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Regeringens skrivelse
1982/83: 176

om de kommunanstilldas forhandlingsritt;

beslutad den 19 maj 1983.

Regeringen bereder riksdagen tillfélle att ta del av vad som har tagits upp
i bifogade utdrag av regeringsprotokoll.

Pi regeringens vignar

INGVAR CARLSSON
BO HOLMBERG

Skrivelsens huvudsakliga innehall

Efter fornyad prévning av frigan om medbestimmandet inom den kom-
munala sektorn av arbetsmarknaden har regeringen — till skillnad. fran
riksdagen (AU 1981/82: 10, rskr 113) — kommit fram tiil att nigon utred-
ning om gransdragningen mellan de kommunanstilldas férhandlingsriitt
och den politiska demokratin t. v. inte bor goras.

I skrivelsen limnas en redogorelse for regeringens syn pé saken.
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Utdrag
CIVILDEPARTEMENTET PROTOKOLL
vid regeringssammantride
1983-05-19

Nirvarande: statsriadet I. Carlsson, ordférande, och statsridden Lundkvist,
Feldt, Sigurdsen, Gustafsson, Leijon, Hjelm-Wallén, Peterson, Anders-
son, Rainer, Bodstrom, Géransson, Gradin, Dahl, R. Carlsson, Holmberg,
Hellstrom, Thunborg

Foredragande: statsridet Holmberg

Skrivelse om de kommunanstilldas forhandlingsratt

1 Riksdagen

Riksdégen har (AU 1981/82: 10, rskr 113) med anledning av tva motioner
(1980/81: 215 och 1430) uttalat sig till forméan fér en utredning om grinsen
for de kommunanstilldas forhandlingsritt enligt lagen (1976: 580) om med-
bestammande i arbetslivet (Andrad senast 1980:238) i férhallande till den
politiska demokratin. Beslutet berér ocksa lagen (1976: 600) om offentlig
anstillning (omtryckt 1982: 100).

Motionerna innehdller sammanfattningsvis féljande.

[ motion 1980/81:215 yrkas en omedelbar dndring av 11 § medbestim-
" mandelagen s att en kommunstyrelse inte skall omfattas av primir fér-
handlingsskyldighet, i vart fall inte om forhandlingar har dgt rum under ett
arendes tidigare beredning. Till grund for motionen ligger en dom i arbets-
domstolen (AD 1980 nr 34). Motiondren menar att utgangen i malet visar
att det fackliga inflytandet utstriackts att bli ett direkt led i beslutsfattandet
hos kommunernas ledande politiska organ.

1 motion 1980/81: 1430 begirs en utredning som skall syfta till férslag om
en klarare griansdragning mot den politiska demokratin i forhandlings- och
informationsfragor. Nar det giller det avtalsreglerade medbestimmandet
pa den offentliga sektorn, anser motiondrerna att det hittills inte har
- uppstatt nigon allvarlig-demokratikonflikt. Men de anser att medbestam-
mandelagen nir det géller reglerna om primér forhandlingsskyldighet och
forhandlingsritt i praxis har inneburit en sd omfattande térhandlingsap-
parat, att manga uppfattar reglerna som en inskrinkning i den politiska
demokratin. En rimiig ordning &r enligt motionen — som friamst avser den
kommunala sektorn — att frigor om den offentliga verksamhetens mal,
inriktning, omfattning och kvalitet inte omfattas av primér férhandlings-
skyldighet eller férhandlingsritt. Det torde kunna ankomma pé Offentliga
sektorns sdrskilda nimnd (SHA-nimnden) att ocksd avgdéra tvister om
huruvida sddan skyldighet eller ratt foreligger.
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Arbetsmarknadsutskottet inhdmtade yttranden &ver motionerna frén
bl. a. arbetsdomstolen, Svenska kommunférbundet, Landstingsférbundet,
Svenska arbetsgivareforeningen, Landsorganisationen i Sverige, Tjdnste-
ménnens centralorganisation och Centralorganisationen SACO/SR. Re-
missbehandlingen gav vid handen att kommunférbunden och arbetsgivare-
foreningen bitridde motionerna, medan de tre fackliga organisationerna
avstyrkte dem. Aven arbetsdomstolen — som menade att en utvirdering
av den nya ordningen bor ske forst sedan praxis har stabiliserats och .
parterna hunnit anpassa sig till denna — avstyrkte motionerna.

Utskottet hianvisar i sitt betankande AU 10 till innehallet i betinkandet
AU 1981/82:4 om medbestimmande i arbetslivet m.m. Dir heter det
inledningsvis (s. 37).

Medbestimmandelagens forhandlingsregler ar i princip fullt ut tillimp-
liga pa den offentliga sektorn. Allmint sctt giller att de offentliganstillda
sd langt som mgjligt skall ha samma rétt till inflytande Gver sina anstili-
nings- och arbetsférhillanden som de privatanstillda. I lagens forarbeten
har emellertid samtidigt framhallits att en demokratisering av arbetslivet
inte far leda till att den politiska demokratin trids for nir.

I detta sammanhang finns anledning att skilja mellan de offentliganstill-
das ritt att traffa kollektivavtal och deras férhandlingsritt enligt 10—12 §§
medbestimmandelagen. Avtal far sjilvfallet inte triffas om avtalet strider
mot regeringsformen, kommunallagen eller annan tvingande lagstiftning.
Myndighetsutdvning ar sjialvfallet ocksa undantagen. Men dirutdver giller
— av hinsyn till den politiska demokratin — att avtal inte far slutas i frigor
som giller den offentliga verksamhetens mal, inriktning, omfattning och
kvalitet. Dessa friagor skall i stéllet beredas och avgéras genom beslut i
offentligrittslig ordning av de politiskt ansvariga organen eller pi deras
uppdrag av myndigheterna. Négot lagfist forbud att sluta avtal i frigor av
detta slag finns dock inte. I stillet har parterna pé den offentliga sektorn i
ett sirskilt huvudavtal enats om att i avtalsfrigor, som far anses kriinka
den politiska demokratin, striva efter fredliga fédrhandlingar samt att und-
vika stridsdtgirder. Om tvist uppkommer huruvida ett avtal i ett visst
amne kranker den politiska demokratin, skall fragan ddrom hinskjutas till
den genom huvudavtalet inrittade sarskilda nimnden, den s.k. SHA-
nimnden. Denna skall avge utlitande om huruvida den anser att ett avtal i
amnet skulle krinka den politiska demokratin. Stridsatgirder ir inte till-
14tna s linge en friga ér féremal f6r provning hos nimnden.

Forhandlingsritten ar daremot tillimplig pa den offentliga sektorn utan
andra inskrinkningar 4n de som giller pd den privata sektorn. Denna ritt
kan visserligen inte beropas for ansprak pa forhandlingar som syftar till
att triffa avtal som strider mot foreskrifter i lag eller férfattning. Men det
maste i sa fall vara friga om uttryckliga foreskrifter i lag eller forfattning
som meddelats med stéd av lag. Om en offentlig arbetsgivare finner att ett
avtalsforslag maste avbdjas av hinsyn till den politiska demokratins krav
och det kravet inte f6ljer direkt av en bestimmelse i t. ex. regeringsformen,
far arbetsgivaren inte vigra att férhandla. Det bor tilliggas att forhand-
lingsritten pa den offentliga liksom pa den privata sektorn omfattas av
grundregeln i 1 § medbestimmandelagen, dvs. forhandlingarna skall falla
inom ramen foér vad som hér till forhallandet mellan arbetsgivare och
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arbetstagare. Av detta anses f6lja bl. a. att forhandlingsritten inte giller
statlig eller kommunal myndighetsutovning i férhillande till allménheten.

[ en senare del av det anforda yttrandet uttalar utskottet (AU 1981/82: 4
5. 40).

Som utskottet inledningsvis konstaterat dr det en grundprincip i medbe-
staimmandelagstiftningen att de offentliganstiillda skall sa I&ngt som mojligt
ha samma ritt till inflytande 6ver sina anstdllnings- och arbetsforhallanden
som de privatanstallda. Enighet rader samtidigt om att arbetstagarinflytan-
det skall underordnas den politiska demokratins krav. Motionerna 215 och
1430 syftar till att pa olika vigar f& en klarare ordning fér hur denna
avgrinsning skall ske i praktiken.

De aktuella motionerna ar frimst inriktade p4 den kommunala verksam-
heten. och utskottet tar i det féljande endast sikte pd den. Arbetstagarorga-
nisationerna har tagit avstind frin motionsforslagen. De befaras leda till en
begrinsning av de inflytandemdjligheter som man anser sig ha uppnitt
genom medbestimmandereformen. Kommun- och landstingsférbunden
har emellertid sett frigan ur en annan synvinkel. Det avgorande for deras
stillningstagande dr den osédkerhet de anser foreligga om medbestimman-
delagens tillimpningsomrade och didrmed om férhandlingsskyldighetens
omfattning fér kommuner och landsting i de enskilda fallen. Dessa innebér
att de i de konkreta beslutssituationerna & ena sidan har att tillgodose de
anstilldas ratt att via forhandlingar fora fram sina synpunkter och & andra
sidan att bevaka den politiska demokratins krav att de anstillda inte skall
ha stoérre inflytande dver de kommunala besluten dn andra medborgare i
kommunen har. Utskottet delar kommunfGrbundens uppfattning att det ar
otillfredsstillande att kommunerna vid dessa avvégningar saknar tillricklig
vigledning genom att frigan om griansdragningen mot den politiska demo-
kratin blivit s daligt belyst i forarbetena till medbestimmandelagen och
lagen om offentlig anstéllning. Det dr angeliget att denna fraga klaras ut,
och utskottet har darfér vid sina §verviiganden stannat for att fragan
snarast bor utredas. Vid dessa ¢verviganden har utskottet fast stor vikt
vid att de bida kommunférbundens styrelser enhilligt férordat en sadan
utredning.

I sammanhanget bor uppmérksammas att nya arbetsrittskommittén (A
1976:02) ir i stutskedet av sitt arbete. Det material och de 6verviiganden i
frigan som kan komma att redovisas av den kommittén bor avvaktas,
innan man tar stillning till den nirmare inriktningen av det utredningsarbe-
te som utskottet nu forordar.

Utskottet finner inte anledning att nirmare ga in pa de olika férslag som
redovisas i motionerna. Dessa far provas i det kommande utredningsarbe-
tet. Det bér dock nimnas att arbetsdomstolen i sitt yttrande sérskilt berdrt
ett av uppslagen, nimligen tanken i motion 1430 att {ata SHA-nimnden
avgora tvister om forhandlingsritt och férhandlingsskyldighet. Domstolen
har riktat avgdrande invindningar mot denna tanke och utskottet ansluter
sig till den stdndpunkten.

Regeringen bor underrittas om vad utskottet anfort med anledning av de
nu aktuella motionerna 215 och 1430.

Till betinkandet AU 1981/82: 10 avgav de socialdemokratiska utskottsle-
daméterna samma reservationer som till betinkandet AU 4, diar de menar
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att utskottets yttrande i sin senare del bort ha foljande lydelse (AU 1981/
82:4 5. 54).

Det ir en princip i medbestimmandelagstiftningen att de offentliganstill-
da skall si langt som mojligt ha samma rétt Gver sina anstéllnings- och
arbetsforhillanden som de privatanstillda. Den enighet som rader om att
arbetstagarinflytandet maste vara underordnat den politiska demokratins
krav tas i motionerna 215 och 1430 till intakt for att man skall minska de
offentliganstilidas mojligheter till inflytande. Motionédrerna vill nimligen
begriansa deras forhandlingsritt som enligt medbestimmandereformen for-
utsattes gilla utan andra inskrinkningar in dem som finns pa den privata
sektorn.

Arbetstagarorganisationerna, som samfillt avvisat de bada motionsfor-
slagen, har i sina yttranden hénvisat till det forra éret triffade centrala
medbestimmandeavtalet for kommuner och landsting. Det har ockséa fram-
kommit att det centrala avtalet ger utrymme for att i de lokala avtalen sorja
fér en smidig handlaggning av medbestimmandefrigorna. Detta 4r den vig
man bor ga vidare pé for att undanréja oklarheter i den praktiska tillimp-
ningen.

Diremot avvisar utskottet forslag som direkt syftar till att torsimra de
offentliganstilldas genom medbestémmandereformen tillférsikrade moj-
ligheter till medinflytande. Motionerna 215 och 1430 avstyrks sdlunda.

Riksdagen f6ljde emellertid som framgatt arbetsmarknadsutskottets
majoritet (rskr 1981/82: 113).

2 Foredraganden

Min bedomning: Jag férordar att nagon sidan utredning som riksdagen
uttalar sig for inte foretas f. n. Mitt stillningstagande har skett efter samrad
med chefen for arbetsmarknadsdepartementet.

Bakgrund: For bedomningen av griansdragningen mellan férhandlings-
ritten och den politiska demokratin kan ledning himtas fran forarbetena
till 1976 ars arbetsrittsreform, sarskilt motiven till lagen om offentlig
anstéllning. Dir betonas bl. a. att hdnsynen till den politiska demokratin
och till den offentliga verksamhetens uppgift att tjina sambhillsintresset
kriver sidrskilda 6verviganden i friga om arbetstagarnas inflytande (prop.
1975/76: 105 bil. 2 s. 150, jfr aven InU 1975/76:45 s. 55, 58). Sidana
dverviaganden redovisas sedan, frimst ndr det giller forhandlingar om
medbestimmandeavtal. Det skulle, ségs det sdlunda i motiven, strida mot
var vedertagna demokratiska ordning — som den kommer till uttryck
framst i regeringsformen resp. kommunallagstiftningen — att lata de offent-
liganstillda genom Kollektivavtal fa ett annat, mer omedelbart inflytande
éver beslut som bestimmer myndigheters verksamhet i friga om mal,
inriktning, omfattning och kvalitet in medborgarna i Gvrigt.

I lagmotiven behandlas dven frigan om vilken forhandlingsordning som
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bor tillampas inom den offentliga sektorn vid forhandlingar enligt 11 och
12 §% medbestimmandelagen (prop. bil. 2 s. 173). Det pekas dirvid p2 att
de f6r denna sektor speciella beslutsformerna erbjuder vissa lagtekniska
och praktiska problem i sammanhanget. Det kan s&ledes enligt propositio-
nen av principiella skél inte komma i fraga att infora ett forhandlingsforfa-
rande direkt med regeringen cller som ett moment i riksdagsbehandlingen
av en friga. Samma principiella synpunkter sigs vara tillimpliga pa be-
slutsfattandet i en kommuns politiska organ. Vidare anfor féredraganden i
propositionen.

Aven om forhandlingar enligt 11 eller 12 § medbestimmandelagen sile-
des inte kan fa forekomma direkt med de hogsta politiska organen, torde
de anstilldas medverkan i sidana frigor i stillet kunna fdrekomma i ett
tidigare skede. ndr drenden infor det politiska avgorandet férbereds av
tjdnsteman i regeringskansliet eller av olika kommunala myndigheter. Den
for den offentliga sektorn vanligtvis mest limpade ordningen i dessa situa-
tioner r att forhandlingar enligt 11 eller 12 § sker pa den niv4, dar underla-
get for de politiska organens beslut slutligt arbetas fram. Det méste ocksa
vara av stort vidrde for de politiska organen att ett sidant drende har
beretts efter forhandling med foretridare for de anstillda som berérs av
beslutet i drendet.

Nya arbetsriittskommittén: Den av arbetsmarknadsutskottet omnimnda
nya arbetsrittskommittén (A 1976: 02) har den 17 december 1982 avlimnat
sitt slutbetdnkande (SOU 1982:60) MBL i utveckling. Betriiffande den
offentliga sektorn finns dar en oversiktlig redogorelse for vissa rittsliga
fragestillningar med anknytning till tillimpningen av medbestimmandela-
gen (s. 255—274).

Kommittén konstaterar bl.a. att det inte ar litt att mot bakgrund av
forarbeten och réttspraxis pd ett invindningsfritt sitt sammanfatta rittsla-
get. Det dr emellertid enligt kommittén tydligt att ordningen for det poli-
tiska beslutsfattandet har dtminstone den inverkan pa den offentlige ar-
betsgivarens forhandlingsskyldighet, att forhandlandet i princip skall vara
ett inslag i beredningen av besluten och att den politiskt sammansatta
beslutsinstansen sedan &r fri att fatta det beslut som de politiska styrkefor-
hallandena foranleder. Vidare dras enligt vad kommittén konstaterar en
grins mellan beslut som fattas av det offentligrittsliga subjektet som
sddant och beslut som fattas av en rent partipolitisk gruppering. Hur den
gransen skall dras &r vil i allminhet om inte alltid i praktiken ndgorlunda
klart, séigs det. I 6vrigt kan det enligt kommittén i vissa fall vara svart att
dra den grins mellan beredningsstadiet och beslutsfattandet som efterstri-
vas. Nigon fullstindigt entydig och klar sidan grins kan sannolikt dock
inte dras utan att man fordndrar medbestimmanderatten i jimforelse med
vad som giller enligt hittills utvecklad praxis, menar kommittén. Bered-
ningsstadiet som sédant styrs i storre eller mindre utstrickning av politiska
beslut, t.ex. genom att anvisningar ges fér budgetberedningen, pépekas
det. Att grinsdragningsproblemet som sidant dr av sd stor vikt, att man
har skil att dverviga en fordndring av den inneborden har i varje fall hittills
inte visats, anser nya arbetsrattskommittén.
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Kommittén for medbestimmandefrdgor: Det kan ocksa noteras att kom-
mittén (Kn 1978:02) f6r medbestimmandefrigor har avslutat sitt arbete
genom att den 21 decemfaer 1982 aviiamna betidnkandet (SOU 1982:56)
Kommunal forvaltning och medbestammanderiitt.

1 betinkandet ligger kommittén fram modeller till 16sningar av hur en
forfattningsreglering kan ske av vissa medbestammandeformer for de kom-
munanstillda, nimligen ndrvaroritt for personalfdretradare, facklig veto-
ratt och facklig sjilvbestimmanderitt. Modellerna tar sikte inte bara pa
kommuner och landstingskommuner utan ocksd pa kommunal{orbund,
forsamlingar, kyrkliga samfélligheter m. fl.

Mina overvdaganden: En rent juridisk analys i syfte enbart att soka
faststilla omfattningen av kommunernas och landstingskommunernas for-
handlings- och informationsskyldighet enligt lag och hittills utbildad ritts-
lig praxis kan inte véntas ge sarskilt mycket utover vad som redan ar Ként.
En sammanstéllning av det hittills ganska begrdnsade rittsliga materialet
finns for Ovrigt i nya arbetsratiskommitténs betdnkande. For att en
utredningsinsats pd omradet ska!l ha nigot berittigande miste kriivas att
den kan ge underlag for ett sédkert beddmande inte bara av hur medbestim-
mandereglerna har verkat inom kommuner och landstingskommuner frin
den politiska demokratins synpunkt. Det giller ocksi att bedéma i vad
man det faktiskt har uppkommit problem som kan ge anledning till att pa
nagon punkt eller mer allmiint sitta i friga behovet av kompletteringar
eller alternativ till den ordning som valdes genom 1976 ars arbetsrittsre-
form.

Atskilliga av de problem som man hittills har upplevt i det praktiska
arbetet hos kommuner och landsting &r helt sikert tillimpningsproblem
som kan och bor 16sas avtalsvigen eller direkt i tillimpningen. Parterna
har ett gemensamt intresse av att finna former for utévandet av de anstill-
das medbestimmanderétt som gor arbetstagarinflytandet effektivt och me-
ningsfullt utan att trida den politiska demokratin f6r nira.

Sedan centrala medbestimmandeavtal numera har triffats f6r de olika
avtalsomrédena inom den primér- och landstingskommunala sektorn, &r
utvecklingen pa gang mot allt fler avtal 4ven pa lokal nivd, alltsi mellan
enskilda kommuner och landsting och deras fackliga motparter. Avtal har
ocksa i flera fall triaffats om behandlingen av just sddana férhandlingsfragor
— framst férhandlingar om den kommunala budgeten — som har tilldragit
sig sérskild uppmairksamhet i debatten om medbestimmandet och den
kommunala politiska demokratin.

Jag vill hir ocksd erinra om att nya arbetsrittskommittén enhélligt kom
till den slutsatsen betraffande arbetsmarknaden i stort att det f. n. inte bor
overvigas ndgra forandringar i medbestaimmandelagen. I stillet bor enligt
kommittén arbetsmarknadens parter f3 tillfille att féra utvecklingen vidare
genom avtal pa grundval av de centrala medbestimmandeavtal som nume-
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ra har traffats for alla viktigare omriden av arbetsmarknaden (SOU
1982: 60 s. 30). .

Jag kommer naturligtvis att folja frigornas utveckling med stérsta upp-
mirksamhet. Men det torde forst om det skulle visa sig att avtalsviigen inte
ar framkomlig pa det sitt som avsags vid tillkomsten av medbestimmande-
lagen bli anledning att atervinda till frigan om en sirskild utredning om
gransdragningen mellan medbestéimmandet for de kommunanstillda pa
ena sidan och den politiska demokratin pa den andra.

3 Hemstillan
Jag hemstiller att regeringen bereder riksdagen tillfilie att ta del av vad

jag har anfort i det foregdende om de kommunanstilidas forhandlingsratt.

4 Regeringens beslut

Regeringen beslutar i enlighet med foredragandens hemstallan.

Norstedts Tryckeri, Stockholm 1983



