-
munala avtal [1].

Motiv for kommunal samverkan

Kommunal samverkan har 0kat i ganska vasentlig omfattning under hela
2000-talet [2]. Det motiv som ofta framfors for kommunal samverkan &r att
samverkan bidrar till effektivisering och rationalisering eftersom kommu-
nerna kan spara pengar genom att dela resurser och kostnader. Det kan bland
annat handla om att 6ka mojligheterna att tillhandhalla service och tjanster i
alla kommundelar, inte minst i glesbygd. Samverkan &r ocksa ofta ett satt att
sakerstalla tillgang till specialistkompetens som det kan vara svart for kom-
muner att rekrytera och finansiera pa egen hand [1].

Behov av kommunal samverkan inom den sociala
barn- och ungdomsvarden

Ifraga om den sociala barn- och ungdomsvarden har till exempel Barn-
skyddsutredningen i sitt betdnkande — Lag om stdd och skydd fér barn och
unga SOU 2009:68) framhallit att 6kade majligheter till interkommunal sam-
verkan &r viktig for den sociala barn- och ungdomsvardens behov. Utred-
ningen framforde bland annat féljande (SOU 2009:68 s. 160).

Den sociala barn- och ungdomsvarden staller i stora delar krav pa att kom-
munen har tillgang till specialiserade och individuellt anpassade insatser. For
en liten kommun &r det extra svart att inom en kommun kunna tillhandahalla
den expertis och de resurser som kan kravas i det enskilda fallet. Socialtjans-
ten behover utveckla samarbetet ytterligare i syfte att sékra kompetenta ut-
redningar och ett varierat utbud av insatser, utifran individuella behov.
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Manga kommuner &r i praktiken for sma for att, utan samarbete med andra,
kunna leva upp till lagstiftningens krav pa kompetens och resurser. Den moj-
lighet som da kvarstar &r, enligt utredingen, att kopa tjanster fran privata ut-
forare.

Synpunkter frAn kontakter

I kontakter som tagits med SKL, under uppdragets genomftrande, har lik-
nande synpunkter, som redogjorts for ovan, framkommit om kommunal sam-
verkan och den sociala barn- och ungdomsvarden. Det finns ett stort behov
av att kunna ta tillvara pa och anvanda sig av den kompetens som finns i
andra kommuner. Det ar, enligt SKL, ett satt for kommunerna att kunna gora
socialtjansten jamlik och kvalitativ oavsett om barnet eller den unge bor i en
storre eller mindre kommun. Manga kommuner har av ekonomiska och prak-
tiska skal svarigheter att kunna tacka alla specialomraden med egen expertis
for sa kallade sallanarenden. Dartill har det framforts att samverkan kring
myndighetsutdvning ar nddvéndig for att klara tillfalliga arbetstoppar och
eventuella javssituationer som kan uppsta i mindre folkrika kommuner. Ett
exempel pa en tillfallig arbetstopp som skulle kunna intraffa & om en av tre
socialsekreterare i en kommun valjer att sdga upp sig. Da har kommunen
mist drygt 30 procent av sin utredningskapacitet. En sadan arbetstopp gar,
enligt SKL, inte att planera for. For att samverkansformen ska vara &nda-
malsenlig behéver den darfor vara enkel, flexibel och snabb.

| kontakter med den nationella samordnaren har det framforts att det be-
hovs en 6kad mojlighet for samverkan mellan kommuner for att klara de ut-
maningar som den sociala barn- och ungdomsvarden star infér. Enligt den
nationella samordnaren har sma kommuner med fa barnskyddsarenden svart
att uppratthalla nédvandig kompetens och samtidigt ha tillgang till den ex-
pertis och de resurser som behévs. Aven i storre stader har liknande problem
framkommit. Behovet av 6kad samverkan kravs exempelvis, enligt den nat-
ionella samordnaren, kring socialjour, familjehemsfragor och andra place-
ringsformer, men framforallt inom ramen for myndighetsutdvningen. | likhet
med SKL menar den nationella samordnaren att det behdvs mojligheter till
samverkan utan att sérskilda juridiska personer eller gemensamma namnder
behover skapas. Den nationella samordnarens synpunkter kommer framfor-
allt fran de erfarenheter hon gjort under sina kommunbesok.

IVO understryker att mojligheten till samverkan ifrdga om myndighetsut-
ovningen kan bidra till att hoja kvaliteten i barnavardsarbetet men att mojlig-
heten till samverkan inte far bli den enda lésningen pa den kompetens- och
personalbrist som finns inom den sociala barn- och ungdomsvarden. 1IVO
menar att kommunerna ska planera och dimensionera sin verksamhet sa att
man ocksa klarar tillfalliga arbetstoppar i den reguljara verksamheten.

Barnombudsmannen &r i sak inte negativ till mojligheten for interkommu-
nal samverkan avseende myndighetsutévning, och ser &ven férdelar med en
sadan samverkan, eftersom den kan bidra till kompetensforstarkning samt
béattre forutsdttningar for kommunen att hantera séllandrenden. Emellertid
framhaller Barnombudsmannen vikten av det inte skapas strukturer som yt-
terligare befaster den brist pa kontinuitet och helhetssyn som kan férekomma
i barnavardsarenden, pa grund av det kan vara svart att rekrytera och behalla
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erfaren personal. Principen om kontinuitet utgar fran forutsattningen att
trygga och fortroendefulla relationer utgor grunden for ett framgangsrikt in-
dividuellt behandlingsarbete. FOr det kravs enligt Barnombudsmannen, att
barnet eller den unge har en och samma socialsekreterare under hela proces-
sen — det vill sdga under utredning, beslut och uppfoljning. Detsamma borde
gélla nér barnet eller den unge vaxlar mellan behandlingsformer. Kunskap
om barnet och dess situation och behov kan ga forlorad utan personalkonti-
nuitet, det kan utgora en risk for barnets sakerhet, trygghet och hdlsa. Den in-
formation som gar att utlasa fran dokumentationen i ett arende ersatter inte
heller den relation och det fortroende som har byggts upp mellan socialsekre-
teraren och barnet eller den unge. Barnombudsmannen menar att detta kan
komma att forsvaras av att flera kommuner och tjansteman fran olika kom-
muner involveras i barnet eller den unges &arende.

Emellertid delar inte SKL Barnombudsmannens bedémning att kontinuitet
kan forsvaras vid samverkan. Tvartom, sa ar det forbundets mening, att det
med val etablerade samarbeten som kontinuitet kan garanteras for uppdrags-
tagare och enskilda. Det underlattar kommunens forutsattningar att ta ansvar
for kontinuitet, géra en gedigen utredning och kunna erbjuda en insats som
kan fungera pa sikt.

Slutligen anser savél IVO som Barnombudsmannen att risk kan finnas for
att enskilda kommuner inte skaffar eller uppratthaller tillracklig kompetens
for att upptécka behov hos barn och unga som kan kréva spets- eller specia-
listkompetens, eftersom den enskilda kommunen Ianar in personal for att
hantera den hér typen av drenden. Det behdver darfor finns en grundkompe-
tens i kommunen for att sakerstdlla att dven den har typen av behov upp-
méarksammas hos barn och unga.
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SOCIALSTYRELSEN

13



14

Kommunala samverkansformer
och myndighetsutévning

Det finns flera satt fér kommuner att sammarbeta med varandra inom ramen
for sina ansvarsomraden. Det finns saval offentlig- som privatrattsliga former
for samverkan. De offentligrattsliga formerna & kommunalférbund och ge-
mensamma namnder. Exempel pa en privatrattslig samverkansform ar maj-
ligheten att samverka genom avtal. Avtalen bendmns ofta som interkommu-
nala avtal och samverkansformen som avtalssamverkan. | det foljande
redogors for de uppraknande samverkansformerna samt huruvida det ar moj-
ligt att samverka i fraga om myndighetsutévning inom ramen for respektive
samverkansform eller inte.

Kommunalférbund

Kommuner kan bilda kommunalférbund och 6éverlamna varden av kommu-
nala angelégenheter till dem. I kommunallagen (1991:900), KL, finns regler
om bildandet av och verksamheten hos ett kommunalforbund (se t.ex. 3 kap.
20-28 8§ KL). Forbundet bildas nér en forbundsordning antagits av de med-
verkande kommunerna. Beslut om att samverka i denna form maste dock
fattas av fullmaktige i samtliga de samverkande kommunerna.

Varje kommunalforbund ska ha en beslutande forsamling, ett fullméktige
eller en direktion, som véljs for fyra ar och vars ledamaéter ska valjas for fyra
ar av forbundsmedlemmarna, det vill séga de medverkande kommunernas,
respektive fullméktige.

Nér ett kommunalférbund val bildats har det exklusiv kommunalréttslig
kompetens att skota de uppgifter som lagts 6ver. Kommunalférbundet &r en
egen juridisk person och férbundets medlemmar tappar motsvarande kompe-
tens i samband med att uppgiften fors ver fran dem till forbundet. Medlem-
marna i ett kommunalforbund har alltsa inte ndgon direkt politisk paverkan
pa forbundets I6pande verksamheter (SOU 2012:30 s. 224).

Myndighetsutdvning och kommunalférbund

I princip kan alla kommunala uppgifter dverlamnas till ett kommunalférbund
Det enda krav som stalls pa den verksamheten man vill samverka kring &r att
uppgiften faller inom den 6verlamnande kommunens kompetens (jfr 3 kap.
20 8§ KL och se prop. 1996/97:105 s. 67). Samverkan i kommunalférbund &r
alltsa mojlig for uppgifter som innefattar myndighetsutdvning och det utan
sérskilt lagstdd (SOU 2012:30 s. 224 och Ds 1995:13 s. 25). Detta innebér att
samverkande kommuner inom ramen for ett kommunalférbund kan éver-
l&mna uppgifter som innefattar myndighetsutévning, inom den sociala barn-
och ungdomsvarden, till varandra utan begransning.
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Gemensam namnd

Kommuner kan samverka i gemensamma ndmnder enligt reglerna i 3 kap.
3a-c 88§ KL. Till skillnad fran ett kommunalférbund ar en gemensam namnd
inte nagon juridisk person. En gemensam namnd tillsatts namligen i ndgon av
de samverkande kommunerna (vardkommun) och ingar da i den kommunens
organisation. Den gemensamma namnden verkar som foretradare for sina hu-
vudman. Varje kommun behaller alltsa sitt huvudmannaskap for de fragor
man éverldmnar till den gemensamma namnden.

Eftersom att den gemensamma namnden &r att betrakta som en foretrédare
for alla de samverkande huvudmannen, och inte en juridisk person, kan
namnden inte fatta beslut, anstélla personal eller inga avtal i eget namn (prop.
1996/97:105 s. 38 f.). Alla beslut fattas formellt av vardkommunen. De en-
skilda kommunerna &r dock ansvariga gentemot sina invanare for den ge-
mensamma namndens atgarder (prop. 1996/97:105 s. 38 f och SOU 2007:72
s. 299 f).

En gemensam namnd far uppdra at en anstalld i ndgon av de samverkande
kommunerna att besluta pA namndens véagnar i ett visst arende eller en grupp
av arenden (6 kap. 33 § KL). De begransningar av delegationsréatten som
finns i 6 kap. 34 § KL galler aven fér gemensamma ndmnder.

Mojligheten till extern delegation innebdr att den gemensamma ndmnden
inte behover dverlamna sjalva beslutanderatten till nagon av de samverkande
kommunerna, utan enbart delegera uppgiften till en tjansteman i en av dessa
kommuner.

Myndighetsutévning och gemensam namnd

En gemensam ndmnd kan samverka kring i princip alla kommunala angelé-
genheter, eftersom den gemensamma ndmnden ska kunna tilldelas uppgifter i
samma omfattning som en kommunal ndmnd (se 3 kap. 3 a 8 KL och prop.
1996/97:105 s. 39 och 41). Detta innebér att dven uppgifter som innefattar
myndighetsutdvning kan flyttas over till den gemensamma ndmnden.

Begransningar avseende samverkansforemalet

Av forarbetena framgar dock att de uppgifter som de samverkande kommu-
nerna lamnar Gver till den gemensamma namnden maste vara gemensamma
for de samverkande kommunerna. Detta innebér att uppgiften som ldmnas
over till den gemensamma ndmnden ska vara en kommunal angeldgenhet for
var och en av de samverkande (prop. 1996/97:105 s. 41).

Hur begreppet ”gemensam uppgift” ska tolkas har varit foremal for dis-
kussion. I den Kommunala kompetensutredningens betdnkande framholls att
en gemensam namnd inte borde fa skapas enbart for att géra det mojligt for
en kommun att skéta arbetsuppgifter at en eller flera andra kommuner. | ett
sadant sammanhang anséag utredningen att det saknades inslag av "gemensam
uppgift” (SOU 2007:72 s. 302).

Interkommunala avtal

Kommuner kan samverka med andra kommuner pa privatrattslig grund.
Detta sker da genom civilrattsliga avtal. Som vilket annat civilrattsligt avtal,
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reglerar det juridiskt utkravbara rattigheter och skyldigheter mellan parterna.
Avtalsparterna, det vill siga kommunerna, agerar dock fortfarande inom ra-
men for sina respektive organisationer (SOU 2012:30 s. 221). Kommuner an-
vander ofta interkommunala avtal nér det géller utnyttjandet av varandras re-
surser sasom anlaggningar, utrustning och personal och utgor den vanligaste
samverkansformen [1]. Verksamhet som innebdr myndighetsutévning omfat-
tas i regel inte av det upphandlings- och konkurrensrattsliga regelverket, sa
kan dock bli fallet om det aktuella avtalet har en utpraglad kdp- séljsituation
(prop. 2008/09:21 5. 74 1.).

Myndighetsutévning och interkommunala avtal

KL saknar sarskilda regler om interkommunala avtal som samverkansform.
En grundldggande forutsattning for interkommunal samverkan i avtalsform
ar att den verksamhet som ska bedrivas ligger inom ramen for de samver-
kande kommunernas kommunala kompetens.

Den kommunala komptensen regleras i forsta hand i kompetensregeln i 2
kap. 1 § KL. Dar kommer den sa kallade lokaliseringsprincipen till uttryck.
Den innebér i grunden att en kommunal atgard maste vara knuten till kom-
munens eget omrade eller dess kommunmedlemmar. Lagligheten eller
lagstodet for olika atgarder som innebér avtalssamverkan, far i avsaknaden
av mer detaljerade regler, bedémas utifran kompetensregeln i 2 kap. 1 § KL.

| forarbetena till den nuvarande KL behandlas hur kompetensen ska bedo-
mas. Dar framgar det att den ska bedémas ur synpunkten om det ar lampligt,
andamalsenligt eller skaligt att kommunen befattar sig med angeléagenheten
(prop. 1990/1:117 s. 148). | rattspraxis har ocksa fastslagits att atgarden ska
"uppbéras av ett allmant till kommunen knutet intresse” (se till exempel RA
1993 ref. 25). Fragan om det ar kompetensenligt med avtalssamverkan ifraga
om myndighetsutdvning behandlas inte sarskilt till férarbetena till KL och
har inte heller varit foremal for domstolsprévning.

Frivillig eller obligatorisk verksamhet
Det dr &ven i 2 kap. 1 § KL som kommunernas allménna kompetens kommer
till uttryck, eller det som oftast kallas for den "frivilliga verksamheten”. Dér-
utéver har kommunerna i princip endast befogenhet att “agera” nér de alaggs
det i specialforfattning — den sa kallade obligatoriska verksamheten.

Kommunens verksamhet kan alltsa delas in i en frivillig och en obligato-
risk del dar den senare regleras i specialforfattning. Exempel pa sadan for-
fattning ar SoL. Socialtjanstens omrade, inklusive den sociala barn- och ung-
domsvarden faller inom den obligatoriska delen.

Inom det obligatoriska omradet kraver avtalssamverkan sarskilt lagstod.
Sadant lagstod finns till exempel i 2 kap. 5 § SoL.

Oavsett om verksamheten ar frivillig eller obligatorisk maste den dock
ligga inom ramen for den kommunala kompetensen.

Kompetensutvidgande regeln i SoL

Som namnts ovan finns i 2 kap. 5 8§ SoL en kompetensutvidgande regel vil-
ken ger kommunen ratt att sluta avtal och darigenom tillhandahalla tjanster
till varandra inom socialtjanstens omrade. Bestammelsen har foljande ly-
delse.
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Kommunen far sluta avtal med nagon annan om att utfora kommunens
uppgifter inom socialtjansten. Genom ett sadant avtal far en kommun till-
handahalla tjanster at en annan kommun. Uppgifter som innefattar myn-
dighetsutévning far inte med stod av denna bestammelse éverlamnas till
andra juridiska personer eller enskild individ.

Bestammelsen fastslar att kommunen far sluta avtal med andra kommuner,
juridiska personer och enskilda individer for att utféra kommunens uppgifter
inom socialtjansten. Enligt forarbeten bor avtal endast fa traffas om det kan
motiveras utifran ett effektivt resursutnyttjande for den kommun som tillhan-
dahaller tjansterna. Detta for att forhindra kommunala ataganden som inte
har sin huvudsakliga grund i den egna kommunens behov, som till exempel
expansiva satsningar som enbart foretas med syftet att skota arbetsuppgifter
at en eller flera andra kommuner (SOU 1994:139 s. 338).

Bestdmmelsens sista mening begrénsar dock den mgjligheten avseende
myndighetsutévning, i forhallande till andra juridiska personer och enskilda
individer. Med juridiska personer avses bolag, férening, samféllighet eller
stiftelse (prop. 2013/14:118 s. 100).

Avtalssamverkan om myndighetsutovning enligt SoL
Bestammelsen i 2 kap. 5 8 SoL uppstaller inget hinder mot att kommuner
overlamnar uppgifter som innefattar myndighetsutévning till en annan kom-
mun. Enligt bestammelsen gors den begransningen enbart i forhallande till
andra juridiska personer och enskilda individer.

Né&r bestdammelsen infordes i1 SoL angavs foljande om den i forarbetena.

Det yttersta ansvaret for kommunens uppgifter inom socialtjansten kan
inte dverlatas pa annan. Inom socialtjansten forekommer i évrigt atskilliga
typiska exempel pa myndighetsutévning som alltsa inte utan lagstod kan
overlatas pa annan huvudman. Ett sadant exempel &r beslut om olika for-
mer av bistand och stodatgarder inom individ- och familjeomsorgen. Ett
annat exempel &r beslut om tvangsatgarder enligt LVU eller lagen
(1988:870) om vard av missbrukare i vissa fall, LVM. Beslutfattande i
dessa fragor kan inte laggas ut pa entreprenad. Detsamma galler social-
namndens uppgifter enligt foraldrabalken i samband med faststéllande av
faderskap (prop. 1992/93:43 s. 21).

Vidare framgar foljande av forarbetena.

| paragrafen har det vidare tagits in en begransande regel enligt vilken en
uppgift som innefattar myndighetsutdvning inte far éverlamnas till pri-
vatrattsligt subjekt med stod av den nya bestammelsen (prop. 1992/93:43
s. 21).

Det framstar inte som helt klart, men med entreprenad torde avses privatréatts-
liga subjekt eller privata utforare (jfr prop. 1992/93:43 s. 6-13 och prop.
2013/14:118 s. 41 1.).
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Ar 1997 genomférdes en dndring av bestammelsen i 2 kap. 5 § SoL.. Genom
andringen infordes den nu géllande andra meningen i bestdmmelsen. Som ly-
der, genom ett sadant avtal far en kommun tillhandahalla tjanster at en annan
kommun. I forfattningskommentaren anges att bestdmmelsen har tillkommit
for att 6ka mojligheterna for en kommun att 6verldmna vissa arbetsuppgifter
till en annan kommun, om det sett ur ett kvalitetsperspektiv bedéms vara
lampligt. | forfattningskommentaren hanvisas &ven till det forarbetsuttalandet
som redovisas ovan, det vill sdga det i prop. 1992/93:43 s. 21 (prop.
1996/97:124 s. 168).

| senare forarbeten anges att bestammelsen i 2 kap. 5 § SoL innehaller en
begransning satillvida att det endast ar utférande av uppgifter som kan éver-
latas till annan kommun. Slutsatserna i forarbetena ar att beslutsfunktioner
inte kan Overlatas med stod av den aktuella bestammelsen (prop. 2008/09:21
S. 67).

| sin dmbetsberéttelse redogor JO for bestammelsen i 2 kap. 5 § SoL (JO
2011/12 s. 431). Enligt JO far en kommun genom avtal 6verlata vissa hand-
laggningsuppgifter till en annan kommun. Ett sadant éverlamnade kan be-
gransas till att enbart avse vidtagandet av vissa handlaggningsatgarder. Det
finns emellertid inte nagot hinder mot att éverlamnandet d&ven omfattar hela
arendet, det vill s4ga dven ratten att fatta beslut (JO 2011/12 s. 431).

Mojlighet till avtalssamverkan om myndighetsutévning finns
Mot bakgrund av det ovan anférda kan foljande sdgas om bestdmmelsen i 2
kap. 5 8 SoL.

Inledningsvis bor det konstateras att det framgar av bestaimmelsens ordaly-
delse att en kommun kan 6verldmna uppgifter som innefattar myndighetsut-
ovning till en annan kommun. Begrénsningen avseende méjligheten att dver-
lamna den har typen av uppgifter géller enbart i forhallande till andra
juridiska personer och enskilda, och inte kommuner. Vidare star det klart att
kommunens yttersta ansvar inte gar att 6verlata med stod av bestammelsen i
2 kap. 5 8§ SoL. Detta framgar av forarbeten (se till exempel prop. 1992/93:43
s. 21 och prop. 1996/97:124 5.168).

Det saknas dock tydlig rattslig vagledning ifraga om vilka begransningar
som galler i forhallande till bestammelsens rackvidd. Den har fragan handlar
huvudsakligen om vilka delar av eller uppgifter inom myndighetsutévningen
som gar att 6verlamna till en annan kommun, exempelvis om det ar mojligt
att fora Over beslutanderatt med stdd av bestdmmelsen, och inte enbart hand-
laggningsuppgifter som till exempel utredningsatgarder.

Forstaelsen for bestammelsens rackvidd forsvaras aven av att det inte tyd-
ligt framgar av forararbetena eller nagon rattspraxis vilka mer specifika upp-
gifter som anses inga i kommunens yttersta ansvar, férutom kommunens
overgripande skyldighet att sakerstalla att den enskilde far det stod och den
hjalp som han eller hon behover enligt SoL.

Forstaelsen av bestammelsens rackvidd forsvaras daven av det finns vissa
motstridiga standpunkter i forarbetena och uttalanden av JO. | propositionen
kommunala kompetensfragor m.m. (prop. 2008/09:21 s. 67) dras slutsatsen
att beslutsfunktioner inte kan dverlatas med stod av bestammelsen i 2 kap. 5
8 SoL. JO forefaller dock vara av en annan uppfattning och menar att det inte
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finns nagot hinder mot att dverlamnandet omfattar hela arendet, det vill séga
aven ratten att fatta beslut (JO 2011/12 s. 431).

Avslutningsvis konstaterar Socialstyrelsen att rattligt stod foreligger for
avtalssamverkan ifraga om myndighetsutévning, atminstone i de delar av
myndighetsutdvningen som innebdr handlaggningsuppgifter, som till exem-
pel utredningsatgarder. Huruvida detsamma galler for sjalva beslutfattandet
far anses vara réattsligt oklart.
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Konsekvenser av samverkan om
myndighetsutbvning

| uppdraget ingar det att géra en konsekvensanalys av mojligheten att Gver-
lamna uppgifter som innefattar myndighetsutdvning, inom den sociala barn-
och ungdomsvarden, till en annan kommun. | det foljande gors darfor en be-
skrivning av de konsvekvenser som eventuellt kan uppsta for respektive
kommuner och barn och unga med anledning av det regelverk som galler for
samverkansformerna kommunalférbund, gemensamma ndmnd och avtals-
samverkan. Detta kommer huvudsakligen att géras genom en beskrivning av
for- och nackdelar som de aktuella samverkansformerna innebar for kommu-
ner samt hur samverkan kan paverka barn och ungas situation i den sociala
barn- och ungdomsvarden.

Begransat material att tillga

Inledningsvis bor det konstateras att det finns begrédnsat med material att
tillga som utvéarderar kommunal samverkan i olika former. Detta galler i syn-
nerhet for samverkan ifraga om myndighetsutévning inom den sociala barn-
och ungdomsvarden.

Det saknas ocksa uppdaterade uppgifter ver antalet kommunalférbund
och gemensamma ndmnder samt i vilken utstrackning som det bedrivs verk-
samhet som omfattar den sociala barn- och ungdomsvarden och myndighets-
utdvningen inom ramen for dessa samverkansformer. Detsamma géller for
forekomsten av avtalssamverkan inom den sociala barn- och ungdomsvarden.

En konsekvens av det begransade materialet ar att det blir svart att gora na-
gon mer konkret analys av hur de tillgdngliga samverkansformerna de facto
paverkar den sociala barn- och ungdomsvarden.

De for- och nackdelar som framgar av redogdrelsen nedan grundar sig dar-
for huvudsakligen pa information fran aktérer som Socialstyrelsen haft kon-
takt med under uppdragets genomfdrande och ett par regionala utvarderingar
angaende samverkan om myndighetsutévning.

Konsekvenser for kommuner

Som framgar av framstallningen ovan &r det mojligt att Gverlamna uppgifter

som innefattar myndighetsutévning inom den sociala barn- och ungdomsvar-
den, till en annan kommun inom ramen for saval kommunalférbund och ge-

mensam ndmnd som avtalssamverkan.
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Positiva konsekvenser av de olika
samverkansformerna

I en framtagen skrift fran SKL som handlar om interkommunal samverkan,
dock ej inom den sociala barn- och ungdomsvarden, upptas for- och nackde-
lar med samverkansformerna kommunalférbund, gemensam ndmnd och av-
talssamverkan [3].

Ett antal positiva konsekvenser som beskrivs av samverkan inom ramen
for de aktuella samverkansformerna &r att det blir lattare att fa ihop en flexi-
bel personalgrupp som ar tillrackligt stor for att uppratthalla en hog effektivi-
tet och utveckla en god kompetens for de samverkande kommunernas behov.
Det kan ocksa underlatta uppratthallande av expert- och spetskompetens i
egen regi. En stabil personalgrupp kan ocksa i férlangningen innebéra att sar-
barheten minskar i mindre folkrika kommuner, under semestertider eller nar
séllandrenden uppkommer [3]. Emellertid behdver uppgiftsfordelning mel-
lan kommunerna per automatik inte innebé&ra minskade kostnader for de sam-
verkande kommunerna. Exempelvis beddéms inte effektivisering av verksam-
heterna (genom till exempel stordrift) foranleda nagra pataliga ekonomiska
vinster for kommunerna, andra avgdérande faktorer som till exempel styr-
ningen av verksamheten torde ha en storre paverkan av pa det ekonomiska
utfallet [4].

Delar av den positiva beskrivningen ovan bekréaftas i en regional utvarde-
ring om samverkan inom ramen for en gemensam namnd ifraga om myndig-
hetsutdvning (dock ej inom den sociala barn- och ungdomsvarden, utan inom
miljoskyddsomradet). Dar framgar att erfarenheterna av samverkan upplevs
som goda da kommunerna anser sig ha fatt ihop tillrackligt manga arenden
for att attrahera kompetenta medarbetare vilket har hojt kvaliteten pa arbetet.
Aven politiken upplever hojd kvalitet p& sval kompetens som pa fattade be-
slut [5].

Ytterligare en fordel som ndmns i en annan regional utvardering (inte hel-
ler den om den sociala barn- och ungdomsvarden) ar att styrnings- och be-
slutsformerna som galler for kommunalférbund och gemensam ndmnd liknar
de for den egna kommunens verksamhet, vilket underlattar arbetet med sam-
verkan i dessa former[6].

En sdrskild fordel med just avtalssamverkan &r att mojligheten till lokalt
inflytande och lokala tillampningar kvarstar [3]. Detta till skillnad mot verk-
samhet i kommunalférbund och gemensam namnd som innebér en form av
indirekt demokrati da representationen fran de respektive samverkande kom-
munerna ar liten.

| olika sammanhang har det dven framhallits att avtalssamverkan utgor en
enkel, flexibel och andamalsenligt samverkansform for uppgifter som inne-
fattar myndighetsutdvning (SOU 2012:30 s. 306) [1].
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Negativa konsekvenser av de olika
samverkansformerna

Négra negativa konsekvenser som beskrivs i den ovan namnda skriften fran
SKL &r féljande.

Samverkan inom ramen for kommunalférbund och gemensam namnd kan
minska mojligheterna till lokalt inflytande och mojlighet till lokala tillamp-
ningar, eftersom handlaggaren hamnar langre bort fran den lokala organisat-
ionen och politiken. Det lokala perspektivet, som &r sérskilt viktigt i indi-
vidérenden, forsvagas.

Det kan ocksa leda till 6kade resetider och resekostnader for handlaggande
personal. Att tillampa de aktuella samverkansformerna kan ocksa innebéra
att de enskilda kommunerna far svarare att behalla kompetens och personal i
den egna kommunen. Det kan darfor behdva avséttas tid och resurser for att
hantera en sadan eventuell handelseutveckling [3].

Det har ocksa lyfts att samverkansformerna kommunalférbund och gemen-
sam namnd inte &r andamalsenliga, utan snarare Gverbyrakratiska, tungrodda
och krangliga, i synnerhet om avsikten &r att samverkan ska ske kring uppgif-
ter som innefattar myndighetsutdvning. Detta har konstatateras inom ramen
for ett antal statliga utredningar (se till exempel SOU 2012:30 s. 306 och 311
och SOU 2007:72 s. 345 f.), men har ocksa framforts av SKL i samband
med de kontakter som Socialstyrelsen har haft med forbundet under uppdra-
gets genomfdrande.

Att kommunalférbund bedoms vara tungrodda och krangliga bekraftas
aven i en regional utvéardering. Dar framgar att kommunalforbund &r svar-
styrda, byrakratiska och medfor forlangda beslutsvagar. Det ifragasatts ocksa
om det verkligen behdvs ett kommunalférbund for att samarbeta kring vissa
kommunala uppgifter. Ett flertal kommunfortradare anser att driften av ett
kommunalférbund innebér tillkommande kostnader for uppgifter som skulle
kunna losas pa ett mer effektivt satt [6].

Av den skrift som SKL tagit fram [3] och de synpunkter som framférts av
forbundet ar det inte enbart svart att styra och driva kommunalforbund och
gemensamma namnder, utan processen att bilda ett kommunalférbund &ar
ocksa kravande. Samtliga medlemmar har att i respektive fullmaktige fatta li-
kalydande beslut om bildande. Det paverkar forutsattningarna for att andra
inriktning och samarbete. Det binder resurser for langa perioder. Det gor det
svart att mota behov som skiftar éver tid. Det &r ocksa tids- och resurskra-
vande att avsluta ett sddan etablerat samarbete.

Att bilda ett kommunalforbund, innebér i praktiken att bygga upp en helt
ny kommunalorganisation, med en beslutande férsamling, ett fullméktige el-
ler en direktion. Dessutom &r ett kommunalférbund en egen juridisk person
som till exempel krdver en egen ekonomihantering, l6nehantering, bokféring,
datasystem, personalhantering, revision m.m. i egen regi. Detta innebdr en
avsevard administration och eventuellt ocksa 6kade kostnader for de samver-
kande kommunerna.
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Uppréattande av gemensamma namnder forsvaras av den fria namndsorga-
nisationen. Darutover kravs det i regel att majoritetsforhallandena ser lika-
dana ut i de kommuner som onskar att samverka med varandra i en gemen-
sam ndmnd.

En nackdel med avtalssamverkan &r att mojligheten till rationalisering av
administration m.m. saknas jamfort med alternativen kommunalférbund och
gemensam ndmnd som innebér att kommunerna bygger upp gemensamma
organisationer [3].

Konsekvenser f6r barn och unga

Samtliga aktérer som Socialstyrelsen har haft kontakt med under uppdragets
genomfdrande, har framhallit att kommunal samverkan ifrdga om myndig-
hetsutdvning inte &r den enda lI6sningen for att komma tillratta med de stora
brister som finns ifrdga om personalforsorjning inom den sociala barn- och
ungdomsvarden. Socialstyrelsen ar ocksa av den uppfattningen och menar att
langsiktiga insatser behdver goras for att forbattra kommunernas mojligheter
att rekrytera och behalla kompetens och darmed trygga den sociala barn- och
ungdomsvarden. Aven SKL delar denna uppfattning men vill sarskilt fram-
hélla att avtalssamverkan ar ratt véag att ga for att huvudmannen ska lyckas
gora den sociala barn- och ungdomsvarden mer jamlik. Detta for att sma
kommuner ska kunna fa hjalp med myndighetsutévning som de sallan hand-
lagger exempelvis drenden rdérande hedersproblematik, Gvergrepp etc. Detta
ar utgangspunkten for analysen avseende konsekvenserna av kommunal sam-
verkan ifrdga om myndighetsutévning for barn och unga.

Som namnts tidigare, har mojligheten till samverkan ifraga om myndig-
hetsutdvning inom sociala barn- och ungdomsvarden, inte tidigare varit fore-
mal for nagon nationell eller regional uppféljning eller utvéardering. Det ar
inte heller ként i vilken utstrackning som samverkan ifrdga om myndighets-
utévning, inom den sociala barn- och ungdomsvarden forekommer.

Positiva konsekvenser for barn och unga

En positiv konsekvens av mojligheten till samverkan ifrdga om myndighets-
utévning ar att den kan skapa battre forutsattningar for kommuner att nd upp
till lagstiftningens krav pa kompetens och resurser i barnavardsarenden. Som
namnts ovan kan det bli lattare att fa ihop tillrackligt manga arenden for att
anstélla eller attrahera personal med specialistkompetens inom den sociala
barn- och ungdomsvarden. Mindre folkrika kommuner med svarigheter att
rekrytera och behalla egen personal med specialistkompetens kan inom ra-
men for den kommunala samverkan tillgodogora sig det behovet. Detsamma
géller behov av sarskild spetskompetens som kan behdvas i vissa sarskilt
komplexa arendetyper. Exempel pa sddana typer av arenden kan vara aren-
den dar barn och unga utsatts for sexuella 6vergrepp eller hedersrelaterat vald
men det kan ocksa handla om barn och unga som radikaliserats.

Mojligheten att dverldmna uppgifter som innefattar myndighetsutévning
till en annan kommun kan ocksa eventuellt skapa béttre forutsattningar for att
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samordna och fordela personal i samband med lokala eller regional ar-
betstoppar uppstar. Detsamma géller om det skulle uppsta en javssituation i
en mindre folkrik kommun.

Negativa konsekvenser for barn och unga

En risk i samband med att kommuner éverldmnar uppgifter som innefattar
myndighetsutévning till en annan kommun, &r att det kan uppsta oklarheter
om vem som har ansvaret for de olika delarna av ett drende eller insatser som
rér barnet eller den unge. Det kan alltsa i praktiken uppsta oklarheter om till
exempel vem som ansvarar for att varden och behandlingen foljs upp och
omprovas vid behov.

Vidare kan det finnas en risk for att vissa kommuner inte formar att upp-
ratthalla och bygga tillracklig grundkompetens for att klara dels den reguljara
verksamheten, dels att upptdcka och identifiera behov hos barn och unga som
kraver sérskild spets- eller specialistkompetens. Det behdver darfor finnas
tillrdcklig med kompetens i den enskilda kommunen for att upptdcka om barn
och unga exempelvis blivit utsatta for sexuella 6vergrepp eller hedersrelaterat
vald. Detta har framforts av saval IVO som Barnombudsmannen (se avsnit-
tet Synpunkter fran kontakter).

Som framgar ovan har Barnombudsmannen gett uttryck for att kommunal
samverkan ifrdga om myndighetsutdvning kan ha en negativ paverkan pa
barnet och den unges rétt till kontinuitet och helhetssyn — tva barande princi-
per inom den sociala barn- och ungdomsvarden. Detta eftersom flera kom-
muner och tjdnsteman, med stor sannolikhet, kan komma att involveras i hela
och/eller vissa delar av hela processen, det vill saga fran utredning till beslut
och uppféljning. Som redogjorts for tidigare delar dock inte SKL den har
uppfattningen.

Socialstyrelsen vill i sammanhanget understryka vikten av att barn och
unga, for att bygga trygga och fortroendefulla relationer, inte ska behdva
slussas mellan flera socialsekreterare under handlaggnings- och uppféljnings-
processen eller nar de vaxlas mellan olika vard- och behandlingsinsatser. Det
ar ocksa viktigt att sékerstalla att information om barnet och den unge inte
gar forlorad nar socialsekreterare tas in fran andra kommuner.
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Slutsatser

Socialstyrelsens slutsatser ar att det utifran géallande ratt, ar maojligt for en
kommun att 6verlamna uppgifter som innebar myndighetsutévning, inom den
sociala barn- och ungdomsvarden, till en annan kommun. Forutsatt att kom-
munerna ingar i ett kommunalférbund eller en gemensam namnd eller upp-
rattar ett samverkanssavtal i enlighet med bestdmmelsen i 2 kap. 5 § SoL.

Emellertid menar Socialstyrelsen att det ocksa finns vissa rattsliga be-
gransningar och oklarheter. De réttsliga begransningarna och oklarheterna
finns huvudsakligen avseende samverkansformerna gemensam ndmnd och
avtalssamverkan.

Nér det géller samverkansformen gemensam namnd finns begransningar
avseende samverkansforemalet, som behover vara en ”gemensam uppgift”
for de samverkande kommunerna. Begransningen kan bli aktuell att beakta i
de situationer da enbart en av kommunerna har behov av extra personal eller
personal med annan kompetens i samband med att det uppstar arbetstoppar
eller nar sallandrenden kommer in till kommunen.

Nér det géller avtalssamverkan ligger den réttsliga oklarheten i vilka be-
gransningar som galler i forhallande till bestammelsens rackvidd. Det ar So-
cialstyrelsens beddmning att det inte &r rattsligt klarlagt om det & mojligt att
overldmna den delen av myndighetsutévningen som utgor sjalva beslutfattan-
det till en annan kommun med stéd av 2 kap. 5 § SoL.
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