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I artikeln belyses ordféranden i fullmiktiges rittsliga befogenheter. Ord-
foranden har stor paverkan pa det kommunala beslutsfattandet genom
sin roll att ta stillning till vilka drendet som ska behandlas p4 samman-
tridet, leda debatten och foresla propositionsordningar. Vilket utrymme
det finns att dverklaga ordféranden beslut vid sidan av méjligheten att
angripa fullmiktiges beslut framstdr som rittsligt oklart. Mot bakgrund av
det politiska systemet blivit alltmer fragmenterat argumenteras i artikeln
for att det skulle behdvas en tydligare markering i kommunallagen att
ordféranden ska vara neutral i sitt beslutsfattande.

1. Inledning

Till skillnad frin minga andra linder har svenska kommuner och regioner’
inte nigra borgmistare. I exempelvis den danska kommunallagen? anges att
ordférande i kommunalbestyrelsen, som 4r motsvarigheten till det svenska
fullmikrige, ska ha titeln borgmastare. En dansk borgmistare ar alltid ord-
forande i ekonomiutskottet, vilket 4r den nirmsta motsvarigheten dill en
kommunstyrelse i Sverige. Han ska enligt 31 § danska kommunallagen vara
den dagliga ledaren av kommunens administration och ansvara for att 4ren-
den blir expedierade. Det danska systemet vilar tydligt pd att en person ska
utses till ledare av kommunen och har det 6vergripande ansvaret for att leda
allt arbete. I den svenska kommunallagen finns inte alls motsvarande tanke
om att det ska vara personalunion mellan ordféranderollen i kommunstyrel-
sen och fullmikeige. Nir exempelvis en utlindsk delegation ska besoka en
kommun kan det da vara oklart om det dr kommunalridet eller fullmikriges
ordférande som ska anses vara nirmaste motsvarigheten till borgmaistare.

Artikeln har peer review-granskats.
Tack till Richard Ohrvall for virdefulla papekanden pa tidigare utkast pi denna artikel.

I det foljande kommer endast begreppet kommun anviindas. Eftersom kommunallagen ir gemen-

ok

sam for kommuner och regioner sa giller det som sigs dven for regioner.
> Bekendtgprelse af lov om kommunernes styrelse, LBK nr 47 af 15/01/2019.
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Rent formellt skulle man kunna anse att fullmiktiges ordforande 4r den
nirmaste motsvarigheten till borgmastare i det svenska systemet. Denne ir
ordférande i fullmiktige som 4r det hdgsta beslutande organet och ska enligt
kommunallagen (2017:725), KL svara for att leda debatten och ligga fram
forslag till beslut. De svenska kommunalriden har inte alls motsvarande for-
mella befogenheter. Av 4 kap. 2 § KL, framgér att den som inom kommunen
fullgdr ett fortroendeuppdrag pa heltid eller betydande del av heltid ska ha
benimningen kommunalrad, borgarrad, regionrad, oppositionsrad eller en
annan benimning som fullmiktige bestimmer. Nagra rittsliga befogenheter
foljer inte av sjilva titeln. Stdllningen som kommunalrdd innebir formellt
endast att det 4r friga om en fortroendevald som fullgor uppdraget pa heldd
eller betydande del av heltid. Mer formella befogenheter f6ljer av det uppdrag
som det aktuella kommunalradet har genom att exempelvis vara ordférande i
kommunstyrelsen eller en nimnd. I stérre kommuner finns ofta flera kommu-
nalrid, medan i mindre kommuner endast ordféranden i kommunstyrelse ar
kommunalrdd och det méjligen kan finnas nagot oppositionskommunalrid.

Samtidigt som kommunalraden har fa formella befogenheter har kommu-
nalriden en vildigt stark politisk stillning. Statsvetenskaplig forskning visar
att de politiska uppdragen alltmer har koncentrerats till ett fatal politiker.? For
medborgarna ir det naturligt att det ir kommunstyrelsens ordférande som ar
den ledande politikern och den ”som bestimmer” i kommunen. Fér medbor-
garna ir det alltsd kommunalradet som framstdr som “borgmistaren” i kom-
munen. Samtidigt dr det enligt kommunallagen fullmiktige som ar det hogst
beslutande organet i kommunen. Enligt 5 kap. 1 § KL ér det fullmiktige
som beslutar i drenden av principiell beskaffenhet eller annars av storre vikt
for kommunen, bl.a. om budget och skattesats. Ordféranden for fullmikrige
leder fullmiktiges arbete och har i den denna egenskap en central roll for
beslutsfattande i kommuner. Trots att ordforanden har en mera undanskymd
roll medialt dr det dérfor intressant att belysa vilka befogenheterna ordféran-
den har. Syftet med denna artikel ar dérfor att belysa fran juridiska utgings-
punkeer vilka befogenheter ordféranden har. P4 nationell niva har talmannen
motsvarande uppdrag som ordféranden. Talmannen leder riksdagens arbete
och har vissa maktbefogenheter inom ramen f6r detta uppdrag. Talmannen
anses vara den formellt hdgsta ambetet efter statschefen och ir bl.a. ansvarig
for acc foresld statsminister. Uppdraget regleras i regeringsformen, RE och
riksdagsordningen, RO. I det foljande kommer dirfoér dven goras en jim-
forelse med regleringen av talmannens roll.

> Wittberg, Erlingsson och Belfrage, Uppdragskoncentration i svenska kommuner — Om uppdrags-
ojémlikhet och maktkoncentration, Centrum for kommunstrategiska studier Rapport 2023:2.
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Vad giller ordférandens roll kan sdgas att denna har principiellt tre upp-
gifter. Ordféranden bestimmer vilka drenden som ska tas upp pa dagord-
ningen till fullmiktigesammantriadet. Genom denna roll kan ordféranden
styra vilka drenden som kommer upp till beslutsfactande. Ordféranden leder
for det andra debatten och har vissa befogenheter att ingripa mot ledaméter-
nas agerande. Ordféranden styr slutligen 6ver hur sjilva beslutsfattandet ska
ske genom sin roll att foresla en propositionsordning nir det begirs votering
i ett drende. Denna roll kan paverka utfallet i olika drenden. I det féljande
kommer de tre rollerna att analyseras. Forst kommer dock beskrivas hur sjilva
valet av ordforande sker.

2. Val av ordféranden

I'5 kap. KL finns de grundliggande reglerna om fullmiktiges arbetsformer.
Minga fragor ir inte nidrmare reglerade. Av 5 kap. 71 § KL foljer att fullmik-
tige ska anta en arbetsordning av vilken det ska framga vad som i 6vrigt ska
gilla for fullmiktiges sammantriden och handliggningen av drenden. Sve-
riges kommuner och regioner, SKR, har tagit fram ett forslag till arbetsord-
ning som underlag for lokala bedomningar. Varje kommun beslutar dock
sjdlvstindigt vilka kompletterande bestimmelser som ska finnas. Aven om
tanken ir att kommunallagens regler ska kompletteras, kan arbetsordningen
inte medfora att regler infors som strider mot kommunallagens bestimmelser.

Nir fullmikeige dillerader efter ete val ska det bland sina ledaméter vilja en
ordférande och en eller flera vice ordférande, som tillsammans utgor fullmik-
tiges presidium, samt bestimma tiden f6r uppdragen, 5 kap. 11 § KL. Vem
som leder sammantridet i vintan pd ordférande dr utsedd ir inte reglerat. I
5 kap. 72 § forsta stycket 5 KL anges endast att det ska foreskrivs i arbetsord-
ningen vem som ska fora ordet i vintan pa att ny ordférande utses. I SKR:s
forslag till arbetsordningen anges att dé tjdnstgor som ordférande den som
har varit ledamot i fullmiktige lingst tid (&lderspresidenten). I riksdagen ar
fragan uttryckligt reglerad. I tilliggsbestimmelse 3.3.1 RO anges uttryckligen
att sammantridet leds av alderspresidenten. Med alderspresident avses enligt
1 kap. 3 RO en nirvarande ledamot som har varit ledamot av riksdagen lingst
tid. Om tva eller flera ledamoter har tillhére riksdagen lika linge har den
ildste av dem foretride.*

Av 5 kap. 58 kommunallagen f6ljer att val av bl.a. nimnder och styrelse
ska ske proportionellt under de forutsittningar som anges i lagen (2022:629)

4 11977 ars kommunallag var fraigan om alderspresident uttryckligen reglerad, se ddvarande 2 kap.

13§.

Forvaltningsriteslig tidskrift 2026, heeps://doi.org/10.53292/ba5659bf.093a09bc

Forvaltningsrattslig Tidskrift, open access 2026-07-31



432 Jonan Ho6k

om proportionella val i kommuner och regioner. Detta innebir att ledamo-
terna ska utses proportionellt i férhallande till partipolitiska sammansitt-
ningen. Valet av ordférande och vice ordférande omfattas diremot inte av
detta krav. Nagot hinder mot att exempelvis utse en ledamot frdn ect mycket
litet parti till ordforande finns alltsd inte. I praktiken kommer ofta partierna
sinsemellan 6verens om vem som ska utses. Valet sker ddrefter genom ackla-
mation, dvs. forslaget godtas utan omrostning genom att ledaméterna ropar
ja till forslaget. Om det diremot finns flera kandidater kan det bli aktuellt
med en omrostning, vilket ska ske slutet. Av RA 82 2:64 foljer da nir réster
avgivits pA mer 4n tva kandidater, ska valet avgdras genom relativ majoritet.
Det finns alltsd inte nagot krav pa att exempelvis mer dn hilften av de nirva-
rande ledaméterna star bakom forslaget. Hir finns en skillnad mot valet av
talman i riksdagen. Av 3 kap. 4 § RO framgér ett krav pd att talmannen ska fa
mer in hilften av rosterna vid val om omréstning har begirts. Om en sidan
rostovervike inte uppnas ska ett nytt val genomféras. Om inte heller dd nagon
far mer dn hilften av rosterna ska ett tredje val genomforas mellan de tva som
vid den andra omrostningen fick flest roster. Vid den tredje omrostningen
dr den vald som fér de flesta rosterna. Riksdagsordningen innebir alltsa ett
tydligare kav pé att kandidaten samlar en tydlig majoritet bakom sig.

Vad giller frigan om jiv vid val av ordféranden si har Hogsta forvalt-
ningsdomstolen i RA 1973 C 28 och RA 1979 Ab 30 angett att lagens jivs-
regel for kommunfullmikeige inte r tillimplig vid val inom fullmikrige av
fortroendevalda. I forarbetena till nuvarande kommunallag anges att med jiv
avses att en person har ett sadant forhallande till saken eller parterna att det
kan dventyra dennes opartiskhet vid behandlingen av ett visst drende. Med
personligen berérd avses ett drende som berdr ledamoten eller nagon nirsta-
ende som individ snarare 4n som del av ett kollektiv. Som exempel kan anges
att fullmiktige kan besluta om arvoden till samtliga fértroendevalda medan
styrelsens ordforande bor bedomas som jivig i drendet om arvode till detta
uppdrag. Ledamoter ir inte javiga vid deltagande i val inom fullmiktige dven
om det foreslds atc de ska viljas till et uppdrag.’

Undantaget for valfrigor innebir att det inte finns ndgot hinder for exem-
pelvis en dkta make att rdsta pd sin hustru som ordférande i fullmiktige. Det
kan diskuteras om detta ar rimlig ordning. Till skillnad fran val av nimnder
ddr valet sker av ett stort antal personer sa dr valet av ordférande betydligt
mer individualiserat.

Mandattiden for ordféranden bestimmer fullmiktige, 5 kap. 11 § KL.
Aven om det normala ir att mandattiden ir for hela mandatperioden finns

> Prop. 2016/17:171 s. 348.
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inte nagot som hindrar att fullmiktige beslutar om en kortare tid, exempelvis
ett ar. Frigan vad om sker om ordféranden avgir i fortid 4r inte uttrycklige
reglerad. Av RA 1966 ref. 62 framgar dock att val av ny ordfrande d far ske
for dterstoden av mandatperioden.

Ordféranden och de vice-ordféranden som viljs utgor fullmiktiges presi-
dium, enligt 5 kap. 11 § KL. Begreppet presidium inférdes i kommunallagen
2014, da presidiet blev ett kommunalrittsligt organ som kunde ges sirskilda
uppgifter.® Vad giller nimnder kan beslutanderitt delegeras till presidiet.
Motsvarande regleringen finns inte uttryckligen f6r fullmiktiges presidium. I
arbetsordningen kan ddremot foreskrivas att uppgifter ska ankomma pa pre-
sidiet. I SKR:s forslag till arbetsordning anges exempelvis att ordféranden
ska samrida med vice-ordféranden innan beslut om exempelvis extra sam-
mantriden beslutas.

3. Kallelsen till sammantriden

Av 5 kap. 12 § KL framgar att fullmiktige bestimmer nir ordinarie sam-
mantriden ska hallas. Av 5 kap. 72 § 2 KL framgar att detta ska regleras
i arbetsordningen. Historiskt har funnits krav pa att exempelvis regionfull-
miktige ska sammantrida minst fyra ganger per dr.” Nigot sidant krav finns
inte i dag. I SKR:s arbetsordning foreslas att sammantriden ska hallas varje
ménad utom sommarménaderna. Det finns dock inte nagot hinder for ace
en kommun haller firre sammantriden 4n si. Detta innebir att det finns
risk for att det uppkommer akuta drenden som det behéver fattas beslut om
mellan sammantridena. Av 5 kap. 12 § f6ljer d4 att sammantride ocksa ska
hallas om styrelsen eller minst en tredjedel av fullmiktiges ledaméter begir
det eller om “ordféranden anser att det behévs”. Ordforanden har hir allesd
givits en sjilvstindig befogenhet att kalla till sammantride. Nigot nidrmare
beskrivning av i vilka situationer detta kan bli aktuellt finns i forarbetena.
Historiskt fanns en majlighet for linsstyrelsen att férordna att sammantri-
den skulle hillas, denna méjlighet togs bort i 1977 ars kommunallag med
hinvisning till ordférandens ritt att besluta om extra sammantride.® Att en
statlig myndighet skulle kunna féreskriva att fullmiktige ska hilla samman-
tride framstar som tveksamt fran ett kommunalt sjilvstyrelseperspektiv. Aven
om ordféranden hir har givits en obegrinsad ritt att kalla till sammantride
sd 4r denna befogenhet timligen formell. Det kan tinkas att exempelvis ett

¢ Prop. 2013/14:5.
7 Prop. 1990/91:117 s. 176.
& Prop. 1975/75:187 s. 362.
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avtal kriver ett fullmiktigegodkinnande for att kunna trida i kraft och det
da finns ett behov av att ordféranden kallar till sammantride. Normalt torde
dock ett sidant behov uppmirksammas av styrelsen som har en sjilvstindig
rice att begira ett extra sammantride.

En intressant friga som akrualiserats i underrittspraxis dr om ordféranden
kan vigra att halla ett extra sammantride om de pakallas av styrelsen eller
en minoritet. Ordféranden kan exempelvis anse att frigan inte dr beredd,
inte kan resultera i nagot beslut och att de inte motiverar kostnaden for ett
extra sammantride. Forvaltningsritten i Uppsala har i en dom ansett att ord-
foranden saknar sddan ritt och minoritetens ritt att begira extra samman-
tride ir ovillkorlig. Kammarritten gav inte ndgot provningstillstind, varfor
frigan inte berdrts i dverrittspraxis.’

Det ir ordféranden som beslutar om tid och plats for sammantridet enligt
5 kap. 13 § KL. Ordforanden ska tillkinnage tid och plats for varje sam-
mantride med fullmiktige och uppgifter om de drenden som ska behandlas.
Ordféranden ska vid sammantridet se till att bara sddana drenden som ir
kungjorda behandlas vid sammantridet. Syftet med tillkdnnagivandet ir flera.
De ska ge kommunens medlemmar, vilka har ritc act vara dhorare till fullmik-
tiges sammantriden, méjlighet till insyn i den kommunala beslutsprocessen.
Det 4r ocksa information till beslutsfattarna, dvs. fullmiktiges ledaméter, att
sammantridet ska héllas och den ska ocksi tjina som dagordning vid det
utlysta sammantridet. Ndgon skyldighet att exempelvis annonsera i ortstid-
ning finns inte lingre.

I SKR:s arbetsordning anges att handlingar bor skickas till ledaméterna
senast en vecka innan sammantridet. Detta ir givetvis viktigt for att leda-
moterna ska kunna fa tid act sitta sig in i drendena. Riksdagens regler dr hir
betydligt snivare. Enligt 6 kap. 9 § RO ska en kallelse anslis senast kl. 18.00
dagen f6re sammantridet och minst 14 timmar i forvdg. Om det finns syn-
nerliga skil, far kallelsen anslds senare. I s fall fir ssammantridet hallas endast
om mer 4n hilften av riksdagens ledaméter medger det. I praktiken sker
naturligtvis kallelserna med betydligt lingre framforhallning. Anledningen
till riksdagens mer tillatande regelverk ir méjligen att ledaméterna arbetar
heltid med uppdraget. Det finns da stérre mojligheter f6r dem att snabbe sitta
sig in drenden. Vid stora hindelser som pandemier och sikerhetspolitiska kri-
ser kan det ocksa tdnkas finnas ett behov av ett vildigt snabbt beslutsfattande
som kanske inte pa samma sitt akcualiseras pi kommunal niva.

For att kallelsen ska fylla sin funktion méste den vara tydlig si att leda-
moterna och intresserade kommunmedlemmar forstar vilka drenden som ska

? Kammarritten i Stockholms beslut den 28 april 2022 mél nr 167-22.
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behandlas. T RA 1990 ref. 18 hade i kungbrelse om sammantride upptagits
irendet "Forsiljning av vissa kommunigda fastigheter”. Arendet rérde forsilj-
ning av 41 fastigheter. Tvd av fastigheterna hade dock kulturhistoriskt virde
och var av sirskilt intresse f6r kommunmedlemmarna. Frigan om forsiljning
av dessa ansig dd HFD som ett drende av sadant sirskilt intresse for kommun-
medlemmarna att drendet enligt syftet med bestimmelserna skulle ha angivits
tydligt i kungorelsen. Beslutet ansags dirfor inte ha tillkommit i laga ordning,.

En friga som inte sirskilt regleras ar frigan om méjligheten att stilla in
sammantriden. Det kan exempelvis saknas drenden som behéver behandlas. I
SKR:s forslag till arbetsordning foreslas act man da i arbetsordningen foreskri-
ver att ordféranden, om det finns sirskilda skil, far stilla in ett sammantride
eller dndra tiden f6r sammantridet. Han ska di omgaende underritta alla
berérda om ledaméter och ersittare om detta. De senare dr viktigt. For att ett
kontroversiellt drende inte ska kunna “kuppas” igenom ir det givetvis viktigt
att alla ledaméter vet om nir sammantriddet dr sd att de inte missar detta. I
RA 1980 Ab 69 hade en nimndordférande kallat till ett extra sammantriide
en vecka innan ordinarie sammantride. Vid sammantridet stilldes sedan det
ordinarie sammantridet in. Detta ansig inte innebira att besluten inte dll-
kommit i laga ordning. Praxis 6ppnar hir for visst taktiserande kring kallelser
som inte framstir som alldeles vilbetinkt.

Ett undantag fran kravet pa kungérelse av drenden 4r om frégan ir brads-
kande enligt 5 kap. 52 §. Det krivs di att samtliga nirvarande ledamoter ar
eniga om detta. Har ett sidant drende inte beretts fir det bara avgdras om
ledaméterna dessutom idr eniga om utgingen enligt 5 kap. 33 §. Nigon defi-
nition av vad som ir bradskande finns inte i forarbetena. Sannolike dr tanken
ir att genom kravet pa enhillighet kommer inte kontroversiella beslut som
inte egentligen 4r brattom kunna tas upp till behandling.

Anslagstavlan dr numera en sirskild del pd kommunens webbplats, se
8 kap. 9 § KL. Om kallelsen inte anslagits dir anses inte besluten tillkomna i
laga ordning, se RA 1975 Ab 447. Tillkinnagivandet pa anslagstavlan ska vara
identiskt med den kallelse som skickas till ledaméterna.

4. Bara beredda forslag far provas

Utgéngspunkten i kommunallagen ér att bara beredda forslag ska tas upp till
behandling. Av 5 kap. 26 KL framgar att innan ett drende avgors av fullmik-
tige, ska det ha beretts antingen av en nimnd vars verksamhetsomrade dren-
det beror eller av en fullmiktigeberedning. Styrelsen ska alltid ges tillfille ace
yttra sig i ett drende som har beretts av en annan nimnd eller av en fullmik-
tigeberedning. Styrelsen ska ocksé ligga fram forslag till besluc i ett drende,
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om inte nigon annan nimnd eller en fullmiktigeberedning har gjort det,
5 kap. 28 § KL. Undantag fran denna princip gors for valdrenden och beslut
om extra val enligt 5 kap. 29-31 §§ KL. Som ovan berérts giller dven detta
for bradskande beslut. En specialregel finns for revisionsberittelsen enligt
5 kap. 32 §. Fullmiktige fir behandla revisionsberittelsen utan féregiende
beredning. Fullmiktige ska dock frin de ansvariga himta in forklaring over
anmirkning som framstillts i revisionsberittelsen, och revisorernas uttalande
att ansvarsfrihet inte tillstyrks. Revisorerna och deras sakkunniga ska alltid
ges tillfille ate ytera sig vid fullmikeiges behandling av revisionsberittelsen.
Om en fortroendevald har vigrats ansvarsfrihet, fir fullmiktige ocksd utan
ytterligare beredning besluta att den fortroendevaldes uppdrag ska aterkallas.

Vad giller beredningen si tar regleringen frimst sikte pé att relevanta
nimnder hors. Fullmiktige har dock viss frihet att vélja vilka nimnder som
ska héras. Urvalet ska dock goras pa sakliga grunder, och centrala nimnder
som utfor for kommunen obligatoriska uppgifter kan knappast forbigas nir
ett drende ska avgoras. Finns kommundelsnimnder kan dock fullmikrige
vilja att bara héra vissa, dven om alla berors av en friga. I RA 1957 ref. 27
hade inte byggnadsnimnden horts i ett drende om inkdp av mark. Beslutet
ansags di inte korrekt berett. I RA 1985 2:51 hade ett beslut upphivts p.g.a.
forfarandefel. Nir fullmikeige gick till beslut pa nytt, behévdes inte nagon ny
beredning. I RA 1990 not. 130 ville klagande att en motion om éterdppnade
av en forlossningsklinik skulle remitteras dll vissa nimnder. HFD fann att
det var dllrickligt att landstingets forvaltningsutskott uttalade sig i frigan. En
mycket vanlig invindning i underrittspraxis r att kvaliteten i beredningen 4r
bristfillig. S linge relevanta nimnder har hérts anses dock beredningskravet
vara uppfyllt. Kvaliteten i beredningen ir en limplighetsfriga som inte kan
provas inom ramen for en laglighetsprovning.

5. Debatten i fullmikrige

Det ir ordféranden som enligt for 5 kap. 43 § KL leder fullmikrtiges sam-
mantriden och ansvarar f6r ordningen vid sammantridena. Detta dr exklu-
siv skyldighet for ordforanden. T RA 1982 2:10 hade vice-ordforanden lett
sammantridet trots att ordforanden var nirvarande och deltog i debatten.
HEFD ansag det inte vara forenligt med kommunallagen att vice ordféranden
fungerar som ordférande och dirmed tilldggs utslagsrost samtidigt som ordi-
narie ordforanden deltar i verliggningar och beslut.

Ett allemer aktuellt problem i olika kommuner har varit att debatterna bli-
vit allemer hitska med exempelvis personangrepp mot andra ledaméter. Vissa
kommuner har diskuterat att inféra policydokument om att debatten ska
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foras pa ett sakligt sitt mellan ledaméterna.'® Fragan dr dock vad ordféranden
har f6r maktbefogenheter att agera om debatten spérar ur. Ordféranden far
visa ut den som upptriader stérande och inte ritear sig efter tillsdgelse enligt
5 kap. 43 § KL." T RA 82-Ab 272/81 hade en ledamor vigrat att sitta sig pi
anvisad plats enligt foreskrifterna i kommunfullmikriges arbetsordning och
sedan dragit omkring frin plats till plats i sammantrideslokalen medférande
en koffert. I protokollet angavs att ordféranden flera génger varnat ledamo-
ten. Det var dé enligt HFD korreke att utvisa honom fran lokalen. Att han
darmed beskars sin ritc att delea vid vissa beslut féranledde inte till ndgon
annan bedémning. Domen rérde dock en situation dir ledamoten upptridde
fysiske stokigt. Fragan hur ordforande ska agera nir en ledamot agerar verbalt
aggressivt i talarstolen dr dock svérare ritsligt.

Av SKR férslag till arbetsordning framgér att om ndgon i sitt yttrande
skulle avlidgsna sig fran imnet och inte rittar sig efter tillsigelse av ordféranden
far ordféranden ta frin talaren ordet. I 6vrigt far ingen avbryta en talare under
hans eller hennes anforande. HFD har i RA 1981 2:1 ansett att en reglering i
arbetsordningen att frinta talare ordet om denna avviker frin dmnet fick anses
vara en sidan reglering som enligt regeringsformen som, utan att reglera med-
delandes innehall, reglerar visst sitt att sprida informationen och dirfor inte
utgdr en begrinsning i ytrrandefriheten. I RA 1981 2:15 hade ett fullmikrige
angett i arbetsordningen att “skulle nagon i sitt yttrande avligsna sig fran
dmnet eller upptrida pé et sitt, som strider mor god ordning [min kurs], far
ordféranden med klubbslag fista talarens uppmarksamhet dirpa. Om denne
¢j later sig ritta, har ordféranden att frantaga honom ordet.” HFD konstate-
rade att i divarande'? 2 kap. 12 § RO fanns en uttrycklig regel om att ingen
far vid ett sammantride uttala sig otillbérligt om nigon annan eller anvinda
personligen frolimpande uttryck eller i 6vrigt i ord eller handling upptrida
pa ett sdte som strider mot god ordning. Bestimmelsen i kommunallagen om
ordférandens ordningsrite medférde dock, enligt HFD, inte nagon ritt att
fatta beslut som innebar begrinsningar i yttrandefriheten. Det var dirfér inte
mojligt att ha den aktuella regleringen i arbetsordningen.” Domen tydliggor
att ordforanden faktiskt saknar makebefogenheter att ingripa mot en talare f6r
att denna exempelvis gér till personangrepp mot en annan ledamot. Policy-

1 Detta har aktualiserats i bl.a. Sélvesborgs kommun. Se Ks/au protokoll 2026-01-13 § 18.

En mer drastisk atgird ir att uppldsa hela sammantridet. Nigon bestimmelse om detta finns inte
i kommunallagen. I forarbetena (prop. 1990/91:117 s. 188) forutsitts att bestimmelser om detta
kan tas in i arbetsordningen.

2 Numera 6 kap. 16 § RO.

Det framstar som nigot oklart varfor avvikande fran dmnet ska ses som ordningsforeskrift till
skillnad fran situationen att denne uttrycker sig otillbérligt i vrigt. I bada fallen méste ordférande
reagera pé innehillet i vad ledamoten faktiske yttrar.
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dokument om uppférandekoder kan pa ett politiskt plan vara en god vig att
forsoka skapa ett bra debattklimat, men skulle ordférande, stod pa dokumen-
tet forsdka ingripa mot en talare dr det, mot bakgrund av HFD:s dom troligt
att beslutet skulle upphivas av en domstol. Detta framstir som en tydlig brist
i dagens reglering.

En annan problematik som kan uppstd under debatten ir att ledaméter
dgnar sig &t “filibustring” dvs. pratar oerhért linge i syfte att férhala besluts-
fattandet. I SKR:s forslag till arbetsordning anges att tidsbegrinsningar pé
repliker kan foreskrivas i arbetsordningen. I vad mdn sidana ir tillitna har
inte provats av Hogsta forvaltningsdomstolen. Enligt min uppfattning far
dock sidana anses tillatna. I 2 kap. 23 § RF anges att meddela foreskrifter som
utan avseende pé yttrandens innehall nirmare reglerar ett visst sitt att sprida
eller ta emot yttranden inte anses som en begrinsning av yttrandefriheten
och informationsfriheten. Tidsgrinser av inligg i fullmiktige tar inte sikte
pa innehéllet i yterandet utan reglerar endast formen f6r yttrandet. Det ér ju
mojlige f6r en ledamot ate begira ordet pé nytt och dterkomma i saken. Det
bor dirfor inte anses vara sidana inskrinkningar i yterandefrihet som kréver
lagform. I riksdagen har dock fragan uttryckligen reglerats i 6 kap. 21 § RO
dir det anges att en ledamot alltid ska f4 yttra sig i minst fyra minuter.

6. Beslutsfattandet

Nir en debatt har avslutats ska fullmiktige ga till beslut. Om ordférande anser
att behandlingen av ett drende inte tillkinnagetts pé ritt sitt ska ordféranden
vigra att ligga fram ett forslag till beslut, 5 kap. 52 § KL. Ordférandes beslut
om att inte ta upp ett drende pa denna grund kan enligt forarbetena inte
overprovas av fullmikeige.' Det dr dock viktigt att sirskilja denna situation
fran sicuationen nir ordféranden anser att exempelvis ett yrkande innebir act
ett nytt drende vicks. Enligt 5 kap. 57 § ska ordforande vigra att ligga fram
ett forslag till beslut, om ordféranden anser att forslaget innebir att ett nytt
drende vicks. Ett sadant beslut kan understillas fullmiktiges provning.” Hir
blir det friga om en delikat grinsdragning. Som beskrivs nedan (avsnitt 7)
ir ordférandebeslut normalt inte verklagbara. Om ordférande vigrar ligga
fram ett beslut med hinvisning tll ace det inte kungjorts medan fullmikeiges
ledaméter anser att det gjorts det, finns inte nigon mojlighet att angripa beslu-

' Prop. 1990/91:117 s. 189.

15 TRA 1980 2:5 hade en ledamot yrkat pi oférindrad skatt. Ordférande vigrade ligga fram forsla-
get da denne inte preciserat hur forslaget skulle finansieras. HFD ansdg att ledamoten forslag inte
gick att prova med ett ja eller nej och att ordféranden dirmed hade ritt att vigra stilla proposi-
tion.
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tet. Hinvisar ordféranden diremot till att beslutet innebir att ett nytt drende
vicks, kan en fullmiktigeledamot yrka pa att beslutet understills fullmikeiges
provning. Fullmiktiges beslut kan dd angripas med laglighetsprovning.

Ordféranden far dven vigra att ligga fram ett forslag till beslut om ord-
foranden anser att forslaget skulle leda till ett beslut som strider mot lag eller
annan forfattning. Fullmikeige fir dock besluta att forslaget andd ska lig-
gas fram enligt 5 kap. 57 § andra stycket. Hir finns alltsd en méjlighet for
fullmikrige att framtvinga ett overklagbart beslut. Ordféranden bor rimligen
vara forsiktig med att tillimpa denna bestimmelse. Normalt fir forutsittas att
man i beredningen har beaktat om beslutet ir lagligt eller inte. Bestimmelsen
innebir dock inte nagot krav pa att lagstridigheten ska vara uppenbar eller
liknande. Ordféranden har dirfér en relativt stor diskretionir befogenhet att
agera hir.

Givet att ordféranden anser att forslaget har kungjorts korreke inte innebir
att ett nytt drende vicks ska han ligga fram ett forslag till beslut. Férslagen
ska utformas si att de kan besvaras med ja eller nej, dvs. ordf6rande ska stilla
proposition och ordférande redovisar direfter sin uppfattning om vad som
har beslutats och befister beslutet med klubbslag, om inte omrostning begirs,
5 kap. 53 § KL. Vid lika rostetal har ordférande utslagsrost, 5 kap. 56 § KL.
Ofta kan ett beslut tas med acklamation, dvs. ingen omréstning gors utan
fragan anses enhilligt avgjord. Finns flera forslag méste dock en omréstning
goras. Hir kan dock aktualiseras det som kallas Condorcets rostningsparadox.
Nir detta intriffar si beror det pa att de olika majoritetsdnskningarna stdds
av skilda grupper av individer. Lat oss, till exempel, anta att vi har tre forslag,
A, B, och C samt att vi har tre partier med lika mdnga mandat'® med féljande
preferenser i fallande ordning:

Parti 1: ABC
Parti2: BCA
Parti3: CAB

Om C utses till vinnare sa kan man argumentera for ate B istéllet borde vinna,
eftersom tva partier foredrar B framfor C och endast ett parti (nr 3) foredrar
C framfor B. Emellertid kan man med samma argument hivda att A borde
vinna framfor B och att C borde vinna framfor A — i bada fallen med tva roster
mot en. Majoritetsregeln utser alltsa inte en klar vinnare i detta fall.

Den metod som anvints som anvinds i fullmikeige for att hantera detta
problem ir kontrapropositionsvotering. Ordféranden ska utse ett huvudfor-

16

Detta ir ett teoretiskt exempel. Antalet ledaméter ska enligt 5 kap. 5 § KL alltid uppga dill ett
udda antal.

Forvaltningsriteslig tidskrift 2026, heeps://doi.org/10.53292/ba5659bf.093a09bc

Forvaltningsrattslig Tidskrift, open access 2026-07-31



440 Jonan Ho6k

slag. Ovriga forslag stills mot varandra tills bara ett iterstar som stills mot
huvudférslag. Detta forfarande 4r dock inte utan problem. Jag har tidigare
tillsammans med Olle Lundin i en artikel i Juridisk Tidskrift berort de sir-
skilda komplikationerna som kan uppstd vid sidant beslutsfactandet.”” Det
kan hir dock finnas anledning att kortfattat rekapitulera vilken problematik
som kan uppsta.

Lat oss siga att det i fullmikrige finns partiet X (20 mandat), Y (20 man-
dat) och Z (9 mandat). Partierna har var sitt huvudférslag A, B och C. De
kan i andra hand tinka sig att stddja vissa av de andra partiernas forslag enligt

foljande:

X: A, i andra hand C
Y B, i andra hand A
X: Ciandra hand B

Lat oss anta att ordféranden utser A till huvudférslag. I en kontrapro-
positionsvotering kommer det sedan std mellan C och B. Om X-partiet di
rostar for C-forslaget kommer detta vinna med 29-20. I huvudvoteringen
kommer det sedan st mellan A och C. A kommer di vinna med 40 roster
mot 9, eftersom B-alternativet ir borta. Om ordféranden diremot utser B
till huvudforslag blir resultatet annorlunda. I kontrapropositionsvoteringen
kommer det std mellan A och C. A kommer da vinna med 40 roster mot 9.
I huvudvoteringen kommer A std mot B. B vinner di med 40 réster mot 9.
Hur ordféranden véljer att utse huvudforslag dr allts inte en teknisk friga
utan nigot som kan fa avgérande betydelse for utgingen.

I forarbetena anges att styrelsens frslag normalt ska anses vara huvudfor-
slaget i drendet. Av debatten kan dock framga att styrelsens forslag far ringa
eller ingen anslutning och att forslaget uppenbarligen inte lingre 4r aktuellt.
I en sidan situation behéver ordforanden, enligt forarbetena, inte stilla pro-
position pa ett sidant forslag, forutsate ate ingen yrkat bifall pa detta. Ett
yrkande om bifall till huvudforslaget anses annars alltid foreligga.'® Forarbe-
tena forutsiceer allesd att styrelsens forslag normalt utgdr huvudforslag. Det
utesluts dock inte att ordférande kan utse ett annat forslag till huvudforslag.
Detta dppnar for att ordféranden kan hantera propositionsordningen pa ett
sitt som leder till det resultat som beskrivs ovan intriffar.”” Ordféranden har

7" Hosk/Lundin Nagot om det kommunala minoritetsskyddet, Juridisk Tidskrift, 1997-1998
s. 685-7006.

'8 Prop. 1990/91:117 s. 184 f.

I sammanhanget kan det vara intressant att notera att talmannen i riksdagen har samma frihet att

bestimma vilket forslag som utgdr huvudforslag enlige 11 kap. 10 § RO.
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ddrigenom genom sin roll att foresld propositionsordning en stor mojlighet
att paverka utfallet i frigor dir det rider stor partipolitisk splittring.

7. Mojligheten att 6verklaga ordférandebeslut

Kommunmedlemmarna har enligt 13 kap. 2 § KL mojlighet att 6verklaga
fullmiktiges beslut. Nagon uttrycklig méojlighet att verklaga ordforandebeslut
anges inte. Normalt utgdr detta inte nagot problem. Nir ordféranden exem-
pelvis foreslar en propositionsordning kan denna stillas under fullmikeiges
provning. Detta fullmikdigebeslut kan sedan 6verklaga och dirigenom kom-
mer ordférandens agerande att kunna prévas genom en laglighetsprovning,.

Ordféranden forutsitts dock ibland kunna fatta beslut som inte kan
understillas fullmiktiges prévning. Som nimnts ovan finns kan ordférandens
vigran att ligga fram ett beslut med hinvisning till att det inte tillkdnnagetts
korreke inte understillas fullmikeiges provning. Ect annat beslut 4r om ord-
foranden vigrar att kalla dill sammantride trots ate detta begirs av en mino-
ritet. Ect sddant beslut méste tas av ordforanden separat. Frigan dr dd om det
indock finns en méjlighet att fa frigan provad.”

I den juridiska litteraturen menar Ragnemalm att nigon ritt att verklaga
ordférandens beslut inte finns enligt kommunallagen. Beslutet kan dock
indd tinkas vara Gverklagbart sttt pd allmidnna forvaleningsricesliga prin-
ciper. Ordforandens beslutanderite dr dock vanligtvis endast skenbar. Full-
miktiges beslut kan 6verklagas med hinvisning till att det inte tillkommit i
laga ordning och ordférandens agerande blir da endast ett bevisfaktum i den
provningen. Diremot anser Ragnemalm att vdgran att ta en reservation i pro-
tokollet innebir en sjilvstindig beslutanderitt dir det 4r rimligt att ordféran-
den tillerkdnns beslutanderitt.”! Bjsrkman/Riberdahl gor samma bedomning
som Ragnemalm.?

Praxis pi omradet ir gammal och spretig. I RA Bb-144/82 ansigs exem-
pelvis inte ett beslut av ordférande att vigra ta upp en motion vara 6verklag-
bart. I vissa speciella situationer har dock beslut av fullmiktiges ordférande
ansetts overklagbara. T RA 1952 T 150 vigrades en ledamot att fi limna en
skriftlig reservation av ordféranden. Overklagandet avvisades d av linsstyrel-
sen. Hogsta forvaltningsdomstolen fann dock att beslutet kunde verklagas

2 Att beslut trots uttryckliga dverklagandeforbud dnda kan anses dverklagbara har i praxis slagits

fast i bl.a. HFD 2016 ref. 49. Beslutet ansags i mélet réra en civil rittighet och éverklagbart med
stod av artikel 6 i Europakonventionen om de minskliga rittigheterna.
Ragnemalm, Forvaltningsbesluts éverklagbarhet, 1970 s. 331 ff.

21

22 Bjorkman/Riberdahl, Det kommunala fortroendeuppdraget — ritsliga villkor och forutsite-

ningar, 1997 s. 105 f.
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och aterforvisade malet for en prévning i sak. T RA 1944 ref. 66 ansags ett
beslut av ordférande att utvisa en ledamot inte kunna 6verklagas, diremot
kunde frigan om vigran att infSra en reservation provas.

Det kan konstateras att ndgon mer nutida praxis eller litteratur inte finns
om frigan. Aven om Ragnemalms diskussion ir av ildre datum fir den dnda
anses vara av fortsatt relevans for dagens situation. Frigan vilka beslut som
ar overklagbara avgors utifran forvaltningsrittsliga principer (jfr HFD 2024
ref. 14). Enligt min mening finns anledning att anse att vissa ordférande-
beslut kan vara Gverklagbara med stéd av allminna forvaltningsritsliga prin-
ciper. Detta i de fall da ordféranden forutsitts agera sjilvstindigt utanfor
fullmakeigemotena. Det giller da vigran att ta in reservationer i protokoll,
men dven beslut att vigra att halla sammantriden, dir lagen forutsitter att
ordféranden agerar vid sidan av sammantridena. Det skulle dock verkligen
finnas behov av ett nyare avgdrande av Hogsta forvaltningsdomstolen f6r att
tydliggora om sa dr fallet.

8. Ordforanden roll i ett forinderligt politiske landskap

Att vara ordférande i fullmiktige 4r sillan ett medialt uppmirksammat upp-
drag. Traditionellt har politiska majoriteter varit stabila i de svenska kommu-
nerna. Ordforanden har utsetts frin den styrande majoriteten. Genom att det
funnits en tydlig majoritet for de forslag som liggs av kommunstyrelsen har
ordférandens roll varit av mer formell art. Det kommunalpolitiska landskapet
har dock férindrats. Allt fler lokala partier har uppkommit och de traditio-
nella majoriteterna minskar.”® Méjligheten att formera ett styre som héller en
mandatperiod har minskat. Ordféranden i fullmikeige roll blir i detta sam-
manhang da viktigare. Ordféranden som kanske valdes for att han represente-
rade en majoritet kan plotsligt visa sig tillhdra minoriteten. Hur denna véljer
att agera och hantera exempelvis propositionsordningar eller frigan om ett
forslag kan anses berett kan fi stor paverkan pa det politiska utfallet. Frigan
om ordféranden roll och funktion ir dirfor viktig.

P4 nationell niva har talmannen en mycket central roll i det politiska sys-
temet genom bl.a. sitt uppdrag att foresld statsminister. Om riksdagen fyra
ganger viljer att forkasta talmannens forslag ska ett extra val héllas, 6 kap.
5 § RE Teoretiskt skulle alltsi talmannen kunna foresli en kandidat som ir
chanslés fyra ginger for att framkalla ett extraval. P motsvarande sitt som i

23

I SNS demokratirads rapport 2022, Den lokala demokratins vigval, s. 163 (Erlingsson m.fl.)
konstateras att under mandatperioden 2018-2022 ir det endast 84 kommuner (29 procent) dir
ndgot av de tva traditionella blocken har egen majoritet. Det 4r mer dn en halvering pa tio ar.
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kommuner s& ansvarar ocksd talmannen for att foresla propositionsordningar.
Aven denna roll 6ppnar for att stilla forslag mot varandra pa ett sitt som styr
utfallet nir det partipolitiska landskapet 4r splittrat. I prakeiken dr dock tal-
mannen noggrann med att vara neutral i sitt beslutsfattande och efterstrivar
att finna l8sningar det finns konsensus for. Kraven pd talmannens neutralitet
har markerats pa flera olika sitt i RO. Talmannen fér inte delta i omréstningar
och val i kammaren eller, annat 4n i sirskilda fall, tillhéra ett riksdagsorgan.
Talmannen far heller inte yttra sig i sak under overliggningarna i kammaren,
6 kap. 6 § RO. Hans eller hennes riksdagsuppdrag ska ocksd utévas av en
ersittare”

Nigra uttryckliga regler om ordféranden i fullmiktiges neutralitet saknas i
kommunallagen. Enligt min mening skulle dock sddana regler vara virdefulla.
Som konstaterats i denna artikel har ordféranden flera maktbefogenheter. Att
markera att dessa ska anvindas pa ett neutralt sitt, skulle vara av virde for att
markera ordforandens viktiga roll act se till att beslut fattas pa ett demokra-
tiskt och ricessakert sdce i fullmikeige.

# Prop. 1973:90 s. 257.
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