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Till  statsradet Jorgen Andersson

Regeringen  beslutade den 17 augusti 1995 jatt tillkalla o, parlamenta-
risk kommitté med uppgift att analysera innebdrden 5, den kommunala

sjalvstyrelsen och beskattningsratten och dess forhdllande  till grund-
lagsbestammelsema.

Tl ordférande i kommittén  férordnades  fro.m. den 1 september
1995 generaltulldirektéren UIf Larsson. Som ovriga ledaméter  for-
ordnades  fr.o.m. den 4 oktober 1995 riksdagsledamdéterna Peter
Eriksson mp, Lennart  Hedquist m och Ingvar Johnsson s,
kommunalradet Ingegerd Karlsson S, riksdagsledamoten Sonia
Karlsson s, lararen  Maria  Larsson  kd, personalchefen Annelie
Nordstrém-Eriksson s, kommunalradet llmar Reepalu s, landstings-

rddet Bo Ringholm s, fd. borgarrddet Lennart Rydberg fp, lararen
Camilla Skold vy samt kommunalradet Asa Torstensson  c.

Den 24 januari 1996 entledigades Bo Ringholm. Landstingsradet
Berndt Jonsson férordnades  fr.o.m. den 5 februari 1996 som ny
ledamot.

Att gom Sakkunniga delta i kommitténs  arbete forordnades  fr.o.m.
den 4 oktober 1995 finansrddet Sdéren Haggroth, rattschefen  Goran
Schader och professorn Nils  Stjernquist. Samtidigt férordnades
chefsjuristen ~ Susanne Billum, departementsraden Dan Johansson och
Agneta ROnn-Diczfalusy samt direktéren  UIf Wetterberg som experter.

Dan Johansson entledigades from. den 1juli 1996 och Susanne
Billum  fro.m. den 4 september 1996. From. sistnamnda dag for-
ordnades foérbundsjuristen H&kan Torngren  gom ny expert.

Som sekreterare kommittén  har hovrattsassessorn Lennart Strinés
tianstgjort  from.  den 1 oktober 1995 och hovrattsassessorn Asa
Liljeroth  fro.m. den 1 november  1995.

Kommittén overlamnar héarmed sitt betdnkande Den kommunala
sjalvstyrelsen och grundlagen SOU  1996: 129.



Ledamoterna Peter Eriksson, Lennart Hedquist, Maria Larsson och
Camilla Skold har avgett reservationer. Sarskilt yttrande har avgetts
av ledamoten Asa Torstensson.

Utredningsuppdraget ar hirmed slutfort.

Stockholm i september 1996

Ulf Larsson
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Berndt Jonsson Ingegerd Karlsson Sonia Karlsson
Maria Larsson Annelie Nordstrom-Eriksson
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Ordlista
Skattekraft ar skatteunderlag per invanare i gn kommun eller et
landsting. Uttrycks i procent gy Mmedelskattekraften eller gom skatte-
kronor  per invanare.

Eget skatteunderlag  ar symman av Peskattningsbara  inkomster i gp
kommun  respektive ett landsting.  Uttrycks i skattekronor.

Garanterad  skattekraft &r det skatteunderlag per invanare  gom
garanteras | utjamningssystemet.

Garanterat  skatteunderlag ar det antal skattekronor som motsvarar
den garanterade  skattekraften.

Grundgaranti ar den garanterade skattekraften  uttryckt i gp form gy,
grundgaranti  gom en Procentandel 5, medelskattekraften.

Medelskattekraft ar symman av den til kommunal  inkomstskatt
beskattningsbara inkomsten  for samtliga skattskyldiga i riket fordelat
per invénare.

Uppraknad medelskattekraft &ar medelskattekraften enligt taxeringen
for aret fore bidragsaret multiplicerad med upprakningsfaktorn.

Uppraknat  skatteunderlag ar skatteunderlag enligt taxeringen  for
aret fore bidragsaret multiplicerat med upprakningsfaktorn.

Upprakningsfaktorn ar den faktor gom sSkatteunderlaget respektive
medelskattekraften enligt taxeringen for aret fore bidragsaret  multi-
pliceras med for att faststélla uppréknat skatteunderlag  och uppréaknad
medelskattekraft.

Generell  garantiniva & en av Statistiska  Centralbyrén SCB
faststalld  procentandel av den uppréknade  medelskattekraften som
garanteras kommunerna. Garantinivan faststalls med utgangspunkt i

den g, riksdagen beslutade bidragsramen.
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Sammanfattning

Inledning
Medborgarinflytandet utbvas i Sverige dels statlig, dels
kommunal nivd. P& den nationella statiga nivdn &r riksdagen  det

folkvalda beslutande  organet. Den kommunala sjalvstyrelsen utévas
dels 5, kommunerna, dels 4y landstingen.

Ideologin  bakom véara dagars kommunala  sjalvstyrelse  vaxte fram
under forsta delen 5, 1800-talet och befastes genom 1862 ars
kommunalférordningar. Genom dessa blev kommunernas lokala
autonomi  Kkonstitutionellt fastlagd samtidigt gom Utgdngspunkten  for
lagstiftningen var att kommunerna  fick all sin kompetens frdn staten.

Under de drygt 130 &r gom forflutit sedan kommunalférord-
ningarnas tillkomst har den kommunala sektorn  genomgatt en
omvélvande  forandring.  Kommunerna  och landstingen  gygrar i dag for
merparten  av de samhallsuppgifter som beror de enskilda medborgarna
och har i ett internationellt perspektiv.  en mer framtradande  roll inom
den offentliga  sektorn an vad ggom &r vanligt i de flesta andra lander.

Den kommunala sjalvstyrelsen som en del 5y folkstyrelsen har
foljdriktigt slagits fast i regeringsformen RF. | olika forarbeten till
lagstiftning det kommunala omradet har den kommunala sjalv-

styrelsen ocksd framhéllits  gom en av Orundvalarna  for vart demokra-
tiska styrelseskick. Detta innebar emellertid inte att enighet alltid ratt
kring vilka uppgifter gy bor anfortros kommuner och landsting eller
det faktiska utrymmet for  den kommunala sjalvstyrelsen inom
respektive  omrade.

Kommitténs huvuduppgift har varit att analysera inneb6rden 4, den
kommunala  sjalvstyrelsen och beskattningsréatten och dess forhallande
till  grundlagsbestammelserna. Det har under arbetets gang visat sig att
kommunal  sjalvstyrelse  &r ett svarfangat begrepp, gom anvands bade
for att beteckna gn princip  och gom ett honnorsord. Dess narmare
innebord  har diskuterats och ndgon klar juridisk eller statsvetenskaplig
definition av begreppet ar svar att finna. Trots att kommunal  sjalv-
styrelse inte ar nagon ny foreteelse ar det forsta géngen gom en Statlig
kommitté ~ fatt i uppdrag att goéra en mer Sammanhéngande  analys gy
den kommunala sjalvstyrelsens och den darmed forknippade be-
skattningsrattens innebord.
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Kommitténs  uppdrag skall geg mot bakgrund 4, den konstitutionella
debatt gom forekom véren 1995 med anledning o, regeringens forslag
om ett nytt bidrags- och  utjdmningssystem mellan kommuner
respektive  landsting.  Forslaget innebar gt skatt gom togs upp i en
kommun eller ett landsting delvis skulle kunna tas i ansprak for gt
bekosta andra kommuners respektive landstings uppgifter. Frdgan gr
om ett S&dant utjamningssystem kunde gpnges forenligt  med RF:s
bestammelser om den kommunala sjalvstyrelsen och beskattnings-
ratten.

| kommitténs uppdrag att analysera innebérden 5, den kommunala
sjalvstyrelsen och beskattningsratten har ingdtt att bedéma behovet
andringar i eller fértydliganden av RF:is bestammelser samt lamna
forslag till saddana &ndringar.  Kommittén har ocksd haft att yttra  Sig
over ett antal forslag med anknytning till grundlagsbestimmelserna.
Dessa forslag ayser olika modeller for kommunal  inkomstutjamning,
budgetbalans i kommuner  och landsting samt hur pan skall hantera
problem 5oy uppstdr nar kommuner och landsting inte kan fullgora
sina betalningsforpliktelser. Kommittén  har slutligen  efter 6nskemal
frin  kommunalt  hall  yyett forutsattningarna for okat utrymme ~ for
direktdelegation av hormgivningsmakt till kommuner  och landsting.

| detta betankande presenterar kommittén resultatet 5, sitt arbete.

Enligt  kommittén kan den kommunala sjalvstyrelsen samman-
fattningsvis  beskrivas féljande  satt.

"Den kommunala  sjélvstyrelsen  &r g grundlaggande  och allomfat-
tande princip for relationen mellan stat och kommun. Den sager att
kommunen respektive  landstinget  sjalv  skall styra, d.v.s. besluta
inom sitt omrdde betraffande de kommunala angelagenheterna.
Vilka dessa angelagenheter &r bestams genom lag. Nagra 5y dem ar
specialreglerade i sarskild lag, och har foreligger i regel gap
skyldighet  fér kommunen eller landstinget att ombesdrja dem. En
férutséattning for den kommunala  sjalvstyrelsen ar den kommunala
beskattningsréatten.

Utmarkande for den offentliga sektorn &r samverkan mellan  stat
och kommun. Och det finns motstdende intressen. Den kommunala
sjalvstyrelsen  kan darfor inte g5 total. Frihetsgraden  varierar efter
angelagenheternas art. Men for folkstyrelsen representerar den
kommunala  sjalvstyrelsen  grundlaggande  varden. Den skall déarfor
ha en reell innebord och vaga mycket tungt i relation till de
motstdende  intressen oy kan finnas.”

Kommittén anser att Vissa forhallanden rorande  den kommunala
sjalvstyrelsen  och beskattningsratten bor foéranleda gpn andrad reglering
i RF och foreslar gt det _ i samband med denna revidering _ skall

inféras  ett nytt kapitel i RF, kallat Kommunerna och landstingen. |
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kapitlet ~skall regleras sadana forhdllanden oy rér kommunerna  och
landstingen  och goy kan gnges Specifika  for den kommunala  sektorn.
Kommittén foreslar  vidare att riksdagen ges okade mojligheter att
direktdelegera normgivningsmakt til kommuner  och landsting.

Nuvarande reglering av kommunal verksamhet

Den py géllande RF trddde i kraft den | januari 1975. Till skillnad
frdn sin foregdngare  innehdller den flera bestammelser  gom & ay
grundlaggande betydelse fér kommunernas och landstingens  stéllning
i det svenska samhéllssystemet. Saledes stadgas redan i RF:ss in-
ledningsparagraf 1 kap. 18 bla. gat den svenska folkstyrelsen
forverkligas genom ett representativt och parlamentariskt statsskick
och genom kommunal  sjalvstyrelse. Vidare anges | 1 kap. 7 § att
beslutanderatten i kommunerna varmed enligt  RF .g nuvarande
terminologi aven ayses landsting  utévas gy valda férsamlingar samt
att kommunerna far ta ut skatt for skoétseln 4y sina uppgifter.

Av betydelse  for grundlagsskyddet for den kommunala sjalv-
styrelsen &r ocksd bestammelsen i 8 kap. 5 § RF, gom foreskriver att
grunderna  fér &ndringar i rikets indelning i kommuner sgmt grunderna
for  kommunernas organisation och verksamhetsformer och for den
kommunala  beskattningen  skall bestammas i lag. Enligt sgmma lagrum
ar det ocksd riksdagen gom i lag meddelar foreskrifter oy kommuner-

nas befogenheter i ovrigt och gy, deras &ligganden.
Genom angivna bestammelser, och Ovriga stadganden gqy ror
kommunerna och landstingen, tillmater RF den kommunala sjalv-

styrelsen ett betydande véarde. Den narmare inneborden g, grundlags-
reglerna gy den kommunala  sjélvstyrelsen och den darmed foérenade
beskattningsratten ar emellertid  inte alldeles klar. | kap. 2 redogdrs for
RF och dess forarbeten.  Diskussionen kring grundlagsskyddet for den
kommunala  sjélvstyrelsen och beskattningsréatten sddan den gestaltat
sig efter det att RF tradde i kraft behandlas i kap. 4.

Begreppet kommunal  sjalvstyrelse  forekommer  &ven i kommunalla-

gen 1991:900. I | kap. 1 8§ denna lag foreskrivs séledes att kommu-
ner och landsting den kommunala  sjalvstyrelsens  grund skoter de
angelagenheter som anges | kommunallagen eller i sarskilda fore-
skrifter.

Savitt galler  kommunallagstiftningen kan konstateras ! att ett val

utvecklat  resonemang angéende den kommunala  sjélvstyrelsen  forekom
redan i forarbetena till 1862 ars kommunalférordningar. Trots det kom
det att dréja &nda till den 1januari 1992 innan principen oy kommu-
nal sjalvstyrelse genom et uttryckligt stadgande lyftes in i den
kommunalréttsliga lagstiftningen. | forarbetena  till  kommunallagen
prop. 1990/91 .117 g 23 beskrivs den moderne lagstiftarens syn
den kommunala alvstyrelsen. | propositionen  uttalas att bestéammelsen

13
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om Sjalvstyrelse i grunden handlar om ep princip  for relationen  mellan
staten och den kommunala nivin och att denna princip géller for all
kommunal verksamhet. Vidare framhélls  att den kommunala sjalv-
styrelsen aldrig kan yargq total. Graden 4, sjélvstyrelse  avgérs  heter

det _ ytterst gy formerna for  samverkan mellan  staten och den
kommunala  sektorn.

Generellt  kan gy, utvecklingen det kommunalrattsliga omradet
sagas att den skett ett for den kommunala  sjélvstyrelsen  gynnsamt

satt. Tydligast galler detta kanske kommunernas och landstingens inre
organisation, inte nadgon g, tidigare  kommunallagar har i sagmma
utstrackning som 1991 &rs lag lamnat kommunerna  och landstingen
frihet att bestdmma i dessa fragor.

Utdver  regleringen i RF och kommunallagen styrs kommunernas
och landstingens  handlande 5, en omfattande och till sin gt mycket
skiftande  specialreglering. En typ av specialreglerad kompetens _ de
s.k. smalagarna _ ger ett tillskott  till  kommunernas och landstingens
allmanna  kompetens.  Den genom smélagarna tillforda  kompetensen
berér emellertid  endast forhallandevis perifera  omraden.

En annan _ och viktigare _ typ gy Speciallagstiftning ar i stéllet
inriktad att gora vissa uppgifter  obligatoriska for kommunerna  och
landstingen, t.ex. Socialtjanstlagen 1980:620. Den obligatoriska

verksamheten  utgér sammantagen den allra storsta delen g, kommunal
verksamhet.  Aven inom det obligatoriska ~ omradet har den kommunala
handlingsfriheten under  framfér allt de tvd genaste decennierna
generellt  sett Okat. Avregleringen inom detta omrdde har dock inte
slagit igenom i ggmma utstrackning  gom i kommunallagen, ndgot som
dock kan sagas ligga i sakens natyr eftersom den specialreglerade
obligatoriska sektorn  ror offentliga  forvaltningsuppgifter som Sstaten
alagt kommuner och landsting att handha lokal respektive regional
mva.

En utforlig redogérelse  fér kommunallagstiftningen genom tiderna
samt en Oversikt  6ver hur speciallagstiftningen utvecklats lamnas i
kap. 3

Forutom regleringen i RF, kommunallagen samt speciallagstift-
ningen finns vissa grundlaggande principer  for statens forhallande il
kommunerna och landstingen i den europeiska konventionen om
kommunal sjalvstyrelse, til vilken  Sverige anslét sig ar 1989.
Omrdden  gom berérs i konventionen ar bla. den kommunala
sjalvstyrelsens rattsliga reglering, skyddet  fér den kommunala
indelningen, kommunernas administrativa struktur samt kommunernas
ekonomiska  regyrser. Europakonventionen om kommunal  sjalvstyrelse
behandlas i kap.
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Motiv  for den kommunala Sjalvstyrelsen
Den kommunala sjalvstyrelsen motiverades ursprungligen av en
stravan  efter sjalvstandighet frdn  statsforvaltningen. Det forekom

ocksd en naturrattsligt  grundad  férestdllning  om att det fanns vissa
uppgifter  som var gemensamma €ndast for de manniskor  goy levde
inom ett lokalt avgransat omrdde och gom var av annan Karaktar &n de
riksomfattande statliga uppgifterna.  Ur gn annan Synvinkel — motivera-

des den kommunala Sjalvstyrelsen  med ett forvaltningstekniskt mal,
namligen  att ett smidigare och biligare  satt an gp ytterligare
utvidgad central forvaltningsorganisation skapa sjalvstéandiga lokala
férvaltningsorgan. Sjalvstyrelsen  hade ocksd ett politiskt  mal; genom

sjalvstyrelse  skulle folket fostras till goda medborgare.  Frdn mitten gy
1800-talet kompletterades idéerna gy den lokala sjalvstyrelsen med
associationstanken, enligt  vilken den kommunala gemenskapen
utgjorde gn form gy permanent féreningssamverkan.

Genom 1862 &rs kommunalférordningar tillskapades 5 2 500
kommuner lokal nivd samt _ som en Sarskild kommuntyp
landsting i varje lan. Utg&ngspunkten for den kommunala sjalv-
styrelsen ygr enligt 1859 ars betiankande att kommunerna fick sitt
berattigande  frdn staten, men att en delegerad ratt till sjalvstyrelse  for
gemensamma  angelagenheter  yar en nodvéndighet  fér att kommunbe-
greppet Overhuvudtaget  skulle komma i fraga.

Synsattet att kommunerna och landstingen far all sin kompetens
b&de den allmdnna och den specialreglerade _ genom delegation frén
staten har sttt sig genom tiderna och har medfért att gn Viss statlig
kontroll-  och tillsynsmojlighet over den kommunala  verksamheten
ansetts  ofrdnkomlig.

Kommunerna hade redan frdn borjan till uppgift att handha tv& slags
uppgifter.  Dels yar de genom speciallagstiftning alagda att ombesorja
vissa uppgifter, dels fick de enligt ett allmdnt kompetensstadgande ratt

att aven i Ovrigt  "skdta sina  egna gemensamma ordnings- och
hushaliningsangelagenheter". Kommunerna gavs ocksd gp rétt att ta
upp Skatt ay kommunmedlemmarna for att finansiera sin verksamhet.

For att Sakerstdlla att kommunernas handlande  hdéll sig inom det
tildtnas  granser kunde de kommunala besluten  dverklagas  genom
kommunalbesvar numera laglighetsprévning.

Vad gom | dag brukar kallas den kommunala  sjélvstyrelsens  tre
barande element  d.wv.s. sjalvbestammanderatten, sjalvbeskattnings-
makten samt det kommunala  besvarsinstitutet _var sdledes etablerade
redan 1862. Av uttalanden i motiven _ liksom gepom uttrycket  "sina”
i den allménna kompetensbestimmelsen _ framgdr att aven lokalise-
ringsprincipen gédllde 1862. Denna princip innebar att den verksamhet
som en kommun eller ett landsting bedriver skall ha anknytning till det
egna 9geografiska omrédet eller till de ggna Medlemmarna.

15
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De uppgifter gom kommunerna  och landstingen genom specialfér-
fattningar 5 &lagda att skéta gy redan frdn borjan betydande men
annu i slutet 5, 1800-talet 5, begransad omfattning. | samband med
uppbyggnaden av den moderna valfardsstaten har kommunernas och
landstingens  uppgifter  successivt ¢kat. Den kraftiga expansion  gom
kannetecknat ~ den kommunala  sektorn har inte sid mycket berott pa att
uppgifter  gom tidigare ombesorides 5, staten Overférts  till  kommun
eller landsting. | stéllet har expansionen till stor del haft sin grund i
att s&dana verksamhetsomr&den som rfedan i borjan 5, 1900-talet
avilade kommunerna  och landstingen vuxit saval iomfattning gopy till
sitt innehall.  Kommunerna och landstingen har &ven tagit sig nya
uppgifter. En del 5, de uppgifter gom kommunerna tidigare  utforde
inom gmen for sin allménna kompetens har genom speciallagstiftning
ocksd gjorts obligatoriska.

Parallelit med den kommunala expansionen har emellertid &ven skett

en €xpansion den statliga sidan, och vissa verksamheter som
tidigare varit kommunala  har overforts till staten.

Aven om det sdledes funnits utvecklingstendenser b&da hall maste
den sammanfattande bedémningen bli  att utvecklingen av den

offentliga  férvaltningen praglats gy ett decentralistiskt synsatt, enligt
vilket det ansetts angeldget att en stor del 5y den offentligaiverksam-
heten ombesorjs 5, kommuner och landsting.

De varden gom ansetts béttre kunna tillgodoses genom kommunal
sjalvstyrelse & genom en alternativ  organisation av Samhallsfor-
valtning brukar inom kommunforskningen delas in i effektivitetsvarden
och demokrativarden.

Kommunal sjalvstyrelse innebar ett beslutsfattande som Sker nara
méanniskorna  och med deras medverkan. Det skapar forutsattningar for
medborgarna  att paverka och direkt utéva inflytande  Gver verksam-
heten gsamt utkrdva gpsyar.  Att  beslutanderatten utbvas gy lokala och
regionala  grgan Mmed representativt styrelseskick innebar  ocksd gp
spridning 5, makten i samhallet genom att fler far g5 med och fatta
beslut. Samtidigt medfér det forhallandet att man kan utnyttia redan
befintiga  lokala och regionala enheter for genomférandet av Statliga
beslut  forutsattningar for op effektivare resursanvandning an om
motsvarande  statliga organisation  skulle byggas upp.

Den  kommunala sjalvstyrelsen och dess begransningar

Som framgéatt  inledningsvis tillades  kommunerna genom 1862 ars
kommunalférordningar inte g oinskrankt kommunal sjalvstyrelse.
Staten har aldrig Overgivit  sitt gnhgygr fOr eller tillsyn  ver den
kommunala  verksamheten. Den kommunala  sjalvstyrelsen  r alltsd till
sin  npatur begrdnsad. Det svenska synsattet kommunernas och
landstingens  funktion  och verksamhet innebar dels att vissa offentliga
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uppgifter och mal inte gpnges kunna tillgodoses genom den kommunala
sjalvstyrelsen, dels att viss statlig  styrning av den kommunala
verksamheten inte bara &r tilldten ytan ocksd nodvandig.

Enligt RF ar den kommunala sjalvstyrelsen g del 5, den offentliga
makten. Gréansen statligt-kommunalt ar emellertid  inte o gang for alla
given och gp strikt avgransning g, de kommunala uppgifterna  har med
tiden tett sig bade olamplig och svargenomforbar. Under fortlopande
anpassning il nya férhallanden och beddmningar har ansvarsfor-
delningen  mellan  stat-kommun-landsting i stallet i stor utstrackning
grundats pa praktiska  Gvervaganden.

Aven fsrhallandet  mellan staten och de kommunala  sjélvstyrelseor-
ganen har i viss man forandrats. Som g konsekvens 5y att staten
overldtit gp stor del gy ansvaret for genomférandet 5y reformpolitiken
til kommuner och landsting har staten och de kommunala sjalv-
styrelseorganen blivit  alltmer  integrerade. Generellt sett har for-
hallandet mellan stat, kommun och landsting i allt storre utstréackning
kommit  ait praglas 4, samverkan fér agt uppna gemensamma  Samhalle-

liga mal.

D& nuvarande RF tradde i kraft hade genom den senaste kommunin-
delningsreformen antalet  kommuner reducerats  till 278 stycken.
Genom reformen skapades inte bara stérre utan OCks& mer kompetenta
kommuner. Utvecklingen under slutet g, 1970-talet och borjan 5y
1980-talet  praglades i stor utstrackning av den forandrade  situation
som Kkommunsammanslagningarna innebar.  Kommunerna och &ven

landstingen  gays efterhand allt storre frihet gt utforma  verksamheten
utifrdn  lokala respektive regionala férhallanden  och detaljregleringen
av den kommunala verksamheten minskade. Denna ideologiska
utveckling  mot ett Okat angyar for de kommunala  grganen har varit
kannetecknande for hela tidsperioden  frdn 1975.

Fr&n mitten 5, 1980-talet har &ven det forsamrade  statsfinansiella
laget i allt storre utstridckning praglat utvecklingen. De Okade kraven
pa resurshushallning och effektivitet, men &ven svdrigheterna  att frén
central  niva styra den alltmer omfattande och komplexa kommunala
sektorn, har medfort ytterligare  behov 5, decentralisering, avreglering
och g Okad organisationsfrihet for kommuner  och landsting.

Samtidigt med utvecklingen  mot epn Minskad detaljstyrning 5, den
kommunala verksamheten har emellertid de senaste aren kunnat
noteras en Utveckling  aven i motsatt riktning.  Exempel harpd utgor
den Okade andelen s.k. rattighetslagstiftning d.v.s. lagstiftning  som
garanterar enskilda som befinner sig i en utsatt Situation vissa
formaner 5y grundlaggande slag. Den ekonomiska  krisen har &ven
fort med sig ett okat behov frdn statens sida att paverka den kommu-
nala sektorns ekonomi. inskrankningar i den kommunala  sjalvstyrelsen
brukar motiveras med att den kommunala sjélvstyrelsens  princip maste
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véagas mot andra samhélleliga  varden, for vika staten anses ha det
yttersta  ansvaret.

Statlig styrning brukar motiveras 5, hénsyn till vésentliga allmanna
intressen  och de centrala politiska organens behov 4y att kunna
genomféra  gp faststélld politik fér landet i dess helhet. Sledes brukar

anféras  att staten har gnsyar for

1 offentlig verksamhet gom har gn given anknytning till hela riket,
t.ex. utrikespolitik, forsvar  samt skyddet for medborgarnas liv,
hélsa och sociala trygghet
fordelningspolitiken
samhallsekonomin

Angivna  s.k. motstende intressen  vilka kommenteras ey utforligt
i avsnitt 7.1.3 _kan och har ocksd motiverat ingrepp i den kommunala

bestammanderatten. Den kommunala sjalvstyrelsen rymmer emellertid
ocksa inneboende begransningar, av Vika  sarskilt  skall namnas
lokaliseringsprincipen och besvarsinstituten.

Den kommunala sjalvstyrelsens innebord och dess for-

hallande til RF

Kommunal  sjalvstyrelse  kan enkelt definieras oy kommunernas  och
landstingens ratt att sjalva bestamma inom sitt omrdde. Med denna
sjalvstyrelseratt anses aven folia on ratt att besluta on, finansieringen
den kommunala  beskattningsréatten eller ratten till ggng resurser.

Full  kommunal  sjalvstyrelse  inom g, sektor existerar emellertid
knappast i verkligheten. Den kommunala sjalvstyrelsen ar och har
alltid  varit relativ. Basta sattet att en uppfattning om dess faktiska
innebord & att ange Vissa vasentliga bestdndsdelar  gom kan anses
kanneteckna den kommunala  sjalvstyrelsen. Dessa _ vilka kommente-
ras mer utforligt i avsnitt 7.1.4  kan sammanfattas enligt foljande.

Genom stadgandet oy, kommunal  sjalvstyrelse i 1 kap. 1 8 RF,
tillsammans med bestammelsen i 1kap. 7 8 RF gy att beslutanderat-
ten i kommunerna  utbvas gy valda forsamlingar, ger RF uttryck for
betydelsen 5, kommunal sjalvstyrelse  gom en del gy folkstyrelsen. Det
ar kommunmedlemmarna som Vid allménna val ytser kommunens  och
landstingets  hogsta beslutande  grgan och detta organ utser 1 Sin tur
styrelse och namnder for férvaltningen av den kommunala  verksam-
heten. Genom detta grundlagsskydd garanteras  den politiska be-
slutanderatten lokal och regional nivd  liksom medborgarnas
mojligheter till inflytande  Gver verksamheten.

Kommunernas och landstingens  betydelse som organ for folkvilian
och fdrutsattningarna for den kommunala  demokratin har under de
gangna artiondena tilldragit sig mycken uppmarksamhet. Det bor
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anmarkas gtt kommunal  sjélvstyrelse och kommunal demokrati inte &r
synonyma begrepp. Kommunal  sjalvstyrelse kan foreligga trots att det
beslutande organet inte utses i demokratiska former. Det &ar déaremot
svart att tanka sig epn fungerande  kommunal demokrati om det inte
samtidigt ~forekommer  ett utrymme for kommunal = sjalvstyrelse. En val
utvecklad lokal och regional demokrati forutsatter sdledes att den
kommunala  sjalvstyrelsen  har g reell innebord.

Som anforts  gyan kan emellertid  den kommunala  sjalvstyrelsen
aldrig ygrg total. Detta framgdr bla. 5, bestammelsen i 8 kap. 5 § RF
som ger Stod for att riksdagen genom lag bestammer  grunderna - for
kommunernas och landstingens  organisation och verksamhetsformer.
Enligt samma lagrum &ar det ocksd riksdagen  gom genom lag be-
stammer grunderna for den kommunala  beskattningen samt Mmeddelar
foreskrifter om kommunernas och landstingens  befogenheter i Ovrigt
och om deras &ligganden.

Bestammande  fér den kommunala  sjdlvstyrelsens faktiska innehall
ar for det forsta vika omrdden inom den offentiga sektorn gom skall
vara Statliga respektive kommunala.

Ansvars- och uppgiftsfordelningen mellan staten och de kommunala
sjalvstyrelseorganen har, som framgétg ovan, | stor utstrackning
grundats praktiska overvdganden.  AVen for framtiden méste det

bedémas gom angelaget att gréanserna for oy kommunal  sjalvstyrelse-
sektor kan &andras i takt med den fortsatta samhallsutvecklingen. Bl.a.
ay detta skal har kommittén  inte funnit det lampligt att i grundlagen
genomfora  gn strikt avgrénsning 5y statliga respektive ~ kommunala

uppgifter.

Som  kommittén utvecklar i avsnitt 7.2.3 bor ett kommunalt
sjalvstyrelseansvar utgéra en betydelsefull ~ faktor vid avvéagningen 4y
ansvarsfordelningen mellan  statliga och kommunala  grgan, OCch en

allman stravan bor yara att sa langt det ar mojligt lata offentliga  beslut
fattas s& nara medborgarna  gom mMojligt.  Genom ait samla vasentliga

bestammelser gy kommuner  och landsting i ett sérskilt kapitel i RF _
och i gpn bestammelse understryka den betydelse  principen om
kommunal  sjalvstyrelse skall tillmatas i normgivningssammanhang

vill  kommittén _ forutom att markera  vikten 5, den kommunala

sjdlvstyrelsen _ ge uttryck  for betydelsen gy att offentliga  beslut fattas
sd nara medborgarna  gom Mojligt.

Sedan man val bestamt sig i huvudmannaskapsfrdgan anses enligt
den i dag vedertagna uppfattningen den kommunala sjalvstyrelsens
princip galla for all verksamhet dar kommun eller landsting ar
huvudman, — négot gom OCksd anges i kommunallagen.  Som framgdr gy
avsnitt  7.2.5 kan emellertid  diskuteras oy inte RFis forarbeten  ger
uttryck  for on annan _ Och sndvare syn _ den kommunala  sjalv-
styrelsen, nagot gom enligt kommitténs  uppfattning  bor foranleda et
fortydligande i RF.
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Avgorande  for den faktiska sjalvstyrelsens innehéll &  forutom
frigan om huvudmannaskapet ~ hur pass langt den kommunala
sjdlvstyrelsen  skall ftilldtas sl& igenom inom de omrdden goy kommu-
nerna respektive landstingen fatt befogenhet respektive &lagts att skota.

Ramen for vad kommunerna  och landstingen far lov att ha hand om
anges |2 kap. | & kommunallagen  1991:900. Déar sags att kommuner
och landsting sjalva far ha hand g, s&dana angeldgenheter av allmant
intresse  gom har anknytning  till kommunens eller landstingets omrade
eller dess medlemmar och gom inte handhas enbart 5y staten, en annan
kommun, et annat landsting eller ndgon gnnan. Genom  speciallag-
stiftning & emellertid  kommuner  och landsting &lagda att ombesérja
vissa angelagenheter, t.ex. skolan, socialtjansten och sjukvarden.
Darutéver  har kommuner och landsting genom sarskilda  s.k. smaélagar
i vissa fall getts befogenhet  att agera aven inom omrédden dar de
annars inte hade haft denna ratt.

Graden 4y sjdlvstyrelse  varierar  mellan olika sektorer 4, den
kommunala verksamheten. Genom  RF:is forarbeten anses dock
kommunerna och landstingen i forhdllande till staten vara garanterade
en S.k. fri sektor inom vilkken det skall finnas utrymme for  an
kommunal initiativratt. Inte gpns inom den fria sektorn &r emellertid
sjalvstyrelsen  total. Befogenheten begransas framfor allt 5, lokalise-
ringsprincipen och g, kommunmedlemmars ratt till laglighetsprévning
av kommunala  beslut. Vidare begrénsas befogenheten 4, vissa andra
kommunalrattsliga principer,  tex. likstéllighetsprincipen och foérbudet
for  kommuner och landsting att driva  naringsverksamhet med
vinstsyfte.  Slutligen skall papekas att skilielinjen  mellan s.k. frivillig
och obligatorisk verksamhet inte & eon gadng for alla given. En
angelagenhet, gom de kommunala organen Ombesodrier inom gmen for
sin allmédnna kompetens, kan saledes brytas yt och genom lagstiftning
goras obligatorisk.

Som framgatt oyan géller principen oy kommunal sjalvstyrelse  &ven
betraffande ~ sddan verksamhet oy kommuner  eller landsting genom
lag ar skyldiga att ombesoérja. Inom detta omrdde har emellertid  staten
generellt  gett storre mojligheter  att utforma  foreskrifter/normer for hur
verksamheten skall bedrivas samt utéva tillsyn.  Speciallagstiftningen
innebar olika stark styrning inom olika sektorer. Inom vissa omréden
gar styrmingen mycket l&ngt medan det inom andra omréden ges en
betydande  frihet de kommunala organen. Inom delar 4, det
specialreglerade omrédet omfattas kommuner och landsting ocks& gy
samma Krav vad géller myndighetsutdvning som om Verksamheten
bedrivits 5y en statlig myndighet. Ett besluts laglighet och lamplighet
kan i sadant fall overprovas genom forvaltningsbesvar.

Forutom  begrénsningar i den lagstifining  gom specifikt  styr den
kommunala  verksamheten & kommuner och landsting i egenskap 5y
arbetsgivare  och utévare 4, Viss verksamhet underkastade  samma
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lagstiftning som Qaller fér andra i sddana sammanhang. Vidare  kan

staten Paverka det kommunala beslutsfattandet och darmed sjélv-
styrelsen  gepom bidrag och bidragsbestammelser eller gppan Styrning
av den kommunala ekonomin samt  genom Overlaggningar med

kommun-  och landstingsférbunden.

Kommunernas och landstingens handlingsfrihet begransas slutligen
av de finansiella resurser som St&r till deras forfogande. Denna
begransning ar kanske den gom &r mest pataglig for kommuner  och
landsting i allménhet och for vissa kommuner och landsting i synner-
het. Vikten gy att sjélvstyrelsen inte bara ges et formellt  ytan &aven ett
materiellt  innehdll  har senare tid alltmer borjat Aaberopas.

Vad gyser hela den kommunala  verksamheten  har kommunerna  och
landstingen  néara nog total frihet 4t bestamma formerna fér sin inre
organisation.

For att finansiera  sin verksamhet har kommunerna och landstingen
en 9rundlagsstadgad ratt att ta ut skatt for skétseln 5y sina uppgifter.
Beskattningsratten ~ &r dock inte absolut och dess narmare innebdrd kan
diskuteras  vilket gors nedan.

Vad gyser den kommunala  ekonomin  begrdnsas kommunernas  och
landstingens  handlingsfrihet aven gy regler gom bla. foreskriver  att

kommuner och landsting skall ha gy god ekonomisk  hushallning i sin
verksamhet ggmt fbrvalta sina medel ett S&dant satt att krav god
avkastning  och betryggande sékerhet kan tillgodoses. Avsikten ar

ocksd att regeringen under hosten 1996 skall presentera ett forslag  om
att aterinfora  kravet om att kommunernas och landstingens  ekonomi
skall yarag i balans. Regeringen  har under gommaren 1996 é&ven
beslutat att en Oversyn skall ske 5, kommunallagens bestammelser  om
medelsforvaltningen.

De samhalleliga  véarden ggy den kommunala  sjélvstyrelsen  alltid
maste vagas emot, OCh gom redovisats gyan, kan sigas yarg lika

allmant omfattade gqy, principen gy kommunal  sjélvstyrelse. Vad
saken handlar oy ar séledes gt finna gy rimlig  avvéagning  mellan
konkurrerande intressen.  Att resultatet 5, en S&dan avvagning  kan
variera beroende samhaéllsutvecklingen ar uppenbart. | ekonomiskt

besvarliga tider finns det sdledes g, tendens gt lata det Gvergripande
intresset for samhéllsekonomin vdga tyngre an principen  om kommu-
nal sjalvstyrelse.

Vad gom ibland héavdas zrg den kommunala sjalvstyrelsens
dilemma ar att den kommunala  verksamheten il s& sior del utgérs gy
sddan verksamhet  gom kommunerna och landstingen ar skyldiga att
ombesorja. Den kommunala sjalvstyrelsen inom dessa omraden
begransas 4y lagar och foreskrifter och kommunerna  och landstingen
kan inte under d&beropande 5, medelsbrist underldta att fullgéra sina
dligganden. Om styrningen 4, den obligatoriska verksamheten halls
oférandrad  eller oOkar samtidigt gom den kommunala  verksamheten i
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stort underkastas ekonomiska  restriktioner finns  gn risk att utrymmet
for en egen kommunal initiativratt successivt  krymper.  Det ar darfor
av stor Vikt att konsekvenserna gy en typ av begrénsning beddms mot
bakgrund 5y andra redan gallande eller planerade  begrénsningar.
Som kommittén  utvecklar i avsnitt 7.2.4 &ar det emellertid inte alltid
som konsekvenserna for den kommunala  sjalvstyrelsen av olika typer
av atgarder blir foremdl for s poggranna  Overvaganden  gom  vore
onskvart. For att sakerstdlla gt s& sker foreslar kommittén att RF
kompletteras med gn foreskrift om att principen om kommunal
sjalvstyrelse  skall tillméatas sarskild betydelse vid all normgivning som
ror kommunerna  och landstingen. Med o, sédan bestammelse  vill
kommittén  dels ge uttryck  for betydelsen 5y att offentliga  beslut fattas
sé nara medborgarna  gom mojligt se ovan, dels markera vikten g4y att

sjalvstyrelseintressena alltid beaktas i normgivningssammanhang.
Den kommunala beskattningsratten
Den kommunala beskattningsratten har &nda sedan 1862 gnsetts
oupplosligt forknippad med den kommunala sjalvstyrelsen och ar
ocksd inskriven i 1 kap. 7 § andra stycket RF. Beskattningsrattens
narmare innebdrd  och hur langt grundlagsskyddet stracker  sig har
emellertid inte preciserats ytan blivit foremal  for tolkningar i olika
sammanhang.

En forsta utgdngspunkt for g, tolkning g, grundlagsskyddet for den
kommunala  beskattningsrétten maste enligt kommittén  \grq att rétten
att ta ut skatt for skotseln 5y "sina uppgifter” avser inte bara de

uppgifter  gom ryms inom den allméanna kompetensen ytan &aven de
specialreglerade  uppgifterna. Harmed &r emellertid inte beskattnings-
rattens narmare innebdrd avgjord. Som kommittén  narmare utvecklar
i avsnitt 7.2.6 kompliceras  situationen dels 5y att det &r riksdagen gom
beslutar oy s&vél skatt till staten som om grunderna fér den kommu-
nala beskattningen, dels 4y det forhallandet att den kommunala
verksamheten inte bara finansieras med egna skatter ytan aven med
statshidrag. Vad géller sistnamnda forhallande  &r det helt klart s& att
beskattningsratten ar relativ i s& matto gt skatt endast far utdebiteras
i den omfattning gom behdvs for skotseln 5y de uppgifter gom P& olika
grunder avilar kommunen eller landstinget. Genom statsbidragsgivning

kan saledes staten 1 viss man paverka kommunalskatterna sd att de
hamnar en NVA g¢om Utiffdn o4 skattepolitisk ~ beddmning  gnges
rimlig.

Da det galler den kommunala beskattningsréattens férhallande till

riksdagens  beskattningsmakt enligt 1 kap. 4 § RF samt det ggm i 8
kap. 5 8 RF benamns grunderna for den kommunala beskattningen  &r
situationen  betydligt e komplicerad.
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Foreskrifter g grunderna  fér den kommunala  beskattningen  finns
i kommunalskattelagen 1928:370. Darutdver regleras debitering  och
uppbérd i lagen 1965:269 med sarskilda bestammelser gy kommuns
och annan Menighets utdebitering 5y, skatt, mm.

Principerna  for vad gom skall ligga till grund for den kommunala
beskattningen har under arens lopp é&ndrats ett flertal ganger. |
samband med olika skatteomlaggningar har den paverkan kommu-
nernas ©Och landstingens  inkomster, som de &ndrade skattereglerna
inneburit,  foranlett  diskussion oy ivad man kompensation skulle utgd
till  kommunsektorn for  skattebortfallet. Nagon diskussion kring
grundlagsenligheten qy Dbeslutade  &ndringar i principerna  for  den
kommunala  beskattningen  och hur dessa forhdller sig till den kommu-
nala beskattningsratten har vad kommittén  kunnat finna _ inte forts.
| stallet har diskussionen oy var gransen gar mellan gp tillaten
respektive en otillaten inskrankning i beskattningsréatten i stor
utstrackning  varit fokuserad frdgan g fillatligheten av Skattestopp
respektive skattetak. | denna del kan konstateras att RF:s bestammelse
om den kommunala  beskattningsratten inte hindrat tillfalliga  skatte-
stopp.

Den kommunala  beskattningsratten utgér en Vasentlig forutsattning
for den kommunala  sjélvstyrelsen.  Beskattningsratten méste darfor geg
mot bakgrund 5, den betydelse gom den kommunala  sjalvstyrelsen
tilmats | RF. Harav folier  gom Lagrddet ocksd uttalat att i hogre
grad ingripanden i beskattningsratten innebar o faktisk begrénsning
av utrymmet for en kommun eller ett landsting att handha sina
uppgifter  desto betankligare blir &tgarden frdn Kkonstitutionell syn-
punkt.

Det forhallandet att grunderna  for sdval den statiga gom den
kommunala  beskattningen  skall bestimmas i lag i forening med att
RF inte innehdller n&gra garantier for att den kommunala  beskattnings-
ratten skall lamnas  oinskrankt _innebér emellertid att RF inte
ovillkorligen hindrar ~ &tgérder gom begransar beskattningsratten samt
att en Viss Aatgards tilldtlighet — maste geg i sitt sammanhang och végas
mot det dndamdl ooy, Atgdrden ayser att tillgodose. 1 varje enskilt fall
méste det darfor bli o, avvagningsfrdiga om den aktuella &tgarden
strider mot grundlagsskyddet  for den kommunala  beskattningsratten.
Det gar sledes inte at i RF sld fast beskattningsréattens exakta
innebérd.  Enligt  kommitténs  uppfattning & det inte heller mojligt  att
i lagtext precisera under vilka forutsattningar  gom det kan gnses tillatet

att besluta om ingrepp i beskattningsratten. Kommittén  gnser dock att
foljande  riktlinjer _vilka fdr gnses svara mot den praxis som ut-
vecklats ~ bdr tigna gom ledning vid beddmningen av om en be-

gransning i beskattningsratten kan gnses forenlig med grundlagen.
Av de olika typer ay ingrepp gom hittills  varit aktuella  utgér
atgarder gy typ Skattestopp respektive  skattetak de mest ingripande
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inskréankningarna i kommunernas och landstingens  beskattningsratt.
Trots det maste denna typ av atgarder kunna tilldtas under speciella

omstandigheter. Enligt kommitténs uppfattning  bér begransningar
kommunernas  och landstingens ratt att bestdmma  skatteuttagets storlek
endast f& ske oy det foreligger synnerlign skal for o sddan &tgard,
tex. om de utgor led i gn samlad stabiliseringspolitisk handlingsplan.
Sé&dana Atgarder bor ocksd endast f& beslutas for viss begransad tid.
Av vad gom har sagts folier att atgarderna  bor vara av undantagska-
raktar.

En rimlig utglngspunkt,  gom Ocks& kan gpses St& i Gverensstimmel-
se Mmed lagstiftningen om Skattestopp under aren 1991-1993,  Ar att
atgarder 5, detta slag inte bor beslutas for langre tid an hogst tva &r
i taget. En riktlinje  bér enligt kommittén  vidare gra att till&tligheten
av nya foreskrifter 5, denna ingripande karaktar efter o, begrénsad tid
bor understallas g, gy folket vald ny riksdag. Med denna utglngspunkt
bor beslut o, atgarder 5y p, aktuellt slag langst galla fram till det
ordinarie  val gom folier narmast efter det att foreskriften beslutas.
Som  kommittén tidigare  anfort bor Atgarder 5, typ skattestopp/
skattetak  ygra av undantagskaraktar. | detta ligger ait det efter o
mandatperiod med ett flerdrigt skattestopp/skattetak inte  omedelbart
bor fattas beslut om nya Atgérder ay samma Slag.

Ovan angivna riktlinjer bor enligt kommitténs uppfattning aven
tillampas vad gyser den metod for att motverka kommunala  skatteh6j-

ningar gom foreslagits i proposition 1995/96:213 om Mminskning i
sarskilda  fall 5, det generella  statsbidraget til kommuner och
landsting &ren 1997 och 1998.

Vad galler andra typer av atgarder som ett eller annat séatt
paverkar det reella innehdllet i beskattningsratten _tex. forandringar
i det kommunala skatteunderlaget _ kan dessa ygg ay mMmycket
varierande slag samt innebédra olika stor paverkan p& det faktiska
utrymmet for  kommunal sjalvstyrelse. Det gar darfor inte att i
generella  termer ange Vilka atgarder gom | dessa sammanhang  &r
tildtna  respektive ofilldtna. | den mén g &tgard 5, p, aktuellt slag far
lika ingripande konsekvenser for  kommunernas och landstingens
handlingsutrymme som ett Skattestopp/skattetak bor dock  sgmma

forutsattningar  galla for att begransningen  skall fa beslutas.

Med oyan angivna preciseringar  gnger kommittén  det inte pakallat
att foresld ndgon gppnan andring 5, RF:s reglering 5, den kommunala
beskattningsratten an vad gom avser fOrutsattningarna  for lagstiftning
om inomkommunal utjdmning. Skédlen  for o grundlagsreglering i
detta avseende redovisas nedan.
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Kommunal inkomstutjamning

Det finns stora Skillnader i skattekraft och darmed skatteinkomster

mellan olika kommuner respektive landsting. Om dessa inte skall leda
till  alltfor  stora  olikheter i kommunernas respektive landstingens
mojligheter att bedriva kommunal  verksamhet maste alla kommuner
och landsting  genom ndgon form 4y utjamning tillférsakras nagorlunda
likvardiga  ekonomiska  f6rutsattningar.

Fragan efter vilka principer skatteutjamningen skall ske har sedan
1960-talet  s& gott som Oavbrutet  varit foremal  for utredning. Det
utjamningssystem som Vi har i dag bygger principen om en
inomkommunal utjamning och innebar i korthet gt kommuner och

landsting med hog skattekraft —far avstd o del gy sin skattekraft il
forman for kommuner och landsting med lag skattekraft.  Tillatligheten

av ett Ss&dant utjamningssystem blev  d& det foreslogs varen 1995
foremdl for o omfattande  konstitutionell debatt. Kommittén  har haft
i uppdrag att beddma hur denna modell fér inkomstutjamning liksom
ytterligare tvd modeller  brytpunktsmodellen och gn modell  med
statskommunal skatt  forhaller  sig till RF:s bestammelser gy, den
kommunala alvstyrelsen  och beskattningsratten. Modellerna  redovisas
i rapporten Kommunal inkomstutjamning _ alternativa modeller Ds
1993:68.

Brytpunktsmodellen

Brytpunktsmodellen innebar gt det kommunala skatteunderlaget
begransas il att ayse inkomster under  skiktgransen for  statlig
inkomstskatt, den s.k. brytpunkten. For inkomster  Gver brytpunkten

utgadr endast statlig skatt, vilket alltsd innebar att den procentuella
skatten pa dessa inkomster blir lika @ver hela landet. Det skattebortfall

som Modellen medfér  for kommunsektorn ersatts med oOkade stats-
bidrag.
Brytpunktsmodellen medfér gt det kommunala skatteunderlaget

reduceras med igenomsnitt  10-15 procent bortfallet 4y skatteunderlag
for framst vissa kommuner  blir dock betydligt stérre och modellens
férdelningsmassiga effekter  gyses | stort bli desamma gom for den
modell med inomkommunal utjamning  gom Vi har i dag.

Genom gn begransning 5, det kommunala  skatteunderlaget till
inkomster under  brytpunkten inskrénks den pumera  renodlade
kommunala  inkomstbeskattningen och gp Viss skattevéxling — genomfdrs
frdn kommunsektorn till staten. Brytpunktsmodellen innebar darfor ett
visst ingrepp i beskattningsratten. Mot bakgrund gy tidigare genomfor-
da féréandringar i det kommunala  skatteunderlaget samt den diskussion
som | andra sammanhang  férekommit angdende beskattningsrattens
innebdrd & det dock svart att ge att det skulle foreligga  nagra
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konstitutionella hinder mot att begransa  skatteunderlaget i den

omfattning  som anges | rapporten.
Inomkommunal utjamning

Grundtanken med ett inomkommunalt system &r att fa med alla
kommuner  och landsting och att géra utjiamningen e héllifast och
oberoende 4, statlig finansiering. | en modell med inomkommunal

utidmning  garanteras alla kommuner  respektive landsting motsvarande
100 procent gy Medelskattekraften. De kommuner och landsting gom
har g skattekraft oy, Overstiger —medelskattekraften far avstd gn del
av Sina skatteinkomster till kommuner  och landsting med en egen
skattekraft ~ gom understiger  medelskattekraften. De skatteinkomster

som erlaggs till systemet och de bidrag gom erhdlls frdn systemet skall
i princip ta ut varandra. Vidare skall kompensationsgraden for dem

med g Skattekraft —understigande  medelskattekraften vara densamma
som avgiftsgraden  d.v.s. den andel g, skatteinkomsterna som erlaggs
till systemet _ for dem med g, skattekraft —Overstigande  medelskatte-
kraften.

Nu géllande system for inkomstutjamning bygger principen  om
en inomkommunal utjarrming.  Som utvecklas i avsnitt 4.3.6 under-
kande Lagradet det forst utarbetade lagforslaget eftersom den
davarande  konstruktionen med avdrag frdn respektive tillagg il
skatteinkomsterna inte ansdgs forenlig med bestammelsen i | kap. 7 §

andra stycket RF att kommunerna far ta ut skatt for skotseln 4, sina
uppgifter. Efter gon lagteknisk  omarbetning dar tillagg respektive
avdrag konstruerades  gm till bidrag respektive avgift godtogs de nya
lagférslagen av Lagrédet.  Lagférslagen antogs darefter i december
1995 4 riksdagen.

Mot bakgrund o, Lagrédets och riksdagens stallningstaganden far
anses Klarlagt ait det utjamningssystem som Salunda beslutats kan
forenas med RF:s bestammelser. Den konstitutionella debatt g5y, det
ursprungliga respektive  de slutliga lagforslagen foranledde visar
emellertid  att det foreligger g osékerhet op hur RF skall tolkas. RF
ger inte heller ndgon anvisning om i vilka situationer gop aligganden
av nu aktuellt slag kan beslutas.

Med det pyg utjamningssystemet har man fort in en ny syn den
kommunala  beskattningsratten genom att skatt som tas upp av en
kommun eller ett landsting ansetts delvis kunna tas i ansprdk for att
bekosta andra kommuners  respektive landstings uppgifter. Ett sadant

utjgmningssystem innebér onekligen  att utrymmet for den kommunala
sjalvstyrelsen minskar i vissa kommuner och landsting. Riksdagens
stéllningstagande far emellertid anses innebéra att solidariteten inom
kommunsektorn och behovet gy att ge alla kommuner  och landsting

likvardiga ekonomiska  forutsattningar vager tyngre Vid den intresseav-
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Vagning gom alltid maste géras vid bedémningen 5y om ett lagstift-
ningsforslag ar forenligt med RF:s bestdmmelser g, den kommunala
sjalvstyrelsen och  beskattningsréatten. Den syn som riksdagens
stéllningstagande sélunda ger uttryck  for bor komma till klart uttryck
i RF. Kommittén foreslar att RF kompletteras med g, bestammelse g
att kommuner  och landsting i lag far &laggas att bidraga till kostnaden
for andra kommuners  respektive landstings uppgifter oy, det gors for
att uppnd en jamlik  fordelning av resurser Mmellan  kommuner  och
mellan landsting.

statskommunal basskatt

Med statskommunal basskatt gyses att alla inkomsttagare  skall betala
kommunal  basverksamhet — genom en €nhetlig statsskatt gom aterfors il
kommunsektorn enligt vissa fordelningskriterier. | ett system med
statskommunal skatt skulle finansieringsansvaret avseende baskost-
naden for de obligatoriska verksamheterna dligga staten MmMedan
ansvaret for den fria sektorn helt skulle overlatas till kommunerna  och
landstingen. For frivilliga kommunala  angelagenheter, liksom for att
ge mojlighet  ait hélla epn hdgre servicenivd i de obligatoriska verksam-

heterna, skulle kommunerna och landstingen ha ratt att ta ut egen
skatt, antingen helt fritt eller upp till et faststallt tak.

Modellen med statskommunal skatt innebar att en Skattevaxling
genomfors fran  kommunsektorn til  staten. Den kommunala be-
skattningsratten begransas till att i princip endast gyse en ratt att

utdebitera  skatt for att finansiera  frivillig kommunal  verksamhet och
en stor del gy kommunernas och landstingens  skatteinkomster byts ut
mot Statsbidrag.  Ett sadant system innebar gn principiell  och omfattan-
de férandring 5y den kommunala  beskattningens innehall och funktion.
En sa& langtgdende  skattevaxling kan ocks& uppfattas som en ur-
holkning gy den kommunala  sjélvstyrelsen. | sin forlangning  finns  gp
risk att epn Statskommunal basskatt leder till att kommunerna och
landstingen inom det gom héanférs till det obligatoriska omrédet
forlorar  sin roll g, sjalvstyrelseorgan och mer eller mindre O6vergér il
att fungera gom lokala statliga férvaltningsmyndigheter. Om systemet
dessutom  kombineras med ett tak for den kvarstdende kommunala
beskattningsréatten blir konsekvenserna  for sjélvstyrelsen  annu storre.

Utifran  dessa synpunkter — &r ett system mMed gn statskommunal
basskatt i vart fall om det bygger en Sa langtgdende skattevéxling
som nu angivits  den utjamningsmetod som Mmedfor stérst ingrepp i
den kommunala  sjélvstyrelsen. Enligt  kommitténs uppfattning ar ett
sadant system knappast forenligt med dagens syn sjalvstyrelsens
innebord.

27
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Okat  yyrymme for direktdelegation av normgivningsmakt
til kommuner och  Jandsting

8 kap. 7 8 RF ger i sin nuvarande lydelse riksdagen mojlighet gt till
regeringen  Gverlata viss normgivningskompetens inom det s.k. primara
lagomradet. I samband med sadan delegering till regeringen  kan
riksdagen &ven _med stod 5, 8 kap. I § RF medge ait regeringen
overlater forvaltningsmyndighet, kommun eller landsting  att
meddela bestammelser i &mnet. Bland de &mnesomrdden  gop omfattas
av denna mojlighet till delegation och subdelegation marks trafik eller
ordningen  pd allman plats sgmt tillstandsplikt i frdga oy atgarder med
byggnader och anlaggningar.

Kommittén foreslar att 8 kap. 78 RF é&ndras det sattet att
riksdagen  fortsattningsvis f&r mojlighet  ait delegera den i paragrafen
aktuella  normgivningskompetensen direkt till  aven kommuner och
landsting. Harigenom uppnas vissa fordelar, bla. blir RFsS porm-
givningssystem enklare och er Overskadligt. Av  hansyn till den
kommunala  sjalvstyrelsen och till den stora betydelse gy, kommuner
och landsting har i samhallslivet ar det ocksd naturligt gt riksdagen
direkt till dem kan overfora kompetens att meddela foreskrifter i de

amnen som anges | 8 kap. 7 § RF.

Kommunal ekonomi i balans

| departementspromemorian Ds  1995:57 Kommunal ekonomi i
balans foreslds bl.a. att kommuner och landsting skall uppratta  sina
budgetdr sd att intdkterna  overstiger  kostnaderna. Regeringen  har i
&rets kompletteringsproposition 1995/962150 aviserat att man under
hosten kommer att presentera ett forslag gom innebar att ett lagstadgat
balanskrav ~ skall inféras for kommunernas  del &r 1999 och savitt zyser
landstingen  ar 2000. _
Det foreslagna balanskravet kan &dven gy det innebar g, skérp'ning

av kommunallagens  nuvarande bestammelser o budgetens innehall
framfor  allt s&gas utgéra ett lagfastande 5y de intentioner o, balans
i kommunernas och landstingens  ekonomi  gom fanns redan vid

géllande  kommunallags tillkomst. Detta forhallande _ liksomdet
faktum  att 1977 &rs kommunallag innehdll g bestammelse om
balanskrav ar omstéandigheter som | princip ar tillrackliga for att

konstatera  att det inte foreligger — n&gon konflikt  mellan den
foreslagna ordningen  och regleringen i RF. Balanskravet i 1977 ars
kommunallag ar gy sarskilt intresse eftersom denna lag antogs efter det
att nuvarande RF tradde i kraft.

Kommittén  finner inte heller att det  ett rent sjalvstyrelseperspek-
tiv  foreligger nadgot hinder mot att lagstadga om ett kommunalt
balanskrav. De skal gsom ligger bakom forslaget ~  bla. att ge
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Agrundf()'rutsé\ttningar for en langsiktig  stabil finansiell utveckling  ar

till sin karaktdr gparast sddana gatt de i sjalva verket kan sdgas varna
om den kommunala sjalvstyrelsen.
Kommitténs  slutsats &r séledes, med hanvisning till ,4q redovisade

skal, att det inte foreligger nagra konstitutionella hinder mot att
genomfdra den i departementspromemorian foreslagna lagstiftningen.
Kommuner och Jandsting med betalningssvarigheter

Kommittén  har under varen 1996 avgett remissyttrande  Gver betankan-
det SOU  1996:12 Kommuner och landsting med betalningssvarig-
heter. | betankandet foreslds gt frAgor oy kommunalt — obest&nd skall
regleras i gp sérskild lag gy statligt stéd till kommuner och landsting
med betalningssvarigheter.

Huvudregeln enligt den foreslagna lagen &r att stod skall lamnas
efter ansokan ,, kommunen eller landstinget och att de administrativa
atgarder gom det finns behov 5, skall vidtas frivillig ~ vag. Enligt

forslaget skall emellertid  regeringen under vissa angivna forhallanden

aven kunna Dbesluta oy tvangsforvaltning av en kommun eller et
landsting med betalningssvarigheter. Forutsattningen harfor  ar att
forhallandena ar sédana gt statligt ingripande behévs for sanering gy
ekonomin | men att kommunen  eller landstinget underldter it ansoka
om frivillig sanering eller avbryter ett paborjat frivilligt forfarande.

Tvangsforvaltning innebar att ett gy regeringen  ytsett organ Overtar
storre eller mindre delar 4y, fullméktiges  uppgifter enligt kommunalla-

gen. Ett forordnande g, tvangsforvaltning far enligt forslaget endast
avse begransad tid och inte goéras mer oOmfattande  &n gom behdvs. |

beténkandet  konstateras vidare gt tvangsférvaltning inte ar forenligt
med RF:s foreskrift 5, att beslutanderatten i kommuner och landsting
utbvas gy Vvalda forsamlingar. Utredningen lagger darfor  fram et
forslag till &ndring i RF gom innebar att regeringen med stod 4, lag
for begransad tid far besluta o, undantag frdn vad gom i detta
avseende foreskrivs i RF.

Kommittén  har i sitt remissvar fillstyrkt  inforandet 5y en lag som,
grundad pa frivillighet frin  kommunernas och landstingens sida,
reglerar  situationer 5, p, aktuellt slag. Kommittén menar att det ar

vardefullt  att man i eventuella krissituationer _som av forklarliga  skal
kraver snabba insatser 5, sval kommunen/landstinget som av staten
har ett i forvag fastlagt regelverk gom anger hur det formella  skall
hanteras. Arbetet kan d& koncentreras det vasentliga, namligen att
losa krisen, i stéllet for gt diskutera de inte helt latta frdgorna g
tillvagagangssatt  och uppgiftsférdelning. Kommittén  har dock inte gatt
in detalierna i den foreslagna lagen.

Kommittén avstyrker ~ daremot utredningens  forslag oy tvangsfor-
valtning.  Att frdnta g kommun eller et landsting beslutanderétten ar
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detsamma gom att _ om &n under begrédnsad tid  tg bort ratten fill
sjalvstyrelse. Detta faktum stéller naturligtvis mycket hoga krav pa de
skal gom maste finnas for att tvangsforvaltning skall kunna znses vara
acceptabelt. Vid g samlad beddmning  finner kommittén att de skal
som finns for tvangsforvaltning inte uppvager det intrdng i den
kommunala  sjalvstyrelsen som en S&dan lagstiftning  skulle innebara.
Det ar for oOvrigt inte heller sannolikt att eventuella bestammelser om
tvangsforvaltning nagonsin skulle komma gt tillampas.

Nytt kapitel i RF

Det har gepnom tiderna ratt stor enighet oy, den kommunala sjalv-
styrelsens  betydelse for det svenska sarnhallsskicket. Mot bakgrund
harav kan det gynas anmarkningsvart att kommunernas och lands-
tingens  stallining inte blivit  foremadl  for storre  uppmarksamhet i
nuvarande RF. Avsaknaden ., detaljerade bestammelser  kring den
kommunala  sjalvstyrelsesektorn i RF har & andra sidan inneburit att
utvecklingen  mot ett 6kat ansvarsomréde  for de kommunala organen
varit mojlig  utan att vidta nagra grundlagséndringar. RF har inte heller
lagt hinder i vagen for avregleringen 5, den kommunala  sektorn eller
den o©kade organisationsfrineten fér  kommuner och landsting. Den
omstandigheten att RF:s bestammelser om den kommunala sjalv-
styrelsen och beskattningsréatten har karaktéaren g, principstadganden
har emellertid  fatt till folid att ledning for bestammelsernas tolkning
mast sokas i forarbetena.

Som framgar 4, redovisningen i betankandet &ar RF:s forarbeten
dessa punkter  svartolkade. Det kan ocksd diskuteras oy de i alla
avseenden  dverensstammer med dagens gyn den kommunala
sjalvstyrelsen. ~ Som framkommit 5,54 0Och gom utvecklas i avsnitt 7.2,
82 samt 9 anser kommittén att vissa forhallanden rorande  den
kommunala sjalvstyrelsen och beskattningsréatten bor foranleda g
andrad  reglering i RF. Saledes boér 5, RF framgd att kommunal

sjalvstyrelse  ar gpn princip  gom géller for all kommunal  verksamhet.
RF bér ocksd innehalla en regel gom sakerstdller gt den kommunala
sjalvstyrelsen tillméats  sérskild betydelse vid all normgivning rérande
kommunerna och landstingen.  Vidare gpger kommittén att grund-
lagsenligheten 5, det inomkommunala utjdmningssystem som borjade
tillampas den 1 januari 1996 bor Klarlaggas i RF.  Slutligen  foreslar
kommittén att riksdagen ges okade mojligheter att direktdelegera
normgivningsmakt till kommuner  och landsting.

De éandringar i RF gom kommittén  g4ger behover goras skulle i och
for sig kunna utféras inom | gmen for RF:s nuvarande uppbyggnad.
Kommittén anser det emellertid  bade angelaget och naturligt att den
betydelse ~ kommunerna och landstingen  har for det svenska ggm-
héllsskicket  pa ett tydligare satt kommer till uttryck i RF.
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Att den kommunala sjalvstyrelsen i RF:s inledande  paragraf
betecknas gom en ay folkstyrelsens  grundvalar  ar ett uttryck for den
stora Vit gom den kommunala sjalvstyrelsen har och bor ha i
samhallet.

RF:s forsta kapitel har rubriken  “"Statsskickets  grunder". Det inne-
haller ~ allmanna  principer och  anger riktlinjer och mal for den
offentliga  verksamheten. Det presenterar ~Ocksd de organ som Skall
svara for denna verksamhet; riksdagen, statschefen, regeringen,
kommunerna och landstingen samt domstolarna och forvaltnings-
myndigheterna. Samtliga dessa orggn mMed undantag for kommunerna
och landstingen regleras sedan i gy sitt kapitel i RF. Det gor dem
ett helt annat satt @an vad det inledande kapitlet kan ge, en grund-
lagsskyddad och darmed fastare positon vad gyger bade struktur och

befogenheter.

Enligt  kommitténs mening ar det angelaget att dven kommunerna
och landstingen  far ggmma POsition genom ett eget kapitel i RF. En
grundbult i detta kapitel bor 55 den kommunala  sjalvstyrelsen. Det

innebér g &annu starkare markering av den stora Vikt gom principen
om kommunal  sjalvstyrelse  bor ha i det svenska samhallet.

Kommittén  foreslar séledes att sddana forhdllanden oy rér kommu-
nerna och landstingen och goy kan gphgeg specifika for den kommunala

sektorn skall regleras i ett sarskilt kapitel i RF. Férutom  sadant som
redan , &r foremdl fér o, reglering i grundlagen _ sdsom den
kommunala sjalvstyrelsen och beskattningsratten, beslutanderatten i
kommunerna och landstingen samt den kommunala indelningen

foreslar  kommittén att det sarskida  kapitlet skall innefatta  vissa
grundlaggande bestammelser om Vvalsystemet och den kommunala
rostratten.

| samband med den revidering gy RF gom kommittén  foreslér gnger
kommittén att RF:s nuvarande beteckningar  primarkommuner och
landstingskommuner bor 6verges till forman for de i kommunallagen
och i dagligt tal anvanda begreppen kommuner och landsting.

Kommittén foresldr gt andringarna i RF trader i kraft den | januari
1999.
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Forfattningsférslag 33

Forfattningsforslag

1 Forslag till
Lag om andring i regeringsformen

Harigenom foreskrivs i friga om regeringsformen

dels att nuvarande 13 kap. skall betecknas 14 kap.

dels att det i regeringsformen skall inforas ett nytt 13 kap. av foljande
lydelse

dels att 1 kap. 7 §, 8 kap. 5, 7, 9 och 11 §§, 11 kap. 6 och 7 §§ samt
14 kap. 13 § skall ha f6ljande lydelse

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

1 kap. Statsskickets grunder

7l
[ riket finns primdrkommuner For forverkligandet av folksty-
och landstingskommuner. Be- relsen pa kommunal niva finns
slutanderdtten i kommunerna kommuner och landsting.

utovas av valda forsamlingar.
Kommunerna far taga ut skatt
for skotseln av sina uppgifter.

8 kap. Lagar och andra foreskrifter

5§

Grunderna for dandringar i rikets

indelning i kommuner samt

grunderna for kommunernas Grunderna for kommunernas
organisation och verksamhets- och landstingens organisation
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Nuvarande lydelse

former och fér den kommunala

beskattningen
| lag meddelas ocksd foreskrif-

bestammes i lag.
ter om Kommunernas befogen-
heter i ovrigt och oy deras
aligganden.

Utan hinder 4y, 3 eller 5 § kan
regeringen  efter bemyndigande

ilag genom forordning  meddela
foreskrifter om annat &n skatt,
om foreskrifterna  ayser Nagot 4y

foljlande  amnen:

skydd for liv, personlig sakerhet

utlannings  vistelse i riket,

SOU 1996: 129

Foreslagen lydelse

och verksamhetsformer och for

den kommunala beskattningen
bestammes i lag. | lag meddelas
ocksa foreskrifter om kommu-
nernas och landstingens  befo-
genheter i Ovrigt och gy deras

aligganden.

Utan hinder 5, 3 eller 5 § kan
regeringen  efter bemyndigande

i lag genom forordning  meddela
foreskrifter i nagot 4y fbliande

amnen:

eller halsa,

in- eller utforsel gy varor, av pengar €ller gy andra tilgangar, till-

verkning, kommunikationer,

ransonering,  ateranvandning

av byggnader,  anlaggningar

4. jakt, fiske, djurskydd eller natur-

kreditgivning,
och atervinning
och bebyggelsemiljo
i friga om Aatgarder med byggnader

naringsverksamhet,
av Material,  utformning

eller tillstandsplikt

och anlaggningar,

och miljovard,

trafik eller ordningen pa allman plats,
undervisning och utbildning,
foroud att roja sddant gom nagon har erfarit i allman tjanst eller

under utévande g, tjansteplikt,
skydd for personlig
hjalp 5y automatisk

Bemyndigande  som avses |
forsta stycket medfér ratt  att
meddela  foreskrifter om annan
rattsverkan ay brott an Dboter.
Riksdagen kan i lag, gom in-

nehaller bemyndigande med

integritet
databehandling.

registrering gy uppgifter  med

Utan hinder g, 3 § kan kom-
mun €ller landsting efter be-

myndigande i lag meddela fore-
skrifter i &mne som anges |
forsta  stycket.

Bemyndigande som avses |

forsta eller andra stycket med-
for ratt att meddela foreskrif-

ter om Skatt eller rattsverkan 5y
brott.  Utan hinder  harav far

dock regeringen meddela fore-
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Nu varande lydelse

stod Ly forsta stycket, foreskri-
va &ven gnnan rattsverkan  an
boter for oOvertradelse 5, fore-
skrift  gom regeringen  meddelar

med stéd 5, bemyndigandet.

Utan hinder 5, 3 8§ kan regeringen

férordning meddela  foreskrifter
Regeringen eller kommun kan
bemyndigande

meddela s&dana foreskrifter om

efter riksdagens

avgifter,  som grund 5y 3 §
annars Skall meddelas 5 riks-
dagen.

Bemyndigar riksdagen enligt
detta kapitel regeringen att
meddela foreskrifter i visst

amne, kan  riksdagen darvid
medgiva att regeringen  Gverlater

férvaltningsmyndighet eller
kommun att meddela  bestam-

melser i amnet.

efter bemyndigande

Forfattningsforslag 35

Foreslagen lydelse

skrifter om boter. Riksdagen kan
i lag, gom innehdller  bemyndi-
gande med stod g, forsta eller
andra stycket, foreskriva ratts-
verkan g, Overtrédelse 5, fore-
skrift  gom regeringen,  kommun
eller landsting meddelar med

stod 5y bemyndigandet.

i lag genom

om tull inforsel gy vara.

Regeringen, kommun eller

landsting kan efter riksdagens
meddela sadana

om avgifter,  som

grund 5y 3 8 gnnars Skall med-

bemyndigande
foreskrifter

delas 5y riksdagen.

Bemyndigar riksdagen enligt
detta  kapitel regeringen att
meddela foreskrifter i visst

amne, kan riksdagen darvid

medge att regeringen Overlater
forvaltningsmyndighet, kom-
mun e€ller landsting att meddela

bestammelser i amnet.
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Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

11 kap. Rattskipning och fdrvaltning

68

Under regeringen lyder justitiekanslern, riks&klagaren, de centrala
ambetsverken  och lansstyrelserna.  Annan statlig forvaltningsmyndighet

lyder under regeringen, oy myndigheten enligt denna regeringsform
eller gnnan lag ar myndighet under riksdagen.

Forvaltningsuppgift kan  gn- Forvaltningsuppgift kan  gn-
fortros kommun. fortros kommun  eller lands-

ting.

Forvaltningsuppagift kan overlamnas till bolag, forening, samfallig-
het, stiftelse  eller enskild individ. innefattar uppgiften myndig-
hetsutévning, skall det ske med stéd g, lag.

Ingen myndighet, heller  riks- Ingen myndighet, heller  riks-
dagen eller kommuns beslutande dagen, kommuns eller lands-
"organ, far bestamma, hur for- tings beslutande  organ, far be-
valtningsmyndighet skall i sér- stamma,  hur forvaltningsmyn-

skilt  fall besluta i &rende gom dighet skall i sarskilt fall besluta
ror myndighetsutdvning mot i arende gom ror myndighets-
enskild eller mot kommun eller utévning  mot enskild, mot kom-
som ror tillampning av lag. mun eller mot landsting  eller

som ror tillampning av lag.

13 kap. Kommunerna och
landstingen

18
Kommunerna och landstingen

skoteri  sina medlemmars  intres-
se och pd den kommunala  sjalv-
styrelsens grund de angelagen-
heter o, folier 5y lag eller sar-
skilda foreskrifter.
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Nuvarande lydelse

Foérfattningsforslag

Foreslagen lydelse

Vid all normgivning rorande
kommunerna och landstingen
skall principen om kommunal
sjdlvstyrelse tillmdtas sdrskild
betydelse.

2§

Foreskrifter om grunderna for
dndringar i rikets indelning i
kommuner och landsting med-
delas i lag.

3§

Beslutanderdtten i kommunerna
och landstingen utovas av valda
forsamlingar.

48

De beslutande forsamlingarna
utses genom fria, hemliga och
direkta val. Rostning sker pa
parti med mojlighet for viljarna
att avge sdrskild personrost.

5§

Rostratt vid val av kommunens
beslutande forsamling har den
som dr svensk medborgare och
folkbokford i kommunen samt
har fyllt 18 ar senast pa valda-
gen.

Bestammelser om rostrdtt for
den som inte dr svensk med-
borgare meddelas i lag.
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Nuvarande lydelse

SOU 1996:129

Foreslagen lydelse

6§

Réstrdtt vid val av landstingets
beslutande forsamling har den
som dr folkbokford i en kommun
inom landstinget och dr rost-
berdttigad vid val av kommu-
nens beslutande forsamling.

7:9

Fragor om réstratt vid val av de
beslutande forsamlingarna av-
gors pa grundval av en rost-
ldngd som upprdittas fore valet.

8§

Valen till de beslutande forsam-
lingarna dr proportionella.
Mandaten fordelas mellan
partier. Vid fordelningen an-
vands uddatalsmetoden med
forsta divisorn jdamkad till 1,4.
Ndrmare bestdmmelser om
valférfarandet meddelas i lag.

9§

Kommunerna och landstingen
far ta ut skatt for skotseln av

sina uppgifter.
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Nu varande lydelse

13 kap. Krig och krigsfara

Ar ket i eller

rader

krig
sddana utomordent-

krigsfara
eller
liga forhdllanden  gom &r foran-

av krigsfara
befunnit sig,

kom-

ledda 4y krig eller
riket
beslutanderatten i

vari har

utbvas

satt

munerna som anges I

lag.

Denna lag tréader i kraft den

2. Genom lagen

regeringsformen.

upphéavs

138

| januari

punkten

Forfattningsforslag

Foreslagen lydelse

108

Kommuner  och landsting far

till
naden for andra kommuners

lag alaggas att bidraga kost-

res-

pektive landstings

uppgifter  om
det gors for att uppnd ep jamlik

fordelning mellan

av
och mellan

resurser

kommuner landsting.

118

Av bestammelserna i 8 kap. om
foreskrifter
samt ay 14 kap. 13 S&fdljer

vissa andra bestammelser

lagar och andra

att

som

ror kommunerna  och landsting-

en endast far meddelas

genom
lag.

14 kap. Krig och krigsfara

Ar ket i eller

rader

krig krigsfara

eller sddana utomordent-
liga forhallanden gy &r foran-

av krigsfara
befunnit sig,

i kom-

ledda g, krig eller
riket
beslutanderatten

vari har

utévas
munerna OCh landstingen

som anges | 1ag.

1999.

13 overgangsbestammelserna  till

satt
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2 Forslag till
Lag om &ndring
Harigenom  foreskrivs
dels att 4 kap. 3 och 4 8§ skall
dels att 4 kap. 2 och 5 88 skall

Nuvarande lydelse

4 kap. De fortroendevalda

ROstratt

Rostratt  vid val 4, ledamoter
och ersattarei  kommunfullmak-

tige har den gom ar folkbokford

i kommunen och har fylit 18 ar
senast pa valdagen.

Den gom inte ar svensk med-
borgare  har rostratt  bara g
han har varit  folkbokférd i
Sverige 1 nov. de tre aren

narmast fore valaret.

Valbarhet

Ledamoter och ersattare i full-
maktige  vélis bland dem gomp

har rostratt  enligt 2 och 3 88.

i kommunallagen

i friga om kommunallagen

SOU 1996: 129

1991:900

1991:900

upphéra  att galla,
ha féljande

lydelse

Foreslagen lydelse

Om svenska medborgares rost-
ratt vid val gy fullméktige finns

bestammelseri regeringsformen.

Den gom inte ar svensk med-
borgare har rostratt
fullméktige
folkbokford i Sverige 1 hov.
de tre &ren narmast fére valdret

samt uppfizller
om folkbokforing och  rgstratts-

vid val 4y
om han har varit

de krav i frAga

alder gom galler  Dbetraffande
svenska medborgare.

Ledamoter  och ersattare i full-
maktige  véljs bland dem gom

uppfyller  villkoren  for  rostratt

vid val 5, dessa forsamlingar.
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Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

Detsamma giller valen av ledamoéter och ersattare i namnderna samt
valen av revisorer och revisorsersittare.
Den som har fyllt 18 ar senast pa dagen for ett sadant val 4r valbar.

Denna lag trdader i kraft den 1 januari 1999.
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3 Forslag till
Lag om dndring 1 riksdagsordningen

Harigenom foreskrivs att 8 kap. 9 § riksdagsordningen skall ha
foljande lydelse

8 kap. Vissa befattningshavare och organ
98

For andamal som avses i /3 For dndamal som avses i /4
kap. 2 § regeringsformen kap. 2 § regeringsformen
sammantridder Utrikesnamndens ledamoter pa kallelse av talmannen
eller, vid forfall for honom, vice talman, dvensom pa kallelse av tva
av namndens Ovriga ledamoter. Forhandlingarna ledes av talmannen,
av vice talman eller, om ingen av dem dr tillstides, av den av de
narvarande ledamoterna som har varit ledamot av riksdagen lingst tid.
Om tva eller flera har tillhort riksdagen lika lange, har den aldste av
dem foretride. Ar vid omrostning till beslut rosterna lika delade,
giller den mening som ordforanden bitrider.

Denna lag trader i kraft den 1 januari 1999.
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1 Utredningsuppdraget

Uppdraget

Kommunerna och landstingen utgér sedan lang tid tillbaka  grund-
laggande inslag i vart demokratiska system. Den kommunala sjalv-
styrelsens betydelse for det svenska samhallsskicket har ocksd slagits
fast i inledningsparagrafen til RF:s forsta kapitel, dar det sags att den

svenska folkstyrelsen forverkligas bla.  genom kommunal sjalv-
styrelse. Av 7 § i ggmma kapitel framgér vidare att det i riket finns
primarkommuner och landstingskommuner, att beslutanderatten i

kommunerna  utdvas gy valda forsamlingar  samt att kommunerna  far
ta ut skatt for skotseln 5, sina uppgifter.

Men vad 4yses egentigen med RF:s stadganden g, kommunal
sjalvstyrelse  och g kommunal  beskattningsréatt Vilken  innebérd  har
dessa begrepp

Med uppgift att analysera inneborden 5, den kommunala  sjalv-
styrelsen och beskattningsréatten och dess forhallande till grundlagsbe-
stammelserna beslét regeringen den 17 augusti 1995 gt tillkalla en
parlamentarisk ~ kommitté.  Bakgrunden till att kommittén tillsattes gy

den konstitutionella debatt gom uppstatt med anledning ,y det forslag
till nytt bidrags- och utjamningssystem for kommuner  och landsting
som regeringen lade fram i 1995 &rs kompletteringsproposition prop.
1994/95:150 bil.7. Detta forslag innebar att inkomst- och kost-
nadsutjamningen mellan kommuner respektive landsting skulle
finansieras inomkommunalt genom ett system med avdrag fran
respektive  tillagg till skatteinkomsterna. Frdgan yar om ett Sédant

system kunde gnses St& i overensstimmelse ~ med stadgandeti 1 kap.
7 8§ andra stycket regeringsformen, dar det sags att kommunerna far
taga ut skatt for skotseln g, sina uppgifter.

Av direktiven dir. 1995:111 framgar att kommittén skall:

| Analysera innebbrden 5, den kommunala sjalvstyrelsen  och beskatt-
ningsratten  och dess forhallande till  grundlagsbestammelserna. Oom
kommittén  finner att det behdvs fortydliganden av eller &ndringar i
grundlagsbestammelserna om den kommunala  sjalvstyrelsen  och be-
skattningsratten, skall kommittén  lamna férslag till sadana &ndringar.

43



44 Utredningsuppdraget SOU 1996: 129

2 Sarskilt uppmarksamma hur olika former g5, inomkommunal
inkomstutjamning och frdgan oy, kommunalt utgiftstak forhaller  sig till
grundlagsbestammelserna och i samband harmed ta del 4y de
alternativa  former  for kommunal  inkomstutjamning som redovisas i
betdnkandet ~ Kommunal inkomstutjamning _ alternativa  modeller  Ds
1993 :68 gsamt bedéma de olika modellerna i forhallande till regerings-
formen.

3 P& Finansdepartementets initiativ. yttra sig 6ver sédana forslag med
anknytning till  grundlagsbestammelserna som d& direktiven skrevs

avsags utarbetas inom departementet under den tid kommittén  skulle
bedriva  sitt arbete. Enligt direktiven gallde det bla. forslag gom
utgiftstak  for kommunerna, forslag om budgetbalans och redovisnings-

principer i kommuner  och landsting samt bestammelser 54, hur man
hanterar problem gom uppstdr nar kommuner och landsting inte kan
fullgéra sina betalningsforpliktelser.

Direktiven i sin helhet framgar 5, bilaga
Genomfdrande 5, uppdraget

Kommitténs  huvuduppgift  har varit ¢t analysera den kommunala  sjalv-
styrelsens och den darmed férknippade kommunala beskattningsrattens

innebord  sagmt bedéma dessas forhallande till nuvarande bestammelser
i RF.

Med syftet att utréona motiven for den kommunala  sjalvstyrelsen  och
dess faktiska innebérd  har kommittén gjort en genomgang g, den
lagstiftning ~_ framst nuvarande och tidigare grundlag samt olika tiders
kommunallagar _ som under det senaste arhundradet varit bestam-
mande for verksamheten i kommunerna  och landstingen.  Kommittén
har ocksd studerat hur den kommunala  sjalvstyrelsen beskrivits  och
behandlats 5, olika utredningar, i propositioner och riksdagsdebatten
samt |1 litteraturen och debattartiklar. For att belyst den stats-
vetenskapliga forskningens syn den kommunala  sjalvstyrelsen har
kommittén anordnat et Miniseminarium, vid vilket professorerna
Gunnel Gustafsson och Janerik Gidlund, docenten Mats Dahlkvist gsgmt
fil. lic. Urban Strandberg medverkat.

P& grundval 4y ovan angivna bakgrundsmaterial har  kommittén
gjort ett forsok att analysera den kommunala  sjalvstyrelsens och den
kommunala beskattningsrattens innebord. | kommittén har darefter
forts on omfattande  diskussion  kring frdgan hur innebdrden 5, den
kommunala  sjalvstyrelsen  forhdller sig till RF:s nuvarande bestammel-
ser. Resultatet 5, kommitténs  arbete redovisas i detta beténkande.

Under utredningstiden har efter o, lagteknisk bearbetning 5, det
ursprungliga  forslaget till nytt bidrags- och utjamningssystem for kom-
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muner Och landsting  riksdagen fattat beslut oy att frO.m. & 1996
infora g iNomkommunalt finansierad inkomst- respektive kost-
nadsutjamning. Av betydelse for kommitténs arbete har ocksd varit att
regeringen och Svenska kommunférbundet och Landstingsforbundet
under véren 1996 traffat o, Overenskommelse om utvecklingen 5, den
kommunala  ekonomin.

Kommittén har under utredningstiden folit utgdngen 4, de i fore-
géende stycke namnda frdgorna samt hallit sig informerad oy andra

lagstiftningsforslag med anknytning  till den kommunala  sjalvstyrelsen.
Kommittén  har séarskilt behandlat hur olika former g, inomkommunal
inkomstutjamning samt ett forslag om budgetbalans  fér kommuner och
landsting  forhdller  sig till grundlagens  bestammelser o den kommu-
nala sjalvstyrelsen  och beskattningsréatten. Kommittén  har vidare avgett
remissyttrande Over betankandet Sou 1996:12 Kommuner och
landsting med betalningssvarigheter. Efter pdpekanden fran kommunalt

hall har kommittén  &ven tagit upp Och bedomt behovet gy en grund-
lagsandring med syftet att utbka riksdagens  mdjligheter till  direkt-
delegation 5y normgivningsmakt til kommuner  och landsting.

Fran och med den 1 juli 1996 lyder kommittén under Inrikes-
departementet.
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2 1974 ars  regeringsform och dess
forarbeten
1 Bakgrund
Sveriges fyra grundlagar ar regeringsformen RF, successionsord-
ningen, tryckfrihetsférordningen och yttrandefrihetsgrundlagen. Av de

fyra grundlagarna  betraktas RF gom den centrala eftersom i denna geg
bl.a. de grundlaggande reglerna  om formerna  for samhaéllsorganens
verksamhet  och oy hur besluten i samhallsfrdgorna skall tillkomma
och forverkligas. Exempel ytterligare  bestammelser  goy bidrar il
RF:s centrala betydelse &r andra kapitlets regler oy grundliaggande  fri-
och réattigheter.

Statusen gy grundlag innebar gt namnda lagar vad galler rangord-
ning intar gn sarstélining bland svenska lagar. Detta kommer il
uttryck  bl.a. i den s.k. lagprévningsparagrafen i 11 kap. 14 § RF
Inneborden 5y denna bestdmmelse  &r att domstol eller annat offentligt
organ, som finner att gn fOreskrift star i strid med bestammelse i
grundlag eller  apnan  Overordnad forfattning, inte  far tillampa
foreskriften. Har riksdagen eller regeringen beslutat foreskriften, skall
tillampning dock underldtas endast oy, felet &r uppenbart.

Grundlagarnas sarskilda betydelse markeras vidare g, de former
som Odller for dem vid stiftande, &ndring eller upphévande. Enligt 8
kap. 15 § RF skall grundlag stiftas genom tva likalydande beslut 5y
riksdagen varvid det &r tillrackligt med absolut majoritet,  d.v.s.  mer
an halften o, de rostande. Det &r vidare ett krav att riksdagsval for
hela riket &gt rym mellan de bada besluten och att det andra beslutet
fattas 5, den nyvalda riksdagen.  N&got krav att det skall ygrg
ordinarie  riksdagsval finns och grundlagsandringar kan darmed ge-
nomféras  &ven i anslutning till extra val.

Utéver bestammelsen gy mellankommande riksdagsval  galler att
minst nio manader skall foérflyta mellan den tidpunkt d& &rendet forsta
gadngen anmaldes i riksdagens kammare och valet. Sistnamnda bestam-
melse galler dock inte sévida Konstitutionsutskottet genom beslut,  som
fattas senast vid &rendets beredning och ygom minst fem sjattedelar
av ledaméterna  férenar sig, medger undantag fran bestammelsen.
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De bestammelser som galler for stiftande 5, grundlag ager
motsvarande tillampning i friga oy &andring eller upphdvande ,, s&dan
lag.

| sammanhanget  bor ocksd namnas att folkomrostning om Vilande
grundlagsférslag skall anordnas o yrkande darom framstélls g, minst
en tiondel 5y riksdagens ledaméter och minst o, tredjedel 5, ledamé-
terna rostar for bifall till yrkandet. Sadant yrkande skall framstéllas
inom femton dagar frdn det att riksdagen antog grundlagsforslaget som
vilande.

Folkomréstningen skall héllas samtidigt gom det val till riksdagen
som &ager rym mellan de bada grundlagsbesluten. Vid  omrdstningen
far de gom har rostratt  vid valet forklara  huruvida  de godtar  det
vilande grundlagsforslaget eller Forslaget ar forkastat , de flesta
av dem gom deltar i omrdstningen rostar mot forslaget och de iill
antalet ar fler &n halften 5, dem gy har avgivit godkanda roster vid
riksdagsvalet. Ar inte dessa forutsattningar uppfyllda  skall riksdagen
i stallet ta upp forslaget fill slutlig prévning enligt allmanna regler.

Genom de sarskilda bestammelser  goy, géller for andring 5, vara
grundlagar, tillskapas en OQaranti for gt viktiga  forandringar av
statsskicket ~ endast kan genomféras gy en Stabil majoritet 5, véljarna
godtar dem. Vidare bidrar  det wutdragna  tidsforfarandet till att
forhastade  forandringar  undviks.

Nuvarande RF, gom tradde i kraft den | januari 1975, innehéller
flera bestammelser g5y &r gy grundldggande  betydelse for kommuner-
nas Och landstingens stéllning i det svenska samhallssystemet. Savitt
avser dessa bestammelser skall inledningsvis noteras att de begrepp
som anvands i RF ar primarkommun och landstingskommun och
séledes inte de i allmant sprkbruk vedertagna begreppen kommun och
landsting. RF:s terminologi innebar bla. att nar det i lagtexten stér
kommun  s& gyses bade kommuner och landsting. Vidare tacker  gom
en konsekvens harav  begreppet kommunal  sjalvstyrelse  saval kom-
munernas som landstingens  verksamheter.

Det i RF valda sprakbruket —hanger ggmman mMed att S&véal kommu-
ner som landsting juridiskt  sett ar att betrakta ggom kommuner. | detta
kapitel 5y betédnkandet, gom innefattar just g beskrivning 4, RF och
dess forarbeten, anvénds for undvikande 5, oklarheter fortsattningsvis
samma begreppsteknik  gom i RF, d.v.s. begreppet kommun anvands
som Samlingsbeteckning for kommun och landsting. Denna begrepps-
teknik anvands ocksd i andra delar 4, betdnkandet d& det redogérs for
innehéllet i RF eller dess forarbeten | betankandet i 6vrigt anvands
daremot oy, annat inte sarskilt anges genomgaende begreppen
kommuner  och landsting.

Av  RF:s bestammelser som ror kommunerna skall har sarskilt
namnas 1 kap. | § gom stadgar bla. ait den svenska folkstyrelsen
forverkligas genom ett representativt  och parlamentariskt statsskick
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och genom kommunal sjalvstyrelse. Av stor vikt ar ocksd 1 kap. 7 §
som foreskriver att beslutanderatten i kommunerna utbvas gy Vvalda
forsamlingar samt att kommunerna far ta yt skatt for skotseln av Sina
uppgifter.

RF ar _viket framgér bla. g, givna exempel bestammelser 5y,
central betydelse for de frdgor gom kommittén har att behandla. Det
ar darfor 5y vikt gt inledningsvis gora en genomgdng 5, dess
forarbeten  och darigenom & op bild 5, hur pgn under lagstiftnings-
arbetet  sett kommunernas betydelse for den svenska folkstyrelsen.

2.2 Forfattningsutredningen och
Grundlagberedningen

Under den tid 1809 &rs RF gallde &gde gp utveckling  yym som innebar
att det i RF foreskrivna maktdelningssystemet andrades  radikalt.
Sammanfattningsvis kan  konstateras att riksdagens makt  Okade
samtidigt gom dess sammanséttning i allt hogre grad blev representativ
for svenska folket. Den reella beslutanderatten flyttades  successivt
over frdn kungen till statsrdden och genom Parlamentarismens fram-
vaxt gjordes regeringen beroende 4, riksdagens fortroende.

Den foregdende RF:s langa livstid mojliggjordes bla. gy det faktum
att det vid sidan 4y den skrivna forfattningen uppstod gp konstitutio-
nell  sedvanerétt, grundad pd den i foregdende stycke beskrivna
utvecklingen. Denna ratt ygr inte enbart ett komplement til RF, den
tog aven i vissa stycken Gverhanden sddant satt att RF i négra
avseenden blev missvisande. Det radde séledes i vissa delar et
motsatsforhallande mellan & gpg sidan de formellt  kvarstdende  grund-
principerna i RF och & andra sidan det faktiska statsskicket. — Exempel
harpd 4 den idavarande RF #nnu formellt kvarstiende maktdelnings-
principen.

Frdn den i lag reglerade konstitutionella rattsutvecklingen under den
aktuella  tidsperioden bor sarskilt omnamnas  dels representations-
reformen 1866, dels rostrattsreformerna 1907-1909  och 1919-1921
vilka ledde fram till allmén och lika rostratt. Nu namnda reformer  fick

sin rattsliga reglering i den da& gillande riksdagsordningen.

| augusti 1954 tillkallade regeringen  Forfattningsutredningen med
forutvarande stats- och utrikesministern Rickard Sandler som
ordforande. Utredningen hade till uppgift att genomféra g samlad
oversyn gy demokratins  funktionsproblem. 1963, d..s. nio &r efter
utredningens tillkallande, presenterades slutbeténkandet SOuU

1963:16-19 Sveriges statsskick med forslag till ny RF och riksdags-
ordning RO. Av intresse i detta sammanhang &r att FOrfattnings-
utredningen il skillnad frAn den utredning  Grundlagberedningen
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vars forslag sedermera korn att ligga till grund for 1974 &rs RF _ hade
med begreppet kommunal  sjélvstyrelse i sitt forslag. Forfattningsut-
redningen foreslog namligen att i RF:is forsta paragraf skulle inskrivas
bl.a. att all statsmakt i Sveriges rike utgar fran Sveriges folk, att den
svenska folkstyrelsen bygger pa fri asiktsbildning och pa allman och
lika rostratt samt att folkstyrelsen  forverkligas — genom Pparlamentariskt
statsskick och kommunal  sjalvstyrelse. )
Forfattningsutredningen var Splittrad. Majoriteten lade fram ett
forslag om enkammarriksdag. Forslaget blev under den omfattande
remissbehandlingen foremadl for kraftig kritikk.  Ytterligare  utrednings-
arbete ansdgs nodvandigt och i aprii 1966 tillkallades Grundlagbe-

redningen beredningen. Till  ordférande férordnades davarande
landshévdingen valter Aman  och beredningens  uppdrag  yar att
slutféra  det arbete pd gn total forfattningsreforrn som inletts gy

Forfattningsutredningen.

Beredningen hade i sitt arbete att utgd frdn vissa grundlaggande
principer betraffande  vilka det i allt vasentligt rddde politisk enighet.
Sdledes gy det gp gemensam Stravan att en framtida  forfattning  borde
vila folksuveranitetens grund och att parlamentarismen skulle
inskrivas i forfattningen. Vidare rddde  samstammighet om att
riksdagen borde bestd 5, en kammare och att riksdagsledaméterna
skulle ytses i direkta och proportionella val.

Beredningen = gygay Uunder arbetets gang ett antal delbetankanden.

Bland &ndringar gom foreslogs  och &ven blev realitet  kan namnas
6vergangen till enkammarriksdag med 350 ledamoter, gemensam
valdag for riksdags- och kommunalval samt inférande 4, rikspropor-
tionalitet och fyraprocentssparr  vid riksdagsval. Slutbetankandet =~ SOU
1972: 15 med forslag till total forfattningsreforrn presenterades i mars
1972. Betankandet innehdll forslag till py RF och py RO samt forslag
till  andringar i tryckfrihetsférordningen och successionsordningen.

| slutbeténkandet  gngays RF:s huvuduppgifter  vara att ge grunderna
for det representativa och parlamentariska systemet och for for-
delningen 5, oOffentliga  funktioner mellan  riksdagen,  regeringen,
ovriga forvaltningsmyndigheter, domstolarna  och kommunerna.

Svitt ayser just kommunernas  stdlining skall gy ha i tanke att det
i den vid slutbetankandets  givande &nnu géllande RF endast fanns gp
bestimmelse 5, central betydelse fér kommunernas  del. Det 5 57 §
RF som sedan 1866 fastslog att kommunernas ratt att Utkrdva  skatter
av Mmedborgarna  skulle regleras i kommunallagarna, vilka  stiftades
gemensamt gy riksdag och regering. Fram till 1971 hade vidare
kommunernas betydelse  for samhallsskicket lyfts fram  genom en
foreskrift i 68 RO gm att landstingen och stadsfullméaktige i de
landstingsfria  staderna valde ledaméter till riksdagens forsta kammare.

For kommuneras  del innebar beredningens forslag i férhéllande
til rddande praxis _inte nagra sakliga andringar 4, betydelse. Det gy
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beredningen angivna  skalet hartill var att frdgor gom hade nara
samband med den kommunala  sjélvstyrelsen 4 foremal fér Gversyn
inom andra utredningar: Lansberedningen, Utredningen om den
kommunala ~ demokratin  och Utredningen 5, kommunernas  ekonomi.
Beredningen hade darfér valt gt utforma sitt  forslag  avseende
kommuner sddant satt ait det Overensstamde med de vid den
aktuella tidpunkten  rddande faktiska férhallandena. Vidare g det

beredningens ambition gt forslaget inte heller skulle hindra s&dana
forandringar  gom kunde bli resultatet 5, de pagdende utredningarna.

Att den kommunala  sjalvstyrelsen  skulle betraktas gom en av Stats-
skickets grunder kom till uttryck i beredningens forslag till 1 kap. 5 §
RF. Dar uttalades bla. gait riket skulle g5 indelat i kommuner  och
att medborgarna i dessa skulle foretradas 5, allménna ombud, ggom
hade gatt besluta sjélvstandigt enligt lagarna.

Sdvitt angick frdgan o, kommunernas beskattningsratt fastslog
beredningen i sitt forslag till 7 kap. 4 § RF att varje kommun &gde
ratt att ta ut Skatt frdn kommunens medlemmar for skétseln 4y
kommunens  uppgifter. Detta skulle ske enligt grunder gom bestdmdes
i lag. Beredningen uttalade i sammanhanget vidare gatt den kommunala
beskattningsréatten var ett oumbarligt element i den kommunala
sjalvstyrelsen.

Den kommunala  forvaltningen var enligt beredningen  att betrakta
som en form g, offentlig  maktutdvning, delegerad till kommunerna 4y
riksdagen. Beredningens synsatt  harvidlag kom till uttryck i dess
forslag till 1 kap. 7 & RF. Enligt forslaget skulle i lagrummet stadgas
att statliga och kommunala férvaltningsmyndigheter hade att verkstélla
de beslutande  organens foreskrifter.

Vad i Ovrigt galler kommunerna  foreslogs att regler gm grunderna
for &ndringar i kommunindelningen skulle ges endast i lag. Detta
gallde aven regler oy kommunernas  uppgifter och o, deras organisa-
tion och verksamhet.

Beredningens  forslag g, enhalligt ide delar gom géllde kommuner-
nas Stallning. Dock anférde g gy ledamdterna,  dévarande riksdags-

ledamoten  Allan  Hernelius, i ett sarskilt yttrande ait frdgan om den
kommunala  sjalvstyrelsen fatt on alltfor  undanskymd  plats.
Remissinstanserna var | huvudsak  positivare  till  beredningens
forslag an vad gom var fallet d& Forfattningsutredningens forslag
remissbehandlades. De allmanna  vérderingar som forslagen  gay
uttryck  foér godtogs allmént. Den kritk gom framférdes 5 i regel
inriktad ~ pa utformningen av forslagen. Dock foérekom i viss utstréck-
ning aven kritk 5y mer Pprincipiell natur; bla. g flera remissin-
stanser  Kritiska mot  beredningens i deras tycke alltfor passiva

hantering 4y frdgan om den kommunala  sjélvstyrelsen.
Svenska kommunférbundet anforde exempelvis i sitt remissyttrande
att det fanns risker i gt utforma bestammelserna i RF gm kommuner-
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na S& att de yar forenliga med gallande ordning och inte heller skulle
hindra  forandringar som kunde folia gom resultat 5, pagdende -

redningsarbete. Bestammelserna  skulle, menade kommunférbundet, bli
mer €ller mindre  ofullgdngna, urholkade och gom grundlagsskydd
betraktade 5 tvivelaktigt ~ vérde. Frdn denna synpunkt kunde det enligt
kommunférbundet starkt ifrdgasattas g inte resultatet 4, de pagdende
utredningarna borde avvaktas innan slutlig  stéallning togs Ml ut-
formningen 5, bestammelser i RF g5, den kommunala  sjalvstyrelsen.
Enligt  Lansstyrelsen i Stockholms lan gy det pakallat att i ett
sarskilt  kapitel i RF reglera den kommunala  sjalvstyrelsen. | ett sadant
kapitel borde enligt lansstyrelsen de grundldggande  elementen i den

kommunala  sjalvstyrelsen slds fast: det representativa  styrelseskicket,
valsattet, den ovillkorliga beskattningsratten, planmonopolet samt den
kommunala  kompetensen  att ta upp egna frdgor 5y lokal betydelse och
dari fatta sjalvstandiga  beslut.

2.3 Propositionen

Propositionen som foregick nuvarande RF aygays | mars 1973 prop.
1973:90. | likhet med beredningens férslag innehdll  propositionen
forslag till ny RF och ny RO gsamt forslag till &ndringar i successions-
ordningen  och tryckfrihetsférordningen.

231 Kommunernas stdlining i grundlagen

Under denna  rubrik i propositionens allméanna del redogjorde
davarande  departementschefen, statsrddet Lennart Geijer, bla. for i
vilka avseenden g¢om en grundlagsreglering av kommunernas stéllning

och uppgifter borde kunna komma i fraga.
Inledningsvis berérde departementschefen kommunernas  utveckling
och stéllning i sarnhéllslivet, varvid han konstaterade att den kommu-

nala sjalvstyrelsen sedan mitten 5, 1800-talet successivt hade 0okat
betydelse och omfattning. Utvecklingen hade gatt dithan att kommu-
nerna | nara samverkan med staten Svarade for g rad betydelsefulla

samhaéllsuppagifter. Kommunerna medverkade darigenom, framhdoll
departementschefen, ett helt annat satt &n tidigare i samhéllsbyggan-
det.

Departementschefen kommenterade  &ven regleringen i 1809 ars RF.

| denna fanns endast g bestammelse 5, central betydelse for kommu-
nerna. Den aktuella bestammelsen,  gom tillkom 1866 och &terfanns i
57 fastslog att kommunernas  ratt att utkrdva skatter 5, medborgarna
skulle regleras i kommunallagarna, vika  stiftades gemensamt av
riksdag och regering. Att ytterligare grundlagsreglering betraffande
kommunerna  saknades, innebar enligt departementschefen att kommu-
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nernas Plats i grundlagarna  kunde sigas yara blygsam i férhdllande il
den betydelse de hade fatt i vart samhadlle.

Departementschefen framholl dérefter den kommunala sjalv-
styrelsens betydelse for den svenska demokratin:

"For min del finner jag det till g, bérjan 55 angelaget understryka
den gtora betydelse gom den kommunala  sjélvstyrelsen har for den

svenska demokratin. Genom den kan demokratins  idé 5y, manni-
skornas  medinflytande angelagenheter  goy, berér dem forverkli-
gas i vid omfattning. Viktiga  samhallsuppgifter kan decentraliseras

till organ dar de ombesérjs under hansynstagande  till skiftande
lokala férhallanden. | det kommunala livet fostras medborgarna il
ett intresse och ett ansvarstagande for samhallsfragor som Kkommer
ocksa riksstyrelsen til godo. Som jag redan har npamnt har den
kommunala verksamheten i vart land successivt expanderat.
Kommunerna har blivit instrument for den samhalleliga  reformpoli-
tiken.  Tyngdpunkten i arbetsférdelningen inom den offentliga
sektorn mellan stat och kommun har ocksd successivt forskjutits il
kommunernas férman.

Vad jag py har sagt ger vid handen att jag liksom beredningen
anser att den stallning gop kommunerna  intar inom vart demokratis-
ka samhéllssystem ar sadan gt den klart maste avspeglas i ep ny
grundlag. Enligt min mening bdr kommunernas roll i den svenska
demokratin i vissa avseenden kunna framhdvas starkare an gom
skett i beredningens  forslag."

Departementschefen overgick sedan till gt diskutera i vilka avseenden
som kommunernas stallning borde regleras i grundlag. Darvid
uttalades att epn princip borde g5 att i RF inte skulle tas in andra
materiella  bestammelser  #n sddana vilka innefattar de vasentliga grund-
satser, som inte boér kunna &ndras apnat an med anlitande 4, de

kvalificerade regler gom géller for grundlagsstiftning. Med denna
utgdngspunkt gy det konstaterade departementschefen _ framst  inom
tre omrdden gom en grundlagsreglering for kommunerna  borde kunna
komma i friga. Det gallde dels den kommunala indelningens  struktur,
dels formerna  for den kommunala verksamheten. Det gaéllde vidare
innebérden i den kommunala  sjalvstyrelsen och den darmed férenade

beskattningsréatten.

Savitt  gyser  Strukturen i den kommunala indelningen, d.v.s.
forekomsten gy en lokal och gn regional nivd, anférde departements-
chefen att det med fog kunde héavdas gt denna inte borde kunna
dverges utan Sadana overvdganden —gop foregdr epn grundlagsandring.
Det borde darfor i RF:s inledningskapitel slds fast att det skall finnas
sdval  primarkommuner som Sekundarkommuner sistnamnda be-
teckning under riksdagsbehandlingen andrad till landstingskommuner.
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Den foreslagna regeln, fortsatte departementschefen, skankte endast
vaga hallpunkter for  indelningen i kommuner. Den borde darfor
kompletteras  med g bestammelse,  gom tillforsakrar riksdagen et
avgérande inflytande p& den kommunala  indelningen genom  att fastsla
att grunderna  for rikets indelning i kommuner skall bestdammas i lag.
Att i enskilda fall forordna oy &ndring i den kommunala  indelningen
borde dock ankomma pa regeringen.

Vad darefter galler formerna for den kommunala verksamheten

fastslog departementschefen inledningsvis att nagon  detaljerad
grundlagsreglering inte borde komma i frAga. Han ansdg emellertid  att
tre grunddrag borde stadfastas i RF. Saledes skulle det "givetvis"

framg& att ocksd den kommunala  sjalvstyrelsen  stdr p& den allmanna
och lika rostrattens grund. Detta uttalades i propositionens  forslag till
RF:s inledningsparagraf, | kap. | Dar stadgades namligen att den
svenska folkstyrelsen bygger fri &siktsbildning och allman och
lika rostratt  samt att den forverkligas genom  ett representativt och
parlamentariskt  statsskick och gepom kommunal  sjalvstyrelse.  Vidare
borde i RF utségas att d&ven den kommunala  demokratin  &r representa-
tiv. Detta skedde genom en bestammelse i forslaget till 1 kap. 5 & RF

om att beslutanderatten i kommunerna skall utévas gy valda for-
samlingar.

Slutligen borde, savitt yser formerna for den kommunala  verksam-
heten, i RF ges en anvisning om den inom kommunerna gallande
funktionsfordelningen mellan & gng sidan beslutande  organ och & andra
sidan forvaltande respektive  verkstéallande. Detta uppfylldes dels
genom den g refererade  bestammelsen i 1 kap. 5 8 gmqm att
beslutanderétten utbvas gy valda forsamlingar, dels genom forslaget

till 1 kap. 6 8§ RF gom uttalade att det for gepnoffentliga forvaltningen
finns kommunala  férvaltningsmyndigheter.

Tl det , sagda kommer, anférde departementschefen, att RF
ocksd i frdga om kommunernas  organisation och verksamhetsformer
borde skydda den kommunala  sjalvstyrelsen genom att reglera yem
som har beslutanderétten. Harvid uttalades att principen borde 55 att
basreglerna i den mé&n de inte kan utlasas |, grundlag _ bestams 4y
riksdagen i lag. En sddan bestammelse aterfanns i forslaget till 8 kap.
5 8§ RF.

Det tredje omrddet inom vilket on grundlagsreglering fér kommu-
nernas rékning anségs kunna komma i frdga yar, som ovan angetts, in-
nebdrden 5, den kommunala  sjalvstyrelsen  och den darmed forenade
beskattningsréatten. Departementschefen redogjorde i detta gsgmman-
hang for sina &vervaganden rérande  lampligheten av att precisera
begreppet kommunal  sjalvstyrelse:

vart land praglas forhallandet mellan  kommunerna och stats-
makterna och dérmed den kommunala  sjélvstyrelsen av en hel-
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hetssyn. Generellt  sett galler s&lunda att staten och kommunerna
samverkar skiida omrdden och i olika former for att uppnd
gemensamma  samhalleliga  mal. Utgdr man frin detta synsatt, &r det
varken lampligt eller majligt att en gdng for alla dra orubbliga och
preciserade granser i grundlag kring gn kommunal  sjalvstyrelse-
sektor. Arbets- och befogenhetsférdelningen mellan stat och
kommun maste i stillet i ganska vid omfattning kunna é&ndras i takt
med samhallsutvecklingen."

Departementschefen overgick  darefter till att diskutera betydelsen gy
att det dven iandra statliga utredningar pagick arbete gom berdrde den
kommunala  sjélvstyrelsen.  Enligt departementschefen g, det vid den
forestdende  grundlagsregleringen nodvandigt  att ta hansyn till detta
faktum. Lansberedningen hade exempelvis att 6vervaga bla. uppagifts-
férdelningen i stort mellan stat och kommun. Vidare ingick det i den
kommunalekonomiska utredningens  uppgifter  att préva frdgan om en
begransning gy den kommunala  beskattningsratten. Dessa utredningars
arbete rorde  konstaterade  departementschefen _ frdgor betraffande
vilka grundlagsreglering vid den aktuella tidpunkten saknades eller i
vart fall ygr knapphandig.  Sarskilt mot bakgrund harav ansags det inte
lampligt ~ att foregripa utredningarnas  arbete genom mera kategoriska

grundlagsbestammelser. Namnda  forhallanden borde  emellertid,
fortsatte  departementschefen, inte hindra att RF gay tydligt uttryck  for
vissa  grundldggande drag vad galler kommunernas stallning i

styrelseskicket.
Departementschefen  fortsatte:

"Genom lagstiftningen har gom namnts kommunerna  f&tt be-
tydelsefulla  Aligganden.  Dessa uppgifter  ger manga ganger stor
handlingsfrihet kommunerna. Av grundlaggande  betydelse for
kommunernas kompetens ar emellertid  att de utdver sina sarskilda
dligganden har gp fri sektor inom vilken de kan ombeséria egna
angelagenheter. Inom detta omrdde finns alltsd urrymme  fOr en
kommunal initiativratt. Denna initiativratt  kan sigas bilda en kéarna
i den kommunala  sjalvbestammanderatten som bor komma till klart
uttryck i RF. Jag foreslar darfor  att det redan i RF:s inledande
paragraf tas in en bestammelse med innehdll  att den svenska
folkstyrelsen forverkligas férutom genom et representativt och
parlamentariskt ~ statsskick ocks& genom kommunal sjalvstyrelse.  Det
senare Uttrycket ar visserligen — obestamt, men det kan likval anses
belysande nar det galler att ge uttryck principen  om en Sjélv-
standig och inom vissa rgmar fri bestammanderatt ~ for kommunerna.
Den kommunala initiativratten ar starkt forbunden med den
kommunala  beskattningsratten. En andamalsenlig  avvagning mellan
olika kommunala &ndamdl och atgarder forutsatter opn kombination
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av politiskt — och ekonomiskt  gngyar,  Liksom  beredningen  gnser jag
att principen  om ratt for kommunerna it utkrdva skatt for att tacka

medelsbehovet skall forankras i grundlag. Jag foérordar  emellertid
att principen  kommer till uttryck redan i | kap. RF 5 §. De
grunder efter vilka kommunalskatt far tagas ut skall naturligtvis
bestammas i lag. En bestammelse ., detta &r i departementsfor-

slaget upptagen i 8 kap. 5 8 RF"

Den narmare  ansvarsfordelningen mellan  stat och kommun  borde
enligt departementschefen _ av ovan redovisade skal inte anges |
grundlag. Déaremot borde RF, menade departementschefen, anvisa
vilket  satt kommunernas uppgiftsomrade skall avgransas; i princip
borde ocksd har stillas kravet gt lagfonnen skall anlitas. Genom
kravet pa riksdagens medverkan  skapas namligen en Qaranti for att
frdgorna oy de kommunala  arbetsuppgifterna  blir  foremal  foér den
allmanna  debatt och darav foljande genomlysning som deras vikt
fordrar.  Bestammelsen i amnet &terfanns | departementsforslaget till
8 kap. 5 8 RF, gom stadgade bla. att grunderna fér kommunernas
organisation  och verksarnhetsformer samt foreskrifter om kommuner-
nas befogenheter i ovrigt och o deras d&ligganden bestams i lag.
Syftet med formuleringen "kommunernas befogenheter” var enligt
departementschefen att understryka att kommunerna aven fortsatt-
ningsvis  skulle ha ratten att inom vissa omrdden sjilva |nerg fritt
bedéma vilken verksamhet oy skall bedrivas.

Vad slutligen galler den offentliga  férvaltningen konstaterade
departementschefen att statsmakterna i olika forfattningar alagt
kommunerna obligatorisk skyldighet  att ombeso6rja ett antal viktiga
sarnhallsuppdgifter. Darigenom  har o omfattande  kommunalisering av
svensk offentlig  forvaltning &gt rym, Detta férhdllande  borde, enligt
departementschefen, framgd 4y RF genom att det angays att det for

den offentliga forvaltningen,  férutom statliga forvaltningsmyndigheter,
ocksd finns kommunala  sidana. En bestammelse  harom A&terfanns i
departementsforslaget til 1 kap. 6 Darutéver  ansdg departements-
chefen att det i 11 kap. RF  gom ror réttskipning och fdrvaltning

borde tas in gn bestammelse 5, innehdll gt forvaltningsuppgift kan
anfortros kommun.

232 Propositionens specialmotivering till - framlagda

forfattningsforslag rorande  kommunernas stéllning

Grundlagspropositionen innehdller sammanlagt &tta forslag till lagrum,
vilka helt eller delvis tar sikte kommunernas stallning. For att ge
en samlad bild 5, forslagens innebord, aterges i det foljande de
foreslagna paragrafernas ordalydelse. | anslutning till  respektive

paragraf redogérs vidare for vad gom betraffande paragrafen  gamman-
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fattningsvis anférdes i propositionens specialmotivering. Dessutom
upplyses oy eventuella  forandringar som &gt rum | paragrafernas
lydelse  fram till  tidpunkten for  skrivandet ay detta beténkande
september 1996.

Alla  paragrafer tar Visserligen inte  uttryckligen sikte den
kommunala sjalvbestammanderatten, likvél kan det med fog sigas att
var och en ay de foliande paragraferna  har stor betydelse for frgor
som rér denna. Det har vidare sitt intresse aft aterge  samtliga

paragrafer i s& matto att de sammantagna ger en god bild 4y den
viktiga  funktion som kommunerna har i det svenska samhallet,
exempelvis i frdga om normgivning och myndighetsutdvning. Det ar
ocksd belysande for kommunernas viktiga stéllning i samhallsstruk-

turen att i princip varje foreskrift ~ varigenom kommunerna  bemyndigas
eller alaggs att fullgora vissa uppgifter skall beslutas gom lag.

1 kap. 18

All offentlig makt i Sverige utgar fran folket.

Den svenska folkstyrelsen bygger fri  &siktsbildning och pa
allman och lika rostratt. Den forverkligas — genom ett representativt  och
parlamentariskt  statsskick och gepnom kommunal  sjalvstyrelse.

Den offentliga makten utdvas under lagarna. Regeringsformen,
successionsordningen och tryckfrihetsférordningen ar rikets grund-
lagar.

| andra stycket uttalas bl.a. att den svenska folkstyrelsen forverkligas

genom ett representativt  och parlamentariskt statsskick  och  genom
kommunal  sjalvstyrelse. Enligt propositionens specialmotivering var
syftet med detta stadgande gt Vtterligare klargéra  folkstyrelsens

karaktar. Nagon véagledning om vad begreppet kommunal — sjélvstyrelse

skall anses innefatta  g5ys dock ej.

Lagrummet har fram till dags dato genomgatt nagon foréandring
bortsett  frdn att upprékningen g, rikets grundlagar _ vilka for Gvrigt
utdkats med yttrandefrihetsgrundlagen _ numera aterfinns i gp egen
paragraf, 1 kap. 3 8 RF.

| kap. 5 8§
| riket finns primarkommuner och sekundarkommuner. Beslutande-

ratten i kommunerna  utévas gy valda forsamlingar.
Kommunerna fir taga ut skatt for skotseln g, sina uppgifter.



58 1974 ars regeringsform. SOU 1996: 129

Med bestammelsen om att beslutanderatten utbvas gy Vvalda  for-
samlingar avsags enligt propositionen beslut i sadana frdgor dar det
politiska  momentet dominerar, d.v.s. i regel fragor av grundlaggande
natur. Avsikten 5 séledes intet satt at franta  de kommunala

namnderna  ratten till sjalvstéandiga  beslut.
Paragrafens stadgande oy kommunal beskattningsréatt kommentera-

des i specialmotiveringen foljande  satt:
"Bestammelsen i andra stycket oy, den kommunala  beskattnings-
ratten ar gom Ovriga foreskrifter i kapitlet ett principstadgande. Den

ar alltsd inte gt lasa sd gt den kommunala  beskattningsratten maste
vara T ens i den meningen att varje kommun helt obunden kan
bestamma  skatteuttagets  storlek. Av 8 kap. 5 § i departementsfor-

slaget framgar att principens narmare forverkligande ar underkastat

lagstiftning."
| specialmotiveringen til denna paragraf berérdes &dven de kyrkliga
kommunerna. | detta avseende uttalades sammanfattningsvis att 1 RF:s

Overgéngsbestammelser borde tas in en foreskrift  om att RF:s regler
i friga om kommunerna  skulle galla ocks& de kyrkliga kommunerna.

Ett undantag fick dock go6ras for bestdammelsen i | kap. 5 § gm att
beslutanderatten i kommunerna  utbvas gy valda representanter. Detta
eftersom  beslutanderétten i kyrklig forsamling i vissa fall kunde utdvas
direkt 5, kommumnedlemmarna kyrkostdmma.

Begreppet  sekundarkommuner var redan vid ikrafttradandet av RF
andrat  till  landstingskommuner. | Ovrigt ar ordalydelsen alltjamt
oféréandrad, dock aterfinns bestammelsen numera  under  apnan

paragraf, namligen | kap. 7 § RF.
| kap. 68

For rattskipningen  finns domstolar och fér den offentliga  forvaltningen
statiga och kommunala  forvaltningsmyndigheter.

Enligt departementschefen  torde det inte g MOjligt att | ndgra korta
satser ge en rattvisande  beskrivning 5y de likheter och olikheter  gom
finns mellan domstolarnas  och f6rvaltningsmyndigheternas verksam-
het. | paragrafen slds darfor endast fast att det for réattskipningen finns
domstolar och for den offentliga forvaltningen  statliga och kommunala
férvaltningsmyndigheter.

Lagrummet har inte genomgatt nagra forandringar i sak, dock
aterfinns  det ymera Under 1 kap. 8 § RF.
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8 kap. 58

Grunderna  for &ndringar i rikets indelning i kommuner  ggmt grunder-
na for kommunernas  organisation och verksamhetsformer och fér den
kommunala beskattningen bestammes i lag. | lag meddelas ocksa
foreskrifter om kommunernas befogenheter i Ovrigt och oy deras
aligganden.

| specialmotiveringen til denna paragraf konstaterades inledningsvis
att lagkravet inte enbart géller kommunernas  perg allméanna  kompe-
tens. | princip skall varje foreskrift varigenom kommunerna be-
myndigas eller alaggs att fullgéra vissa uppgifter beslutas gom lag.
Savitt galler kommunernas forpliktelser foreligger har séledes ¢
parallell med bestammelsen i 8 kap. 3 § RF gmy att foreskrifter som
géller dligganden for enskilda eller i Gvrigt ayser ingrepp i enskildas
personliga eller ekonomiska  férhéllande  maste meddelas genom lag.

| viss utstrackning skulle det emellertid, fortsatte  departements-
chefen, alltjiamt 5,4 mojligt for regeringen att meddela bestammelser
om kommunernas uppgifter. Detta kan ske genom att riksdagen
utnyttiar ~ sin mdojlighet  att i enlighet med 8 kap. 7 § RF inom vissa
omradden delegera normgivningsmakt till  regeringen. Med stod gy
saddan delegation kan regeringen exempelvis besluta g, forordningar
som reglerar kommunernas  uppgifter inom hélsovarden eller skolva-
sendet.

Departementschefen fortsatte:

"Regeringen  kan vidare stddja g normgivningsbefogenhet nar det
galler kommunala uppgifter sin ratt enligt 13 § gt meddela
verkstallighetsforeskrifter till lag. Jag vill i sammanhanget framhalla
att foreskrifter  gom | materiellt  hénseende merg i detalj reglerar gp
férvaltningsuppgift, som har anfértrotts ~ kommunerna, ofta inte kan
sagas gélla befogenheter eller dligganden fér kommunerna. Sadana
foreskrifter  faller alltsd inte pd grund 5, forevarande paragraf under
lagomradet.

Forfattningar om Statsbidrag till kommunerna innefattar ofta

villkor  for att statsbidrag skall fa atnjutas. Har ror det sig emellertid
uppenbarligen  inte g, sddana primara aligganden fér kommunerna
att statsbidragsforfattningarna skulle behéva med stéd g, férevaran-
de paragraf utfardas gom lagar. | de flesta fall torde inte heller den
omstandigheten att en forfattning oy, statshbidrag kan s&agas behandla
en kommunal befogenhet leda till ait lagformen maste iakttas.
Bestammelserna i en Statsbidragsforfattning kan namligen regel-
méassigt ses som €ndast o, bekréftelse att verksamheten i fraga
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redan ligger inom den kommunala kompetensen enligt allmanna
regler

Nar det i den har aktuella paragYafen sags att foreskrifter
kommunernas  befogenheter skall meddelas i lag, syftas inte bara

om

kommunernas  ratt att betraffande vissa angeldgenheter bevilja anslag

eller iklada sig ekonomiskt ansvar for olika andamdl.  Ocks&
kommunernas maktbefogenheter asyftas. Den kommunala be-
skattningsratten intar g sarstéllning  och behandlas sarskilt i RF. |
ovrigt kan riksdagen i lag tilldgga kommunerna  sadana befogenheter
som ratt att meddela instruktioner for den kommunala forvalt-
ningens organisation och arbetsséatt, vetoratt och ratt att faststalla
offentligréttsliga avgifter gom inte omfattas 5, 3

| forevarande  paragraf stalls inte direkt upp nagra begransningar
i riksdagens behorighet att férse kommunerna med normgivnings-
kompetens.  Av andra bestammelser i kapitlet, framst 3 och 7 8§,
kan emellertid utldasas att kommunerna i princip inte kan bemyndi-
gas att besluta rattsnormer  gom fallr inom riksdagens  primara
lagomrade sammanfattande bendmning  fér den normgivnings-
kompetens som RF ger riksdagen, bla. innefattande foreskrifter g
forhéllandet  mellan enskida och det allmanna, gom géller Aliggan-
den for enskilda  kommitténs anm.. Bestdmmelserna i 9 § andra
stycket tilliter dock riksdagen att uytan hinder 5, 3 & bemyndiga
kommun  att bestamma 4, avgifter.  Yiterligare en Mmojlighet  for
kommun att besluta  rattsnormer inom  lagomrddet  6ppnas via
regeringens  ratt att efter riksdagens bemyndigande  delegera vidare
till kommun viss kompetens att meddela foreskrifter som Primart
hor till riksdagens kompetensomrade."

Vad géaller den kommunala beskattningens omrdde  klarlades i
specialmotiveringen att regeringens  normgivningskompetens inskranker

till  att besluta verkstéallighetsforeskrifter till de i lag intagna
skattereglerna samt att, efter bemyndigande fran meddela

Iforeskrifter | anstdnd med erlaggande av kommunal  skatt.

Savitt angick regeringens mojligheter att meddela  foreskrifter

avseende kommunernas organisation och verksamhetsformer anforde
departementschefen féljande:

frdga om kommunernas organisation  och verksamhetsformer ar
det endast grunderna gsom behover gpges i lag. Sammanstdlld  med
13 § forsta stycket 2 innebar denna bestdmmelse it regeringen med
stod direkt i RF ar behorig att meddela erg detaljbetonade
foreskrifter  gom géller kommunernas  organisation och verksamhets-
former. P& grund harav kan regeringen tex. som Villkor for
atnjutande 5, statsbidrag féreskriva  ait verksamhet oy kommun
bedriver med stéd 5, statsbidraget skall administreras visst  satt.
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Regeringen  &r vidare kompetent att meddela bestdmmelser avy den
art som nu & upptagna | stadgan 1965:602 om Vissa tjansteméan
hos kommuner m.fl. Syftet med begrénsningen i forevarande
paragraf 5y lagomr&det till att ayse 9runderna  for kommunernas

organisation och verksamhetsformer ar emellertid inte gt regeringen
i stor utstrackning  skall gripa in med bestammelser. Sjalvfallet  skall
det i stallet i vid omfattning ankomma kommunerna att sjalva
utforma detaljregleringen omradet. Det torde ytan sarskild
bestdammelse i RF kunna fOrutsattas att regeringen iakttar  den
aterhdllsamhet i frdga om reglering 4y den kommunala  verksam-
heten gom pakallas 4, hénsyn till den kommunala  sjalvstyrelsen."

Lagrummet har till dags dato inte genomgatt nagon forandring.

8 kap. 9 8§
Utan hinder 4, 3 § kan regeringen efter bemyndigande i lag genom
férordning  meddela foreskrifter o, tull inférsel 5y vara.

Regeringen eller  kommun kan efter riksdagens bemyndigande
meddela s&dana foreskrifter oy, avgifter, gom grund gy 3 8 annars
skall meddelas 4, riksdagen.

Lydelsen av 8 kap. 3

Foreskrifter om forhdllandet  mellan enskida och det allménna, gsom
géller dligganden  for enskilda eller i dvrigt ayser ingrepp i enskildas
personliga eller ekonomiska  forhallanden, meddelas  genom lag.

S&dana foreskrifter ~ &r bland andra foreskrifter oy begrénsar de fri-
och réttigheter och det skydd i dvrigt gom enligt 2 kap. 4 § tillkommer
svensk medborgare, foreskrifter om brott och rattsverkan 4, brott,
foreskrifter om Skatt till staten samt foreskrifter om rekvisition och
annat Sadant forfogande.

| specialmotiveringen framholls  att riksdagen  vid bemyndigande il

regering eller kommun att besluta o, avgifter  ar ofdrhindrad att
foreskriva  villkor  for fullmaktens utnyttjande.

Som namnts oyan under 8 kap. 5 § RF kan riksdagen i lag tilldela
kommun  befogenhet att besluta o, offentligrattsliga avgifter. Utan

sarskild bestammelse  harom i RF skulle emellertid denna kompetens
inte kunna omfatta foreskrifter om den typ gy avgifter gom ar att
hanféra till 8 kap. 3 § RF.

S&dan befogenhet gom avses | forevarande  paragraf kan for Ovrigt
ocksd, i enlighet med departementsforslaget til 8 kap. 11 § RF,
tilaggas kommun efter subdelegation 4, regeringen. 8 kap. Il & RF
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ger namligen riksdagen mdjlighet  att _ d& den bemyndigar regeringen
att meddela  foreskrifter i ett visst amne _ medge att regeringen
overlater il kommun gt meddela bestdmmelser i Amnet.

Paragrafen  ar inte &ndrad.

8 kap. 11 §

Bemyndigar riksdagen enligt denna regeringsform regeringen att
meddela  foreskrifter i visst amne, kan riksdagen darvid medgiva att
regeringen Gverlater férvaltningsmyndighet eller  kommun att
meddela bestammelser i amnet. | fall som p, sagts kan riksdagen
ocksa uppdraga forvaltningsmyndighet under riksdagen att meddela

sddana bestammelser.

| specialmotiveringen till denna paragraf konstaterade departements-
chefen att kommunernas fullméktige genom Vvissa gy regeringen
beslutade  forfattningar _ tillerkants ratt att besluta for allmanheten
bindande  foreskrifter, vilka i regel g straffsanktionerade i den
forfattning som innehdll  bemyndigandet. Som exempel sédana
kommunala foreskrifter angavs lokala  ordningsstadgor, hamnord-
ningar, brandordningar och halsovardsordningar.

Foreskrifterna i denna typ gy forfattningar  skulle fortsattningsvis
grund 5y 8 kap. 3 8 RF i huvudsak ligga inom det primara lagom-
rddet. Detta innebar i sin tur att Ssddana 5, regeringen  beslutade
forfattningar, som  innehdll bemyndiganden for  kommunernas
fullméktige, fortsattningsvis maste grunda  sig delegation ~ fran
riksdagen i enlighet med 8 kap. 7 § RF. Mot bakgrund harav anség
departementschefen det yara naturligt  att se bemyndigandena for

kommunernas fullméktige  gom fall 5y subdelegation 5, riksdagens
normgivningskompetens.

Betraffande i vilken omfattning  gom regeringens  mdjlighet  till  sub-
delegation 5 tankt att utnyttias anférde departementschefen:

"Den normgivningskompetens som enligt den foreslagna paragrafen

skall kunna  delegeras vidare till  forvaltningsmyndighet eller
kommun ar visserligen formellt inte  begréansad il narmare
bestammelser i &mnet utan avser bestammelser  Gver huvud taget |
detta. Det maste emellertid forutsattas att Subdelegationen i
allmanhet  kommer it omfatta endast g, del 5, den normgivnings-

kompetens gom regeringen  erhdllit genom bemyndigandet. En sadan
ordning  Gverensstammer ocksd bast med den foreslagna bestammel-

sens Ordalydelse. Sdvitt galler foreskrifter om Vissa avgifter, dar
normgivningskompetensen delegerats till regeringen med stéd gy
9 § andra stycket, kan det dock grq &andamalsenligt att ratten att
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besluta oy avgifterna i sin helhet 5, regeringen Gverlamnas il
férvaltningsmyndighet eller kommun. Lagtexten &r inte avsedd att
lagga hinder i vagen harfor.  Straffbestammelser bor enligt min
uppfattning  inte bli féremal foér subdelegation. Eftersom  ratten till
subdelegation bygger medgivande g, riksdagen, kan riksdagen
utstracka eller begransa subdelegationsmgjligheten p& det satt som

riksdagen  finner lampligt.”

Paragrafen ar pymera &ndrad sddant satt att orden “denna rege-
ringsform" ar utbytta mot "detta kapitel Vidare har sista meningen
helt lyfts bort.

Att "denna regeringsform" bytts ut mot "detta kapitel" innebar att
normgivningskompetens som fiksdagen givit till regeringen med stéd
av andra kapitel &n det 8, inte langre kan subdelegeras till kommun
med stdd g, forevarande paragraf. Exempel ett salunda beskuret
omrade for subdelegation &r regeringens mdjlighet att i enlighet med
13 kap. 6 § RF _ da riket ar i krig eller omedelbar krigsfara _ med

stod 5y bemyndigande i lag genom forordning meddela  sddana
foreskrifter i visst amne gom enligt grundlag gpnars skall meddelas
genom lag.

8 kap. 13 §

Regeringen  far utéver vad goy folier av 7-10 genom forordning
besluta

foreskrifter om Verkstéllighet av lag,

2. foreskrifter som enligt grundlag skall meddelas 4, riksdagen.
Regeringen  far grund 4y forsta stycket besluta foreskrifter som

avser fiksdagen eller dess myndigheter. Den far heller grund gy

bestammelsen i forsta stycket 2 besluta foreskrifter som avser den

kommunala  beskattningen.
Regeringen  far i forordning  gom avses | forsta stycket overlata
underordnad myndighet  att meddela bestammelser i amnet.

| andra stycket fastslds bl.a. att regeringen inte far besluta foreskrifter
som avser den kommunala beskattningen. Avsikten med detta
stadgande g enligt specialmotiveringen att det skulle std helt klart att
regeringens kompetens enligt forsta stycket 2 inte omfattar skattesatsen
vid den kommunala  beskattningen.

Paragrafens tredje stycke har genomgatt vissa foréndringar. Dessa
berér emellertid inte nagot satt kommunerna.
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11 kap. 6 §
Under regeringen lyder justitiekanslern, riksdklagaren, de centrala
ambetsverken  och lansstyrelserna.  Annan statlig forvaltningsmyndighet
lyder under regeringen, om myndigheten enligt denna regeringsform
eller gnnan lag ar myndighet  under riksdagen.

Forvaltningsuppgift kan anfortros kommun.

Forvaltningsuppgift kan overlamnas till bolag, forening, samfallig-
het eller stiftelse. Innefattar  uppgiften  myndighetsutévning, skall det

ske genom lag.

| specialmotiveringen till denna paragraf betonades gait forvaltnings-

myndigheterna enligt svensk réttstradition inom vissa omraden &r lika
sjalvstandiga  och har ggmma ratt och skyldighet — att agera efter eget
omdéme gom domstolarna.  Detta forhéllande  forklarades — sammanhén-

ga med att varje tjansteman gngyarar fOr sina beslut och att regeringen

inte bar gpngyar for underordnade myndigheters avgoranden.

Att precisera hur langt foérvaltningsmyndigheternas sjalvstandighet
stracker  sig ar emellertid, anférdes i propositionen, forenat  med
svarigheter. A ena Sidan kan statsmakterna  eller andra myndigheter
inte med bindande verkan ge direktiv o hur forvaltningsmyndigheter

i enskilda fall skall tillampa rattsregler. A andra sidan praglas
exempelvis  forsvarsmaktens och polisvasendets  verksamheter av en
omfattande  lydnadsplikt.

Skalet till andra styckets stadgande  att forvaltningsuppgift kan
anfortros kommun var, enligt departementschefen, att RF
grund ,y de kommunala  forvaltningsmyndigheternas betydelse _ borde
ge vid handen att forvaltning kan utévas g, kommunala myndigheter.

| specialmotiveringen uttalades vidare att den kommunala  forvalt-
ningen kan sagas ha g dubbel natur i den bemérkelsen  att kommunala
myndigheter utovar  dels forvaltning som &r ett utflode 5, den
kommunala  sjalvstyrelsen, dels specialreglerad = kommunal férvaltning,
d.v.s. sadana férvaltningsuppgifter som av staten har anfortrotts
kommunala  grgan.

Tredje stycket ar pnymera &ndrat sddant satt att upprékningen av
dem gom forvaltningsuppgift kan o©verlamnas  till har utokats med

"enskild  individ".

2.4 Riksdagsbehandlingen
Propositionen med forslag il ny RF foéranledde ett stort antal
folidmotioner i riksdagen. | g gy motionerna  yrkades avslag

propositionen, i 6vrigt avsdg motionerna  olika delar 5, de framlagda
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forslagen.  Allmant  kan sigas att de flesta godtog huvuddragen i den
féreslagna  forfattningsrevisionen. Det avsnitt i RF gy i motionerna
blev foéremdl for flest &ndringsforslag var andra kapitlet oy grund-
laggande fri- och rattigheter.

Konstitutionsutskottets KU:s forsta granskning 4y propositionen
jamte till denna horande motioner aterfinns i betdankandet 1973:26. |
betankandet  uttalade KU bla. att man anslét sig till departements-
chefens  uppfattning att den kommunala sjalvstyrelsen utgoér  en av
grundstenarna  for den svenska demokratin.  Vidare fastslogs att det \pr
vasentligt att den stdllning kommunerna intar i den svenska demokratin
skulle  komma till uttryck i grundlagen. KU fann sammanfattningsvis
att propositionens forslag i detta avseende val uppfylde de krav gom

man @ansag borde stillas ett grundlagsskydd for den kommunala
sjalvstyrelsen.

Sévitt avsdg regleringen i RF 5, kommunernas stallning fann KU
inte anledning att gdra annan andring &n att for tydlighetens  skull
ersatta begreppet sekundarkommun med landstingskommun i 1 kap.
6 § forsta stycket RF.

KUs betankande, gom &ven avhandlade ett antal motioner i skilda
forfattningsfragor som Vackts under den allmdnna motionstiden, var
uppe till behandling i riksdagens kammare ijuni 1973. Riksdagen gick
darvid i de delar gom hér ar g, intresse  helt KU:s linje.

P& grund Ly de sarskilda regler go géller for stiftande 5, grund-
lag, hade KU varen 1974 gait ater behandla férslaget il ny RF. Detta
mynnade yt i att KU i februari 1974 for riksdagens slutliga stalinings-
tagande anmalde de gom vilande antagna forslagen fill grundlagsand-

ringar. | ovrigt hénvisade KU endast till sitt aret foére avgivna be-
téankande.
Kammarbehandlingen i riksdagen &agde ,y, den 27 februari 1974

varvid riksdagen  slutligt antog det vilande forslaget il ny RF och ny
RO. RF tradde sedan, gom tidigare namnts, i kraft den | januari 1975.
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3 Kommunallagstiftningen genom
tiderna

Inledning

Vid mitten 4, 1800-talet genomférdes viktiga kommunallagsreformer

olika hall utomlands, bl.a. i Norge, Belgien och Nederlanderna.
Parallelit harmed hade i vart land idéerna o lokal sjélvstyrelse — fétt
ett uppsving i den allménna debatten. Initiativtagarna til debatten
fanns framst bland foretradare  for liberalerna. P& 1850-talet borjade
man emellertid aven konservativt hall att intressera  sig for g
kommunreform, som Skulle dela den dittillsvarande socknen i gp

borgerlig  och gp kyrklig ~kommun. Under denna tidsperiod inleddes
det reformarbete som kom att leda fram till 1862 &rs kommunalfor-
ordningar, vilka kan sagas ha lagt den rattsliga grunden for Vvéra
dagars kommunala  sjalvstyrelse.

Sedan tillkomsten 5, 1862 &rs kommunalforordningar har revisions-
arbetet avseende kommunallagstiftningen fortsatt i perioder. Nu
gallande  kommunallag tradde i kraft den 1 januari 1992 och bland
nyheterna i den marks att principen oy kommunal  sjélvstyrelse  for
forsta gangen skrivits in i den kommunalrattsliga lagstiftningen.

| det féliande ldamnas o redogdrelse for huvuddragen i de olika

forarbeten  respektive kommunallagar som Sedan 1862 styrt verksam-
heten i de svenska kommunerna  och landstingen.  Svitt gyger tiden

fram till 1977  d& vi fick den férsta kommunallagen som var
gemensam fOr kommuner  och landsting _ ar framstalliningen huvud-
sakligen inriktad de forarbeten och den lagstiftning som ror
kommunerna. Detta later sig goéras eftersom  utvecklingstendenserna

fér  kommunerna och landstingen lagstiftningsomradet uppvisat

stora likheter, ett forhdllande  gom A&skadliggors tydligast g, just det
faktum it kommunallagen numera & gemensam fOr kommuner  och
landsting. Mot bakgrund 5, den likartade  utvecklingen ar det inte
meningsfullt att tynga framstallningen med aldre tiders detaljskillnader

i frdga om regleringen for  kommuner och landsting. Om den
utveckling  gom Séledes &gt yym kan i Ovrigt sagas att den i regel forst
fatt genomslag fér kommunernas del. Detta kan atminstone  delvis
forklaras av att tillskapandet av landstingsorganisationen ar 1862
innebar gn betydelsefull  nyhet kommunalrattens omrade. Det fanns
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darmed inte sdsom betraffande  de samtidigt utformade forordningarna
om kommunalstyrelse pd landet och i stad ndgon gammal traditon gt
bygga pa-

| de fall dar skillnaderna i regleringen bedéms ha ett sarskilt
intresse, gnges emellertid  aven betréffande  &ldre lagstiftning  an 1977
ars kommunallag vad gom gdllde for landstingen.

Redogérelsen ar inriktad frdgor gom har betydelse for den
kommunala  sjalvstyrelsen. Kapitlet  ar uppdelat sddant satt att det
under foljande  rubrik  informeras om de viktigaste reformerna
kommunallagstiftningens omrdde ggmt &ven belyses vilken syn den
kommunala  sjalvstyrelsen oy kommit il uttryck i de forarbeten,  gom
foregatt  respektive reform. Under avsnitt 3.3 beskrivs déarefter
utvecklingen av den kommunala sjalvstyrelsens faktiska innehall
genom fiderna. | gamma avsnitt redovisas &ven innehéllet i de s.k.
smalagar gom tillkommit i avsikt att ge ett visst tillskott  till kommu-

nernas ©Och landstingens  kompetens.

Kapitlet ~avslutas med g sammanfattning av hur den kommunala
sjalvstyrelsens faktiska  innehdll  respektive motiven  for densamma
férandrats  sedan ikrafttradandet av 1862 Ars forordningar. Dessutom
ges en sammanfattande beskrivning av hur speciallagstiftningen ut-
vecklats sedan RF tradde | kraft ar 1975.

3.2 Motiv.  for den kommunala sjalvstyrelsen

Principen 5, kommunal  sjélvstyrelse  forekom redan i forarbetena ftill

1862 &rs kommunalférordningar. Det kom dock, gom redan berorts,
att droja till den 1januari 1992 innan principen genom ett uttryckligt
stadgande lyftes i den kommunalrattsliga lagstiftningen.

Aven om det sdledes drgjde lang tid innan den kommunala  sjalv-
styrelsen lagfastes i kommunallagen, har principen e, eller mindre
ingdende _ berorts i de allra flesta forarbeten ooy, foregatt de olika
reformerna kommunallagstiftningens omréade.

1862 ars kommunalférordningar

Det betankande gom foregick dessa férordningar avgavs | oktober
1859. Betankandet omfattade utover forslag till forordningar om
kommunalstyrelse landet  respektive i stad  aven forslag till
férordningar om landsting och g kyrkostdamma samt kyrko-  och
skolrdd.  Organisatoriskt innebar den foreslagna reformen gt lands-
tingen tillskapades  gom en kommuntyp regional nivd samt att det

gjordes gp slutig  uppdelning mellan o borgerlig och op kyrklig
kommun.  Dérmed fullbordades den uppdelning  gom pabdrjats med
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1843 &rs férordningar om Sockenstammor, om kyrkorad och  gm
sockennamnder.

Savitt avsag landsbygden anknéts kommunindelningen til  den
befintiga  sockenindelningen. Mot bakgrund 5y senare Kommande
kommunindelningsreformer kan namnas att det redan under forbe-
redelserna  till 1862 ars kommunallagstiftning gjordes invandningar
betraffande ~ de mindre socknarnas lamplighet  gom Kkommuner. Det
ifrdgasattes oy inte i stillet harads- eller pastoratsindelningen borde
laggas till grund. Vid frdgans behandling i 1859-1860 &rs riksdag fann
standerna  skal tala for gtt anknyta landskommunernas omraden il
héaradsindelningen. Standerna  godtog  emellertid kommunallagstift-
ningskommitténs forslag under héanvisning bland gnnat till att det aven
omfattade  bestammelser om ratt for flera socknar att under vissa
forbehall  forena  sig till gemensam kommunalforvaltning.

| 1859 &rs betdnkande beskrevs ~ kommuner som Juridiska eller

sammansatta personligheter, berattigade att | sina gemensamma
angelagenheter  kéra och gygr5. Skillnaderna i forhdllande  till andra
sddana personligheter angavs vara att kommunerna nodvandigtvis

utgér delar 5y statens omrade. Vidare framholls att kommunernas
gemensamma  andamal tillika maste yqr statsandamal,  darigenom  blir
kommunerna integrerande  delar 5, statsforvaltningens organism  och
verkande  krafter inom dennas krets. De kan sdledes lika lite yara
alster gy fri Gverenskommelse, som de efter fri Gverenskommelse kan
upplosas eller &ndras. Det &r genom staten _ fortsatte ~ kommittén
kommunerna  far sitt berattigande.

Kommittén  framhéll  dock samtidigt att en NOdvéndighet  for att man
skall betrakta dessa personligheter gom kommuner  &r att de tilldelats
en forvaltande  sjalvverksamhet  d.v.s.  sjélvstyrelse for gemensamma
angelagenheter. Vidare ansdgs det ligga i sakens natur att kKommunens
sjalvverksarnhet inte kan Overskrida dess omrdde och gatt den sdledes
alltid forblir  lokal. Kommittén konstaterade  dock gt frdgan "hur langt
denna sjalvverksamhet ma strackas och inom vilka former den skall
rora sig" alltid l&amnar ett oppet falt for Onskningar  och prévning.
"Centralisationen kan visserligen  genom en V&l avvagd organisation pa
hela sitt omrdde verka till enhet, likhet och kraftig kontroll;  men Vid
lokala olikheter  ar likheten i system icke alltid lamplig, och &ven vid
kommunal  sjélvstyrelse kan fran statens sida nddig kontroll  ganska val
efter omstandigheterna utbvas."

Kompetensbestammelsen i 1862 ars forordningar  omp kommunalsty-
relse landet och i stad g intagen i respektive forordnings  forsta
paragraf. Bestammelsen  innebar gt varje socken pa landet respektive
varje stad med darunder Iydande omradde &gde att sjalva, efter vad i
angivna  forordningar narmare bestamdes, varda sina gemensamma
ordnings- och hushaliningsangelagenheter, sadvitt inte handhavandet
enligt gallande  forfattningar tillkom offentlig ambetsmyndighet. |
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motiven till kompetensbestammelsen berérde kommittén  den kommu-
nala sjalvstyrelsen enligt foljande:

"N&gon gnnan eller narmare bestdmning 5, de sarskilda angelagen-
heter, gom borde kunna bli foremadl fér kommunernas  sjalvverksam-

het och beslutanderatt, an den, gom ligger uti de e orden:
"gemensamma ordnings- och hushaliningsangelagenheter"”, har
Committerade icke funnit lampligt st bland de allmédnna  stad-

gandena intaga. Att inskrénka  dessa angelagenheter till  endast
sadana arenden 5, borgerlig patur, som Uti 1843 ars forordning
punktvis  upprdknas och till sockenstammas  handlaggning 6verlam-
nas, hade varit att alltfor mycket missforstd  de biliga ansprék,
kommunalfriheten, under o val avvagd kontroll  fran statens sida,

sjalvverksamhet med skél kan gora, och et forsok till et sddant
uppraknande  skulle dessutom icke ha lyckats emedan det, ifolid g,

sjglva  den mangsidighet, som ligger uti allt slags forvaltande
verksamhets  npatyr, varken hade kunnat bli fullstandigt, eller omfatta
alla de sérskildheter, som darmed &gde samband. De hér gyan
anférda  orden daremot har synts Committerade béast uttrycka
kommunalverksamhetens badde omfang och  begransning. De
patrycka denna verksamhet ¢, uteslutande  administrativ karaktér
och forutsatta, gt de angelagenheter inom kommunen, med vilka

den &ager taga befattning, skola ha sin rot och sin uppkomst uti och
frdn de gemensamma intressen, dem kommunen  sasom personlighet
ager att varda. Vad kommunen vid utdvandet L, denna vérd, s&val
i allménhet, som | sarskilda fall, har gatt iakttaga; den lydnad och
aktning, den darvid &r skyldig att visa de lagar, staten har beslutat
och utfardat; den hégre provning, vissa g, dess beslut skola under-
stéllas, innan de f&r bringas till verkstallighet; och den rattsutvag,
som bOr ygra varje enskid medlem 5, kommunen  forbehdllen il
vinnande 5, réttelse, dérest han funne sin enskilda ratt bli for nara
tréadd genom kommunens  beslut; oy detta allt finns i forslaget
sina stéllen sarskilda bestammelser, och torde vid sadant forhéllande
nagot &ventyr vara att befara vid godké&nnande 5, den elasticitet
i avseende & kommunens  verksamhet, gom ligger uti de ifrdgava-
rande orden."

| betankandet framholls vidare att den kommunala  sjalvstyrelsen  skulle
bli 5y ganska underordnad betydelse, om en kommun vore
berattigad  att for gemensamma andamal inom sig uttaxera erforderliga
medel. Denna rattighet, konstaterade kommittén, hade ‘"redan g,
gammalt varit henne tillerkdnd, s&som gp, sjalvverksarnhetens naturliga
foljd".

Kommittén berérde  den kommunala sjalvstyrelsen aven i sin
motivering gy forslaget till mdjligheterna  for medborgarna gt besvara
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sig over kommunala beslut. Betraffande huruvida besvarsmyndigheten
_vid Difall till besvaren skulle &ga ratt att sétta ett annat beslut i det

overklagade beslutets stdlle anférde kommittén:

"Att upphdva ett gy kommunen inom omfanget 4, dess sjalv-
verksamhet fattat beslut, &r ett; att foreskriva vad i stallet borde
goras, ett annat. For det férra kan finnas skal, for det genagre finns
intet antagligt skal. Kommunen s&som personlighet kan, liksom gp
enskild person, | vissa fall férhindras  att fill verkstéllighet  bringa
sina beslut, men hon bor lika litet gom den enskilde kunna tvingas
att i stéllet gora nagot annat.”

Kommittén betonade i detta sammanhang den principiellt viktiga
skilnaden  mellan o, kommunen handlade inom (amen for sin sjalv-
styrelse eller oy det rérde sig gm ndgon atgard vartill kommunen  ygr
forpliktad enligt utfardad  férordning. | det gepare fallet borde
kommunen,  ansdg kommittén,  kunna foérmés till fullgérande 5y den
alagda plikten.

1930 ars kommunallagsrevision

1930 &rs revision g ihuvudsak lagstiftningsteknisk ~ och ett gy huvud-
syftena yar att ge forfattningarna om kommunalstyrelse landet
respektive i stad g forbattrad och merg Overskadlig — uppstélining en
ny lag om landsting hade tratt i kraft den 1januari 1925, syftet med
denna ygr framst att ge utrymme fOr en ay Utvecklingen pakallad mera
rationell  organisation g, landstingens arbetssétt och foérvaltning.

1930 A&rs revision ansags behovlig bla. grund gy att 1862 Ars
forordningars i vissa delar &lderdomliga form inte motsvarade rddande
ansprak klarhet och fullstindighet samt att det i gy del fall kvarstod

stadganden vilka med tiden kommit att forlora  sin betydelse.  Be-
greppet "kommunal sjalvstyrelse"  forekommer, sdvitt kunnat utrénas,
inte i forarbetena.

Storkommunreformen

1946 fattades beslut om en kommunindelningsreform, vilken kom till
genomférande  1952. Antalet priméarkommuner minskades ~ darvid frdn
2 498 il 1 037. Av dessa g 133 stader, 88 kopingar och 816
egentliga landskommuner.

Ett 5y de grundlaggande motiven for reformen  yar omsorgen om
den kommunala sjélvstyrelsen. Om dennas betydelse for det inrikespo-
litiska laget i vart land anforde kommunindelningskommittén SOouU
1945:38 4 95 f. foljande:
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"Den  kommunala sjalvstyrelsens allra  storsta  fortjanster torde
emellertid  ligga det politiska omrédet. Den lugna inrikespolitiska
utveckling,  gom kénnetecknat forhéllandena i vart land i motsats till
i de flesta andra lander, torde i vasentig man fa tillskrivas den
insikt i samhallsproblemen, den forstdelse for allmédnna och enskilda
behov och intressen och den kénsla 4y gemensamt  ansvar 10T
allmant  val, gom sjalvstyrelsen i kommunerna  har formedlat il
folkets breda lager. | den kommunala sjalvstyrelsen har vart
demokratiska samhaéllssystem  sin sakraste forankring."

Trots de sdledes framforda lovorden konstaterade kommittén icke
desto mindre att den kommunala sjalvstyrelsen vid den aktuella
tidpunkten  befann sig i gn kris; den holl att forlora  sin ursprungliga
innebérd  och betydelse. Statsbidragen hade fort med sig et Okat
statligt inflytande, gom begransade sjélvstyrelsen  och i vissa fall gjorde
den illusorisk.  Vidare hade fortsatte kommittén  gverflyttningen av
allt flera och viktigare  kommunala férvaltningsuppgifter till  lands-
tingen eller staten inneburit ett successivt utplanande av den kommuna-
sjalvstyrelsen aven i formellt  avseende.

Kommittén ansdg dock gatt vad som brustit inte berodde pa att den
kommunala sjalvstyrelsen sasom system Visat sig otillfredsstallande
utan 1 stallet framfor allt att systemet Overallt knutits  till  den
urgamla  sockenindelningen. Detta hade skett ytgn hansyn till gt
socknarna inom manga landsdelar redan fr&n bérjan varit uppenbart
olampliga sdsom kommunala  sjélvstyrelseenheter och blivit det i &nnu
hogre grad mera utvecklingen fortskridit och de kommunala
forvaltningsuppgifterna blivit  alltmera omfattande och kravande.

Kommittén konstaterade  ocksd att den ursprungliga principen, att
ratten till sjalvstyrelse  skulle innebara inte endast administrativt utan
aven ekonomiskt  gngyar for de frdn staten delegerade  sjélvstyrelseupp-
gifterna, inte hade kunnat uppratthdllas. | stéllet hade det politiska
intresset 5, kommunernas ekonomiska  oberoende g, statsunderstod
och sjalvstéandighet gentemot  Statsmakten mast ge vika for rent
praktiska  hansyn.

Departementschefen anslot  sig  till  kommitténs beddmning om
behovet 4, en indelningsreform och framholl  prop.  1946:236 ¢ 32
att 1862 &rs kommunallagstiftning hade tvd huvudsyften:

"Det  ena var ett rent praktiskt forvaltningstekniskt mal, namligen
att skapa sjalvstéandiga lokala  forvaltningsorgan, vilka ett
smidigare  och billigare  satt an gpn Vtterligare utvidgad  central
forvaltningsorganisation skulle kunna framja materiell och andlig
utveckling i riket med tillvaratagande ay de sarskida  orternas
intressen  och méjligheter. Det andra ygr ett mera utpraglat politiskt
mal, namligen ait bereda den stora massan ay Medborgare ftillfalle
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att deltaga i de allmanna  angelagenheternas férvaltning for att
deltagarna darigenom skulle vinna medborgerlig  fostran till zpsyvars-
kénsla och politiskt  omdéme samt for att &stadkomma g sparr mot
allt for langt géende centralisering 5, forvaltningens  detaljer."

Enligt departementschefen hade lagstiftningens ~ malsattning  att yara ett
medel for medborgerlig fostran  blivit  val uppfyllt, daremot  hade
kommunernas  stallning g, sjélvstandiga  forvaltningsorgan inte kunnat
uppratthallas i onskvard  utstrackning. Forklaringen hartill  stod, enligt
departementschefen, att finna i statsbidragssystemet och i over-
flyttningen av kommunala  uppgifter frdn primarkommunerna till  stat,
landsting, kommunalférbund och specialkommuner  de bada sistnamn-
da formerna 5, sammanslutningar anvandes d& flera kommuner
samverkade  betraffande nagon forvaltningsuppgift, t.ex. skola eller
socialtjanst.

Betraffande  problemorsakerna anférde departementschefen bla. att
ett fortsatt Overflyttande av kommunala  uppgifter landsting eller stat
skulle innebdra ett successivt utpldnande 4, den kommunala sjalv-
styrelsen. Vid 0Okad statshidragsgivning skulle g Visserligen  minska
smakommunernas finansiella svarigheter, men den ndédvandiga
regleringen  uppifran i form 5, detalierade anvisningar  och kontroll
ansdgs emellertid  latt komma att leda till ytterligare begransningar gy
den kommunala  sjalvstyrelsen.

| sitt utldtande over forslaget till kommunindelningsreform framholl
KU 1946:19 att beroendet 5, hogre forvaltningsmyndigheter varit
agnat att forsvaga den kommunala  sjélvstyrelsen. KU klargjorde vidare
att den forestdende reformens huvudsyfte ygr att bevara sjalvstyrelsen
i former, gom kunde tillgodose det datida samhallets krav.

1948 A&rs utvidgning gy borgerliga  primarkommuners kompetens

Vid 1948 &rs riksmote beslutades oy &andring 5, kommunallagarnas

kompetensregel for de borgerliga primarkommunerna. Andringen
innebar att dessa kommuner i stallet for att "varda sina gemensamma
ordnings-  och hushallningsangelagenheter” _ &agde ‘"varda sina gp-
gelagenheter".

Andringen innebar o utvidgning av den  primarkommunala
kompetensen  yvarom mera hedan och darmed aven okat uytrymme  for
den kommunala sjalvstyrelsen. | forarbetena  motiverades reformen
emellertid inte  uttryckligen av omsorg om den kommunala sjalv-
styrelsen.  Det barande motivet  gngays  vara att det dittillsvarande
kompetensstadgandet inte till&tit kommuner  att yara Verksamma i alla
de hanseenden, i frdga oy vilka insatser frdn deras sida kunde gnges

pakallade 4y allmanna intressen.
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For landstingens del borttogs gemensamhetskravet frin kompetens-
bestammelsen i och med att en ny landstingslag tradde i kraft den 1
januari  1955. Fram till denna &ndring hade stadgandet haft i huvudsak
samma avfattning alltsedan 1862 &rs landstingsférordning.

1953 ars kommunallag

1953 &rs lag _ gom tradde i kraft den 1januari 1955 5 den forsta
gemensamma kommunallagen  for land och stad. Lagen gay i stort sett
enhetliga  bestdmmelser  fér den kommunala  organisationen i lands-
kommuner, kopingar  och stader.

Vid denna revision gy kommunallagarna 5y ambitionen  att anpassa

kommunernas  verksamhetsformer efter utvecklingen samhallslivets
olika omréden. 1946 &rs kommunallagskommitté, vars forslag lag till
grund for reformen,  framhéll i betdnkandet Forslag il ny kommu-

nallag mm. SOU 195214  att en gy de synpunkter  gom Vvarit be-
stammande for arbetet 5 att kommunerna borde A&tnjuta  storsta
mojliga  frihet att ordna sin forvaltning och sina verksamhetsformer
med hénsyn till skiftande lokala behov.

| propositionen 1953:210 lyftes betydelsen 5, den kommunala
sjalvstyrelsen fram.  Departementschefen uttalade s. 49 i detta
avseende bla. foljande:

"Utvecklingen efter kommunalférordningarnas tillkomst  och sarskilt
under de senaste tre decennierna har bla. kannetecknats av en
omfattande  expansion 4, sarnhéllsverksamheten, varvid  kommuner-
na bdde sjalva atagit sig och p, statsmakterna pdlagts ett stort antal
nya uppgifter.  Jamsides harmed har genom fostrattsreformerna en
fortskridande demokratisering skett, gom givit den kommunala

sjalvstyrelsen  reell inneb6érd och gjort den till g alla kommunmed-

lemmarnas  ggen gemensamma ~ angeldgenhet.  Den lokala  sjalv-
styrelsen  gepnom kommunerna framstdr umera som en ay hornpe-
larna i vart fria sarnhallsskick. Det torde icke heller rdda nagra
meningsskiljaktigheter om betydelsen 5, kommunernas insatser pa
olika omréden och vardet gy att genom en Overflyttning av harfor
lampade uppgifter  frdn centrala samhaéllsorgan kommunerna na
en Smidigare och battre ordning samt stérkt lekmannainflytande.

Mot bakgrunden  hérav ter det sig gom en Naturlig uppgift  for
lagstiftaren  att reglera kommunernas  verksamhetsformer ett Satt,
som &r &gnat att bevara och utveckla kommunernas  sjalvstyrelse.
Detta méste enligt min uppfattning g Utgéngspunkten  for all lag-
stiftning det kommunala omradet och framfér allt den centrala
lagstiftning  det héar galler."
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Departementschefen framholl vidare s. 51 gtt kommunerna bast
fyller sina uppgifter gom lokala samhallsorgan, om de atnjuter relativ
frihet p& det organisatoriska omrddet; gp alltfér  ingdende reglering
frdn statsmakternas  sida gz, kommunernas  forhdllanden  skulle dessutom
kringskara  den kommunala  sjélvstyrelsen och minska medborgarnas
intresse  for kommunala atgarder och initiativ. Departementschefen
ansdg det & andra sidan 45 sjalvfallet  att grunddragen  fér den
kommunala organisationen maste gnges 1 lagen. Lagstiftaren maste
faststélla  det minimimatt av regler, som ger kommunmedlemmarna
garantier  for likstallighet  och handlaggning  under demokratiska  former
och sakerstaller ett Vvisst reellt lekmannainflytande avgoOrandena,
utan Vilket sjalvstyrelsen latt blir ett tomt sken. Detta ansdgs innebara
aven att en Viss enhetlighet i organisation och arbetsformer for
kommunerna under alla forhallanden  &r ofrankomlig.

| friga om det kommunala  besvérsinstitutet anférde  departements-
chefen att detta i den utformning det haft alltifrdn tillkomsten av
1862 ars kommunalférordningar _utgjort  ett vasentligt element i det
system av redler, som avser att sdkerstdlla den kommunala  sjalvbe-
stdmningsratten.

Den 1januari 1955 tradde ocksd gp ny landstingslag i kraft. Denna
hade i flera hénseenden utformats i nara anslutning till den ar 1953
antagna kommunallagen. Séledes forklarade 1946 ars kommunal-
lagskommitte, vars forslag 1&g till grund &ven for den 5 lands-
tingslagen, att den framst inriktat  sig att till denna lag Overfora de

nyheter 4y saklig eller formell gy, vika féreslagits for primarkommu-
nernas del.  Kommittén hade emellertid aven stravat efter gt narma
landstingslagen till kommunallagen i sddana amnen déar forslaget till
kommunallag inte innehdll  nAgra direkta nyheter, dock naturligtvis
under forutsattning att radande olikheter inte ansetts Sakligt motivera-
de.

| propositionen som foregick den nya landstingslagen  1954: "119 g
41 uttalade departementschefen bl.a. att vad han i forarbetena il
1953 ars kommunallag  anfort i frdga o den fortskridande  demokrati-
seringens inverkan  for primarkommunernas del och betydelsen gy en
verklig kommunal sjalvstyrelse,  givetvis &agde tillampning aven i fraga
om landstingen och deras verksamhet.

Den andra indelningsreformen

1962 inleddes gn andra kommunindelningsreform genom  Vilken
skillnaden mellan  landskommuner, kopingar och stader upphavdes.
Numerart  innebar reformen  nar den g, slutford den 1januari 1977

att antalet kommuner g nere | 277. Sett 6ver gn 25-&rsperi0d  hade
antalet kommuner i Sverige séledes minskat med drygt 2 200.
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Omsorgen om den kommunala  sjalvstyrelsen gy ett gy de grund-

laggande motiven  foér &ven denna indelningsreform. Departements-
chefen framhdll i propositionen 1961 .180 g 47 att en anpassning gy
den kommunala indelningen till samhallsutvecklingens krav framstod
som den enda framkomliga vagen for ait erhdlla effektiva  lokala
forvaltningsorgan, vilka sjalva kan utéva styrelsen 5, de allmanna

angelagenheter som angdr dem. Harigenom skulle den kommunala
sjalvstyrelsen bevaras och starkas. Helt allmant kunde det _ fortsatte
departementschefen _ sagas att betingelserna for  kommunal sjalv-
styrelse i detta avseende blir battre storre  och  barkraftigare
kommunerna ar.

Departementschefen framhdoll i detta sammanhang vidare ait den
kommunala sjalvstyrelsen emellertid ocksd har oy gnnan  Sida,
namligen att ge medborgarna  tillfalle  att delta i de allmanna angeldagen-
heternas forvaltning den kommunala  demokratin.

Angdende den kommunala demokratin  anforde flera remissinstanser
i sina yttranden  att om kommunenheterna gjordes stérre, sa skulle de
enskilda kommumnedlemmarnas mojligheter  att deltaga i och folja den
kommunala verksamheten forsvaras. Darvid  A&beropades ait Okade
avstand inom kommunerna, en Svaroverskadlig forvaltningsapparat,
begransning i méjligheterna att erhdlla fortroendeuppdrag o.s.. Skulle
komma gttt minska lekmannens intresse  fér och deltagande i den
kommunala  sjalvstyrelsen. Departementschefen anforde till bemétande
av denna kritk  bla. att problemet kommunal effektivitet contra
kommunal demokrati ar ett avvagningssporsmal, men att det dock
torde innebdra op stark forenkling 5, problemet att Pastd att man nu
stod vid gn grans, da effektiviteten inte kunde drivas langre g, hansyn
till den kommunala  demokratin. Den foreslagna reformen behévde inte
_ framhall departementschefen _ leda till  forsvagad  kommunal
demokrati.

| frAga om vilka uppgifter gom borde ankomma kommunerna
yttrade  departementschefen follande s. 44

"Vilkka  uppgifter  primarkommunerna bér ombestrja ar sjalvfallet
ingenting ¢ gang for alla givet. Aven | detta avseende maste en
fortldpande  anpassning ske efter utvecklingen, varvid den véagledan-
de principen  bor g5 &ndamalsenligheten; uppgiften  boér ankomma

den myndighet gom har de basta forutsattningarna att skota den

ett verkligt rationellt och andamalsenligt satt. Med denna
utgangspunkt  bor kommunerna  ankomma sadana angeldgenheter,
som Dbast tillgodoses genom lokal sjalvstyrelse och kommunal
forvaltningsorganisation. Det synes da ganska klart att de uppgifter
som | forsta hand bor laggas kommunerna sdsom barare gy
denna  sjélvstyrelse ar sédana ggy direkt paverkar  miljo  och
samhallsforhallanden i den ggng bygden.”
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Att den kommunala  sjélvstyrelsen 5 avsedd att omfatta &ven det for
kommunerna  specialreglerade  omradet framgick med tydlighet sid.
45 i propositionen dar det angdende skolvasendets ordnande uttalades
att det borde "vara ett kommunalt intresse att i sjalvstyrelsens form fa
handha denna angelédgenhet

| sitt utldtande rorande reformforslaget 1962:1 4 26 f. redogjorde
KU for sin gyn hotet mot _ och betydelsen 5, _ den kommunala
sjalvstyrelsen:

"Under det gsenaste artiondet har férvaltningsuppgifter i vidgad
omfattning  tillférts ~ kommunerna  sarskilt i frdga om skolvasendet,
socialvarden, halsovarden och byggnadsvasendet. Naringslivets och
kommunikationernas utveckling samt medborgarnas okade krav
samhaéllsservice har medfért behov g, en enhetlig samhaéllsplanering

utéver de nuvarande kommungranserna. Samtidigt  har séarskilt  for
glesbygdskommunernas del de ekonomiska  betingelserna  for den
kommunala verksamheten forsamrats  till  folid 5y Stagnerande
skatteunderlag  och gn gy penningvérdets  fall orsakad urholkning gy
de skatteunderlagsgraderade statsbidragen. Strukturomvandlingen

har medfért betankliga skillnader mellan olika kommuner i frga

om deras befolkningsméassiga och ekonomiska underlag och darmed
aven for deras mojligheter att bereda medborgarna  gn god service.
Den skildrade  utvecklingen hotar  att manga hall allvarligt
forsvaga den kommunala  sjélvstyrelsen.

Detta forhallande  &ar &agnat att vacka qro, bland annat darfor att
den kommunala sjalvstyrelsen utgér en ay 9rundvalarna for vart

nuvarande  demokratiska sambhallsskick. Den lugna inrikespolitiska
utveckling,  gom kénnetecknat forhéllandena i vart land i motsats il
atskiliga ~ andra lander, torde i vasentlig man f& tillskrivas den

forstdelse  for allménna och enskilda behov sgmt den samforstands-

anda och kansla 4y gemensamt ansvar fOr almant val gom sjalv-
styrelsen i kommunerna  férmedlat till alla  grypper av vart  folk.
Enighet torde rdda om att dessa varden icke far ggeras. Det &r
nddvandigt gt den nuvarande negativa utvecklingen brytes och att
atgarder sparast Vidtages for att bevara och gy mojligt  ytterligare

befasta den kommunala  sjalvstyrelsen.”

| 977 ars kommunallag

1977 ars kommunallag var den forsta  gemensamma  for samtliga
kommuner och landsting. Den ersatte darmed kommunallagen,
kommunallagen for Stockholm  samt landstingslagen dock att vissa
sarregler beholls fér Stockholms ~ kommun.

1977 4ars lag hade i hogre utstrackning an sina foéregangare
karaktaren g, ramlag. De flesta 5, lagens bestammelser 5 sdledes

77
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inte 5y detalikaraktar  ytan angav | stallet ramar inom vilka kommuner
och landsting hade frihet gt utforma sina verksamheter. Atskilliga
detalifrdgor  gom dittills  reglerats i lag skulle fortsattningsvis kunna
regleras 5, kommunerna  och landstingen sjalva. Den nyligen genom-
féorda kommunindelningsreformen ansdgs ha skapat forutsattningar — for
att minska detaljregleringen.

Den offentliga  sektorns tillvixt hade med tiden medfort et Okat
beroende mellan staten, landstingen och kommunerna  vid fullgérandet
av de olika samhallsuppgifterna. Det framholls i propositionen
1975/76:187 s. 55 att det knappast langre ygr méjligt att géra en
strikt uppdelning mellan riks- och kommunalpolitiska frdgor.  Samtidigt
betonades att fordelningen 5 uppgifter mellan staten, landstingen  och
kommunerna inte heller o, gang for alla g given. Uppgiftsfor-
delningen maéste i stallet fortlbpande anpassas efter den utveckling  gsom
sker i samhallet. Om staten iegen regi skulle ombestria ey sam-
héllsuppgift  eller om ansvaret skulle tillfalla  kommunerna  eller lands-
tingen, ansdgs ftill gtor del yara en Praktisk frAga. | propositionen
uttalades vidare att ansvaret for sambhallsutvecklingen i stort givetvis
avilar staten och att en Viss kontroll eller tillsyn frdn gtatens sida i
frdga oy den kommunala  verksamheten  darfor  ar ofr&nkomlig.

| propositionen klargjordes  vidare att ep frAga i vissa situationer  kan

beréra s& grundlaggande  samhallsmal, tex. 1 frdga om jamlikhet  och
solidaritet, att Statsmakterna narmare bor reglera utvecklingen. Den
overordnade principen  borde emellertid, framholls  vidare, grgq att

over lag efterstradva g decentralisering och gp vidstrackt  handlings-
frihet i den kommunala  sjalvstyrelsen.

Den kommunala  sjalvstyrelsens  stora betydelse understroks — saval i
propositionen som | KUis betdnkande. Sdledes konstaterade departe-

mentschefen i propositionen s. 217 att den kommunala  sjélvstyrelsen

var en av grunderna for det fria folkstyret i vart land samt att
medborgarna  genom kommunerna  och landstingen tillforsakrats ratten
att lokalt besluta om gemensamma — angelégenheter. Det faktum  att
denna ratt skrivits in i grundlag, g ett uttryck for den betydelsefulla

roll  gom den kommunala sjalvstyrelsen tilmats i det svenska stats-
skicket.

Departementschefen fortsatte s, 217 f.:

"Ratten att ta ut skatt och avgifter for skétseln 5, de kommunala
uppgifterna  ar gn vésentlig del 5, den lokala sjalvstyrelsen. Genom

beskattningsréatten och oOkade statliga bidrag har den kommunala
verksamheten utstrackts till  alltfler omraden i enlighet med
kommuninvénarnas onskemdl och behov. Idag gyarar kommunerna
och landstingskommunerna i nara samverkan med staten for gn rad

betydelsefulla uppgifter. Genom denkommunala sjalvstyrelsen har
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demokratins  idé oy, manniskornas  inflytande  ¢ver samhéllsutveck-

lingen forverkligats i vid omfattning.

Medborgarnas inflytande i den kommunala sjalvstyrelsen sker

enligt den representativa

demokratins principer. Den innebar att

medborgarna vid regelbundet aterkommande val med allmén och

lika rostratt valier op beslutande  forsamling. De valda represen-

tanterna har pd medborgarnas  uppdrag ansvaret for handlaggningen

av de gemensamma angelagenheterna. Det politiska ansvaret utkrévs

i de allmanna valen.

Den kommunala sjalvstyrelsen  och den kommunala demokratin  har

slledes g mycket stark stillning i Sverige. | f& lander har de

kommunala  grganen sd vidstrackta  befogenheter och det kommunala

arbetet sadan bredd och

KU & sin sida _ anforde
frdga om den kommunala

sddant djup gom héar"

i betankandet  1976/77:25 g 6 foliande i
sjalvstyrelsen:

"Den  kommunala sjalvstyrelsen har lang tradition och stark

férankring i vart land

och utgér en gy Qgrundvalarna for det

demokratiska styrelseskicket i Sverige. Genom denna har det varit

mojligt  att decentralisera

viktiga  samhéllsuppgifter till kommuner

och landsting. Medborgarna  har forsékrats ratten att lokalt besluta

om gemensamma angelagenheter."

I fraga om kommunalbesvar

uttalade KU s. 40 f. att de for denna

form o, Overklagande  karakteristiska ~ dragen har sin bakgrund i tanken

att kommunmedlemmarna

bor kunna pdkalla statlig kontroll 5, de

kommunala  grganens beslut, men att denna kontroll 5, hansyn till den

kommunala  sjalvstyrelsen
De karakteristiska drag
standigheter  gom klaganden
tas upp till prévning samt
inte kan &ndra det felaktiga

1991 ars kommunallag

bér hallas inom bestamda gréanser.
som KU Adsyftade yar bla. att nya om-
anfor forst efter besvérstidens utgang inte
att Overinstanserna vid bifall till besvaren
beslutet ytan endast upphava det.

Den standigt okande kommunala verksamheten 1991 hanterades mer
an 70 % gy den offentliga  sektorns utgifter  for konsumtion och
investeringar av kommuner  och landsting ~ och kommunindelnings-

reformerna hade medfort stora forandringar i den kommunala
verksamheten. Forandringarna innebar bla. att allt storre krav stélldes

kvalitet och effektivitet.

Detta fick i sin tyr till foljd att det inom

den kommunala  sektorn inleddes ett omfattande fornyelsearbete, som

gav upphov il krav andrad lagstiftning.
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1991 ansdgs tiden yarg mogen att genomféra  sadana forandringar

i kommunallagstiftningen som _ med beaktande 5, den forandrade
verksamheten _ kunde skapa goda forutsattningar for kommunernas
och landstingens framtida arbete. | propositionen 1990/91 .117 g 15
deklarerades att foljande fem  utgangspunkter ldg il grund  for

forslaget il ny kommunallag.

_ De fértroendevalda skulle ges bra arbetsvillkor. Formerna  for att
styra, leda och folja upp den kommunala verksamheten skulle
utvecklas.

_ Medborgarna skulle  garanteras goda mdjligheter  till insyn i och
inflytande  6ver kommunernas  och landstingens verksamhet.

_ Kommunerna och landstingen  skulle ett 6kat handlingsutrymme
nar det gallde beslut gy, verksamhetens  organisation.

_ Kommunerna och landstingen  skulle ges forutséattningar att gora
verksamheten  effektivare  genom nya former for ekonomistyrning.

_ Kommunallagen skulle e tydliga besked om vilka principer  gom
ldg till grund for den kommunala verksamheten och de grund-
laggande demokratiska spelreglerna.

| inledningsparagrafen till kommunallagen, I kap. 1 fastslds  att
kommunerna  och landstingen pa den kommunala sjélvstyrelsens  grund
skoter de angelagenheter  gom anges | kommunallagen  eller i sarskilda
foreskrifter.

Principen gy kommunal  sjélvstyrelse 5 sedan &r 1975 uttryckt i
| kap. 1 8 RF, ggom foreskriver bl.a. att den svenska folkstyrelsen

forverkligas genom ett representativt och parlamentariskt statsskick
och genom kommunal  sjdlvstyrelse.  Ait principen py &ven skrevs in
i kommunalrattslig forfattningstext gy emellertid  trots att principen

introducerades  redan i férarbetena till 1862 &rs kommunalférordningar
_en hyhet. Genom principens inskrivande i kommunallagen  ville pan
frin statsmakternas  sida markera vikten 4, kommunal  sjalvstyrelse.

| propositionen s. 23 uttalades att bestammelsen gy, sjalvstyrelse
i grunden handlar oy gn princip  for relationen mellan staten och den
kommunala nivdn och att denna princip skall galla for all kommunal
verksamhet,  d.v.s. bade fér den verksamhet gom anges | kommunal-

lagen och for den gom folier 5y sarskilda bestammelser. Vidare
betonades it den kommunala  sjélvstyrelsen aldrig kan 45 total. Till
stod harfor pekades RF:s bestammelser oy att det ar riksdagen gom
genom lag bestammer grunderna f6r kommunernas  och landstingens
organisation och verksamhetsformer och fér den kommunala be-
skattningen; likasd rader lagkrav betraffande kommunernas och

landstingens befogenheter respektive aligganden. Graden 4 sjalv-
styrelse avgérs darmed  uttalas i propositionen _ ytterst gy formerna
for samverkan mellan staten och den kommunala  sektorn.
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3.3 Den kommunala sjalvstyrelsens faktiska
innehall

Under de drygt 130 &r gom py har forflutit  sedan kommunalférord-
ningarnas tillkomst, har  forutséttningarna for  kommunernas och
landstingens  arbete genomgatt epn omvédlvande  férdndring.  Av intresse
i detta sammanhang ar att ta reda i vilken man de férandrade
villkoren  avspeglats i olika tiders kommunallagar. | det follande gors
darfor g kronologisk  genomgang 4y de bestimmelser  inom kommu-
nallagstiftningen som bedoms ha sarskild betydelse for frdgan o
sjalvstyrelse. Som angetts under avsnitt 3.1 &r framstéliningen savitt
avser ftiden fram il 1977 d& kommunallagen  gjordes gemensam  fOr
kommuner  och landsting  framst inriktad den lagstiftning  gom ror
kommunerna.

331 Den allmanna  kompetensregeln

Kompetensbestammelsen i 1862 ars forordningar innebar gt varje
socken landet respektive varje stad med darunder hérande omrade
agde att sjilva, efter vad i angivna férordningar narmare bestamdes,
varda sina gemensamma  ordnings-  och hushéllningsangelagenheter,
sévitt inte handhavandet enligt gallande forfattningar  tilkom  offentlig
ambetsmyndighet.

I 18§ 1862 A&rs forordning oy kommunalstyrelse i Stockholm
stadgades daremot att kommunens medlemmar agde att varda sina
gemensamma  angelagenheter. | Ovrigt Overensstamde  stadgandet med
motsvarande  bestammelse i de andra kommunalférordningarna. Den
sarskilda  avfattningen 5y 1 § ar inte motiverad i forarbetena till
Stockholmsférordningen. I den skrivelse, med  vilken forslaget
Overlamnades til Kungl.  Majzt, angavs emellertid detta bygga
principen om kommuns ratt att sjalv varda de for dess medlemmar
gemensamma  ordnings-  och hushéllningsangelagenheter". Forslaget
forefaller alltsd inte ha aysett att géra nagon skillnad mellan  den
kommunala  beslutanderétten i Stockholm  och i &vriga kommuner.

Av uttalanden i motiven  liksom 4, uttrycket  “sina" i lagtexten
framgdr att den s.k. lokaliseringsprincipen var etablerad redan vid
tilkomsten av 1862 ars forordningar. Denna princip, gom Vi ater-
kommer till nedan, innebéar att den verksamhet gom en kommun  eller
ett landsting bedriver  skall ha anknytning till  det egna 9eografiska
omrédet eller till de egna Medlemmarna.

Kompetensbestammelsen i 1862 ars forordningar hade sina fore-
gangare ivad gy foreskrevs o sockenstammas  befogenheter i 1817
ars forordning  angdende sockenstammor  och kyrkordd samt | 1843 A&rs
férordning om Sockenstammor i riket. | dessa forordningar stadgades
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att "till  sockenstdmrnas handlaggning hér de mal, gom ror kyrkans
vard samt socknens hushallning och allménna angelagenheter".

Darutover — exemplifierades i forordningarna, till skilnad frén vad gom
kom gait bli fallet 1862, vad gom horde till den kommunala  sektorn.
Bla. gillde detta frdgor om den almanna  hélsovarden och  gom
socknens fattiges forsorjande.

| sammanhanget  bor ocks& noteras att Vissa ay de gemensamma
ordnings- och hushallningsangeldgenheterna redan vid tillskapandet gy
1862 ars forordningar  ygr reglerade i sarskilda forfattningar. S&dana
forfattningar fanns tex. inom fattigvardens, skolans och halsovardens
omraden.

Kompetensbestammelsen for landstingen g utformad P& an-
norlunda satt. Innebodrden 5, att det tillkom varje landsting att, i den
ordning gom férordningen om landsting stadgade, rédsl& och besluta
om for lanet gemensamma angelégenheter,  vilka avsdg den allmanna
hushallningen, jordbrukets och andra naringars utveckling, anstalter
for kommunikationsvasendets befordrande, hélsovard,  undervisning,
allman ordning och sakerhet, med erg dylikt.  Allt  under forut-
sattning att angelagenheterna  inte enligt géllande forfattningar  tillhérde
"offentlig  myndighets  @mbetsatgéard".

| frAga om landstingens kompetensstadgande uttalades i 1859 é&rs be-
tankande att det avfattats i allmanna ordalag med ett ganska rymligt
omfang. Granserna for landstingens verksamhet ansdgs inte “lampligen
kunna uti bestimda ordalag uttryckas, eller gepnom Upprakning av
arendena punktvis uppdragas

1930 ars kommunallagsrevisions i allt vasentligt formella  karaktar
innebar  bla. att kompetensbestamrnelserna i forordningarna om
kommunalstyrelse pa landet respektive i stad lamnades i sak of6r-
andrade. Trots detta berorde KU, dartill foranlett 4, socialdemokratis-
ka partimotioner, i sitt utldtande over forslaget 1930 5 30 g 9
frigan om det sakliga innehéllet i den allménna kompetensregeln  for
borgerliga primarkommuner. | motionerna foreslogs  att kompe-

tensregeln  skulle ges den innebdrden  att kommunerna skulle &ga att
sjdlva, efter vad i respektive kommunallag bestamdes, varda sina
valfards-, ordnings- och hushallningsangelagenheter, sdvitt icke hand-
havandet darav enligt géllande forfattningar tillkom annan. KuU:s
borgerlign ~majoritet tog emellertid  avstind frdn den féreslagna _ som
man Sade vasentliga utvidgningen 4, kompetensen  samt uttalade  att
den dittillsvarande formuleringen  genom den ipraxis givna tolkningen

hade fatt o jamforelsevis  klar och bestamd lydelse.

Riktigheten 4, KU:s slutsats 1930 kan i viss mén diskuteras, men
under alla férhallanden medférde den kommunala  sektorns expansion
att skilnaden ~ mellan  kommunernas tillampning avy den allménna
kompetensregeln och Regeringsrattens tolkning 5y densamma  spart
blev uppenbar. Ett exempel harpd g bidrag till hemvéret. Ar 1047
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lamnade 422 kommuner anslag till hemvérnet trots att kommun enligt

fast praxis hade sadan befogenhet.
Det uppkomna laget med skillnader i synsatt kompetensregeln
var Ofillfredsstallande och diskussioner gy en utvidgning 5, kommu-

nernas Kompetens kom gt foras. Bla. anforde Gverstathéllarambetet

i en framstalining il Kungl. Majit i augusti 1944 it den grans-
dragning i frAiga om kommunernas beslutanderatt, som det ankommit
pa rattspraxis att verkstdlla, alltid hade skett jamforelsevis  snavt. Detta
kunde ha varit naturligt under aldre tider, nar de kommunala  uppgif-

terna varit féga omfattande och d& samhallsutvecklingen annu inte
stallt s& ménga skilda och pyg ansprak det allmanna.  Numera
fortsatte  Gverstathallarambetet _ fick laget emellertid  gnses vara ett
annat, det moderna samhaéllslivet nddvandiggjorde ett ingripande pa
alit flera omrdden for tillgodoseende 5, kommunmedlemmarnas olika
intressen.

Diskussionerna och det darpd foljande reformarbetet utmynnade i
att man Vid 1948 &rs riksmote &ndrade bestdmmelsen oy, de borgerliga

primarkommunernas kompetens till it de sjalva fick varda sina gp-
gelagenheter, sdvitt icke handhavandet darav enligt gallande  for-
fattningar  tillkom  gpnan.

Begreppet  "sina angelagenheter" innebar  att man lamnade det
kvantitativa ~ synsattet till forman for det kvalitativa. Bakom fdrslaget
stod 1946 ars kommunallagskommitté som redovisade  sina over-
vaganden i betankandet SOu 1947:53 Kommunallagarnas be-
stammelser om borgerlig primarkommuns kompetens och  om
kvalificerad majoritet. Betraffande principerna  fér o kompetens-

utvidgning anforde kommittén s, 67 f.:

"Avgorande for  kommuns ratt att driva gn verksamhet eller
understédja  ett andamal bor yara om den kommunala atgarden
tillgodoser ett allmént, samhalleligt intresse inom kommunen. En
dylik uppfattning om vad gom bOr yara ké@nnetecknande for de
angelagenheter kommun ager varda har, sasom tidigare antytts,
ocksd kommit  till visst uttryck i rattspraxis. Uttrycket "gemen-
samma" angelagenheter i kompetensstadgandet har emellertid ofta
foranlett  att kompetensen  bedomts efter kvantitativa  pormer,  Och
darmed utgjort hinder for rattstillampningen att taga steget fullt ut,
Ordet gemensamma  0Or féljaktligen uteslutas  frdn kompetensbe-
stammelsen, s& att denna fritt kan tolkas med hansyn allenast till de
allmanna intressen den kommunala  verksamheten  skall framja.
Later man sarnhallsintresset gy det ledande motivet for kommu-
nalverksamheten, kan stérre beaktande skénkas de olika angelagen-
heternas gart och npatur. Befinnes det med hénsyn till arten av ett
visst andamal yara ett allmant intresse, att en kommun  framjar
andamalet, bor kommunen grg beréttigad dartill, &ven o atgarden
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kommer  blott gy mindre del 5, kommunens omréde eller eft

mindretal 5, dess medlemmar direkt  tillgodo. Den kommunala
befogenheten i fréga om viss angeldgenhet far s&lunda bedomas
synpunkten gy, det &r lampligt,  andamalsenligt, skaligt gsy.  att

kommunen  befattar sig med angelagenheten.”

Kommunallagskommittén betonade  sarskilt gt det faktum _att
allmanintresset stallts i férgrunden _ givetvis inte betydde it den
kommunala verksamheten inom  obestamda  granser lamnades  full
frinet. Aven fortsttningsvis skulle verksamheten 55 underkastad
vissa  principiella normer  lokaliseringsprincipen m.fl., vilkas
begransande  innebdrd det ankom pd réttspraxis  att | forekommande
fall tolka. Harvid uttalades att praxis hade "en jamférelsevis stor frihet
att anpassa Sin sténdpunkt  efter de skiftande  forhallandena i de
sarskilda fallen och med beaktande ,, den allmdnna samhéllsutveck-
lingen".

| propositionen prop.  1948: 140 g 68 uttalade departementschefen
att den forestdende  storkommunreformen utgjorde et sarskilt skal for
att kommunerna  borde Okade befogenheter.  Storkommunerna skulle
ha stérre mdjligheter  att utfsra de nya uppgifter  en kompetensutvidg-
ning medforde. Ett bibehallande av gallande  kompetensregler skulle
daremot  sarskilt med hansyn till gt dessa foranlett it kompetensen
i vissa fall bedomts efter kvantitatva  ormer _ kunna hindra de olika
kommundelarnas sammansmaltande il an ny effektivt arbetande
enhet. Huvudsyftet med kommunindelningsreformen, att stérka den
kommunala sjalvstyrelsen genom att skapa administrativt mera
béarkraftiga ~ kommuner, skulle darigenom  framhéll  departements-
chefen i viss m&n kunna &ventyras.

Ett 5y skalen till  kompetensbestammelsens allmanna  avfattning
angavs | propositionen  yarp att bevara kommunerna  deras frihet gt
med beaktande y lokala forhdllanden  och tidslagets véxlingar ta egna
initiativ. och gora sjalvstandiga  insatser olika verksamhetsomraden.

| frAiga o landstingen slopades kompetensbestimmelsens gemen-
samhetskrav genom den pyg landstingslag  gom tradde i kraft den |
januari  1955. AVeN j syrigt omformulerades kompetensbestammelsen
eftersom  dess beskrivning av landstingens verksamhet med tiden
anségs ha blivit &lderdomlig  och féga verklighetstrogen.

Enligt det nya Stadgandet &gde landstingen  att sjélva, efter vad i
landstingslagen narmare bestamdes, varda sina  angelagenheter
avseende halso- och sjukvard, undervisning, socialvard,  jordbrukets
och andra néringars utveckling med erg dylikt,  sdvitt icke hand-
havandet darav enligt géllande forfattningar  tillkom  snnan.

Den allménna  kompetensregeln for  kommuner overfordes i sak
oférandrad  till 1953 &rs kommunallag och sedermera ocksd till 1977
&rs  kommunallag, viken  gom ftidigare  namnts yar gemensam  for
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kommuner och landsting. Genom 1977 &rs lag &vergavs saledes
tekniken med gatt for landstingens del rakna upp vissa verksamhets-
omraden.

| 1991 &rs kommunallag ~ gom for 6vrigt innehdller gyt sarskilt be-
fogenhetskapitel _aterfinns  den grundlaggande  kompetensbestammel-
sen | 2 kap. 1 | detta lagrum foreskrivs  att kommuner  och landsting

sjglva far ha hand g, s&dana angelagenheter 5, allmant intresse ggom
har anknytning till kommunens eller landstingets omrade eller deras
medlemmar. En fOrutsattning  ar dock att angelédgenheterna inte skall
handhas enbart 5y staten, en annan KOmMmun, et annat landsting eller
n&gon  annan.

Som framgdr g, paragrafen & allméanintresset ett krav for gt
kommunerna  och landstingen sjélva skall f& ha hand om en angelagen-
het. Detta hindrar emellertid inte att en kommun eller ett landsting kan
vara berattigad att framja et visst andamél &ven o &tgarden kommer
bara gn mindre del 5, kommunens eller landstingets omrade eller ett
mindre antal gy, medlemmarna  direkt till godo. En fbrutséttning  harfor
ar emellertid gt det med hansyn till arien gy @ndamélet kan anses vara
ett allmant intresse gtt kommunen eller landstinget framjar  det.
Bedémningen gy allmanintresset  skall, i likhet med vad gom anférdes
redan i forarbetena till 1948 &rs kompetensutvidgning, ske utiffdn gy
det ar lampligt, andamalsenligt, skaligt etc. att kommunen eller
landstinget  befattar sig med angelédgenheten.

Tl de omrdden gom omfattas 5y den kommunala allménna
kompetensen hér bla.  elférsorjningen, markpolitiken, bostads-
férsdrjningen och fritidsverksamheten. | rattspraxis har kommun tex.
ansetts beréttigad  att anlagga ett eget elektricitetsverk, trots att ett
privat sadant redan fanns i kommunen RA 1975 Ab 327.

Aven folkbildningen och kulturlivet faller in under den allmanna
kompetensen.  Salunda har i rattspraxis godtagits bl.a. landstingsbidrag
tll ABF och TBV for utbildnings- och informationsverksamhet
avseende medbestammandelagen RA 1979 Ab 519. Vad galler
kulturlivet kan gom exempel namnas att Regeringsrétten godkant  att
en kommun, i huvudsakligt  syfte att tillgodose behovet gy ep biograf-
lokal i centralorten, kopt en fastighet med biograflokal, kontors-  och
butikslokaler samt bostadslagenheter RA 1981 Ab 64.

2 kap. 1 § kommunallagen ger vidare uttryck  for principen  gm
forbud  mot att ge understod at enskilda. Detta framgdr oy &n
indirekt 5y att understod enskilda i princip inte kan g5 ett
allmant intresse. Undantag fran forbudet att ge stod enskilda finns
i viss speciallagstiftning, det viktigaste exemplet harpd ar socialtjanst-
lagen 1980:620. Vidare medger rattspraxis vissa i detta ggamman-
hang ointressanta _ undantag frdn det principiella forbudet, t.ex.
rimliga julgdvor till anstallda.
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| paragrafen lagfasts ocksd den s.k. lokaliseringsprincipen, som var
etablerad redan i forarbetena till 1862 &rs reform och ggm innebar it
den verksamhet  gom en kommun eller ett landsting bedriver skall ha
anknytning till  det egna 9geografiska omradet eller till de egna
medlemmarna. Principen  har dock med tiden bl.a. med hansyn til
befolkningens rorlighet  modifierats i rattspraxis och i speciallagstift-
ningen har vissa undantag gjorts. Exempelvis  star det gy kommun  fritt
att engagera SIg | anldggningar  och markinnehav iNoM o annan
kommun  for flygtrafik, renhdlining  etc. under forutsattning att anord-
ningarna behdvs for den ggng kommunen.

Kommuner  och landsting kan ivissa fall tom. ygrg beréttigade att
involvera  sig i verksamheter  gomy stréacker sig utanfor rikets granser.

Saledes kan det under vissa omstandigheter vara tilldtet  for op
kustkommun  att engagera SIg i en utrikes farjeforbindelse RA 1960
| 187 och 1979 Ab 12. Vidare har ett landsting i avsikt bl.a. att
en Jamnare fordelning 5y personalens  semestrar _ ansetts kunna hyra
fritidsbostader i Italien RA 1968 K 659 och 662.

Lokaliseringsprincipen har dessutom under genare A genom et
antal befogenhetsutvidgande lagar fatt vidkannas flera undantag. En
redogorelse  for dessa lagar ldamnas under avsnitt 3.3.6.

Fran kommunernas och landstingens kompetens  utesluts  enligt
paragrafen s&dana angelagenheter goy ankommer  enbart staten, en

annan kommun,  ett annat landsting eller ndgon gnnan. Som exempel

i princip exklusiva  statsangelagenheter kan namnas ansvaret for
Sveriges internationella relationer samt inriktningen  och omfattningen
av bistdndsverksamheten.

3.3.2 Ovriga kommunala befogenheter  enligt 1991 é&rs
kommunallag

Den py géllande kommunallagen tradde ikraft den 1 januari  1992.
Fram till dess yar _ som ovan framgétt  kommunernas  och lands-
tingens kompetens bestamd endast det sattet att de sjalva skulle
varda sina angelagenheter. Det grundlaggande skalet till oy s&
allmangiltig ~ formulering i de tidigare kommunallagarna var att det inte
hade ansetts lampligt att i lag precisera de nparmare granserna  for
kommunernas  och landstingens befogenheter. Granserna skulle i stallet

avgoras av rattstillampningen och darigenom ha mojlighet att
forandras  utifrdn  de krav gom Samhdllsutvecklingen reste.

Den generella  formuleringen hade emellertid gven medfort  vissa
problem. Regeringsréatten framholl tex. | sitt remissyttrande till
betdnkandet SOU 1990:24 "Ny kommunallag" bl.a. att den dittillsva-
rande knapphéndiga regleringen 5, kompetensfragor i kommunallagen

inte gett vare Sig de kommunala  grganen eller de enskilda  rattssékande
erforderlig vagledning for att avgéra om ett Visst kommunalt for-
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farande ygr kompetensenligt  eller inte. Detta hade _ fortsatte Rege-
ringsratten i manga fall lett till onddiga och tidsodande  kommunal-
besvarsprocesser.

Den knapphéndiga regleringen hade vidare medfort att flera grund-
principer avseende kommunernas ~ och landstingens  kompetens kommit
att Utvecklas i rattspraxis:

_ lokaliseringsprincipen,
forbudet mot att ge understod enskilda

_ forbudet  mot att driva spekulativa foretag
_ likstallighetsprincipen
forbudet mot beslut med retroaktiv  verkan samt

_ sjalvkostnadsprincipen.

Gemensamt for dessa principer &r att de i rattspraxis behandlats som
allmanna  malsattningsprinciper. Detta eftersom de till sin karaktar &r
sddana att det varit oméjligt  att uppnd nagon storre  exakthet i
tilldmpningen.

vid tillskapandet 4y den nuvarande kommunallagen gy ambitionen
att det i lagtexten klarare &n forut skulle framgd vad kommuner  och
landsting far syssla med. Viktiga principer for kommunal  verksamhet
borde, framholls i propositionen s. 28, kunna utldsas r lagen. Etit
sarskilt  befogenhetskapitel — ans&gs vyara Pakallat i syfte att gora den
kommunala kompetensen tydligare. | sammanhanget uttalades &ven att
det ar forenat med vissa problem att i lagtext Kkortfattat — men anda
uttbmmande _ uttrycka  de kommunalrattsliga grundprinciper som
utvecklats i rattspraxis under lang tid. Riskerna ansdgs emellertid inte
bora oOverdrivas och det vasentliga oy, alljamt enligt propositionen,
att karaktéren av Malsattningsprinciper inte andrades.  Darigenom
skulle flexibiliteten som utmarkt den dittillsvarande regleringen  kunna
fortga.

Befogenhetskapitlet  inleds med den grundlaggande kompetensregeln,
vilken redan avhandlats. | det féliande lamnas ep redogorelse  for
6vriga  bestammelser som ingdr i kapitet och gom darmed  styr
kommunernas och landstingens  verksamhet.

Flera ,, bestammelserna  knyter pp till medlemskap i kommuner — och
landsting och forst skall déarfor kort redogoras for vad gom géller i
detta avseende. Medlem gy en kommun &r den gom ar folkbokford i

kommunen, ager fast egendom i kommunen eller ar taxerad till
kommunalskatt dar. Svenskt medborgarskap ar daremot inte nagon
forutsattning for medlemskap i kommun. Foér medlemskap i landsting

galler att man Skall vara medlem 5y en kommun inom landstinget.
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3.3.2.1 Likstallighetsprincipen

Enligt 2 kap. 28 kommunallagen skall  kommuner och landsting
behandla sina medlemmar lika, o, det inte finns sakliga skal for nagot
annat.

Genom paragrafen lagfasts ~ séledes [ikstallighetsprincipen. |
rattspraxis  har principen forklarats  innebara it det inte ar tilldtet  for
kommuner och landsting att sarbehandla vissa kommumnedlemmar
eller grupper av kommumnediemmar annat an objektiv  grund RA
1975 Ab 313, 1979 Ab 404. For att strida mot likstallighetsprincipen
skall det yara frdga om en "obehérig"  sarbehandling RA 1977 ref.
55.

Kravet pd en objektiv och rattvis likabehandling 5y medlemmarna
ger i princip inte  heller utrymme for nagon inkomstfordelande
verksamhet. Harvidlag ar emellertid principen i gstor utstrackning
modifierad  genom speciallagar, tex. socialtianstlagen  1980:620.

Likstéllighetsprincipen innebar inte ndgot absolut forbud mot att en
kommun eller ett landsting vid et visst ftillfalle tillhandahaller
anlaggningar  eller tjgnster goy, bara kommer vissa medlemmar i
kommunen eller landstinget till godo. Grundprincipen ar dock att
kommunen  eller landstinget genare bereder dven andra medlemmar
samma Nyttigheter.

Ar det frAga om en sStarkt decentraliserad organisation, tex. en
kommun gom har heltdckande  kommundelsndmnder, ar det- framhalls
i propositionen s. 150 _ ofrankomligt att det kan uppstd variationer i
frAga om serviceniva mellan  olika kommundelar. Nar det galler
myndighetsutdvande uppgifter  gnses likstallighetsprincipen dock krava
en oObjektiv och rattvis behandling 5y alla kommunmediemmar.

Likstallighetsprincipen géller bara gentemot de egna Mmedlemmarna.
Vidare kravs for principens tillamplighet att kommunen eller lands-
tinget trader i direkt kontakt med sina medlemmar i denna deras
egenskap.  Likstallighetsprincipen galler ~darfor inte tex. nar en
kommun eller ett landsting anstaller personal, ingdr hyresavtal eller &r
part | en fastighetsaffar.

Likstallighetsprincipen paminner  till sin karaktdr o, objektivi-
tetsprincipen i 1 kap. 9 &8 RF: "Domstolar samt forvaltningsmyndig-
heter och andra gop fullgér uppgifter inom den offentliga  férvalt-
ningen skall i sin verksamhet beakta allas likhet infér lagen samt
iakttaga saklighet och opartiskhet." Som ett argument fOr att inte
skriva in objektivitetsprincipen i kommunallagen  anférdes i proposi-
tionen att principen inte 5 speciell for kommuner  och landsting.
Vidare konstaterades  att objektivitetsprincipens innebord  likval  kunde
komma  att prévas i kommunala sammanhang i de fall det gors

gallande it fullméktige overskridit sina befogenheter.
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3.3.2.2 Forbudet mot retroaktiva beslut

2 kap. 3 8§ kommunallagen foreskriver att kommuner  och landsting
inte far fatta beslut med tillbakaverkande kraft gom ar till nackdel for
medlemmarna, om det inte finns synnerliga skal for det. Detta forbud
_som har betydelse framst i friga oy taxebeslut  galler vid sidan om
det principiella forbud mot retroaktiv lagstiftning i frAdga om skatter
och statliga avgifter gqy finns i 2 kap. 10 § andra stycket RF.

Fram till , gallande kommunallags ikraftradande  hade domstolar-
na | vissa fall godtagit avsteg frdn principen gy forbud mot retroak-
tiva beslut. S& hade tex. skett nar det varit frdga om en taxehojning

som haft samband med tillbakaverkande lbneavtal bla. RA 1978 Ab
487. Vidare hade g kommun  ansetts of6rhindrad att besluta oy, nya
och skarpta regler for studieférbund avseende et &r gom 0att med
héansyn till bla. att kommunen i borian gy det aret varslat gm

omprévning av bidragsnormerna for aret i fraga RA 1974 ref 108.

Att i den nya lagtexten ~ krava "synnerliga  skal" for aysteg fran
principen  innebar enligt flera bedbmare gp viss skarpning gy réttsprax-
is. | detta sammanhang uttalades i propositionen, s. 29, att det gy
rattssakerhetsskal kunde finnas anledning att starkt begransa mdjlig-
heterna till retroaktiva beslut. Det ansdgs darfor finnas skal for gp
sddan  utomordentligt stark  begransning som ligger i uttrycket
"synnerliga  skal aven om detta skulle innebéara gp viss skarpning gy
rattslaget.

Bestammelsen  gyser endast beslut gop &r till nackdel fér kommun-
medlemmarna  och den skulle darfér inte i sig satta hinder i vagen for
tex. ett beslut oy retroaktiv — sankning g, Skattesatsen. Just ett sadant
beslut &r emellertid inte tilldtet eftersom det strider mot bl.a. kommu-
nallagens budgetbestammelser, RA 1991 ref 64.

3.3.23 Om obligatorisk verksamhet

I 2 kap. 48 kommunallagen ges en hanvisning om att det for
kommunernas och landstingens  befogenheter vissa omraden finns
sarskilda  foreskrifter.

De sarskilda foreskrifter  gop omnamns i paragrafen gyser samman-
tagna den sk. specialreglerade kompetensen, vilkken &r omfattande och
till sin art mycket skiftande. En typ 5y Specialreglerad  kompetens ger
ett tillskott  till kommunernas och landstingens allmédnna  kompetens.
Exempel pa sddana féreskrifter ar de lagar lagen om kommunal

tjansteexport m.fl. for  vilkka  redogors under  avsnittet 3.3.6. |
kommunalréttsliga sammanhang  brukar denna typ gy lagar benamnas
"smalagar”.

EN annan typ av SPecialreglering ar i stéllet inriktad att gora

vissa uppgifter  obligatoriska fér kommunerna och landstingen. Den
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obligatoriska verksamheten utgér den absolut  stérsta delen 4y
kommunal verksamhet. For kommunernas del foérekommer sadan
reglering inom socialtjansten, skolvasendet, plan- och byggvasendet,
hélso- och miljoskydd, renhallning och avfallshantering, raddnings-

tjanst, vatten och avlopp, ordning och sékerhet samt trafikreglering
och kollektivtrafik. For landstingens del zyser Specialregleringen bl.a.
halso- och sjukvard, skolvasende, tandvard gsamt omsorgsverksamhet.

Ett krav for att en verksamhet skall 5r5 oObligatorisk i den be-
markelsen  att en kommun eller et landsting maste skota den, ar i
enlighet med 8 kap. 5 § RF _ att dliggandet &r intaget i lag. Uttalanden
fran riksdagen om att kommunerna  eller landstingen  bor skota gp Viss
uppgift ar saledes inte rattsligt forpliktande. Exempel harpd finns i
rattsfallet  RA 1080 12 enligt vilket g, kommun, trots riktlinjer -
talade i gy gy riksdagen antagen regeringsproposition, ansdgs ha ratt
att underldta att anordna hemspraksundervisning i forskolan  eftersom
ndgon s&dan skyldighet inte fanns i d& gallande barnomsorgslag.

Utméarkande fér den obligatoriska verksamheten ar bla. att det i
jamforelse  med frivillig verksamhet ~ generellt sett foreligger  storre
mojligheter  for staten att utdva kontroll och #ven gora ingripanden. |
regel finns det ndgon form ., sarskid statlig tillsyn utovad gy
lansstyrelsen  och/eller n&got centralt &mbetsverk.  Ett villkor for sddan
tilsyn  ar dock att det finns sarskilt lagstod for det.

Vidare géller att = om den obligatoriska lagstiftningen innebar
grundlaggande  rattigheter gom den enskilde kan utkrdva  kommuner
och landsting i princip inte kan &beropa resursbrist fér att underlata
eller vagra att fullgdra uppgiften. | praxis har bla. Klarlagts att ratten
for en psykiskt  utvecklingsstord till - sérskild  omsorg  enligt  om-
sorgslagen i form 4, boende i gruppbostad inte paverkas gy att
landstinget  saknat tillging till sddana bostader RA 1988 ref 40.

Kommunernas och landstingens ansvar for de obligatoriska
uppgifterna  ar preciserade i lag. Detta gnsvar Kan inte uytan sarskilt

lagstod Overldtas pa gpnan. Daremot kan &dven utan sérskilt  lagstod
annan anlitas for ait genomfora  uppgifter  gom inte utgér  myndig-
hetsutévning.

3.3.24 Normgivning

| 2 kap. 5 & kommunallagen ges en hénvisning  om att det i RF finns
bestammelser oy kommunernas  och landstingens  rétt att meddela fore-
skrifter och ait for skoétseln gy sina uppgifter ta ut skatt. Anledningen

till att denna bestammelse medtogs i kommunallagen, var att kommu-

nermas ©Och landstingens  beskattnings- ~ och normgivningsmakt anségs
utgéra ett Sa centralt inslag i den kommunala kompetensen  att befogen-
hetskapitlet ~ borde informera o, dessa maktbefogenheter. De be-
stammelser | RF gom &syftas &r | kap. 7 8§ samt 8 kap. 9 och



SOU 1996: 129 Kommunallagstzftningen genom fiderna

I 88. En narmare redogorelse for dessa lagrum har lamnats i kapitel
2.

Den i 1 kap. 7 8§ RF foreskrivna kommunala beskattningsréatten
omfattar pymera €ndast inkomskatt.  Det r&der viss oklarhet i frAga om
i vilken man gom riksdagen kan fatta for kommunerna  och landstingen
negativa beslut gy, skattebestimmelsens innehdll  ytan att det skall
anses ett oacceptabelt satt strida mot den grundlagsfasta — sjélvbe-
stammande- och beskattningsratten. | avsnitt 4.2 redogors for de
diskussioner som sSedan nuvarande RF:s ikrafttradande forevarit i
lagstiftningsarenden som rort  begransningar i den kommunala
beskattningsratten.

8 kap. 5 § RF foreskriver bl.a. att grunderna  for kommunernas

organisation  och verksamhetsformer bestams i lag. Vad vidare gaéller
normgivningsmakt rorande detaljbestammelser fér organisation och
verksamhetsformer maste i jamfoérelse  med forhdllandena 1974 da

RF tradde i kraft beaktas att 1991 ars kommunallag ger kommunerna
och landstingen  gp vidstrackt  frihet att organisera sig. Denna frihet

kan inte beskéras 5, regeringen gepom forordning. Regeringens  s.k.
restkompetens  enligt 8 kap. 13 § forsta stycket 2 har darfor inte langre
nagot reellt utrymme vad galler kommunala organisations- och
verksamhetsformer. praktiken kravs det alltsd pymera lagform for att
foreskriva oy kommunernas  och landstingens  organisation  och arbets-
former.

Enligt 6 kap. 2 § kommunallagen skall  fullméktige utfarda

reglementen med narmare foreskrifter oy, nédmndernas verksamhet och
arbetsformer. Aven j de fall det saknas sarskilda lagbestammelser  om
utfardandet 5, arbetsordningar och reglementen 5y oOlka slag, har
emellertid  kommunerna  och landstingen g sin allménna kompetens
grundad ratt att besluta oy, sadana, ett exempel &r instruktioner for

férvaltningarna under namnderna.
| friga om kommunernas och landstingens befogenheter och
aligganden kan det kravas gn omfattande detaljreglering. Denna

reglering gyser Ofta sattet att handha befogenheterna  och aliggandena
eller med andra ord kommunal organisation och verksamhetsform.
Sadana bestammelser kan kommunerna  och landstingen meddela med
stdd gy Sin allmédnna  kompetens.

3.3.25 Naringslivsfragor

Fram till den p, géllande kommunallagens ikrafttradande hade
kommunernas och landstingens mojligheter att bedriva  nérings-
verksamhet ~ framfor  allt styrts gy den allmanna kompetensregeln, som

endast foreskrev gttt kommunerna och landstingen hade att varda
sina angelagenheter. Vid sidan harom hade det emellertid i rattspraxis
utvecklats ~ vissa speciella principer  gom Styrde ftillatligheten av ett
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kommunalt  naringspolitiskt engagemang. En sddan princip _ vilken for
6vri uppratthdllits  alltsedan kommunalférordningarnas tilkomst 5
forbudet mot att driva spekulativa  foretag.

Aven numera styrs kommunernas  och landstingens mdjligheter it
engagera  SIig naringslivsomradet i huvudsak 5, den allmanna
kompetensregeln. En nyhet ar emellertid gt vissa g, de i réattspraxis
utvecklade  principerna  tagits in i lagtexten.

2 kap. 7 & kommunallagen féreskriver sdledes att kommuner  och

landsting  far driva naringsverksamhet, om den drivs ytan vinstsyfte
och gar gt att tillhandahalla allmannyttiga anlaggningar  eller
tjanster medlemmarna i kommunen eller landstinget.

Syftet med den naringsverksamhet som bedrivs skall g5 att betjana
de egna medlemmarna. Det &r dock inte nagot hinder att dven andra
an kommunmedlemmarna i praktiken utnyttiar de anlaggningar och
tjanster gom stalls till férfogande. Inte heller ar det ndgot gom hindrar

att kommunerna  och landstingen  bildar egna interna  foretag gom har
till  uppgift att enbart betjagna kommunen  eller landstinget, tex. ett
internt  tvattbolag.

Paragrafens  uttalade krav att verksamheten skall drivas ytan
vinstsyfte  och ut P& att tillhandahalla allmannyttiga anlaggningar
eller tjanster medlemmarna  visar _ uttalas s. 34 i propositionen

att det tillatna engagemanget | naringslivsfragor ar gy undantagskarak-

tar.

Genom forbudet mot att driva naringsverksamhet med vinstsyfte
framtrader o klar skillnad i forhdllande  till det privata naringslivet,
som i regel har et klart uttalat vinstsyfte.  Forbudet mot vinstsyfte

ar emellertid inte liktydigt med ett forbud met vinst. Tvartom  utgdr
lagstiftningen pd vissa omrdden,  exempelvis  slvitt gyser hamn-
verksamhet,  frdn att kommunal  néaringverksamhet kan generera Vinst.
Detta far dock inte ygrg det huvudsakliga  &ndamélet.

| 2 kap. 8 § kommunallagen foreskrivs  vidare gt kommuner  och
landsting  f&r genomféra  atgarder for gyt allmént framja naringslivet i
kommunen eller landstinget. Individuellt inriktat  stod till enskilda
naringsidkare  far daremot, enligt gsamma lagrum, lamnas bara o det
finns synnerliga  skal for det.

Det krav "synnerliga  skal' gom paragrafen uppstéller i frdga om
stod till  enskilda  naringsidkare, ar i detta avseende Overordnat
kommunallagens allméanna kompetensregel. Enligt  denna far
ekonomiskt  understdd enskilda lamnas under forutsattning  att det &r
av allmant intresse att s& sker. Betraffande stod till  naringsidkare
kommer  emellertid aven riksintressen in i bilden, eftersom det gpnges
vara framst o, statlig angelagenhet ait medverka till g4 frAn samhdlle-
lig synpunkt lamplig lokalisering ay haringslivet.

Vad galler naringslivsbegreppet skilier man 1 dessa sammanhang
sedvanlig kommunal  affarsverksamhet och det egentliga naringslivet.
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Med det férstndmnda  4yges S&dana delar 5, néringslivet inom vilka
kommuner  och landsting har befogenhet att yarg verksamma. Vad gom
omfattas harav &r framfor allt gt tillhandahalla kollektiva  anlaggningar

av Skiftande slag, tex. idrottsanlaggningar, renhallningsverk,
parkeringsanlaggningar och kollektivtrafikforetag. Det ar allménintres-
set som ar utgangspunkten  for bedémningen 4y det tilldtna.  Verksam-
heten skall séledes ut att tillhandahéalla allmannyttiga anlagg-
ningar eller tjanster kommunmedlemmarna.

Trots att en verksamhet i och for sig ar gy karaktdr apt falla utanfor

den kommunala  kompetensen, kan den likval g4 tilldten o den har
anknytning  till gy redan erkdnd och pagéende kommunal  verksamhet.
Exempel en av detta skal tilldten verksamhet  &r stuveriféretag i
kommunalégda hamnar.

Med det egentliga néringslivet forstds den sektor g, naringslivet
som av traditon  ar den privata féretagsamhetens revir.  lnom detta
omrade  far kommunerna och landstingen i princip endast vidta
atgarder gom allmant  framjar  néringslivet  inom det ggngq Omradet. Det

kan tex. handla om att tilldmpa  en gemensam 1agprislinje  nar det

galler markupplatelser till  néaringslivet. Vidare ar det tilldtet ¢ till-
handahdlla mark eller teknisk service foretagen. Daremot faller in-
dividuella prisrabatter vid markupplatelser respektive individuellt
anpassad lokalhallning enstaka industriféretag utanfér  kompetensen.

Som framg&r 5y lagrummet far o kommun eller et landsting i
undantagsfall aven lamna  individuellt inriktat stod till  enskilda
naringsidkare, harfor  kravs gt det foreligger synnerliga  skal. Sé&lunda
kan en kommun ha ratt att vidta individuella atgarder  for  att upp-
ratthalla en Mminsta  godtagbar serviceniva sina  medlemmar,
exempelvis nar det helt saknas enskilda initiativ = gt driva gp livsme-
delsaffér.

Frdn réttspraxis kan namnas att inréttande 4y ett landstingsanknutet
regionalt  utvecklingsbolag med syfte bl.a. gt bedriva kreditrorelse for
naringslivet  ansetts vara att stodja enskilda foretag och inte att allmént
framja  naringslivets utveckling, RA 1983 2:56.

3.3.2.6 Kommunalt partistod

Kommunallagens kapitel om kommunernas  och landstingens  befogen-
heter avslutas med tvd paragrafer, gom reglerar vad gom géller i frdga
om kommunalt partistod. Bestammelserna  hdarom fanns tidigare i lagen
1969:596 om kommunalt  partistod.

Enligt 2 kap. 9 § far kommuner och landsting ge ekonomiskt  bidrag
och annat stéd partistod till de politiska partier gom ar representerade
i fullméktige. Partistod  far vidare ges till ett parti gom har upphort att
vara representerat i fullmaktige, dock endast under ett ar efter det att
representationen upphérde.
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2 kap. 10 § foreskriver att det ar fullméktige som Skall besluta g
partistodets ~ omfattning och formerna for det. Stodet far inte utformas
sd, att det otillborligt gynnar eller missgynnar  ett parti. Vidare skall
nar stodet bestams  beaktas o, det har anstéllts gp politisk sekreterare

for de fortroendevalda i ett parti.

3.33 Kommunernas och landstingens inre organisation

Enligt 1862 ars forordning skulle landskommunernas beslutanderatt
utbvas i kommunalstamma eller  genom kommunalfullmaktige, dock
var beslutanderatten i bla. vissa fragor av €konomisk natur alltid
forbehallen stamman.  Verkstallighet och  férvaltning tilkom  gp
kommunalndmnd eller andra for sarskilda  verkstallighetsatgarder

utsedda styrelser eller personer.

For stad med hogst 3 OOOinvanare gallde att beslutanderétten kunde
utdvas vid alman radstuga eller gepom stadsfullmaktige, for storre
stader 5r fullméktiginstitutionen obligatorisk. Verkstalligheten och
forvaltningen ~ handhades, under magistratens inseende, 5, drétselkam-
maren Och de sarskilda styrelser eller personer, som for andamalet
kunde ytses gy allménna radstugan eller stadsfullméktige. Bland i
allmanna  forfattningar féreskrivna styrelser for de borgerliga  stads-
kommunerna marktes bla. fattigvardsstyrelse, byggnadsnamnd,
halsovardsnamnd samt sarskild fosterbarnsnamnd.

| frAga om det forvaltande och verkstallande organet | kommunerna,

landet kommunalndmnden och i staderna dratselkammaren, var
bestammelserna  relativt olika. Kommunalférordningen for landet gqy
utforliga regler om kommunalndmndens uppagifter och  samman-
sattning, ordningen for  arendenas handlaggning, ledamoternas
ansvarighet m. m. Kommunalférordningen for staderna gpgay helt kort
dratselkammarens dligganden och forutsatte att den narmare reglering-
en skulle ske i ett detaljreglemente. Utan motsvarighet i kommunalfor-
ordningen for landet g den stadskommunala férordningens be-
stammelser oy Mmagistrat.

1930 ars kommunallagar medforde  inte ndgon forandring av Vikt
sdvitt avsdg den kommunala  organisationen.

Ikrafttradandet av 1953 &rs kommunallag innebar bla. att kommu-
nalstémman  och allménna réadstugan avskaffades. Beslutanderatten i
samtliga kommuner tillkom  fortsattningsvis fullméktige.

| syfte att starka ledningen 5y den kommunala  forvaltningen gavs
kommunalnamnd landet och dratselkammare i stad stéllningen 5y
kommunens verkliga centralorgan, dess styrelse. For de storsta
staderna oppnades en méjlighet att med bibehdllande  ,,, dratselkamma-
ren som SPecialorgan det finansiella omrédet inratta gn styrelse gy
sarskild  typ, benamnd  stadskollegium. | samband darmed upphorde
magistratens  befattning med kommunstyrelsen och tanken ygr att dven
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magistratens  handlaggning gy vissa statligt administrativa uppgifter
sikt skulle upphdra.

| frdga om Overldtande 5y beslutanderatt  frén fullméktige till namnd
bibeholls tidigare lagars generella regel att kommunens  beslutanderatt
utovades gy fullmaktige samt att forvaltning  och verkstallighet  tillkom
de administrativa organen. Denna regel hade inneburit et principiellt
foroud for fullmaktige dels gatt befatta sig med administration, dels att
Overldta sin beslutanderétt. Praxis hade dock godtagit viss delegations-
ratt avseende fastighetsoverlatelser samt avtals- och I6nefragor.

1977 ars kommunallag  foreskrev  att kommunernas  och landstingens
beslutanderatt ~ skulle utévas gy fullméktige — och att forvaltning  och

verkstallighet ankom styrelsen och dGvriga  namnder. Lagens
bestammelser om hamnder gjordes tillampliga ocksa de special-
reglerade  namnderna. Samtidigt  utgick flertalet  sérbestammelser i
specialforfattningarna om hamndernas organisation och arbetsformer.
Sammantaget innebar detta bla. att alla namnder kunde valjas
proportionellt och att frdgan gy  namndernas sammansattning

avgjordes 5y kommunema  och landstingen. Dessa fick ocks& gp storre
frihet  att bestamma  vika namnder oy skulle inrdttas  och  hur

uppgifterna skulle  fordelas  mellan  nédmnderna. Skyldigheten att
understdlla  lansstyrelsen  vissa namnders beslut oy bla. delegation
slopades.

Reglering gy namndorganisationen forekom &ven i lagen 1979:408
om Vissa lokala organ 1 kommunerna. Med stdéd gy denna lag kunde
en kommun inratta  lokala namnder  bade det kommunallags-
reglerade omradet och det specialreglerade omradet. Genom lagen
1985:127 om sarskilda grgan | landstingskommunerna, som ftradde

i kraft den | januari 1986, gavs vidare landstingen ratt att inratta
sarskilda organ. Ett sadant organ kunde ges till uppgift tex. att under
en eller flera né&mnder handha forvaltning och verkstallighet for en
eller flera delar 4, den landstingskommunala verksamheten.

| 1977 éars lag infordes g bestammelse o, delegation gom innebar
att fullmaktige fick uppdra styrelsen eller gppan namnd  att i
fulmaktiges  stdlle fatta beslut i viss grypp av arenden, i den man
annat folide gy lag eller gpnan forfattning. Uppdraget fick dock inte
avse drenden g, principiell  beskaffenhet  eller i Ovrigt gy stérre vikt.
Savitt angick denna bestimmelse framhélls i KU:is utldtande 1976/77:
25 5 17 att ndgra vasentliga forandringar  for kommunernas  del i for-
hallande till vad gom dittills gallt "tOlkningsvagen" inte borde komma
i friga. Betraffande landstingen uttalades  att utvecklingen i allt
vasentligt borde bli motsvarande den i kommunerna.

Vid tidpunkten for tillkomsten 5, 1991 &rs kommunallag ¢ Strévan
mot en Okad decentralisering och oOkat samarbete mellan  olika
verksamheter  ett framtradande inslag i kommunernas  och landstingens
férandringsarbete. De tidigare lagreglerade kraven en Viss
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namndorganisation hade 5, ménga upp
decentralisering och sektorsverksamhet.

SOU 1996:129

fattats gom ett hinder mot

bade

Inom  gmen for frikommun-

forsoket hade darfér  bedrivits en forsoksverksamhet med

namndorganisation.
Erfarenheterna av frikommunforsoket

var | huvudsak positiva

friare

och

&r 1991 ansdg regeringen tiden grg mogen att ge samtliga kommuner

och landsting oOkad frihet att bestamma
ras. Nu géllande kommunallag  kréver

och landsting skall finnas g styrelse med vissa Gvergripande

ter. SAvitt 4yser de specialreglerade
landsting fatt okad frinet at bestamma

for att fullgbra uppgifterna  och att bestamma

hur nédmnderna skulle organise-

endast att det i varje kommun

omradena har kommuner

uppgif-

och

vilka namnder goy skall finnas

om deras verksamhets-

omraden och inbérdes forhallanden. Dock kvarstar for kommunernas
del kraven en sarskild valndmnd och i vissa fall Overférmyn-
darnamnd. Borta ar daremot de tidigare i speciallagstiftning intagna
obligatoriska kraven sarskild  byggnadsnamnd, miljo-  och hélso-
skyddsnamnd, skolstyrelse  ggmt socialndmnd.

Kommunallagens organisationsfrihet for kommuner  och landsting

innefattar  ocksd g frinet it bestimma
lokal nivd, tex. for gn kommundel

att vVissa namnder  skall

verka

eller for gn viss anlaggning.

Darmed blev de ftidigare omndmnda lagarna om vissa lokala grgan |

kommunerna  och sarskilda grgan i landstingskommunerna

foljaktligen  upphéavdes de vid ikrafttradandet av 1991 ars lag.

Genom 1991 &s kommunallag  ges

fullméktige  vidare stérre

an forut att delegera &renden till styrelsen och Ovriga namnder.

de typer gy drenden gom alltjamt inte far delegeras marks budget,

och andra viktiga  ekonomiska fragor
riktlinjer for  verksamheten och  om
verksamhetsformer.

Nytt i kommunallagen ar aven att det i kapitlet

samt éarenden oy mal
namndernas organisation

och landstingens  organisation  inforts grundlaggande bestammelser

overflodiga,

frinet

Bland
skatt
och
och

om Kkommunernas

om

kommunernas och landstingens  forhdllande  till kommunala  foretag. |

3 kap. 16 § foreskrivs sdledes att komm
av fullmaktige  far lamna @ver varden
for yars handhavande  sérskild  ordni

uner och landsting efter

beslut

av en kommunal  angelagenhet,

ng inte  foreskrivits, till ett

aktiebolag, ett handelsbolag, en ekonomisk férening, en

férening, g stiftelse eller o enskild

ideell

individ. Som tidigare  namnts

hade kommuner  och landsting &ven fbre ikrafttradandet av 1991 érs

lag ratt att anvanda sig gy privatréttsliga

organ for sin verksamhet.

ansdgs emellertid d& folia 5, den allmanna kompetensregeln.

Vérden 4y en angeldgenhet oy innefattar  myndighetsutévning

i enlighet med Il kap. 6 § RF _ dverlam

Det

far

nas till ett enskilt rattssubjekt

endast oy det finns stéd i lag. Sadant lagstod finns bla. i

1987:24 om kommunal parkeringsdévervakning, som Mmedge

lagen

ratt
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arbetstagare hos kommunala parkeringsaktiebolag forordnas till
parkeringsvakter.

| propositionen 1990/912117 s. 50 betonas att sgmma kommunal-
rattsliga  principer  gom styr den rent kommunala  verksamheten ocksa
styr kommuners och landstings  verksamhet genom  Privatrattsliga
subjekt. Det skall med andra Ord inte yarg MOjligt att genom foretags-
bildning  vidga den kommunala  kompetensen.

P& de specialreglerade  omraddena galler ytterligare g begrénsning.
Om det i gn forfattning  har angetts att en kommunal  angelagenhet — skall
handhas gy ett Vvisst kommunalt  qrgan, far angelagenheten i princip
inte Overlatas till et enskilt rattssubjekt.

SAvitt gyser kommunala  foretag innehdller  kommunallagen — aven be-
stammelser gy &r inriktade att ge kommunerna  och landstingen
inflytande i och kontroll 6ver de enskilda rattssubjekten 3 kap. 17 och
18 8&8.

| sammanhanget bor ocksd omnamnas lagen 1992:1528 om
offentlig  upphandling, som tradde i kraft i samband med Sveriges
anslutning till  EES-avtalet den 1 januari 1994. Lagen  gom for
kommunsektorns del ersatte det kommunala  upphandlingsreglementet B
innebar it regelverket  for den offentliga  upphandlingen i Sverige gp-
passades till de krav gom stdlldes gepnom EES-avtalet numera i stallet
de forpliktelser som folier 5y medlemskapet i EU. Eftersom den
svenska upphandlingen aven tidigare hade skett med beaktande gy,
konkurrens, icke-diskriminering och objektivitet  innebar EES-avtalets
krav i den delen inte nagon forandring. Bland nyheterna  marktes i
stéllet tdmligen omfattande detaljregleringar av en upphandlings  olika
skeden samt att riktigheten av en upphandling kan materiellt  ver-
prévas gy domstol.  Mdgjligheten till  materiell  Sverprévning har for
Ovrigt  medfort gt kommunala upphandlingsbeslut langre  kan
Overklagas i enlighet med kommunallagens bestammelser 5, laglig-
hetsprovning.

Det skall framhdllas it detaljbestimmelserna i lagen om offentlig
upphandling  tar sikte endast de upphandlingar  gom Overstiger vissa
s.k. troskelvarden. Lagens huvudprinciper och bestammelserna om
Overprévning m.m. tillampas emellertid alla upphandlingar.

Enligt lagen 1994:615 om ingripande  mot otillborligt beteende
avseende offentlig  upphandling _ som trédde i kraft den 1juli 1994
har vidare Marknadsdomstolen getts mojlighet  att forbjuda  upphand-
lande enheter, daribland kommunala myndigheter samt beslutande
foérsamlingar i kommuner och landsting, att vid genomférande av
upphandling tillampa ett visst beteende. For att ett Sadant forbud skall
meddelas géller att beteendet avseende upphandling vid gy samlad be-

domning  ar att anse som Oftillborligt grund 5y att
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nigot foretag patagligt diskrimineras i forhdllande  antingen il
den verksamhet  gom enheten sjalv bedriver  for att tillgodose

behovet ay en vara, tanst eller gnnan nyttighet eller fill et annat
foretag, eller

beteendet ndgot annat satt patagligt snedvrider  forutsattningar

for konkurrens  vid upphandlingen.

En forutsattning for att Marknadsdomstolen skall fa forbjuda et visst
beteende #r vidare gt den aktuella enheten tidigare tillampat beteendet
eller att det gy annan Sérskild anledning ar sannolikt  att enheten
kommer  att tillampa detta. Ett forbud far galla inte bara ett visst
angivet beteende ytan dven beteenden g, vasentligen &verensstammer
med det angivna.

3.34 Den ekonomiska forvaltningen

| 1862 ars forordningar om kommunalstyrelse stadgades betraffande
medelsbehovet att vad kommun respektive stad samféllt tillh6rde i
fastighet, rorligt kapital eller inkomstgivande rattighet  liksom  medel
som staten beviljat, skulle  gnses sasom tillgdng  till  tackande gy
kommunens respektive  stadens gemensamma  Utgifter. | den man
ytterligare  medel behovdes skulle behovet téckas med kommunalskatt.

Budgetbestdmmelserna innebar sammanfattningsvis att en bruttore-
dovisning av berdknade utgifts- och inkomstposter var avsedd, att
posterna sdvitt undantag medgavs  maste falla pa budgetdret samt
att budgeten skulle 5,5 balanserad.

For att vinna "bindande kraft" skulle vissa kommunala beslut under-
stallas Kungl. Majits nadiga prévning och faststallelse. Detta gallde
bl.a. upptagande Ly |&n med langre &terbetalningstid  &n tva &r, borgen
for sadana lan samt forslag ftill pyg eller forhdjda avgifter inom  den
allmanna rérelsen sdsom vag-, bro- och farjepenningar.

Understallningsreglerna avseende l&n och borgen é&ndrades den 1
januari 1913 det sattet att kravet understallning gjordes
avhangigt  lanets respektive  borgensatagandets  storlek i stéllet  for

amorteringstiden.

Betraffande  vissa andra kommunala  beslut kravdes -"Kungl. Maj:ts
befallningshavandes godkénnande" for att de skulle bli gallande. S&
var fallet tex. med beslut op utgifter gom erfordrade  uttaxering  for
langre tid &n fem Ar.

Kungl. Majits befallningshavande hade vid sin prévning antingen
att oférandrat faststalla det kommunala beslutet eller att ogilla det. |
fall 5y ogillande hade kommunerna ratt att begéra Overprévning hos
Kungl.  Majzt.

1930 ars kommunallagar innebar i frAga om den ekonomiska
forvaltningen inte nagra forandringar 5y betydelse.
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En nyhet i 1953 &rs kommunallag 4 bestammelsen gy, férmogen-
hetsskydd. Den innebar 4tt vad kommun tillhérde i fast eller los
egendom borde sa forvaltas, att kommunens  formdégenhet minska-
des. Vidare fick medel gom kommun  uppburit sdsom vederlag for
anlaggningstillgang eller grund 4y forsékring 5, s&dan tillgang, tas
i ansprék endast for aterbetalning 4y 1&n, gom upptagits for forvarv 4y
tilgngen  eller for anskaffande 5y annan dylik  tillgdng.  S&som
anlaggningstillgang skulle gnses fast egendom samt dven 16s egendom,
avsedd att Stadigvarande innehas ay kommunen motsvarande
bestimmelse oy férmogenhetsskydd infordes i 1954 ars landstingslag.

Fram till  ikrafttradandet av 1953 &rs kommunallag hade det
kommunala  formégenhetsskyddet reglerats gy en allmant erkand porm.
Denna nporm _ som INte grundade sig nagot uttryckligt stagdande i
de tidigare kommunallagarna _innebar  att en generation inte hade ratt
att forbruka  vad foéregdende generationer  hopbragt till sina efter-
kommandes  gagn. Dari lag for det forsta att den kommunala  formo-
genheten inte fick tagas i bruk for I6pande behov. Regeln innebar
emellertid ocksd gait formoégenheten maste skyddas mot den varde-
minskning,  gom egendom kunde undergd genom &lder, forslitning  eller
jamforlig orsak.

Att principen rorande formogenhetsskydd uppratthallits  ansdg 1946
ars kommunallagskommitté framgd gy att den kommunala  formogen-
heten i de allra flesta kommuner under lang tid varit stadd i stark
tillvaxt. Betraffande  frdgan oy det likval fanns anledning att lagfasta
en bestammelse o, férmogenhetsskydd, framholl  kommittén  goyy Sin
mening att det mAaste gnges SASOM gpn brist,  att lagstiftningen inte
fastslog en s&dan fundamental och allmént omfattad princip for den
kommunala  férmdgenhetsforvaltningen.

Kommuns medelsbehov skulle, i den man det fylldes annat
satt, tdckas med allmén kommunalskatt. Savitt angick den kommunala
budgeten  overfordes fran tidigare lagar bestammelsen om att denna
skulle \grg balanserad.

1953 &rs lag innehdll &ven bestammelser o, fondbildning. Dessa
bestammelser 5 _ i omredigerad och forenklad form  overflyttade
frdn 1946 &rs lag om kommunal  fondbildning. Tilldtna ~ fonder gy
pensionsfond, kassaforlagsfond, allmén respektive  sarskild investe-
ringsfond  samt skatteregleringsfond. | vissa séarskilt angivna fall
foreldag skyldighet for kommunerna  att avsatta medel till den allménna
investeringsfonden.

Kommunallagen reglerade  aven kommunernas ratt att disponera
medel  fonderna. Vidare ggys bestammelser  om vilka atgarder gom
kravde Konungens medgivande. Bl.a. géallde detta inrattande 4, fond
for annat andamal an de angivna samt uttag av medel ,, fond for
annat andamal an det for vilkken fonden g4 avsedd.
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Under  rubriken "laneratt" reglerade 1953 ars lag i vilka fall
kommuner fick uppta 1&n respektive iklada  sig borgensansvar.
Onskade en kommun ingd s&dana forpliktelser  under andra villkor &n
de i lagen angivna, kravdes Konungens medgivande.

Beslut gom innebar  beviljande av anslag att téckas genom  ut-
debitering  under ey &n fem &r skulle, i motsvarighet il vad gom
gallt aven enligt tidigare lagar, understdllas lansstyrelsens  provning.

1977 &rs kommunallag  innebar gop, liberalisering av bestammelserna
om kommunernas och landstingens  ekonomiska  forvaltning. Bl.a.
avskaffades  understallningsskyldigheten i fraga om anslag gsom enligt
anslagsbeslutet  skulle tackas gepom utdebitering under mer an fem ar.
Vidare mildrades  understéllningskraven i friaga om !&n och borgen
efter gn lagéndring 1979 slopades understallningskravet helt, déarefter
inneholl den aktuella  paragrafen endast ett Kkonstaterande av att
kommun  och landstingskommun fick ta upp l&n och ing& borgen.

Regeln oy, formdgenhetsskydd _d.v.s. regeln gy att kommuns eller
landstings ~ férmégenhet borde sa forvaltas, att den inte minskade
gallde alltjamt enligt 1977 &rs lag. Daremot borttogs bestdammelserna
om hur vederlag for o anlaggningstillgang eller forsékringsersattning
for en sadan tilgdng skulle fA anvandas. Skdlet hartill  gngays |
propositionen  1975/76: 187 g 496 g att det for moderna redovis-
ningsprinciper gy helt frammande it exempelvis p lanedterbetalning,
som var fallet, skulle behdva gyge just de l&n gy kunde hanféras till
den sarskilda anlaggningstillgangen. Férmogenhetsskyddet kunde
likaval tillgodoses  genom  att l&n som avsdg andra anlaggningstill-
géngar minskades. Redan 4, den allmanna regeln o férmégenhets-
skyddet ansadgs folia gatt ifrdgavarande  medel i princip borde anvandas
for kapitalbildande andamal.

Bestammelsen om att budgeten skulle 55 balanserad fordes i sak
oforandrad ~ @ver till 1977 ars kommunallag. Savitt avsdg medelsbe-
hovet gallde gt detta, i den man det fylldes annat satt, skulle
tackas med kommunalskatt.

KU hade vid sin behandling 5, forslaget till 1977 &rs lag &ven att
ta stallning till gy motion 1976/77:76 om en Oversyn gy den ekono-
miska redovisningen vid kommunala verk. Utskottet anférde darvid att
frigan borde betraktas gom en intern kommunal  angeldgenhet,  gom
inte borde bli foremal  for lagstiftning. Det borde salunda liksom
dittills  ankomma kommunerna  och landstingskommunerna sjalva att
ta Stéllning  till hur den ekonomiska  redovisningen borde utformas i
respektive  kommuner. Med hanvisning till "denna principiella syn
innehdllet i den kommunala sjalvstyrelsen”, avstyrkte KU motionsyr-
kandet.

Genom 1977 &rs lag minskade den statliga kontrollen  &ver kommu-
nala fonder. De nya reglerna innebar att kommuner och landsting fick
avsatta medel till  kapitalfonder och driftfonder. Genom  beslut i
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samband med faststdllandet 5, budgeten fick fondmedel tas i ansprak
for annat &ndamal &n det g5y fonden avsdg. Dock kravdes regeringens
tillstdind ~ for ait medel |, kapitalfond skulle fa tas i ansprak for
driftsandamal kravet sddant tillstind  slopades 1981.

Regeln om formégenhetsskydd aterfinns inte i 1991 ars kommunal-
lag. Detta motiverades i propositionen  1990/91 .117 g 109 4y att det
inte alltid gar att satta likhetstecken mellan et gott Och sunt ekono-
miskt handlande och g ambition gt alltid halla férmdgenheten intakt.
Tvartom  ansdgs kommuner och landsting ibland behdva anvanda sina
ekonomiska resurser ett mindre bundet s&tt &n vad gom géllde
enligt bestammelsen o formogenhetsskydd.

Som ersattning  for  fonndgenhetsskyddsregeln infordes g be-
stammelse  gom fOreskriver att kommuner  och landsting skall ha gp
god ekonomisk hushallning i sin verksamhet. | samband med
inférandet 5, bestammelsen anfordes gt det inte 4 sarskilt &ndamaéls-
enligt, eller gng mojligt,  att i lagen uttdmmande  gpge vad som kan
anses hora till god ekonomisk  hushéalining. Bestammelsen  ansdgs i
stallet bora ha karaktdr 5, &ndamalsregel.

Som gp konsekvens 5y att bestdimmelsen oy férmdgenhetsskydd inte
fordes over ftill den pyg lagen &r det inte heller langre uttryckligen  for-
bjudet att ta upp lan for driftsandamal. | propositionen betonades
emellertid  att mojligheten  att ta ypp dylika l&n aven fortsattningsvis
begransas gy att detta normalt inte kan gnges vara 90d ekonomisk
hushallning. En sadan bor namligen kénnetecknas 4y att de l6pande
intakterna  tacker de lopande kostnaderna.

Betraffande begreppet god ekonomisk hushallning framholls i
propositionen  att detta i regel ar for handen oy en kommun eller et

landsting ~ gom uppburit  forsaljningsvederlag eller forsakringsersatt-
ning for ey anlaggningstillgang _anvénder motsvarande  belopp till
antingen att investera i andra anlaggningstillgangar eller for gait betala

skulder gom tagits for att forvarva s&dana tillgangar. Men det behover
inte alltid ygrg S& ett frdn ekonomisk  synpunkt rationellt  handlande
kan ibland krava att medel gom tratt i stallet for anlaggningstillgangar

anvands ett friare satt. Som exempel nar det kan gpnses godtag-
bart att anvdnda medel fran forsédljning gy en anlaggningstiligang for
[opande behov  angays da ett vikande befolkningsunderlag eller gn
forandrad  Verksamhetsinriktning gor behovet g, anlaggningstillgangen

avsevart mindre.  Likas&d ansdgs medel frdn forsélining gy en an-
laggningstillgang kunna anvéndas foér lopande behov nar avsikten
redan frdn borjan varit att anlaggningstillgangen endast skulle innehas

under nagot eller nagra A&r.

Utéver den allmianna regeln oy god ekonomisk hushélining inférdes
en bestéammelse av innehdll  att kommunerna och landstingen  skall
férvalta sina medel ett sddant satt att krav god avkastning och
betryggande  sakerhet kan tillgodoses 8 kap. 2 § kommunallagen.

101



Kommunallagstzftningen genom tiderna SOU 1996: 129

Sjalvkostnadsprincipen, som & en av de kommunalrattsliga
grundprinciperna, ar sedan den 1ljanuari 1995 inskriven i 8 kap. 3 b §
kommunallagen. Principen  inneb&r att kommuner  och landsting inte

far bestdmma sina avgifter till saddana belopp att de tillfor  kommunen
eller landstinget gn vinst. Syftet med sjalvkostnadsprincipen ar att
kommuner  och landsting inte skall kunna utnyttia den monopolsitua-
tion gom de ofta befinner sig

Saknas  bestammelser om grunderna  for avgiftssattningen i en
speciallag galler den allmanna sjalvkostnadsprincipen i kommunalla-
gen, Viket ar fallet bla. i friga o avgiftsuttag for brandsyn och
sotning samt for tillstind  enligt hé&lsoskyddslagen. | de fall det finns

sarskilda bestammelser i speciallagstiftningen som reglerar avgiftsutta-
get for viss verksamhet, galler daremot de bestammelserna i stallet.
Ofta &r det emellerid s& 5t de bestammelser  goy, finns i speciallag-
stiftningen  begransar avgiftsuttaget  just till sjalvkostnaden.

Sjalvkostnadsprincipen géller dock inte undantagslost. | proposi-
tionen s. 83 framhdlls tex. att Sjalvkostnadsprincipen inte bor yara
tilamplig i frAga o forvaltning 5, kommunal  egendom, vartill  kan
raknas béde upplatelse och o&verldtelse 5, fast och Is egendom.
Ytterligare  ett exempel undantag ar lagen 1986:753 o kommunal
tjansteexport, som foreskriver att kommuner  och landsting skall tg ut
ersattning  for sina tjanster affarsméssiga  grunder.

Samtidigt med sjalvkostnadsprincipen _dvs. den ljanuari 1995
infordes i kommunallagen aven gpn paragraf 8 kap. 3 a§ som

upplyser om att kommuner och landsting far ta yt avgifter for tjanster
och nyttigheter  goy de tillhandahéller. I frAga om tjanster eller
nyttigheter  gom kommuner  och landsting &r skyldiga att tillhandahalla,
galler dock att de far ta yt avgifter bara om det &r sarskilt foreskrivet.
Rorande denna bestdmmelse anférde regeringen att kommunernas och
landstingens  ratt att ta ut avgifter & on s& grundlaggande  och viktig
forutsattning for  kommunal verksamhet att den boér framgd gy
kommunallagen.

En nyhet i 1991 &rs kommunallag ar att det inte langre uppstélls
ndgot krav att kommunernas  och landstingens  budgetar skall zra
balanserade eller med andra ord redovisa hur de planerade utgifterna
skall tackas.

| propositionen  fordes ett resonemang Kring fdr- och nackdelar med
att uppratthdlla  kravet budgetbalansering. A ena Sidan konstaterades
att detta bidragit till god ordning gom medfért stadga och stabilitet i
kommunernas och landstingens  ekonomi. A andra sidan framholls gt
det kunde finnas ettt behov 5y att kunna anpassa finansieringen av
verksamheten  till de ekonomiska  férhallanden oy, rdder under olika
&r. Lagen borde  framhélls i propositionen _ exempelvis  inte hindra
en kommun eller et landsting att under ett &r hdlla ere skattefinansie-
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ringen och i stillet anvanda sig 5, ekonomiska  regerver €ller Okad

upplaning.

Som ytterligare skal for att slopa kravet budgetbalansering
aberopades att det dittillsvarande kravet formellt  gatt att uppfylla
genom s.k. budgetreglering. Detta innebéar ett tillvdgagangssatt for att

_utan utgifter och inkomster i verklig mening rent tekniskt  balansera
budgeten. Med andra Ord garanterade det dévarande balanskravet inte
verklig balans.

| propositionen  understréks  att slopandet g, kravet balans inte far
innebdra  att kommunerna och landstingen undergréver sin  ekonomi
genom  att regelmassigt  underbalansera sina budgetar. Ett s&dant
agerande &r inte forenligt med god ekonomisk  hushallning. Sett "Over
ndgon tid 4, inte alltfésr lang varaktighet” maste kommunerna  och
landstingen darfor  ha balans mellan  inkomster och utgifter. Mot
bakgrund déarav inférdes i 8 kap. 5 § kommunallagen _ en foreskrift
om att budgeten skall innehdlla g plan for ekonomin  for on period gy
tre &r, varvid budgetdret alltid skall g periodens férsta &r.

Vad géller fr&gan om budgetbalans foéreslds dock i departementspro-
memorian Ds 199557 Kommunal  ekonomi i balans gpn andring gom
innebar att kommunerna  och landstingen  skall uppratta sina budgetar
s& att intdkterna  Overstiger kostnaderna en redogorelse for detta for-
slag lamnas nedan i kap. 10.

Den npya kommunallagens bestammelser oy réakenskapsforing och
redovisning  innebdr o skarpning i s& métto att redovisningen fatt okad
betydelse. Bland nyheterna marks att redovisningen  skall omfatta &ven
sddan kommunal verksamhet ggom drivs i form 4, aktiebolag, stiftelse,
ekonomisk  forening, ideell forening eller handelsholag. Detta krav
"koncernredovisning" motiverades med den stora e€konomiska
betydelse gom den i bolagsform  bedrivna  verksamheten  har.

Tidigare  kommunallagars bestammelser gy rétt att bilda fonder, ta
upp l&n och ingd borgen samt om fondmedels anvandande har inte
ndgon motsvarighet i p, géllande lag.

Slutigen  bér i detta sammanhang erinras oy betankandet  SOU
1996:12 Kommuner och landsting med betalningssvarigheter. |
betankandet foreslds bl.a. att kommuner och landsting i vissa fall skall
kunna stallas under tvangsforvaltning angaende huvuddragen i
forslaget ge nedan kap. . Forslaget bereds for narvarande  inom
regeringskansliet.

3.35 Medborgarnas rattigheter vad galler Overklagande  av
beslut

Medborgarnas  réttigheter — att Overklaga beslut avseende gemensamma,
kommunala angelagenheter  framhélls ofta som et av de béarande
elementen i den kommunala  sjalvstyrelsen.  Andamélet med ratten il
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overklagande ar framfor allt gt tillskapa  garantier for att den
kommunala  sjalvstyrelsen  utvas ett rattsenligt  satt.
Redan 1862 ars férordningar reglerade kommumnedlemmars

rattigheter i detta avseende. De i férordningarna oy, kommunalstyrelse
pd landet och i stad angivna grunderna for overklagande 5, att beslut

_ krankte nagons enskilda  ratt

_ i Ovrigt vilade orattvis  grund

_inte hade tillkommit i laga ordning

_stod i strid med allmén lag eller forfattning eller
_innebar  ett Overskridande av befogenheter.

Dessa grunder for kommunalbesvar overfordes i sak oférandrade il
sdval 1930 4&rs gom 1953 ars lagar. En nyhet i 1953 A&rs lag ygur
emellertid att rétten att Overklaga ~ gom dittills  gallt endast beslut av
det representativa  organet samt zy kommunalnamnd och dratselkam-
mare _ vidgades il att syse &ven beslut 4, de sarskida narrmderna.
| viss utstrackning hade dock rattspraxis redan tidigare godtagit Gver-
klagande 5, specialreglerade namnders beslut, det géallde sadana fall
dar den sarskilda forfattningen  saknade besvarshestammelse. Hérige-
nom hade overklagande 5, beslut oy fattats 5, brandstyrelse  och
polisndmnd  upptagits  till prévning.

I anslutning  till forslaget oy utvidgad ratt till dverklagande — framhéll
kommunallagskommittén, att tendensen att Overflytta allt  flera
forvaltningsuppgifter frAn dratselkammare och kommunalnamnd till
séarskilda  nédmnder och styrelser understrok behovet 5, besvérsbe-
stammelser  for dessa organ.

1977 é&rs lag innebar inte ndgon saklig forandring vad gallde
reglerna  om kommunalbesvar. 1991 &rs lag medforde daremot vissa
nyheter, inledningsvis ~ marks att man fOr denna typ 5y Overklagande
bytte term till “laglighetsprévning".

Enligt 10 kap. 1 8 kommunallagen  har varje medlem 5, g kommun
eller ett landsting ratt att lagligheten 5, kommunens eller lands-
tingets beslut prévad genom att Overklaga dem hos lansratten.  De
beslut gom far oGverklagas ar

1 beslut 4, fullméktige,

2 beslut 5y en ndmnd eller ett partssammansait organ, om beslutet
inte ar gy rent forberedande eller rent verkstallande art, samt

3 de beslut gom revisorerna fattar oy sin forvaltning.

| punkt 2 undantas beslut 4y rent forberedande eller rent verkstallande

art. Innebdrden 5, undantaget &r att overklagandet skall riktas mot det
beslutande  organets avgoérande och inte mot sddana &tgarder gomp ar
knutna till avgoérandet. Undantagsregeln ar tillamplig tex. Nar ep
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namnd fattar beslut oy att quge Yttrande i ett arende gom skall avgéras
av fullméktige  eller beslutar att vécka ett arende genom  ait lagga fram
forslag till beslut till fullmaktige. Som framgétt 5, avsnitt 3.3.3 &r det
vidare inte langre mdjligt att i denna ordning Overklaga kommunala

upphandlingsbeslut.

| de fall gom t.ex. en anstalld med stod 5, delegering  fattar ett

beslut pad namndens vagnar &r det rattsligt sett att betrakta gom et
namndbeslut. Det ar darmed Overklagbart enligt punkten 2.
Enligt 10 kap. 8 § kommunallagen skall et Overklagat beslut

upphéavas gm

det inte har tillkommit i laga ordning,

beslutet hanfor sig till ndgot gom inte & on angeldgenhet  for
kommunen  eller landstinget,

det organ som har fattat beslutet har overskridit  sina befogenheter,
eller

beslutet strider mot lag eller gpnan forfattning.

Angivna prévningsgrunder innebar i forhallande til den forra
kommunallagen _ en antalsmassig  inskrankning. Borta &r namligen
grunderna  att ett beslut “"kréanker klagandens enskilda ratt" eller gt det
"annars vilar pa orattvis grund".

Inskrénkningen motiverades i propositionen med att dessa bada
provningsgrunder hade haft g synnerligen begréansad anvandbarhet,
men att de likval ofta A&beropats 5, de klagande och darmed gett
upphov till atskiliga missforstdind  och onddig handlaggning.  Dessutom
kan, genom att likstallighetsprincipen numera Skrivits in i kommunal-
lagen, prévningsgrunden "strider mot lag eller gppan forfattning”
anvandas om Nagon gnser att ett beslut strider mot denna princip.

Processen i Overinstanserna tar inte sikte pa en Mmateriell over-
provning gy kommunala beslut ytan en legalitetsprovning. En
konsekvens  héarav &r att Overinstanserna endast &ager avgoéra om ett
beslut skall bestd eller upphavas. De far saledes inte, i likhet med vad
som for ovrigt gallt alltsedan 1862, sétta nagot annat beslut i det
overklagade  beslutets stélle. Dock ger praxis utrymme for att upphéva
ett beslut enbart partiellt.

Ett beslut behover inte upphédvas, om det begdngna felet har saknat
betydelse  for &rendets utgdng. Detsamma  galler gy beslutet har
kommit att forlora  sin  betydelse till folid gy senare intréffade
forhallanden. Exempel situationer i vilka dessa bestammelser  kan
aktualiseras  &r nar ett javsforhallande uppenbarligen  saknat betydelse
for &arendets utgéng eller nar Overklagandet  blivit  dverspelat genom att
det beslutande organet rérande gsgmma fraga har fattat ett nytt beslut,
som Vunnit laga kraft.
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Overinstansera  ar vid sin prévning 4, Overklagandet  forhindrade
att beakta andra omstandigheter  an sddana gom klaganden har hanvisat
till fore klagotidens utgdng. Daremot skall Overinstanserna _ oberoende
av vad klaganden A&beropar  sjalvstandigt avgora vilkken prévnings-
grund  gom kan komma i frAga. Det viktiga for klaganden &r darmed
att de fel han patalar omfattas 5, ndgon g, prévningsgrunderna.

Fran laglighetsprovning skall man skilia forvaltningsbesvar som |
allmanhet anvands i frdga om beslut goy har karaktar 5, myndig-
hetsutdvning, tex. beslut gy ratt till socialt bistdnd. Utmarkande  for
férvaltningsbesvar ar, vid jamférelse med g, talan o laglighetsprov-
ning, att taleratten begransas il den goy beslutet ror, att bade
lAmplighets- och laglighetsfragor kan komma under beddmning samt
att bifall till klagandens talan kan leda till att besvarsinstansen satter
ett annat beslut i det overklagade beslutets stélle.

3.3.6 Befogenhetsutvidgande lagar

Riksdagen har genom ett antal s.k. smalagar gett ett Visst fillskott till
kommunernas och landstingens kompetens. N&agra 4, smdlagarna har
inneburit avsteg frdn  den ygn redovisade lokaliseringsprincipen.
Bland sé&dana lagar marks den ymera Upphavda lagen 1985:1052 om
ratt fér kommuner  och landstingskommuner att vidta bojkottatgarder
mot Sydafrika. Denna lag gav kommuner och landsting ratt att vid
upphandling  genom bojkott ay varor och tianster med sydafrikanskt
ursprung  Vidta sddana solidaritetsaktioner som fiktade sig mot den
sydafrikanska apartheidpolitiken.

| propositionen til nyssnamnda lag prop. 1985/86:52 konstate-
rades bla. gatt det i rattspraxis slagits fast att kommunala solidaritets-

aktioner i form 5, bojkott 5y vissa ygror INte rymts inom den
allméanna kompetensen enligt de dittillsvarande reglerna. For att
kommuner  och landsting skulle ges mojlighet  att delta i solidaritetsak-

tioner riktade mot den davarande apartheidpolitiken i Sydafrika, var
det darfor nodvandigt att vidta sarskida  lagstiftningsatgarder. Av
betydelse for beslutet oy, denna kompetensutvidgande lagstiftning  ygr
utéver forhallandena i Sydafrika  att regeringen redan hade vidtagit

atgarder i friga om statlig upphandliing frén Sydafrka genom att i en
rekommendation til de statliga myndigheterna  yppmana dessa att avsta
frin  upphandling i Sydafrika.

1det foljande lamnas gn sammanfattande  redovisning  for innehallet
i de smélagar gom alliamt galler och gom innebar aysteg frdn négon
eller nagra 5y de kommunalrattsliga grundprincipema.
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Lagen 1962:638 om ratt for kommun att bistd utlandska  studerande

Genom denna lag ges kommuner och landsting ratt att betréaffande  dem
som | anslutning till svenskt utvecklingsbistand vistas i kommunen
eller landstinget for studier eller gnngn Utbildning  vidtaga &tgarder i
syfte att underlatta deras vistelse dar och framja deras vélfard och
trivsel.

Kommunerna och landstingen  ges genom lagen befogenhet  apt
ombesérja  s&dant gom tar Sikte att ordna stipendiaternas  levnads-
férhallanden: mat och bostad, fritidssysselséattningar samt kontakter
med svenskar, svensk miljd6 och svenskt samhallsliv. | propositionen
1962: 191 framholls gt insatser 4, denna gart grund 4y sin givna
lokala  anknytning till kommunen f&r  anses utgdra ett tamligen
obetydligt  avsteg frdn lokaliseringsprincipen.

Enligt  kommunalrattskommitténs forslag  skulle  kommuner och
landsting  utbver ratt att Vidta &tgarder for omvardnaden — fa ansla
medel till stipendier studerande  frdn utvecklingslander.

Under beredningen 5, kommitténs forslag gjordes i ett remissytt-
rande géllande att forslaget g, grundlagsstridigt. Tl bemdtande hérav
anforde departementschefen s. 29 foljande:

ett remissyttrande har havdats att kommunal  bistdndsverksamhet
i enlighet med kommittéforslaget skulle strida mot§ 57 andra
stycket  regeringsformen. | detta lagrum stadgas att huruledes
sarskilda  menigheter ~ ma for egna behov sig beskatta bestammes
genom kommunallagarna. Med en kommuns ggna behov torde ayses
vad gom kravs for att kommunen skall kunna varda sina angelagen-
heter. Sasom kommunala anses enligt  kommunallagarna i forsta
hand angelagenheter till vilka knyter sig ett allmént, till kommunen
hanforligt  intresse gy sadan art och styrka att de bor bli foremdl  for
kommunal omvardnad. Dit hanfors emellertid ocksd angeléagenheter
som kommun i lag eller forfattning alagts eller bemyndigats att
ombesérja. Genom alaggandet eller bemyndigandet blir angeléagen-
heten kommunal och kostnaden darfor ett kommunalt behov. For

detta behov har kommunen  beskattningsratt, darest bemyndigandet

eller alaggandet tillkommit i den ordning§ 57 andra stycket
regeringsformen foreskriver, namligen  genom en av Kungl.  Majt
och riksdagen gemensamt stiftad lag. Enligt min mening  utgér
darfér  grundlagsstadgandet inte  hinder fér gt i sarskild lag
bemyndiga kommuner att medverka i det internationella hjalp-

arbetet, trots att detta eljest inte kan anses vara en Kommunal
angelagenhet.”

Regeringen  valde att inte vidare med forslaget oy mojlighet  att
ansld stipendiemedel. Det barande skalet harfor 5 att sddan verksam-
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het inte ansdgs ha lika framtradande lokal anknytning  gom de ovan
exemplifierade atgarderna i form 4, tillhandah&llande av bostad etc.
Betraffande lokaliseringsprincipen uttalade  departementschefen
vidare att det inte borde komma i frAga att uppge den gom riktmérke
for avgransningen av kommunernas verksamhetsomrade; principen
utgoér en Viktig grund for den kommunala  sjélvstyrelsen och man bor
darfor fram med den storsta forsiktighet d& frAga ar om att gora

avsteg frdn principen.

Lagen 1968:131 om Vissa kommunala befogenheter inom turistvasen-
det

I denna lag foreskrivs gt kommun far vidta atgarder for uppforande
och drift 4y turistanlaggningar i den man det ar pakallat for att framja
turistvasendet inom kommunen. Lagen tradde i kraft den | juli 1968.

Redan fore lagens tillkomst hade rattspraxis medgett kommunerna
vidstrackta ~ befogenheter i frdga om att tillgodose de egna kommun-
medlemmarnas behov 4, anlaggningar  for fritiden. Detta géllde &ven
anlaggningar  utanfér kommunens omrade sa lange dessa foretradesvis
tillgodosdg  de egna kommunmedlemmarna.

I frdga om kommuns  befogenhet att sérja ocksd for andra an de

egna kommunmediemmarna detta omrade tillat praxis att atgarder
vidtogs  endast for sk. nyttoresenarer, tex. dem gom besokte
kommunen i affarer. Detta innebar med andra ord att atgarderna
ansags oftillitna nar de hade till huvudsakligt syfte att betjana turister.
Som en konsekvens  harav hade epgagemang | turisthotell och andra
storre  anlaggningar som Vvarit avsedda for foretradesvis turister

genomgdende  bedémts go, ofilldten  kommunal  verksamhet.  Hindret
for s&dant kommunalt engagemang undanrgjdes  emellertid genom
denna lag.

Lagen  1970:663 om Vissa kommunala befogenheter i frdga  om
sysselsattning  for handikappade

Enligt denna lag far kommun driva affarsverksamhet i syfte att bereda
arbetsanstéllning handikappade. Detta galler dock bara i den man
handikappade inom kommunen inte i tillrdcklig  omfattning kan beredas
lampliga  anstallningar pPa annat Satt samt under forutsattning att

_ verksamheten ar anordnad sd att den &r sarskilt lampad  for
sysselséttning 5y handikappade,

_anstallning i verksamheten sker efter anvisning 4, den offentliga
arbetsférmedlingen eller _efter dennas medgivande 5, kommunens

socialvardsorgan.
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Lagen 1986:753 om kommunal tflinsteexport

| denna lag ges kommuner och landsting ratt att under vissa forut-
séttningar  tillhandahalla kommunala  tjanster fér export.

Begreppet kommunala  tjanster definieras i lagen gom Ssadana nyttig-
heter i form 5, kunskaper och erfarenheter gop finns i kommunernas
och landstingens verksamhet.  Av uttrycket "finns" framgar att tanken
inte ar att det skall byggas upp kommunal verksamhet, som €nbart
eller till sin huvuddel &r inriktad exportmarknaden.

Kommunerna och landstingen far medverka vid  export  som
underleverantér foretag i Sverige eller staten under forutséttning
att de inte gér andra ataganden &n att lamna huvudleverantdren sina
tjanster. Kreditgivning eller andra ekonomiska ataganden till gy
portoren  ar sdledes inte ftillitna. Lagen uppstiller vidare gop krav att
kommunernas och landstingens medverkan skall ske affarsmassiga
vara
affarsmassigt motiverat och att &ven prissattningen bér ske pa
affarsmassiga  grunder.  Kommunerna och landstingen far saledes inte
subventionera exportféretagen.

grunder. Detta innebar att det kommunala  engagemanget  skall

Regeringen  far emellertid oy, det finns sérskilda skal till det
efter ansdkan o dispens medge ait tjansterna tillhandahdlls under
andra forutsattningar an de angivna. Det kan tex. handla gy att
kommuner eller landsting  ensamma  Sasom  huvudleverantérer far
tillhandahalla tignster  for  export. Vid sédant forhallande skalll

regeringen  aven gnge de vilkor oy behovs for it begransa  det
kommunala risktagandet.

| propositionen 1975/76: 154 motiveras kompetensutvidgningen med
att kommunerna och landstingen skall majligheter att  genom
tjansteexport ~ framja den svenska exporten. Skélen till detta anges i sin

tur vara att den svenska exporten har en stor betydelse  for var

samhallsekonomi och att det darfor &r nodvandigt att ta tillvara olika
mojligheter att Oka exportintakterna.

Omrédden gom kan komma i frdga fér kommunernas del ar tex.
kollektivtrafik, utbildning,  vatten- och avloppsforsérjning, renhallning
och avfallsdestruktion, brand- och miljoskydd, energifdrsorjning samt
hamnverksamhet. For landstingen ar det sjukvardsomradet som ligger
narmast till hands.

Lagen ayser enbart tidnster vilket betyder att varuexport i princip
ar otillaten verksamhet for  kommuner och landsting. Det anses

emellertid  tilldtet att det gom inslag i den kommunala  tjansteexporten
forekommer  att daven n&gon ygrg tillhandahélls, sé lange som exporten
ayv tiansterna  framstdr oy det helt vasentliga.

genom tiderna

109
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Lagen 1989:977 om kommunalt  stéd till ungdomsorganisationer

Denna lag ger kommuner och landsting ratt att ldmna ekonomiskt  stdd

till  ungdomsorganisationer. Sa&dant stod far ocks& omfatta  politisk
verksamhet.

| propositionen 1989/90:23 konstaterades bla. att det i den
kommunala kompetensen ingar att stédja forenings-  och organisa-
tionslivet i kommunen, en att det daremot kravs sarskilt forfattnings-
stod for att stodja politiska partier och organisationer i deras politiska
verksamhet. Motivet  for gt infora  dylikt  forfattningsstod var den
mycket viktiga roll goy de politiska ungdomsférbunden anses spela i

det svenska sarnhallslivet.
Lagen 1993:406 ., kommunalt stoéd till boendet

Denna lag tradde i kraft den | juli 1993 och ersatte da lagen
1947:523 om kommunala atgarder till bostadsférsorjningens
framjande  m.m.

Enligt 1993 &rs lag f&r g kommun lamna enskilda hushéll ekono-
miskt stéd i syfte att minska deras kostnader for gt anskaffa eller
inneha g permanentbostad. Stod gom kan komma i frdga &r tex.
kommunal  borgen samt bostadsbidrag utéver vad gom fblier 5y regler
som faststélls 5y staten.

Den nya lagen innebar minskad statlig reglering g, kommunernas
ansvar 16r boendefragor. Bla. slopades séval skyldigheten  for op
kommun  att anordna avgiftsfri  bostadsférmedling som Majligheten  for
regeringen  att férordna o, kommunal bostadsférmedling. Efter lagens
ikrafttradande fr i stéllet g kommun  sjalv besluta gy den skall
bedriva  bostadsférmedling och om avgifter skall tas ut for férmed-
lingens tjanster.

Lagen  1994:693 om ratt fér kommuner, landsting  och kyrkliga
kommuner gt lamna internationell katastrofhjalp och annat bistand
| denna lag foreskrivs att kommuner, landsting, forsamlingar och

kyrkliga ~ samfalligheter far lamna katastrofhjalp  eller annat humanitart
bistdnd  till ett annat land, oy det dar intréffar o katastrof eller
ndgot annat satt Uppstdr en nodsituation. Bistdndet  far ges i form g,
utrustning  gom givaren kan undvara.

Utrustningen skall lamnas direkt till det andra landet eller skickas
genom en internationell hjalporgansiation. Den far ocksd lamnas till
en internationell hjalporganisation for att anvandas gm en NOdsituation
senare Skulle intraffa.

Till et land gom uppfyller de i forsta stycket angivna rekvisiten
och gom dessutom f&r svenskt statligt bistind ~ fa&r kommuner,
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landsting,  férsamlingar och kyrkliga  samfalligheter ge bistdnd  ocksa&
i form g, utrustning, radgivning, utbildning eller annat satt under
forutsattning  att regeringen lamnar tillstdnd till det. Sadant bistdnd kan
aven ges | form 5, ekonomiskt  stéd for att genomfora  utbildning  och
radgivning. Skalet till att denna utvidgade bistAndsratt  endast gyser
lander oo, far svenskt statligt bistdnd, ar att det inte skall uppsta
nagra risker  for  konflikter med Sveriges officiella utrikes-  och
bistandspolitik, viken omfattas 5y statens ansvarsomrade.

Lokaldemokratikommittén hade i sitt betdankande SOU  1993:77
foreslagit  att kommunerna, landstingen  och de kyrkliga kommunerna
skulle fa ratt att ge bistdind  aven i form 5, kontant stéd. Regeringen
ansdg dock att man Med ett S&dant forslag gatt in ett omrdde g¢om
aven fortsattningsvis maste ankomma staten.

Den utvidgade bistandsratten  &r forenad med ett krav att kommu-
nerna Och landstingen  skall férvissa sig gm att bistdndet kommer till
anvéndning. Detta krav hénger enligt propositionen  ggmman Med att

ritten att ge bistdnd  ar ett avsteg fran den lokaliseringsprincip som ar
grunden for all kommunal verksamhet.  Lokaliseringsprincipen har gom
en av Sina konsekvenser att samtliga kommumnedlemmar ett

relativt  enkelt satt sjalva skall kunna forvissa sig gm hur kommunala
medel anvands. N&r det géller kommunala medel eller kommunal

egendom gom lamnas il gy mottagare 1 ett frammande land saknas
denna mojlighet.  Det &r darfor 5y vikt  framhélls i propositionen att
bistdndsgivningen sker pa ett sddant sitt att kommunmedlemmarna inte

upplever att deras skattemedel anvands pa ett olampligt  satt.

3.4 Sammanfattning

| detta avsnitt jamfors de olika uttalanden angdende kommunal — sjélv-
styrelse gom gjorts i anslutning till de stora kommunallagsreformerna

i vart land. Avsikten ar atgt utréna om det finns on gemensam linje i
olika tiders grundsyn pa den kommunala  sjalvstyrelsen eller oy det

finns klara skiljelinjer och i sé fall  vilka.

Vidare skall , ett sjalvstyrelseperspektiv belysas utvecklingen av
kommunallagarnas bestammelser i fraga om kommunernas och
landstingens allméanna kompetens, den inre organisationen, den
ekonomiska  forvaltningen samt medborgarnas  ratt till laglighetsprov-
ning. Sammanfattningen avslutas med g beddmning av de sk
smélagarnas betydelse for den kommunala  sjalvstyrelsen. | ett sarskilt
avsnitt redogors  darefter for speciallagstiftningens utveckling  sedan

RF:s ikrafttradande 1975.
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341 Motiv. ~ fér den kommunala sjalvstyrelsen

Redan i det beténkande gy foregick 1862 ars kommunalférordningar
fordes ett val utvecklat resonemang angéende kommunal  sjélvstyrelse.
Bla. angavs flera for sjalvstyrelsen karakteristiska grunddrag. En
intressant  frdga &r i vilken utstrackning den datida karakteristiken har
giltighet alltjamt i vara dagar.

| 1859 &rs betankande anvéndes begreppet "kommunal  sjélvstyrelse"
for att beteckna gn princip som innebar  att kommunerna _ med
iakttagande 5y, stadgade begrénsningar  sjdlva skulle bestdamma inom
sina respektive omréden. Utgangspunkten g att kommunerna  far sitt
berattigande  genom staten, men att en delegerad ratt till sjalvstyrelse
for gemensamma  angelagenheter  &r g nodvéndighet  for att kommun-
begreppet 6verhuvudtaget  skall komma i fraga.

Uttrycket ~ “fr sitt beréattigande genom Staten”  klingar i vara dagar

otidsenligt. Likval  kan konstateras gt uttryckets innebord  statt sig
genom tiderna eftersom  lagstiftningen, alltsedan 1862, utgdtt frdn att
kommunerna och landstingen  far all sin kompetens  séval den
allmanna  gom den specialreglerade  _ genom delegation frdn  staten.

Synséttet att all kommunal kompetens betraktas gom delegerad frén
staten har dven medfort gt det genomgaende ansetts Ofrankomligt med
en Viss statlig kontroll-  eller tillsynsmojlighet betraffande  den kommu-
nala verksamheten. | 1859 ars betankande hette det tex. att "dven vid
kommunal  sjalvstyrelse  kan fran statens sida nodig kontroll ganska vl
efter omstandigheterna  utévas". | propositionen  till 1977 &rs kommu-
nallag uttrycktes det gom att ansvaret for samhaéllsutvecklingen i stort
givetvis  &vilar staten och att en Viss kontroll  eller tillsyn fr&n statens
sida i frAga om den kommunala  verksamheten  darfor ar ofrdnkomlig.

Enligt 1862 &rs forordningar  &gde de borgerliga primarkommunerna
att sjalva varda sina "gemensamma ordnings- och hushallningsan-
gelagenheter”. | betdnkandet konstaterades  att det 5 dessa ord ggom
bést uttryckte den kommunala  verksamhetens "bdde omfang och be-
gransning". Sjalvbestammanderatten over de gemensamma  Ordnings-
och hushéllningsangelagenheterna ansadgs sdledes g4rq det centrala i
den kommunala  sjélvstyrelsen.

De "gemensamma ordnings-  och hushaliningsangelagenheterna”
betraktades  gom kommunala  angelagenheter.  Som sddana betraktades
emellertid  &ven sddana angelagenheter g¢om kommunerna genom lag
var alagda att ombesorja. | detta avseende rader an i dag sgmma
synsatt de specialreglerade  uppgifterna.  Att graden g, sjalvstyrelse
dock kan variera inom olika delar g, denna sektor har alltd varit ett
erkant faktum.

Inte heller i ovrigt gjorde ngn i forarbetena till 1862 &rs reform
ndgon principiell skillnad ~ mellan  vad gom numera Kallas den fria
respektive den specialreglerade sektorn. Att det vad betraffar
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sjdlvstyrelsen  déarvidlag réder likhet med dagens forhdllande  framgér
ay Propositionen til 4, ogallande kommunallag. | denna konstateras
namligen att principen om kommunal sjalvstyrelse galler for all
kommunal  verksamhet. Jamfor daremot forarbetena till 1974 &rs RF,
som harmast ger intryck 5y att den kommunala sjalvstyrelsen ar
avsedd endast for, eller i yart fall starkt koncentrerad till, den fria
sektorn.

| 1859 Aars betankande konstaterades vidare gt det ligger i sakens
natur att kommunens  sjalvverksamhet inte kan Overskrida dess omréde
och att den darfor alltid forblir  lokal. Lokaliseringsprincipen _ som
alltsd redan da gy Klart etablerad  har gepom &rens lopp visserligen
blivit  forsedd med et antal undantag. Dessa har dock inte berott
kritik mot Sjalva  grundtanken om en lokal begrénsning ay hand-
lingsomrédet.  Gjorda undantag har i stdllet motiverats L, andra skal,
tex. befolkningens Okade rorlighet.

Som framgdtt g den allmianna kompetensregeln  redan i 1862 A&rs
férordningar utformad  gom en generalklausul. Detta ansdgs medfora
behov g vissa kontrollinstitut for sakerstéllande 5, att kommunernas
handlande skulle hélla sig inom det tilldtnas granser. Dessa s#kerstal-
lande faktorer 5 understallningsinstitutet, medborgarnas ratt  till
Overklagande  samt en allmédn skyldighet ait folja gallande lagar och
foreskrifter. Understéliningsinstitutet ar numera avskaffat  medan
skyldigheten  att folja lagar och foreskrifter naturligtvis  alltjamt  galler.

Savitt galler medborgarnas  ratt till kommunalbesvar numera laglig-
hetsprévning har uppfattningen om dess viktiga kontrollfunktion statt
Sig genom tiderna. propositionen till 1953 &rs kommunallag  hette det
tex att det kommunala  besvarsinstitutet _ i den utformning det haft
alltifrdn tillkomsten av 1862 a&rs kommunalférordningar _utgjort et
vasentligt element idet system gy regler, som avser att Sékerstdlla den
kommunala  sjalvbestdmningsratten. | propositionen til 1991 ars lag
uttalas vidare att andamalet med bestammelserna ar att ge till att den
kommunala  sjélvstyrelsen  utévas ett rattsenligt  satt.

Angdende den kommunala  beskattningsratten framholls i 1859 ars
betdnkande  att denna g en fOrutsattning  for att sjalvstyrelsen inte
skulle  bli 5y ganska underordnad  betydelse. Detta synsatt har inte
forlorat i aktualitet ytan den kommunala beskattningsratten _ grund-
lagsfast i 1 kap. 7 § andra stycket RF  gpges alljamt intimt  for-
knippad med den kommunala sjalvstyrelsen. | propositionen  till 1991
ars kommunallag uttalas t.ex. att kommunernas och landstingens  be-
skattningsmakt utgor ett s& centralt inslag i den kommunala kompeten-
sen att befogenhetskapitlet bor innehdlla g upplysning om Mmaktbe-
fogenheten. En gppan Sak &ar att det radder viss oklarhet o i vilken
man gom riksdagen kan besluta o inskrankningar i den kommunala
beskattningsréatten.
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Man brukar framhalla att det vid tillkomsten av 1862 &rs kommu-

nalférordningar ur lagstiftarens  synpunkt fanns tv& huvudsyften med
den kommunala alvstyrelsen.  Det gpg yar ett forvaltningstekniskt mal
som 9ick ut att skapa sjalvstandiga lokala forvaltningsorgan, vilka
pad ett smidigare och billigare satt &n ep ytterligare  utvidgad central
férvaltningsorganisation skulle  kunna framja materiell och andlig
utveckling i riket. Det andra malet 4 politiskt, némligen att bereda

medborgarna tillfalle  till deltagande i de kommunala angelagenheterna
for att de darigenom  skulle vinna medborgerlig fostran.

Dessa mal kan alltiamt sagas ha relevans for angivande gy Sjélv-
styrelsens huvudsyften. Numera brukar man emellertid i stéllet tala o
den kommunala  sjélvstyrelsens effektivitetsvarden och demokrativéar-
den. Innebérden 4, dessa &r inte heller densamma gop 1862 ytan bada
har genomgatt forandringar i takt med samhaéllsutvecklingen. Utan att

in pa forandringarna i detalj skall har bara pekas de olikartade
forhdllanden  gom rddde 1862 jamfort med i dag. Med beaktande g,
dessa skillnader framstar det gom Sjélvklart att inneborden 4, effektivi-

tets- respektive demokrativardena genomgatt betydande forandringar
over tiden.

Vad forst galler effektivitetsdelen kan konstateras att den statliga
férvaltningen 1862 hade gp jamfort med i vara dagar mycket be-
gransad omfattning. Det radde stark centralisering och de uppgifter
som lades pé& de nya kommunernaoch landstingen  blev inte heller
sarskilt  omfattande. Sedan dess har kommunernas och landstingens

verksamhet  genomgatt ¢ omvélvande forandring  och den kommunala

sektorn har bla. spelat gn mycket viktig roll i uppbyggnaden 5, det
svenska valfardssamhallet. Med tiden har ocksd betydelsen gy att
effektivt ~ anvénda tillgéngliga  resurser Dblivit allt storre.

Betraffande  den kommunala  sjélvstyrelsens  demokrativarden skalll
man ha i A&tanke ait den kommunala rostratten 1862 5 starkt
begrénsad och graderad. Inférandet av den allménna  och lika
kommunala  rostratten 1918 5, darfor oerhort viktig for sjalvstyrelsen
sett yr demokratiaspekten. | propositionen till 1953 ars kommunallag
formulerades det gom att rostrattsreformerna hade gett den kommunala

sjalvstyrelsen reell innebdrd och gjort den till g alla kommunmed-
lemmars  gemensamma  angelagenhet.

Demokrativardena har sedan dess fatt o mer framskjuten  position.
Medborgarfostran har forbytts till demokratisk  skolning varmed gyses
att ett stort antal medborgare far skolning i allméant forvaltningsarbete

och demokratiskt beslutsfattande. En skolning  som ger en god
forberedelse for politiska  uppdrag riksniva. Till  framtradande
demokrativérden brukar man  numera rékna  medborgarviljans
forverkligande, den sjalvstandiga  asiktsbildningen och medborgarnas

aktiva deltagande.
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Att det mellan sjélvstyrelsens  bada huvudsyften  finns o inbyggd

motséattning  framkom  bl.a. i diskussionen under forberedelserna till
1962 ars indelningsreform. Motsattningen  bestar i att storre  kommun-
enheter visserligen gpnges fOrbéttra  effektiviteten, men att de samtidigt

riskerar gt forsdmra den kommunala  demokratin.

Nagon precisering av vad kommunal sjalvstyrelse i praktiken
innebar  gays inte i 1859 &rs betankande. Det kan dock konstateras gt
betdnkandets  beskrivning 5, den kommunala  sjalvstyrelsens  grunddrag
i hdog utstrackning har bérighet an i dag. Att notera sarskilt &ar att
samtliga tre delar i vad man numera ibland kallar den kommunala
sjalvstyrelsens barande  element d.ys, sjalvbestammanderatten,
sjélvbeskattningsmakten och det kommunala besvarsinstitutet var
etablerade redan d& L&t g3 tex. att den allmédnna kompetensregeln
andrats & 1948 s& att det ymera ar allméanintresset _ i stallet  for
gemensambhetsintresset _ som éar avgorande.

Allt  gom forutsattes i samband med 1862 éars reform har emellertid
inte kunnat behdlla sin giltighet. Ett viktigt sadant exempel ar den da
radande tanken att det mot ratten till sjalvstyrelse i princip skulle
svara en Skyldighet gt bekosta den dari inneslutna verksamheten.  Att
denna forutséattning brustit  konstaterades i forarbetena  till 1946 ars
storkommunreform dar det uttalades gatt det politiska intresset 5y
kommunernas ekonomiska  oberoende 5, statsunderstod och  sjalv-
stéandighet gentemot  Statsmakten mast ge vika for yrent praktiska
héansyn.

Trots namnda undantag maste det sammanfattande  omdoémet ygrg att
de grundldggande uppfattningar om kommunal sjalvstyrelse som
framférdes  infor 1862 &rs reform har visat sig ygrg Mycket tidsbe-
standiga en annan Sak &r att den kommunala  verksamheten  genomgatt
stora forandringar. Frdgan & pu om de olika forarbeten inom
kommunalrétten _ som folit efter 1862 &rs forordningar _ medfort
nagra nya aspekter vad galler grundsynen den kommunala  sjalv-
styrelsen.

| forarbetena  till 1946 &rs storkommunreform beskrevs  betydelsen
av den kommunala sjalvstyrelsen i hyllande ordalag. = Kommunin-
delningskommittén framholl  bla. att det inte ygr utan Skal gom Vi i
Sverige betraktade den kommunala  sjélvstyrelsen  som en av Vara allra
vardefullaste nationella  tillgdngar  samt att denna i véasentig man
bidragit till den lugna inrikespolitiska utveckling, som kannetecknat
forhéllandena i vart land. Denna typ gy lovord har dérefter &terkommit
i flera andra forarbeten. Bl.a.  karakteriserades den kommunala
sjalvstyrelsen  infor 1953 ars reform  gom en gy hornpelarna i vart fria
samhallsskick.

Betraffande i olika forarbeten uttalade hyliningar  till betydelsen gy
den kommunala sjalvstyrelsen kan allmant  konstateras, att dessa
visserligen  inte sager séarskit mycket om sjélvstyrelsens innehall. A
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andra sidan maste sddana uttalanden  for ait inte framstd gop endast
tomma Ord _tillmatas i yart fall den betydelsen att stérsta forsiktighet

och omsorg bOr iakttagas vid lagstiftning  gom innebar inskrankningar

i den kommunala  sjalvstyrelsen.

Vid tiden for 1946 ars indelningsreform hade verkligheten hunnit
pavisa att det fanns faktorer gqop utgjorde et hot meot den kommunala
sjalvstyrelsens ena huvudmal, namligen ait skapa sjalvstandiga lokala
forvaltningsorgan. Vad gom bidragit till  undergrévandet av Sjalv-
styrelsen i detta avseende 5 statshidragssystemet _och det darmed
Okade beroendet 5, hogre forvaltningsmyndigheter _ samt Over-
flyttningen 5, kommunala  uppgifter pa andra organ.

Det bakomliggande skélet till krisen ansags emellertid vara att
kommunindelningen knutits  till den tidigare sockenindelningen, vilket
lett till for sm& kommuner. Vad 5 konstaterade 5 séledes att en

kommun  for gyt infria  det ghgyar och fbrvalta de méjligheter  gom
sjalvstyrelsen medfér ~~ méaste ha gy viss minsta storlek och darmed
resurskapacitet. Detta i synnerhet gop de kommunala  férvaltnings-

uppgifterna  hade blivit alltmera omfattande och kravande. Ett likartat
resonemang 40K ypp 1 samband med kommunindelningsreformen ar
1962. Departementschefen uttalade da bla. att betingelserna for
kommunal  sjalvstyrelse gett yr effektivitetssynpunkt _ helt allmant
kunde sagas bli béttre stérre  och barkraftigare kommunerna  &r.

| forarbetena  till 1953 ars kommunallag  frarnholls  for forsta géngen
betydelsen 5y att kommunerna  &tnjuter relativ frihet pa det organisato-
riska omradet En alltfor ingdende reglering fr&n statsmakternas  sida
av kommunernas forhallanden skulle,  hette det, kringskdara  den
kommunala  sjalvstyrelsen. Uttalandet bor ges mot den bakgrunden  git
den kommunala organisationen, trots den omfattande expansion gy
samhallsverksarnheten som agt rum, i stort hade behdllit de grunddrag
som den erholl  genom 1862 ars forordningar. Det fanns séledes ett
patagligt behov 4y att anpassa verksamhetsformerna till den allmanna
samhélleliga  utvecklingen. 1946 ars kommunallagskommitté formule-
rade det gom att verksamhetsformerna skulle gestaltas sa& att kommu-
nerna blev arbetsdugliga  grgan for den lokala sjélvstyrelsen.

1 forarbetena  till 1962 ars indelningsreform och 1977 ars kommu-
nallag diskuterades vilkka uppgifter gom borde ombesotrjas  kommunalt
och inom vilkka omréden gom sjalvstyrelseaspekter darmed kunde bli
aktuella. Kontentan 5y diskussionerna var att uppgiftsférdelningen
mellan  staten och den kommunala sektorn inte yar en 9ang for alla
given. 1stillet maste o fortldpande anpassning ske efter utvecklingen
i samhallet och uppgiften borde utféras 5, den myndighet oy, har de
basta forutsattningarna att Skota den ett rationellt och &ndamalsen-
ligt satt. Detta innebar med andra ord gt frdgan oy uppgiftsfor-
delningen i mangt och mycket blivit g praktisk fraga.
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| propositionen  infér 1991 &ars kommunallag ~ sammanfattas  slutligen
den moderne lagstiftarens syn pd kommunal  sjalvstyrelse. | proposi-
tionen uttalas att bestammelsen g, sjalvstyrelse i grunden handlar gy
en princip  for relationen mellan staten och den kommunala nivdn och
att denna princip galler for all kommunal verksamhet. Vidare
framhdlls  att sjalvstyrelsen aldrig kan g total. Graden g, sjalv-
styrelse avgors _ heter det ytterst  av formerna  for samverkan mellan
staten Och den kommunala  sektorn.

Vart att notera &ar att den nyss atergivna karakteristiken av kommu-
nal sjalvstyrelse i modern tappning likval skulle kunna g,ge kommunal
sjlvstyrelse 5y arsmodell  1862.

| 6vrigt kan sammanfattningsvis konstateras  att de nya aspekter pa
den kommunala  sjélvstyrelsen  gom kommit fram i kommunalrattsliga
forarbeten  under 1900-talet framfor allt berort

den kommunala  sjélvstyrelsens betydelse for vart samhallsskick,
de risker for den kommunala sjélvstyrelsen oy statsbidrag respekti-

ve Overflyttning av kommunala uppgifter andra grgan kan
medféra,

_ betydelsen 5y att kommunenheterna har gn viss minsta storlek,

_ rostrattsreformernas betydelse for den kommunala  sjélvstyrelsen,

_ vikten gy frihet det organisatoriska omradet,

_ att uppgiftsfordelningen mellan staten och den kommunala  sektorn
och darmed ytrymmet for den kommunala sjalvstyrelsen _ fortlopan-

de maste gppassas efter samhallsutvecklingen.

Dessa konstateranden kan knappast sigas utgéra nagon kritk mot de
grundlaggande  tankarmna bakom 1862 &rs reform. De &r gparare ett
logiskt resultat 5, den samhallsutveckling _ framfér  allt den fortskri-
dande demokratiseringen och det kommunala verksamhetsomradets
expansion  gom agt rym Sedan dess.

3.4.2 Utvecklingen av den kommunala sjalvstyrelsens
faktiska  innehdll  enligt kommunallagarna

Den allménna kompetensregeln

Enligt 1862 ars forordningar innebar den allménna kompetensregeln
att kommunera  fick "varda sina gemensamma Ordnings- och hushall-
ningangelagenheter". Efter &ndringen  vid 1948 ars riksmote  fick
kommunerna i stallet ratt att "varda sina angelagenheter". Déarmed

lamnade gn det kvantitativa  synsattet till formén for det kvalitativa
motsvarande andring  for landstingens del genomférdes ar 1955,
Fortséttningsvis skulle det avgorande for tilldtligheten  ygrg huruvida
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den tankta &tgarden tillgodosdg ett allmént, samhalleligt intresse inom
kommunen. S& &r det an i dag.
1948 &rs andring, gom medférde et icke obetydligt tillskott il den

kommunala kompetensen, var haturligtvis betydelsefull ur Sialv-
styrelsesynpunkt. Samtidigt 5y det emellertid givet att samhallsutveck-
lingen forr eller gengre skulle framtvinga gn &andring i utvidgande

riktning. Det ar tex. latt att inse vilken forlamande  effekt det skulle
haft de kommunala  verksamheterna  inom det s.k. fria omrddet
Vi an i dag _med den storlek gom vara kommuner | mnera har  hade
I&tit den kommunala kompetensen 5,5 beroende g, gemensam-
hetsintresset.

Visserligen har ett antal kommunalrattsliga grundprinciper, som
med tiden utvecklats i rattspraxis, verkat inskrdnkande pa& kommuner-
nas och landstingens handlingsfrihet: lokaliseringsprincipen, forbudet
mot att ge understod enskilda, forbudet mot att driva spekulativa
foretag, likstallighetsprincipen, forbudet mot beslut med retroaktiv
verkan samt Ssjalvkostnadsprincipen samtliga  pumera lagfésta. | stort
torde dock enighet rdda g, de bakomliggande skalen till  dessa

inskrankningar och de betraktas darmed inte heller allméant sasom obe-
rattigade  inskrankningar i sjalvstyrelsen.

Kommunernas och landstingens inre organisation

Betraffande  den kommunala  sektorns organisation och verksarnhets-

former ar det uppenbart it lagstiftningen utvecklats ett for den
kommunala sjalvstyrelsen gynnsamt  satt. Inte nagon ,, de tidigare
kommunallagarna har i ggmma Utstrackning som 1991 &rs lag lamnat
kommunerna och landstingen  frihet gt bestamma i dessa fragor.
Tydliga exempel darpd & den okade friheten gt bestimma  hur
namnderna skall organiseras samt den utvidgade ratten for fullmaktige

att delegera arenden till styrelse och ovriga namnder.

Den ekonomiska fdrvaltningen

| stort har utvecklingen av lagstiftningen aven inom detta omrdde gétt
den kommunala  sjalvstyrelsens  vag. Exempel darpd &r det successiva
och sedan 1981 totala  slopandet 4, é&ldre lagars bestammelser gy
begransningar i ratten att besluta oy s.k. flerdrsanslag, bilda fonder,
ta upp l&n och ingd borgen samt anvanda fondmedel. De tidigare be-
stammelserna  gnggy begransande villkor  fér den kommunala  sjalvbe-
stammanderétten i dessa frdgor samt reglerade ocksd i vika fall gom
besluten skulle understéllas  hogre myndighets  provning. Bestammel-
serna utgjorde under sin giltighetstid  sdledes ett hogst konkret ingrepp
i den kommunala  sjalvstyrelsen.
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Regeln om formogenhetsskydd har i 1991 &rs lag ersatts av en
bestammelse om att kommuner och landsting skall ha gn god ekono-

misk hushalining i sin verksamhet.  Harigenom har kommunerna  och
landstingen fatt mojlighet att vid behov anvanda sina ekonomiska
resurser ett mindre bundet satt an vad gom géllde tidigare.

Genom 1991 é&rs lag har aven tidigare lagars krav balansering gy
den kommunala  budgeten slopats. Mdjligheten till  6kat handlingsut-
rymme | anledning  harav bor dock inte Overskattas. For det forsta
innebar tidigare lagars krav balans inte nagon garanti for verklig
balans, eftersom det 5 mojligt at uppfylla  lagens krav  genom
tekniska dispositioner i budgeten s.k. budgetreglering. Vidare uttalas

i propositionen till den nuvarande kommunallagen att kommunerna
och landstingen,  sett dver nagon tid g, inte alltfér lang varaktighet,
méaste ha balans mellan inkomster och utgifter.

Sammanfattningsvis innebar slopandet 5y balanskravet  och regeln
om formdgenhetsskyddet inte att kommunernas  och landstingens  frihet
i det dagliga handhavandet 4, de ekonomiska  angelagenheterna Okat

i namnvard utstrackning. Daremot har &ndringarna medfort att
kommunerna  och landstingen  vilkket &r gy principiell  betydelse
sjalvstyrelsesynpunkt _ fatt  storre  mojlighet till  flexibilitet nar

situationen  sa kraver.

Vad galler just de kommunala budgetarna har emellertid regeringen
aviserat att avsikten ar att ett lagstadgat balanskrav ater skall inforas.

1991 A&rs lag har i vissa avseenden aven medfért on Okad styrning
av kommunernas och landstingens  agerande det ekonomiska
omradet. Ett exempel &r kravet att redovisningen skall omfatta &ven
sddan verksamhet gom bedrivs i bolagsform mm. av lagstiftaren
motiverat med denna verksamhetsforms stora €konomiska  betydelse.
Ytterligare ett exempel &r kravet tredrsplaner i budgetarna,  gsom
inforts  bl.a. for att inrikta intresset pd en kommuns  eller ett landstings
verkliga  ekonomiska  utveckling. F& torde dock med beaktande 4y
andringarnas  art samt de bakomliggande  motiven  uppfatta andringar-
na som sarskilt allvarliga ingrepp i den kommunala  handlingsfriheten.

Det skall i sammanhanget &ter namnas att man iNOmM regerings-
kansliet for nérvarande bereder ett utredningsforslag som innebar att
kommuner och landsting i vissa fall skall kunna stillas under tvangs-

férvaltning.
Medborgarnas rattigheter vad galler Overklagande 5, beslut

Vad galler prévningsgrunder har reglerna i 1862 &rs forordningar om
kommunalstyrelse landet och i stad sttt sig relatvt val genom
&ren. Genom 1991 &rs lag har visserligen grunderna "kranker klagan-
dens enskilda ratt" och "annars vilar p& oréttvis grund" tagits bort.
Dessa provningsgrunder hade emellertid i praktiken haft gy synnerli-
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gen begransad anvandbarhet och nagon egentlig betydelse for
besvarens viktigaste funktion ~  namligen gt utgéra en garanti  for gt
den kommunala sjalvstyrelsen utévas ett rattsenligt satt  kan
andringen  darfér inte sigas ha haft. Numera kan dessutom, eftersom
likstallighetsprincipen blivit lagfast, provningsgrunden "star i strid mot
lag eller gnpnan forfattning” anvandas om nAgon gnger att ett beslut
strider mot denna princip.

Betydelsefull 5 déremot den nyhet i 1953 &rs kommunallag gom
innebar att ratten att Gverklaga _som dittills i princip endast hade gallt
beslut 5, det representativa organet samt gy kommunalndmnd och
dratselkammare _ utstracktes il att gyse &ven beslut 5, de sarskilda
namnderna. Denna andring innebar att besvarens viktiga funktion av
medborgarkontroll fick storre praktisk betydelse och dessutom okad
trovardighet.

Med héansyn till nuvarande vidstrackta — mgjligheter  till delegering
inom kommuner  och landsting, kan det konstateras ait ett bibehdllande
av den begrénsade besvérsratten  skulle ha medfért allvarliga  inskrank-
ningar i medborgarnas  kontrolimojligheter.

Tillspetsat ~ kan man hévda &ven en annan sida gy saken, namligen
att utvidgad  overklaganderatt innebar minskad  handlingsfrihet for
kommunen  och landstinget och darmed ocksd, i yart fall skenbart, et
ingrepp i sjalvstyrelsen. Eftersom  medborgarkontrollen emellertid
syftar till att skapa garantier for att sjélvstyrelsen utovas réttsenligt,  &r
det endast eventuell otilldten  verksamhet gom berérs 5y att Gver-
klaganderatten  utstracks till att gyse dven namnders  beslut.

Befogenhetsutvidgande lagar

De sk. smdlagama _ gom regelmassigt innebar aysteg frdn négon eller
nagra kommunalréttsliga grundprinciper _har tillkommit for att ge ett
visst ftillskott  till kommunernas  och landstingens kompetens. Av de p,
i kraft varande smalagarna &r den &ldsta  lagen g, ratt for kommun
att bistd utlandska studerande  frén & 1962.

Genom de i dag gallande smadlagarna har kommunerna, och i flera
fall aven landstingen, fillférts  befogenhet att under i respektive lag
angivna villkor

4. bistd utlandska studerande i syfte att underlitta deras vistelse i
kommunen,
vidta atgarder fér uppforande och drift 5y turistanlaggningar,

c. driva affarsverksamhet i syfte att bereda arbetsanstallning
handikappade,

d. tillhandahalla kommunala  tjanster for export,

e. lamna ekonomiskt  stéd till ungdomsorganisationer omfattande

aven politiska  organisationer,
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lamna enskilda hushall ekonomiskt stod i syfte gt minska deras
kostnader for att anskaffa eller inneha g4 permanentbostad, samt

g. lamna katastrofhjélp eller annat humanitart bistdnd till ettt annat
land, om det dar intraffar o, katastrof eller p& ndgot annat satt
uppstdr g nodsituation.

Eftersom smalagarna tillfor  kommunerna  och landstingen  kompetens,

skapar de ocksd ett Okat utrymme for den kommunala  sjélvstyrelsen.

A andra sidan maste konstateras att den harigenom tillférda  kompeten-
sen beror endast forhallandevis perifera omraden. Det faktiska véardet
av den Okade sjalvstyrelse som astadkommits genom lagarna  &r
darmed ocksd begrénsat.

3.4.3 Speciallagstiftningens utveckling

Allméant

Vid tillkomsten 5, 1862 &rs kommunalférordningar var det kommuna-
verksamhetsomradet av mycket begransad omfattning. Utvecklingen

har emellertid gatt dithan  att man inom den kommunala sektorn

numera hanterar de flesta samhallsuppgifter som beror de enskilda

medlemmarna: Barnomsorg,  omsorg om é&ldre och funktionshindrade,

individuella vard- och behandlingsinsatser samt individuellt ekono-

miskt stéd, grundlaggande  utbildning,  halso- och sjukvard, miljo- och
halsoskydd,  renhéllning, raddningstjanst, bostader, elektricitet, vatten,

kommunikationer, kultur, ~fritd gy  Dartll  kommer it innehdllet i
de olika uppgiftsomradena 6ver tiden genomgatt stora forandringar.
Den valdiga expansion 4y det kommunala  verksamhetsomrédet som

sdledes &gt pym, har y forklarliga  skal satt tydliga spar &ven inom
specialregleringen.

Expansionen pa det kommunala omradet till trots, har det &ven
férekommit att tidigare kommunala  uppgifter Overforts p& staten. Sa
skedde tex. med polis-, &klagar- och exekutionsvasendet ar 1965 samt
med bostadstillaggen for pensionarer  ar 1995.

Normalt  har dock férandringar i uppgiftsfordelningen inneburit gt
den kommunala sektorn tillférts  uppgifter. Detta har skett antingen
genom  att statliga  uppgifter blivit kommunala eller gt tidigare
oreglerade  uppgifter  blivit féremal for specialreglering. Exempel
uppgifter  gom _ till skillnad  frdn  vad gop yar fallet fore 1974
numera genom SPecialreglering forvandlats  till kommunala  skyldig-
heter ar barnomsorg, fardtjanst,  Skolskjutsar  och kollektivtrafik. De
s8ledes statligt 4&lagda uppgifterna  inom olika verksamhetsomraden
beraknas for narvarande tg i ansprdk i genomsnitt omkring 75 % gy
de kommunala  budgetarna.
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P& grund 4, den omfattning gom det specialreglerade omradet

numera hatt, kan ndgon fullstandig belysning gy utvecklingen inte
goras inom gmen fOor kommitténs  uppdrag. | stdllet &r avsikten med
framstallningen framfor  allt att visa de utvecklingstendenser i fraga
om Specialregleringen som Kkunnat noteras sedan ikrafttradandet av
1974 &rs RF, d& gom bekant principen gy kommunal sjalvstyrelse

grundlagsféastes. Utvecklingen kommer vidare att belysas med nagra
exempel.

Utvecklingstendenser

Sedan mitten 5, 1970-talet har statsmakterna vidtagit olika &tgarder i
syfte att avreglera den kommunala sektorn. Denna stravan  efter

avreglering  okade 1980-talet.
Ett exempel en Sammanhéllen statlig politk vad galler gy
reglering gy den kommunala  verksamheten  &r frikommunforsoket, som

inleddes 1984 och avslutades 1991. Forsoket syftade bla. till gt de
deltagande kommunerna,  genom avsteg frdn foreskrifter i det géllande
regelverket,  skulle geg mdjlighet  att béttre appassa Organisationen till
lokala férhallanden.

Erfarenheterna fran  frikommunférsoket hade stor betydelse  for
beslutet om en friare  namndorganisation i 1991 &rs kommunallag. De
nya bestammelserna om friare organisationsformer kom &aven den

specialreglerade sektorn il godo. Detta att jamféras med tidigare
forhallanden d& den specialreglerade  verksamheten kannetecknades

bla. 4y att sarskida namnder for de materiella omradena g
obligatoriska, t.ex. byggnadsnamnd. Det skall dock framhallas att
avskaffandet 5, de obligatoriska namnderna  pabodrjades redan innan
1991 ars kommunallag tradde i kraft, sd skedde med tex. Skolstyrel-

sen 0Och socialnamnden.

Erfarenheterna av frikommunférsoket bidrog vidare till reformer
som innebar slopande 5, statliga detaljregler, t.ex. plan- och
byggomradet, miljsomradet,  arbetsmarknadsomradet och skolomradet.

Som exempel avreglerande  lagstiftning kan namnas plan- och
bygglagen  1987:10, PBL, vilken tradde i kraft den 1 juli  1987.
Syftet med denna lagstiftningsreform var bla. att forenkla och
modernisera  plansystemet. Vidare  skulle kommunernas ansvar och

befogenheter  utbkas med atfdljande minskning 5, statligt inflytande.
Begransningen 4y det statliga inflytandet tog sig bl.a. uttryck i att den
obligatoriska  faststéllelsen 5, kommunala  planbeslut hos lansstyrelsen
upphérde, i stallet galler pumera att lansstyrelsen  skall granska forslag
och yttra sig darover.

Aven lagen 1993:406 om kommunalt  stod till boendet &r ett tydligt
exempel avreglering. Lagen tradde i kraft den 1 juli 1993 och
ersatte d& lagen 1947:523 om kommunala atgarder till  bostads-
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forsorjningens framjande  m. 1993 &rs lag anger endast ait en
kommun far lamna enskilda hushall ekonomiskt stéd i syfte gt minska
deras kostnader for att anskaffa eller inneha g4 permanentbostad.
Enligt den tidigare lagen skulle kommunerna  bla. &ven férmedla Ian
och bidrag gom utgick g, statsmedel for bostadsforsérjning.

| frAiga om avreglering méaste ocksd omnamnas ©vergadngen till et
nytt statsbidragssystemi och med bidragsaret 1993. Harigenom  skedde
en radikal minskning av detaljstyrningen via  specialdestinerade
statshidrag  till olika verksamhetsgrenar. Syftet med reformen g, bl.a.
att ge kommunerna majlighet  att inom  amen for den kommunala
sjalvstyrelsen bestimma oy utformningen och prioriteringen ay de
verksamheter  gom man har ansvaret for prop.  1991/92: 150 Del s.
45, Vid tillkomsten av systemet betonades ocksd gatt dldre styrning via
statshidrag  inte borde ersattas ay annan detaljireglering av verksam-
heten.

Avregleringen av den kommunala  verksamheten  har aven inneburit
andrad  lagstiftningsteknik vad galler det specialreglerade omradet.
Numera  utformas speciallagarna ofta gom ramlagar. En sédan
kannetecknas gy att den anger mal och riktlinjer, men att detaljbe-
stammelser  saknas.

Socialtjanstlagen 1980:620, SoL kan betecknas gom en MAlin-
riktad ramlag. 1detta fall inneb&r den valda lagstiftningstekniken bl.a.
att Socialstyrelsen  ger allmanna rdd i frdga om lagens tillampning. Det
ar dock i sista hand forvaltningsdomstolarna som avgor den narmare
rackvidden 5, de olika bestammelserna. Regeringsrattens  avgdranden
ar darfor ~ och det galler inte bara inom socialtjansten _av stor
betydelse for att faststélla granserna for specialkompetensen.

Ett stadgande i SoL gom VAllat tillampningssvarigheter ar 6 som
foreskriver att den enskilde har ratt till bistdind 4, socialndmnden for
sin  forsorjning och sin livsféring i ovrigt, om hans behov inte kan
tillgodoses pa annat satt. Den enskilde  skall genom bistdndet till-
forsakras gp skalig levnadsnivd  och bistdndet skall utformas s& att det
starker hans yesyrser att leva ett sjalvstandigt  liv.

| lagen garanteras Séledes den enskilde ¢, skalig levnadsnivd  och
han eller hon kan darfor 5y kommunen ger fullt bifall till ansokan
_f& sin ratt till bistind prévad 5, domstol. Domstolarnas  provning
omfattar  dven skalighetsbedémningar, ndgot man frdn kommunhdll  &r
kritisk ~ mot. Det innebdr, anser man, att domstolarna i praktiken tagit
over rent kommunalpolitiska funktioner.

Med nuvarande  utformning av 6 8 SoL, dar den enskide under
vissa forutsattningar tillférséakras en Skalig levnadsniva, foljer
sokandens ratt till gn provning i domstol  omfattande &ven skalighets-
bedémningar ~_inte bara 5, SolL:s bestammelser oy Gverklagande. En
sddan ratt garanteras namligen dessutom av den europeiska kon-
ventionen angdende skydd foér de manskliga rattigheterna och de
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grundlaggande friheterna  Europakonventionen, som frdn och med
den 1januari 1995 géller goy, svensk lag SFS  1994:1219.
Artikel 6.1 i konventionen foreskriver att var och ep, vid prov-

ningen 4y hans civila rattigheter vartill réknas bla. gp lagreglerad ratt
till  socialbidrag och skyldigheter, skall grgq beréttigad till g rattvis
och offentlig  férhandling inom skalig tid och infor g oavhéngig och
opartisk domstol, gom upprattats enligt lag. Laglighetsprovning enligt
10 kap. kommunallagen anses inte uppfylla kraven dom-
stolsprévningens omfattning  enligt artikel 6.1.

Av intresse Sdvitt gyger tillampningen av 6 8 SoL ar Regerings-
rattens avgorande R 1994 Ref 58. | detta fall hade kommunen

faststéllt  en egen norm fOr uppehdlle  gom uppgick till 2 870 kr per
manad gt jamféra  med Socialstyrelsens bruttonorm om 3 326 kr per
ménad. Till skillnad frdn vad go omfattades 4, Socialstyrelsens  norm
hade kommunen emellertid uteslutit budgetposterna mobler, husgerad,
TV, radio mm, samt lékar- och tandvard. Behovet 4, bistdnd for
sddana andamal provades i stdllet i varje enskilt fall.

Regeringsratten uttalade ¢t det inte finns ndgot hinder mot att en
kommun utesluter g viss kostnadspost i Socialstyrelsens  bruttonormer

under forutsattning att kommunen objektiva grunder kan havda att
kostnaden i frAga ar mindre val lampad for den schablonisering som
ett inrdknande i normen innebér. Regeringsratten kom till  den

slutsatsen gt kommunens  atgard gt utesluta de aktuella posterna var
foérenlig med 6 § SoL.

En annan lagstiftningsteknik som numera anvands  men som inte
tillkommit i syfte att bidra till avregleringen  ar s.k. rattighetslagstift-
ning, vartil bla. SolL:s regel gy ratt till bistdnd far raknas. Vad gp
rattighetslag egentligen  &r finns inte exakt definierat. Tvd grund-
laggande och allméant accepterade kriterier  ar emellertid gt rattigheten

skall dels preciseras i lag, dels kunna utkravas. Med sistnamnda krav
menas att den enskilde kan sin lagstadgade ratt provad genom  att
anféra forvaltningsbesvar.

Aven |agen 1993:387 om Stod och service till vissa funktions-
hindrade LSS  utgor ett exempel rattighetslagstiftning. Den i lagen
angivna  personkretsen skall i man 4, behov ha ratt till stéd och
service i form 4, bla. radgivning och personligt stdd, personlig
assistent sgmt Kkorttidsvistelse utanfér  hemmet.

Kommunen & huvudman  for samtliga former 4, stéd och service
med undantag for rddgivning och annat personligt  stéd, vilket ar en
uppgift for landstinget.  Lagen ger emellertid  mojlighet  att genom avtal

mellan  huvudménnen flytta &ver angvar fOr en verksamhet  frén
landsting  till kommun eller vice ygrsa.

En férekommande kritk ~ mot rattighetslagstiftningen ar att den
strider mot grunderna for den kommunala  sjélvstyrelsen det séattet

att de lokala forhallandena och de lokala politiska bedémningarna
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stalls sidan for nationella, standardiserade krav.  Kritikerna menar
vidare gtt rattighetslagstiftningen i sin forlangning medfor gt det i
realiteten  ar staten och forvaltningsdomstolarna som bestammer 4,
detalierna i den valfardspolitik vars genomférande kommunerna  har

ansvaret for. | sammanhanget kan namnas att Ekonomikommissionen

i sitt betankande Nya villkor fér ekonomi och politk SOU  1993: 16
s. 171 anforde att det finns g risk for gt den lokala sjélvstyrelsen i
praktiken  inskranks genom att staten beslutar oy, en alltmer detaljerad

lagstiftning i form 5, sociala rattigheter.

Med skyldighetslagar avses Sadana lagar dar huvudmannens  ansvar
definieras och dar besluten  normalt Overklagas i enlighet med
kommunallagens bestammelser o, laglighetsprovning.

Till  skyldighetslagarna réknar man bla. halso- och sjukvardslagen
1982:763. | denna definieras sdval landstingens 39 88 gom

kommunernas 18-21 88 gpgyar fOr halso- och sjukvarden.

For landstingen géller bla. att de skall erbjuda g god hélso- och
sjukvérd dem gom & bosatta inom respektive landsting. Aven
Ovrigt skall landstingen verka for o4 god hélsa hos hela befolkningen.

Det ansvar som aldggs kommunerna  ar bla. att de skall erbjuda gp
god halso- och sjukvérd dem gom bor i sérskida boendeformer  for
service och omvardnad for &ldre  manniskor eller i bostader med
sarskild  service for ménniskor  gom &r i behov 5, sddant boende till
folid 5y fysiska, psykiska eller andra skdl. Kommunens ansvar |
namnda avseenden omfattar dock inte sddan hélso- och sjukvard gom
meddelas 4, lakare.

| hélso- och sjukvardslagen anges Vidare vissa krav den
verksamhet  gom inOoM  gmen for lagen bedrivs 5, kommuner  och
landsting.  Bl.a. foreskrivs gt halso- och sjukvarden  skall grg latt
tillgénglig, av god kvalitet gsgmt tillgodose patientens  behov gy
trygghet i varden och behandlingen.

Stymingen 5, kommunal  verksamhet  genom Olika rattighets-  och
skyldighetslagar samt Mmalbestammelser kan sagas vara en folid gy
utvecklingen mot farre effektiva  kontrollmedel i form gy tex. Vvillkor
for statsbidrag och understalining.

Aven med beaktande av rattighets-  och skyldighetslagstiftningen
samt Vissa andra fall 5, ©6kad reglering ~ maste det sammanfattande
omdomet  yarg att den kommunala handlingsfriheten under de tva
senaste decennierna  O6kat ocksd inom den specialreglerade sektorn.
Uppenbart  ar dock att avregleringen inom detta omrdde inte slagit
igenom i ggmma Utstrdckning  gom i kommunallagen. Att sd inte skett
kan dock sagas ligga i sakens natur eftersom den specialreglerade
obligatoriska verksamheten il skillnad frdn den friviliga  sektorn
ror offentliga  forvaltningsuppgifter som Statsmakterna  alagt kommuner
och landsting att handha lokal respektive regional  niva.
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Att avregleringstrenden dr avsedd att fortga framgar bl.a. av 1995
ars kompletteringsproposition (prop. 1994/95:150 Bil. 1 s. 43) i vilken
uttalas att regeringen kommer att undersoka forutsittningarna for
regelindringar som innebar okad frihet fér kommuner och landsting
att anpassa sin verksamhet till lokala forutsattningar.
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4  Debatten om den kommunala

sjalvstyrelsen och grundlagen

Under denna rubrik behandlas diskussionen  kring grundlagsskyddet for
den kommunala  sjalvstyrelsen och den darmed férenade beskattnings-

ratten saddan den gestaltat sig efter det gt RF tradde i kraft. | ett in-
ledande avsnitt gérs ett forsok att med utgdngspunkt i det utrednings-

arbete gom bedrivits det kommunala  omrédet ge en bild 5y den
kommunala sjalvstyrelsens innebord. De tva féliande avsnitten be-
handlar  grundlagsdebatten kring den kommunala beskattningsréatten

och lagstiftning rorande den kommunala ekonomin.  Slutligen tgs i sista
avsnittet  ypp ViSS  gppan lagstiftning som foranlett  debatt oy den
kommunala  sjalvstyrelsens  grundlagsskydd.

1 Begreppet kommunal alvstyrelse; ~ forsok il
definitioner m.m.

4. 1 Inledning

Kommunal  sjalvstyrelse  har alltsedan 1800-talets mitt varit féremal for
diskussion  framst bland statsvetare. Nagon klar statsvetenskaplig  eller
juridisk  definiton 5, begreppet &r emellertid  svar att finna. For att fa
en bild gy viken inneb6rd den kommunala  sjalvstyrelsen  har i Vért
moderna samhalle maste relatonen mellan stat, kommun och landsting
studeras  lagstiftningsperspektiv. Om bilden skall bli nagot mer
fullstindig maste aven den historiska och ideologiska bakgrunden il
den kommunala  sjalvstyrelsen behandlas, vilket gors i avsnitt 7.1 samt

i bilaga
Forarbetena till  gmndlagsbestémmelserna om den kommunala
sjalvstyrelsen respektive  beskattningsratten har behandlats i kap. 2.

Har skall endast g5y bakgrund beréras vad grundlagsreglerna
foranledde  for uttalanden fran departemenschefens sida.
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4.1.2 Regeringsformen

| samband med tillkomsten g, 1974 &rs RF 4 grundlagsskyddet for
den kommunala  sjalvstyrelsen  féremal for diskussion.  Enligt departe-
mentschefen borde det emellertid inte komma ifrdiga att ldta RF
omfatta andra materiella  bestammelser angdende kommunerna  enligt
RF:s definiton  ar &ven landstingen kommuner  &n sddana gom Slar
fast vasentliga grundsatser, som inte bor kunna &andras annat Ssétt an
vad gom 0éller vid forandring 5y grundlag.

Enligt departementschefen 4 det tre olika omrdden gom kunde bli
féremal for grundlagsreglering, namligen den kommunala indelningens
struktur, formerna for den kommunala verksamheten samt innebdrden
av den kommunala  sjélvstyrelsen  och den darmed forenade beskatt-
ningsratten. Vad galler sistnamnda omrade uttalade departements-
chefen att forhallandet mellan  stat och kommun préglas 5y en hel-
hetssyn déar stat och kommun samverkar en rad skilda omréden och
i olika former for att UPPNA gemensamma Samhallsnyttiga ~ mal. Enligt
departementschefen var det onskvart gt arbets- och befogenhetsfor-
delningen mellan stgt och kommun i forhallandevis stor utstrackning
kunde andras allt eftersom samhallsutvecklingen fortskred. Mot
bakgrund harav ansags det varken lampligt eller gps Mojligt  att i en
grundlag  satta ypp preciserade granser for gn kommunal  sjélvstyrelse-
sektor. Det hénvisades dessutom till att kommunernas  verksamhet g
forem&l  for &versyn inom andra utredningar och att man inte Vville
foregripa  dessa utredningars  arbete.

| propositionen il RF slogs dock fast vissa grundldggande  drag
som Karaktariserar den kommunala sjalvstyrelsen, namligen  den
kommunala initiativratten och kommunernas beskattningsratt.

De utredningar  inom det kommunala  omrddet gom man inte Vville
foregripa vid  behandlingen av den kommunala sjalvstyrelsens
grundlagsskydd  y5r Lénsberedningen, Utredningen oy den kommuna-

demokratin ~ och Utredningen om kommunernas ekonomi.  Det kan
sdledes ygra ay intresse att studera vad gop i dessa utredningar  uttalats
angaende begreppet kommunal  sjalvstyrelse.

4, 1.3 Lansberedningen

Lansberedningen  tillsattes den 20 marg 1970 for ait bereda frAgan om
den regionala samhallsforvaltningens uppgifter och organisation  samt
Overvaga  fordelningen i stort gy Samhaéllsuppgifter mellan  stat,
kommun och landsting.  Beredningen  gygay | Oktober 1974 sitt be-
tankande Stat och kommun i samverkan SOU  1974:84.
| betankandet gjordes ingen egentlig analys 5y begreppet kommunal

sjalvstyrelse. | stéllet anslét sig beredningen till vad goy i férarbetena
till RF uttalats g, att kommunernas och landstingens  forhallande il
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statsmakterna  praglas 5y epn helhetssyn och att det varken ar lampligt
eller mojligt att dra orubbliga och preciserade granser  kring  gp
kommunal sjalvstyrelsesektor. Lansberedningen konstaterade gt det
statsfientliga  inslag gom fanns iden ursprungliga  sjalvstyrelseideologin

numera d.v.s. i oktober 1974 fick gpnses ha forsvunnit  samt att de
teorier enligt vika 5n ansdg att vissa uppgifter g naturligt kommu-
nala i motsats till delegerade statliga angelagenheter gatt gsgmma vag.
| stallet menade an att frAgan oy en Samhéllsuppgift  skulle handhas
av staten | egen regi eller laggas p& kommunerna narmast var en
praktisk fraga dar antagna fordelar och nackdelar g, centraliserad eller
decentraliserad forvaltning ofta fick falla utslaget. Samma praktiska
synpunkter gjorde enligt Lansberedningen  sig gallande vid beddm-

ningen g4y frdgan oy forfattningsreglering av kommunala  angelagen-
heter frdn synpunkten av vad det medborgerliga rattsskyddet och
behovet 5, centralt inflytande verksamheten kan ténkas krava.
Aven  fragan om vem som Slutligt skall bekosta viss kommunal
verksamhet med utgangspunkt i det samhallsekonomiska laget, kom-
munernas Parkraft,  skatteutjamningssynpunkter m.m. beddmdes enligt
Lansberedningen utifrdn  praktiska  hansyn.

Lansberedningen uttryckte  vissa principer  gom borde tj&na gom
underlag vid  beddmningen av uppgiftsférdelningen mellan  stat,
kommun och landsting. Dessa principer g, foljande.

Princip Det &r ett riksintresse att garantera landets alla med-
borgare gn Viss minimistandard i friga om trygghet, sékerhet och

valfard. Denna princip sldr fast ett centralt statligt gngyar fOr att denna
standard  uppratthalls.

Princip 2. En uppgift bor ligga hogre beslutsnivd  &n nddvan-
digt i forhdllande il de 5, beslutet direkt berérda.  Principen ger
ingen anvisning  gm en UPPQIft bor handhas statligt eller kommunalt

men uttrycker o allman  stravan till decentralisering och darmed gp
viljeriktning vid uppgifternas  fordelning.

Princip Uppgifter  gom kraver ett stort mMAatt g, likformighet eller
dar overblick  over hela riket &r noédvandig bor ligga central  niva.

Principen  leder till centralt statligt gnsvar.

Princip Uppgifter  gom kréver ett betydande inslag g, lokalkanne-
dom och specifik detaljkunskap boér decentraliseras. Principen leder till
regionalt eller lokalt beslutsfattande qen kan leda till séval statligt gom
kommunalt  huvudmannaskap.

Princip 5. Narliggande uppgifter boér  verkstéllas P& samma
beslutsniva och handhas 5y sgmme huvudman, om darigenom
effektivitetsvinster kan uppnds. Denna princip kan leda till statligt eller

kommunalt  znsvar.

Det skall noteras att den stravan efter decentralisering som uttrycks
i punkterna 2 och 4 sdledes inte innebar att beredningen tagit stéllning
til gm huvudmannaskapet bor yara statligt eller kommunalt.
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414 Utredningen  ogm den kommunala demokratin

Utredningen om den kommunala demokratin paborjade  sitt arbete

samtidigt med L&ansberedningen. Utredningens  uppgift g bla. att
géra epn Oversyn gy formerna  fér medborgarinflytandet i den kommu-
nala verksamheten.  Utredningen om den kommunala — demokratin  4ygay
sitt  huvudbeténkande Kommunal demokrati  SOU 1975:41 i april
1975.

Aven Utredningen  oq den kommunala  demokratin  antecknade som
bakgrund att samhéllsutvecklingen drivit fram ett okat beroendeférhal-
lande mellan stat, kommun och landsting samt att det inte langre g
mojligt  att gora nagon sjalvklar uppdelning mellan riks- och kommu-
nalpolitiska  frdgor. Vissa grundlaggande principer fér den kommunala
demokratin angavs men ndgon narmare precisering 5y begreppet
kommunal sjalvstyrelse  gjordes inte. De principer gom enligt ut-
redningen utgjorde den kommunala  sjalvstyrelsens  grundvalar  angays
enligt fdljande.

En hornsten i den kommunala  sjalvstyrelsen  &r ratten att ta ut Skatt
for skotseln 5, de kommunala  uppgifterna. En annan 9rundval  for
sjalvstyrelsen  ar den representativa demokratins  princip. Medborgarna
har att vid regelbundet aterkommande val med allméan och lika rostratt
vélja gen beslutande férsamling. De valda representanterna har
medborgarnas  uppdrag ansvaret for handlaggningen gy de gemensam-
ma angelagenheterna. Det politiska  ansvarsutkravandet sker vid de
allménna valen. | ett representativt  system maste aven finnas mojlig-
heter for medborgarna  att P& annat satt an genom deltagande i valen
ge uttryck for sina uppfattningar och darmed paverka beslutens
innehall. En viktig princip &ar darfor ocksd att de fortroendevaldas
handlande  sker under offentlighet och ger mojlighet til on fortlopande
granskning 5y medborgarna.  Yttrandefriheten a4 en annan Vasentlig
forutsattning. Den moderna folkstyrelsen  &r vidare en styrelse genom
de politiska partierna.  Till partiernas uppgifter hor att samla med-
borgarna  kring en mAlsattning.  De kanaliserar  och ger eftertryck
medborgarnas onskemdl och de fyller ¢gn vésentlig funktion vid
nomineringen 5y fortroendeposterna.

Det kan konstateras att de principer for den kommunala sjalv-
styrelsen  gom utredningen angav snarare Deror fragor om med-

borgarinflytande an kommunernas  och landstingens relation till staten.
415 1971 och 1976 ars kommunalekonomiska utredningar
Den kommunalekonomiska utredning, ygrs existens fick stor betydelse
vid  grundlagsbehandlingen ay den kommunala beskattningsréatten

arbetade till november  1976. Utredningens arbete resulterade bla. i
betankandet ~ Kommunernas ~ ekonomi SOU  1976:45. Forslag il py
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grundlagsreglering av den kommunala  beskattningsréatten lades inte
fram. | november ggmma &r tillsattes 1976 &rs kommunalekonomiska
utredning KEU  76.

Sistndmnda  utredning hade till uppdrag att avsluta det analysarbete
om kommunernas  och landstingens ekonomiska  situation gy bedrivits
inom den tidigare kommunalekonomiska utredningen  en skulle  aven
ersitta 1976 ars skatteutjamningsutredning. Enligt  direktiven hade
KEU 76 bla. att 6vervaga vika atgarder gom behovdes for gt inom
ramen for  samhallsekonomiskt godtagbara betingelser uppnd  en
onskvard  utveckling for den kommunala  ekonomin. KEU 76 hade i
detta sammanhang bla. att studera olika metoder gait paverka den
kommunala  utgiftsexpansionen samt att prova huruvida op begrénsning

av den kommunala  beskattningsratten _tex. Skattetak och utgiftsramar
_ borde inféras, och hur g s&dan begréansning i s fall skulle
utformas.

KEU 76 gygay Sitt slutbetankande = SOU  1977:78 i november 1977
| betankandet behandlades tre huvudfragor, namligen  utrymmet  for

och mojligheterna  till paverkan 5, den kommunala utgiftsexpansionen,
den ekonomiska  utjamningen inom den kommunala  sektorn och den
framtida  finansieringen 5, denna sektor. En redogdrelse for KEU 76
forslag vad avsdg utjamningen inom den kommunala  sektorn lamnas
nedan i avsnitt 4.3.3.

Utredningens  resonemang angéende ett kommunalt  grundlagsskydd
for beskattningsratten gick ut pa att 1 kap. 7 § andra stycket RF satte

granser for riksdagens  handlingsfrihet men att RF inte inneholl
narmare bestammelser oy, ygr dessa granser gick. Enligt utredningen
kunde bestdmmelsen i 1kap. 7 8 RF inte rimligen uppfattas gom ett
rent programstadgande som Saknade all rattslig verkan.  S&lunda
medgav bestdmmelsen enligt utredningen _ inte att sjalva beslutsbe-

fogenheten i frAga om utdebiteringen 5, kommunalskatt  flyttades fr&n
kommunerna respektive  landstingen. A andra sidan framholls gt det
mot  bakgrund ay framst  omsténdigheterna kring  bestammelsens
tillkomst _ kunde konstateras gt kommunernas och landstingens ratt
att bestamma  skattesatsernas hojd inte 5 absolut. Var granserna gick
for  riksdagens befogenhet gt foreskriva skattetak ~ kunde enligt
utredningen inte anges annat an i vaga och relativa termer s. 143-
144.

Utredningen  tog ocks& upp frAgan om en eventuell utiamning gy
kommunernas skattekraft  genom att kommuner med sarskilt  hog
skattekraft ~ borde bidra till utjamningen genom att avstd ep del gy sina
skatteinkomster. Utredningen avvisade tanken harpd. Skalen hartill g,
dels att en undersokning visade att endast fem kommuner, samtliga i
Stockholms lan, hade g skattekraft overstigande 130 procent av
medelskattekraften vilket yar den hogsta garanterade skattekraften i

da gallande utjamningssystem, kommitténs anm.. Indragningen av
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skattekraft ~ skulle  met bakgrund 4, de tillskott utredningens  férslag

om ett reformerat  skatteutjgmningssystem innebar  fér kommunerna i
Stockholmsregionen _ begransas il att motsvara en Overforing av
medel mellan kommuner med hodg respektive 1ag skattekraft i denna

region. Utredningen  ansdg att den skatteutjamning som kunde gnses
onskvard inom detta omrdde borde handhas inom lanet och inte
regleras gy det skatteutjamningssystem som Omfattade hela landet. Det
andra skalet ggm utredningen &beropade mot en indragning av
skattemedel frdn enskilda kommuner  fér gt finansiera  skatteutjam-
ningsbidrag  till andra kommuner 5 att en reglerad begransning g5y
enskilda kommuners  skattekraft  skulle innebdra ett allvarligt ingrepp
i den kommunala  sjalvstyrelsen.

Som g, bilaga redovisade utredningen  under rubriken Den kommu-
nala sjalvstyrelsen op analys gom utforts 5y, docenterna i statsvetenskap
Bengt Owe Birgersson och Gunnar Wallin. Féljande beskrivning  byg-
ger p& vad Birgersson och Wallin  anfér.

Frdn borjan ingick tre moment i sjalvstyrelseideologin; decentralise-
ringstanken, tanken en haturlig  kommunal kompetenssfar samt
tanken att Sjalvstyrelsen  skulle fostra folket till goda medborgare.

Mot mitten 5, 1800-talet kompletterades dessa idéer med gp fijarde,
associationstanken.

Redan frdn 1862 kunde sy spara ep uppdelning 5, det kommunala
kompetensomradet i tvd delar, det specialreglerade och det fria,
kommunalférordningen grundade omradet. Parallellt med den véaxande
kommunala verksamheten utvecklades de grundldggande vérderingarna
kring den kommunala sjalvstyrelsen. Decentraliseringsmotivet fran
1862 innehdll et betydande inslag 4, statsfientlig byrakratikritik.
Denna har tonats ned under aren. Framfor allt har dock tanken pa ett
naturrattsligt grundat  kompetensomrade for kommunerna overgivits.
Som Lé&nsberedningen framholl i sitt betdnkande  SOU 1974:84
beddms det nymera som en Praktisk frdga om staten Sjélv i egen regi
skall handha g sarnhéllsuppgift eller oy den skall laggas kommu-
nerna.

Den tredje komponenten i sjélvstyrelseideologin _ medborgarfostran
_ har i samband med demokratiseringen och darefter fatt oy mer
framskjuten position.  Av medborgarfostran har blivit  demokratisk
skolning. Sammanfattningsvis kan konstateras att Samtidigt som
mycket av Vvarderingarna kring den  kommunala sjalvstyrelsen
férandrats  under det gangna seklet s& har tvd grundkomponenter )
decentralisering och medborgarfostran _ i allt vasentligt overlevt alla
de forandringar i ovrigt gom berort kommunerna  och deras verksam-
het.

| friga o den reella innebérden 4, grundlagsbestammelsen om den
kommunala sjalvstyrelsen framholl Birgersson-Wallin att RF:s
inledningsparagraf, som fastslar  den kommunala sjalvstyrelsens
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betydelse for det svenska folkstyret, inte &r op strikt rattsregel ytan att
dess verkan ar beroende gy hur a5 ensartade och allmant omfattade
de forestallningar ar gom knyts till begreppet kommunal sjalvstyrelse.

Darmed menade de att det &r ytterst vanskligt gt med nagon bestamd-
het ange viken typ eller méngd 5, dtgarder frdn statsmakternas  sida
som innebdr g, sddan begransning 5, den kommunala handlings-

friheten  att grundlagsenligheten kan sattas ifraga med héanvisning il
RF:s portalparagraf.

Vad galler motsvarande bestammelse angaende den kommunala
beskattningsratten konstaterade forfattarna il att borjia med it
departementschefen i sin kommentar  framholl att stadgandet  gom
ovriga foreskrifter i kapitlet ¢ ett principstadgande, och gtt det inte
gav en Sjalvbeskattningsratt ens | den meningen att varje kommun  fritt
kan avgora skatteuttagets  storlek. Vad oy framkommit vid  for-
arbetena och i motiven kunde enligt forfattarna ge viss ledning i frga
om Viken typ gy bestamningar oy ar mojliga ytan att grundlagsstad-
gandet kréanks.

Grundlagberedningen, som bla. fatt i uppdrag att utreda frdgan o
ett grundlagsskydd av den kommunala beskattningsratten, avstod
hariffdn  med hanvisning till de direktiv  gom senare Utfardades  for
kommunalekonomiska utredningen. Denna hade bla. gt redovisa
konsekvenserna for de kommunala utgiftsprogrammen av en |
framtiden i huvudsak  oférandrad genomsnittlig utdebiteringsniva,
séledes g skattefinansiering inom amen for skatteunderlagets ftillvaxt.
Aven departementschefen héanvisade till kommunalskatteutredningen
och understrok i motiven till 1 kap. 7 8 RF gtt denna inte utgjorde
sparr mot inskrankningar i kommuns  ratt gt sjalv bestdmma  skatteutta-

gets storlek.

Mot bakgrund 5, de uttalanden goy gjordes i forarbetena  kunde
enligt Birgersson-Wallin ~ konstateras ait bestimmelsen oy den kommu-
nala beskattningsratten togs av fksdagen i klar insikt oy att inskrank-
ningar i form 5, skattetak skulle g5 tillitna. De menade darfor gt
fragan om ett skattetak &ar forenligt ~med grundlagen  fick ges ett
jakande  gygr. Birgersson-Wallin framholl  emellertid att det darmed
inte \gr avgjort vilken konstruktion av ett skattetak gom &r tillaten
respektive inte tilldten. Enligt forfattarna  fick ett Skattetak —sjélvfallet
inte utformas  p& s& satt att grundlagens bud om en kommunal
beskattningsratt blir blott och bart g, dekoration. Beskattningsratten
och den kommunala sjalvstyrelsen  &r omgardad med sa starka positiva
uttalanden  att den maste ges ett betydande reellt innehall.

Utgangspunkten borde enligt Birgersson-Wallin  vara att | hogre
grad ett skattetak innebar gpn faktisk begransning gy utrymmet fOr ep
kommun gt handha sina uppgifter, desto betankligare blir  &tgarden
frdn  konstitutionell synpunkt. | en senare del gy promemorian  gay
Birgersson-Wallin uttryck  for  uppfattningen att atgarder gy typ
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skattetak, intdktsram  eller utgiftsram p& goda grunder kan anses som
huvudsakligen  tekniska varianter p& en Ooch samma typ av restriktion.

Sammanfattningsvis menade Birgersson-Wallin  att ett reellt grund-
lagsskydd av beskattningsréatten forutsatter dels att bestdammelsen
forses med ett tillagg om att det hogsta belopp varmed skatt kan tas ut
inte far begransas i lag, dels maste bestdmmelsen  kompletteras med
grundlagsstadganden som ger Vissa garantier for at ratten ifrdga  skall
kunna utnyttias pa ett meningsfullt satt, m.a.0. att den kommunala
kompetensen  grundlagsfasts genom en upprékning gy i vart fall de
viktigaste  verksamhetsomraden, som man Onskar férbehdlla  kommu-
nerna.

Vid analysen g, begreppet kommunal sjélvstyrelse  konstaterades
efter gp inledande  beskrivning av den historiska  utvecklingen Coatt
begreppet  sjalvstyrelse  maste laggas in ait kommunerna  har op ratt att
styra Sig sjalva samt att ett sadant system inte kan tankas utan en
korresponderande ratt for kommunerna  att besluta o, finansieringen.
Enligt Birgersson-Wallin  har elasticiteten i den allmanna kompetenspa-
ragrafen ofta betraktats goy, nNagot specifikt och karaktaristiskt for den
kommunala sjalvstyrelsen. Mot  bakgrund av bestammelsen i da
géllande, kommitténs amn. 1 kap. 4 § kommunallagen om den sk
specialreglerade férvaltningen ar kommunernas ratt att varda sina
angelagenheter inte obegrédnsad medan i elasticiteten i kompetensstad-
gandet ligger att kommunerna  sjalva skall besluta oy vad gom ar deras
angelagenheter.

For att en uppgift skall klassificeras gqm en kommunal — angelagenhet
kravs emellertid  att det &ar ett allmant intresse gt kommunen  engagerar
sig i uppgiften och det &r i sista hand Regeringsratten som avgor yar
gransen gar for den kommunala kompetensen. Birgersson-Wallin
papekade avslutningsvis  ait det i begreppet sjalvstyrelse ligger att all

reglering i lagform eller i ekonomiskt avseende far konsekvenser  for
sjalvstyrelsens  omfattning.

| skatteutjamningsfragan behandlades konsekvenserna for  den
kommunala sjalvstyrelsen av ett Skatteutjimningssystem innebérande

att skatteunderlaget — minskas i rika kommuner och okas i fattiga genom
indirekt  transferering mellan  kommunerna. Enligt Birgersson-Wallin
O6kade ett sadant system sjalvfallet sjélvstyrelsen  for fattiga kommuner
men inskrdnkte den samtidigt for rika. Sett 6ver hela landet menade
man att effekterna i stort sett tog ut varandra och att utrymmet for den
kommunala  sjalvstyrelsen darmed varken O©kat eller minskat. Déaremot
skulle jamlikheten  mellan medborgare i olika delar g, landet Oka.
Effekterna for jamlikheten belyser enligt forfattarna en grund-
laggande konflikt g9y fOlier med kommunal  sjalvstyrelse. | sjalva
begreppet ligger ratten att besluta sjéalv, d.v.s. ratten att yarg Olika.
Birgersson-Wallin konstaterade  git de begransningar som gjorts i den
kommunala  sjélvstyrelsen i stor utstrackning  kan sagas ygrg Motivera-
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de 5y ett jamlikhetsresonemang. Medborgarna  maste i vissa avseenden
vara garanterade g Vviss minimistandard oavsett ygr | landet de ar
bosatta.

1976 ars kommunalekonomiska utredning utmynnade inte i ett
forslag till lagstiftning  om utdebiteringstak. Utredningen  forordade  att
frivilliga overenskommelser i fragan skulle valjas i stallet for
foreskrifter. Frdgan om ett skattetak kunde grundas befintlig
grundlagsreglering eller om ndgon é&ndring 5, RF gy nodvéndig
behtvde sdledes inte definitivt  besvaras 4y utredningen.  Frégan har
daremot i gepare lagstiftningséarenden prévats gy Lagradet och Ku.
4.1.6 Det fortsatta  utredningsarbetet

Efter denna inledande beskrivning 5y det utredningsarbete  gom Pagick
i anslutning till RF:s tillkomst och ikrafttradande kan konstateras att
utredningsarbetet det kommunala omrddet ingalunda avstannat. Ett
flertal  utredningar har under de senaste artiondena behandlat olika
frdgor gom har samband med den kommunala  sjalvstyrelsen.

Under 1970-talet och i bérjan 4, 1980-talet g, intresset kring den
kommunala sjalvstyrelsen i stor utstrackning inriktat demokrati-
frigor. Det géllde att skapa fOrutsattningar for ett Okat medborgarin-
flytande i den kommunala  verksamheten samt forbéttra —arbetsvillkoren
for de fortroendevalda.

Det utredningsarbete  g¢om Pagick under 1980-talet praglades ocksa

av decentraliseringsstravanden och on stravan efter att avreglera den
kommunala  sektorn. Dels hade kommunsammanslagningarna skapat
battre  forutsattningar for att lata kommunerna egen hand skéta sina
uppgifter,  dels 5, det den alltmer anstrangda ekonomin oy medforde
behov 5, decentralisering och malstyrning. Fran  kommunalt hall
framfordes ocksd  synpunkter statsmakternas normgivning och
tillsyn gy den kommunala  verksamheten. Man menade att konsekven-

serna for den kommunala  sektorn gy py och édndrad lagstiftning  borde
analyseras battre samt en Systematisk &versyn genomféras gy statliga
myndigheters  regler se tex. statkommun  beredningens  kartlaggning
6ver kommunernas och landstingens  forandringsénskemal i DsC
1984: 1

Stat-kommun beredningens arbete ledde fram fill et forslag om for-
soksverksamhet med o©kat kommunalt  sjélvstyre i vissa kommuner. I
betdnkandet  uttalades oy relationen mellan statiga och kommunala
organ att det nar det galler den kommunala verksamheten & vasentligt
att Skapa battre forutsattningar for kommunerna och landstingen att
anpassa Sina beslut och atgarder till lokala respektive regionala  for-
hallanden. Genom gatt begrdnsa den statliga styrningen  skulle det bli
mojligt  att 6ka de enskilda manniskornas  inflytande pa den kommunala
verksamheten ~ samtidigt gom Samhallsresurserna kunde utnyttias pa ett
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effektivare  satt. Beredningen  betonade emellertid  att o djérv  och
nyskapande  verksamhet inte fick innebdra gt skyddet for viktiga
statliga intressen eftersattes. De viktiga intressen g, darmed avsags
angavs av beredningen enligt fSljande.

I grunden finns att de centrala politiska organen _ regering och
riksdag _ aven fortsattningsvis maste ha mojlighet att genomfora o i
dessa organ faststalld politik for landet gom helhet, tex. vad galler
likvardig  och réattvist fordelad samhaéllsservice. Det kan inte heller bl
frdga om att undanrdja sadan statlig reglering gom utgor ett skydd for
medborgarnas  liv och héalsa och for sarskilt ytsatta eller svaga grupper.
Samma dignitet har de bestammelser oy kommit till for att garantera
de enskildas rattssdkerhet  prop.  1983/84:152 s. 59-60.

De stravanden efter avreglering 5, den kommunala  verksamheten
som Praglade utredningsarbetet under 1980-talet ledde s& smaningom
fram till 1991 &rs kommunallag samt ett nytt Statsbidragssystem.

Kommunallagen och statsbidragssystemet behandlas i séarskilda
avsnitt.  Har skall dock kort berdéras vad Kommunalekonomiska kom-

mittén  uttalade angéende relationen mellan stat, kommun och landsting

i sitt betdnkande  Kommunal ekonomi i samhallsekonomisk balans
statsbidrag for ©kat handlingsutrymme  och nya samarbetsformerSOU
1991:98.

Kommittén  utgick vid sitt foérslag om ett nytt statsbidragssystem  fran
tvd grundlaggande  faktorer. Den forsta ygr att kravet p& samhallseko-
nomisk balans &r Gverordnat alla andra krav och maste styra bedém-
ningen 4y det framtida ekonomiska utrymmet for den kommunala
sektorn.  Den andra g, att rollférdelningen mellan  staten respektive
kommunerna och landstingen vad gyger uppgifter och ekonomi  maste
vara tydlig.

Vad gdller den kommunala  sjalvstyrelsen utgjorde den gp sjalvklar
utgdngspunkt  fér  kommitténs analys gy forhéllandet mellan  med-
borgare, stat och kommun/landsting. Kommittén  konstaterade  att den
kommunala  sjalvstyrelsen  &ar gn del 5, den offentiga makten en att
avvagningen mellan stat, kommun och landsting varierar mellan olika
tider sdledes gamma  Utgangspunkt som departementschefen gav
uttryck for i propositionen il RF Samtidigt som kommittén
férordade g minskad  statlig reglering 5, den kommunala  verksam-
heten slog kommittén fast att den kommunala  sjalvstyrelsen inte yar
total och gngay tre olika uppgifter  gom ankommer P& staten ensam.
Dessa uppgifter g5 foljande.

Ofientlig  verksamhet g5y har gp given anknytning till hela riket.
Fordelningspolitik.

Overordnat ansvar for  samhéllsekonomin och stabiliserings-
politiken.
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Kommittén konstaterade att den kommunala sektorn  har g sadan
omfattning och betydelse for utvecklingen av Samhallsekonomin att
staten Vvid behov maste kunna vidta &tgarder oo, péverkar kommuner-
nas 0och landstingens finansiering 5y sin verksamhet,  framst genom att
faststilla  finansiella  zmgr. Kommittén  betonade emellertid  samtidigt
att statens ansvar for samhallsekonomin och verksamheten i stort inom
kommunsektorn maste kombineras med den storsta respekt for den
kommunala sjalvstyrelsen och regering och riksdag anvénda sig gy
sddana stabiliseringspolitiska atgarder gom begransar den kommunala
sjalvstyrelsen sd lite gom mojligt.

En 4y de senaste utredningar gom haft att behandla den kommunala

sjalvstyrelsen ar Lokaldemokratikommittén, som flillsattes i februari
1992 och ygrs huvuduppgift g, att 6vervéga och féresld olika &tgarder
for att stdrka den lokala demokratin i Sverige.  Lokaldemokratikom-

mittén avgay | Oktober 1993 sitt slutbetankande  Lokal demokrati i yt-

veckling SOU  1993:90.

| betankandet konstaterades inledningsvis att idén 55, den kom-
munala sjalvstyrelsen & allmant omfattad e att det inte finns nagon
given definition av begreppet samt att den framtida balansen mellan
statlig reglering och lokal autonomi &r svarbedomd.  Kommittén angav

fyra demokrativarden som varit framtradande i debatten ), den lokala
sjalvstyrelsen och demokratin; namligen  medborgarviljans forverkli-
gande, den sjalvstandiga asiktsbildningen, medborgarnas aktiva

deltagande samt Mmedborgarnas mojligheter att paverka och direkt
utéva inflytande  6ver den offentliga  verksamheten.

I vad ayser relationen  mellan staten och de kommunala  grganen
konstaterade kommittén att politiken  kring den kommunala sektorns

autonomi  inte 5y entydig samt att det under gepare &ar funnits gp
tendens till  aterfall i okad reglering inom vissa omraden, t.ex.
kommunalskattestoppet och olika former 4, styrning inom omrédet

rattighetslagstiftning.

Enligt kommittén  framgick ocksd g, en undersokning  gom genom-
forts 5y Svenska kommunférbundets programberedning for kommunal
sjalvstyrelse att socialtjansten och omrédet for allmanna rdd och
myndigheters agerande liksom omradet domstolarnas rattspraxis ~ och

JO-beslut gy omrédden  dar kommunerna ansdg att den statliga
styrningen borde minska. P& det ekonomiska omradet  kritiserades
staten frdmst for kommunalskattestoppet och den ofta korta framfor-
héllningen i frAdga om att ge ekonomiska forutsattningar for den

kommunala  verksamheten.  Enligt vad ggy, anfordes i betdankandet hade
Svenska kommunférbundet i en skrivelse till regeringen i maj 1993
aktualiserat ~ frdgan oy ett vidgat grundlagsskydd for den kommunala

sjalvstyrelsen. Syftet med et vidgat grundlagsskydd borde enligt
forbundet g att astadkomma g konsekvent  handlingslinje i den
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lagstiftning  gom ror kommunerna  och en béttre forutsagbarhet  och
en regelmassig avvagning mot Sjalvstyrelseintressena i lagstiftningen.
Lokaldemokratikommittén drog bla. de slutsatserna i frdgan om

den fortsatta relationen mellan stat, kommun och landsting att staten
i storsta mdjliga  utstrackning bor avhalla sig fran gttt detaljstyra
kommuner och landsting utan i stallet lamna ett stort utrymme  for
lokala I8sningar, att Skattestopp och andra interventioner i beskatt-
ningsratten  ar allvarliga  inskrankningar i det lokala sjalvbestammandet

samt att i den man staten Onskar detaljstyra  vissa omraden genom
rattighetslagstiftning sd maste staten 0Ocksd ta de ekonomiska  konse-
kvenserna 5y sin politk och stélla erforderliga  medel till férfogande.

Slutligen  ans&g utredningen  att det finns o yttersta gréns bortom
vilken det inte kan gpnges meningsfullt  eller rimligt  sjélvstyrelse-

synpunkt att kommuner eller landsting driver verksamheten. | ett
sddant lage bor verksamheten i stillet overtas gy staten utan kommunal
inblandning.

Utredningsarbetet utmynnade ocksd i gt kommittén hemstallde  att

regeringen skulle vidta atgarder for ait ge den kommunala sjalv-
styrelsen ett vidgat grundlagsskydd.

Liknande  synpunkter relationen  statkommun  hade nagot tidigare
samma &r framférts i Ekonomikommissionens den s.k. Lindbeckkom-
missionens forslag Nya villkor for ekonomi  och politik Sou
1993:16.

| sistnamnda  betdankande anférs i frdga oy den kommunala  sjalv-
styrelsen bl.a.

"De senaste arens politik har varit inriktad att ge kommunerna

nya uppgifter och att samtidigt lamna kommunerna storre  frihet  att
sjalva utforma  verksamheten. Men i praktiken har den okade sjalv-
sténdigheten kraftigt begrénsats g, statens skattestopp; sedan 1991
ar den grundlagsfasta kommunala  beskattningsratten de facto satt yr

spel.
Kommunerna stdr i dag infor g skilievag. Enligt det gpa
alternativet  blir kommunerna  lokala férvaltningsenheter som f&r en

klumpsumma gy staten Och ett ansvar fOr att lokalt tillampa de gy
den centrala  statsmakten satta reglerna. Det andra alternativet
innebar o reell decentralisering: kommunerna  ges egen beskatt-
ningsratt och gp stor frihet ait sjélva utforma  sin politik.

Vi menar att decentralisering och lokal sjélvstyrelse  &r viktiga

principer och att den storre variationsrikedomen inte endast &r gp
ofrankomlig utan ocksd gp Onskvard konsekvens." s, 170
Avslutningsvis skall nagot namnas om det utredningsarbete som

bedrivits ~ under 1990-talet angdende lansindelningen och ansvarsfor-
delningen regional  niva.
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Regionberedningen presenterade i februari 1995 i sitt slutbeténkande
SOU  1995:27 Regional framtid sin syn dessa fragor. Regionbe-
redningen  forslag gick bla. yt p& att nuvarande  Kristianstads och
Malméhus  lan skulle slds ggmman till ett Skdne 1&n samt att nuvarande
Goteborgs och Bohus, Alvsborgs och Skaraborgs 1an samt Kungsbacka
kommun  skulle sl&s gamman il ett Vastra Gotalands  1an. Som g
konsekvens 5y lanssammanslagningarna skulle i yart och ett g5y de nya
lanen bildas ett landsting.

Vad galler ansvarsfordelningen mellan  staten och de kommunala
sjalvstyrelseorganen angav Regionberedningen vissa  allméanna
principer  principerna om enhetsstaten,  subsidiaritet, demokrati, och
resurshushallning, vilka enligt beredningen borde tjana ggmy riktlinjer
for uppgiftsférdelningen. En tillampning ay dessa principer ledde
enligt Regionberedningen till slutsatsen gt statliga organ bor fullgéra
funktioner ~ fér vilkka gpn enhetlig behandling efterstravas  och for vilka
riksintressen  &r sarskilt framtradande.  Vidare bor statliga organ genom

uppféljning, utvardering  och tillsyn gyarg for den nationella  kontrollen

av att de Overgripande malen  verkligen uppnas. Vad géaller de
kommunala sjalvstyrelseorganen ledde gp tillampning av  samma
principer _ enligt  Regionberedningen _ il slutsatsen  att dessa bor
fullgéra  uppgifter i ovrigt och framst s&dana, for vilkka regional och

kommunal  forankring erfordras  eller &r onskvard och dar det finns ett
reellt  handlingsutrymme for de politiska  organen. Aven  andra
uppgifter  kunde enligt Regionberedningen overlamnas  till kommunala
sjalvstyrelseorgan om effektivitetsskal talade  for detta. Enligt
Regionberedningens uppfattning  borde emellertid sédana verksamheter
inte belasta den kommunala beskattningsrattens finansieringsutrymme.

Regionberedningens analys 5y ansvarsfordelningen mellan  staten
och de kommunala  sjélvstyrelseorganen utmynnade i ett forslag om att
overféra  det regionala  utvecklingsansvaret fran  lansstyrelserna till
landstingen. Enligt Regionberedningen borde i utvecklingsansvaret
ingd uppgifter inom sakomrddena naringsliv  och sysselséttning,  fysisk
planering,  miljo, kommunikationer, halso- och sjukvard, utbildning
och forskning, kultur,  turism  samt uppgiften  att vara regionens
foretradare. Ansvarsfordelningen mellan  stat, kommun  och landsting
ansdgs i Ovrigt ygrg val avvagd.

Regionberedningens forslag, gom remissbehandlats, har hittills  lett
till  att ett Skdne lan i vilket Kristianstads och Malméhus lan skall
ingd kommer att bildas den Zljanuari 1997. Som gn folid harav laggs

aven Kiristianstads och Malmoéhus lans landsting samman Gl ett
landsting. | detta landsting kommer &ven Malmé  kommun, som
tidigare  statt utanfor  landstinget, att ingd. Med hansyn il de

allmanna valen hosten 1998 kommer dock de gamla landstingen  att
bestd till utgdngen g4y ar 1998 en Skdne l&ns landsting foretradas gy
sammanlaggningsdelegerade enligt gn sérskild lag harom.  Darefter
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6vergdr  beslutanderatten il det nyvalda fullméaktige. Regionbe-
redningens  forslag oy, den regionala samhallsforvaltningen och for-
delningen av ansvaret for regionala  utvecklingsfragor bereds  for
narvarande i regeringskansliet. Avsikten  &ar att regeringen under hosten

1996 skall redovisa sin syn dessa fragor se prop. 1995/96:38  och
224.

Vad gom anforts gyan kan tjana gom exempel hur man sett pa in-
neborden 5, den kommunala  sjélvstyrelsen och den darmed férbundna
problematiken kring relationen mellan staten, kommunerna  och lands-
tingen. Vad gom kan konstateras vid g, genomgang g, det stora antal
betankanden 5oy, behandlat amnet &r att ndgon klar och given defini-

tion gy vad gom menas med kommunal sjalvstyrelse knappast

framforts i lagstiftningssammanhang. Diskussionen har mera 0allt

sjalvstyrelsens styrka olika omradden och den faktiska och praktiska

ansvars- Och uppgiftsfordelningen mellan  stat, kommun och landsting.

4.2 Kommunal ekonomi och grundlags-
diskussionen kring lagforslag  innebérande
begransningar i beskattningsratten

4.2.1 Inledning

Redan i samband med RF:s tillkomst ansags det angelaget att vidta
atgarder  for gt paverka den kommunala utgiftsexpansionen samt
astadkomma ekonomisk utjdmning inom den kommunala sektorn.
Kommunalekonomiska utredningen KEU 76 hade _ fbrutom att
behandla méojligheten il &tgarder inom oyan angivna omrdden  aven
till  uppgift att préva frdgan oy begransningar 5, den kommunala

beskattningsratten, tex. iform ., skattetak, borde inforas. Angaende
kommunalekonomiska utredningens analys gy innebdrden av den
kommunala  sjalvstyrelsen och beskattningsratten héanvisas till avsnitt
4.15.

Debatten  kring statens mojligheter att styra utvecklingen av den
kommunala ekonomin  har fortsatt under 1980- och [990-talen. Vid
ndgra tillfallen  har frdga uppkommit o, foreslagna &tgarder sttt i
Overensstammelse med grundlagens bestammelser g, den kommunala
sjalvstyrelsen och beskattningsratten. Som kommer gt framgd gy
redovisningen  har de ekonomiska och politiska  forhdllanden oy, ratt
d& olika forslag rérande den kommunala  ekonomin  lagts fram fatt
betydelse vid beddmningen ay tillatligheten gy foreslagna  begréns-
ningar. | detta avsnitt beskrivs debatten  framst riksdagsdebatten
kring den kommunala  beskattningsratten efter det gt RF tradde i kraft.
For ep utforlig redogérelse g, lagstiftningen kommunalskatterattens
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omrade, framst for tiden fére RF:s ikraftiradande hanvisas till g
artikel 5y Hans Heinrich  Vogel i Forvaltningsrattslig tidskrift 1993 ¢
59 ff. Under avsnitt 4.3 redogdrs Kkortfattat for skatteutjamningssys-

temets utveckling sedan mitten 5, 1960-talet ggmt den diskussion gom
nagra ganger forekommit  angdende olika systems forenlighet med RF.

422 KU:s  betinkande 1980/81:22 om grundlagsenligheten

av lagstiftning om kommunalt skattetak
Grundlagsenligheten av lagstiftning om kommunalt skattetak  blev
forem&l for KU:s beddmning forsta gangen 1981. KU yttrade sig da
over gpn motion med begédran oy, grundlagsutredning och forslag il
lagstiftning om kommunalt skattetak/skattestopp. KU  avstyrkte

motionen  med hénvisning  till at man inte ans&g nagon &andring Ly
grundlagens  regler g Pakallad. Utskottet ansdg att RF:s bestammel-

ser gav ett reellt skydd for den kommunala sjalvstyrelsen utan att
statsmakterna darigenom hindrades  fran att fatta de &vergripande

beslut gom iolika lagen kunde g5 nodvandiga. Angdende innebdrden

av grundlagsreglerna om den kommunala sjalvstyrelsen och be-
skattningsratten anférde KU bla. féljande.

Utformningen av det skydd gom ges | RF den kommunala  sjalv-
styrelsen  paverkas starkt g, att det inte ansetts vara Vvarken lampligt
eller mojligt att en gdng for alla dra orubbliga och preciserade granser
i grundlag kring gn kommunal  sjélvstyrelsesektor. Mot bla. denna
bakgrund  hade an | stor utstrackning avstatt frdn gt | RF infora
detaljerade  bestammelser  gom ger ett klart avgransat rattsligt  skydd.
| stallet hade tonvikten lagts regler gom innebar gt riksdagen
genom Vanlig lag pormerar den kommunala  sjalvstyrelsen. Det sagda
innebar enligt utskottet inte it riksdagen fritt kunde fatta beslut o
normer for den kommunala  sjalvstyrelsen. Grundlagens  bestammelser
om kommunerna  darmed g,ses &aven landstingen och den kommunala
sjalvstyrelsen maste namligen enligt utskottets mening tillmédtas  stor
betydelse gom generella direktiv  for lagstiftningens  innehdll.  Utskottet
ville sarskilt framhdlla gt det i forarbetena till RF understrukits att det
ar gy grundlaggande betydelse  for kommunernas kompetens  ait de
utdver sina sarskilda &ligganden har g, fri sektor inom vilken de kan
ombesdrja  ggng angelagenheter.

Varje  lagbeslut  gom géallde kommunerna skulle  séledes enligt
utskottet  fattas inom den 4, grundlagen uppdragna gmen. Beslutet
fick darfor aldrig innebédra gttt den kommunala sjalvstyrelsen upp-
havdes eller gt ndgon 4y de grundlagsfasta principerna for sjalv-
styrelsen  asidosattes. Sjalvstyrelseintressena skulle enligt utskottet
alltid tillmatas stor betydelse vid den lamplighetsprévning och
intresseavvagning som var aktuell i det konkreta lagstiftningsarendet.
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Utskottet  framholl  att det maste bedémas i ett storre Sammanhang

Nar man avgor om en Viss inskrankning i den kommunala sjalv-
styrelsen &r godtagbar med hansyn till RF:s bestammelser. Utskottet
pekade att ett ingrepp i kommunernas ratt  att fritt  bestamma

utdebiteringens storlek uppenbarligen  skulle innebara att den kommu-
nala friheten beskars hart. En lagreglering av den kommunala
beskattningsratten fick givetvis aldrig innebdra att denna helt upp-
hévdes. Beskattningsratten fick inte goras enbart formell ytan skulle
alltid ha ett reellt innehall. Skyddet  forutsatte att en eventuell
lagreglering av typ Skattetak alltid gav utrymme for gn fri sektor for
kommunerna  och &ven bibehdll  &tminstone g, viss frihet for kommu-
nerna nar det galler gt faststdlla beskattningens  storlek.  Principerna
om den kommunala  sjélvstyrelsen  gom de kommit till utiryck i RF och
dess motiv ledde enligt utskottets mening till slutsatsen att ingrepp i
kommunernas beskattningsratt borde undvikas.

Till betankandet g, fogat ett sérskilt yttrande. | detta understroks
utskottets uttalande gt grundlagen inte  ovillkorligen hindrar  gp
lagreglering av typ kommunalt skattetak.  Vidare framholls gt fragan
om den uppoffring betraffande  den kommunala  sjalvbestammande-
ratten _ som ett Skattetak skulle kunna innebara g valmotiverad inte
enbart kunde avgoéras utiffdn vad gom framgick 5 forarbetena il RF
utan OCksd ygr beroende 4, det ekonomiska  laget i stort. Enligt det
sarskilda  yttrandet 4 det uppenbart att det i ekonomiskt  besvarliga
tider yar mera Vvalmotiverat an eliest att utnyttia den mojlighet il
ingrepp i kommunernas frihet gom RF Oppnar.  Hansynen till det
allménnas basta fick i sddana situationer gpges ta Over det kommunala
sjalvstandighetsintresset.

4.2.3 Riksdagsdebatten 1982 o konstitutionella aspekter
vissa begransningar 5y kommunernas och landstingens
finansiella utrymme

Diskussionen om 9grundlagsenligheten av begrénsningar i kommuner-

nas och landstingens beskattningsratt — blev nytt aktuell i samband

med  riksdagsbehandlingen av budgetpropositionen 1982  prop.

1981/822100  bil. 1 och 2.

| propositionen foreslogs bla. tre olika satt att reducera  det
kommunala  skatteunderlaget.

For det forsta skulle kommuner och landsting inte f& tillgodorékna

sig skatteinkomsterna fran den del 5, skatteunderlaget som Oversteg
136 procent av medelskattekraften vilket yar den hogsta grund-
garantin i det da gallande skatteutjgmningssystemet, kommitténs
anm..

For det andra foreslogs ytterligare reduktion 5, skatteunderlaget
fran  juridiska personer. En reducering gy skatteunderlaget till 80
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procent hade beslutats redan for & 1982, 4 nedan avsnitt 4.2.4.
Slutligen innebar forslaget att kommunernas  och landstingens skatte-

underlag generellt skulle begransas. Vid riksdagsbehandlingen lades
&ven motioner om bla. kommunalt skattestopp/skattetak, langre
géende begransningar 5y skatteunderlaget  fran juridiska personer, en
minskning av Skattekraftsgarantin samt forslag om "frysning” av
kommunernas respektive landstingens  skatteintéktsokningar.

| ett yttrande gy KU 1981/82:KU6y till  finansutskottet angaende
konstitutionella aspekter forslagen oy, begrénsning g, kommuner-

nas Och landstingens ekonomiska  utrymme respektive begransning 5y
ratten att ta ut skatt uttalade KU foljande.
Enligt KU fanns bland férslagen rérande den kommunala ekonomin

flera gom 1 ndgon mening kunde sagas innebdra  begransningar i
kommunernas och landstingens beskattningsratt. KU delade in
forslagen i tre grupper.

Tl den férsta gryppen hanforde utskottet de férslag gom innebar
begransningar 5, kommunernas och landstingens  frihet gt bestdmma
skattesatser.  Utskottet vidhéll har sin instdllning sdsom den kommit till
uttryck i KU:s betankande foregdende Ar.

Den andra gruppen  av forslag hade enligt utskottet det gemensamt
att resultatet 5, de kommunala beskattningsatgarderna reducerades
genom att delar 4, skatteunderlaget raknades bort.  Denna  grypp
omfattade enligt utskottet regeringens forslag samt forslaget o langre
gdende begransningar 5y skatteunderlaget  frdn juridiska personer.

Den sista gryppen av atgarder innebar enligt utskottet att kommuner

och landsting temporart forlorade dispositionsratten over delar g, sina
skatteintakter. Tl denna grypp réknade KU de forslag _som innebar
en "frysning" 4y den kommunala  skatteintéaktsokningen. Ovriga férslag

var enligt utskottet inte 5y det slag att det kunde ifrAgasattas att de
begransade den kommunala  beskattningsréatten.

Den andra och tredie typen av atgarder hade inte tidigare varit
foremal  for utskottets  beddmning. Enligt utskottet skulle emellertid
ocksd dessa atgarder bedémas med ledning sy samma 9rundlidggande
principer gom tidigare faststéllts g, utskottet, namligen oy de bevarar
utrymme  for en fri sektor for de kommunala organen OCh &ven
bibehaller atminstone en Viss frihet nar det galler att faststélla
beskattningens  storlek.  Enligt utskottets uppfattning stred inget 5, de
aktuella forslagen inom de bada atgardsgrupperna mot de uppstéllda

principerna.

Vid behandlingen i finansutskottet avvisades emellertid  regeringens
forslag till generella begransningar 5, kommunernas  och landstingens
finansiella utrymme. Finansutskottet ansdg att regeringens  forslag
inskrankte kommunernas och landstingens beskattningsréatt samt

uttalade att det gy ett principiellt mycket allvarligt  steg, som Oppnade
slussarna for langre gdende ingrepp i framtiden.  Under &beropande gy

143
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vad KU anfort avstyrkte Finansutskottet — ocksd motionerna  angaende
skattestopp  och skattetak samt en motion med begédran o, utredning
av frdgan o inférande g, en Statskommunal  enhetsskatt ge bet. FiU

1981/82:20.

Under de foljande aren lades nytt motioner med forslag om
inférande av kommunalt skattestopp. Motionerna avstyrktes av
finansutskottet se tex. bet. 1982/83:FiU45, 1983/84:FiU29,

1987/88:FiU19 och 1988/89:FiU29.

424 Diskussionen kring en begrénsning 4y det kommunala
skatteunderlaget genom Slopandet 5, den kommunala
taxeringen gy juridiska  personer

Den kommunala  taxeringen gy juridiska  personer upphérde  fr.o.m.
inkomstaret ~ 1985. Denna lagtekniskt mycket omfattande reform foran-
ledde inga grundlagsinvandningar.

Frdgan o beskattningen 5 juridiska personer hade under ett antal
ar varit foremdl  for utredning. Redan Foretagsskatteberedningen
foreslog i sitt slutbetdnkande SOU  1977:87 g helt statlig beskattning

efter o enhetlig statsskattesats. ~ Kommunalekononomiska utredningen
KEU 76 foreslog ~ med anledning 4, Foretagsskatteberedningens
forslag ~ vissa foljdatgarder for att Overgangsvis finna et enkelt
system att kompensera  kommunsektorn for inkomstbortfallet.

Redan 1982 reducerades kommunernas och landstingens  skatte-
underlag  frén juridiska  personer il 80 procent. Under det foljande
aret reducerades hela landstingens skatteunderlag frdn  juridiska
personer, Kommunernas skatteunderlag ~ reducerades ytterligare till 40
procent. Reduktionen av Skatteunderlaget kvarstod &ven 1984.

Slutligt forslag o, avskaffande 5, den kommunala beskattningen 5y
juridiska personer lades i proposition 1984/85:70. | proposition
1983/84: 133 behandlades bl.a. kompensationen  till kommunerna  for
det inkomstbortfall som kom att uppstd pa grund 4, reformen nagon
kompensation  till landstingen foreslogs inte eftersom dessa under aren
1983 och 1984 inte hade haft nagot skatteunderlag frdn juridiska

personer. | propositionen  angavs som anledning fill avskaffandet 5y
den kommunala foretagsbeskattningen att debiteringen inte 5, effektiv
ur kommunal  synvinkel,  att administrationen var omfattande samt att
det 5 regionalpolitiskt olampligt att foretagen skulle behdva tg
skattehansyn  vid lokaliseringen 5, sina verksamheter  inom landet.
Vid riksdagsbehandlingen av forslaget att avskaffa den kommunala
beskattningen gy juridiska  personer framfordes inga grundlagsinvand-
ningar. Vad diskussionen  gallde yar sparare om ©och i sa fall vilket
satt  kommunerna skulle  kompenseras for  inkomstbortfallet se

finansutskottets bet. 1983/84:39.
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4.2.5 Debatten  kring kommunalt skattestopp for &ren 1991
och 1992

Regeringen beslutade den 8 februari 1990 it inhédmta  Lagradets
yttrande  over ett forslag till lag o tillfallig begransning gy bla
kommuners och landstings ratt att ta ut skatt. Enligt forslaget skulle
kommuner  och landsting inte f& tg yt hégre skatt for & 1991 #n vad
respektive  kommun eller landsting faststallt for &r 1990.

Lagrddet  konstaterade att det forhallandet att grunderna  fér den
kommunala  beskattningsréatten enligt 8 kap. 5 § RF skall bestammas
i lag i forening med att RF inte innehdller nagra garantier for att den
skall lamnas oinskrankt  ger vid handen att vissa begransningar i
beskattningsratten f&r goras. Frégan gillde hur langtgdende de fick
vara.

Lagradet instamde i vad goy i lagrédsremissen  anférts o att in-
gripanden i den kommunala  skatterdtten 5, den art gom det i forslaget
var friga oy maste anvdndas med stor urskillning  och varsamhet och
menade  att | hogre grad de innebar g faktisk begransning 5y
utrymmet  for on kommun  ait handha sina uppgifter, desto betankligare
blev &tgérden |, konstitutionell synpunkt.  Lagradet uttalade vidare att
frdgan hur langtgdende sé&dana ingripanden fick géras maste beddmas
med hansyn till arten och omfattningen 5, inskrankningarna och till
den tid under vilkken de skall gélla. Inom vissa ygmar mMenade Lagradet
att gréansdragningen emellertid  gnarare  blev gp politisk  &n gp rattslig
frdga. Lagrddet kunde for sin del inte finna gt de foreslagna in-
skrankningarna i den kommunala  beskattningsratten gick utéver vad
som frdn  konstitutionell synpunkt  fick gnges mMOjligt att acceptera
Lagrddets  yttrande intaget i prop, 1989/90:150  bil. 4.4.

Regeringen  foreslog sedermera gp tvddrig begransning 5, kommu-
ners OCh landstings ratt att ta ut Skatt prop.  1989/90: 150 bil. 4.

| ett yttrande 5, KU 1989/90:KU9y over lagforslaget  framholl
utskottet gtt det konstitutionella utrymmet  for ett kommunalt  skattetak
var begransat. Vid o samlad beddmning 5, syftena med forslaget
kunde utskottet dock frdn konstitutionell synpunkt godta gp tillfallig
begréansning 5y kommunernas och landstingens ratt att bestamma sina
Skattesatser. Ett 5y de avgorande syftena med gp tvadrig begransning
var att mot bakgrund 5, den planerade skattereformen skapa tids-
massigt utrymme  for att utarbeta e I&ngsiktiga I6sningar pro-
blemen rorande det kommunala skatteuttaget och den kommunala eko-
nomin.

Finansutskottet uttalade att utskottet senast varen 1989 behandlat
frAgan  gm ett kommunalt skattestopp. Enligt  utskottet hade den
konstitutionella sidan darefter ytretts ytterligare genom den granskning
som Lagrddet gjort. AVEN KU hade beretts tillfalle gt yttra Sig. Sedan
de konstitutionella forutsattningerna ytterligare klarlagts ansag
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finansutskottet _mot bakgrund 5, den kommunalekonomiska situatio-

nen _ att ett temporart skattestopp borde accepteras bet.
1989/90:FiU29.

426 Debatten  kring en forlangning 5, det kommunala
skattestoppet  aven for &r 1993

Den 9 april 1992 beslutade regeringen att inhdmta Lagradets yttrande
over ett forslag till lag qm begrénsning g, kommuners och landstings
ratt att ta ut Skatt aven for ar 1993 sge prop. 1991/92: 150.

Lagrddet uttalade att frdgan o inskrankning gy den kommunala

beskattningsréatten utifrdn  RF:s bestammelser o kommunal  sjélv-
styrelse  underkastats narmare  granskning i 1990 ars lagstiftnings-
arende. Med hanvisning till vad goy férekommit i det arendet ansdg
sig Lagrddet frdn  konstitutionell synpunkt  kunna godta den g

foreslagna  forlangningen  med ett &r Lagradets yttrande intaget iprop.
1991/922150, bil. 11:4.1.

Finansutskottet tillstyrkte  forslaget enligt propositionen  under &bero-
pande 4, att den samhéllsekonomiska balansen inte fick &ventyras
genom att kommunalskatterna ater skulle o6ka se bet. 1991/92:FiU29.

4.2.7 De senaste arens debatt o utrymmet for kommunala
skattehgjningar

Aven  efter det kommunala skattestoppet ~ for aren 1991-1993  har
motioner vackts  gm nya kommunala skattestopp se tex. Mmotion

1994/95zSk328. Lagstadgade  begransningar i kommunernas och
landstingens  ratt att bestdmma  utdebiteringens storlek har dock inte
beslutats. Staten har emellertid andra satt forsokt — motverka en
héjning 5y kommunalskatterna. Infor & 1994 tillampades  sdledes gp

metod gom innebar att de kommuner  och landsting gsom inte hojde
skatten fick gp séarskild ekonomisk kompensation prop.  1993/94. 150

bil.7, bet. 1994/95:FiU19, rskr.  1993/94:442.

| kompletteringspropositionen 1995 prop.  1994/95:150 foreslog
regeringen att riksdagen _ | syfte ait forbattra kontrollen over
utgiftsutvecklingen _ fro.m. ar 1997 skulle faststilla ett tak for de
offentliga  utgifterna. | propositionen anfordes bla. att staten har
ansvar for att ange riktlinjer fér kommunsektorns skattefinansierade
utrymme och darigenom indirekt  sektorns utgiftsutrymme. Utveck-

lingen 5, de offentliga utgifterna borde darfér  inkludera aven
kommunsektorn.

Angéaende utrymmet  for kommunala skattehdjningar uttalades gtt det
skulle  yara ogynnsamt, inte bara for samhallsekonomin totalt ytan
aven for den samlade kommunsektorn, om den kommunala skattenivan
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skulle hdjas ytterligare. Utrymmet for  kommunala skattehdjningar
beddmdes gom starkt begrédnsat prop.  1994/951150, bil. 7 g 5.
Véren 1996 traffades mellan regeringen, Svenska kommunférbundet

och Landstingsforbundet en Overenskommelse som bla. innebar ait de
bada forbunden atog sig att verka for it kommunalskatterna inte
hojdes infor aren 1997 och 1998.

| 1996 ars ekonomiska Varproposition prop. 1995/962150

aviserades ett forslag gom innebar att den kommun eller landsting gom
héjer kommunalskatten for &r 1997 eller 1998 skulle f& vidkdnnas gp
minskning 5, det generella statsbidraget.

Det aviserade forslaget lades fram i proposition 1995/96:213.
Forslaget innebar att om en kommun eller ett landsting infor &r 1997
eller 1998 hdjer skatten, skall det generella statsbidraget till kommu-
nen eller landstinget  for gamma & minskas  med et belopp som
motsvarar  hélften 5, den 6kning 4y de prelimindra kommunalskatte-
medel gom folier 4y skattehdjningen. Som skal for forslaget anfordes
bl.a. féljande.

"Ett tak for de offentliga utgifterna  kommer gait inféras &r 1997. Ut-
giftstaket ~méaste emellertid ges en annan innebord  for kommuner
och landsting eftersom staten inte direkt kan styra de kommunala
utgifterna. Enligt regeringens  uppfattning  bor mélet o, utgiftsbe-

gréansning  for kommunsektorn i stallet uppnas genom Vissa restrik-
tioner for inkomstutvecklingen, framst vad gyger kommunalskatte-
medel och statsbidrag. Med hjalp 5y s&dana restriktioner, i kom-
bination med det lagstadgade krav ekonomisk  balans gsom rege-
ringen gyser att foresld riksdagen, torde kommunsektorns utgifter
kunna begrénsas till gy nivd gom &r langsiktigt  samhélisekonomiskt
hallbar."

Forslaget till  minskning i vissa fall 5, det generella statsbidraget till

kommuner och landsting &ren 1997 och 1998 hade blivit foremal for
granskning 5, Lagradet.

| yttrande den 9 maj 1996 anforde Lagradet se prop. 1995/96:213,
bil. 2 att forslaget — gom Syftade till gt motverka kommunala
skattehojningar _ kunde ges som ett alternativ il sadana lagbe-
stammelser oy kommunalt  skattestopp gom gallt for vissa &r. Med
beaktande g, de stéllningstaganden som tlidigare gjorts i frdgan
huruvida bestammelser om Skattestopp ar forenliga med RF:s
bestammelser om den kommunala  sjalvstyrelsen se héarom ovan,
menade Lagrddet ait det p, framlagda forslaget fick godtas fran
konstitutionella synpunkter. Lagradet ansdg emellertid angelaget  att
innebdrden 5, den kommunala  sjalvstyrelsen  och beskattningsratten
samt dess forhallande till grundlagsbestammelserna blev foremal for
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en grundlig analys och hénvisade darvid till det arbete gq bedrivits
inom denna kommitté.

Aven kU har i september 1996 yttrat Sig Gver forslaget  se
1996/97:KU3y. KU  konstaterade inledningsvis att forslaget  hade
samband med séval det nya bidrags- och utjamningssystem som tradde
i kraft den 1 januari 1996 se hérom nedan avsnitt 4.3.6 som det
utgiftstak  for de offentliga finanserna gg infors  1997. Enligt utskottet

syftade forslaget till att motverka  sddana skattehojningar som kan
uppkomma  gom en konsekvens 5y, bidrags- och utjarrmingssystemets
verkningar ~ och féreslagna atgarder bidrog  enligt utskottet  till gt
uppfylla  intentionerna i frAga oy, utgiftstaket och darmed till samhalls-
ekonomisk  balans langre sikt.

Fran konstitutionell synpunkt delade utskottet Lagradets uppfattning

att det aktuella forslaget kunde geg som ett alternativ  till  sddana
lagbestammelser om kommunalt  skattestopp gom gallt for aren 1991-
1993. Utskottet erinrade oy sitt uttalande 1990 enligt vilket utskottet
vid en samlad bedémning kunde frdn konstitutionell synpunkt godta gp
tillfallig begréansning 5, kommunernas ratt att bestdmma sina skattesat-
ser. KU instimde i Lagrddets bedomning att det p, aktuella forslaget
fick godtas frdn konstitutionella synpunkter.

Avsikten  ar att forslaget o, minskning 5y statsbidraget vid kommu-
nala skattehdjningar skall tas upp till  slutlig behandling i riksdagen
under hodsten 1996.

4.3 Kommunal skatteutjamning; sarskilt
debatten  om grundlagsenligheten av en
inomkommunal utjamning

4,31 Inledning

Skatteutjamningssystemets syfte ar att utidmna de skillnader ggy, finns

mellan enskilda kommuner respektive landsting i frAga oy Skattekraft
och Kkostnader for att bedriva kommunal  verksamhet.

Frdgan efter vilka principer skatteutjamningen skall ske har sedan
1960-talet sd gott gom oOavbrutet varit foremél for utredning.  Vid négra
tillfallen har diskussion uppkommit om Mdjligheten till  utjgmning
genom att kommuner med sarskilt hog skattekraft far avstd gn del gy
sin skattekraft  till forman for kommuner med Il&g skattekraft.

Redan 1976 &rs kommunalekonomiska utredning  tog upp frdgan om
ett sddant skatteutjamningssystem borde inféras for hela landet, men
awvisade tanken d&rpd se qyan avsnitt 4.1.5.  Frdgan gy en inom-
regional utjamning inom  Stockholms lan blev i sarskild ordning

féoremal for utredning och lagstiftning.
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Diskussion  kring inkomstutjamning mellan kommunerna  uppkom
nytt med anledning av regeringens forslag 1985 o, sarskilda
skatteutjamningsavgifter.

Nagon egentlig riksdagsdebatt oy grundlagsenligheten av ett inom-
kommunalt  utjamningssystem uppstod emellertid  forst 1995 i samband

med regeringens  forslag till nytt skatteutjamningssystem féor kommuner
och landsting mm, | detta avsnitt geg en kortfattad — redogorelse — for
skatteutjamningssystemets utveckling sedan mitten 5, 1960-talet.
Vidare behandlas _ i den mén ndgon saddan forts  grundlagsdis-
kussionen kring de olika skatteutjamningssystemens uppbyggnad.
432 Skatteutjamningssystemet fore 1979 ars reform

Ett skatteutjamningssystem i egentlig mening infordes fran och med

ar 1966. Landet indelades d& i yre omrdden med olika skattekrafts-
granser bestamda med hénsyn till de allmanna kostnadsolikheter

som
orsakas 4, geografisk  beldgenhet och befolkningsgleshet. Systemet
kompletterades med gp utdebiteringsfaktor for att ytterligare  beakta
kostnadsskillnader mellan  kommunerna.

Skatteutjamningsrevisionen féreslog i sitt  betédnkande Sou
1972:44  ¢op individuell  skattekraftsgaranti  for varje kommun.  Kritiken
mot forslaget och utredningsmetoden var Stark. Beslutet blev i stéllet
att antalet skattekraftsomraden utokades frdn e till fem ge prop.
1973:44.

4.3.3 1979 ars reform

Ett nytt skatteutjamningssystem tradde successivt i kraft frdn och med
ar 1980. Det nya systemet byggde i huvudsak 1976 ars kommunal-
ekonomiska  utrednings betdnkande SOU 1977:78.

Antalet  skattekraftsklasser Okades till tolv och den lagsta grund-
garantin  bestamdes  till 103 procent ay Medelskattekraften. Grund-

garantin  kompletterades med hénsyn till  kommunernas och lands-
tingens aldersstruktur och tillagg gjordes déarutdver for kommuner med

snabb befolkningsminskning. Systemet forsdgs med tva sparregler;  gp
spérregel angdende lagsta garanterade skattekraftsgaranti och gp
sparregel  gom garanterade samtliga ~ kommuner och landsting en

hojning 5y den garanterade skattekraften med 3 procentenheter  jamfort
med tidigare  system.

Mot bakgrund 5y den kritk forslaget blivit foremal for vid remiss-
behandlingen tillkallades en sarskild utredare, Kommunala grund-
garantiutredningen, for att ge Over statistik och kalkylmetoder for de
faktorer  gom ingick i grundgarantin.

Ar 1983 tillkallades en Skatteutjamningskommitté for att nytt se
over systemet. Enligt direktiven  dir. 1983:46  skulle kommittén  bl.a.
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forsoka finna  metoder for gtt rattvisare fordela  bidragen inom

kommunsektorn och darmed sikt  kunna bidra till gtt utjgmna
skillnaden i skattesatser mellan olika kommuner respektive landsting.
| direktiven betonades att det statsfinansiella laget forsamrats  sedan

den genaste reformen beslutats. De medel g stallts till  skatteutjim-
ningens forfogande borde anvdndas s& effektivt oy mojligt.  Omfor-
delningar maste goras inom of6randrad kostnadsram och de auto-

matiska  kostnadsodkningarna for systemet déampas.
434 Diskussionen kring & 1985 och foliande &r
beslutade  skatteutjamningsavgifter samt 1988 ars

skatteutjamningsreforrn

Den ar 1983 tillsatta skatteutiamningskommitténs arbete drog yt
tiden samtidigt gom statens kostnader for skatteutjamningen blev allt
hogre. For att finansiera  6kningen 4, skatteutjamningsbidragen for ar

1985 sanktes grundgarantin for samtliga kommuner och landsting med
en Pprocentenhet.

| 1985 ars kompletteringsproposition prop. 1984/85:150 bil. 1
uttalades bl.a. gt det gy nhodvandigt  att omedelbart  vidta &tgarder;
dels for att finansiera  kostnadsokningen av Statsbidragen  och dels for
att utidmna de mest extrema Skillnaderna i de kommunala  skattesatser-
na.

Det foreslogs att en allmén skatteutjamningsavgift och gp séarskild
tillaggsavgift skulle inféras for a&r 1986. Den allmanna skatteutjam-
ningsavgiften, som Skulle tas ut kommunernas/landstingens totala
skatteunderlag, syftade till att finansiera upprékningen 5, det ordinarie
skatteutjamningsbidraget for ar 1986. Avgiften skulle &ven mdjliggora
en Viss forstarkning av det extra skatteutjamningsbidraget och
anvandas gom stéd for  kommuner som av Olika skal kommit i
ekonomiska  svarigheter sgmt for att minska spannvidden i de kommu-
nala skattesatserna  se prop. s. 41

Den sarskilda tillaggsavgiften skulle tas ut enligt gp progressiv  skala

den del g, skatteunderlaget som Oversteg 135 procent ay kommu-
nens respektive landstingets = medelskattekraft. Avgiften, som enligt
1984 ars taxering endast berorde tre kommuner, skulle syfta till gt
utiamna de mest extrema Skillnaderna i ekonomiska forutséattningar
mellan kommunerna  och mojliggora et riktat stéd till kommuner med
en hog debitering.  Bidraget till dessa kommuner skulle efter ansdkan
utbetalas gom ett extra Skatteutjamningsbidrag Se prop. s. 42-45.

Enligt propositionen g forslaget oy Skatteutjamningsavgifter avsett
som en losning i avvaktan att fragorna  kunde l6sas inom gmen for
ett mer rattvisande skatteutj amningssystem  och avgifterna skulle endast
tas ut under ar 1986.
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Forslaget blev foremdl for viss kritk vid riksdagsbehandlingen,
framst i vad avsdg den progressiva avgiften. Foérutom  att forslaget
ansdgs diskriminera kommuner med 14g kommunalskatt och lag
skattekraft ~ samt bestraffa kommuner  gom genom en effektiv. admini-
stration och rationell verksamhet hallit tillbaka skattehdjningar
pépekades att forslaget lagts fram ytan négon egentlig utredning och
att mycket talade for att reglerna stred mot grundlagens bestammelser
vad galler kommunal beskattning. Det ansdgs amnarkningsvart att
regeringen inte latit Lagrddet granska forslaget.

Finansutskottet uttalade  utan att gora nagon beddmning av av-
gifternas  grundlagsenlighet _att de invandningar som rests mot
skatteutj anmingsavgifterna inte ygr relevanta och avstyrkte de motioner
som kravde att forslaget skulle avvisas bet.1984/85:FiU29.

Forslaget om Skatteutjamningsavgifter antogs av fksdagen SFS
1985:533.

1983 &rs skatteutjamningskommitté avgav Sitt betdnkande i slutet 5y
1985 SOU 1985:61. Skatteutjamningskommittén féreslog inga
genomgripande  forandringar gy, grundgarantierna i det fro.m. &r 1980
gallande  skatteutjamningssystemet. Enligt  kommittén sammanfoll
skillnader i grundgarantin i huvudsak med den regionalpolitiska
stodomrédesindelningen. For att finansiera  skatteutjamningssystemet
samt utjamna skattekraften  foreslogs att grundgarantin  generellt skulle
sankas med | procentenhet, att de tillfalliga  skatteutjamningsavgifterna
for 1986 skulle goéras permanenta samt att det likaledes tillfélliga
stodet till vissa kommuner inarbetades i grundgarantin. Sparreglerna
foreslogs bli avvecklade och ersatta med hdjda grundgarantier.

Skatteutjamningskommitténs forslag bearbetades i regeringskansliet
i syfte att forstdrka den regionalpolitiska inriktningen av Skatteutjam-
ningssystemet. Den metod med avgifter for att finansiera  Skatteutjam-
ningsbidragen  gom tillimpats  for &r 1986 fillampades &ven &ren 1987
och 1988 och den sarskilda tillaiggsavgiften  skarptes for &r 1988 SFS
1987:561 genom att grénsen for uttaget av avgift sanktes.

| 1988 ars budgetproposition prop.  1987/88:100, bil. 9 foreslogs
en omfordelning 5y skatteutjamningsbidragen frdn de sodra delarna gy
landet till de norra. | Propositionen  féreslogs ocksd att de sarskilda
bidragen till hogskattekommuner _som beviliats under &ren 1986-1988
for att de skulle sdnka sina skattesatser  inarbetades i grundgarantin,
att sparreglerna  avvecklades samt att tilldggsavgifterna beholls. Likasa
foreslogs bla. gy maximering av den skattesats gom fick laggas il
grund for bidragsberékningen. Riksdagen antog i huvudsak forslagen
enligt  propositionen bet.  1987/88:FiU19. Nagon hojning gy den
allmanna  skatteutjdmningsavgiften ansdgs inte erforderlig ~ for &r 1989.
Daremot skarptes den séarskilda tillaggsavgiften for samma & genom
att gransen for uttaget ay avgift ytterligare  sanktes.
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Med syftet gt ytterligare reducera de mest extrema Skillnaderna i
skattekraft beslét riksdagen  varen 1989 prop. 1988/89z150, bet.
Fiu29, rskr. 326 gt andra reglerna  sd att den sérskilda  avgiften
frO.m. & 1990 skulle omfatta alla kommuner dock landsting eller
landstingsfria kommuner med ett skatteunderlag som Oversteg 100
procent gy Medelskattekraften, dock for den del g, skatteunderlaget
som understeg det for kommunen garanterade  skatteunderlaget.
Beslutet innebar ocksd att progressiviteten ytterligare  skéarptes.

Varken  Skatteutjarrmingskommittén eller regeringen hade tagit upp
frAgan o skatteutjamningsavgifterna, och da sarskilt den progressiva
avgiften, kunde gpses St& i Overenstammelse med RF:s bestammelser
om den kommunala  sjalvstyrelsen och beskattningsratten.

| samband med forslagen till skarpning 4y den sarskilda skatteutjam-
ningsavgiften riktades  emellertid fran vissa hall stark kritk  mot
avgiftens  konstruktion och i flera motioner yrkades att avgiften helt
skulle avskaffas se tex. bet. FiU 1986/87:29 och 1988/89:29. |
samband med riksdagsbehandlingen av forslaget om att gréansen for
uttaget av avgift skulle sénkas till 100 procent gy Medelskattekraften
patalades ocksd att lagen 1987:561 om sarskild skatteutjamningsav-
gift inte varit foremdl for Lagrddets granskning.

Finansutskottet avstyrkte de motioner  vari yrkats gt skatteutjam-
ningsavgiften skulle avskaffas eller utformas annat satt an vad
regeringen  foreslagit samt uttalade att lagen o skatteutjgmningsavgift
inte foll  inom det omrdde g¢op enligt RF 8:18 regeringen  eller
riksdagsutskott bor lata lagradsgranska. Enligt utskottet hade det inte
heller vid riksdagsbehandlingen i samband med lagens tillkomst
framforts krav lagradsgranskning. Utskottet  ansdg att man é&ven
infor den foreslagna  utvidgningen av avgiftsuttaget kunde avstd fran
en s&dan granskning.

Det skatteutjamningssystem som tillAmpades frdn och med &r 1989
bestod 5, foliande delar.

Allmant  skatteutjamningsbidrag
For varje kommun och landsting faststdllde riksdagen g grund-

garanti bestdende i dels o, garanti goy syftade till ait utidmna
inkomsterna, dels g garanti  gom skulle  utjagmna  skillnader i
kostnader mellan olika kommuner och landsting.

Grundgarantin, tillsammans  med tillagg och avdrag for g _jamfort
med tidigare system modifierad ) aldersfaktor samt for eventuell
befolkningsminskning, bestimde  kommunens eller  landstingets
garanterade skattekraft. Skatteutjamningsbidraget bestod av

skillnaden  mellan kommunens  respektive landstingets garanterade
skatteunderlag  och det ggng Skatteunderlaget — multiplicerat med kom-
munens/landstingets utdebitering, vilken dock begrénsats till vissa
angivna belopp for kommuner  respektive landsting.
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Extra skatteutjamningsbidrag
Utgick  efter Dbeslut 4, regeringen utan koppling till medelskat-
tekraften.

Allmén  skatteutjamningsavgift
Betalades g, alla kommuner och landsting och beréknades det
egna Skatteunderlaget.

Séarskild  skatteutjamningsavgift

Togs ut p& den del 5, kommunens skatteunderlag gom ©versteg en
Viss procent gy Medelskattekraften 100 procent from. ar 1990,

dock inte for den del 5, skatteunderlaget goy understeg kommunens

garanterade skatteunderlag. Avgiften g progressiv.

435 1992 ars reform

| 1992 ars kompletteringsproposition prop.  1991/92:150 del II lade
regeringen fram et nytt forslag till  skatteutjamningssystem for
kommuner. Forslaget byggde Kommunalekonomiska kommitténs
betdnkande = Kommunal  ekonomi i samhallsekonomisk balans  stats-
bidrag for O©kat handlingsutrymme och nya samarbetsformer SOU
1991:98.

Forslaget innebar att en stor del 5, de tidigare specialdestinerade
statsbidragen til olika kommunala verksamheter avvecklades och

ersattes gy ett Statligt utjamningsbidrag til kommuner. Det pnya
systemet innebar  ocksd att riksdagen Arligen  skulle faststélla  gp
bidragsram  fér den kommunala  sektorn med utgangspunkt i vad ggom
bedémdes \grg fbrenligt med det samhallsekonomiska utrymmet. Det
statliga utjamningsbidraget bestod gy tre delar:

ett bidrag for utjamning 5, kommunernas  skatteinkomster upp il

en Uenerell  garantinivd, uttryckt  gom andel gy en Uppréknad
skattekraft

_ tillagg till respektive avdrag frén bidraget grund 5, opaverkbara
skillnader i strukturella férhallanden

tilagg foér befolkningsminskning

Det pnya skatteutjamningssystemet tradde successivt i kraft frdn och
med &r 1993. | och med inférandet 4, det nya Systemet avskaffades
bl.a. skatteutiamningsavgifterna.

Enligt vad gom anférdes i propositionen s. 2 gy ett viktigt —syfte
med det pyg statsbidragssystemet att skapa likvardiga  forutsattningar
mellan kommunerna sd att skillnaderna i skatteuttag pa sikt skulle
spegla skillnader i service, avgifter och effektivitet.

Utjamningssystemet for landstingen bibehdlls i stort sett oféréndrat.
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Kommunalekonomiska kommittén hade i sitt forslag il nytt ut-
jamningssystem beréknat garantinivdn  for ar 1991 till ., 138 procent
av Medelskattekraften. Redan vid denna garantiniva hamnade tva
kommuner  utanfdr  systemet. D& systemet borjade inféras & 1993
uppgick garantinivan till 127 procent av den uppraknade medelskatte-
kraften.  Variationerna i skattekraft ~mellan kommunerna 1&g mellan 71
procent och 163 procent. Motsvarande variation ~ for landstingen  med
det utjgmningssystem som gdllde inom detta omrdde 5 81 procent till
120 procent.

Under hosten 1992 beslutades o, ett antal stérre andringar  inom
bl.a. skatte- och transfereringssystemet for & 1993 och framat.
Forandringarna paverkade underlaget for den kommunala beskatt-
ningen och i vissa fall ocksd kommunernas respektive  landstingens
kostnader  och ©vriga intékter. Eftersom statsbidragssystemet inte
omfattade  alla kommuner  och landsting beslutades o en sarskild
ekonomisk  reglering mellan staten och kommunsektorn. For ar 1993
togs 10 miljarder kronor in frdn kommunsektorn till staten. FOr att
regleringen skulle omfatta alla kommuner  och landsting valdes for
aren 1993 och 1994 en Mmetod gom innebar att  skatteinkomsterna
minskades med ett visst belopp per invanare i kommunen/landstinget.

I 1993 ars kompletteringsproposition prop.  1992/93: 150, bil. 6:4
uttalades att mer Stabila skatte- och bidragssystem  fér kommunsektorn
borde efterstravas, vilka mdjliggjorde g langsiktigt  hallbar nettostrom
av pengar frdn staten till kommunsektorn och darigenom  gay utrymme
for framtida ekonomiska regleringar till folid 5, finansieringsprincipen
och det samhallsekonomiskt tilgangliga  utrymmet.  Finansieringsprin-
cipen innebar att om staten ger kommuner eller landsting nya
uppgifter, avvecklar uppgifter eller annat satt andrar befintliga
ataganden bor gp ekonomisk  reglering ske mellan staten och kommun-
sektorn,  kommitténs  anm.  Andra mal borde 45 att Skapa battre
forutsattningar for tillvéxt och fér g minskad spannvidd i utdebite-
ringen. Ett utredningsarbete  aviserades i syfte att belysa olika metoder
for revidering gy skatte- och bidragssystemet.

Utredningsarbetet  enligt oyan genomférdes inom Finansdepartemen-
tet som 1993 avgav rapporten Ds 1993:68 Kommunal inkomstutjam-
ning _ alternativa modeller. Rapporten samt  Strukturkostnadsut-
redningens och Landstingskommunala utredningens  betédnkanden SOU
1993:53 och SOU 1994:70 |&g till grund for det utredningsarbete  gom
utfordes 5, Beredningen  for statsbidrag och utiamning i kommunsek-
torn, som | november 1994 4ygay betankandet ~ SOU 1994:144
utiamning 5y kostnader och intdkter i kommuner och landsting.
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4.3.6 1995 é&rs forslag il nytt utjamningssystem for
kommuner och landsting, m.m.

Det ursprungliga  forslaget till nytt utjamningssystem

Regeringen lade i kompletteringspropositionen varen 1995 bla. fram
forslag il ett nytt bidrags- och utjamningssystem for kommuner  och
landsting  prop.  1994/952150 bil. 7. Forslaget innebar, sdvitt |, &r
av intresse, att en iNomkommunalt finansierad inkomst- respektive
kostnadsutjamning skulle inforas.

Enligt forslaget skulle inkomstutjamningen i princip inte krava
statliga tillskott  ytan finansieras genom att kommuner  och landsting
med ep beskattningsbar inkomst  per invlnare  dverstigande riks-
genomsnittet skulle  vidkénnas ett avdrag frdn skatteinkomsterna,
medan kommuner  och landsting med gp beskattningsbar inkomst
understigande  riksgenomsnittet skulle erhdlla et tillagg till skattein-
komsterna.

Aven  kostnadsutjagmningen skulle i princip yarg Sjélvfinansierad

genom att kommuner  och landsting med ogynnsamma strukturella
forhallanden skulle erhdlla et tillagg till skatteinkomsterna, medan
kommuner  och landsting med en gynnsam  Struktur  skulle vidkannas
ett avdrag fran skatteinkomsterna.

Tilagg och avdrag skulle betalas yt eller dras 5y i samband med
utbetalningen av kommunalskattemedel enligt 4 § lagen 1965:269
med sarskilda  bestammelser om kommuns  och gnngn Menighets
utdebitering av Skatt, mm.

Skatteutjamningssystemet kompletterades med forslag till ett nytt in-
vanarbaserat  statsbidrag till kommunerna  och landstingen.

Regeringens  forslag byggde i huvudsak forslagen i betdnkandet
SOU 1994: 144 Utjamning gy kostnader och intékterikommuner och
landsting. | beténkandet berérdes mycket kortfattat forslagets
forhallande till RF:s regler op den kommunala sjalvstyrelsen och
beskattningsréatten. Bl.a. uttalades att malen for inkomstutjamningen )
med den totala statsbidragspdse gom Overhuvudtaget kan sta il
forfogande ~ inte kan n&s ytan ett Visst ingrepp i den kommunala

sjalvstyrelsen samt att skatt, som tas ut | en kommun eller ett landsting
efter beslut dar  for ait mélen skall nds  kan behova Overforas il
andra kommuner eller landsting. Beredningen konstaterade att en
utjamning  innebdrande  att skatteinkomster overfors mellan kommuner
eller landsting innebar ett visst avsteg fran den kommunala sjalv-

styrelsen  men ansdg att en l&ngtgdende  inkomstutjimning var
fundamental i ett utjaAmningssystem.
Vid remissbehandlingen av utredningsforslaget ifrigasattes 4y nagra

remissinstanser o forslaget g forenligt med vad RF foreskriver — gm
den kommunala beskattningsratten. | propositionen namndes  att
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principiella invandningar g, denna innebdrd férekommit  vid remissbe-
handlingen. Enligt regeringens  beddmning 5 emellertid en langt-
gadende inkomstutjamning helt avgoérande i ett system som Skulle
&stadkomma  likvardiga  ekonomiska  férutséttningar.

Lagrdets beddmning 5, lagforslaget
| samband med riksdagsbehandlingen av kompletteringspropositionen

inhamtades Lagradets yttrande over lagforslaget se bet. FiU
1994/95: 19, bil. 2. Lagradet prévade i forsta hand om forslaget

var
forenligt  med bestammelsen i RF 5, den kommunala  beskattnings-
ratten. Lagradet framholl att regeringens forslag  medforde att
kommuner och landsting, vilka kom gtt vidkannas avdrag  frén
skatteintékterna, genom uttagande g, kommunalskatt bidrog till gt

tacka behov g, medel iandra kommuner och landsting. Frdgan yar om
en Sadan skatt kunde anses uttagen for skétseln 5, kommunens
respektive  landstingets  uppgifter.

Enligt Lagradet kunde det foreslagna systemet inte gnges St& i
Overensstammelse med ordalagen i bestammelsen i 1 kap. 7 § andra
stycket RF.  For tolkningen 5, begreppet “"skétseln 4, sina uppgifter”
sokte Lagradet végledning i vad gom i lag och praxis ansetts vara en
kommuns eller gt landstings angelagenheter och fann att bestammel-
serna | kommunallagen och ett stort antal andra lagar ¢y kommuner-
nas och landstingens befogenheter och skyldigheter  utgér fran lokalise-
ringsprincipen, med vilken 5yges ett krav anknytning  till kommuns
eller landstings omrade eller dess medlemmar. Mot denna bakgrund
framstod det enligt Lagrddet gom helt frammande  ait betrakta — skatt,
som togs ut av en kKommun eller ett landsting for gt ftillféras  andra
kommuner  eller landsting, gom uttagen for skotseln 5, vederborande
kommuns eller  landstings uppgifter. Den ordning betraffande
utidmning 5y skatteinkomster som tillampats under ggpgre ar foran-
ledde enligt Lagraddet inte ndgon gpnan beddmning.

Lagrdet avstyrkte lagforslaget nen tillade att syftet med den fore-
slagna lagen mdjligen kunde, &tminstone delvis, tillgodoses med n&gon
annan teknik avseende avgifter och bidrag, vilken inte skulle strida
mot RF:s bestammelser.

K Uss yttrande ¢ver lagforslaget

KU yttrade sig over séval det berérda lagforslaget  gop Lagradets
yttrande se bet. FiU 1994/95:19 ¢ 103 ff.

| yttrandet gjorde KU g, genomgang gy den praxis gom Utvecklats
sedan 1960-talet i frdga oy kommunal  beskattningsratt, kommunal
skatteutjamning och avgréansningen av den kommunala  kompetensen.
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KU menade gt bestammelsen i | kap. 7 § RF maste gog mot den
bakgrunden att det redan vid tiden for RF:s inforande férekom
lagregler om kommunal  skatteutjamning och att ett ganska renodlat
utjdmningssystem mellan kommunerna  fanns det kyrkliga omradet.
Enligt utskottets mening borde bestammelsen i RF tolkas sd att den
dels gay kommunerna  darmed  gyges aven landstingen en ratt att ta
ut skatt, dels begransade denna ratt ftill gt galla skatt for s&dana
uppgifter  gom kommunerna enligt 8 kap. 5 8 RF getts kompetens
respektive  alagts att skéta. Enligt utskottet kunde bestammelsen d& det
géllde begreppet "skotseln 4, sina uppgifter"  ges som fiktad i forsta
hand till kommunerna och mindre mot staten. Vad gom skulle gpses
ligga inom (gmen for kommunernas aligganden enligt RF:s princip-
stadgande fick enligt utskottet narmare bestammas genom lagstiftning

och utskottet menade att utvecklingen av denna konstitutionella praxis
varit  tydlig.

Utskottet  pekade att det aven efter antagandet 5y RF genomforts
lagstiftning  gom ror kommunernas  beskattningsratt  och avgransningen
av den kommunala  kompetensen sgmt att kostnadsutjamningen mellan
de kyrkliga kommunerna lange varit allmant accepterad. Utskottet
menade gt det sammantaget fanns flera omstandigheter som gav

utrymme  for en annan tolkning 4, RF och dess forhallande till
lagforslaget ~ an den gom Lagradet gjort. Enligt utskottets mening gy
det emellertid mycket angelaget att det inte fanns ndgon tveksamhet
kring tillAmpningen av RF. Utskottet foérordade darfér den mojlighet
med en annan teknik gom Lagradet pekat for att uppnd det efter-
strdvade  syftet och ansdg att en tdnkbar I6sning  kunde vara att
avdragen  och tillaggen omvandlades till  avgift  respektive statligt

utjamningsbidrag. Enligt utskottet 5y en S&dan ordning klart godtag-
bar och forenlig med den konstitutionella praxis gom utvecklats gom
utfylinad 5y, grundlagsregleringen. Samtidigt  innebar ordningen  att det

i den kommunala  skattesatsen inte direkt ligger ett uttag for skotseln

av en annan kommuns  uppgifter.

Finansutskottet konstaterade =~ mot bakgrund 5, KUis analys 4y
grundlagsfragan _ att riksdagen i och for sig skulle kunna godkénna
det foreliggande lagforslaget.  Finansutskottet anslot sig emellertid il
asikten att man borde vélia en annan lagstiftningsteknik for att uppna
de efterstravade utjamningseffekterna. Finansutskottet anforde  att

regeringen  borde aterkomma  till riksdagen med ett. nytt lagforslag

som, efter lagteknisk bearbetning, i princip skulle ge samma utfall for
de enskilda kommunerna och landstingen som det foreliggande
forslaget.

Riksdagen folide finansutskottets forslag.
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Det reviderade forslaget till nytt utjamningssystem

Under hosten 1995 presenterade regeringen en annan lagteknisk

utformning av ett nytt bidrags- och utjamningssystem for  kommuner
och landsting prop. 1995/96:64. Forslaget omfattade tva lagar; lag
om utjdamningsbidrag till kommuner och landsting och lag om
utjamningsavgift for kommuner  och landsting.

Enligt det gng lagforslaget skulle kommuner och landsting gom har
samre forutsattningar an genomsnittet i friga om Skattekraft och
matbara  strukturella  forhdllanden  erhdlla et statligt bidrag gom Syftar
till  att utjgmna  skillnaderna. Det andra lagforslaget innebar att de
kommuner  och landsting gom har battre forutséttningar ~ an genomsnit-
tet | frAga om skattekraft och strukturella  forhdllanden  skulle erlagga
en utiamningsavgift till staten. Avsikten var att bidragen och 4.
gifterna,  liksom i det tidigare lagforslaget,  totalt sett skulle ygrg
beloppsmassigt  lika stora. Den huvudsakliga forandringen i forhallande
till det lagférslag gom presenterades i kompletteringspropositionen var
att det inte léangre foreskrevs att en kommun eller ett landsting skulle
fa ett tillagg till eller avdrag fran sina skatteinkomster utan att kommu-
nerna och landstingen skulle ha ratt till ett statligt bidrag eller 55
skyldiga att erlagga ep avgift il staten. Det ekonomiska  utfallet  for
kommunerna och landstingen avsdgs bli detsamma gy enligt det
tidigare forslaget.  Séttet for utbetalning ay bidrag och uppbérd gy
avgifter ~Overensstimde  ocks& med vad gom i tidigare forslag angavs
betraffande  tillagg och avdrag frdn skatteinkomsterna. Bidragen skulle
sdledes betalas yt i samband med utbetalningen 5, kommunalskatteme-
del och avgifterna skulle motsvarande  sétt betalas gepom avrakning
frin  kommunalskattemedlen. D& det gillde avgifterna kom séledes
kommunerna  och landstingen aldrig att disponera over de medel gom
togs i ansprédk for betalning gy avgifterna.

Angdende regeringens Overvaganden vid utformningen av ett nytt
forslag  till  utjamning mellan  kommuner och landsting anfordes i

propositionen  bl.a. féljande.

"Den kommunala  sjalvstyrelsen och kommunernas  beskattningsratt

ar fastslagna i regeringsformen. Sjalvstyrelsens faktiska  innehall
pdverkas darutéver 5, lagstiftning pa olika omréden samt gy de
allmanna  forutsattningarna i ovrigt, inte minst de ekonomiska, gom
galler for den kommunala  verksamheten. Det ar 5y stor Vikt att
sjlvstyrelsen  ges ett Materiellt inneh&ll  for att intentionerna i rege-
ringsformen  om kommunal  sjdlvstyrelse  skall uppnas.

| kraft 5y den kommunala  sjélvstyrelsen och med sin demokra-

tiska forankring har kommunerna  och landstingen successivt anfor-
trotts allt fler verksamheter 5, stor nationell betydelse, framst skola,
vard och omsorg. En forutséttning  for att landet skall kunna ha ett
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decentraliserat ansvar for nationellt  betydelsefulla verksamheter
inom sjalvstyrelsens ram ar emellertid att kommuner  och landsting
har reella forutsattningar att bedriva de aktuella verksamheterna pa

ett Onskvart  satt. Skillnader i de ekonomiska forutsattningarna
kommer gnnars att leda till alltfér  stora skillnader i verksamhetens
standard, vilket inte &r acceptabelt i ett nationellt férdelnings-

politiskt ~ perspektiv.

En helt avgérande forutsattning  for att sjalvstyrelsen  skall ett sub-
stansiellt  innehdll ar darfor st kommuner och landsting ges lik-
vardiga ekonomiska  forutsattningar, vilket stéller krav en utiam-
ning.

Det finns inte utrymme for on Okning 4y statshidragen. Det har
darfor  blivit  allt svérare att astadkomma g stabil och &ver tiden
hallbar  utjiamning. Om det skall grq mMojligt att uppratthdlla ep
langtgdende utjamning kravs darfor gttt alla kommuner och landsting
solidariskt ~ medverkar i ett nationellt  statligt system for utjamning."

Regeringen hade den 29 september 1995 beslutat gt inhdmta Lagradets
yttrande  Gver bla. de pyg lagforslagen  till utjamning mellan kommu-
nerna ©och landstingen. Forslagen foredrogs infor Lagrddet den 13
oktober  1995.

Lagrddets bedémning 4y det reviderade forslaget

Forslagen foranledde féljande yttrande av Lagraddet se prop.
1995/96:64 ¢ 80

Enligt Lagrddet hade skillnaderna  mellan det tidigare forslaget och
de p foreliggande inte s& stor praktisk betydelse utan yar huvud-
sakligen gy lagteknisk natur. Lagrddet menade emellertid att den
tekniska losningen inte kunde frAnkdnnas betydelse nar det géllde att
bedoma forslagets forenlighet med RF. Lagradet anforde darefter bla.
féljande.

"Det forhallandet  att en kommun eller et landsting betalar g avgift
till staten tacks formellt inte 4, ordalagen i 1kap. 7 § andra stycket

regeringsformen. Aven - de avgifter gom en kommun eller et
landsting  alaggs att betala ytterst ~ syftar il att astadkomma en
forstarkning 5y andra kommuners  och landstings ekonomi, innebar
ett avgiftssystem inte att det sker ndgon direktfinansiering genom

skattemedel 5, andra kommuners och landstings verksamhet.

Till  detta kommer att ett system mMed avgiftsuttag anknyter il
tidigare lagstiftning oy kommunal  skatteutjamning. Konstitutions-
utskottet har i sitt yttrande gjort on genomgang gy denna lagstift-
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ning. Lagradet vill sarskilt fasta uppmarksamheten den lag gm
skatteutjamningsavgift som inférdes & 1985 SFS 1985:533  och
som innebar gt kommuner och landsting med gn sarskilt hog
skattekraft ~ blev skyldiga att erlagga gp progressiv  avgift. Skatteut-
jamningsavgiften skarptes  genare se bla. SFS 1987:561.

Avsikten  med skatteutjamningsavgiften var, liksom nar det géller
den , aktuella avgiften, gt finansiera statliga bidrag till kommuner
och landsting med I|&g skattekraft. Det &ar ocksd att marka at sattet
for uttagande 5, skatteutjamningsavgiften var detsamma  gom
foreslds betraffande  den avgift gom det n, ar frAga om. Skatteutjam-
ningsavgiften betalades  séledes genom  avrakning frdn  kommu-
nalskattemedlen.

Av intresse  &r ocksd bestammelserna i 42 kap. kyrkolagen
1992:300 om €konomisk utjdmning mellan pastoraten. Utjam-
ningen sker genom en Ordning med avgifter och bidrag, delvis
liknande den ggm npy ar aktuell. Det &ar att marka att 1 kap. 7 §
andra  stycket  regeringsformen ar tillamplig aven kyrkliga
kommuner se punkt 13 i dvergdngsbestammelserna till  regerings-
formen.

Den p, berbrda lagstiftningen o, ekonomisk utjimning har i och
for sig tillkommit utan foregdende lagradsgranskning. Aven  med
beaktande harav kan lagstiftningen, som Konstitutionsutskottet har
havdat, ségas ge uttryck for op konstitutionell praxis gom har yt-
vecklats gom utfyllnad 5y, grundlagsregleringen.

Med héansyn till det anforda vill Lagrddet inte motsatta Sig att de

foreliggande lagforslagen  laggs till grund for lagstiftning. Det far
emellertid anses lillfredsstallande att en séarskild  kommitté har
tillsatts  med uppgift att narmare analysera  inneb6rden av den
kommunala sjalvstyrelsen och beskattningsratten och dess for-
hallande till grundlagsbestammelserna. Enligt  direktiven dir.
1995:111 har  kommittén bl.a.  mdjlighet att foresld  sddana
grundlagséandringar som kan visa sig behovliga."
Regeringens  forslag till nytt skatteutjamningssystem blev foremal for
fortsatt  diskussion i finansutskottet se bet. FiU 1995/96:5. Med
avstyrkande av tvd motioner, vari bl.a. det reviderade lagférslagets
grundlagsenlighet ifrdgasattes, fann finansutskottet att "allt tvivel o
utjdAmningssystemets grundlagsenlighet kunnat skingras" och att ett nytt
bidrags- och utjamningssystem borde kunna utformas i enlighet med

regeringens  forslag.

Forslaget till nytt bidrags- och  utjamningssystem antogs  av
riksdagen den 19 december 1995 och borjade, med vissa Overgangs-
regler, att tillAmpas fro.m. &r 1996.
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4.4 Debatten  kring andra forslag till lagstiftning
rorande  den kommunala  sjalvstyrelsen

4.4.1 Forslag till lagstiftning  om skyldighet fér kommun gt
ansld medel till friskola g9 tar emot grundskoleelev

| proposition 1991/92:95  féreslogs gp andring 5y skollagen innebaran-

de att kommun 5 skyldig ait ansld 85 procent gy den beréknade

genomsnittskostnaden fér en grundskoleelev til en friskola  som tog
emot eleven. Pa uthildningsutskottets begéran blev lagforslaget den 14
maj 1992 forem&l for Lagradets granskning.

Lagrddet konstaterade ait den foreslagna regleringen  otvivelaktigt
utgjorde  gn begrénsning gz, kommunernas rorelsefrihet. Efter o
inledande  redogdrelse  fér RF:s bestammelser om den kommunala
sjalvstyrelsen och beskattningsréatten uttalade Lagrddet gatt RF inte
ansetts utgora hinder  for begransning 5, den i 1 kap. 7 § grund-
lagsfasta beskattningsratten samt att skolvasendet sedan gammalt hor
til den statligt reglerade delen g5, den kommunala verksamheten  och
inte till vad gom brukat definieras g5y kommunernas fria  sektor.

Lagrddet kunde inte finna att RF lade hinder i vagen att alagga
kommunerna skyldigheter  enligt vad goy, foreslogs i propositionen
Lagradets  yttrande intaget ggom bill  till utbildningsutskottets bet.

1991/92:UbU22.

442 Diskussionen om bestammelse i EES-lagen innebarande
ratt for regeringen  att upphdava kommunala beslut  om
stodatgarder il foretag

Enligt artikel 61 i EES-avtalet &r stéd gom ges av EG:s medlemsstater
och EFTA-stater eller med hjalp 5, statiga medel, gqoy snedvrider
eller hotar gtt snedvrida konkurrensen genom att gynna vissa foretag
eller viss produktion, i princip oftrenligt med avtalet.

Mot bakgrund 5, Romférdraget och EG-domstolens praxis  gnses
forbudet  for stodatgarder enligt artikel 61 aven omfatta stodatgarder
frin  kommuner eller landsting. Genom EES-lagen inkorporerades
artikel 61 med svensk ratt. | samband hérmed infordes dven gp be-
stammelse  gom gav regeringen  mojlighet  att under vissa forutsatt-
ningar upphava ett kommunalt  beslut o, stodatgarder il foretag, om
EFTA-domstolen eller EFTA:s  &vervakningsmyndighet funnit  beslutet
std i strid med artikel 61 i EES-avtalet SFS 1992:1317.

| forarbetena  diskuterades o, regeln kunde gpges forenlig  med
principen oy kommunal  sjalvstyrelse.  Vid remissbehandlingen av den
departementspromemoria som lag til grund fér regeringens  proposi-
tion hade namligen férslaget utsatts for kriik gom bla. gick ut att
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forslaget innebar ett ingrepp i den kommunala  sjalvstyrelsen. Departe-
mentschefen  och Lagrddet g eniga om att regeln inte utgjorde gp
oacceptabel inskrénkning gy den kommunala  sjalvstyrelsen. | proposi-
tionen  hanvisades bla. til Lagradets tidigare uttalande om att
gransdragningen for sjalvstyrelsen  inom vissa rgmar snarare & en
politisk  &n ep rattslig frdga. Vidare betonades att sjalvstyrelsen  aldrig
kan yara total se prop. 199192170 g 161-163 samt Lagradets
yttrande intaget gom bil. 1.4.

Vid KU:s behandling uttrycktes viss tveksamhet. Utskottet — ansag
visserligen  att det 5 godtagbart frdn konstitutionella utgangspunkter

att i lag foreskriva begransningar 5y kommuners och landstings
mojligheter  att lamna sadant stéd gom avses | artikel 61. Forslaget om
att _ vid sidan o, den laglighetsprévning enligt  kommunallagen,

vilken ar forbehallen medlem i kommunen _inféra  gp ny form gy

statlig uppsikt 6ver kommuner och landsting ansdgs dock inte helt in-
vandningsfritt. Utskottet  gjorde emellertid den beddmningen att de
foreslagna foreskrifterna  torde 45 erforderliga  for att Sverige skulle
kunna uppfylla sina forpliktelser enligt EES-avtalet. KU:s  yttrande
1992/93:KU1ly intaget gom bil. 1 till bet. 1992/93:EUL.

EES-lagen upphédvdes den 1 januari 1995 d& den ersattes av lagen

1994:1500 med anledning 5y Sveriges anslutning till  Europeiska
unionen.
4.4.3 Debatten  kring EU-medlemskapets férhéllande il

grundlagsskyddet for den kommunala sjalvstyrelsen
och beskattningsratten

Fore Sveriges ansokan op medlemskap i EU utfdrdes ett omfattande
utredningsarbete angdende de grundlagsandringar som kunde bl
nodvandiga vid ett medlemskap. | detta sammanhang gjordes &ven ep
beddémning gy om de forpliktelser gom Sverige kunde komma att &taga
sig inom  gmen for EG-samarbetet riskerade  att inskranka  den
kommunala  sjélvstyrelsen.

Grundlagsutredningen infor  EG SOU  1993: 14 gjorde den beddm-
ningen att det knappast foreldg nagon risk for att den kommunala
sjalvstyrelsen kom att inskrankas i sadan utstrackning att den inte
langre motsvarade  ett verkligt férhallande. Enligt utredningen gallde
EG-samarbetet 4an sd lange avgransade omrdden och berérde endast i
marginell  utstréckning  de omrdden gom den fria kommunala  sektorn
omfattar. ~ Som exempel omradden gom berdrdes néamndes kommu-
nala stodatgarder och kommunal  upphandling. Inom dessa omréden
hade gemenskapsrattens  inverkan redan aktualiserats  genom EES-
avtalet. KU och EES-utskottet uttalade da bl.a. att begrénsningar i lag
av kommunernas och landstingens  méjligheter  att lamna stéd ygr
"godtagbart  frdn konstitutionella utgdngspunkter”  1992/93:EU1 s, 83
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Vad gallde den kommunala  beskattningsratten konstaterade  Grund-
lagsutredningen att det vid ett medlemskap inom  gmen for den
ekonomiska och monetara unionen kom gt stéllas krav med-
lemsstaternas ~ ekonomiska  polittk och att staten i forhallande til EG
kan sagas béra det fulla gpsvaret &ven fér de kommunala  finanserna.
Mot denna bakgrund g, det enligt utredningen inte oténkbart art
staten for att uppfylla sina ataganden kunde tvingas utfarda foreskrifter
for den kommunala  ekonomin.

Enligt utredningen  fanns det inte anledning att rédkna med gnpnat &n
att begrénsningar i den kommunala beskattningsratten i framtiden
kunde komma i frdga gom ett tillfalligt led i gn stram ekonomisk
politik. ~ Skulle ey gemensam ekonomisk  politik  krava ait det samman-
tagna sSkatteuttaget minskas drastiskt och for langre tid borde, enligt
utredningen,  grundlagsskyddet for den kommunala  beskattningsratten
medféra att det i forsta hand ar det statiga skatteutrymmet — gom fér ge

vika.

Sammanfattningsvis fann utredningen  att det inte foreldg skal att
foreslda andringar i RF i vad géllde den kommunala  sjalvstyrelsen.

Vid remissbehandlingen av SOU 1993:14 gsgmt en inom Justitiede-
partementet ~ utarbetad  promemoria Ds 1993:36  framforde Svenska
kommunférbundet och Landstingsférbundet viss tveksamhet i frdga om
Grundlagsutredningens analys gy effekterna 5, EG:s lagstiftning pa

grundlagsskyddet for den kommunala  sjalvstyrelsen och man ansag att
ytterligare ~ 6vervaganden  kravdes i denna fraga.

| ett senare betédnkande SOU 1994:2 gjorde EG/EU-konsekvensut-
redningarna: Kommuner och landsting i stort sett samma Pedomning
av EG-medlemskapets effekter for kommunerna  och landstingen gom

Grundlagsutredningen infor EG tidigare gett uttryck for.
Sveriges  medlemskap i EU foranledde inte heller slutligt nagra
grundlagsandringar sdvitt galler den kommunala  sjalvstyrelsen  och be-

skattningsratten.

444 Diskussionen kring lagstiftning  om ingripande  mot
otillborligt beteende avseende offentlig  upphandling

Regeringen  foreslog i proposition 1993/94:35 g lag om ingripande
mot otillborligt beteende avseende offentlig upphandling.  Till grund

for forslaget 1ag departementspromemorian Ds 1992:21  Anbudskon-
kurrens vid offentlig produktion _ett lagforslag.

| promemorian presenterades _ férutom de lagregler fér prévning
av Vissa konkurrenssnedvridande beteenden, vilka omfattades av
regeringens  forslag till lagstiftning ~ &ven regler med skyldighet  for
bl.a. kommunala myndigheter att upphandla tjansteproduktion i egen

regi i konkurrens.
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Vid remissbehandlingen av departementspromemorian utsattes den
for stark kritk 5, foretradare  for kommuner  och landsting.  Kritiken
gick yt att den foreslagna lagstiftningen innebar  ett allvarligt
ingrepp i den kommunala sjalvstyrelsen. Under  beredningen
regeringskansliet havdades frdn Kommun-  och Landstingsférbundens
sida &aven att lagforslaget stred mot artikel 8 i den europeiska kon-
ventionen gy kommunal  sjélvstyrelse,  vilken behandlar administrativ
tillsyn  ¢ver kommunerna.

Forslaget  enligt propositionen innebar inte nagon skyldighet  for
kommuner  eller landsting att upphandla. Avsikten —med forslaget g
att, nar den offentlige  aktéren sjalv vélier att upphandla, goéra det
majligt  att prova och forbjuda vissa konkurrenssnedvridande beteenden
fran den offentlige  upphandlarens  sida.

| propositionen  tog regeringen bl.a. upp frdgan om lagens forenlig-
het med RF. Enligt regeringens mening kunde inte den i férarbetena
till RF beskrivna principen gm en fri sektor inom vilkken kommunerna
kunde ombesorja vad gom &r egna angeldgenheter utgdra et konstitu-
tionellt hinder mot att riksdagen stiftar  gn lag om forbud mot

konkurrenssnedvridande beteenden, till skydd for statens intressen
frAga qom samhallsekonomin och konsumenterna. Begransas  vidare
genom lagen, et med stdd gy denna i det enskida fallet meddelat
forbud, till att galla vid genomférandet av upphandling, kunde det
enligt regeringen inte med fog hévdas gatt kommunernas inre arbete
berdrdes ett satt gom RF inte medger.

Propositionen hade foregétts 5y en granskning 5, Lagrddet. Denna
granskning  hade fran Lagradets sida inte givit anledning till erinringar
i vad avsdg den foreslagna lagregleringens férhallande till grund-

lagarna och andra rattsregler ay Overgripande natur  Lagradets
yttrande  intaget gom bil. 5 till pop  1993/94235.

Vid  riksdagsbehandlingen remitterades regeringens forslag il
lagstiftning  till finansutskottet, som | sin tur inhamtade ytranden  frén

KU och néaringsutskottet.

KU avstyrkte lagférslaget. Enligt utskottet innebar propositionens
lagforslag  bl.a. ett otillborligt och allvarligt  ingrepp i den kommunala
sjalvstyrelsen och ett brott mot artikel 6 punkt 1 i den europeiska
konventionen om kommunal sjalvstyrelse, enligt vilken kommunerna
sjdlva skall bestamma oy sin inre organisation  yttr.  1993/94:KU3y.

Finansutskottets avstyrkte  med instammande 4y KU:s beddmning
propositionens forslag bet. 1993/94zFiU5.

Vid riksdagens slutliga behandling 5, arendet i kammaren avslogs
propositionen rskr. 1993/94:84.

Samma lagférslag oy ingripande met otillborligt beteende avseende
offentlig upphandling som tidigare varit féremdl  for riksdagens
beddémning forelades  riksdagen nytt 1 proposition 1993/94:222.
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Enligt propositionen borde forslaget mot bakgrund av tillkommande
erfarenheter dnnu en gang understallas riksdagen.

Vid riksdagsbehandlingen yttrade sig KU pa nytt 6ver lagforslaget.
Vid den fornyade behandlingen anslot sig utskottet till regeringens och
Lagradets tidigare bedomningar av lagforslagets forenlighet med
grundliggande bestimmelser om kommunernas och landstingens
sjdlvbestammande i olika hidnseenden och tillstyrkte forslaget (yttr.
1993/94:KU4y).

Aven finansutskottet tillstyrkte vid den nya provningen lagforslaget
(bet. 1993/94:FiU22).

Lagen om ingripande mot otillborligt beteende avseende offentlig
upphandling antogs dérefter av riksdagen och tradde i kraft den 1 juli
1994 (SFS 1994:615).
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5 Europakonventionen om kommunal
alvstyrelse

Sverige ratificerade i augusti 1989 den europeiska konventionen  gm

kommunal sjalvstyrelse. Konventionen hade dessforinnan genom

proposition 1988/89:119 forelagts riksdagen for  godkannande.
Riksdagens  godkannande skedde i maj 1989 rskr. 1988/89:25I.
Enligt vad gom anfors i propositionen s. 13 &r syftet med kon-
ventionen  att lagga fast grundlaggande principer ~ for att trygga den
kommunala  sjalvstyrelsen  gom en av de viktigaste —grundstenarna i ett
demokratiskt styrelseskick.

| konventionen som for svenskt vidkommande ar tillamplig
kommuner  och landsting regleras vissa grundlaggande  principer  for
statens forhadllande till kommunerna. Omréden gom berérs &r bla. den
kommunala sjalvstyrelsens rattsliga reglering och  omfattning,
kommunernas  administrativa struktur samt kommunernas ~ ekonomiska

resurser.
Fore Sveriges tilltrade till konventionen  gjordes epn beddmning 4y

hur svensk lagstiftning  forholl  sig till konventionens innehall.  Enligt
vad som angavs | Propositionen  1988/89: |19, och vilken beddmning
delades gy KU bet.  1988/89:KU32, uppfyllde det svenska rattssyste-

met de krav gom Kkonventionen staller och ett svenskt tilltrade ansags
darfér inte krdva nagra lagandringar.

De principer gom Kkonventionen ger uttryck  for har sjalvklart
betydelse for denna kommittés arbete med att faststalla den kommuna-

sjalvstyrelsens  innebdrd.  Vidare aligger det kommittén gyt tillse att
en €ventuellt &ndrad reglering ay kommunemas  och landstingens  stall-
ning i RF o&verensstammer med Sveriges ataganden enligt  kon-
ventionen samt de intentioner som legat bakom densamma. Nedan
folier gn Kortfattad redogérelse ~ for  konventionens innehdll i de
avseenden gom har betydelse for kommitténs arbete. Konventionens
engelska text jamte gn Svensk Oversattning samt en | anslutning il
konventionen forklarande rapport ~med kommentarer til de olika
artiklarna ~ bifogas beténkandet gomy bilaga

167



168  Europakonventionen om. SOU 1996: 129

Grundlaggande  principer oy kommunal  sjalvstyrelse
artiklarna 2-4

Enligt  artikel 2 boér principen o kommunal sjalvstyrelse vara
inskriven i lag och d& helst i grundlag.

Artikel 3 gpger Vissa grundlaggande  drag i den kommunala  sjalv-
styrelsen. | punkt 1 slds sdledes fast att kommunerna  skall ha ratt att
inom lagens granser sjalvstandigt reglera och skéta e, vasentlig del av
de offentliga angelagenheterna pa eget ansvar ©Och i den lokala
befolkningens intresse.  Av punkt 2 framgdr gait beslutanderéatten i
kommunema  skall utévas gy demokratiskt  valda organ.

Artikel 4 innehdller | g, punkter grundlaggande principer  for
kommunernas befogenheter.

Enligt punkt 1 skall de kommunala  befogenheterna i princip ygra
lagfasta.

I punkt 2 ger artikeln  uttryck  for gt kommunerna bor ha frihet gt
ta initiativ i alla frAgor 5y lokal betydelse gom inte ligger utanfér deras
kompetens.

Punkt 3 ger uttryck fér principen oy en decentraliserad samhalls-
forvaltning  genom  att ange att offentliga  uppgifter  bor utévas gy
myndigheter  gom ligger s& nara medborgarna  gom méjligt.

Enligt punkt 4 skall de befogenheter o ges kommunerna  normalt
vara fullstindiga och oinskrankta. ~ Om andra myndigheter  skall kunna
gripa in i den kommunala  verksamheten maste det finnas et klart for-
fattningsméssigt  stod for det.

I punkt 5 behandlas  befogenheten da uppgifter delegeras till

kommunerna av Statliga myndigheter. Enligt vad gom anges skall
kommunerna i sédana fall sa langt mojligt ges fihet att anpassa
utévandet 5, befogenheterna  till lokala forhallanden. Av den for-

klarande texten framgar dock att behovet av enhetlighet i vissa fall kan
begransa det kommunala  handlingsutrymmet.

Slutligen framgdr 4, punkten 6 att kommunerna  skall ges tillfalle gt
yttra sig i alla frdgor gomp direkt berér dem.

Principer oy den kommunala  indelningen
artikel 5

Enligt denna artikel far andringar i den kommunala indelningen inte
goras utan foregdende samrdd med de kommuner som berors;
eventuellt  genom folkomréstning  dar detta ar ftilldtet i lag.
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Principer  om kommunernas  organisation
artikel 6 punkt 1

| denna artikel slas fast gt kommunerna  skall kunna bestamma om Sin
inre  organisation for  att anpassa den till de lokala behoven och
sakerstalla en effektiv  forvaltning. Vissa allménna  principer for
organisationen kan emellertid faststéllas i centrala lagar. Enligt den
forklarande  texten kan &ven begransande specifika krav i speciallagar

tex inréttandet 4, vissa namnder _ accepteras under forutsattning  att
de inte &ar sa omfattande att en Stel organisation patvingas kommuner-

na.

Principer  fér administrativ tillsyn  6ver kommunerna
artikel 8

| artikel 8 behandlas frdgan o administrativ tillsyn 5, kommunerna.
Bestammelsen  galler i forsta hand tillsyn genom férhandskontroll eller
understallning av beslut, ratt att upphava beslut ytgn Overklagande,
rékenskapskontroll och liknande  forfaranden och inte ratten for
enskilda it Overklaga  beslut eller den kontroll som SKer  genom
inrattandet 5, officiella tillsynsorgan.

| artikeln  sl&s fast att tillsynen  skall ha lagstdd samt att tillsynen i

forsta hand skall handla g, laglighetskontroll. Administrativ tillsyn i
friga om lampligheten  far dock utévas nar det galler uppgifter  gom
delegerats til kommunerna. Enligt den forklarande texten  far
emellertid sistnamnda  tillsyn  inte resultera i st den kommunala

myndigheten  frAntas viss grad g, handlingsfrihet i enlighet med vad
som anges | artikel 4 punkt Slutligen  framhdlls i artikel 8 att
kontrolimyndighetens ingripande  skall std i proportion till betydelsen

av de intressen goy, skall skyddas.

Principer ~ rérande kommunernas  ekonomiska  egurser
artikel 9

Frdgan om kommunernas ekonomiska resurser behandlas under 7
punkter i artikel

Till  att bérja med slas fast it kommunerna inom  gmen for den
nationella  ekonomiska  politken  skall ha ratt il egna fillrackliga
ekonomiska  resyrser, som de fritt far disponera éver inom granserna
for sina befogenheter punkt 1.

Kommunernas ekonomiska  yegurser Skall motsvara de uppgifter gom
tilldelats ~ dem i grundlag och i gnnan lag punkt 2.

Atminstone en del 5, kommunemas  agurser Skall komma  frdn
lokala skatter och avgifter ggy kommunerna  inom lagens granser kan
bestamma  nivan punkt 3. Enligt den forklarande texten till sist
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angivna punkt godkanns att centrala lagar kan satta generella granser
for kommunernas beskattningsratt; dessa far emellertid inte hindra att
den kommunala  ansvarsprocessen  fungerar  effektivt.

Nésta punkt ger uttryck for gt kommunerna  inte skall yarg ensidigt
beroende 5, ekonomiska system som gor det svart ait folia med i den
verkliga  kostnadsutvecklingen punkt 4.

Det finns vidare g punkt gom understryker  behovet 4, ekonomisk
utjamning mellan  kommuner punkt 5. Enligt denna punkt kraver
skyddet gy ekonomiskt  gyagare kommuner inrattande 4, forfaranden
for ekonomisk  utjgmning eller liknande A&tgarder, gop &r avsedda at
ratta till effekterna 5, den ojamna fordelningen 5, mojliga  inkomst-
kdllor och ekonomiska  bordor. Enligt gsgmma Punkt far dock sadana
forfaranden eller A&tgarder inte minska kommunernas handlingsfrihet
inom deras eget ansvarsomrade. Enligt punkt 6 skall kommunerna pa
lampligt  satt radfrdgas angdende det satt vilket omfordelningen av
resurser bOr ske.

Nar det galler statsbidrag sags att bidragen sdvitt mojligt inte skall
oronméarkas  for speciella projekt, och de skall inte heller undergrava
kommunernas grundlaggande frihet att sjalva bestamma inom  sitt
kompetensomrade punkt 7.

Slutligen  finns g punkt 8 gom behandlar kommunernas  rétt att ta
upp lan for kapitalinvesteringar.

Principen  gm ett réttsskydd for den kommunala  sjélvstyrelsen
artikel 11

Denna artikel —ar avsedd att garantera Kommunerna ett yttersta
rattsskydd oy, deras lagliga rattigheter inte respekteras. Enligt artikeln
skall kommunerna ha ratt att anlita ett judiciellt forfarande for  att
sékerstélla et fritt utdvande 4, sina befogenheter och respekt for de
principer gy kommunal  sjalvstyrelse  gomy finns fastlagda i grundlagen
eller den nationella lagstiftningen.

Artikeln  syftar i forsta hand till gt sla fast mojligheten till - kontroll
av att statiga myndigheter  héller sig inom lagens rgmar i Sitt agerande
gentemot kommuner. Kontrollen skall enligt den forklarande  rapporten
till  konventionen kunna goras gy domstol eller liknande organ.

| samband med Sveriges ftilltrade till konventionen  diskuterades o
det svenska rattssystemet  kunde gnges St i Overensstammelse med
konventionens krav denna punkt. Alla administrativa beslut kan i
Sverige inte goras till foremdl for domstolsprévning i vanlig ordning
prévningen sker i stallet g5, regeringen eller forvaltningsmyndighet i
hogsta instans. Det finns emellertid en yttersta  mojlighet att
lagligheten av ett myndighetsbeslut provad 5y domstol aven nar
beslutet inte normalt  Overklagas dit. Enligt 11 kap. 11 8§ RF kan
Regeringsréatten bevija resning i &renden dar regeringen eller gn
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forvaltningsmyndighet ar hogsta instans. | den man ett myndighets-
beslut berér g4 kommun ett sddant satt gom kravs for it kravet
s.k.  saklegitimation skall yara uppfyllt, kan kommunen anvanda
resningsforfarandet for ait f& beslutets  laglighet domstolsprévad.
Genom den mgjlighet till et resningsforfarande som Salunda stér
kommunerna til buds ansdgs att det svenska systemet borde gnses
uppfylla  konventionens krav. Denna bedomning hade ocksa gjorts i
den forklarande rapporten  till konventionen.

Ovriga artiklar

Forutom ovan ‘redovisade  principer behandlar  konventionen den
kommunala  personalens och de fortroendevaldas arbetsuvillkor artikel
6 punkt 2 och artikel 7 gsamt ratten for kommunerna gt samarbeta och
bilda sammanslutningar artikel ~ 10. Vidare ypptar konventionen ett
antal artiklar o bl.a. behandlar  mdjligheten  for o stat att Vid en
anslutning  undanta vissa punkter i konventionen  artikel 12 samt aven
bestaimma pa vilka lokala och regionala samhéllsorgan som Kkon-
ventionen  skall ygrg tillamplig  artikel — 13.

For svenskt vidkommande  har inte nagon g, konventionens  punkter

undantagits  vid ratificeringen. Daremot har i enlighet med artikel 13
angetts att konventionen ager tillampning kommuner  och landsting.
De kyrkliga  kommunerna faller saledes utanfor.

Forpliktelserna enligt  konventionen ar inte forenade med nagot
sarskilt  kontroll- eller sanktionssystem. Daremot  aligger det enligt

artikel 14 varje part att till Europarddets  generalsekreterare overlamna
all information av betydelse rorande lagstiftnings-  och andra &tgérder
som Vidtagits  for att uppfylla  konventionens bestammelser.

Parternas tillampning av konventionen folis 5y Europaradets
kommunalkonferens CLRAE och styrkommitté for kommunala  och
regionala  frdgor CDLR. Europarddets  kommunalkonferens har

grundval 5, respektive parts nationella lagstiftning  kartlagt hur staterna
uppfyller konventionens bestammelser. Kartlaggningen har inte
foranlett ndgra officiella  uttalanden rérande det svenska rattssystemets
fornéllande  till konventionens krav.
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6 Det kyrkliga  utj Amningssystemet
1 Inledning
Enligt punkt 13 i 6vergdngsbestammelserna tilll RF &r dennas be-

stammelser gy, den kommunala  sjélvstyrelsen och beskattningsréatten
tillampliga aven kyrkliga ~ kommuner. Sedan borjan 5, 1900-talet
har inom kyrkans omrade funnits system for ekonomisk utjamning
mellan  kyrkliga  kommuner. Har lamnas g kortfattad  beskrivning av
det  kyrkliga utjdmningssystemet. Sist gors gn Sammanfattande
jamforelse mellan nuvarande utjAmningssystem den  kyrkligt
respektive  borgerligt ~ kommunala  sidan.

6.2 Utjamningen  fore 1983

Den centrala enheten for utjamningen inom kyrkan &r kyrkofonden.

Denna tillkom redan i samband med 1910 ars prastlénereglering. Till
en borian anvéndes fonden uteslutande till kostnader for aviéning och
pension praster, darvid vissa kostnader for prasterna bestreds direkt
av kyrkofonden medan pastoratens kostnader fér férsamlingspréaster

betalades genom fillskott il pastorat dér en faststdlld  utdebitering/

skattekrona  inte rackte till gt betala prastionerna. Pastorat  bestdr 4y
en eller flera férsamlingar och &r i forsta hand enheter for den lokala
préastorganisationen, kommitténs anm. Fonden finansierades huvud-
sakligen genom avkastningen  frdn prastlonebostéllen m.m.

Ar 1932 reformerades det kyrkliga utjamningssystemet och det
inférdes bla. gp allmén kyrkoavgift. Avgiften,  gom bestdmdes till ett
visst antal &6ren per skattekrona, inbetalades 5y pastoraten till  kyrko-
fonden.

Efterhand  kom kyrkofondens medel att anvdndas &ven for gnnat an
att bestrida kostnaderna  for prasternas Ioner, bla. till sadana kost-
nader i svenska kyrkan gom inte héanforde sig till nagot bestamt
pastorat.

| samband med tillkomsten 5, det forsta egentliga skatteutjamnings-
systemet for kommunerna ar 1966, infordes, efter samma Principer
som for de borgerliga kommunerna, ett system med statliga ut-
jamningsbidrag till  kyrkliga  kommuner  med svag skattekraft.
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Ar 1972 ersattes lagen  1932:404 om kyrkofond av lagen
1970:940 om Kkyrkliga kostnader. Den nya lagen innehdll bl.a.
lagstiftning om allman kyrkoavgift. Vid tillkomsten av lagen yttrade
sig Lagutskottet, som lamnade lagférslaget utan erinran  se tredje

Lagutskottets utidtande , 91 &r 1970. Aven | agradet granskade
forslaget ytan Sakliga invandningar se prop. 1970: 168 g 177.

Fére 1983 fanns séledes dels ett system med statliga utjiamnings-
bidrag, dels ett system for utidmning  inom gmen for kyrkofonden.

En 4y kyrkofondens  viktigaste funktioner 5, fortfarande  att fungera
som Kostnadsutjamningsfond avseende  pastoratens kostnader for
prastloner p.m. Kyrkofondens  framsta inkomstkélla g den allmanna
kyrkoavgiften, som samtliga pastorat hade ait betala med ettt av
regeringen for varje ar faststallt belopp per skattekrona. Avgiften
finansierades  genom  utdebiteringen gy forsamlingsskatt. Darutéver
tillifordes kyrkofonden 80 procent gy nNettoavkastningen fran  s.k.
overskottspastorat, d.v.s.  pastorat for vilkka den faktiska avkastningen
av lonetillgéngarna Oversteg l0nekostnaderna. Enligt vad gom anforts
i SOU 1981:88 torde kyrkofondens inkomster frdn Overskottspastora-
ten | stort rort sig om forsumbara  belopp. De pastorat, vars nettoav-
kastning inte rackte till for att técka I6nekostnaderna, hade forst att ta
i anspradk utdebiterad  skatt upp till ett visst maximerat  Oretal/skattekro-
na. Fordrades ytterligare medel fick pastoratet tillskott  ,, kyrkofonden

sétt som harmare angavs | 1agen om kyrkliga  kostnader.

6.3 Utjamningssystemet fran  och med 1983

Den 1ljanuari 1983 infordes ett nytt system for ekonomisk utjamning
mellan kyrkliga kommuner via kyrkofonden. Systemet ersatte bade det
tidigare statliga skatteutjimningssystemet for de kyrkliga kommunerna
och den tidigare inomkommunala utjdmningen via kyrkofonden av
pastoratens l6nekostnader m.m.

Systemet  byggde en Skattekraftsgaranti och kyrkokommunerna
forsamlingar, pastorat  Ooch samfalligheter kunde erhdlla allmant,
sarskilt och extra utjamningsbidrag.

Det allménna utj &mningsbidraget = omfattade alla kyrkliga ~kommuner

som hade beskattningsratt och skulle utiamna for skillnader i skatte-
kraft. Det sarskilda  utjamningsbidraget utgick  till  pastoraten och
syftade till att utigmna for vissa kostnader, bla. kostnader for férsam-
lingspréasternas I6ner.  Utéver bidragen till kyrkokommunerna skulle
kyrkofonden bekosta vissa rikskyrkliga andamal samt kostnader  for
l6ner praster gom inte yar knutna till visst pastorat.

Kyrkofondens storsta  intéktspost g fortfarande g hojd  allman
kyrkoavgift. Vidare inférdes g sarskild  kyrkoavgift, vilken  skulle

betalas gy pastorat som hade I6netillgangar och vilken skulle utgd i
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forhallande il vad gom kunde gnses vara en Skélig avkastning
tillgdngarna. Den sarskilda  avgiften  motiverades _ forutom med
utjdmningsbehovet _bla. gy att hojningen 5, den allménna  kyrkoav-
giften, gom framst drabbade storstaderna,  krévde solidaritet  fran de
rikare delarna 4, landsbygden.

Det inomkyrkliga utjdmningssystem som inférdes 1983 byggde i
huvudsak pa Kyrkofondsutredningens betéankande Ekonomisk utjamning
inom svenska kyrkan SOU 1981:88. | betankandet uttalades angaende
utgangspunkterna for ett nytt utjamningssystem och dess forhdllande
till  principen  om kommunal  sjélvstyrelse  att det g oténkbart att ge
en kommun  mojlighet  att véltra over kostnader for “dverstandard”
andra via ett utjamningssystem. Som ocksd papekats i direktiven
ansdgs det lika otankbart att inféra ett system med myndighetskontroll
eller g utifrén  bestamd prioritering 5, atgarder gom det ankommer
den kyrkliga  kommunen  att sjalv besluta G5 s.  13.

Ar 1989 ersattes den tidigare lagen oy kyrkliga kostnader 5y
kyrkofondslagen 1988:182. Lagen byggde i princip det tidigare
systemet for utjamning  mellan  kyrkliga ~ kommuner med den huvud-
sakliga &andringen  att utjanmingsbidrag endast skulle utgd till pastorat
eller samfalligheter séledes inte gop tidigare aven till  forsamling i
flerférsamlingspastorat. Andringen  ,, bidragssystemet héangde
samman Med g andrad ansvarsfordelning mellan  férsamlingar och
pastorat innebdrande  att tyngre ekonomiska ataganden skulle baras g,
pastorat och samfalligheter ~ medan férsamlingen  endast skulle gygrg fOr

ringa  kostnader i den kyrkokommunala budgeten. Det sarskilda
utjanmingsbidraget slopades och i stallet infordes nagra nya bidrags-
former  strukturbidrag, stiftsbidrag ~ och kyrkobyggnadsbidrag. Den
allmanna  kyrkoavgiften liksom den sarskilda kyrkoavgiften beholls

dock &ndrades berdkningsgrunderna nagot for den sarskilda kyrkoav-
giften.  Av konstitutionella skal skulle avgifterna fortsattningsvis  anges
i lag och sdledes beslutas 5, riksdagen och inte goy tidigare gy
regeringen.

Det  kyrkliga utjarrmingssystemet regleras  pumera | 42 kap.
kyrkolagen 1992:300. Bestammelserna i kyrkofondslagen har i stort
sett oférandrade overforts til kyrkolagen. Den enda nyheten i
forhallande till  tidigare lag ar att bestdmmelserna om kyrkofonden
aven skall tillampas andra icke-territoriella pastorat an Hovfor-
samlingen.  Enligt propositionen  prop.  1991/92:85 ¢ 69-70 innebar
en tillampning av bestammelserna om kyrkofonden pad de icke-
territoriella pastoraten i och for sig att de fick betala allman kyrkoav-
gift samtidigt gsom inget g,y pastoraten hade ett s& lagt skatteunderlag
och en S& lag skattekraft att allmant utjamningsbidrag kunde beviljas
dem. Enligt regeringen borde emellertid de icke-territoriella pastora-
ten, som var pastorat | Svenska kyrkan med ggepn Utdebiteringsratt,
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solidariskt delta i gagmma €konomiska utjamningssystem som de
territoriella pastoraten.

Genom andring i kyrkolagen = SFS  1993:1323, som tradde i kraft
den 1 januari 1995, utgér den sarskilda kyrkoavgiften numera 50
procent gy Nettoavkastningen prastlonetillgdngarna.

Ett nytt forslag till utjamning inom kyrkan gygavs av Kyrkoutjam-
ningsutredningen i december 1995 SOU 1995:144. Det nya forslaget
bygger  sévitt 4yger den lokala nivdn gt nuvarande  utidmning 4y
pastoratens  Skattekraft  ersatts gy en inkomst- och kostnadsutjamning
efter gagmma Principer  gom nyligen inforts den borgerligt  kommuna-

sidan.

Inkomst-  och kostnadsutjamningen, bortsett frdn kostnader grund
av geografiska  forhdllanden,  foreslas sdledes bekostas genom avgifter
fran de pastorat som har en hogre skattekraft — an medelskattekraften
samt frdn pastorat som har gynnsammare  Strukturella férhallanden  an
medeltalet. Den del 4y utjamningen som avser 9deografiska for-
hallanden samt kostnader for rikskyrklig verksamhet  och stiftshidrag
skall enligt forslaget bekostas genom en Sankt allman  kyrkoavgift.

Vidare foreslds att den sarskida  kyrkoavgiften behdlls oférandrad.
Foérutom bidrag hanforliga  till inkomst- och kostnadsutjamningen
férekommer i forslaget vissa andra bidragsformer kyrkobyggnads-
bidrag, extra utjamningsbidrag samt Strukturbidrag.
Kyrkoutjamningsutredningen behandlade i ett sarskit —avsnitt i
betankandet det kyrkliga  utjdmningssystemets forenlighet med RF
Utredningen menade att det inte 5 sjalvklart  att den strédnga
begrénsning som lokaliseringsprincipen innebar for de borgerliga
kommunerna skall galla &aven for kyrkliga  kommuner, framfor  allt
beroende att de kyrkliga kommunerna aven ar delar gy ett
trossamfund. Vidare  papekade utredningen att den avgift gom
pastoratet ~ betalar till  kyrkofonden har g delad funktion och inte
enbart utgér bidrag till utjimningen. Av betydelse ansdg utredningen
ocksd yara att avgiften  betalas till  kyrkofonden som en allman

finansiering av fondens uppgifter och att det inte gar att avgéra om de
medel gom kyrkofonden sedermera betalar yt i bidrag kommer  fran
avgifterna fran andra pastorat  €ller frdn  ovriga medel ¢oy, fonden
forfogar  6ver. Slutligen instimde utredningen i KU:s och Lagradets
bedémning  att den langa praxis gom Sarskilt den kyrkliga utjamningen

ar uttryck  for maste betydelse  goy utfylinad av grundlagens

reglering gy vad gom ligger inom den kommunala  kompetensen.
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6.4 Sammanfattande  jamforelse  av nu gallande
utjamningssystem  pa den kyrkligt respektive
borgerligt  kommunala sidan

Som framgétt oyan bekostas utjamningen inom kyrkan helt av medel
fran  kyrkofonden. Staten bidrar inte till systemet. | det avseendet
foreligger  gp likhet med det nuvarande systemet for utjdmning mellan
kommuner  respektive  landsting.

Den huvudsakliga inkomstkéallan i det kyrkliga utjarrmingssystemet
utgérs gy den allménna  kyrkoavgiften, som betalas 4, alla pastorat
med ett Visst belopp per skattekrona. Eftersom  avgiften o6kar med

skatteunderlagets  storlek  fir pastorat med ett stort skatteunderlag i
hogre utstrackning an de med ett litet bidra till utjarrmingen. Till

skillnad ~ frdn konstruktionen i det borgerligt kommunala  utjamnings-
systemet far dock samtliga pastorat betala kyrkoavgift. Den allménna
kyrkoavgiften foreter i det hanseendet vissa likheter med den

skatteutjamningsavgift som under d&ren 1986-1992 (ogs ut gy samtliga
kommuner  och landsting skatteutj &mningsavgiften anvandes dock inte

for att finansiera  skatteutjamningen i dess helhet ytan bara for gyt
bekosta kostnadsokningarna i systemet.

Den tekniska skillnaden mellan g allman avgift oy betalas av alla
for att bekosta utjamningen i dess helhet och g, avgift som _ Viket &r
fallet i det borgerligt kommunala  utjamningssystemet _ endast betalas
av ‘rka" kommuner for att bekosta utjgmningen till “fattiga” kommu-
ner skall kanske inte Overdrivas. Beroende p& hur 54 konstruerar
avgifts-  och bidragssidan i respektive system Kkan troligtvis  samma
effekter uppnds  oavsett  Vvilken modell man  Vvaljer. Betraffande

kyrkoavgiften skall dock anmérkas aft avgiften &ven bekostar apnat an
uiamningen  mellan  pastoraten och de utjamningsbidrag  gom betalas
ut, finansieras, férutom frin  den almanna  kyrkoavgiften, fran
kyrkofondens medel i dvrigt. | det kyrkliga systemet ar det darfor inte
lika tydligt att den skatt gom ett pastorat tar ut anvands for att betala
andra pastorats  kostnader.

utiamningen  inom kyrkan rymmer &ven ep skyldighet  for pastorat
med s.k. lonetillgangar att betala gp sarskild kyrkoavgift. Avgiften  ar
hélften 5, nettoavkastningen av Pprastionetillgangarna sedan vissa
avsattningar  gjorts och #r inte knuten till pastoratets ~ skattekraft. En
annan Sak &r att avgiften skall finansieras och darmed kan paverka
utdebiteringen 5, forsamlingsskatt. Syftet med g, sarskild avgift p&
pastoratens avkastning 5y lonetillgdngarna synes ha varit att &stadkom-
ma en Utjdmning 5y pastoratens forutsattningar  att bestrida  kostnader
for 16ner mm.

Ovan anforda omstandigheter berdr de olika systemens uppbyggnad.
Ett nyit forslag till  utjamning  inom kyrkan = ar , féremdl for be-
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redning i regeringskansliet. Detta forslag foreter storre likheter med
utjamningen den borgerligt kommunala sidan.  Betydelsen 5y
nuvarande skillnader i tekniskt hanseende skall darfér inte Overdrivas.
Det finns emellertid 4ven andra forhdllanden  gom fortidnar  att papekas
vid gn jamforelse  mellan  systemen.

Kyrkofonden har sedan bérjan 5, 1900-talet intagit on central
stallning i den kyrkliga ekonomin med huvudsaklig uppgift  att framja
en utigmning mellan pastoraten avseende kostnader for avioning gy
forsamlingspraster m.m. Kyrkofondens ansvarsomrdde g ursprungli-
gen Mmycket begransat och behovet 5, utjgmning hangde sagmman Med
dels prasternas avloningsformaner, dels organisationen inom  kyrkan.

Utvecklingen gy kyrkofonden  liksom utvecklingen 5, den kyrkligt-
ekonomiska  forvaltningen i stort har under hela 1900-talet préglats gy
det organisatoriska ~ sambandet mellan olika enheter inom kyrkan sésom
varande delar Ly ett trossamfund en OCksd 5, sambandet stat-kyrka.
Kyrkofondens ~ medel har uteslutande anvants for kyrkliga &ndamal och
syftat till att ge alla kyrkliga  kommuner  mdjlighet att bedriva den
verksamhet  gom kyrkan st&r for och gom for ovrigt &r densamma  for

alla férsamlingar. De kyrkliga avgifterna kan sdledes satt och vis
ses som avgifter for att bekosta kyrkans verksamhet i dess helhet.
Aven om lokaliseringsprincipen ar tillamplig ocksa kyrkliga

kommuner 4r det kanske inte s& anmarkningsvart att det varken i

samband med RF:s tilkomst  eller darefter gypes ha ifrdgasatts  att
avgiftsskyldigheten till kyrkofonden ryms inom  begreppet "sina
uppgifter” i 1 kap. 7 8§ andra stycket RF.
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7 Den kommunala sjalvstyrelsens inne-
bérd och dess forhallande til RF

Den kommunala  sjélvstyrelsen ar en grundlaggande och allom-
fattande princip for relationen mellan stat och kommun. Den s&ger
att kommunen respektive landstinget ~ sjalv  skall  styra, d.v.s.
besluta inom sitt omradde betraffande de kommunala angelagen-
heterna. Vilka dessa angelagenheter  &r bestams genom lag. Nagra
av dem &r specialreglerade i sarskild lag, och héar foreligger i
regel en skyldighet  for kommunen eller landstinget att ombesodrja
dem. En f6rutsattning for den kommunala  sjalvstyrelsen ar den
kommunala  beskattningsratten.

Utmarkande for den offentliga sektorn &r samverkan mellan  stat
och kommun. Och det finns motstdende intressen. Den kommu-
nala sjalvstyrelsen kan darfor  inte g5 total. Frihetsgraden
varierar  efter angelagenheternas  art. Men for folkstyrelsen  rgpre-
senterar den kommunala sjalvstyrelsen grundlaggande varden.
Den skall darfér ha gn reell innebérd och viga mycket tungt |
relation till de motstdende intressen gop kan finnas.

Kommittén foresldr att RF kompletteras med o foreskrift oy att
principen om kommunal sjalvstyrelse skall tillmatas séarskild
betydelse vid all normgivning som rér kommunerna och lands-
tingen.

Med g, sddan bestdmmelse vill kommittén  dels ge uttryck  for be-
tydelsen gy, att offentliga beslut fattas sd nara medborgarna som
majligt, dels markera vikten 45, att Sjélvstyrelseintressena alltid
beaktas i normgivningssammanhang.

Kommittén foreslar  vidare gt RF fortydligas sd att det Klart
framgdr att kommunal  sjélvstyrelse  ar en princip  for all kommunal
verksamhet.
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7.1 Kommunal sjalvstyrelse i teori och praktik
7.1 Inledning
Medborgarinflytandet utbvas i Sverige dels pa statlig, dels kommu-

nal nivd. P& den nationella statiga nivan &r riksdagen det folkvalda
beslutande  organet. Den kommunala sjalvstyrelsen utbvas dels 4y
kommunerna, dels 4y landstingen. Denna organisation med ett med-
borgarinflytande olika nivder &r 4y stor betydelse for folkstyrelsen
eftersom den Okar medborgarnas mojligheter  att paverka den offentliga
verksamhetens omfattning  och inriktning.

Enligt RF &r riksdagen folkets framste foretradare  och riksdagens

sammansattning utgér grunden  for  regeringsmakten. Det yttersta
ansvaret for den offentiga  verksamheten och for det politiska besluts-
fattandet &vilar saledes riksdag och regering. | princip finns det inget
omrade dar staten genom beslut i riksdagen saknar befogenhet  att
uttrycka en Malsattning  for den offentliga  verksamheten. Detta sker

bla. genom att riksdagen i form 4y lagstiftning  grundlag ~ och gnnan
lag och beslut gy tilldelning 4y resurser Utformar de politiska mélen
och anger de yttre ramarna for denna verksamhet.

Praktiskt  sett ar det emellertid uteslutet gt riksdag och regering
sjalva skulle kunna ombesorja alla de uppgifter gom krdvs for att den
beslutade politiken  skall kunna forverkligas. Staten &r darfor i behov
av en Organisation dar ansvaret for olika uppgifter fordelas mellan
skilda niver gom olika satt ar foremdl for statlig styrning.  En
viktig del i den offentliga  organisationen och ryggraden  for sprid-
ningen o, den offentiga makten & de kommunala  sjalvstyrelseorga-
nen.

Vissa delar 5, den offentliga verksamheten  znges dock i princip
vara Statliga ansvarsomréden. For s&dana uppgifter  tex. utrikespoli-
tik, forsvar, rattsvard, socialférsakringarna samt arbetsmarknads- och
naringspolitiken _ har staten det huvudsakliga  ansvaret. Inom flera 4y
de angivna omrddena ar emellertid aven kommunala  atgarder g4y stor
vikt och det har senare tid blivit alltmer betydelsefullt att ansvars-
och uppgiftsférdelningen inom skilda omradden I6ses i samverkan
mellan  stat, kommun och landsting.  Exempel harpd ar att kommuner
och landsting fro.m. den | juli 1995 Overtagit vissa uppgifter inom

civilférsvaret se prop. 1994/95:7. Kommunema  har ocks& fatt gp
aktivare roll i genomférandet 5, arbetsmarknadspolitiken se prop.
1994/95:218, 1995/962148 gsamt 1995/96:222  angdende bla. syssel-

sattningsatgarder for arbetslésa ungdomar samt forslag om stérkt lokalt
inflytande  6ver arbetsmarknadspolitiken.

De kommunala sjalvstyrelseorganen i Sverige har i ett internationellt
perspektiv. ey mer framtradande roll inom den offentliga  sektorn &n
vad gom &r vanligt i ménga andra lander. Den kommunala sjalv-
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styrelsen  gom en del gy folkstyrelsen  har foljdriktigt  slagits fast i RF:s
inledningsparagraf. | olika forarbeten till lagstiftning pa det kommuna-

omrddet har den kommunala sjalvstyrelsen  ocksd framhallits  gom en
av Orundvalarna  fér det demokratiska  styrelseskicket. Detta innebar
emellertid inte att enighet alltid r&tt kring vilkka uppgifter gom bor
anfortros de kommunala sjalvstyrelseorganen eller det faktiska
utrymmet  for den kommunala  sjalvstyrelsen inom respektive omrade.
| detta kapitel lamnas inledningsvis en Kort redovisning av de
ideologiska ~ motiv ggm legat bakom de kommunala  sjalvstyrelseorga-
nens framvaxt.  Darefter behandlas de motséattningar som Kkan uppsta
mellan  principen oy kommunal  sjélvstyrelse  och andra viktiga ggm-
héllsintressen samt de begransningar som Sjalvstyrelsen ar under-
kastad. Slutligen  gors ett forsok att ange Vad som kannetecknar  den
kommunala sjalvstyrelsen i dag. Redovisningen utmynnar i en
diskussion kring hur innebdrden 5, den kommunala  sjalvstyrelsen
forhaller  sig till RF:s bestammelser.

Redogorelsen i det inledande avsnittet har sin tyngdpunkt i debatten
om den kommunala sjalvstyrelsen lokal nivd. De argument  som
aberopats  till stod for kommunal sjalvstyrelse denna nivd &r
emellertid i stor utstrackning ftillampliga  aven vad gyser Sjélvstyrelsen
p& regional nivd. D& det galler den regionala samhéllsférvaltningens
organisation har emellertid  diskussionen 4, landstingens roll i det
politiska  systemet Vvarit betydligt livigare.  Meningarna har varit starkt
delade mellan dem gom férordat o 6kad “lansdemokrati® innebarande
6verforing gy uppgifter fr&n statliga léansorgan till landstingen och dem
som Velat bevara den r&dande organisationen. Vissa har &ven
foresprékar g, avveckling 5y landstingen. En redogérelse for debatten
om den regionala samhallsférvaltningens organisation  lamnas bl.a. i
betédnkandet  "Regional framtid", SOU 1995:27.

7.1.2 Varfor ~ kommunal sjalvstyrelse _ Kot om de
kommunala sjalvstyrelseorganens framvaxt

Den kommunala sjalvstyrelsen motiverades ursprungligen av en

stravan efter sjalvstandighet autonomi frdn statsforvaltningen. Det

fanns ocksd g naturrattsligt grundad forestallning om att det fanns
vissa uppgifter  som var gemensamma ~endast for de manniskor  som
levde inom ett lokalt avgransat omrdde och gom yar av annan Kkaraktar

an de riksomfattande statliga  uppgifterna tanken pad en naturlig
kommunal kompetens. Ur en annan Synvinkel motiverades den
kommunala  sjalvstyrelsen med ett forvaltningstekniskt mal, namligen

att ett smidigare och billigare satt an genom en ytterligare  utvidgad
central forvaltningsorganisation skapa sjalvstandiga lokala foérvaltnings-
organ. Sjalvstyrelsen  hade ocksd ett politiskt mal; genom sjalvstyrelse
skulle folket fostras till goda medborgare = medborgarfostran. Fran
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mitten 5, 1800-talet  kompletterades idéerna o, den lokala sjalv-
styrelsen med associationstanken, enligt  vilken den kommunala
gemenskapen utgjorde  gpn form gy permanent  foreningssamverkan.
Rostratten  gjordes dock graderad utiffdn  hur mycket qgn bidrog il
de kommunala  utgifterna  och tillkom &ven bolag.

Genom 1862 &rs kommunalférordningar tillskapades ca 2 500
kommuner lokal nivd samt _ som en Sarskild  kommuntyp
landsting i varje lan. Landstingens funktion 5, bla. att tillsammans
med stadsfullméaktige i de storre staderna, vilkka inte ingick i lands-
tingen, utgéra valkorporationer til den &r 1866 inférda forsta kamma-
ren | riksdagen.  Kommunalférordningarna innebar oy kompromiss

mellan liberala och konservativa idéer. Kommunernas lokala autonomi
blev  konstitutionellt fastlagd samtidigt gom kommunerna fick sin
kompetens  frdn staten.

Kommunerna hade redan frdn borjan till uppgift att handha tva slags
uppgifter. Dels g de genom speciallagstiftning alagda att ombesoérja
vissa uppgifter, dels fick de enligt ett allmant kompetensstadgande ratt
att aven i Ovrigt skota "sina egna gemensamma  ordnings-  och hus-
hallningsangelagenheter". Kommunerna gavs ocksd gp ratt att ta upp
skatt 5, kommunmedlemmarna for att finansiera  sin verksamhet.

De uppgifter gom kommunerna  och landstingen genom specialfor-
fattningar 4y &lagda ait skéta g &nnu i slutet 5, 1800-talet 5y
begransad  omfattning och gallde framst skolan, fattigvarden och
sjukvarden. I samband med uppbyggnaden av den moderna  Vvél-
fardsstaten  har kommunernas uppgifter  successivt  kommit  att Oka.
Genom att skapa storre och e bérkraftiga kommuner  har det varit
mojligt att l&ta on stor del 5, samhallets  serviceproduktion ske i
kommunerna. For landstingen har framst  sjukvardens utbyggnad
inneburit g alltmer omfattande  verksamhet.

Den kraftiga expansion gom kénnetecknat den kommunala  sektorn
har inte sd mycket berott pa& att uppgifter gom tidigare ombesérits gy
staten Overforts  till kommun eller landsting. | stéllet har expansionen
till stor del haft sin grund i att sddana verksamhetsomraden som redan
i borjan 5, 1900-talet &vilade kommunerna eller landstingen  vuxit
sval i omfattning gom till sitt innehdll. Kommunerna  och landstingen
har &aven tagit sig nya uppgifter. En del Ly de uppgifter gom
kommunerna  tidigare utforde inom [gmen fOr sin allménna kompetens
har genom speciallagstiftning ocksd gjorts obligatoriska.

Parallellt ~med den kommunala expansionen  har emellertid ocksa

skett gp expansion den statliga sidan. Genom uppbyggnaden av
socialférsakringarna har tex staten Overtagit g del 5, kommunernas
forsorjningsansvar. Vissa verksamheter  gom tidigare varit kommunala

har ocksd overforts till staten, tex. polis-, &klagar- och exekutionsva-
sende.
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Aven . det sdledes funnits utvecklingstendenser bada hall maste
den sammanfattande beddémningen bli att utvecklingen av den
offentliga  férvaltningen préglats 5y ett decentralistiskt synsétt, enligt
vilket det ansetts angeldget att epn stor del 5y den offentiga  verksam-
heten ombesorijs 5, kommuner och landsting.

Som fdrdelar med g decentraliserad forvaltning  brukar anforas att
det ar effektivt, kostnadsbesparande = och smidigt. Ett decentraliserat
beslutsfattande ar emellertid inte exklusivt  knutet till ett kommunalt
huvudmannaskap utan kan astadkommas aven med lokala eller
regionala  statliga myndigheter. Man maste darfor frAdga sig vilka
varden  gom ansetts Dbéattre  kunna tillgodoses genom  kommunal
sjalvstyrelse an genom en alternativ.  organisation av Samhallsfor-
valtning. Inom kommunforskningen brukar dessa varden delas in i
eflektivitetsvdrden eller forvaltningsvéarden och demokrativarden.
Sammanfattningsvis brukar féljande héavdas.

Med op decentraliserad  forvaltning  &stadkommer 5, flexibilitet i
forhallande til behoven 4y offentliga  atgarder och det blir lattare att
anpassa Vverksamheten  till lokala forhallanden. Nar behoven vaxlar
mellan olika orter framstdr det ocksd ¢ angelaget att de lokala
organen har relativt  stor handlingsfrihet och ges utrymme for en
fordelning gy resurserna Med hansyn till de behov gom de har lattast
att beddma. Framfor allt  brukar  framhallas det vardefulla i att
kommunerna har frihet det organisatoriska planet. Aven g3
behoven inte i ndgon stdrre utstrackning antas variera har ett kommu-
nalt huvudmannaskap ibland motiverats 5, verksamhetens art och
betydelsen 5y att denna é&tnjuter allmanhetens  fértroende.

En decentraliserad forvaltning innebar generellt ett enklare och
billigare  forfarande  &n om besluten skall fattas centralt. Ursprungligen
var ett argument for kommunal sjalvstyrelse  att man genom att
engagera Och utnyttia medborgarna i den offentliga  verksamheten il
relativt  1Aga kostnader skulle kunna tillgodogéra  sig lokala erfarenheter
och kunskaper. Tanken ygr att kommunerna  skulle styra sig sjélva och
att ndgra tjansteman inte skulle behdvas. Detta argument har numera

forlorat i betydelse. Daremot innebar det forhallandet att man kan
utnyttja redan befintliga  lokala eller regionala enheter for genomfo-
randet 4, statliga beslut forutsattningar for gn effektivare  resyrsan-
vandning  &n oy motsvarande  statliga organisation  skulle byggas ypp.
Effektivitetsvardet kan sagas till stor del ha legat bakom kommun-
sammanslagningarna. Tillskapandet av Storre  kommuner  forbattrade
forutsattningarna for att lata kommunerna behdlla ansvaret for den
fortsatta utbyggnaden 5, samhaéllsservicen lokal nivd. Kommunsam-
manslagningarna innebar  emellertid ocksd att beslutskompetensen
kunde bevaras ndra _ om an inte lika nara _ medborgarna i stéllet for

att Overforas till statliga organ.
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Sedan den allmdnna och lika kommunala rgstratten infordes &r 1918
har  sjélvstyrelseargumenten kompletterats med  motiveringar av
demokratisk karaktar. | den moderna debatten har sjalvstyrelsens
demokrativarden alltmer  kommit  att dominera. Den ursprungliga
tanken om att Sjalvstyrelsen skulle  framja  medborgarfostran har
genomgatt ep forvandling.  Av medborgarfostran har blivit demokratisk
skolning.  Genom g, kommunal  f@rvaltningsorganisation ges ménga
manniskor ~ mdjlighet  att delta i den offentliga  verksamheten. Harige-
nom far de traning i att handha forvaltningsuppgifter. Detta antas ©ka
solidariteten ~ med samhallsverksamheten samtidigt gom en Skola skapas
som rekryteringsgrund for de politiska uppdragen riksniva.

| takt med demokratiseringen har aven nya motiv  for sjalvstyrelsen
utvecklats.  Det motiv goy alltmer hamnat i fokus for sjalvstyrelsens
varde &ar den kommunala sjalvstyrelsen som Mmedel for folkviljans
forverkligande. Ett system med kommunal sjalvstyrelse  innebar il
skilnad  frdn vad gom géller for o, decentraliserad  statlig forvaltning
att inte bara forvaltningen utan &dven den politiska beslutanderatten
utbvas gy direktvalda  foretradare lokal och regional niv&d. Detta
anses, av Sk&l gom néarmare utvecklas nedan, leda till o Okad Gverens-
stammelse mellan besluten och lokala opinioner.

Ett huvudmal i alla demokratiska stater kan sdgas ygrg att uppna
Overensstammelse mellan  den offentliga verksamheten och med-
borgarnas  vérderingar. Den offentliga sektorn r till for medborgarna
och det &r for att tillgodose medborgarnas  intressen pa ett Maximalt
satt gom riksdagen fordelat uppgifterna inom denna  sektor
nationell,  regional respektive lokal nivd. Inom varje omrdde géller det
att Uppnd sa stor Overensstammelse som Mmojligt  mellan besluten och
folkviljan.  Ett system med kommunal —sjélvstyrelse gnges _ framst inom
sddana omrdden dar verksamheten gagnas av att utformas med hansyn
till  lokala respektive regionala intressen och variationer _ befordra
denna malsattning gy flera skal.

Kommunal sjalvstyrelse innebar ett beslutsfattande som Sker nara
manniskorna  och med deras medverkan. Det skapar forutsattningar for
medborgarna att paverka och direkt utéva inflytande  6ver verksam-
heten samt utkrdva gphsvar. Detta antas forstarka  legitimiteten i det
politiska  systemet och lang sikt aven framja dess -effektivitet. Att
beslutanderatten utbvas gy lokala och regionala organ med representa-
tivt styrelseskick  innebar ocksd g spridning 4, makten i samhéllet
genom att fler far yarg med och fatta beslut.

Ett kommunalt huvudmannaskap for offentliga  uppgifter  innebéar
emellertid samtidigt  att dessa _ bortsett frAn  att péverkan kan ske
genom lagstiftning  och myndighetskontroll _endast kan péverkas 4y
de medborgare  gom bor inom den ggng kommunen eller landstinget.
De kommunala  uppgifterna  bor séledes normalt inte ha gn rackvidd
som Oar utdver det geografiska omrdde inom vilket beslutsbefogen-
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heten utévas. Att detta inte hindrar gyt vissa s.k. riksintressen kan
anses utpraglat lokala till sin karaktar och lampliga for et sjalv-
styrelseansvar  har framgtt 4, redovisningen oyan. Andra riksintressen

anses emellertid 55 statiga angelagenheter. | o, grdzon finns sadana
uppgifter  dar saval ett statligt som ett kommunalt huvudmannaskap

kan komma ifrdga. De avvégningsfragor som gobr sig gallande vid
ansvars-  och  uppgiftsférdelningen mellan  statsmakterna och de
kommunala  sjalvstyrelseorganen speglar de konflikter  goy, kan uppstd
mellan den kommunala  sjélvstyrelsen  och andra samhallsviktiga mal.

7.13 Den kommunala sjélvstyrelsen  och dess begransningar
Som redan framgétt innebar inte 1862 &rs kommunalférordningar att

kommunerna  tillades g oinskrankt kommunal  sjélvstyrelse.  Staten har
aldrig  dvergivit sitt  ansvar fOr och tillsyn  6ver den kommunala

verksamheten. Den kommunala sjalvstyrelsen ar alitsd till sin patur
begransad. Om den kommunala  sjalvstyrelsen qre total skulle varje
kommun och landsting i praktiken utgéra en egen stat. Det svenska
synsattet kommunernas  och landstingens funktion och verksamhet
innebar  dels att vissa offentliga  uppgifter och mal inte gpges kunna
tillgodoses  genom den kommunala  sjalvstyrelsen,  dels att viss statlig
styrning 5y den kommunala  verksamheten inte bara &r tilldten ytan

ocksd nodvandig.

Enligt RF &r den kommunala  sjalvstyrelsen o del 5, den offentliga
makten. Gransen statligt-kommunalt ar emellertid  inte ¢4 gang for alla
given och gn strikt avgransning 4y de kommunala  uppgifterna  har med
tiden tett sig b&de olamplig och svargenomférbar. Parallelit med den
kommunala  sektorns expansion har den tidigare tanken om ett nhaturligt
kommunalt  kompetensomréde  trangts undan och ansvarsfordelningen
mellan  stat-kommun-landsting har i stéllet i stor utstrackning  grundats

praktiska  dvervaganden.

Aven  fsrhallandet mellan  staten och de kommunala  sjalvstyrelseor-
ganen har i viss mén forandrats. Som epn konsekvens 5y att staten
overlatit o stor del gy ansvaret for genomforandet av reformpolitiken
till kommuner och landsting har staten och de kommunala sjalv-
styrelseorganen blivit  alltmer  integrerade. Generellt sett har for-
hallandet mellan stat, kommun och landsting i allt stérre utstréckning
kommit  att préglas 5y samverkan for att uppna gemensamma  Samhélle-
liga mal. Under standig anpassning till nya férhallanden och be-
démningar har uppgifter flyttats frdn staten till de kommunala sjalv-
styrelseorganen och vice ygrsa. Utvecklingen har dock gatt i Klart
decentralistisk riktning.

Fran att ursprungligen ha varit tilldelade férhallandevis begransade
uppgifter  gsyarar kommunerna  och landstingen i dag for storre delen
av den offentliga  verksamheten. Att de 4y staten &lagda uppgifterna
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okat i omfattning samtidigt  gom de ekonomiska  forutsattningarna
forsamrats  har inneburit gt kommunernas och landstingens  funktion
och verksamhet liksom omfattningen  och formerna for statlig styrning
mast omprévas. Frdn kommunalt  hall har stallts krav p& g, minskad
statlig  detaljreglering av den kommunala verksamheten och  gp
utvidgad ratt for kommuner och landsting att  med héansyn il den
egna Kommunens eller landstingets férhdllanden  _ sjdlvstandigt  agera
for att losa kommunala  frAgor. Frdn statens sSida har & andra sidan
uppsikten o6ver den kommunala ekonomin och handhavandet av
medborgarnas  rattigheter  pa gepare tid skarpts.

Lagstiftningsarbetet under 1980- och borjan g, 1990-talen kan i viss
utstrackning  ges som fOrsék ait anpassa den kommunala  sjalvstyrelsen
till utvecklingen  och radande forhallanden. Overgangen fran specifika
lagar till ramlagar, frikommunférsoket, avregleringen inom skolans
omrade, tillkomsten g, 1991 &rs kommunallag samt inforandet 5y ett
nytt ~ statshidragssystem brukar  sdledes anféras gom exempel
minskad  statlig detaljstyrning under denna tid.

Ytterligare ett exempel stravan mot epn Minskad  detaljstyrning
och gp forenkling av de regler gom riktar  sig mot kommuner  och
landsting ar de &ndringar gom &r 1984 SFS  1984:212 gjordes i
forfattningssamlingsforordningen 1976:725. Enligt i férordningen  da
inforda  bestammelser alades varje myndighet under regeringen  att
fortiopande  fora g fOrteckning over gallande foreskrifter, allménna
rdd 0.d. gom myndigheten  beslutat. Forteckningen  skulle ha uppréttats
senast en Viss dag. S&dana regler gom inte tagits in i forteckningen
upphérde  att gdlla frdn den angivna dagen. Vidare infordes be-
stammelser  gom Syftade till gyt klargora olika reglers rattsliga  karaktar.
For att Ytterligare  underlatta kontrollen 5y, regler gom myndigheterna
beslutar &lades dessa att i ingressen till varje forfattning  hanvisa till det

bemyndigande vilket beslutanderatten grundade  sig.

Det statliga regelverk gom berdr den kommunala  verksamheten  har
sedan gyan angivna andringar i forfattningssamlingsférordningen
fortlobpande  &gnats uppmarksambhet; for narvarande pagar tex. inom
Inrikesdepartementet en genomgdng 5y regelverket i syfte att utmonst-

ra sddana regler gom ar svara att Motivera med hansyn till det
anstrangda ekonomiska  laget i kommuner  och landsting.

Kommuner och landsting har i dag mycket stor frihet att bestamma
sin organisation. De har ocksd stor frinet att besluta gy verksamhetens
utformning och inriktning samt om Prioriteringar mellan olika
verksamheter.

Samtidigt med utvecklingen  mot en Minskad detaljstyrning avy den
kommunala verksamheten har emellertid de senaste aren kunnat
noteras en utveckling aven i motsatt riktning. Exempel harpd utgér
den oOkade andelen rattighetslagstiftning d.v.s lagstiftning som
garanterar enskilda som befinner sig i en utsatt Situation vissa
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forméner g, grundlaggande slag. Den statliga styrningen  har ocksa
Okat genom utfardandet 5y foreskrifter  och pormer framfor — allt det
sociala omraddet samt genom styrning 5, kommunernas och lands-
tingens  ekonomi. Inskréankningar i den kommunala sjalvstyrelsen
brukar motiveras med att den kommunala  sjalvstyrelsens  princip maste
vagas mot andra samhalleliga  varden, for vilka staten anses ha det
yttersta  ansvaret.

Statlig styrning brukar motiveras 5, hénsyn till vésentliga allmanna
intressen  och de centrala politiska  grganens behov 5y att kunna
genomféra o faststalld polittk for landet i dess helhet.

For det forsta brukar anforas att staten har ansvaret for offentlig
verksamhet  gom har epn given anknytning  till hela riket. Forutom  att
staten har gnsvar for bla. utrikespolitik och forsvar gpges det tex.
ocksd yara statens UppPgift att tillgodose skyddet for medborgarnas  liv,
hélsa och sociala trygghet samt att garantera  rattssakerheten. Staten
har sdledes det o&vergripande ansvaret for att medborgarnas grund-
laggande rattigheter  inte kranks 5, yare Sig centrala, regionala eller

lokala  grgan.

Hur  likformig politiken skall ygra och hur stora Vvariationer i
l6sningar och effekter gom kan accepteras | genomfdrandet ar en
grundlaggande fraga for staten att sla fast. Situationen kompliceras
emellertid av att vissa omrdden inom valfardspolitiken ar utformade

dels gom rattigheter for den enskilde, dels gom ett genomférandean-

svar for kommuner och landsting. Det kan saledes uppstd g uppenbar
motsattning mellan  rattighetstankandet och den kommunala sjalv-
styrelsens  princip  gm ett faktiskt handlingsutrymme for sjalvstyrelseor-

ganen. Problemstéliningen aktualiseras  framst vid s.k. rattighetslag-

stiftning. ~ Av betydelse vid sddan lagstiftning  &r ocksd den roll g
férvaltningsdomstolarna fatt genom att domstolarna i samband med
overklaganden haft att konkretisera innebdrden av | lagstiftningen

ibland mycket allmant formulerade rattigheter.

Genom gttt Sverige tilltratt  eft antal internationella konventioner
angdende skydd for méanskliga réttigheter  har staten &aven ansvar fOr
att konventionerna efterlevs. Angdende tex. ratten till domstolsprov-
ning gy beslut gy kommunala  bidrag, ge bilaga 4. Den konflikt  gom
i vissa fall kan uppstd mellan kommunernas och landstingens  sjélv-
styrelseintresse och skyddet for medborgerliga rattigheter  har ibland

lett till gttt sjalvstyrelseintresset fatt ge vika.

Ett annat Skal gom anses Motivera  statlig styrning  &r statens ansvar
for fordelningspolitiken. | dagens vélfardssamhélle har allménhetens
krav en likvardig  och rattvis samhaéllsservice vuxit sig allt starkare.
Ingripanden for att garantera en viss samhadllelig standard alla

oavsett var de ar bosatta har blivit ett 5, de viktigaste skalen for
statlig styrning och darmed &ven ett avgérande skal for g, begrénsning
av den kommunala  sjalvstyrelsen. Liksom da det géaller skyddet for
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medborgarnas grundlaggande réttigheter  &r det dock i viss man gp

politisk ~ frdga hur l8ngt kraven jamliknet  och réattvisa skall drivas.
Slutligen  brukar behovet g, statlig styrning motiveras med statens
Overgripande ansvar for samhéllsekonomin och d& sarskilt stabilise-
ringspolitiken. Staten har det Overgripande ansvaret for att den
offentliga  verksamheten i vid mening utvecklas pa ett satt gom ar
forenligt med samhallsekonomisk balans. Den kommunala  sektorn star

for merparten gy de offentliga  utgifterna. Kommunernas och lands-
tingens ekonomi  gr darfor 5, avgdrande betydelse for statens mMojlig-

heter att paverka landets ekonomi i dess helhet. | detta ligger ocks& att
den kommunala verksamheten skall drivas rationellt. Motivet for
statlig styrning med hansyn till samhallsekonomin blir sjalvklart  storre

i ekonomiskt  besvarliga tider, vilket vi fatt erfara under ggngre Aar.
Ovan angivna s.k. motstdende intressen kan och har ocks& motiverat
ingrepp i den kommunala  sjalvbestammanderatten. Den kommunala
sjalvstyrelsen rymmer emellertid ocksd inneboende  begransningar.
Kommunal  sjélvstyrelse  kan enkelt definieras gy kommunernas
och landstingens  ratt att styra Sig sjdlva. Med denna sjalvstyrelseréit
anses dven félia gn ratt att besluta oy finansieringen  den kommunala
beskattningsréatten eller ratten il  ggng resurser. Den kommunala
kompetensen  begrénsas dels 5y lokaliseringsprincipen, enligt vilken de
angelagenheter de kommunala  sjalvstyrelseorganen har att skota skall
vara av almant intresse for kommunens eller landstingets medlemmar,
dels begrénsas rorelsefrineten av besvérsinstituten, enligt vilka vissa
beslut kan overklagas  gepom forvaltningsbesvar och andra genom
kommunalbesvar. Att aven beskattningsmakten kan begransas framgar
dels 4y de uttalanden goy, gjordes vid RF:s tillkomst, dels 4y den
konstitutionella praxis gom utvecklats gom utfyllnad 5, RF

7.1.4 Den kommunala sjalvstyrelsens  innebdrd  Vad
kannetecknar dagens kommunala sjalvstyrelse

Som kommittén  flera ganger tidigare pépekat &ar det svart att finna
nagon enkel och rattvisande  definition av kommunal sjalvstyrelse. |
begreppet far dock gnses ligga att kommunen  respektive  landstinget
sjalv skall bestamma inom sitt omrade. Full kommunal  sjélvstyrelse
inom o, sektor existerar  emellertid knappast i verkligheten. Den
kommunala  sjalvstyrelsen & och har alltid varit relativ. For att f& ep
uppfattning om dess faktiska innebdrd &r det nodvandigt att forsoka
ange Vissa vasentliga bestdndsdelar 5o kan gpses kanneteckna  den
kommunala  sjalvstyrelsen.

Genom det uttryckliga omnamnandet av den kommunala sjalv-
styrelseni l1kap. | 8§ RF, tillsammans med stadgandet i | kap. 7 Som
att beslutanderétten i kommunerna  utévas gy valda férsamlingar, ger
RF uttryck for betydelsen 5, kommunal  sjélvstyrelse  gom en del ay
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folkstyrelsen. Det & kommunmedlemmarna som Vid allménna val
utser kommunens  och landstingets hogsta beslutande organ och detta
organ utser 1 sin tr styrelse och namnder for forvaltningen av den
kommunala verksamheten. Genom detta grundlagsskydd garanteras
den politiska beslutanderatten p& lokal och regional nivd  liksom
medborgarnas mojligheter  till inflytande  &ver verksamheten.

Kommunernas och landstingens  betydelse gom organ for folkvilian
och forutsattningarna for den kommunala  demokratin har under de
gangna artiondena tilldragit sig mycken  uppmarksambhet. Det bor
anmarkas att kommunal sjalvstyrelse  och kommunal demokrati inte &r
synonyma begrepp. Kommunal  sjélvstyrelse  kan foreligga trots att det
beslutande  organet inte utses i demokratiska former. Daremot ar det
svart att tdnka sig gy fungerande  kommunal  demokrati oy, det inte
samtidigt  férekommer ett utrymme for kommunal  sjalvstyrelse. Det &r
darfor gy Vvikt gt papeka att en Vval utvecklad lokal och regional
demokrati forutsatter  gtt den kommunala sjalvstyrelsen har gn reell
innebord. | annat fall riskerar 30 att det politiska beslutsfattandet pa
lokal och regional niva forlorar sin legitimitet.

Som framgétt 5, redovisningen  gyan kan den kommunala  sjélv-
styrelsen emellertid  aldrig 4,5 total. Detta har senare tid uttryckts
med att kommunal sjalvstyrelse  ar op grundlaggande, normativ  idé och
princip om relationen mellan  staten och kommunala organ. Be-
stammande  for denna relations  utformning anses for det forsta ygrg
vilka omrédden inom den offentiga sektorn gom skall yarp  Statliga
respektive kommunala, dvs. om staten eller de kommunala sjalv-
styrelseorganen skall yarag huvudman  fér verksamheten.

Ansvars-  och uppgiftsfordelningen mellan staten och de kommunala
sjalvstyrelseorganen har, gom framgatt ovan, i stor utstrackning
grundats pa praktiska ~ 6vervaganden. Statlig  forvaltning har framfor
allt kommit  att anvandas for uppgifter goy kraver stor enhetlighet eller
overblick  over hela landet medan kommuner och landsting utnyttjats
for sddana uppgifter dar det gansetts angelaget att lata lokala eller
regionala  6nskemal genomslag eller dar néarhetsfaktorer varit gy
betydelse.  Vissa omrédden oy utrikespolitik, forsvar,  frAgor gom
galler rattsvarden eller yger fiskala angeldgenheter  samt socialforsék-
ringarna  anses vara huvudsakligen statliga  uppgifter. Andra  gnses
typiskt  kommunala, tex. fritd och teknisk service, sdsom yatten och
aviopp. Aven inom det omrade som avser Vvalfardsfunktioner som det
allméanna riktar till medborgarna ~ sdsom skola, barnomsorg,  &ldrevéard
samt halso- och sjukvard _ har  kommuner och landsting tillagts
betydelsefulla uppgifter. Uppgiftsférdelningen mellan  stat, kommun
och landsting ar emellertid inte e gang for alla given ytan maste
anpassas tll samhallsutvecklingen och radande férhallanden.

Att narmare analysera den nuvarande ansvarsfordelningen mellan
staten och de kommunala  sjalvstyrelseorganen ar en uppgift gom inte

189



190

Den kommunala  sjalvstyrelsens... SOU 1996:129

ingdr i kommitténs  uppdrag eller later sig goras den tid gom stér til
kommitténs forfogande. Det fortjianar emellertid  att pdpekas att man
frdn  kommunalt  hall senare tid ifrAgasatt oy uppgifter,  vilka

medger ett mycket litet eller i stort sett obefintligt  handlingsutrymme
for den enskilda kommunen eller landstinget, bor g foremal for et
kommunalt ansvar och finansieras 5, kommunalskattemedel. Be-
traffande andra uppgifter har ett sjélvstyrelseansvar ansetts angelaget
men staten Kritiserats  for gt i allt for stor utstréackning styra Vverksam-
heten.

Sedan pgn Vval bestdmt sig for huvudmannaskapet anses enligt den
i dag vedertagna uppfattningen den kommunala  sjélvstyrelsens princip
galla for all verksamhet dar kommun eller landsting &r huvudman. Be-
stammande  for relationen mellan  staten och de kommunala sjalv-
styrelseorganen ar emellertid ~ férutom  frdgan oy, huvudmannaskapet
hur pass langt den kommunala  sjalvstyrelsen  skall tillitas sla igenom
inom de omrdden g¢op kommunerna  eller landstingen  fatt befogenhet
respektive  alagts gt skota.

Ramen for vad kommunerna  och landstingen far lov ait ha hand om
anges |2 kap. | §& kommunallagen 1991:900. Dar sags att kommuner
och landsting sjalva far ha hand y, s&dana angeldgenheter 5, allmant
intresse gom har anknytning till kommunens eller landstingets omrade
eller dess medlemmar och gony inte handhas enbart 4y staten, en annan
kommun, ett annat landsting eller ndgon annan. Genom  speciallagstift-
ning ar emellertid kommuner och landsting &lagda gatt ombesérja  vissa

angelagenheter, exempel harpd utgér  skolan, socialtjansten och
sjukvarden.  Darutdver  har kommuner och landsting genom sérskilda
s.k. smalagar i vissa fall getts befogenhet  att agera &aven inom

omrdden dar de gppars inte hade haft denna rétt.
Graden ,y sjalvstyrelse  varierar mellan olika sektorer 5, den

kommunala verksamheten. Genom  RF:s férarbeten anses dock
kommunerna och landstingen i forhdllande  till staten yarg 9aranterade
en Sk. fri sektor inom vilken det skall finnas utrymme for  en
kommunal initiativratt. Inte gpng inom denna sektor ar emellertid  sjélv-
styrelsen  total. Befogenheten begréansas framfor  allt 5, lokalise-
ringsprincipen och g, varje kommumnedborgares ratt  till  laglig-
hetsprévning 5y kommunala  beslut. Vidare begransas befogenheten 5y,
vissa andra kommunalréttsliga principer, tex. likstallighetsprincipen

och forbudet for kommuner gtt driva naringsverksamhet med vinstsyf-

te. Slutligen &r det viktigt att papeka att skiljelinjen mellan s.k. fri och
obligatorisk ~ verksamhet inte ar ¢y gang for alla given. En angelagen-
het, gom de kommunala organen Ombesorjer inom  amen for sin
allmanna  kompetens, kan séledes brytas yt och genom lagstiftning
goras obligatorisk. S8 har tex. skett med den allmanna barnomsorgen.
Som framgatt oyan anses den kommunala  sjavstyrelsens princip
gélla aven betraffande sddan verksamhet som kommuner eller
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landsting genom lag ar dlagda att ombesodrja. Inom detta omrade har
emellertid staten _ gy hénsyn il 4yay angivna  s.k.  motstdende
intressen _ generellt  sett storre  mbjligheter att utforma  foreskrifter/

normer for hur verksamheten skall bedrivas samt utdva tillsyn.

P& samma Sétt som om Vverksamheten drivits 4y en Statlig myndighet
innebér  speciallagstiftningen olika stark styrning inom olika sektorer.
Inom vissa omrdden kan man tala gm att Styrningen gar mycket langt,
tex. Viss rattighetslagstiftning, medan det inom andra omraden ges en
betydande  frihet de kommunala  grganen. [nom delar 4, det special-
reglerade omrédet omfattas kommuner och landsting ocksd ay samma
krav vad géller myndighetsutdvning som om Verksamheten  bedrivits
av en Statlig myndighet. Ett besluts laglighet och lamplighet kan i
sddant fall overprévas  genom forvaltningsbesvar.

Férutom  gyan angivna begrénsningar & kommuner  och landsting
i egenskap g, arbetsgivare eller utévare gy Viss verksamhet  under-
kastade gamma lagstiftning  gom gdller for andra i sddana sammanhang.
Vidare kan staten paverka det kommunala beslutsfattandet och darmed
sjalvstyrelsen genom bidrag och bidragsbestammelser eller  znnan
styrning g, den kommunala ekonomin samt genom overlaggningar
med kommun-  och landstingsférbunden.

Kommunernas och landstingens  handlingsfrihet begransas slutligen
av de finansiella  resurser som St&r till deras forfogande.  Sistnamnda
begransning  ar kanske den gom i dag &r mest pataglig for kommuner

och landsting i allmanhet och for vissa kommuner och landsting i
synnerhet.  Vikten 5y att Sjélvstyrelsen inte bara ges ett formellt  ytan
aven ett materiellt  innehdll  har senare tid alltmer boérjat &beropas.
Sdledes ygr ett gy de avgorande skalen for inférandet 4, det kommu-
nala utjamningssystem som tradde i kraft vid arsskiftet att ge kommu-
nerna  och landstingen likvardiga ekonomiska forutsattningar att
bedriva de nationellt betydelsefulla verksamheterna inom  sjalv-

styrelsens  gm.

Vad ayser hela den kommunala verksamheten  har kommunerna  och
landstingen nara nog total frihet gt bestamma formerna  for sin inre
organisation. Enligt kommunallagen skall dock kommun-  respektive
landstingsfullméktige _ forutom o styrelse _tillsétta de namnder gom
behdvs for att fullgpra de kommunala uppgifterna.  Vilka namnder gom
skall finnas och deras inbordes forhallande ar det emellertid i stor
utstrackning upp til kommunerna och landstingen  ait sjalva avgora.
Fortfarande finns dock krav inrattande 5y en Séarskild  valnamnd
samt | vissa fall dverformyndarndmnd. Daremot har de tidigare i
speciallagstiftningen intagna  kraven att alla kommuner skall ha
byggnadsnamnd, miljo-  och halsoskyddsnamnd, skolstyrelse samt
socialnamnd avskaffats.  Forutom i frdga o formerna  fér den inre
organisationen har kommunerna och landstingen i yart fall inom
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vissa omraden _ stor frihet att besluta oy verksamhetens utformning
och inriktning samt om Prioriteringar mellan olika verksamheter.

For att finansiera  sin verksamhet har kommunerna och landstingen
en 9grundlagsstadgad ratt att ta ut skatt for skotseln 5, sina uppgifter.
Av forarbetena til RF och den praxis gom utvecklats kan dock den

slutsatsen dras gatt beskattningsratten under vissa forutséattningar kan
begransas.  Beskattningsrattens innebérd  kommer  ait behandlas  er
utforligt i avsnitt 7.2.6. Har skall endast namnas att det ansetts mojligt

att for o sammanlagd tid 5y tre ar forbjuda kommuner  och landsting
att hdja kommunalskatterna.
Vad gyser den kommunala  ekonomin  begrénsas kommunernas  och

landstingens  handlingsfrihet aven gy regler gom bla. foreskriver att
kommuner och landsting skall ha g god ekonomisk  hushalining i sin
verksamhet sgmt forvalta sina medel ett sddant satt att krav god
avkastning och betryggande sakerhet kan tillgodoses. Avsikten ar

ocksd att regeringen under hosten skall presentera ett forslag om att
aterinfora  kravet gm att kommunernas  och landstingens  ekonomi  skall
vara | balans. Regeringen har under gommaren 1996 &ven beslutat att
en Oversyn skall ske g, kommunallagens bestammelser 5, medelsfor-
valtningen  dir. 1996:47.

De samhalleliga  véarden ggom den kommunala  sjalvstyrelsen alltid
maste vagas mot, OCh gom redovisats i féregdende avsnitt, kan sigas
vara lika allmant omfattade gom principen gy kommunal  sjalvstyrelse.
Vad saken handlar oy ar att finna gn rimlig avvagning mellan
konkurrerande intressen.  Att resultatet 5y en sddan avvagning kan
variera beroende samhallsutvecklingen ar uppenbart. | ekonomiskt
besvarliga tider finns det sdledes gp tendens ait lata det &vergripande
intresset for samhéallsekonomin vaga tyngre 4an principen om kommu-
nal sjalvstyrelse.

Vad gom ibland hévdas 5z den kommunala sjalvstyrelsens
dilemma ar att den kommunala  verksamheten  till s& stor del utgors gy
sddan verksamhet gom kommunerna  och landstingen &r skyldiga att
ombesorja. Den kommunala  sjalvstyrelsen ar inom dessa omraden
kringskuren 4y lagar och féreskrifter ~ och kommunerna  och landstingen
kan inte under &beropande 5, medelsbrist underldta gt fullgora  sina
dligganden.  Om styrningen 5, den obligatoriska  verksamheten halls
oforandrad  eller okar samtidigt gom den kommunala  verksamheten i
stort underkastas ekonomiska  restriktioner finns  gn risk att utrymmet
for en egen kommunal initiativratt successivt  krymper.  Det &r darfor
av stor Vikt att konsekvenserna for sjalvstyrelsen av en typ av be-
gransning bedoms mot bakgrund qy andra redan gallande eller
planerade begransningar.
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7.15 Kommitténs forslag til formulering 4y den kommunala
sjalvstyrelsens innebord

Kommittén har med utgdngspunkt i vad gom ovan anforts formulerat
féllande  sammanfattande beskrivning av den kommunala sjalv-
styrelsens  innebdrd.

Den kommunala sjalvstyrelsen ar en grundlaggande och allom-
fattande princip for relationen mellan stagt och kommun. Den séager
att kommunen  respektive landstinget sjalv skall styra, d.v.s. besluta
inom sitt omrdde betraffande de kommunala angelagenheterna.
Vilka dessa angelagenheter  ar bestams genom lag. Nagra gy dem ar
specialreglerade i sarskild lag, och héar foreligger i regel gp
skyldighet  for kommunen eller landstinget att ombesdrja dem. En
forutsattning for den kommunala  sjalvstyrelsen ar den kommunala
beskattningsratten.

Utmarkande for den offentliga sektorn  ar samverkan mellan
stat och kommun. Och det finns motstdende intressen. Den
kommunala  sjalvstyrelsen  kan darfér inte g5 total. Frihetsgraden
varierar  efter angelagenheternas  art. Men for folkstyrelsen  represen-
terar den kommunala sjalvstyrelsen grundlaggande varden. Den
skall darfor ha gn reell innebdrd och vaga mycket tungt | relation
til de motstdende intressen gom kan finnas.

1 Sammanfattande bedémning 5y den kommunala  sektorns
utveckling  efter det att RF tradde i kraft &r 1975 samt
framtida  utvecklingstendenser

Den kommunala  sektorn 5 redan vid nuvarande RF:s tillkomst 5,
betydande omfattning. Déarefter har expansionen fortsatt. Forutom  att
det inom négra enstaka omrdden skett o Gverflyttning av ansvaret for
en Vverksamhet  fr&n staten till de kommunala organen har expansionen

framfor  allt haft sin grund i g 6kad volym och ambitionsniva inom
det s.k. valfardsomradet. Expansionen inom framst  &ldreomsorgen
samt héalso- och sjukvarden har i stor utstrdckning  &ven berott den

demografiska utvecklingen.

D4 RF tradde i kraft den 1januari 1975 hade genom den gsenaste
kommunindelningsreformen antalet  kommuner reducerats il 278
stycken. Genom reformen  skapades inte bara stérre utan OCkS& mer
kompetenta ~ kommuner. Utvecklingen under slutet 5, 1970-talet och
borjan 5, 1980-talet  korn i stor utstréckning att praglas gy den
férandrade situation som kommunsammanslagningarna innebar.
Kommunerna  och aven landstingen ggys efterhand allt storre frihet att
utforma  verksamheten  utifrdn lokala respektive regionala forhdllanden
och detaljregleringen av den kommunala verksamheten minskade.
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Denna ideologiska utveckling mot ett Okat gpsyar for de kommunala
organen har varit kannetecknande  for hela tidsperioden frdn  1975.

Fr&n mitten 5, 1980-talet har &ven det forsamrade  statsfinansiella
laget i allt stoérre utstréackning kommit  att pragla utvecklingen. De
6kade kraven pa resurshushalining och effektivitet, men é&ven svarig-
heterna att frAn central nivA detaljerat forsoka reglera den alltmer
omfattande och komplexa kommunala sektorn, har medfort ytterligare
behov 4y decentralisering, avreglering och gp 6kad organisationsfrihet
for  kommuner och landsting. Samtidigt har den ekonomiska krisen
emellertid ocksd fort med sig ett Okat behov frdn statens sida att
paverka den kommunala  sektorns ekonomi.

En sammanfattande beddémning 5y utvecklingen under de senaste tva
artiondena  ar att kommunerna och landstingen efterhand getts ett Okat

handlingsutrymme genom att den ftidigare  tamligen  omfattande
detaljstyrningen av den kommunala sektorn i stor utstréackning
overgetts. Den minskade detaljregleringen har emellertid inom vissa

omrdden  ersatts gy andra former 4, statlig styrning, framst p& det
ekonomiska  planet. Inom andra omraden  frdmst det sociala _ har det
visserligen skett o avreglering, men det har ocksd tillkommit
lagstiftning, som innebar ait tidigare oreglerade  verksamheter har
reglerats, tex. | form g, réttighetslagstiftning.

Motséttningen mellan kravet p& kommunal sjalvstyrelse och kravet

rattvisa och jamlikhet mellan individer éver hela landet har ocksa
fatt okad aktualitet i gp situation dar kommunerna  och landstingen gy
ekonomiska  sk&l ibland inte kan erbjuda gp service gom Overensstam-
mer Med de ambitioner  goy riksdag och regering har uttryckt
nationell  nivd. L&sningen denna konflikt  har i vissa fall varit g
6kad detaljreglering gy den kommunala verksamheten. | andra fall har
ansvaret for oy viss verksamhet  overflyttats frdn  kommunala till
statliga  organ. Slutligen  har staten _ i syfte att ge alla kommuner och
landsting  likvardiga  ekonomiska  forutsattningar _anvant sig gy olika
former 5, bidragssystem  for att kompensera for de skillnader  gom
finns mellan olika kommuner respektive landsting i frAga o, skatte-
kraft och kostnader for gtt bedriva kommunal  verksamhet.

Det finns anledning férmoda att avvagningen mellan den kommu-
nala sjalvstyrelsen och andra samhdlleliga véarden kommer att ha stor
betydelse aven i framtiden.  Ett tydligt exempel harpd &r den diskussion
som for narvarande férekommer oy avvéagningen mellan den lokala
beslutanderatten och nationella  krav en enhetlig reglering d& det
galler utformningen av reglerna  for socialbidrag.

Konflikter mellan den kommunala  sjalvstyrelsen och statens Over-
gripande  gnsvar uppstar ofta i verkligheten. Den tendens ggom Varit
mest framtradande under de senaste tvd decennierna ar dock att
utvecklingen lett till g Okad samverkan mellan stat, kommun  och
landsting.
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Redan i mitten 5, 1970-talet paborjades i den s.k stat-kommungrup-
pen en nhara samverkan mellan  staten, kommunerna och landstingen.
Denna samverkan, gom fortsatte via stat-kommunberedningen, har lett
til en alltmer utvecklad dialog och ibland till Gverenskommelser

mellan  staten och foretrddare  for kommunsektorn. Denna modell med
overlaggningar mellan  staten och kommunsektorn har blivit ganska
typisk for svensk del. S& sent som Vvaren 1996 traffades tex. en
odverenskommelse mellan regeringen och kommun-  och landstingsfor-

bunden angdende den ekonomiska  utvecklingen inom den kommunala
sektorn under 1997 och 1998.

Aven i andra avseenden har behovet av samverkan  okat. Ett
exempel detta frdn genare tid &r den betydelse kommunala  insatser
och gn nara samverkan mellan stgt och kommun gnsetts ha arbets-
marknads-  och naringspolitikens omrade. Andra exempel en Okad
samverkan  &r den forsoksverksamhet som fn. pagdr med med-
borgarkontor SFS 1994:686 samt finansiell samverkan mellan
socialférsakring, hélso- och sjukvard ggmt socialtjanst SFS 1994:556.

Ett nytt inslag i relationen mellan stat, kommun och landsting &r ocksd
att staten avtalat gy, viss verksamhet med kommuner respektive
landsting, t.ex. flyktingmottagning, sysselsattningsatgarder for
arbetslésa ungdomar ggmt VArdgaranti.

Av det foregdende har framgdtt gt kommunerna  och landstingen )
liksom samhallet i 6vrigt grund 5y den ekonomiska  krisen stéllts
infor nya problem. Kommunerna  och landstingen har emellertid  ocksa
av andra orsaker funnit skal att ompréva sin verksamhet.  Séledes har

medborgarnas  krav mangfald och gn hég servicenivd  skapat behov
av att erbjuda o, oOkad valfrihet mellan  verksamheter med olika
inriktning. Detta har naturligtvis  fatt betydelse fér kommunerna och
landstingen  gom serviceproducenter. Kommunernas  och landstingens
omvarldsberoende har ocksd okat genom intradet i EU och det in-
ternationella samarbetet olika omraden.

7.2 Den kommunala sjalvstyrelsens forhallande

il RF

72. 1 Inledning

Som flera ganger tidigare papekats har det genom tiderna ratt stor
enighet om den kommunala  sjélvstyrelsens betydelse fér det svenska
samhallsskicket. Mot bakgrund harav kan det gyngs anmarkningsvart

att kommunernas och landstingens stéllning inte blivit foremal  for
stérre  uppmarksamhet i RF. Samtidigt kan emellertid konstateras gt
avsaknaden L, detaljerade bestdmmelser  kring den kommunala  sjalv-
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styrelsesektorn i RF inneburit gt utvecklingen  mot ett 6kat gnsvarsom-
rade for de kommunala organen varit mdjlig utan att for den skull
krava grundlagsandringar. Regleringen i RF har inte heller lagt hinder
i vagen for avregleringen 5, den kommunala  sektorn eller den &kade
organisationsfrineten for kommuner  och landsting.

Att RF:s bestammelser 5, den kommunala  sjélvstyrelsen och be-
skattningsratten har karaktdren 4y principstadganden har & andra sidan
fatt till folid att ledning for bestammelsernas tolkning mast sokas i

RF:s forarbeten. Dessa har utforligt  behandlats i kapitel | detta
kapitel ~ diskuteras ~ utifrén  olika  problemstallningar _ hur den
kommunala  sjélvstyrelsens  innebérd  forhaller  sig till RF och dess for-
arbeten.

7.2.2 Kommunal sjalvstyrelse ~ en del g, folkstyrelsen
Kommunernas och landstingens viktigaste funktion i det svenska ggm-

hallsskicket  kan s&gas yara att den kommunala sjalvstyrelsens  grund
mdojliggora ett lokalt och regionalt inflytande over de offentliga
uppgifterna och till detta fogade mdjligheter for  medborgarnas
politiska  ansvarsutkravande dessa nivaer.

For att kommunerna och landstingen  skall kunna leva upp till sin
uppgift att pd den kommunala  demokratins  grund forverkliga  folksty-
relsen &r det gn forsta forutsattning — att medborgarna  Vill  engagera  Si9
i det lokala arbetet och beslutsfattandet samt att deras engagemang
framstdr 5oy  Meningsfullt. Fér att form& medborgarna  till  gpgage-
mang maste beslutsprocessen ge Medborgarna  en majlighet  att vara
delaktiga i det politiska beslutsfattandet; besluten maste &tminstone
langre sikt std i dverensstammelse med majoritetens  uppfattning  och
medborgarna mé&ste kunna stélla beslutsfattarna il gngygr fOr vidtagna
atgarder. Vidare maste de uppgifter och stéllningstaganden som ar ett
lokalt eller regionalt ansvar vara av reell betydelse for medborgarna.
Det maste med andra ord finnas utrymme att valla mellan olika
alternativ. © Om medborgarnas  deltagande uytarmas till ren verkstéllighet
eller formalbeslut  finns g risk att de varken gpger att det ar menings-
fullt att rosta eller att arbeta kommunalpolitiskt.

Den kommunala sjalvstyrelsen ger medborgarna mojlighet till
demokratisk  skolning och g traning i att skéta lokala arbetsuppgifter.
| stor utstrackning bygger den kommunala sjalvstyrelsen pa val
Pfungerande  partiorganisationer. Det folkliga engagemanget och brett
forankrade politiska  partier ger det politiska beslutsfattandet pa
kommunal  nivd gp legitimitet  hos medborgarna. Ett minskat utrymme
for den kommunala  sjalvstyrelsen  skulle leda till ett minskat intresse
fér att engagera Sig politiskt i kommuner —och landsting.  Detta skulle
inte endast urholka den kommunala demokratin utan ocksd forsvaga
den breda folkliga basen till rikspolitiken. En véal fungerande kommu-
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nal sjalvstyrelse  med ett tydligt ansyar fOr sina uppgifter ar séledes g,
stor Vvikt for hela den svenska folkstyrelsen.

Dessa allmédnna  synpunkter den kommunala sjalvstyrelsens
betydelse for o levande lokal och regional demokrati  dverensstammer
med RF:s syn den kommunala  sjalvstyrelsen  och pakallar inte i sig
ndgra grundlagsandringar. Vid gp allméan  6versyn 5y RFis bestammel-
ser rérande kommunerna  och landstingen kan det dock finnas skal att
overvdga om de kommunala organens funktion i det svenska ggm-
hallsskicket ~ kan géras tydligare. ~ AVeN j nigra andra avseenden gom
har samband med den kommunala sjalvstyrelsens principiella  betydelse
for det politiskt-demokratiska systemet finns det skél ait 6vervaga
vissa tillagg till RF.

7.2.3 Ansvarsférdelningen mellan  statliga och kommunala
organ

Ansvars-  och uppgiftsférdelningen mellan  staten och de kommunala

sjalvstyrelseorganen har inte reglerats annat satt i RF &n gatt det

foreskrivs att kommunernas aligganden och  befogenheter skall

meddelas i lag. Vad galler den narmare ansvarsférdelningen framholls
i forarbetena att forhallandet mellan  staten och den kommunala
sjalvstyrelsen praglas 5y en helhetssyn dér staten och kommunerna
samverkar pd skida omrdden och i olika former fér g uppnd
gemensamma  samhélleliga.  mal. Utifrn  dessa utgangspunkter  ans&gs
det varken lampligt eller mojligt att en gdng for alla dra orubbliga och
preciserade granser kring epn kommunal  sjalvstyrelsesektor. | stéllet
menade man att arbets- och befogenhetsfordelningen i ganska vid
omfattning maste kunna &ndras i takt med samhéllsutvecklingen.

Det i forarbetena redovisade synséttet ansvars- 0ch uppgiftsfor-
delningen  mellan  stagten och de kommunala sjalvstyrelseorganen far
anses ha visat sig yara korrekt. AVEN for framtiden mAste det beddmas
som angelaget att granserna for gn kommunal  sjalvstyrelsesektor inte
slds fast i grundlagen ytan i stillet kan &ndras i takt med den fortsatta
samhaéllsutvecklingen. Detta hindrar emellertid inte att vissa principer
for ansvars- och uppgiftsférdelningen kan komma till uttryck i RF.

Generellt  sett avser frA0an om ansvars- Och uppgiftsférdelningen
dels om en uppgift skall ombesorjas centralt eller decentraliserat, dels
om det ar statliga myndigheter eller sjélvstyrelseorgan som Skall gyara
for uppgiften.

Vissa offentliga  uppgifter _ som kan sdgas handla gy att trygga
riksintressen eller gom ayv andra skal kraver ett stort Matt gy likformig-
het eller oOverblick oéver hela landet  lampar sig mindre val for et
kommunalt ansvar utan bor i huvudsak ankomma pé staten, antingen
centralt eller i g decentraliserad organisation. ~ For sadana offentliga
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uppgifter gom naturligare  boér anfértros den kommunala  sektorn maste
ocksd gp statlig styrning kunna ske, gy &n i varierande  utstrackning.

En betydelsefull ~ faktor vid prévningen 4y huvudmannaskapet for an
viss uppgift & och bdr yara om verksamheten  gagnas av att besluts-
fattandet sker nara manniskorna och sa att lokala och regionala syn-
punkter och forhallanden  kan végas i besluten.

Betydelsen 5y att oOffentliga beslut fattas nara manniskorna har
kommit till uttryck i Europakonventionen om kommunal  sjalvstyrelse,
viken  gnger att offentliga  uppgifter  normalt  skall utforas 5, de

myndigheter  gom ligger narmast medborgarna.

Inom EG-ratten  &r subsidiaritetsprincipen valkéand. Denna innebar,
i Overensstammelse med narhetsprincipen, att unionen  utanfér  det
omréde dar unionen har exklusiv kompetens _ endast skall agera om
och i den mén den planerade atgarden grund 5y dess omfattning

eller effekter inte i tillracklig utstrackning kan uppnds g, medlemssta-
terna artikel 3 b.

Enligt dessa principer finns det ett egenvarde i att offentliga  beslut
fattas s& nara medborgarna  gom méjligt.  Ett hansynstagande  &ven till

de demokratiska aspekterna innebar att beslutsfattandet i de kommuna-
sjalvstyrelseorganen i princip gnses ligga narmare medborgarna  &n
det beslutsfattande som Sker i lokala eller regionala statiga myndig-
heter. Vid ¢n avwégning ay ansvars- Och uppgiftsférdelningen mellan
statliga och kommunala organ bor séledes ett kommunalt sjalv-
styrelseansvar  utgéra en betydelsefull  faktor, och gn allman stravan

bor yara att S& l&ngt det ar mojligt 1ata offentliga beslut fattas s& nira
medborgarna  gom MOjligt.  Med detta synsatt bor statliga myndigheter
framst handlagga sadana uppgifter gom med hénsyn till sin karaktar
eller geografiska réackvidd inte lampar sig for et kommunalt  gngyar,

Kommittén  har 6vervagt om hér angivna principer oy ansvarsfor-
delningen  mellan  statliga och kommunala organ Skall komma il
uttryck i RF.  Preciserade  bestammelser skulle  emellertid krava gn
ingdende genomgang Ly olika beslut i huvudmannaskapsfragor och en
analys gy dessa. Detta har inte varit mgjligt 5, tidsskal. Frén
kommunal  sjélvstyrelsesynpunkt har kommittén  inte heller funnit det
lampligt  att genomféra gp avgréansning gy Statliga respektive = kommu-
nala uppgifter, i synnerhet inte gom diskussionen  under gepgre tid
framfér  allt handlat oy en Okad samverkan mellan  stat, kommun och
landsting. Genom att samla vasentliga bestammelser om kommuner
och landsting i ett sarskit kapitel i RF _ och i gn bestammelse
understryka  den betydelse principen oy kommunal  sjélvstyrelse  skall
tillmatas i normgivningssammanhang _vill  kommittén  markera  vikten
av den kommunala  sjélvstyrelsen  och ge uttryck for betydelsen 5y att
offentiga  beslut fattas s& nara medborgarna  gom Mmojligt.
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7.2.4 Héansynen till principen oy kommunal sjalvstyrelse  vid
normgivning réorande  kommunerna och landstingen

Som papekats flera ganger tidigare ar det inte ovanligt att den

kommunala sjalvstyrelsen i lagstiftningséarenden eller vid gppan
normgivning stalls mot andra intressen, tex. medborgarnas krav pa
rattvisa  och jamlikhet. lbland uppstar da& g omfattande  diskussion
kring avvagningen mellan kommunernas  och landstingens krav p& gp
lokal eller regional bestimmanderatt  och nationella krav en enhetlig
reglering. Det ar emellertid inte alltid goy konsekvenserna  for den
kommunala  sjélvstyrelsen  blir féremal for s& poggranna Overvéganden
som vore Onskvart, Regler gom sakerstaller att den kommunala
sjalvstyrelsen beaktas vid normgivning rérande  kommunerna och

landstingen  saknas ocksd i RF. Det ar kommitténs uppfattning  att ett
stadgande 4, s&dan innebord skulle fylla g, viktig funktion. Med gp
sddan bestammelse skulle 5, &stadkomma n regelméssig — avvéagning

av Siélvstyrelseintressena i lagstiftningsprocessen och ge riksdagen ett
battre underlag att beddma olika besluts foljder fér den kommunala

sjalvstyrelsen. Ett sddant stadgande skulle ocksa till foljd att statliga
forvaltningsmyndigheter infor  utfardandet 5, olika former 4, fore-

skrifter  blir tvungna att sarskilt  overvaga foreskrifternas konsekvenser
for den kommunala  sjalvstyrelsen.

Ett omrdde dar den 5, kommittén  foreslagna bestammelsen  bor fa
konsekvenser for normgivningen ar omrddet rattighetslagstiftning. |
syfte att undvika den konflikt  goy inom detta omrdde kan uppstd
mellan kommunernas och landstingens sjalvstyrelseintresse och
medborgarnas  intresse 4y att garanteras Vissa sociala rattigheter &r det
viktigt  att det vid lagstiftningen  gors gn tydlig avvagning mellan dessa
motstdende  intressen och att lagstiftningen  aven far o sd stringent ut-
formning  att tolkningsproblem i gorligaste  man undviks.

Som gygn anforts innebar kommunal sjélvstyrelse ett beslutsfattande
som Sker nara medborgarna och med deras medverkan. Ett sarskilt
hénsynstagande till  principen om kommunal sjalvstyrelse i norm-
givhingssammanhang leder déarfor till att mgn sarskilt bor strava efter
att lata beslutsfattandet ske nara medborgarna  och sd att lokala och
regionala  synpunkter  och forhallanden kan vagas in i besluten.

7.25 Kommunal sjalvstyrelse ~ en princip for all kommunal

verksamhet

I kommunallagstiftningen har man alltsedan 1862 &rs kommunalférord-
ningar utgatt frdn den kommunala  sjalvstyrelsen  gom en Princip for all
kommunal  verksamhet. Detta har ocksda kommit till uttryck i | kap.
| § nuvarande kommunallag, som stadgar att kommuner  och landsting
den kommunala sjélvstyrelsens  grund skéter de angelagenheter  gom
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anges | den lagen eller i sarskida foreskrifter. Enligt detta synsatt
finns det egentligen inte  anledning att dela upp de kommunala
angelagenheterna i olika omrdden ytan betraffande alla galler principen
om kommunal sjalvstyrelse, aven om graden g, sjalvstyrelse kan
variera.

Inom  kommunalréattsdoktrinen, men dven i andra sammanhang,  &r
det emellertid  vanligt att en uppdelning  gors gy de kommunala  gu.
geldgenheterna. En sadan uppdelning, vilken namns i forarbetena il
RF, & uppdelningen mellan  kommunernas och landstingens egna
angelagenheter, den sk. fria sektorn, och s&dana angelagenheter gom
kommunerna respektive  landstingen i lag alagts att skota, den s.k.
obligatoriska sektorn. Den fria sektorn skulle da omfatta den allmanna
fakultativa kompetensen medan den obligatoriska  sektorn enbart skul-

avse Specialreglerad  kompetens. Aven en uppdelning  mellan  sjalv-

styrelsedrenden och sjalvforvaltningsarenden d.v.s egentliga statliga
arenden  har férekommit.

En uppdelning 5y den kommunala  verksamheten i gn fri respektive
en Obligatorisk sektor kan |, pedagogisk synpunkt ha sina fortjanster.
Det &ar emellertid viktigt att hélla i minnet dels att den enskilda
kommunen eller landstinget i praktiken kan kénna sig tvingad att
ombesdrja aven sadana uppgifter gom definitionsméassigt ligger inom

ramen for den fria sektorn, dels att gransen for den fria sektorn kan
andras genom att en Verksamhet —gom det tidigare sttt kommunen
respektive landstinget fritt att ombesérja  specialregleras och gors
obligatorisk. Det &r vidare angelaget att pdpeka att en uppdelning 5y
den kommunala verksamheten i olika omraden inte innebar att man
darmed begrénsar den kommunala sjalvstyrelsen til endast sadana
verksamheter  gom ligger inom gmen for den fria sektorn. Det kan
emellertid  diskuteras g, det inte g just det goy, gjordes i forarbetena
till RF.

Begreppet kommunal  sjélvstyrelse  gpgays | forarbetena 4o uttryck

principen  gm en Sidlvstandig  och inom vissa gmgr fri bestamman-
deratt for kommunerna. Den kommunala  sjalvstyrelsen diskuterades
emellertid i ordalag gom narmast for tanken till ait den endast avsag,
eller ivart fall 4 starkt begréansad till, kommunernas egna angelagen-
heter inom |gmen for en fri sektor.  Departementschefen uttalade
sdledes bla. foljande.

"Genom lagstiftningen har gom namnts kommunerna fatt  be-
tydelsefulla  &ligganden. ~ Dessa uppgifter  ger manga ganger stor
handlingsfrihet kommunerna. Av grundlaggande betydelse  for

kommunernas kompetens  ar emellertid att de utdver sina sarskilda
dligganden  har gn fri sektor inom viken de kan ombeséria  ggna
angelagenheter. Inom detta omréde finns alltsd uytrymme  fOr en
kommunal initiativratt. Denna initiativratt ~ kan sagas bilda gn karna
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i den kommunala  sjalvbestammanderatten som bor komma iill klart
uttryck i RF

Den uppdelning som gjordes i forarbetena  mellan s&dan verksamhet
som kommunerna  och landstingen genom Speciallagstiftning alagts att
skéta och kommunernas respektive  landstingens egna angelagenheter
den fria sektorn har avspeglat sig i de, om an mycket sparsamt
férekommande, grundlagsbedémningar som gjorts gy olika forslag till
lagstiftning som inneburit o begrénsning 5, den kommunala  be-
stammanderétten.

Under &beropande av att skolan horde till den statligt reglerade
verksamheten  och inte till kommunernas  fria sektor ansdg Lagradet &r
1992 att RF inte lade hinder i vagen for ett lagforslag —innebérande
skyldighet for  kommuner att ansld medel till friskolor. Aven |
samband med olika bedémningar 5y lagférslag rérande den kommuna-

beskattningsratten har KU angett att begransningar i beskatt-
ningsratten  skall bedémas bla. utifran  principen oy, de bevarar
utrymme  for op fri sektor fér kommunerna.

Den kommunala  verksamheten utgérs i dag till overvagande del 4,
sédan verksamhet go, kommunerna  och landstingen genom lag alagts
att ombesdrja.  Huvudskélet — for gt anfértro de kommunala organen allt
fler verksamheter av stor hationell  betydelse kan sigas ha varit att
kommunerna  och landstingen i kraft 5, den kommunala sjalvstyrelsen
och med sin demokratiska forankring  ansetts béttre lampade &n andra

organ att tillgodose medborgarnas intressen. Att  principen om
kommunal  sjalvstyrelse  agnsetts tillamplig ~ aven vid kommunernas  och
landstingens handhavande ay de obligatoriska verksamheterna har
framgétt 5, bla. forarbetena  till tidigare kommunallagar, och har

slutigen  skrivits  in i nuvarande kommunallag. Som framgatt oygn kan
det emellertid  diskuteras o, inte RF:s forarbeten ger uttryck  for

en
annan, Och mer begransad, gyp p& den kommunala  sjélvstyrelsen. Med
hansyn till den betydelse forarbetena  fatt for uttolkningen av den

kommunala  sjélvstyrelsens  inneb6rd &r det angeldget att | RF inféra g
bestammelse oy tydligt gnger att kommunerna  och landstingen  pé
den kommunala  sjélvstyrelsens  grund skoter all kommunal  verksam-

het. Med ett sddant stadgande skulle RF _ i likhet med kommunallagen
_ spegla dagens syn den kommunala  sjalvstyrelsen.
7.2.6 Den kommunala beskattningsréatten

Den kommunala  beskattningsratten har &nda sedan 1862 gnsetts oupp-
losligt  forknippad med den kommunala sjalvstyrelsen och ar ocksa
inskriven i 1kap. 7 & andra stycket RF. Denna bestammelse kan sigas
innebara ettt grundlagsskydd for kommunernas  och landstingens  ratt att
utkrdva skatt for gt tdcka medelsbehovet. Beskattningsrattens narmare
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innebord och hur langt grundlagsskyddet stracker sig har emellertid
inte preciserats ytan blivit foremal for tolkningar i olika sammanhang.
Det forekommer aven tolkningar med innebdrden att RF:s bestammel-
se inte innebar ndgot egentligt grundlagsskydd.

Till att borja med kan konstateras ait forarbetena  till RF & nagot
motsagelsefulla. A ena Sidan skulle, enligt departementschefen,
principen om kommunernas ratt  att Utkrava  skatt for gt técka
medelsbehovet ~ forankras i grundlag. De grunder efter vilka kommu-
nalskatt fick tas ut skulle dock bestdmmas i lag. A andra sidan angavs
att bestammelsen om den kommunala beskattningsréatten var ett
principstadgande och inte g, att lésa sd att beskattningsratten var fri
ens | den meningen att varje kommun helt obunden kunde bestamma
skatteuttagets ~ storlek. | den allmanna motiveringen anfordes bla. att
den kommunala initiativratten ansdgs starkt  forbunden med den
kommunala beskattningsratten och att en &ndamalsenlig avvagning
mellan olika kommunala ~ &ndamal och &tgarder férutsatte on kom-
bination 5, politiskt och ekonomiskt  gnsvar. P& samma Satt som Vid
diskussionen om den kommunala sjalvstyrelsen kopplades  sdledes

beskattningsréatten samman Med den kommunala initiativratten. In-
neborden harav ar dock inte alldeles Klar.

Enligt en tolkning  skulle kopplingen mellan  beskattningsratten och
den kommunala initiativratten innebéra att det endast for finansie-

ringen 5y kommunens  sk. ggna angelagenheter skulle foreligga ep
ovillkorlig kommunal  beskattningsrétt. Den inbdrdes avvégningen gy
hur stor del 5y de. obligatoriska uppgifterna  gom skall téckas med
statlig respektive kommunal  skatt skulle darmed tillhéra  det omrade
som Med stdd 5, 8 kap. 5 § RF kan bestdmmas genom lag. Enligt
denna tolkning  skulle skattevéxlingar for att finansiera  den obligato-
riska verksamheten kunna ske frdn kommunsektorn till  staten, dock
endast o de beslutas i lagform och under forutsattning att kommuner-

na och landstingen bibehaller sin ratt att utdebitera skatt for att
finansiera  frivillig kommunal  verksamhet. En sadan tolkning  skulle
ocksd innebara att staten _ grund gy sitt overordnade  gpgygr fOr den
obligatoriska verksamheten ~ aven skulle ha ratt att bestamma kommu-

nernas Skatteuttag for att finansiera  denna verksamhet.

Den p, redovisade tolkningen ar inte okontroversiell. Att pasta att
den kommunala  beskattningsréatten var avsedd att ha denna innebdrd
skulle  mot bakgrund 5y dels den betydelse begreppet “sina uppgifter"
har i andra sammanhang, dels den restriktiva installning gom KU och
Lagradet genare intagit till begransningar i beskattningsratten _fora for
l&ngt. En s&dan tolkning star knappast heller i dverensstammelse med
den 4y kommittén redovisade  slutsatsen att den kommunala sjalv-
styrelsen &r gpn princip fér all kommunal  verksamhet.

Utgangspunkten maste enligt kommitténs  uppfattning i stallet \arg
att ratten att ta ut skatt for skétseln gy “"sina uppgifter"  gyser inte bara



SOU 1996:129 Den kommunala  sjalvsryrelsens.

de uppgifter  gom ryms inom den allmdnna kompetensen ytan &ven de

specialreglerade uppgifterna. Kommittén aterkommer i kap. 8 till
tolkningen av begreppet "sina uppgifter" i samband med frdgan o
inomkommunal inkomstutjamning. Harmed &ar emellertid  inte beskatt-

ningsrattens  narmare innebérd  avgjord.

Situationen  kompliceras dels 5y att det ar riksdagen gom beslutar
om Savél skatt till staten som om 9runderna  for den kommunala  be-
skattningen,  dels 4y det forhdllandet gt den kommunala  verksamheten
inte bara finansieras med egna skatter ytan dven med statsbidrag. Vad
géller sistnamnda forhallande  &r det helt klart s it beskattningsratten
ar relativ i s& méatto gatt skatt endast far utdebiteras i den omfattning
som behovs for skotseln 5, de uppgifter gom olika grunder Avilar
kommunen. Genom statsbidragsgivning kan saledes gtaten i viss man
paverka kommunalskatterna s& att de hamnar en hivd gom utifrdn
en Skattepolitisk ~ beddémning  gpses rimlig.  S& har ocksd skett under
arens lopp dels genom Sk. vanlig statsbidragsgivning, dels genom en
skatteutjamnande bidragsgivning.

D& det galler den kommunala  beskattningsrattens forhallande till
riksdagens  beskattningsmakt enligt | kap. 4 § RF sgmt det gom i 8
kap. 5 & RF benamns grunderna for den kommunala beskattningen  ar
situationen  betydligt e komplicerad.

Foreskrifer oy grunderna  for den kommunala  beskattningen  finns
i kommunalskattelagen 1928:370. Déarutdver  regleras debitering och
uppbdrd i lagen 1965:269 med sarskilda bestammelser gy kommuns
och gnnan menighets utdebitering 5y skatt, j.m. Enligt denna lag sker
debitering  och uppbord 4, bade statlig och kommunal skatt gy staten.
De medel gom uppbars betalas i till kommunerna och landstingen
enligt gn viss ordning.

Principerna for vad gop skall ligga till grund for den kommunala
beskattningen  har under &rens lopp &ndrats ett flertal génger. Séledes
har tex. kommunalskatten forandrats  frdn gt ha varit en kombination
av inkomst-,  foretags-, kapital-, och fastighetsskatt till att numera vara
en renodlad inkomstskatt. Aven  andra mindre ingripande  andringar i
kommunalskattereglerna har beslutats, tex. forandringar ay det
kommunala  grundavdraget.

| samband med olika skatteomlaggningar har den paverkan pa
kommunernas  och landstingens inkomster, oy de andrade skattereg-
lerna inneburit,  foranlett diskussion 4, i vad man kompensation  skulle
utgd till kommunsektorn for inkomstbortfallet. Vid nagra tillfallen  har
kompensation ocksa varit aktuell i motsatt riktning, d.v.s.  fran
kommunsektorn til staten. DA kompensation ansetts skola utgd i
ndgondera riktning har olika bidrags- och avrakningsmetoder anvants,
vilka  oftast beslutats i lagform. Nagon diskussion kring  grund-
lagsenligheten 5\, beslutade &ndringar i principerna  for den kommunala
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beskattningen och hur dessa forhadller sig till den kommunala be-
skattningsratten har -svitt kommittén  kunnat utréna _ inte forts.

Vid et tillfalle  har dock KU och finansutskottet prévat om Vissa
likartade &tgarder kunde gpses innebdra begransningar i beskattnings-
ratten. Det ygr | samband med riksdagsdebatten  &r 1982 da forslag
lades op att P& olika satt reducera det kommunala skatteunderlaget
dock utan att genomféra ndgra forandringar 5y, beskattningsreglerna.
Resultatet 5, de b&da utskottens beddémning gy grundlagsenligheten av
foreslagna begransningar  blev olika se hérom avsnitt 4.2.3.  Vad gom
i sammanhanget ar intressant ar framfor allt it de foreslagna
atgarderna _vilka gick ut att resultatet 5, de kommunala beskatt-
ningsatgarderna skulle reduceras genom att delar 5y skatteunderlaget
réknades bort eller med andra Ord att kommunerna och landstingen

inte skulle f& tilbaka sina skatteinkomster ograverade _ i néagon
mening ansdgs innebara begransningar i den kommunala  beskattnings-
ratten.

Av vad gom ovan anforts framgdr att det inte ar alldeles enkelt att
dra ndgon tydlig grans mellan s&dana bestdmmelser gy endast kan
anses avse grunderna  for beskattningen  och s&dana gom &dven berér be-
skattningsratten i sig. Principerna  for vad ggom skall ligga till grund for
den kommunala beskattningen  paverkar onekligen beskattningsrattens
innehall  och funktion. Samtidigt kan den kommunala  beskattningen
inte geg isolerad frdn den statliga beskattningen.

Staten maste utiffdin g, skattepolitisk  helhetsbeddmning kunna géra
en awvagning mellan kommunal  och statlig skatt sgmt mellan kommu-
nalskatterna  inbordes.  Detta sker gepom att riksdagen beslutar om
skatt till staten samt anger grunderna  for den kommunala  beskatt-
ningen. Vidare sker gpn avvagning gepom fiksdagens beslut om olika

utjgmnings-  och transfereringsatgarder. Av betydelse for den ekono-
miska kopplingen mellan staten och kommunsektorn ar ocksd den s.k.
finansieringsprincipen, vilken tillampas sedan &r 1993 och i korthet

innebar gt kommunerna respektive  landstingen inte gy staten far
alaggas nya uppgifter utan att de samtidigt far mojlighet att finansiera

dessa med annat an hdjda skatter. Om staten fattar beslut ggom innebéar

att den kommunala  verksamheten kan bedrivas billigare  far staten, &
andra sidan, minska de statliga bidragen till kommunsektorn.

Av det foregdende har framgatt gt det &r riksdagen och inte
kommunerna och landstingen  gom bestdmmer  principerna for  hur
kommunalskatt skall tas ut. Riksdagens befogenhet kan emellertid inte
ses isolerad frdn RF:s bestdmmelser oy den kommunala — sjélvstyrelsen
och beskattningsratten. Som Lagradet pdapekat i samband med beddm-
ningen g tilltligheten av kommunala  skattestopp innebar emellertid
det forhallandet att grunderna  for den kommunala  beskattningen skall
bestammas ilag i forening med ait RF inte innehaller nagra garantier
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for att beskattningsratten skall lamnas oinskrankt _att vissa be-
gransningar i beskattningsratten onekligen far beslutas.

Diskussionen om var gransen gér mellan g tilliten respektive gp
otilldten inskrankning  har i gtor utstrackning  varit fokuserad fragan
om tillétligheten  ,,, skattetak respektive skattestopp. Med utgangspunkt
i de uttalanden och beddémningar gom gjorts i samband med denna typ
av ingrepp i beskattningsréatten och vad g¢om ovan anforts gyser
kommittén att forsdka formulera  nagra allmanna riktlinjer  fér under
vilka  omstandigheter inskrankningar i beskattningsratten kan gnses
forenliga med nuvarande lydelse 5, RF.

Som gyan anférts framgdr redan 4, forarbetena  till RF it den
kommunala beskattningsréatten inte innebdr gt varje  kommun helt
obunden kan bestamma skatteuttagets storlek. Vad gom ligger i detta
uttalande  ar n&got oklart. Att det g5y sags maste uppfattas gom en be-
gransning 5y beskattningsréatten ar emellertid uppenbart. | lagstift-
ningssammanhang har man genom olika kriterier  férsokt ange var
gransen gér mellan g, ofilliten respektive gp tilldten  inskrankning.

D& frgan o tilldtligheten 5, skattetak forsta géngerna 4 uppe il
beddmning i KU uttalades bl.a att en inskréankning 5, den kommunala
beskattningsréatten aldrig  fick innebdra 4t den kommunala sjalv-
styrelsen eller beskattningsréatten helt upphévdes ndgot gop borde ygra
sjalvklart  mot bakgrund 5y principernas  grundlagsskydd samt att be-
gransningar  skulle bedémas med ledning 4, principen om de bevarar
utrymme for gn fri sektor fér kommunerna och &ven bibehaller
atminstone o viss frinet fér kommunerna nar det galler att faststdlla
beskattningens storlek.

Da det gn tid gepgre blev aktuellt for Lagrddet gt prova grund-
lagsenligheten 5y ett tillfdlligt  skattestopp férde Lagradet in gn négot
annan dimension i fragestallningen. Som allman utgéngspunkt  angav
Lagradet gt i hogre grad ingripanden i beskattningsratten innebar
en faktisk begransning gy utrymmet for o kommun gt handha sina
uppgifter desto  beténkligare blev  atgarden  frdn  konstitutionell
synpunkt.  Lagrddet  uttalade déarefter gt frAgan  hur  langtg&ende
ingripanden som fick goéras maste bedémas med hansyn till grten och
omfattningen 5y inskrankningarna och den tid under vilken de skulle
gélla. Lagrddet tillade att gransdragningen — emellertid  inom vissa  amar
snarare D&V en politisk  an on rattslig frdga. Lagrddet ansdg att det
foreslagna tillfalliga  skattestoppet kunde accepteras fran Kkonstitutionell
synpunkt. Samma slutsats kom Lagradet till aven Vvid on senare
beddmning 5y en forlangning 5y skattestoppet s& att det slutigen  kom
att galla under tre ar. Man kan sdledes konstatera ait RFzs bestammel-

se om den kommunala beskattningsratten inte  hindrat tillfalliga
skattestopp.
Som framhdllits  flera ganger tidigare i detta beténkande utgor den

kommunala beskattningsratten en Vasentlig  forutséttning for  den
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kommunala  sjalvstyrelsen  och beskattningsratten maste darfor ges mot
bakgrund g, den betydelse oy den kommunala  sjélvstyrelsen tillméats

i RF. Harav folier gt frAgor om kommunal beskattningsratt maste
behandlas med sarskild omsorg. Av  det foregdende har emellertid
ocksd framgatt att RF:s bestdmmelser inte  ovillkorligen hindrar
atgarder gom begransar  beskattningsratten samt att en Viss atgards
tillatlighet ) grund 4y det nara sambandet mellan den statliga och
den kommunala  ekonomin ~ méaste geg i Sitt sammanhang  och inte
isolerat.

Skattestopp kan s&agas utgora den mest ingripande begransningen av
den kommunala beskattningsratten och darmed aven ett allvarligt
ingrepp i sjalvstyrelsen. Genom lagstiftning om Skattestopp  frantas
kommunerna och landstingen all ratt att hoja skattesatsen  Gver den
nivd gom géller d& lagstiftningen  borjar tillampas. Det &r uppenbart att
en Sadan inskrénkning 5, beskattningsrétten endast kan beslutas oy,
det foreligger  mycket speciella omstandigheter. Det &r ocksa uppen-
bart att skattestopp endast kan tilldtas for begransad tid.

Aven  gkattetak  innebér att kommunerna och landstingen  forlorar
ratten att bestamma  utdebiteringen over en av staten faststalld niva.
Den faktiska  begrénsningen av kommunernas och landstingens
handlingsfrihet  blir emellertid beroende 5, hur skattetaket konstrueras.
Ett skattetak gom laggs en Nivd dar kommunerna  och landstingen
har kvar gp viss frihet att bestimma utdebiteringen gven i hojande
riktning  innebar inte gn lika ingripande  begransning gom ett Skatte-
stopp. A andra sidan kan ett skattetak gom tvingar vissa kommuner
och landsting att sanka skatten geg som en @llvarligare  inskrdnkning  &n
ett Skattestopp. Lagradets resonemang har giltighet aven i dessa
situationer; i hogre grad ingripanden i beskattningsratten innebar g
faktisk begransning gy utrymmet fOr en kommun eller et landsting  att
handha sina uppgifter, desto betankligare  blir &tgarden fran konstitu-
tionell  synpunkt.

Aven  andra typer av begransningar  gom ett eller annat satt beror
den kommunala beskattningsratten _tex. utgiftstak eller begransningar
ay det kommunala skatteunderlaget _ bor bedémas  utiftdn  gyan
angivna  resonemang. Om sadana begréansningar negativt  paverkar
utrymmet  for kommunerna  och landstingen  att handha sina uppgifter
bor de ges som ett ingrepp i beskattningsratten, aven gm det darmed
inte & avgjort att begrénsningen  ar otilldten. D& det galler atgarder gy
nu aktuellt slag finns namligen inte nagra klara hallpunkter  f6r hur
langt grundlagsskyddet stracker  sig.

Visserligen kan konstateras att riksdagen vid ett flertal tillfallen
beslutat oy Aatgarder gom inneburit  att underlaget for den kommunala
beskattningen begransats ytan att det i dessa sammanhang uppstatt
nagon diskussion oy grundlagsenligheten harav. Mdjligen  skulle man
v detta kunna dra slutsatsen gt atgarderna  ansetts grundlagsenliga.
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Det bor emellertid noteras att de begrénsningar som beslutats i manga
fall kombinerats med att kommunsektorn i ndgon form fatt kompensa-
tion for inkomstbortfallet, en omstandighet oy naturligtvis  minskar
benagenheten it diskutera huruvida atgarden i sig ar grundlagsenlig
och gom é&ven har betydelse for bedémningen  zy om en atgard innebéar
en faktisk  begrénsning av utrymmet for on kommun gt handha sina
uppgifter.

Vad gom ovan anforts skall geg gom allménna riktlinjer  for hur an
bor ge olika typer gy atgérder gom innebar o, begransning 4, den
kommunala  beskattningsratten. Som tidigare papekats kan emellertid
en begransande &tgard inte geg isolerat. Atgarder av typ skattetak eller
skattestopp  kan tex. kombineras med andra &tgarder gom begransar

den kommunala  handlingsfriheten an mer &n vad sjalva begrénsningen
i utdebiteringsratten anger,  tex foreskrifter som Syftar il att
kontrollera och garantera att Skattestoppet/skattetaket efterlevs. A
andra sidan kan, gom ovan noterats, epn begransning i beskattnings-

ratten i viss man motverkas genom Okade statliga bidrag till kommun-
sektorn  eller genom avreglering  gom innebar minskade ataganden.

Liksom vid andra konflikter  mellan den kommunala sjalvstyrelsen
och andra viktiga samhéllsintressen maste de samlade atgardernas be-
gransande verkan dessutom viagas mot det &ndamdl goy Atgarderna
avser att tillgodose. | varje enskilt fall maste det darfor bli g,
avvagningsfrdga om aktuella Aatgarder strider mot grundlagsskyddet for
den kommunala beskattningsratten. Det gar saledes inte att i en
grundlag  sla fast beskattningsrattens exakta innebdrd. Av detta skal
har kommittén kommit  till slutsatsen gt det likaledes &r svart att i
grundlagstext precisera dess begrénsningar.

Av de olika typer gy begransningar gom hittills varit aktuella utgor
atgarder 4y typ Skattestopp respektive skattetak de mest ingripande

inskrénkningarna i kommunernas och landstingens  beskattningsréatt.
Trots det maste denna typ gy atgérder kunna fillitas under speciella
omstandigheter. Enligt kommitténs uppfattning boér begréansningar i
kommunernas och landstingens ratt att bestimma skatteuttagets  storlek
endast ske om det foreligger synnerliga skal fér g sédan &tgard,
tex. om de utgor led i gy samlad stabiliseringspolitisk handlingsplan.

S&dana Aatgarder bor ocksd endast fA beslutas for viss begransad  tid.
Av vad gom hér sagts folier att atgarderna bor g gy Undantagska-
raktar.

| kommittén  har férts o omfattande diskussion kring frdgan under
hur lang tid gom det kan gpges forenligt  med RF att begransa kommu-
nernas ©och landstingens ratt  att bestdimma  skatteuttagets storlek.
Kommittén har emellertid  kommit till slutsatsen att det inte &r mojligt
att ange nagon generell tidsgrans  for atgarder av detta slag. De
svarigheter  gom alltid foreligger  d& det géller att bedéma den framtida
ekonomiska situationen medfor dock att atgarder av typ skatte-
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stopp/skattetak varken kan eller bor beslutas for ndgon langre tids-
period. En rimlig utgdngspunkt, gom Ocksd kan gnses St& i dverens-
stammelse med lagstiftningen om Skattestopp for &ren 1991-1993,  ar
att atgarder 5y detta slag bor beslutas for hogst tv& &r i taget. En
riktinje  bor enligt kommittén  vidare a5 att tillatligheten av nya fore-
skrifter 5, denna ingripande karaktar  efter o, begransad tid bor
understallas  gp gy folket vald py riksdag. Med denna utgdngspunkt  bor
beslut oy atgarder 5y, py aktuellt slag langst f& galla fram till  det
ordinarie  riksdagsval som folier narmast efter det gatt foreskriften

beslutas. Som kommittén tidigare anfort bor atgarder 4y typ skatte-
stopp/skattetak  yara gy Undantagskaraktar. | detta ligger att det efter
en Mandatperiod  med ett flerdrigt  skattestopp/skattetak inte omedelbart

bor fattas beslut om nya atgarder gy samma Slag.

| likhet med vad gom hittills varit fallet zpger kommittén it beslut
qy detta slag bor foregds 5, Overlaggningar mellan  regeringen  och
foretradare  fér kommunerna och landstingen.

Enligt kommitténs  bedémning bor gyan angivna riktlinjer tillampas
dven vad zyger den metod for att motverka kommunala  skattehdjningar
som regeringen foreslagit i proposition 1995/96:213 om Minskning i
sarskilda fall 5, det generella statsbhidraget till kommuner och
landsting &ren 1997 och 1998 angdende metodens utformning, se
ovan avsnitt 4.2.7.

Vad galler andra typer av atgarder  gom ett eller annat satt
paverkar det reella innehallet i den kommunala beskattningsratten kan
dessa ygra ay Mycket varierande slag samt innebéra olika  stor
paverkan pa det faktiska utrymmet  for kommunal  sjélvstyrelse. Det
gar darfor inte att i generella termer ange vika atgarder gomp | dessa
sammanhang  ar tilldtna respektive  ofilldtna. | den man g atgard sy nu
aktuellt slag far lika ingripande  konsekvenser  for kommunernas och
landstingens  handlingsutrymme som ett skattetak respektive skattestopp
bor dock gamma fOrutsattningar gélla for att begransningen  skall fa&
beslutas.

Kommittén har diskuterat  olika forslag till g, reglering g5, be-
skattningsratten med syfte att precisera  forutsattningarna for  att
begransningar i beskattningsréatten skall beslutas. Kommittén har
emellertid  kommit till slutsatsen att det varken &r lampligt eller mgjligt
att i detalj utforma on paragraf gomp klart och entydigt  gpger be-
skattningsrattens innebérd och dess begréansning.

Som kommittén  kommer att utveckla i avsnitt 8.2 gpger kommittén
emellertid att det 5, RF bor framgd ait kommuner och landsting
genom lag kan &laggas att bidraga till skétseln 5, andra kommuners
respektive  landstings  uppgifter oy det kravs for ait A&stadkomma  gp
jamlik  resursfordelning mellan olika kommuner respektive landsting.

Med gyan angivna preciseringar 5y beskattningsrattens innebord
som & anses svara mot den praxis gom utvecklats  gnger kommittén
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det inte pakallat att foresla ndgon annan dndring av RF dn vad som
avser en reglering av forutsittningarna for lagstiftning om inom-
kommunal utjamning.
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8 Kommunal inkomstutj amning

Kommittén har haft gt bedéma hur e olika modeller for in-
komstutjamning forhéller  sig till RF:s bestimmelser om den
kommunala sjalvstyrelsen och  beskattningsratten. Modellerna
redovisas i rapporten Ds 1993:68 Kommunal  inkomstutjamning
alternativa  modeller.

Kommittén foresldr  att  grundlagsenligheten ay Mmodellen med
inomkommunal utjamning  klarlaggs genom en Ssarskild bestimmel-
se | RF.

Vad géller brytpunktsmodellen har kommittén SVart att se att det
skulle foreligga nagra konstitutionella hinder mot att begransa det
kommunala skatteunderlaget i den omfattning som betraffande

denna modell féreslds i rapporten.

Kommitténs ~ beddmning 5, modellen med statskommunal skatt &r
att den i vart fall gy den bygger en S& langtgdende  skattevéx-
ling gom skissats i rapporten _ knappast &r forenlig med dagens
syn sjalvstyrelsens innebord.

8.1 Olika  modeller for  kommunal inkomst-

utjamning
[ Kommitténs direktiv

Kommittén skall enligt direktiven _ forutom gt analysera inneborden

av den kommunala sjalvstyrelsen och beskattningsréatten och dess
férhallande  till grundlagsbestammelserna _ bla. uppmérksamma hur
olika former g, inomkommunal inkomstutjamning forhaller  sig till
grundlagens bestammelser. Kommittén skall darvid g del 5y de
alternativa  former  for kommunal  inkomstutjamning som fedovisats i
rapporten Ds  1993:68 Kommunal inkomstutjamning _ alternativa

modeller. En gy modellerna _ inomkommunal utjamning med
ofdrandrat  skatteunderlag ~ har legat till grund fér det inkomstutjam-

ningssystem  gom borjade galla from. & 1996. En redogérelse  for

211
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detta och tidigare skatteutjarnningssystem samt grundlagsdiskussionen
i anslutning  hartil  har lamnats i avsnitt 4.3.

8.1.2 Varfér g andrad  inkomstutjamning

Bakgrunden till utredningen gy alternativa  modeller for inkomstutjam-
ning yar behovet att via statsbidragsramen kunna goéra generella
ekonomiska  regleringar  mellan staten och kommunsektorn framst il
folid 5y den s.k. finansieringsprincipen. Denna inneb&r att om staten
ger kommunerna  eller landstingen nya uppgifter,  avvecklar  uppgifter
eller annat satt &ndrar  befintliga ataganden boér gn ekonomisk
reglering ske mellan staten och kommunsektorn. Staten behover ocksa
ett generellt instrument  for att reglera  kommunsektorns finansiella
utrymme.

Problemet med det system for  utjamning av €konomiska forut-
sattningar mellan  kommuner  gom borjade tillampas = 1993 5 att alla
kommuner inte omfattades gy systemet. Orsaken hartill 5, framst att
statsbhidraget var Oftillréckligt for att utidmna de stora Skillnaderna i
skattekraft. Om statsbidragen skulle  forbli  nominellt oféréandrade
vilket  aviserats redan 1993 eller minska skulle utjamningssystemet
successivt  urholkas  genom att allt fler  kommuner hamnade  utanfor
systemet grund gy att deras skattekraft o hogre an den faststallda
garantinivan.

For landstingens del géllde ett annat utjamningssystem an det for
kommunerna. Detta ygr foremdl fér 6versyn med syftet att finna op
mer l&ngsiktig l6sning gy utjamningen mellan  landstingen samt
astadkomma  ett system som var mera likt kommunernas.

Enligt den utredning gom genomférdes  inom Finansdepartementet
fanns i princip tvd satt att l6sa problemen med skatte- och bidragssys-
temet. Det ena var att andra det nuvarande skatteunderlaget framst i
syfte att utiamna skillnaderna i skattekraft. Det andra ygr att andra yt-
jamningssystemet for att stadkomma g battre hallbarhet  gver tiden.
Olika kombinationer var enligt utredningen  tankbara.

De framsta malen for g, andring 5y inkomstutjamningen var enligt
utredningen  féljande.

Alla kommuner och landsting bor omfattas gy, utjAmningssystemet.
Samma garanterade  skattekraft bor efterstravas inom  respektive
kohekdiv.

Ekonomiska regleringar ~ bér kunna ske genom en forandring av

bidragsramen.
_ Inkomstutjamningen skall ygra héllbar Gver en langre period.
Systemet  bor ©ka forutsattningarna for en minskad  spannvidd

mellan hogsta och lagsta utdebitering
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Systemet bor mojliggéra g avvagning mellan behovet 4, on l&ngt-
gdende utjgmning, & gpg sidan, och behovet 4, samhéllsekonomiskt
korrekta  incitament & den andra.

Utdver oy modell med inomkommunal utjamning, vars grunddrag
legat till grund for utformningen av nu Oallande  utjamningssystem,
samt en Kombination av Mmodellen  innebdrande gt skatteunderlaget
breddas till att gyse Dbruttoinkomster, presenterades i rapporten
ytterligare en modell  for inkomstutjamning benamnd  brytpunktsmo-
dellen. | rapporten beskrevs &ven grunddragen for gn modell med sk.
statskommunal basskatt. ~ Sistndmnda  modell har &ven tagits ,pp i en
rapport frén Socialdepartementet, Statens roll inom vard och omsorg
Ds 1994:40. Nedan foljer gp kortfattad  beskrivning av grunddragen
i de olika modellerna  for inkomstutjamning samt kommitténs syn-
punkter hur respektive modell forhdller sig till RF:s bestammelser.

Brytpunktsmodellen

Grundtanken med denna modell g att behdlla det utiamningssystem
for kommuner  gomy tilldmpades  fore det p, géllande inomkommunala
utj &mningssystemet  och ett teoretiskt  utjamningssystem for landstingen
efter sgmma Principer  gom for kommunerna.

For att erhdlla on jamnare fordelning 5y det kommunala  skatte-
underlaget begrénsas detta till inkomster under skiktgransen  for statlig
inkomstskatt; i det foljande kallad brytpunkten. For inkomster  over
brytpunkten  utgdr endast statlig skatt. Modellen innebdr séledes gait den
procentuella  skatten inkomster  gver brytpunkten blir lika 6ver hela
landet. Genom it statens inkomster  okar kan utjamningsbidraget till
kommunerna och landstingen  forstarkas.  Detta mojliggér  gn hdjning
av garantinivan i systemet sd ait alla kommuner respektive  landsting
omfattas. Déarmed o©kar mdojligheten att gora ekonomiska regleringar
mellan staten och kommunsektorn utan att det fir negativa fordelnings-
effekter.

Modellen  innebar g minskad spéannvidd i de relativa skattekrafterna
for kommunerna respektive  landstingen, vilket i sin tyr medfér att en
sénkt kompensationsgrad i systemet inte far lika stora fordelnings-
effekter.  Kompensationsgraden anger hur stor del gy skillnaden  mellan
den ggna Och en garanterad skattekraft — gopy utjamningssystemet skall
kompensera.  Genom gp brytpunktsbegrénsning fordelas kommunernas
respektive landstingens egna Skatteunderlag jamnare. Kompensa-
tionsgradens  betydelse for fordelningen  far darfér mindre betydelse.

Grunddragen i systemet &r foljande.
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Den kommunala beskattningen begréansas till inkomster upp till den
s.k. brytpunkten. Detta innebar né&r rapporten Skrevs gp begransning
till omkring  85-90 procent gy de beskattningsbara inkomsterna.
Inkomster  Gver brytpunkten beskattas enbart statligt med totalt 50
procent davarande 20 procent samt Ytterligare 30 procent | stallet
for den kommunala  beskattningen.

_ Kommunsektorns skattebortfall ersatts med oOkade statsbidrag.
8.1.4 Inomkommunal utjamning med oforandrat
skatteunderlag

Grundtanken med ett inornkommunalt system ar att fa med alla
kommuner och landsting och att gora utjimningen mer hélifast och
oberoende 4, statlig finansiering. Statens bidrag kan i stéllet férdelas
enligt generella kriterier, tex, efter antalet invanare. Det system for
inkomstutjamning som borjade tillampas &r 1996 bygger principen
om en inomkommunal utjamning. Som framgétt 4, avsnitt 4.3.6
underkénde Lagrddet det forst utarbetade lagforslaget eftersom

konstruktionen med avdrag fran respektive tillagg till skatteinkomster-
na ansags strida mot bestdmmelsen gy den kommunala  beskattnings-
ratten i | kap. 7 § andra stycket RF. Efter g, lagteknisk omarbetning
godtogs det py, lagforslaget  ay Lagradet.

Modellen med inomkommunal inkomstutjamning kan sammanfattas
enligt foljande.

Alla  kommuner respektive landsting garanteras en Skattekraft
motsvarande 100 procent gy den uppréknade medelskattekraften.
Kommuner  och landsting som har en egen Skattekraft — gsom Gver-

stiger 100 procent ay Medelskattekraften far avstd o, del g, sina
skatteinkomster till kommuner  respektive landsting med gp egen
skattekraft  gqy, understiger 100 procent. | dagens system har detta
lagtekniskt  10sts genom en konstruktion med avgifter  respektive
bidrag.

Bidrag och avgift skall i princip taq ut varandra, d.v.s. systemet skall
vara Sjalvfinansierat.

_ Kompensationsgraden for dem wunder 100 procent gy Medelskat-
tekraften  ar densamma gom avgiftsgraden _dwvs. den andel g
skatteinkomsterna som erlaggs till  systemet _ for dem @ver 100
procent.

Vad galler kompensationsgraden utgick man | Finansdepartementets

rapport ~ for kommunernas del frdn o kompensationsgrad om 80

procent av den riksgenomsnittliga utdebiteringen plus léansvis skatte-

véxlingssats till  folid 5y huvudmannaskapsforandringar. For lands-

tingens del sattes kompensationsgraden till 80 respektive 50 procent
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av den riksgenomsnittliga utdebiteringen  minus de lansvisa skattevéx-
lingssatserna. Vidare foreslogs gp sérskild sparregel fér de kommu-
ner/landsting med hog skattekraft —och g, utdebitering  understigande
den faststillda skattesatsen sd gt avgiftsgraden maximerades  till 80
respektive 50 procent gy den egna utdebiteringen. Genom sparregeln
skulle kommunen/landstinget alltid tillférsakras angiven procent gy de
skatteinkomster som hanforde sig till det skatteunderlag  gom Oversteg
0O procent av den uppréknade  medelskattekraften.

| rapporten angavs att andra nivder for kompensationsgraden var
tankbara och det papekades att o Sankt kompensationsgrad i for-
hallande till den gom gdllde tidigare 95 % kunde leda till ¢ Okad
spannvidd i utdebiteringen.

| hu gdllande  inkomstutjamningssystem har kompensationsgraden
bestamts till 95 procent for séval kommuner o landsting.  Négon
sarskild  sparregel i vad yger avgiftsskyldigheten foreligger inte.
Enligt vissa Overgangsbestammelser har dock kommunernas och lands-
tingens bidragsminskning i forhallande till tidigare system begransats.

8.1.5 Inomkommunal utidgmning med breddat  skatteunderlag

Modellen  bygger samma Principer  gom foregdende modell med den
skillnaden  att det kommunala  skatteunderlaget i denna modell breddas,
dels i syfte att utjgmna skattekraften, dels for att ge kommunsektorn
en Storre skattebas och darmed battre forutsattningar att finansiera g
inomkommunal inkomstutjamning. En breddning skulle ocksd innebara
att Statsbidragen minskar, eftersom dessa kvittas mot Okade skattein-
komster for kommunsektorn.

Forutom de principer gom angetts oyan for den inomkommunala ut-
jamningen  &ar grunddragen  foljande.

Den kommunala  beskattningen breddas till inkomster fére avdrag

bruttoinkomst eller taxerad inkomst. Detta innebar da rapporten
skrevs gn Okning med 3 13 procent respektive 16 procent av de
beskattningsbara inkomsterna.

_ De Okade skatteintakterna kvittas genom en minskning av stats-
bidragen.

Modellen  medfér att det aterstdr ett mycket obetydligt statshidrag for
kommunerna  efter kvittningen. Nya ekonomiska regleringar kan darfor
komma att medféra att man Maste aterinfora  ett avdrag fr&n skattein-
tékterna. For landstingens del innebar modellen att det redan i
utgdngslaget maste ske g aterreglering ay Mmedel till staten, givet gp
viss ekonomisk g,
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Modellen med inomkommunal utjamning med breddat  skatte-
underlag  avskrevs i direktiven dir. 1993:137 till  Beredningen  for
statshidrag och utjamning i kommunsektorn SOU  1994: 144.

1.6 Statskommunal basskatt

Med statskommunal basskatt 5yses att alla inkomsttagare  skall betala
kommunal  basverksamhet  gepnom en enhetlig  statsskatt gom aterfors il
kommunsektorn enligt vissa fordelningskriterier. Motivet ~ fér op
basskatt skulle frdmst g5 att en relativt stor del 5, de kommunala
verksamheterna  helt eller delvis &r obligatoriska  och foremdl for statlig
reglering, och gatt det darfor finns skal att lata inkomsttagarna i olika
kommuner respektive  landsting betala g enhetlig skatt for dessa
verksamheter. Andra skal gom aberopats till stéd for o statlig basskatt
& att en sadan skulle A&stadkomma g tydligare  ansvarsfordelning
mellan staten och kommunsektorn och ett fér medborgare och politiker
tydligare  system samt forbattra  statens mojligheter att kontrollera de
offentliga  utgifterna.

| ett system med Statskommunal skatt skulle fAnansieringsansvaret
avseende baskostnaden for de obligatoriska verksamheterna aligga
staten Mmedan ansvaret for den fria sektorn helt skulle Gverlatas il
kommunerna och landstingen. For frivilliga kommunala  angelagen-

heter skulle den kommunala  beskattningsratten bibehdllas, liksom for
att ge méjligheter  till att halla g hogre servicenivd i de obligatoriska
verksamheterna.

Huvuddragen i ett system med statskommunal basskatt skulle kunna

vara foljande.

Staten faststéller gp enhetlig basskattesats for nuvarande  beskatt-
ningsbara  inkomster, vilken betalas 4, alla inkomsttagare oavsett
var | Sverige de bor.

Kommunerna  respektive landstingen fér utéver basskatten ta ut egen
skatt; antingen helt fritt eller upp till et faststallt tak.

Basskatten skall ~ finansiera basverksamhet i kommunsektorn.
Skattens  procentuella storlek  skulle  bli beroende 5, vad ggom

héanférs till den obligatoriska verksamheten. For kommunerna kan
andelen obligatorisk ~ verksamhet beréknas till 80-85 procent medan
motsvarande andel for landstingen  ligger omkring 90 procent
Landstingsekonomiska utredningen ~ LEU _ har angett procentsat-

serna il 85 respektive 93 procent, ge SOU 1994:70.

De inkomster gom erhdlls frdn basskatten i forening med befintliga
statshidrag ~ fordelas till kommunsektorn efter generella principer.
Fordelningen kan tex. ske med ett generellt belopp/invanare. Kost-
nadsutjamningen  fér i sédant fall regleras sarskilt. En gpnan tankbar
|@sning, som utvecklats i Socialdepartementets rapport Ds
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1994:40, ar att bidrag utgar efter det berédknade behovet/invanare
i respektive  kommun eller landsting for de olika verksamheter ggom

ingar i nuvarande kostnadsutjamningssystem, eventuellt  efter visst
procentuellt avdrag for  de avgifter kommunerna respektive
landstingen uppbar  for  verksamheterna samt rationaliserings-

aspekter. Beloppet kan antingen utbetalas gom en generell ersattning
for samtliga  delverksamheter eller gom sektorsbidrag for varje
verksamhet. Det skall anméarkas att nuvarande kostnadsutjamning

férutom att omfatta samtliga  obligatoriska verksamheter _ &ven
omfattar  vissa frivilliga verksamheter samt Vissa icke verksamhets-
specifika  kostnadsslag for vilka strukturella  skillnader kan pavisas.

8.2 Kommitténs synpunkter pa modellernas
forenlighet ~med RF

Den kommunala sjalvstyrelsen och den darmed sammanhangande
kommunala beskattningsréatten ar fastslagna i RF.  Sjalvstyrelsens
faktiska innehall paverkas  emellertid i stor utstrackning qy de
ekonomiska  forutsattningar som OQéller for den kommunala  verksam-
heten.

Det finns gstora Skillnader i skattekraft och darmed skatteinkomster
mellan olika kommuner respektive landsting. Om dessa skillnader inte
skall leda till alltfor stora olikheter i kommunernas respektive  lands-
tingens  mojligheter att bedriva  kommunal verksamhet maste alla
kommuner  och landsting genom ndgon form 4y utjamning tillférsakras
nagorlunda likvardiga ekonomiska férutséattningar. Ett system med
utjamning ar séledes nodvandigt o den kommunala sjalvstyrelsen
skall fa ett materiellt innehdll  aven for de kommuner  och landsting
som har samre ekonomiska fOrutsattningar  &n genomsnittet.

De olika modeller fér inkomstutjamning som redovisas i departe-
mentspromemorian ar avsedda att fa i stort sett likartade fordelnings-
massiga  effekter. Samtliga innebar ett visst ingrepp i sjalvstyrelsen
genom att medel overférs  mellan kommuner  respektive  landsting.
Modellerna  bygger emellertid olika metoder foér omférdelningen av
resurser, Vilka i varierande  omfattning paverkar  kommunernas och
landstingens  skatteinkomster.

Frdn kommunal synvinkel finns det ett egenvarde i att kommu-
nernas ©Och landstingens  inkomster i s& stor utstréckning som Mojligt
utgérs  av egna skatter.  Inkomsterna frin  kommunalskatten il
skilnad  frdn vad gom géller betraffande  statsbidragen ~ okar i takt med
tillvéaxten i samhallsekonomin och skattebasen givet gamma Skatteut-

tag och ar darutéver paverkbara genom den i princip fria beskatt-
ningsratten. Ett utbyte 5, kommunalskattemedel mot Statsbidrag  kan
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darfor  geg som en Pegransning i utrymmet  for kommunal  sjalvstyrelse.

Forhallandet egna fesurser-statsbidrag har ocksd betydelse for hur
den kommunala  ansvarsprocessen  fungerar.  En forutsattning  for att gn-
svarsprocessen  skall fungera effektivt  anses vara att kommunerna  och
landstingen  inte bara har ett politiskt ytan &ven ett ekonomiskt  gngyar
for de atgarder gom beslutas, nagot gom i Sin tur forutsétter ep rétt att
besluta om finansieringen.

Statsbidragens betydelse  fér den kommunala sjalvstyrelsen har

under de gdngna Artiondena préaglat flera lagstiftningsatgarder den
kommunala sidan. Saledes var ett av skélen redan till 1946 ars beslut
om en Storkommunreform att Smakommunernas beroende 5y stats-
understod medfort gt det ekonomiska ansvaret inte  kunnat upp-
ratthdllas  och o4 o©kad statshidragsgivning ansdgs kunna leda till
ytterligare begransningar av den kommunala sjalvstyrelsen. Fran
senare tid kan gom exempel namnas 1993 &rs reformering 5y stats-
bidragssystemet d& i syfte att ge kommunerna och landstingen g
okad handlingsfrihet _ flertalet  specialdestinerade bidrag avskaffades

och ersattes Mmed ett generellt utjdmningsbidrag.

Modellen med gp Statskommunal basskatt inneb&r att en Skattevéx-
ling genomférs  frdn kommunsektorn til staten. Den kommunala  be-
skattningsratten begransas till att i princip endast gyse en ratt att
utdebitera  skatt for gt finansiera s.k. frivillig kommunal  verksamhet
och gn stor del 5, kommunernas och landstingens nuvarande in-
komster frdn kommunalskatten byts ut mot statsbidrag.

Som framgétt 5, redovisningen i avsnitt 7.2.6 &r det tveksamt hur
langt grundlagsskyddet for den kommunala  beskattningsratten stracker
sig da det galler atgérder 4y ny aktuellt slag. Enligt den 5, kommittén
redovisade uppfattningen  bér dock kommunernas  och landstingens  rétt
att utdebitera  skatt for skotseln g, “sina uppgifter" i princip  gnses
omfatta s&vél den fria gom den obligatoriska ~ verksamheten. — Samtidigt
ar det emellertid onekligen sd att denna ratt begrédnsas dels 5y att det
ar riksdagen ensam som beslutar oy skatt till staten, dels gz, det for-
héllandet gt kommunalskatt endast far tas ut i syfte att finansiera
verksamheten. Den kommunala beskattningsréatten ar séledes i p
namnt avseende relatv och gp viss péverkan genom lagstiftning  och
statshidrag ~ ar inte endast tilldten ytan ocksd nodvéndig oy det inte
skall uppstd alltfor  stora skillnader mellan de kommunala skattesat-
serna. Hur 1&ngtgéende skattevaxlingar  gom kan apses tilldtna  for at
man Skall uppnd malet med gn jamlik  resursférdelning blir beroende
ay den paverkan utrymmet  for kommunal  sjélvstyrelse  som den
aktuella  skattevaxlingen innebér.

En skattevaxling som far till félid att kommunernas och lands-
tingens  beskattningsratt begransas till  att i princip endast gyse
medelsbehovet for  frivillig verksamhet innebar g principiell och
omfattande  forandring 5y den kommunala  beskattningens  innehdll och
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funktion.  En s langtgéende skattevaxling  kan ocksd uppfattas gom en
urholkning av den kommunala  sjalvstyrelsen.

Som kommittén  utvecklat iavsnitt 7.2.5 har kommunallagstiftningen
alltsedan  begynnelsen  utgdtt frdn gt principen g kommunal sjalv-
styrelse géller betréffande  all kommunal verksamhet och inte bara

avser ett administrativt utan aven ett ekonomiskt ansvar for de
atgarder gom beslutas. Med gp statskommunal skatt for obligatorisk

verksamhet ~ forsoker 5, inféra gn skilielinje  mellan olika delar gy
den kommunala verksamheten samtidigt oy, beskattningsratten och
finansieringsansvaret avseende den obligatoriska verksamheten  s& gott
som helt overfors  till  staten. | sin forlangning finns g risk att ett

sadant system leder till att kommunerna  och landstingen inom det gom
hanfors  till  det obligatoriska omrddet forlorar  sin nuvarande roll
sjalvstyrelseorgan och mer eller mindre 6vergdr till at fungera gom
lokala  statliga  forvaltningsmyndigheter. Om  systemet dessutom
kombineras med ett tak for den kvarstiende kommunala  beskattnings-
ratten blir konsekvenserna  for sjalvstyrelsen  &nnu stérre.

Utiffdn  gyan redovisade utgéngspunkter  Ar ett system med gp stats-

kommunal  basskatt i yart fall g, det bygger en S& langtgéende
skattevaxling som nu angivits  den utjamningsmetod som Medfor
storst ingrepp i den kommunala sjalvstyrelsen. Enligt kommitténs upp-

fattning  &r ett sadant system knappast forenligt ~med dagens syn
sjalvstyrelsens innebord.

Vad galler modellen med inomkommunal utiamning  antog riksdagen
i december 1995 med bred majoritet det slutliga lagforslag om ett

inomkommunalt utjamningssystem som borjade tillampas frdn och med
innevarande  ar. Modellen med inomkommunal utidmning  aktualiserar
en annan Problematik vad gyser beskattningsréttens innebord,

namligen frdgan om en kommun eller et landsting far ta ut skatt gy
sina medlemmar  &ven for skétseln 5, sddana uppgifter goy inte ar
hanforliga  till den ggng kommunen eller landstinget.

Enligt 1 kap. 7 § andra stycket RF far kommunerna och landstingen
som bekant ta ut skatt for skétseln 4, "sina uppgifter".

Med “sina uppgifter" forstdas i andra sammanhang inte bara de
uppgifter  gom ryms inom den allménna kompetensen ytan &ven sadana
uppgifter  gom kommunerna  eller landstingen genom speciallagstiftning
getts befogenhet eller &lagts att skota.

Att  lagreglerade befogenheter kan utstracka den kommunala
kompetensen  till att galla aven utanfor kommunens eller landstingets
granser far gnges allmant accepterat. Sadana lagar har beslutats vid ett

flertal tillfallen. Utmarkande for dessa s.k. smalagar ar dock att de
endast utgjort obetydliga avsteg frdn  lokaliseringsprincipen. | for-
arbetena till lagen 1962:638 om ratt for kommun att bistd utlandska

studerande uttalades ocksd att det inte borde komma i frAga att uppge
lokaliseringsprincipen som fiktmérke for avgrénsningen g, kommuner-
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nas verksamhetsomrade och att man darfor borde g& fram med den
storsta  forsiktighet dd frdga yar om att gora avsteg frén principen
prop. 1962:191.

Liknande  uttalanden it tgq fasta da det galler mojligheten att
alagga kommuner och landsting att agera eller lamna bidrag till sadant
som ligger utanfér kommunens  respektive landstingets  granser finns
inte. Bortsett frdn de skatteutjamningsavgifter som beslutades under
1980-talet se harom qygn avsnitt 4.3.4  samt kyrkoavgifterna finns
namligen ~ vad kommittén kunnat finna  endast ett exempel
lagstiftning som | Viss man kan gpses ha inneburit gt kommuner
dlades att betiina aven andra an sina ggng medlemmar. S&dana
dligganden fanns i den under &r 1993 upphivda lagen 1947:523 om
kommunala  atgarder till bostadsforsérjningens framjande 1, m.

Enligt 2 och 4 88 denna lag skulle kommun bla. bistd bostads-
s6kande med vissa uppgifter oy bostadsmarknadslaget i kommunen
samt, under vissa angivna forhallanden, anordna avgiftsfri  bostadsfor-
medling  ensamt eller gemensamt med andra kommuner. Regeringen
kunde enligt férordnande i lagen alagga kommun gt fullgora  skyldig-
heten att anordna bostadsformedling. | forarbetena se tex. prop.
1967:101 g 27-28 angdende gemensam  Postadsférmedling under-
stroks att det borde foreligga starka skal for eyt statligt ingripande.
Enligt SOU  1992:71, Bostadsférmedling i nya former, tiligrep
regeringen aldrig  mdjligheten att tvinga en kommun att anordna
bostadsférmedling.

Bestammelserna i lagen oy kommunala atgarder il bostads-
forsorjningens framjande . m.  f&r gnses ha begransad  betydelse  for
bedémningen 4y tillatligheten av lagstiftning  gom &lagger kommuner
och landsting att handha eller ekonomiskt  bidraga till angelagenheter
som saknar anknytning till kommunens  respektive landstingets omréde
eller dess medlemmar. Endast i det fall det &ldg on kommun att
grund gy skyldigheten  att anordna gemensam bostadsformediing
bidraga till att formedla bostader &ven i andra kommuner  4n den egna
kan skyldigheten i ndgon mMan gpges St i strid med lokaliseringsprin-
cipens innebdrd.

Om ny en kommun eller ett landsting gepom lag &laggs  att agera
eller bidraga till angelagenheter som ligger utanfér  kommunens
respektive  landstingets  granser torde emellertid et sddant &laggande
utstracka den kommunala  kompetensen. Forpliktelsen faller inom vad
som kan anses som Kommunens respektive landstingets angelagenheter
och kommunen/landstinget har darmed ratt att gy Sina medlemmar  yt-
krava skatt for gtt finansiera  forpliktelsen. Vad man kan frdga sig ar
emellertid om fiksdagens befogenhet att med stéd 5, 8 kap. 5 8 RF
besluta gm dligganden for kommunerna  och landstingen 5 avsedd att
_utan begrénsningar  kunna galla dligganden  gom stracker sig utanfor
kommunens  respektive landstingets  granser.
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Fragan diskuterades inte i forarbetena till RF och har inte heller
tagits ypp i det fatal fall da det efter RF:s tillkomst varit aktuellt
alagga kommunerna  sddana skyldigheter. D& éligganden beslutats har
de konstruerats  gom forpliktelser i forhdllande till staten eller, gom |
kyrkans fall, i forhallande till g kyrk-statlig fond och inte direkt i
forhdllande  till o annan kommun eller landsting.

Inte heller det [, gallande utjamningssystemet innebar att kommu-
ner och landsting &laggs forpliktelser direkt mot andra kommuner
respektive  landsting. Den avgift gom tas ut Kan gparare liknas vid gp
statlig skatt vissa kommuners och landstings skatteunderlag. Att de
medel gom staten far genom avgifterna skall anvandas for it
bekosta statliga bidrag till andra kommuner och landsting &r visserli-
gen tanken med systemet. Avgiftsskyldigheten har emellertid  konstrue-
rats som en forpliktelse mot staten och, gom lagarna slutgiltigt
utformats, ar avgifterna  inte dromnérkta for att finansiera just dessa
bidrag.

Lagrddet ansdg vid den slutliga bedomningen g, utjiamningssystemet
att konstruktionen med avgifter inte innebar  att det skedde gp
direktfinansiering genom skattemedel  frdn g kommun  eller ett lands-
ting till andra kommuner respektive landsting. P& grund harav och den
konstitutionella praxis gom Utvecklats gom utfyllnad 5, grundlags-
regleringen, vile Lagradet inte motsatta Sig att lagforslagen lades till
grund for lagstiftning. Lagradet ansdg emellertid tillfredsstéllande att
denna kommitté tillsatts med uppgift att narmare analysera innebdrden
av den kommunala sjalvstyrelsen och beskattningsratten och dess
forhallande till grundlagsbestammelserna. Som gyan anforts antogs
lagférslagen 4y riksdagen i december 1995 och bérjade tillampas  frn
och med innevarande ar.

Mot bakgrund 4y Lagraddets och riksdagens stallningstaganden far

anses Klarlagt  att det utjamningssystem som Salunda beslutats kan
forenas med RF:s bestammelser. Den konstitutionella debatt g5y, det
ursprungliga respektive de slutliga lagforslagen féranledde visar

emellertid gt det foreligger g, osékerhet 4 hur RF skall tolkas. RF
ger inte heller nagon anvisning oy i vika situationer gom &ligganden
av nu aktuellt slag kan beslutas.

Med det pyg utjiamningssystemet har man fort in en ny syn den
kommunala beskattningsratten genom  att skatt gom tas upp av en
kommun eller ett landsting ansetts delvis kunna tas i ansprdk for att
bekosta andra kommuners  respektive landstings  uppgifter. Ett sadant

utjAmningssystem innebar onekligen  att utrymmet for den kommunala
sjalvstyrelsen minskar i vissa kommuner  och landsting. Riksdagens
stéllningstagande far emellertid anses innebéra att solidariteten inom
kommunsektorn och behovet gy att ge alla  kommuner och landsting

likvardiga  ekonomiska  forutsattningar vager tyngre Vid den intresseav-
vagning gom alltd méaste goras vid bedémningen av om ett lagstift-
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ningsforslag ar forenligt med RF:s bestammelser oy den kommunala

sjalvstyrelsen och beskattningsratten. Den syn som riksdagens  stall-
ningstagande  salunda ger uttryck for bor komma till klart uttryck i
RF. Kommittén foreslar att RF kompletteras med gn bestammelse

som foreskriver att kommuner och landsting i lag far alaggas att
bidraga till kostnaden for andra kommuners respektive landstings

uppgifter  om det sker for att uppnd ep jamlik  fordelning av resurser
mellan kommuner och mellan landsting.

Vad  slutligen galler  brytpunktsmodellen innebadr den git det
kommunala  skatteunderlaget minskas med 10-15 procent Vilket ~med
den valda metoden samtidigt patagligt skulle minska skillnaderna i
skattekraft. Detta skulle ske gepnom att Vissa inkomster gom i dag ér
kommunalt beskattningsbara _och gom fordelar sig mycket ojamnt
mellan  framst kommunerna _ i fortséattningen endast skulle beskattas
statligt. Den begransning 5, skatteinkomsterna som Mmodellen  medfér
kompenseras  genom en Okad statsbidragsgivning till kommunsektorn.

Enligt 8 kap. 5 § &r det riksdagen som genom lag beslutar gy
principerna for  hur kommunalskatt skall tas ut. Som framgatt 4y
avsnitt 7.2.6 har dessa principer under de gangna aren andrats ett
flertal génger. Sdaledes har begransningar gy Skatteunderlaget beslutats
tidigare _tex. har den kommunala  beskattningen gy juridiska  personer
avskaffats ~  ytan att det i dessa sammanhang epg Uppkommit dis-
kussion oy begrénsningarnas grundlagsenlighet. Av  detta gpser
kommittén emellertid inte att man kan dra slutsatsen att alla forand-
ringar i grunderna  for den kommunala  beskattningen ar tilldtna. En
fullstandig begransning av kommunernas och landstingens skatte-
underlag  &r séledes inte forenlig med RFzs bestammelser om den
kommunala  sjalvstyrelsen  och beskattningsratten. Déaremot &r helt klart
att Mmindre begransningar, tex. foréndringar i det kommunala
grundavdraget, kan beslutas. Var gransen daremellan gar &r omojligt
att ange exakt. Precis gom Vvid andra bedomningar 5 grundlagsskyddet
for den kommunala sjalvstyrelsen och beskattningsratten maste det
efter gp helhetsbeddémning bli en avvagningsfraga hur stora ingrepp
som kan goras innan grundlagsskyddet trads for nar. Den avvagning
som salunda skall ske maste ftill viss del grundas politiska  &ver-
vaganden och utfallet kan variera beroende de motstdende intressen
som en begrénsning 5, beskattningsratten skall vagas emot.

Brytpunktsmodellen medfér gt det kommunala skatteunderlaget
reduceras med i genomsnitt  10-15 procent bortfallet 4y, skatteunderlag
for framst vissa kommuner  blir dock betydligt stérre och modellens
fordelningsmassiga effekter  gyses | stort bli desamma gom for den
modell med inomkommunal utidmning  gom Vi har i dag. Modellen
innebar minskade intdkter fér de kommuner och landsting gom inte
fulll yt kompenseras  for skattebortfallet genom Statsbidrag. Bryt-
punktsmodellen ar i Finansdepartementets rapport emellertid  inte kom-
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binerad med ndgon begrinsning av kommunernas och landstingens ritt
att bestimma skatteuttagets storlek, vilket innebdr att den enskilda
kommunen eller landstinget genom att h6ja kommunalskatten i princip
kan kompensera sig for den inkomstminskning som modellen medfér.

Genom en begrinsning av det kommunala skatteunderlaget till
inkomster under brytpunkten inskranks den numera renodlade kommu-
nala inkomstbeskattningen och en viss skattevaxling genomfors fran
kommunsektorn till staten. Brytpunktsmodellen innebar darfor ett visst
ingrepp 1 beskattningsratten. Mot bakgrund av tidigare genomforda
forandringar i grunderna for den kommunala beskattningen samt den
diskussion som i andra sammanhang foérekommit angiende beskatt-
ningsrattens innebord ar det dock svart att se att det skulle foreligga
nagra konstitutionella hinder mot att begrinsa skatteunderlaget i den
omfattning som anges i rapporten.
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9 Okat ,gymme  for direktdelegation  av
normgivningsmakt till kommuner och
landsting

Kommittén foresldr  ait  riksdagen ges Okade mojligheter att
direktdelegera  normgivningsmakt til. kommuner  och landsting.

Gallande  ordning

Kommuner  och landsting kan itv& fall bemyndigas direkt g, riksdagen
att meddela foreskrifter. Det forsta fallet framgdr 5, 8 kap. 5 § RF.
Enligt detta lagrum skall foreskrifter om kommunernas och lands-
tingens befogenheter meddelas i lag. Som foreskrifter om kommunala
befogenheter réknas bla. bestdmmelser g, tilldter kommunerna  och
landstingen  att sjdlva meddela foreskrifter.

I 8 kap. 58 RF stills inte direkt upp nagra begransningar i
riksdagens behdrighet att forse kommuner  och landsting med porm-
givningskompetens. Av andra bestammelser i 8 kap. RF foljer
emellertid att kommunerna och landstingen med stéd 5y, denna
paragraf inte kan bemyndigas gt besluta réttsnormer  gom faller inom
riksdagens priméra lagomrdde jfr.  prop.’ 1973:90 4 305. Darmed
utesluts foreskrifter o i princip hela det civilrattsliga omradet. Vidare
bortfaller bestammelser om forhllandet mellan  enskilda och det
allmanna  gom géller &ligganden for enskilda eller gom i 6vrigt ayser
ingrepp i enskildas personliga eller ekonomiska férhdllanden  sk. for
enskilda betungande offentligrattsliga foreskrifter.

Som exempel vad delegationsméjligheten enligt 8 kap. 5 § RF
kan anvéndas till anges | propositionen ratt att meddela instruktioner
for den kommunala fdrvaltningens  organisation och arbetssatt, vetorétt
och ratt att faststélla sddana offentligrattsliga avgifter goy inte faller
under 8 kap. 3 8 RFR. De avgifter ¢gy, séledes omfattas 5, denna

mojlighet till  delegation, vanligen benamnda icke  betungande
offentligrattsliga avgifter,  kénnetecknas 4y att de &r frivilliga i den
meningen  att ingen &r skyldig att ta yaran €ller tjansten i ansprak.
Exempel sddana avgifter  ar sjukvardsavgifter och avgifter  for

sociala tjanster.
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Den andra mdjligheten for riksdagen  att direktdelegera norm-
givningmakt  till kommuner eller landsting regleras i 8 kap. 9 § andra
stycket RF och gyser Sk betungande  offentligrattsliga avgifter.
Harmed henas Sadana avgifter gom den enskilde antingen rattsligt
eller faktiskt kan gpnses tvingad att erldgga, tex. sotningsavgifter och
renhallningsavgifter.

| ovrigt kan riksdagens  normgivningskompetens delegeras il
kommuner  och landsting med stéd 5, 8 kap. 7 och | RF. | dessa

fall ar det emellertid inte frdga oy direktdelegation utan vad gom sker
ar i stéllet att regeringen bemyndigas gy riksdagen att vidaredelegera
normgivningsratten tilll kommuner och landsting, s.k. subdelegation.
| sammanhanget bor dock papekas att den oyan berorda mojligheten
for riksdagen att i enlighet med 8 kap. 9 § andra stycket RF till
kommuner och landsting direktdelegera ratt att meddela foreskrifter
om betungande offentligrattsliga avgifter, aven omfattar sddana
avgifter gom ar hanférliga  till nagot 4, de i 8 kap. 7 § RF angivna
amnena. Dessa béada paragrafer tacker sdledes delvis gamma norm-
givningsomrade.

Den normgivningskompetens som fiksdagen enligt 8 kap. 7 8 RF
kan delegera till regeringen gyger fOreskrifter _ dock om sSkatt i
féljlande  a&mnen:

skydd for liv, personlig sékerhet eller hélsa,

utlannings  vistelse i riket,

in- eller utfdrsel gy varor, av pengar eller gy andra tillgangar,

tillverkning, kommunikationer, kreditgivning, naringsverksam-

het, ransonering, ateranvandning och atervinning gy material,
utformning av byggnader, anléaggningar  och bebyggelsemiljo

eller tillstAndsplikt i frAiga om atgarder med byggnader och
anlaggningar,

jakt, fiske, djurskydd eller natyr- och miljévard,

trafik eller ordningen allman plats,

undervisning och utbildning,

forbud att roja sddant gom nadgon har erfarit i allmén tjanst eller
under utbvande gy tjansteplikt,

skydd for personlig integritet vid registrering 5y uppgifter med
hjalp g, automatisk  databehandling.

Utdver den angivna begransningen i frdga oy skattefreskrifter galler
att regeringen har ratt att meddela foreskrifter oy anpnan rattsverkan
av brott an boter. Riksdagen kan dock i lag, gom innehéller et

bemyndigande gy py aktuellt slag, foreskriva  &aven andra rattsverk-
ningar  tex. frihetsstraff eller forverkande av €gendom  for
Overtréadelse ay foreskrift som regeringen meddelar med stod gy
bemyndigandet  s.k.  blankettstraffstadgande.
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Slutligen  folier 5, 2 kap. 12 och 22 samt 8 kap. 1 8 RF gt
begransningar i de grundlaggande fri-  och rattigheterna inte kan ske
med stod 5, delegation enligt 8 kap. 7 § RF annat &n Svitt gyser
tystnadsplikt for offentliga  funktionarer.

Grundlagberedningens forslag il ny RF SOU  1972:15  saknade
motsvarighet till den i 8 kap. 11 § RF inskrivna  mgjligheten for
riksdagen att i lag bemyndiga regeringen gt 6verlata kommuner  och
landsting att meddela bestammelser rérande de i 8 kap. 7 § angivna
amnena. Daremot 5 det enligt forslaget mgjligt for riksdagen  att
delegera normgivningskompetens direkt till o forvaltningsmyndighet
under regeringen.  Foredragande statsrdet tog emellertid avstdnd frén
sistnamnda  méjlighet och menade att den mest rationella  funktionsfor-
delningen maste 45 att de forvaltningsmyndigheter som lyder under
regeringen ocksd far sina uppdrag att Mmeddela  foreskrifter av
regeringen  prop.  1973:90 ¢ 319.

N&gon narmare  motivering till  varfor  riksdagen inte har getts
majlighet  att delegera den i 8 kap. 7 § RF aktuella normgivningsratten
direkt il kommuner och landsting ges inte i forarbetena. | frdga om
den kommunala  férordningsmakten konstaterade  dock foredragande
statsrddet gt kommunernas fulmaktige  gepom Vissa gy regeringen
beslutade forfattningar hade tillerkéants  ratt att besluta for allménheten

bindande  foreskrifter som | regel g straffsanktionerade i den
forfattning  gom innehdll  bemyndigandet. Som exempel gngays lokala
ordningsstadgor, hamnordningar, brandordningar och hélsovardsord-

ningar.

Foreskrifterna i dessa forfattningar skulle grund 5, 8 kap. 3 §
RF i huvudsak komma att ligga inom det primara lagomradet. Enligt
féredraganden innebar  detta ait saddana 4, regeringen beslutade
forfattningar, som innehdll bemyndiganden for ~ kommunernas
fullméktige, i framtiden maste grunda sig delegation  enligt 8 kap

7 § RF. Det ansdgs da naturligt att ge bemyndigandena for kommuner-
nas fullmaktige  gom fall 5y subdelegation g, riksdagens normgivnings-
kompetens prop 1973:90 ¢ 319.

Renhaliningsordningar & en typ av Kommunala  foreskrifter som
berérs  om man gor det méjligt  for riksdagen att till kommuner  och
landsting  direktdelegera den i 8 kap. 7 8§ RF aktuella normgivnings-
makten.  Som exempel skall i det fdljande tittas narmare den
nuvarande regleringen  inom detta omrade.

Enligt 9 § renhallningslagen 1979:596 skall det for varje kommun

finnas  gpn  renhaliningsordning som skall innehdlla kommunens

foreskrifter om avfallshantering. Renhallningsordningen skall antas av
fullméaktige. | forarbetena  till renhaliningslagen  prop.  1978/792205 ¢
16 uttalas att renhallningsordningen i allt vasentligt skall reglera
kommunens och kommuninvanarnas rattigheter och skyldigheter i

frdga om bortforsling 5, hushallsavfall. Som exempel gnges s. 25 att
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kommunen  kan ge foreskrifter oy yar de enskilda skall tillhandahdlla
avfallet for avhamtning.

Av intresse i detta sammanhang ar att renhallningslagens be-
stammelser gy kommunala renhéllningsordningar ar forenliga med
normgivningsbestdmmelserna i RF endast i den man de faller inom
ramen for 8 kap. 5 som ger fiksdagen — mdjlighet att delegera
normgivningskompetens direkt  till  kommuner och landsting. En
férutsattning harfor  ar dock  gom tidigare konstaterats gyt fore-

skrifterna  inte ligger inom det primara lagomradet.

Det kan med fog ifrdgasattas om vad gom sags i forarbetena il (g
hallningslagen  gm innehdllet i de lokala renhaliningsordningarna inte
avser foreskrifter  gom faller inom omradet for 8 kap. 3 § RF och gom
alltsd ratteligen  inte kan omfattas 5y direktdelegation fran riksdagen
till kommunerna.  Tveksamheten  hérvidlag skulle emellertid undanrdj gg
om fiksdagen geg Okade mojligheter  till direktdelegation. D& skulle
aven foreskrifter som 4ar betungande  for enskilda  grundlagsenligt
kunna tgs in i kommunala  renhdllningsordningar.

Renhallningslagen innehaller vidare flera  bemyndiganden for
regeringen  att meddela  foreskrifter. Ett exempel & 38 gsom ger
regeringen  ratt att meddela narmare foreskrifter ., avfallshanteringen.
Paragrafen innehaller aven ett bemyndigande for  regeringen att
Overlata en myndighet eller kommunerna att meddela sadana
foreskrifter.

I renhaliningsforordningen 1990:984 har regeringen  meddelat
foreskrifter med stéd 5, bemyndigandena i renhaliningslagen.
Foreskrifterna _som Star helt i 6verensstammelse med RF:s regler om
normgivningsmakten _ innebar  bla. att kommunfullméktige far
meddela narmare foreskrifter om hanteringen 5, hushallsavfall samt
om hur utrymmen, behéllare och andra anordningar  for hantering gy
avfall skall \grg beskaffade och skétas 2 och 3 §8.

Uppenbart  &r att en Viss forenkling av regelsystemet  skulle kunna

uppnds om de bemyndiganden som kommunerna har fatt i (gn-
hallningsforordningen i stallet kunde tas i renhaliningslagen. For
detta kravs emellertid att riksdagen ges utbkade  mojligheter till

direktdelegation.

Skalen for kommitténs fdrslag

En mojlighet for riksdagen att inom (gmen for 8 kap. 7 & RF delegera

normgivningskompetens direkt  till  kommunerna och landstingen
medfoér vissa fordelar. Inledningsvis kan helt allmant konstateras ait
RF:s normgivningssystem skulle bli enklare och e 6verskadligt,

ndgot gom har ett egenvérde i sig. Forandringen ligger dessutom vél

i linje med de genaste decenniernas allmadnna stravan frdn statens sida
att forenkla regelbestdndet i samhaéllet.
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Mer konkret innebar férandringen att man | vissa fall tex. inom
renhallningsomradet _ kan undvika  att regelsystemet  kompliceras i
onddan genom att regeringen maste vidaredverlata frdn  riksdagen
erhédllen  normgivningskompetens. Vidare uppnas i normgivningshan-
seende storre enhetlighet i fraga om avgifter och 6vriga typer av
foreskrifter. Betraffande  avgifter galler namligen, som ovan framgatt,
att normgivningskompetens rorande  saval betungande som icke
betungande offentligrattsliga avgifter kan delegeras 4y riksdagen direkt
till kommuner och landsting. | frAga oy, Gvriga foreskrifter  galler dock
for  narvarande att normgivningskompetens angdende betungande
sddana kan anfortros kommuner  och landsting endast efter sub-
delegation, medan kompetens i frdga oy, icke betungande foreskrifter
kan direktdelegeras. Skal gom talar for gt uppratthdlla  den skillnad
som | detta avseende foreligger mellan avgifter och 6vriga foreskrifter
ar svara gt finna.

Ytterligare en fordel med den foreslagna  &ndringen ar att de
oklarheter, och eventuellt  aven felaktigheter, som foreligger be-
traffande  viss lagstiftning  undanrgjs.  Ett exempel &r vad gom ovan
anforts  betraffande innehallet i de kommunala renhaliningsord-
ningarna.  Eliminering sker alltsd 5, den inte helt enkla grénsdrag-
ningsproblematiken i frdga om Vvika  detaljféreskrifter som &r
direktdelegerbara enligt 8 kap. 5 8 RF och vilka gom grund gy att
de omfattas 5, det priméra lagomradet endast kan subdelegeras.

Slutligen  kan det ocksd med hansyn tilll den kommunala sjalv-
styrelsen och till den gtora betydelse goy kommuner  och landsting har
i samhaéllslivet 5,5 naturligt att riksdagen direkt till dem kan 6verfora
kompetens it meddela foreskrifter i de amnen gom anges | 8 kap. 7 8
RF.

Nagra béarande skdl mot att riksdagen ges den foreslagna mdjlig-
heten till direktdelegation finns knappast. Det &r riksdagen gom helt
styr nar delegering till kommuner och landsting skall komma i fraga
och ndgon ¢©kad maktbefogenhet  for dessa direkt till folid 5, grund-
lagsandringen  &r det séledes inte frdga om.
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10 Kommunal ekonomi i balans

Kommitténs slutsats &r att det inte foreligger nagra konstitutionella
hinder mot att inféra ett lagstadgat balanskrav ~ for kommunernas
och landstingens budgetar.

Kommittén skall enligt direktiven ytira Sig over vissa g, Finans-
departementet utarbetade  forslag med anknytning till  grundlagsbe-
stammelserna. Detta galler bla. ett forslag om att kommuner och
landsting ~ skall uppratta sina budgetar s att intdkterna  Gverstiger
kostnaderna.

Forslaget oy budgetbalans  fors fram i departementspromemorian
Ds 199557 Kommunal ekonomi ibalans, avgiven i september 1995.
Regeringen har tagit stallning till forslaget genom att i arets komplette-
ringsproposition 1995/96:150 avisera gt lagstadgat balanskrav ~ for
kommunernas del kommer  att inforas & 1999 och SAvitt gyger
landstingen ~ &r 2000.

10.1 Redovisning  av férslaget
Departementspromemorian Kommunal  ekonomi i balans &r framtagen
av en arbetsgrupp, som fillsatts 5, Finansdepartementet. Arbets-

gruppen fillkom  sedan regeringen i 1995 &rs kompletteringsproposition
forklarat  att den hade for avsikt att skyndsamt gora en Oversyn gy
kommunallagens  bestdammelser oy, ekonomisk forvaltning. Bakgrunden
hartill  ygr att 1991 &rs kommunallag da hade varit i kraft i drygt tre
& och gatt det darfor ansdgs befogat att géra en Uppfoljining ay hur
lagens bestammelser  hade tillampats. C")versynen skulle syfta till att
skapa battre forutsattningar for kommuner och landsting att astadkom-
ma en god ekonomisk  hushdllning pdakallat bla. 5y att det inom den
kommunala sektorn  fanns exempel pa att man Underbalanserat sin
budget och lanefinansierat den I6pande verksamheten.
Departementspromemorian mynnar ut i forslag om andringar i tva
av kommunallagens paragrafer.  For det forsta foreslds ait 8 kap. 5 §
tiliférs  ett nytt fiarde stycke 4y innebord att de kommunala  budgetarna
skall upprattas S& att intakterna  Overstiger  kostnaderna. I samma
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paragraf foreslds vidare ett nytt femte stycke oy, fOreskriver att _ for
det fall kostnaderna for ett &r Gverstiger intakterna enligt bokslutet for
det &ret  underskottet skall tackas med ett motsvarande  Gverskott de
narmast foliande tv& &ren, dock skall beslut tas senast i budgeten for
det andra A&ret efter det ar da underskottet  uppkommit.

Balanskravet  omfattar inte den verksamhet gy bedrivs i kommuna-

foretag. Vad vidare géller pensionskostnader uttalar  sig arbets-
gruppen Visserligen  for ait dessa i och for sig bor omfattas 5y kravet

balans. Frdgan om viket satt de skall beaktas i balanskravet
lamnas emellertid _med hansyn till att valet g, framtida pensionssys-
tem &nnu inte ar klart  oppen foér fortsatta politiska Gvervaganden  och
stallningstaganden.

Kravet p& balans &r inte avsett att gélla undantagslést. Som exempel

en tankbar undantagssituation anges | departementspromemorian att
en kommun eller et landsting medvetet och tydligt har gjort gy
séttningar  och  byggt ypp ett avsevdrt eget Kkapital for att méta
tillfalliga framtida intéktsminskningar eller kostnadsokningar. Ett
underskott 5 denna art skall inte heller behdva regleras gepare. Enligt
promemorian  kan det aven yary acceptabelt med aysteg frn balanskra-
vet om en awyttring 5y tillgdngar  skett och g forlust darvid  har
uppstétt. En forutsattning  for att det i sddana situationer  skall g
acceptabelt att inte &terstélla det egna kapitalet &r dock att kommunen
eller landstinget  gepnom  avyttringen har skapat forutsattningar for
minskade framtida  kostnader.

| departementspromemorian uttalas  att balanskravet bor ha till
uppgift  att forhindra o, fortlbpande  urgropning 5y kommunens  eller
landstingets ekonomi. Balanskravet kan inte forhindra att Shabba
forandringar i omvarlden  kan skapa gn alarmerande  situation  gom
innebar att tex. borgensdtaganden maste infrias.  Balanskravet skall
dock _ sags vidare  ge grundfSrutsattningar for on langsiktig  stabil
finansiell utveckling. Minimikravet for detta gnses vara att den

lopande  verksamhetens kostnader  balanseras mot intakterna pa ett
tillfredsstéallande satt. Att det sdledes ror sig om ett minimikrav, anges
bl.a. innebéra att kommunallagens  krav p& god ekonomisk  hushallning
stracker sig langre an kravet pa budgetbalans.

Huvudsyftet med ett balanskrav  bor enligt promemorian vara att
skapa garantier for att varje generation bér kostnaderna fér den service

som generationen sjalv beslutat oy och sjalv  konsumerar. Malsatt-
ningen bor alltsd a5 att de lopande intdkterna  tacker de lopande
kostnaderna, vilket innebar  att det ggng kapitalet inte  minskar.

Ytterligare ett syfte som anges 4ar att skapa fortroende hos tex.
kreditgivare och leverantdrer nar det géller kommunernas och
landstingens  formaga att fullgora sina ekonomiska  &taganden.

Den andra lagandringen gom foreslds, ett nytt andra stycke i 8 kap.
17 & kommunallagen, ar intimt  forknippad  med kravet budget-
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balans. Enligt det foreslagna stadgandet skall 4y kostnaderna enligt
arsbokslutet ~ Gverstiger  intakterna i &rsredovisningen anges nar och
pa vilket satt underskottet avses tackas med ett motsvarande  Gverskott.

Avsikten med denna bestimmelse  &r ait framhélla  vikten g, att
kommunerna och landstingen redan ett tidigt stadium tgr itu med
eventuella  underskott i ekonomin och darmed gér klart for sig sjalva
och andra hur dessa skall rattas till.

Departementspromemorian innehéller inte ndgra forslag séarskilda
sanktioner  for det fall g, kommun eller ett landsting inte skulle félja
de lagbestdammelser som foreslds. Om det emellertid skulle visa sig att
foljsamheten  till de foreslagna bestammelserna inte &r god, far enligt
arbetsgruppens mening frdgan oy, eventuella sanktioner mot kommu-

nerna Och landstingen tas ypp nytt.

10.2 Forslagets forenlighet ~med RF

Ett lagstadgat krav att kommunerna och landstingen  skall balansera
sina budgetar innebar jamfort med forhéllandena i dag g Vviss okad

styrning  frdn  statens sSida vad galler den ekonomiska férvaltningen
inom den kommunala  sektorn. Frdgan &r p, hur denna o6kade styrning
forhdller  sig till principen  gm kommunal sjalvstyrelse sddan den

kommer till uttryck i RF och dess forarbeten.

En omstandighet  gom bor tillmatas betydelse vid denna beddémning
ar i viken man den foreslagna lagstiftningen innebar nagon reell
skillnad jamfért med nuvarande och tidigare forhallanden. Inlednings-
vis kan da konstateras gt 1977 a&rs kommunallag foreskrev gt
kommunernas och landstingens  budgetar  skulle 45 balanserade.

Visserligen gick det davarande  balanskravet att uppfylla  genom
anvandande 4, s.k. budgetregleringsposter av Olika slag, vilka inte
utgjorde intékter och kostnader i vanlig bemarkelse ytan anvédndes for
att tekniskt  balansera  budgeten. Darmed utgjorde de tidigare be-
stémmelserna inte heller nagon garanti for balans i verklig mening.
Detta forhdllande paverkar emellertid inte det faktum gt principen om
budgetbalans var lagfast och att grundlagsenligheten darav inte
ifrAigasattes under lagstiftningsarendets gang. Sistnamnda konstaterande
ar gy sarskilt intresse eftersom 1977 &rs kommunallag antogs €efter det
att den , gallande RF tradde i kraft.

Den py gallande kommunallagen, som trddde i kraft den 1 januari
1992, innebér bla. att kommunerna  och landstingen fatt o, okad frihet

det ekonomiska  omradet. Ett exempel harpd &r att den tidigare
bestammelsen om formogenhetsskydd ersatts gy en foreskrift om att
kommunerna  och landstingen  skall ha gn god ekonomisk  hushalining
i sin verksamhet 8 kap. 1 8. Andringen syftade till att ge kommuner
och landsting gn méjlighet  att anvanda sina ekonomiska  (equrser PA ett
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friare satt an vad gom folide 4y regeln oy formoégenhetsskydd. I
forarbetena  till bestammelsen  framhdlls  dock bl.a. att en god ekono-
misk  hushalining bor yara att de lopande intdkterna  skall tacka de
lopande kostnaderna.

| den nuvarande kommunallagen ar vidare kravet pa& budgetbalans
slopat. Dock skall g, budgeten framgd hur utgifterna skall finansieras
och hur den ekonomiska  stédliningen  berdknas ygrq Vid budgetdrets
slut. Genom bestdmmelsen o angivande g, den beréknade ekono-
miska stallningen  vid budgetarets slut, stélls enligt forarbetena  indirekt
ett krav kommuner  och landsting att uppratta en balansbudget.

| forarbetena  anges vidare att slopandet 4, balanskravet inte far
innebara att kommunerna och landstingen  undergraver sin ekonomi
genom en Kkonsekvent  underbalansering av budgetarna. Ett sé&dant
handlande &r inte forenligt med vad gom i 8 kap. 1 8 kommunallagen
foreskrivs  gm god ekonomisk  hushallning.  Sett dver ndgon tid g, inte

alltfér  1dng varaktighet maste, framhalls i propositionen,  kommunerna
och landstingen ha balans mellan inkomster och utgifter. Enligt
kommunallagen skall darfér  vilket ar gn nyhet  kommunerna och

landstingen  uppratta  tredriga ekonomiska  planer gom skall tas in i
budgetarna.  S&dana planer skall ygrg rullande s& att de alltid omfattar

budgetdret och de tva foliande kalenderaren. Déarigenom revideras
planen &tminstone varje ar i samband med budgetarbetet.

Som framgér 4, atergivna uttalanden frdn  forarbetena innebar
slopandet 5, balanskravet genom 1991 ars kommunallag inte  att
lagstiftaren ~ &ndrat uppfattning i friga om att kommunernas  och lands-

tingens ekonomi  skall yg5rq i balans. Lagéndringen  kan darfér snarast
sagas ha betytt att kommunerna  och landstingen fatt stérre mojlighet
till flexibilitet ~ nar situationen  s& kraver. Vid gp jamférelse  mellan vad

som Saledes galler for narvarande och vad go foreslds i departe-
mentspromemorian framstar skillnaderna i praktiken sammantagna som
férhallandevis smd, sarskit med beaktande L, att det foreslagna
balanskravet inte  ar avsett att gélla undantagslost. Aven om den

foreslagna  andringen  innebar gp viss skérpning, kan den framfor  allt
sagas utgora ett lagfastande 5, de intentioner oy balans i kommu-
nernas ©ch landstingens  ekonomi  goy, fanns redan vid den nuvarande

kommunallagens tillkomst. Detta forhallande _ liksom det faktum att
1977 ars lag innehdll g bestammelse oy balanskrav & omstandig-
heter gom 1 princip  ar tillréackliga for att konstatera  att det inte

foreligger nadgon konflkt  mellan den |, foreslagna  ordningen  och
regleringen i RF

En annan Viktig  omsténdighet vid beddmningen av forslagets
forenlighet ~ med principen oy kommunal  sjélvstyrelse  ar arten gy de
skél gom ligger till grund fér den foreslagna lagstiftningen. | departe-
mentspromemorian anges . som ovan redovisats ~ att balanskravet
skall ha till uppgift att forhindra en fortldpande urgropning av
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kommunens  eller landstingets ekonomi. Det skall vidare ge grundfor-
utsattningar  for o, langsiktig  stabil finansiell  utveckling.

| departementspromemorian anfors vidare gomy syften med balans-
kravet dels att garantier skall skapas for gtt varje generation bar kost-
naderna for den service gom generationen sjalv  beslutat oy och
konsumerar, dels gtt fortroende  skall skapas hos bl.a. kreditgivare nar
det géller kommunernas och landstingens  betalningsformaga.

Gemensamt for de olika skal gor, sdledes ligger bakom forslaget

om
budgetbalans, ar att de inte kan s3gas strida met principen om
kommunal sjalvstyrelse. Tvéartom  ar skalen gpgrare av Karaktdr — att

varna om denna, tex. skulle g fortlbpande  urgropning 5, ekonomin
i yvart fall sikt medféra g, betydande risk for att den kommunala
sjalvstyrelsen undergravs. Uppenbart  &r vidare gtt det ligger i varje
kommuns  och landstings intresse att leva upp til de i promemorian
angivna malen.

Med beaktande g, de skal gom ligger till grund for forslaget, finner
kommittén att det inte heller sett yr ett rent Sjalvstyrelseperspektiv
foreligger ndgot hinder mot att lagstadga oy den begransning i
kommunal  handlingsfrihet som ett krav budgetbalans  innebér.

Kommitténs  slutsats &r séledes med héanvisning till det resonemang
som ovan forts  att det inte foreligger nagra konstitutionella hinder
mot att genomfdéra den i departementspromemorian foreslagna
lagstiftningen.
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11 Kommuner och landsting med
betalningssvarigheter

Kommittén tillstyrker i princip inférandet 4y en lag som, grundad

frivillighet frin  kommunernas och landstingens sida, reglerar
forfarandet nar en kommun eller et landsting inte kan betala sina
skulder. Kommittén gar inte in detalierna i den féreslagna
lagen.

Kommittén avstyrker  forslaget oy s.k. tvangsforvaltning.

I 1 Inledning

Kommittén har under varen 1996 ytirat  Sig 6ver betankandet = SOU
1996:12 Kommuner  och landsting med betalningssvérigheter.

Utredningen gy kommuner och landsting med betalningssvarigheter
tillsattes i november 1995 och hade enligt direktiven till uppdrag att
lamna forslag till lagstiftning  gom reglerar foérfarandet  nar gn kommun
eller ett landsting inte kan betala sina skulder.

Vid sin bedémning  utgick utredningen  fran den allménna  uppfatt-
ningen att kommuner och landsting enligt svensk ratt inte kan forséattas
i konkurs, och att det darfor gallde gt finna andra former for g
férutsebar  hantering 5, uppkommande fall 5y kommunalt  obestand.
Utredningen foreslog att dessa fragor skulle regleras i o sarskild lag
om Statligt stéd till kommuner och landsting med betalningssvarig-
heter.

| den foreslagna lagen finns bestammelser oy, forfarandet  séval vid
frivilig  ekonomisanering som Vid tvangsforvaltning. Nedan folier gp
kortfattad  redogérelse  for huvuddragen i utredningens forslag. For att
underlatta  framstéllningen anvands begreppet kommun  gom gemensam
beteckning  for kommun och landsting. Kommitténs remissvar,  vilket
samtliga ledamoter  stallt sig bakom, redovisas i sin helhet i avsnitt
I'l.4.

Betankandet Kommuner och landsting med betalningssvarigheter
bereds for néarvarande i regeringskansliet.
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112 Frivillig  ekonomisanering

Enligt den foreslagna lagen skall enligt huvudregeln  stéd lamnas efter
ansokan gy kommunen och de administrativa atgarder gom kan
behovas, skall vidtas frivillig  vag.

Som villkor  for stdd kan staten uppstdlla  krav p& att vissa kommu-
nala uppgifter  upprattande g, forslag till budget, inbegripet skattesats
och kommunala avgifter och taxor _ Overtas ay ett av regeringen ytsett
kontrollorgan. Kommunen kan ocksd \grg skyldig att delegera il
kontrollorganet att besluta g, ivilken ordning fordringar met kommu-
nen Skall betalas. Vidare kan ggoy Villkor uppstéllas gttt kommunen
fattar beslut oy, budget i huvudsaklig —overensstammelse  med kontroll-
organets forslag samt att beslut oy upptagande 5y l&n, ingéende gy
borgen samt investeringar understélls  regeringens  prévning.

Stod gy ekonomisk  npatur skall enligt forslaget aterbetalas och bland
villkoren  for stédet skall ing&d sédana gom galler tid och satt for ater-
betalningen. ~ Om kommunen  brister i fullgérandet 4y villkoren, skall
stodet aterkravas och kunna kvittas mot statsbidrag eller uppburen
skatt gom tillkommer kommunen.

Innan regeringen tgr stéllning till o kommuns ansdkan o, stéd kan
regeringen tillsatta utredningsmén  gqy, skall forsoka l6sa kommunens
ekonomiska  problem ytan att statligt stéd behdvs. Under utrednings-
tiden kan  gm det finns skal  begaras att kommunen Gverlater
utredningsméannen att besluta oy, utbetalningar  frdn kommunen.  Vidare
kan begaras att kommunala lane-, borgens- och investeringsbeslut skall
vara beroende 5y regeringens  godkannande.

Under det friviliga  forfarandet  behéller de kommunala organen Sina
beslutsbefogenheter. Om de kommunala  organen underldter  att folja
villkoren for statligt stod kan péafoliden bli &terkrav 5, stédet och
kvittning mot statsbidrag och uppburen skatt.

Vad galler det frivilliga forfarandets férhallande til RF:s be-
stammelser oy den kommunala  sjélvstyrelsen  konstaterade utredningen
att RF inte torde utgéra hinder mot lagstiftning gom i Vviss utstréckning

begransar den kommunala  beslutanderétten. Enligt utredningen  borde
det ligga i fullméktiges befogenhet att om den kommunala sjalv-
styrelsen  handhafts sddant satt att kommunen  blivit |, stdnd gt
fullgéra  sina forpliktelser underkasta kommunen  sadana villkor  gom

stalls upp for statligt bistdnd i ekonomiskt avseende. Inskréankningar

i den kommunala beslutanderatten som Vilade kommunens eget
beslut borde enligt utredningen inte gpges St& i strid med grundlagsbe-
stammelserna oy, den kommunala  sjalvstyrelsen.

Mot den foreslagna mdjligheten  att gom Villkor  for stéd foreskriva
att kommunen antar budget i huvudsaklig dverensstammelse med
kontrollorganets forslag kunde enligt utredningen invandas att kommu-
nens rorelsefrinet detta satt blev atskilligt begransad och den
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kommunala sjalvstyrelsen illusorisk. Utredningen papekade &aven i
detta sammanhang att det 5 kommunens egen misskotsel av
ekonomin  gom lett till att kommunen  kommit i g situaton d& den
kommunala  beslutanderatten de facto blev inskrankt. Vidare papekades
att kommunen _vid  frivillig ekonomisanering _ fortfarande har det
slutiga avgorandet i sin hand och kan underldta it félja kontroll-

organets forslag, om &n sanktioner kan intrdda gom en folid hérav.

Sammanfattningsvis ansdg utredningen  att den foreslagna ordningen
for frivillig ekonomisanering inte kravde nagra grundlagsandringar.

I 1.3 Tvangsforvaltning

Enligt forslaget skall regeringen under vissa angivna forhdllanden  &ven
kunna besluta oy, tvangsforvaltning av en kommun med betalnings-
svarigheter. Forutsattningen harfor ar ait forhdllandena  ar sddana gt
statligt ingripande behdvs for att ganera kommunens  ekonomi men att
kommunen underldter  att ansoka oy frivillig sanering eller avbryter
ett paborjat frivilligt  forfarande.  Tvangsférvaltning innebar  att ett ay
regeringen utsett organ Overtar storre eller mindre delar 4, fullmakii-
ges och styrelsens uppgifter  enligt kommunallagen. Enligt forslaget
skall riktpunkten  y5r3 att kontrollorganet f&r makt @ver kommunens
ekonomi och, om s& behdvs, 6ver namndorganisationen i kommunen
och personsammansattningen i ndmnderna. Kontrollorganets over-
tagande 4y finansmakten innefattar ~ ocksd ratten att besluta  gm
skattesatsen for den kommunala  inkomstskatten. Ett foérordnande om
tvangsforvaltning far enligt forslaget endast gyge begransad tid och
inte goras mer Omfattande an gom behovs.

Tvangsforvaltning ar enligt utredningen inte forenligt med RFzs
nuvarande  foreskrift att beslutanderatten i kommunerna utbvas gy
valda forsamlingar. | betankandet laggs darfor fram ett forslag il
andring i RF innebarande att regeringen med stéd 5, lag for begrénsad
tid far besluta oy undantag frdn vad gom i detta avseende foreskrivs
i RF.

11.4 Kommitténs remissvar over betankandet

Sammanfattning

Kommittén om den kommunala sjalvstyrelsens grundlagsskydd
tillstyrker i princip  inférandet 5y en lag som, grundad frivillighet
frdn kommunernas  sida, reglerar situationer 5, py aktuellt slag. Kom-
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mittén  gar inte in detaljerna i den foreslagna lagen. Kommittén
avstyrker  utredningens  forslag oy s.k. tvangsforvaltning.

Allméant

Staten har ett Overgripande  gngyar fOr att den offentliga verksamheten

i vid mening utvecklas ett satt gom ar forenligt med samhallsekono-
misk balans. Kommunsektorns omfattning medfér  att staten har ett
behov 4y att kunna paverka aven denna sektors utveckling. Staten och
kommunférbunden har ocksd vid olika tillfallen, senast | var, slutit
overenskommelser om den kommunala  ekonomin.

Staten forfogar  Gver flera instrument  goy, gor det mojligt  ait folja
och styra utvecklingen inom den kommunala  sektorn, inte minst vad
galler ekonomin. Samtidigt  har givetvis varje kommun det ytiersta
ansvaret att se till  att det rdder balans mellan  verksamhet och
ekonomi. | lagstiftningen ar avsikten enligt prop. 1995/96:150 att
aterinfora  regler gy balans i kommunernas  och landstingens  budgetar.
Ar en kommun vag att drabbas 5, mycket betydande problem med
ekonomin, ar det vidare rimligt ait forutsatta att man Skyndsamt — gor
férhallandena klara for staten.

Det bor saledes finnas goda forutsattningar for att staten ett tidigt
stadium  skall kannedom gom att det i ndgon kommun uppstatt ep
negativ  utvecklingstrend. Detta innebar att staten | ett tidigt skede kan

samrdda med den aktuella kommunen s& att erforderliga  atgarder for
att vanda utvecklingen kommer till stdnd. Tidigt vidtagna atgarder har
bl.a. den fordelen gt de med storsta sannolikhet kan bli mindre
ingripande  &n vad gom ar fallet o, de sitts in i ett sent skede. Det &r
vidare sjalvfallet  sd att prognosen  fOr en gynnsam  losning pro-
blemen &r battre tidigare atgarderna satts in. Slutligen  &r ett Shabbt
ingripande  allmént sett dgnat att minska behovet gy att tillampa den i
betankandet foreslagna lagstiftningen.

Lagstiftning baserad pa frivillighet

En kommun & naturligtvis  igrunden ansvarig for den ggng ekonomin.
For det fall de fortroendevalda inte skoter de ekonomiska  frdgorna pa
ett tillfredsstéllande satt, ar det normala forhallandet  att det politiska
ansvaret Utkravs i samband med de allméanna kommunalvalen.

De senaste aren har emellertid visat att man inte kan utesluta att det
i ndgon kommun  uppstdr ekonomiska problem 5y mer akut art. Ar
1994 redovisade ett tjugotal kommuner ett resultat efter skatteintékter
och finansnetto  gom vyar Negativt och for 1995 5 motsvarande tal ett
femtontal.
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Frdga uppstdr d& hur 5, skall hantera dessa situationer.  Kommit-
tén instammer inledningsvis i betankandets  stdndpunkt att kommuner
enligt svensk ratt kan forsattas i konkurs.

Om gp krissituation ar VAg att uppstd i gn kommun  ar det
sannolikt  agtt kommunen vander sig till staten for att erforderlig
hjdlp. | gn sddan situation g5y gy forklarliga  skal kraver snabba
insatser frdn séval kommunen  gom staten _ ar det vardefullt  att man
har ett i forvag fastiagt regelverk gom anger hur det formella  skall
hanteras. Darigenom  vinner an att spelreglerna  redan pa forhand — &r
kanda for alla involverade. Arbetet kan da& koncentreras pa det
vasentliga _ namligen att losa krisen i stéllet for att spilla tid pa att
diskutera de inte helt latta frdgorna o, tillvdgagdngssatt  och uppgifts-
fordelning.

Mot bakgrund 5, det p, sagda tillstyrker kommittén i princip
inférandet 5y en lag som _ grundad frivillighet frdn  kommunernas
sida _ reglerar situationer 5, aktuellt slag. Kommittén gar inte in pa
detaljerna i det |, framlagda férslaget.

Tvangsforvaltning

I 1kap. regeringsformen gom handlar o, statsskickets grunder  slas
fast att den svenska folkstyrelsen  forverkligas  bl.a. genom kommunal
sjalvstyrelse samt att beslutanderatten i kommunerna utbvas gy valda
férsamlingar. Det varde gom regeringsformen darigenom tillmater den
kommunala  sjalvstyrelsen ar mycket hogt. Darav bor ocksa folia att
ingrepp i sjalvstyrelsen i princip endast far ske gy det finns mycket
goda skal for det.

Att frdnta gy kommun  beslutanderatten ar detsamma gom att . om
an under gp begransad tid  frdnta kommunen ratten till sjélvstyrelse.
Detta faktum Okar naturligtvis  ytterligare kraven pd de skal goy Mmaste
finnas fér att tvangsforvaltning skall kunna gpnses vara acceptabelt.

Forslaget om tvangsforvaltning handlar  ytterst om betydelsen oy
saval den kommunala sjalvstyrelsen som Medborgarnas  berattigade
intresse 5, att kommunerna skoter  sin ekonomi och darmed sina
aligganden gentemot Medborgarna. Det &ar emellertid inte sannolikt att
eventuella  bestammelser gy tvangsforvaltning nagonsin skulle komma
att tillampas.  Vid en samlad beddmning finner kommittén  att varnan-
det oy den kommunala  sjélvstyrelsen, sdsom varande g gy grundva-
larna  for det demokratiska styrelseskicket i Sverige, vager tungt.
Kommitténs  stdndpunkt &r darfor gt de skal gop finns fér tvangsfor-
valtning inte uppvéager det intrdng iden kommunala  sjélvstyrelsen  gom
en Sadan lagstiftning  skulle innebara.
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Sirskilt uttalande av Lennart Rydberg

Ett frivilligt regelsystem for hantering av kommuner och landsting
med betalningssvarigheter dr svart att motsitta sig. Men jag &r
tveksam till om det ligger i statens intresse att uppritta ett pa forhand
anvisat system for hur kommuner och landsting kan avlasta sig en del
av sitt ansvar for den egna ekonomin. Risken finns att ett fardigt
regelsystem uppfattas som nigot av en "kommunakut” som kan
framsti som en genvig ut ur ekonomiska problem.
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12 Allméanna overvaganden kring en
andrad reglering av kommunernas

och landstingens  stéllning i RF

Kommittén foreslar gt det i RF skall inféras ett nytt kapitel, kallat
Kommunerna och landstingen. | kapitlet skall regleras sadana
forhallanden som ror kommunerna  och landstingen och ggy kan
anses Specifika for den kommunala  sektorn.

Som framgétt 4y avsnittet oy den kommunala  sjalvstyrelsens  for-
hadllande till RF:s bestammelser har kommittén  funnit it det _ utover
den nuvarande regleringen i RF _ foreligger behov 5, att l&ta vissa
ytterligare forhallanden rorande  den kommunala sjalvstyrelsens
innebord komma till uttryck i RF. Av RF bor sdledes tydligt framga
att kommunal  sjalvstyrelse  ar gp princip  gom 0géller for all kommunal
verksamhet.  Vidare bor RF innehdlla op regel gom Sékerstiller gt den
kommunala  sjalvstyrelsen tillméats ~ sérskild  betydelse  vid all porm-
givning rérande kommunerna  och landstingen.
| det kapitel gom behandlar hur olika former 5, inkomstutjarnning

forhdller  sig till RF .g bestimmelse , den kommunala  beskattnings-
ratten har kommittén  vidare konstaterat it behov féreligger att i ep
sarskild  bestammelse foreskriva att kommuner och landsting kan
alaggas att bidraga till  andra kommuners respektive landstings

uppgifter.

Slutligen  har kommittén i kapitel 9 foreslagit att 8 kap. 7 & RF
andras pa sadant satt att riksdagen ges Okade mojligheter  att direkt-
delegera normgivningsmakt till kommuner  och landsting.

De andringar i RF gom kommittén  gnger behbver goras skulle o
an regleringen i vissa paragrafer skulle bli ganska omfattande  kunna
utforas  inom gmen for RF:s nuvarande  uppbyggnad. Kommittén

finner emellertid det bade angelaget och naturligt att den betydelse
som Kommunerna  och landstingen har for det svenska samhaéllsskicket
ett tydligare satt kommer till uttryck i RF
Att  den kommunala sjalvstyrelsen i RF:s inledande paragraf
betecknas  som en av folkstyrelsens grundvalar  &r, gom kommittén
tidigare  understrukit, ett uttryck for den stora Vikt gom den kommu-
nala sjalvstyrelsen har och boér ha i samhallet.

243
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RF:s forsta kapitel har rubriken "Statsskickets grunder”. Det
innehéller  allmanna  principer ~ och gnger riktlinjer ~ och mal fér den
offentliga verksamheten. Det presenterar ocksd de organ som skall
svara for denna verksamhet; riksdagen,  statschefen, regeringen,

kommunerna och landstingen samt domstolarna och forvaltnings-
myndigheterna.

Samtliga i 1 kap. omnamnda orggn Med undantag g, kommunerna
och landstingen regleras sedan i g sitt kapitel i RF. Det ger dem
ett helt annat satt &an vad det inledande kapitlet kan ge, en grund-
lagsskyddad ~och darmed fastare position vad pyger bade struktur  och
befogenheter.

Enligt  kommitténs mening ar det angeldget att dven kommunerna
och landstingen far ggmma POsition genom ett eget kapitel i RF. En
grundbult i detta kapitel bor 55 den kommunala  sjalvstyrelsen. Det
innebér oy &nnu starkare markering gy den stora Vikt gom Principen
om den kommunala  sjélvstyrelsen  bdr ha i det svenska samhaéllet.

Kommittén  foreslar saledes gt sddana forhdllanden  gom rér kommu-
nerna Och landstingen  skall regleras i ett sarskilt kapitel i RF. Detta
bér med hansyn till RF:s systematik sin placering néast sist i RF,
fore det kapitel gom reglerar speciella  forhallanden vid krig och
krigsfara  men efter de kapitel gom reglerar sadana angelagenheter  gom
far betraktas gom framst statliga.

Att infora et nytt kapitel i RF innebdr redan det ett omfattande
ingrepp i RF:s uppbyggnad. Vid Overvagande 4y vad gom bor regleras
i detta sarskilda kapitel har kommittén darfor  kommit  fram till git
sddana bestammelser  rérande kommunerna  och landstingen, gom har
sin naturliga  placering annat Stalle i RF, i stor utstrackning bor
lamnas orérda och sdledes inte overforas till det sarskilda kapitlet.
Detta kommer darmed att innehdlla endast sddana bestammelser  gom
ar specifika for den kommunala  sektorn. Forutom sddant g, redan

nu ar foremadl for o reglering i RF _ s&som den kommunala  sjélv-
styrelsen och beskattningsrétten, beslutanderatten i kommunerna och
landstingen  samt den kommunala indelningen = gnger kommittén gt det

sarskilda kapitlet &ven bor innefatta vissa grundlaggande  bestammelser
om Valsystemet och den kommunala  réstratten.

Bestammelser gy valsystemet och rostratt vid val till kommun-  och
landstingsfullméaktige har tidigare hallits utanféor RF. | forarbetena il
RF  prop. 1973:90 g 164  uttalades att de narmare Vvillkoren for
kommunal rostratt inte borde tas in i grundlag ytan enbart anges i
kommunallagarna.

Aven i samband med den senaste grundlagsandringen i 3 kap. 18
RF SFS 1994: 1469  gom roérde personval  uttalade departements-
chefen prop. 1993/94: 115 g 11 att det inte ansetts erforderligt att i
grundlagen  reglera andra val &an riksdagsvalet. En bestammelse  gmp
mojlighet  till personval ansdgs darfor ha sin ratta placering i 3 kap.
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RF som handlar 4, riksdagen. Departementschefen tillade gt den
princip  som genom detta lagstiftningsérende slogs fast emellertid borde
galla ocksa ovriga allmanna val.

Grundlagséndringen i 3 kap. | 8 RF hade foregatts 4, parti-
Overlaggningar. Vid dessa enades partierna oy  forutom gt infora et
system med personval vid de allmadnna valen &r 1998 _ att inférandet
av ett sadant system skulle foregds 4y forsoksverksamhet i minst tre
kommuner.

Forslag om forsoksverksamhet med personval i vissa kommuner vid

de allménna valen 1994 lades fram i prop. 1993/94:129. Forslaget
antogs av riksdagen bet. 1993/94:KU23 och rskr. 1993/94:232.

Genom lagen 1994:285 om forsok i vissa kommuner dar valjarna
skall kunna 5yge sarskild personrgst vid de allménna valen A&r 1994
fastslogs gt valjarna vid kommunalvalen i sju kommuner  skulle ges
mojlighet  att quge sérskild personrost.  En utvérdering 5y personvalen

i de sju kommunerna  foreligger i SOU 1996:66.

Av vad gom ovan anforts framgar ait py géllande sysiern for val il
riksdagen  &r avsett att tillampas &ven vid valen L, de kommunala
forsamlingarna. Nagra sakliga skl mot att i RF inféra bestammelser
som reglerar  huvudprinciperna for valsystemet vid de kommunala
valen foreligger sdledes inte. Enligt kommitténs uppfattning finns inte
heller ndgra sakliga skdl mot att _ i enlighet med p, gallande ordning
vad gyser rostratten vid val till riksdagen  grundlagsreglera  villkoren
for svenska medborgares  rostratt vid val g, de kommunala  forsam-
lingarna. Vad géller villkoren  for utlandska medborgares  rostratt  ar
dessa fn. féremdl foér beredning i samband med arbetet en ny
vallag. Det ankommer inte pd kommittén it gora egna Overvaganden
i denna frAga. | avvaktan p& resultatet 5, det arbete goy bedrivs  bor
darfor  rostratten  for den gom inte &r svensk medborgare  lamnas
utanfér gn reglering i RF

Jamfort med tidigare beddmningar 5, huruvida det finns skdl gom
talar for att i RF tg in foreskrifter g5 rér de kommunala  valen, fére-
ligger py den viktiga skillnaden it det i RF foreslds et sérskilt kapitel
for kommuner  och landsting. Det &r d& ocksd rimligt  sarskilt med
beaktande 4, att den representativa  demokratin & o gy grundvalarna
for den kommunala  sjalvstyrelsen _att kapitlet innehdller  nagot om de
grundlaggande principer  gom ogdaller foér val 5, de beslutande for-
samlingarna  och for rgstratten.

Slutligen  skall hér berbras o terminologisk frdga. | RF anvénds for

narvarande begreppen primarkommuner och landstingskommuner som
beteckning for vad \ngn i dagligt tal benamner  kommuner och
landsting.  Inom den kommunalréattsliga lagstiftningen har begreppen

kommuner och landsting daremot redan fatt genomslag. Dessa benam-
ningar anvands séledes i 1991 &rs kommunallag. | samband med denna
lags tillkomst  forutskickades for ovrigt att den bristande terminologis-
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ka ©Overensstammelsen mellan  kommunallagen och RF skulle gver-
vagas | nagot lampligt  sammanhang prop. 1990/91:117 s 23
Kommittén  gnser att det py, i anslutning till tillskapandet gy ett sarskilt

kommun- och  landstingskapitel, foreligger ett sadant lampligt
sammanhang.
Enligt RF:s terminologi _och &ven juridiskt  sett & kommunerna

och landstingen gt betrakta gom olika typer gy kommuner, vilket i RF
alltsd uttryckts med gt ordet kommun ing&r i bendmningen g, bada
enheterna. Beteckningarna primarkommuner och landstingskommuner

har emellertid  aldrig wvunnit gehér i det allméanna  sprékbruket. Detta
forhdllande  talar  trots de fordelar goy, beteckningarna har i lagtek-
niskt avseende  med styrka for att man Vid epn revidering av RF
overger dem och i stillet o&vergdr till de i kommunallagen anvanda

begreppen kommuner  och landsting.

Den &andrade terminologi  gom kommittén  foreslar innebar emellertid
inte n&gon forandring gy det forhallandet  att kommuner  och landsting
juridiskt sett ar att betrakta gom oOlika kommuntyper. Beteckningen
"kommunal” i séval de 5y kommittén  féreslagna nya paragraferna  som
i tidigare lagtext omfattar s8ledes bade kommunernas  och landstingens
verksamhet. En tydlig hénvisning harom ges i den g4y kommittén
foreslagna lydelsen 5y 1 kap. 7 § ddr det gpges att det for forverkl-
gandet 5y den svenska folkstyrelsen "kommunal nivd"  finns
kommuner och landsting. Aven  denna ordning tillampas redan i
kommunallagen dar begreppet  "kommunal" sdledes omfattar  saval
kommunernas som landstingens  verksamhet.

En &ndring av RFis  nuvarande terminologi medfor att  vissa
féljdandringar maste goras | nhagra paragrafer i 8 kap. och 11 kap. RF.
Kommitténs forslag om att | RF inféra ett nytt kapitel om kommuner-
na och landstingen leder ocks& till att smarre &ndringar maste vidtagas

i annan lagstiftning.  Sdledes méste g, paragrafhénvisning i 8 kap. 9 8§
RO anpassas till den andrade kapitelnumreringen i RF. Vidare foranle-
der kommitténs  stéllningstagande angdende gp grundlagsreglering av

rostratten  vid val 5, de kommunala  férsamlingarna vissa foljdandring-
ar | kommunallagen.
De gy kommittén  foreslagna lagandringarna  bér _med beaktande gy

de regler gom Ogdller for stiftande och andring 4, grundlag _ kunna
trada i kraft den | januari  1999.

Enligt punkt 13 6vergangshestammelserna il RF skall vad ggom i
RF foreskrivs om Primarkommuner, med visst undantag, tillampas

aven i frdga om kyrkliga  kommuner.

De andringar i RF gom kommittén  foresldr tar sikte pa férhallanden
som 0Odller betraffande  kommuner och landsting och kan inte generellt
tillampas de kyrkliga  kommunerna.

Riksdagen har genom principbesiut — den 8 december 1995 godként
av regeringen foreslagna riktlinjer  prop.  1995/96:80  for det fortsatta
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arbetet med édndrade relationer mellan staten och Svenska kyrkan (bet.
1995/96:KU 12, rskr. 1995/96:84). Dessa riktlinjer innebdr bl.a. att
forsamlingarnas kommunstatus skall upphora. Reformen om andrade
relationer mellan staten och Svenska kyrkan ar avsedd att genomféras
den 1 januari 2000. Mot bakgrund av att det redan finns ett principbe-
slut av riksdagen med innebord att forsamlingarnas kommunstatus
skall upphora anser kommittén att det inte foreligger ndgot hinder mot
att - 1 samband med ikrafttrddandet av nu foreslagna dndringar i RF -
upphéva punkt 13 6vergangsbestimmelserna till RF.
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13 Forfattningskommentar

131 Forslaget il lag om &ndring |
regeringsformen

1 kap. Statsskickets grunder
78

Av det gom | dag regleras i denna paragraf foreslar kommittén gt be-
stammelsen oy beslutanderétten i kommunerna och landstingen,
liksom foreskriften oy den kommunala  beskattningsratten, flyttas till
det pya 13 kap. Kvar fran den nuvarande lydelsen finns darmed bara
bestammelsen om att det i riket finns primarkommuner och lands-
tingskommuner.

Det &r uppenbart att det 5, RF:s inledande kapitel o statsskickets
grunder maste framgd att det i riket finns kommuner och landsting. |
liknet med vad gom géller betraffande  Ovriga i forsta kapitlet omnamn-
da grgan, bor vidare gpges vilken funktion  kommunerna  och lands-
tingen &r avsedda att ha i det svenska samhallet. Den viktigaste
uppgiften  for kommuner och landsting kan s&gas yarg att forverkliga
folkstyrelsen kommunal  nivd. Stadgandet agyser att framhéva  och
betona denna kommunernas  och landstingens  viktiga roll.

Den féreslagna paragrafen &r i likhet med 6vriga lagrum i 1 kap.
att uppfatta gom ett Principstadgande. Lydelsen  knyter gp till 1 kap.
1 8§ andra stycket, gom foreskriver att den svenska folkstyrelsen
forverkligas genom ett representativt  och parlamentariskt statsskick
och genom kommunal  sjalvstyrelse.

8 kap. Lagar och andra foreskrifter
5 8

Andringen ,, denna paragraf innebdr endast att paragrafens forsta led,
som anger att grunderna  for &andringar i rikets indelning i kommuner
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bestammes i lag, lyfts bort och overforts till gp egen Paragraf i det nya
kap. 13.

| Ovrigt &ar paragrafen i sak oférandrad. Kvarstdende  bestammelser
bedéms med héansyn till systematiken i 8 kap. bora behdlla sin
nuvarande placering.

78

Paragrafen ger i sin nuvarande lydelse riksdagen mdjlighet  att till

regeringen  Gverldta viss normgivningskompetens inom det s.k. primara

lagomradet. | samband med sadan delegering till regeringen kan
riksdagen &ven _ i enlighet med 8 kap. 11 § RF medge att regeringen

overlater férvaltningsmyndighet, kommun eller landsting att
meddela bestammelser i amnet.

Det nya andra stycket gor det mgjligt for riksdagen att delegera den
i paragrafen aktuella  normgivningskompetensen direkt  till  aven
kommuner  och landsting, nagot goy inte ar méjligt i dag.

Den foreslagna &ndringen har i sin tyr foranlett vissa féljdandringar
i paragrafens forsta och sista stycken. Det undantag fran delegations-
befogenheten  goy ayser foreskrifter oy skatt har flyttats fr&n forsta
till sista stycket. Harigenom  uppnds att undantaget géller vid direkt-
delegation till dven kommuner och landsting. Vidare har bestammelsen
om Dblankettstraffstadganden i sista stycket &ndrats sa att denna metod
kan anvandas ocksd vid delegation direkt till kommuner och landsting.

9 och Il 88

| paragrafen har de &ndringar Vvidtagits gom féranleds 4, den &andrade

terminologi  gom kommittén  foresldr.  Samlingsbeteckningen "kommun"
har i paragraferna  ersatts med “"kommun eller landsting". Dessutom
har Il § blivit foremal fér g spraklig —&ndring.

11 kap. Rattskipning och forvaltning
60ch7 8§

| paragraferna  har endast gjorts s&dana andringar gom ar en folid gy
den 5, kommittén  foreslagna &ndrade terminologin.
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13 kap. Kommunerna och landstingen

Om skalen for gt | RF inféra ett séarskilt kapitel o5, kommuner  och

landsting har redogjorts i kapitel 12.
18
| forsta stycket gnges att kommunerna  och landstingen  har att den

kommunala  sjalvstyrelsens  grund och isina medlemmars intresse skéta
de angelagenheter som folier 4y lag eller sarskilda  foreskrifter.

Avsikten med lydelsen ar att ge uttryck  fér att principen gm kommu-
nal sjalvstyrelse galler betraffande  all kommunal  verksamhet, d.v.s.
séval frivillg  gom oObligatorisk  eller med andra ord béade den verksam-

het gom folier gy kommunallagen och den gom folier 5, sarskilda
foreskrifter. Detta innebar ett fortydligande _och ocksd gp forandring
i férhallande til vad gom avsags i propositionen til RF.  Den

kommunala  sjalvstyrelsen  diskuterades  dar i ordalag gom narmast ger
intryck 5y att den egentligen avsdg endast, eller atminstone g Starkt
koncentrerad  till, den fria sektorn. Det ygr inom detta omrdde gom det
enligt  departementschefen fanns  utrymme for ey kommunal ini-
tiativratt.

Genom den foreslagna &ndringen uppnds ocksd den fordelen gt det
i detta avseende kommer gt rada odiskutabel samstdmmighet mellan
RF och kommunallagen. | sistnamnda lags 1kap. 1 § gnges Namligen
att kommuner  och landsting den kommunala sjalvstyrelsens  grund
skoter de angelagenheter som anges | kommunallagen eller i sarskilda
foreskrifter.

Den kommunala sjalvstyrelsen ar en Orundlaggande och allom-
fattande princip for relatonen mellan stat och kommun. Den sager att
kommunen respektive landstinget sjalv skall styra, d.v.s. besluta inom
sitt omrédde betraffande de kommunala  angelagenheterna. Vilka dessa
angelagenheter & bestams enligt 8 kap. 5 § RF gepom lag. Nagra
angelagenheter  ar specialreglerade i sérskild lag, och har foreligger i
regel on skyldighet — fér kommunen eller landstinget att ombesotrja dem.
En forutsattning for den kommunala  sjélvstyrelsen  &r den kommunala
beskattningsréatten.

Utmarkande for den offentliga sektorn &r samverkan mellan stat och
kommun. Och det finns motstdende intressen. Liksom tidigare géller
darfér  att den kommunala  sjélvstyrelsen  aldrig kan yarg total. Detta
framgdr dels 5y ovan namnda forhdllande  att det ar riksdagen gom
genom lag avgransar kommunernas  och landstingens uppgiftsomraden.
Det &r ocksd riksdagen gom genom lag bestdmmer  grunderna for
kommunernas och landstingens  organisation  och verksamhetsformer
samt grunderna fér den kommunala  beskattningen. Sammantaget  kan
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detta s&gas innebara it graden 4, sjélvstyrelse ytterst — avgors gy
formerna  fér samverkan mellan staten och den kommunala  sektorn.

Frihetsgraden varierar  efter angelagenheternas art. Allmant sett
galler tex. att graden 4, sjalvstyrelse ar hogre inom den frivilliga
sektorn  an inom den specialreglerade obligatoriska sektorn.  Detta har
sin forklaring i att sistnamnda  sektor gyser Offentliga  férvaltnings-
uppgifter  gom Statsmakterna  dlagt kommunerna och landstingen gt
handha lokal respektive regional nivd. Graden 4, sjalvstyrelse
varierar dock &aven inom det specialreglerade obligatoriska omradets
olika sektorer.

| forsta stycket anges ocksd att kommunerna  och landstingen  skoter
samtliga angelagenheter i sina medlemmars intresse. Avsikten harmed
ar att betona den viktiga medborgaraspekten.

Den kommunala  sjalvstyrelsen representerar ~ grundlaggande varden
for  folkstyrelsen. Den skall darfor ha gn reell innebord och vaga
mycket tungt i relation till de motstdende  intressen som kan finnas.
Detta kommer till utryck i paragrafens andra stycke, gom understryker
den betydelse gom principen gy, kommunal  sjélvstyrelse  skall tillmétas

i normgivningssammanhang. Med normgivning avses beslutande gy
foreskrifter som Dblir bestdammande  fér myndigheters, enskildas  och
andras handlande. Sdledes omfattar  begreppet normgivning utéver

riksdagens  och regeringens  foreskrifter bla. aven statliga myndig-
heters foreskrifter.

Avsikten med stadgandet ar att det vid all normgivning som ror
kommuner  och landsting skall goras en avvagning mellan skalen for
den tankta pormen Och det eventuella intrdng i den kommunala
sjalvstyrelsen  gom normen  Skulle innebara.  Som narmare redovisas i
avsnitt  7.2.3 och 7.2.4 vil kommittén med bestdmmelsen markera
vikten 5y att sjalvstyrelseintressena alltid  beaktas i normgivnings-
sammanhang  men &ven ge uttryck for betydelsen 5y att offentliga
beslut fattas nara medborgarna och sd att lokala och regionala
synpunkter  och férhallanden kan vagas in i besluten.

De Overvaganden som hormgivaren gjort i avvagningsfragan skall
tydligt redovisas. Harigenom  okar forutsattningarna for att riksdagen
ges ett fullgott  underlag att bedéma olika besluts félider foér den
kommunala  sjalvstyrelsen.

28

Paragrafen  reglerar vilket  satt grunderna  for den kommunala
indelningen  skall beslutas. Stadgandet har i sak ofdrandrat lyfts yt fran
sin nuvarande placering i 8 kap. 5

Att i enskida fall férordna o &ndring i den kommunala in-
delningen omfattas inte 5y, grunderna fér den kommunala indelningen.
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Beslut om sadana andringar  ankommer  darfor  liksom  hittills  p&
regeringen.

38

| forsta  stycket klarlaggs att  beslutanderatten i kommuner och
landsting  utévas gy valda férsamlingar. Stadgandet  motsvarar, utan
andringar i sak, vad goy i dag star i 1 kap. 7 § forsta stycket RF.

Stadgandets  innebdord ar att de valda foérsamlingarna _ duvs.
kommunfullméktige och landstingsfullmaktige _ utgér  kommunernas
respektive  landstingens  hégsta beslutande  organ, Paragrafens  lydelse
utgér sdledes inte nagot hinder mot det forhdllande oy, i dag rader
inom  kommuner och landsting, d.v.s. gt relativt  vidstrackt be-
slutanderatt  tillkommer, eller gy fullméktige kan delegeras till, &ven
andra kommunala  organ, Delegation 4y beslutanderatt — kan for ovrigt
ske till aven enskilda subjekt. Skal gatt i RF sarskilt reglera 6vriga
organs samt _ i férekommande fall  enskilda subjekts beslutanderétt
foreligger inte ytan bestdmmelser héarom meddelas, liksom i dag, i
enlighet med 8 kap. 5 & RF i lag.

48

| denna paragraf sgmt i 5 8 regleras de grundlaggande  principerna

avseende  valforfarandet och rostratten vid val g, de beslutande

forsamlingarna: kommunfullmaktige i kommunerna och landstings-

fullméktige i landstingen. De foreslagna  paragraferna innebar et
grundlagsfastande 4y rddande forhallande  och n&gon &ndring i sak ar
det sdledes inte frdga om Kommitténs skal for att i RF infora
bestammelser o, valsystemet och rostratten vid de kommunala  valen
har redovisats i kapitel 12.

I'4 § gnges grundprinciperna for hur de beslutande forsamlingarna
utses, namligen genom fria, hemliga och direkta val. Vidare skrivs
mojligheten till  personval in, gsom angetts i kapitel 12 &r mojlig-
heten hartill avsedd att galla &ven de kommunala valen. Den fére-
slagna paragrafens lydelse motsvarar 3 kap. 1 § forsta stycket RF,
som avser val till riksdagen. Innebdrden 5, att valen ar "fria, hemliga
och direkta" &r ocksd densamma goy betraffande  valen till riksdagen
angéende innebérden ,, dessa begrepp ge Holmberg-Sternquist, Var
forfattning, 1995, g 65-66.

5-78§

Paragraferna  reglerar frdgor oy rostratt vid val 4, de beslutande for-
samlingarna.
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I 5 § forsta stycket gpnges kraven for rostratt vid val till  kommun-

fullméktige. Kraven &r att man Skall yara svensk medborgare  och
folkbokford i kommunen sgmt ha fyllt 18 &r senast pa valdagen.

Av skal gom redovisats i allménmotiveringen lamnas  regler o,
rostratt  for den gom inte ar svensk medborgare utanfér  RF.  Be-
stammelser héarom meddelas &ven fortsattningsvis i vanlig lag. En
anvisning gy detta geg i andra stycket.

Eftersom  qan inte kan g5 folkbokford i ett landsting regleras
rostratten  vid val till landstingsfullméktige i en sarskild-paragraf, 6
Som krav géller att man skall ygarg folkbokford i en kommun inom
landstinget och rostberéttigad vid val till kommunens beslutande
forsamling.

| 7 § Klarlaggs for de kommunala valens del, i likhet med vad gom

galler vid wval till riksdagen, rostlangdens exklusiva betydelse  for
frdgor gom ror rostratt.

88

Paragrafen innehdller g anvisning om att den i Sverige grundlaggande
principen om att allmanna val &r proportionella galler for &ven
kommunalvalen.

| paragrafen  gnges Vidare att det ar den s.k. jamkade uddatalsmeto-
den gom tillampas vid mandatférdelningen. Skéal att i detalj grundlags-
reglera forfarandet  vid fordelningen av Mandat foreligger utan detta
sker liksom hittills i vallagen 1972:620.

| Ovrigt héanvisar paragrafen il att narmare bestammelser om

valférfarandet meddelas i lag. Harmed 4yges bl.a. bestammelser g
Valkretsar, rostlangder, mandatférdelning och Overklagande 4, val
98

Paragrafen innehdller o, foreskrift oy den kommunala  beskattnings-

ratten. Lydelsen motsvarar _ utan andringar i sak vad gop i dag stér
i 1kap. 7 8§ andra stycket.
Betraffande innebérden av den kommunala beskattningsréatten

hénvisas till den redogérelse gom lamnats under avsnitt 7.2.6.
Atgarder som innebér begransningar i den kommunala  beskattnings-
ratten medfér  ocksd betydande ingrepp i den kommunala sjalv-
styrelsen. Det ar darfor 5y stor Vikt at lagstiftaren i dessa situationer,
i enlighet med vad gom anforts wunder 13 kap. 1 mycket  tydligt
redovisar sina overvaganden rorande den kommunala  sjélvstyrelsen.
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108

Paragrafen  ar py  Avsikten med stadgandet ar att i lagtext klarlagga
grundlagsenligheten gy det inomkommunala utjdmningssystem som
borjade att tillampas den 1januari 1996.

Det inomkommunala utjdAmningssystem som liksdagen fattade beslut
om | december 1995 sedan Lagradet forklarat att man iNte motsatte

sig att lagforslagen lades till grund for lagstiftning _innebér  att en
utimning 5y skillnader i skatteinkomster och for skillnader i struk-
turella  forhallanden gors s& att de kommuner  och landsting  ygrs
skattekraft eller matbara  strukturella foérhallanden ar samre  an
genomsnittet far ett utjarrmingsbidrag fran  staten. Kommuner och
landsting  ygrs Skattekraft — eller matbara  strukturella forhallanden ar
battre &n genomsnittet  betalar gp utjfamningsavgift till  staten.

Det inforda inomkommunala utjAmningssystemet innebar sdledes att

skatt gom tas upp i en kommun eller ett landsting delvis tas i ansprak
for att bekosta andra kommuners respektive  landstings  uppgifter.

Tillatligheten av ett sddant utjamningssystem blev, gom framgatt 4y
avsnitt  4.3.6, foremdl for o omfattande  konstitutionell debatt. Genom
den , foreslagna bestammelsen klargors  att forutsattningen _for att

kommuner och landsting skall kunna &alaggas att bidra till kostnaden
for andra kommuners respektive  landstings uppgifter  ar att det sker
for att uppnd ep jamlik fordelning 4y resurser Mellan  kommuner  och
mellan landsting.

Den avgiftsskyldighet som en kommun eller ett landsting kan
alaggas med stdd 4, bestammelsen ar att betrakta gom ett ingrepp i
den kommunala  sjalvstyrelsen  och beskattningsratten. Restriktivitet ar
darfor  pdkallad och avgiftsskyldigheten far inte géras mer Omfattande
an gom erfordras  for att uppna det i paragrafen angivna syftet. Det ar
vidare viktigt att lagstiftaren, i enlighet med vad gony anforts under 13
kap. 1 tydligt redovisar sina Overvdganden rérande den kommunala
sjalvstyrelsen.

118

Paragrafen innehdller op hénvisning om att _ utéver vad gom framgér
v bestammelserna i detta kapitel  kravet pa lagform galler &ven
betraffande vissa andra  bestammelser som ror kommuner och
landsting. Reglerna harom finns i 8 kap. och i kommitténs  forslag till
14 kap. 13 & RF.
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14 kap. Krig och krigsfara
13 §

| paragrafen har endast den &ndringen vidtagits gom foranleds 4, den
andrade terminologi som Kommittén  foreslar.

132 Forslaget till lag om andring i
kommunallagen

4 kap. De fortroendevalda

De é&ndringar gom Vvidtagits i detta kapitel &ar gn folid gy kommitténs
forslag att bestammelser  y, svenska medborgares rostratt  vid val gy
kommun- och landstingsfullméktige samt rostlangdens exklusiva
betydelse for frdgor om rostratt, fortséttningsvis skall regleras i RF.

R&stratt
2 §

Forsta stycket 5, paragrafen, gom tidigare reglerade svenska med-
borgares  rostratt  vid val 5, ledaméter  och ersdttare i kommun-
fullméktige, har ersatts med gp hénvisning gm att bestammelser om
svenska medborgares  rostratt  vid val gy, fullméktige finns i RF.

| andra stycket regleras rostratten for den goy inte ar svensk med-
borgare. Kraven for rostratt &ar desamma gom enligt p, ogéllande lag
och nagon &andring i sak &r det inte frdga om.

Med begreppet fullméaktige avses | paragrafen bade kommun-  och

landstingsfullmaktige. Som gp folid harav foreslds att nuvarande 3 §
som reglerar rostratten vid val 5y landstingsfullméktige _ upphévs.
Valbarhet

58§

De &ndringar gom Vidtagits i paragrafens forsta stycke ar féranledda
av att bestammelser o, rostratt vid de kommunala  valen i kommitténs
forslag ~ &terfinns  bade i RF och kommunallagen. Som krav  for
valbarhet  har darfor angetts att ledamoter och ersattare i fullmaktige
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viljs bland dem som uppfyller villkoren for rostrétt vid val av dessa
forsamlingar.

13.3 Forslaget till lag om dndring i
riksdagsordningen

8 kap. Vissa befattningshavare och organ
9§
Den dndring som gjorts i paragrafen dr en foljd av att nuvarande 13

kap. RF om krig och krigsfara i kommitténs forslag skall betecknas 14
kap.
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Reservation av Lennart Hedquist

En 4y de grundlaggande bestammelserna om kommunerna i var
svenska grundlag  gpger att de far ta upp Skatt for skotseln 5, sina
uppgifter. Den kommunala beskattningsratten har salunda  sin
legitimitet  utiffdn  synsattet att en kommun f&r yppta skatt endast for
att finansiera  kostnaderna  for den lokala servicen i den ggng kommu-
nen. | den mén denna lokaliseringsprincip genombrutits  har det gysett
uppgifter,  dar staten givit kommunerna ratt, men inte skyldighet, att
i sarskida fall finansiera  specificerade ataganden &ven utanfor den
egna Kommunens  grénser.

En viktig utgdngspunkt nar man beddmer kommunala  beskattnings-
ratten maste yara att SI& vakt gm den grundlaggande  principen gt det
en kommun  ypptar i kommunalskatt disponeras  fullt yt gy kommunen
for sina lokala uppgifter. Detta ar bakgrunden till gatt grundlagen inte
tillerkant kommun och landsting ratten att uppta skatt for andra

andamal.
Inomkommunala avgifter ~ och bidrag gom finansieringskalla av
skattekraftsutjamning strider  darfor uppenbart mot den svenska

grundlagen.  Detta framgdr ocksd tydligt 4, det utldtande gom Lagrédet
avgav | maj 1995. Det darefter framlagda reviderade  regeringsfor-

slaget ygr ett tydligt forsok ait kringgd grundlagsbestammelserna. Den
teknik  gom npu anvandes for den inomkommunala skatteutjamningen
var | stort identisk med det tidigare forslaget =~ aven om tekniken

andrats nagot. Lagrddet uttalade &ven denna gang skepsis en Ville
inte uttryckligen  motsatta sig forslaget eftersom konstitutionsutskottets
majoritet  hanvisat till konstitutionell praxis. Lagradet uttryckte  dock
tillfredsstéllelse att frAgan om grundlagsenligheten skulle utredas 4y
den g, regeringen tillsatta kommittén.

Nar p, kommittén sjalv insett diskrepansen mellan det beslutade
forslaget och grundlagens lydelse  borde det grq Ssjalvklart att
efterstrava  ett system som ar tydligt grundlagsenligt. Inom gmen for
den kommunala  beskattningsratten sker detta bast gepom att Statligt
bidrag tillfors ~ de kommuner och landsting gom har gn for sina
uppgifter oftillrécklig skattekraft. Den skatt, gom kommun och
landsting  upptagit fér skoétseln 5, sina lokala uppgifter, far sélunda
inte  konfiskeras for  &ndamalet. Det finns modeller  gom ar helt
grundlagsenliga.
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Det tycks p, rdda samstammighet oy att ett system dér den skatt
som en kommun eller landsting ypptar ocks& skall kunna g& till
skotseln g, andra kommuner och landsting fordrar g, &ndring 4, den
svenska grundlagen.  Kommitténs analys kan rimligen inte tolkas
annat satt. Det borde da& ha varit sjalvklart  for kommittén att med
hanvisning till gallande grundlag féresld att nuvarande inomkommuna-

utjamningssystem snarast bOr ersattas gy ett grundlagsriktigt system.
| stallet foreslar kommitténs — majoritet g &ndring 5y grundlagen  for agt
i efterhand gora den inomkommunala utjamningen  grundlagsenlig och
mdjlig att Ytterligare utveckla. Jag finner detta tillvdgagangssatt
mycket anmarkningsvart. Det forslag gom kommitténs — majoritet  darvid
framlag ger blir ett direkt grundskott mot den kommunala  beskattnings-
ratt gom den svenska kommunala sjalvstyrelsen vilar pa. Syftet att
uppnd gn jamlik  fordelning 4y resurser l@mnar  vidare oppet  for
tamligen godtyckliga  indragningar  och fordelningar 5, de kommunala
skatteinkomsterna. Forslag om sS&dana har ocksd foljdriktigt framforts
i den allmédnna debatten.

Kommittén  avfardar modellen med statskommunal  basskatt goy den

utjdmningsmetod som Mmedfér  storst ingrepp i den kommunala
sjalvstyrelsen och finner att ett S&dant system knappast ar forenligt
med dagens syn sjalvstyrelsens innebord. Eftersom det idag
gallande  inomkommunala utjdmningssystemet i princip fungerar

samma Satt som en Statskommunal basskatt vill jag peka pa att

kommitténs majoritet  har argumenterar ologiskt.  Slutsatsen borde ha
varit att bestamt avvisa den inomkommunala utjgmningen  sdsom saval
stridande  mot grundlagen  gom olamplig | sjalvstyrelseperspektivet.

Det gyan angivna kommittéforslaget ar den substantiella  &ndringen
av grundlagen gy foreslas. (")vriga kommittéforslag ar i huvudsak gy
redaktionell karaktdr i samband med gt hittillsvarande lagrum  foreslas
sammanforas  till ett sarskilt kommunkapitel i regeringsformen.

Den bakomliggande orsaken till att gn grundlagsrevision foreslds gy
majoriteten  &r just forslaget att avskaffa det nuvarande grundlagsskyd-
det for den 5, kommun eller landsting upptagna lokala skatten. Nar
jag avvisar denna andring torde det g3 mest &andamalsenligt att
fororda  att man nu inte alls goér négon grundlagsandring. Grund-
lagsandringar  ar namligen 5y den arten att de inte bdr genomféras g,
inte mycket stor samstammighet  foreligger. For klarhets skull vill jag
dock papeka att jag i sak inte har ndgra avvikande synpunkter de
redaktionella  forandringar 5y grundlagen  gom foreslds 5, kommittén.

| vallovlig  avsikt gtt nagot satt soka starka den kommunala  sjélv-
styrelsen har kommittén  aven framlagt ett forslag g5y innebdrd gt vid
all normgivning  ggm ror kommuner och landsting skall den kommuna-

sjalvstyrelsen beaktas. Jag kan helt instdamma i syftet bakom detta
forslag men finner ait kommittén  inte kunnat exemplifiera  hur férand-
ringen rent praktiskt  skulle kunna innebdra et skydd fér den kommu-
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nala sjalvstyrelsen i ett lage nar en regering framlagger forslag gom
inskranker denna. Som exempel vill jag anféra gt forslag gom
framforts senaste tiden, t gx bibliotekslag eller forbud mot att ta ut
avgifter Skolmaltider i gymnasieskolan, knappast skulle lata sig
stoppas ay den foreslagna paragrafen trots att de skulle inskrénka pa
en kommuns handlingsfrinet aven inom den idag fria sektorn. Till sist
blir det namligen regeringens och riksdagens vilja gatt respektera den
kommunala  sjélvstyrelsen som blir avgérande. Ett skydd for sjalv-
styrelsen i grundlagen  bor darfor géras mer Patagligt an den i lag-
kommentaren foreslagna  ordningen.

| ett sammanhang dar i Ovrigt gopn allvarlig forsamring  gors gy
kommunernas och landstingens  grundlagsskydd _med g, foreslagen
grundlagsfast  ratt for regering och riksdag att disponera medel gom
upptagits ~ for den lokala servicen  framstdr vidare denna &ndring
narmast gom kosmetisk. Avsikten ar att forbattra intrycket nar
samtidigt det beskrivna grundskottet avfyras mot den i gallande
grundlag skyddade ratten fér kommun och landsting att disponera sina
skatteintékter for de lokala uppgifterna.

Tl sist vill jag &ven kommentera kommitténs analys  kring
skattestopp  m.m.

Kommittén analyserar ettt kommunalt  skattestopps forenlighet med
RF och ansluter sig darvidlag till den konstitutionella beddmning  gom
hittills ~ gjorts gy bl.a. Lagradet och konstitutionsutskottet. En rimlig
utgdngspunkt i enlighet med lagstiftningen om Skattestopp  for &ren
1991-1993 _ anges vara att kommunalt  skattestopp  bor beslutas  for
hogst tv& &r i taget. EN annan riktlinje  bor enligt kommittén  vidare
vara att tillatligheten av nya foreskrifter 5, denna ingripande karaktar
efter gn begransad tid bor understéllas en gy folket vald ), riksdag.
Darmed foljer att beslut o skattestopp langst far galla fram till det

ordinarie  riksdagsvalet som folier nérmast efter att  foreskriften
beslutats. Atgarden bor vidare g gy undantagskaraktar, vilket
innebar  att nytt skattestopp/skattetak inte omedelbart bor féljas ett

tidigare. Jag kan for egen del ansluta mig till den bedémning
kommittén  har gor.

Kommitténs uttalar emellertid  ocksd att den metod med minskning
gy Statsbidraget i speciella fall, tex, till kommun = gom hojer sin
utdebitering prop. 1995/962213, skulle  behandlas  enligt samma
riktlinjer. Jag finner  detta  resonemang konstitutionellt oriktigt.
Regering och riksdag har naturligtvis mojlighet att utforma  sina
statshidragsregler till kommunerna sétt gom underlattar  skattesank-
ningar eller motverkar skattehdjningar. Forutom gt hénvisa till vad
Lagraddet anfort idenna frdga kan #ven aberopas konstitutionsutskottets
yttrande ~ dver prop. 213 KU3y 1996/96. Utskottet  tgr darvid &ven
konstitutionell stallning  till et forslag gom Via statsbidragsreglerna
skulle stimulera  till skattesénkningar i kommuner och landsting med



262 Reservationer och sdrskilt yttrande SOU 1996:129

hog skatt och som samtidigt gynnats av de nya reglerna for in-
komstutjamning. Ett enigt utskott sig inte nagra konstitutionella hinder
for en sadan konstruktion.

Jag finner det vara direkt felaktigt att i kommitténs analys likstalla
fragorna om kommunalt skattestopp resp. statsbidragsregler till
kommuner och landsting.
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Reservation av Maria Larsson

Den kommunala sjalvstyrelsens roll i Sverige kan inte O&verskattas.
Kommunerna  utgér demokratins  basnivd. Har skolas ménga manniskor
i ett demokratiskt arbets- och forhallningssatt _ en demokratins
plantskola. Det &r gy storsta vikt gt det kommunala  sjalvstyret far ett
reellt inneh&ll med meningsfulla  uppgifter.  Mdjligheten  att rekrytera
nya Politiker — ar sjalvklart  avgorande for demokratins  fortlevnad.

Ett reellt inneh&ll i den demokratiska  processen erhélles bara om
sambanden &r tydliga mellan beskattningsratten och den verksamhet
och service kommuninnevanaren kan erhdlla. Darfér kan skattestopp
och skattetak inte godtas y Sjalvstyrelseperspektiv. Kommunerna  har
kritiserats ~ for nedskarningar i den kommunala  verksamheten  gom till
vasentlig  del berott en kombination qv ddliga statsfinanser,
bristande  tilldmpning ay finansieringsprincipen och ingrepp i den
kommunala  beskattningsratten. For en enskild kommunmedborgare har
det varit svart gatt inse sambanden mellan  beslut olika nivaer i
samhallet. Det &r viktigt att organisera samhéllet i system dar beslut
och konsekvenser  &ar Overblickbara. Denna oklarhet om vem som bar
ansvaret for vad, har negativt paverkat medborgarnas tilltro  till den
kommunala  sjilvstyrelsen  och lokala demokratin.

Jag reserverar Mig ocksd mot utredningens — majoritetsforslag att i
regeringsformen kap. 13 § 10 stadga: Kommuner och landsting fri
lag &laggas att bidraga till kostnaden for andra kommuners respektive
landstings  uppgifter oy det gors for att uppnd en jamlik fordelning gy
resurser Mellan  kommuner och mellan landsting.

Inférandet 5y en dylik paragraf maste betraktas gom ett alltfor  stort
ingrepp i den kommunala  sjélvstyrelsen  och ett avsteg fran de allmant
omfattade principer gom tidigare géllt, utan att detta har blivit  foremal
for en mer Omfattande  diskussion  hos medborgarna eller pa olika
politiska nivaer. Atgarder o, det nuvarande utianmingssystemet  kan

anvandas under speciella omstéandigheter. De ar da& mdjliga att
genomfdra via ingripande frAin  statens Sida och kréaver inte  gn
grundlagsandring. En solidarisk utiamning gy de kommunaleko-

nomiska  forutsattningarna som kan behdvas fér att hela landet skall

leva fér tillgodoses genom de regelverk  som nuvarande lagstiftning
medger.

Risken med att grundlagsfasta en sddan bestémmelse &, att den
trots patalad restriktivitet i forfattningskommentaren anda kan komma
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att utgéra en normal metod for fordelning av resurser mellan
kommuner och mellan landsting. Skrivningen har ocksi under
kommitténs arbete fitt en allt oppnare formulering. Ingen tidsgrins
finns, inget tak for utjdmningen dr angiven - att utjdamna till 100%
under obegrinsad tid dr dirmed mojligt.

Det nuvarande inomkommunala utjamningssystemet i kommuner
och landsting bérjade med vissa dvergingsbestimmelser inforas den
1 januari 1996. Detta system ersatte ett utjamningssystem fran 1993
som i huvudsak byggde pa statsbidrag. Ett tidigare system med
skatteutjamningsavgifter infordes 1985. Det ar alltsa i ett historiskt
perspektiv en mycket kort tid system for inomkommunal utjamning
har tillimpats, varfor man knappast kan motivera en grundlagsindring
genom att tala om kodifiering av praxis.

Den nuvarande utjamningsmodellen ér inte heller langsiktigt hallbar
vid en utveckling som innebdr att staten kraftigt minskar statsbidragen
till kommunerna, vilket ytterligare visar pa det olampliga i att
grundlagsfasta en sadan princip.
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Reservation av Camilla Skold

Om lagstadgat balanskrav ~ fér kommuner och landsting

Kommittén har i enlighet med direktiven  ytrat Sig Gver departements-
promemorian "Kommunal ekonomi i balans Kommittén slar fast gatt
forslaget innebér g begransning i den kommunala  handlingsfriheten
men att det trots det inte foreligger nagra konstitutionella hinder mot
ett genomfdrande. Jag delar inte majoritetens  uppfattning  utan menar
att ett lagstadgat krav budget i balans strider mot regeringsformens
syn kommunal  sjalvstyrelse.

Ett indirekt  krav kommunerna  att uppratta ep balanserad budget
finns redan i kommunallagen. Dar talas gy "god ekonomisk  hus-
hallning" som bla. innebdr gt de lI6pande intdkterna  ska tacka de
Iépande kostnaderna.

Ingen ifrAgasatter  val heller det olampliga i att Over gen langre
period ha g budget med underskott; | pan kan darfor  utgd ifrAn  att
kommunerna kommer att ta Sitt gphsyar fOr att balansera sina budgetar.

Detta bor dock ske utifran lokala forutsattningar och utifrAn  lokala
Overvaganden, med andra ord sjalvstyrelsens grund. Utifrdn  detta
ar kommunallagens regleringar tillrackliga.

Att i tider med minskade statsbidrag, minskade skatteintakter osv
ytterligare  begrdnsa kommunernas  handlingsfrihet i avgoranden  kring
budgeten ar ett alltfér stort ingrepp. Balanskrav i kombination med gy,
vis skattestopp gom kommittémajoriteten vill tilldta, skulle innebara att
den kommunala  sjélvstyrelsen definitivt satts yr spel.
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Reservation av Camilla Skold och Peter Eriksson

Om den kommunala beskattningsratten

Vi stodjer forslaget om att ldgga in ett kommunkapitel i regerings-
formen men har en annan Stdndpunkt &n den majoriteten  redovisar néar
det giller det kommunala  sjalvstyret och beskattningsratten.

Kommittén har fort gn relativt utforlig diskussion oy, den grund-
lagsfasta kommunala sjalvstyrelsens betydelse for folkstyret liksom
beskattningsrattens centrala roll i sjalvstyrelsen. Denna diskussion  har
lett fram il g, majoritetsstdndpunkt som innebér att betydande
inskrénkningar i beskattningsratten ar, yr konstitutionell synpunkt,
tilldtna.  Skattestopp,  skattetak och minskningar av Statliga bidrag nar
en kommun  hojer skatten &r acceptabla oy de ar gy undantagskaraktar
och endast p&gdr under o begrdnsad tid. Detta ar, inte forv&nande,
en liknande slutsats gom den lagrddet, KU och riksdagen, med stor
tvekan och mycken vanda, tidigare kommit fram till.

Denna standpunkt har dock inte varit okontroversiell och ar det inte
nu heller.  Nar frdgan o kommunalt — skattestopp 1990 behandlades  for
forsta gangen i riksdagen ansag tre partier Centerpartiet, Véansterparti-
et kommunisterna och Miljopartiet de gréna att forslaget borde avslas
med motiveringen att det innebar ett icke acceptabelt ingrepp i den
kommunala beskattningsratten och att det inte g fOrenligt med
regeringsformen. Vi anser &ven npy att Aatgarder 4, detta slag ar
oacceptabelt och rimligen inte heller férenligt med regeringsformens
syn kommunalt  sjalvstyre  och beskattningsratt.

Vi menar idag dessutom att just den har typen gy ingripanden i den
kommunala  sjélvstyrelsen  har haft negativa effekter. ~ Sannolikt  har de
exempelvis  varit g bidragande orsak till det minskande intresset for
politiskt arbete i kommunerna och partierna. Risken & ocks&
betydande att dessa ingrepp lett till att kommunala  fértroendevalda i
mindre  utstréckning kanner ett direkt gngyar for kommunens och
medborgarnas  ekonomi.  Klafingriga  regeringar  har sd satt bidragit
till att underminera basen for sjalva folkstyret. Det &r darfér inte bara
olyckligt uytan ocksd direkt farligt att pa vaga grunder tilldta manipule-
rande med demokratins  karna. Den kommunala  sjalvstyrelsen  behover
reell  innebdrd, l&ngsiktighet och fasta spelregler, inte  kortsiktiga
manipuleranden.
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Vi befinner oss i en tid nir det politiska systemet och de demokra-
tiska institutionerna ifrigasitts. Om det forlorade fortroendet skall
kunna aterstillas maste vi gora allt for att 6ka manniskors mojligheter
att fa ansvar, makt och mojlighet att paverka. Att i det laget stodja
forslag om att ta bort sjalvstandighet och ansvar frain kommunerna ar
en helt felaktig vdg att ga.
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Sarskilt yttrande  av Asa Torstensson

Under kap. 7 med o6vervaganden och forslag vad pyger den kommuna-

sjalvstyrelsens innebdérd  och dess forhdllande  till RF ges | 7.2.6
kommentarer  och tolkning oy statens mojligheter it vidta &tgarder for
att begransa beskattningsratten. Kommitténs  yttrande fastslar  svarig-
heterna att i grundlag ange beskattningsrattens exakta innebérd. Trots
detta anger kommittén att de mest ingripande begransningar i
kommunernas och landstingens sjalvstyrelse som Skattestopp  och
skattetak  skall tillitas under speciella omstandigheter.

Med anledning 4y ovanstdende anger undertecknad  foljande séarskilda
yttrande.

Grunden  fér demokratin och dess utveckling ar den kommunala

sjalvstyrelsen med dess folkliga  forankring. Den kommunala  sjalv-
styrelsen  bygger att kommun  respektive landsting sjalv skall styra
och besluta betréaffande  de kommunala  angeldgenheterna. Kommuner-

nas och landstingens  beslutanderatt  utévas gy valda férsamlingar — med
ansvar gentemot kommuninvénarna. En forutséttning for att detta
samband skall ha ett reellt véarde och att den kommunala sjalvstyrelsen

skall fungera och gngyar kunna utkrdvas & den kommunala be-
skattningsratten.

Mycket riktigt  s& styrs  sjalvstyrelsen ytterst gy formerna for
samverkan  mellan stat och kommun och darmed kan aldrig accepteras
att riksdagen skall ges tolkningsforetrade over den kommunala
beskattningsratten. Det kan heller inte i grundlagen utldsas o statens
ratt att vidta forandringar. Vidare for kommittén et resonemang med
hanvisning  till tidigare beslut o, skattestopp att det darmed skulle ha
utvecklats  on praxis vad géller mdjligheterna  for riksdagen ait besluta
om Skattestopp. Skattestopp och skattetak begransar den kommunala
sjalvstyrelsens  grundprinciper att sjalv styra de kommunala  angelagen-
heterna och kan darmed inte accepteras eller gnges forenliga  enligt
grundlagens  intentioner  vad gyger den kommunala  sjalvstyrelsen. Det
kan inte heller gnges ha intrétt o, praxis vad gyger Skattestopp med
hanvisning  till de tidigare riksdagsbeslut ¢oy, tagits.
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Kommitténs direktiv

Den kommunala  sjélvstyrelsens grundlagsskydd

Dir 1995:111

Beslut vid regeringssammantrade den 17 augusti 1995
Sammanfattning av uppdraget

En parlamentarisk kommitté  skall tillkallas med uppgift att analysera
innebdrden 5, den kommunala  sjalvstyrelsen och beskattningsratten
och dess forhallande till grundlagsbestdmmelserna. Om kommittén
finner att det behdvs fortydliganden av eller andringar i grundlagsbe-
stémmelserna om den kommunala sjalvstyrelsen och beskattnings-

ratten, skall kommittén  lamna forslag till s&dana &ndringar.

Den kommunala  sjalvstyrelsen  och beskattningsratten

Den kommunala  sjalvstyrelsen har on central stéllning i Sverige och
utgér en Viktig del g, Vart demokratiska system.  Kommuner och
landsting  utgdér sedan lang tid tillbaka  grundlaggande inslag i den
svenska  folkstyrelsen. Ideologin bakom vara dagars kommunala

sjalvstyrelse  vaxte fram under forsta delen g5, 1800-talet och befastes
genom 1862 &rs kommunalforordningar.

| 1974 ars regeringsform sags att det i riket finns primarkommuner
och landstingskommuner, att beslutanderatten i kommunerna  utévas gy
valda férsamlingar | kap. 7 8 och gt det for den offentiga  for-
valtningen  finns bade statliga och kommunala foérvaltningsmyndigheter
1 kap. 8 § P& grund 4, den betydelse gop de kommunala  for-

valtningsmyndigheterna har, har i regeringsformens kapitel  gm
rattskipning  och forvaltning  ocksad direkt angetts att forvaltningsuppgift
kan anfortros kommun 11 kap. 6 8.

Vid  tillkomsten av 1974 A&rs regeringsform understroks att den

kommunala  sjalvstyrelsen  utgdr en gy grundstenarna  for den svenska
demokratin  bet. 1973:KU26 g 39. Uttrycket for detta &r regerings-
formens  portalparagraf dar det sags att den svenska folkstyrelsen
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forverkligas genom ett representativt  och parlamentariskt statsskick
och genom kommunal  sjélvstyrelse | kap. 1 8.

Det finns ingen rattsligt bindande definition 5, vad goy egentligen
avses Mmed kommunal  sjalvstyrelse. Synen dess innebdrd har ocksa
varierat  ¢ver tiden, vilket ocksd kom till uttryck i forarbetena il
regeringsformen prop. 1973:90. Dar uttalas att det yge Sig ar
lampligt eller majligt att en gang tor alla dra orubbliga och preciserade
granser i grundlag kring en kommunal sjalvstyrelsesektor och att
arbets- och befogenhetsférdelningen mellan  stat och kommun i ganska
vid omfattning i stallet maste kunna &ndras i takt med samhallsutveck-
lingen.

| forarbetena till regeringsformen uttalas vidare gt det ar 5y grund-
laggande betydelse fér kommunernas kompetens  att de utdver Sina
sarskilda dligganden har gp fri sektor inom vilken de kan ombesoérja
egna angelagenheter  och att det inom detta omrade finns utrymme  for

en kommunal initiativratt. Departementschefen anforde  darvid gt
denna initiativratt kan sagas bilda g kérna inom den kommunala
sjalvbestammanderatten som boOr komma till klart uttryck i regerings-
formen.

Beskattningsratten ar en forutsattning for den kommunala sjalv-
styrelsen och g véasentlig grund for kommunernas ekonomiska
oberoende. De svenska kommunernas beskattningsratt har ettt
principiellt  grundlagsskydd. Genom regeringsformen | kap. 7 § slas

fast att kommunerna f&r ta ut skatt for skoétseln 4, sina uppgifter.
Bestammelsen ar ett principstadgande och kan enligt foérarbetena till
regeringsformen prop. 1973:90 ¢ 231 inte lasas S& att den kommu-
nala beskattningsratten méste yara fri ens | den meningen ait varje
kommun helt obunden kan bestamma skatteuttagets storlek. Att den
kommunala  beskattningsratten ar underkastad lagstiftning  framgar gy
8 kap. 5 § regeringsformen, dar det gnges att grunderna  for den
kommunala  beskattningen och foreskrifter oy, kommunernas  befogen-
heter och dligganden skall bestammas i lag. Departementschefen
anférde i propositionen att regeringsformen bor anvisa vilket  satt
kommunernas utgiftsomrade skall avgransas samt att det genom kravet
riksdagens  medverkan  skapas ep garanti fér at frAgorna gy de
kommunala  arbetsuppgifterna blir foremal for den allménna debatt och
déarav foljande genomlysning som deras vikt fordrar.
Konstitutionsutskottet behandlade &r 1981 innebdrden 5, grundlags-
reglerna  om den kommunala  sjélvstyrelsen  och beskattningsratten  bet.
1980/81 :KU22 isamband med foreslagen lagstiftning om kommunalt
skattetak.  Enligt utskottet kunde riksdagen inte fritt fatta beslut o
normer for den kommunala sjélvstyrelsen.  Grundlagens bestammelser
om kommunerna  och den kommunala  sjélvstyrelsen  méaste namligen
enligt utskottets mening tillméatas stor betydelse gom generella direktiv
for lagstiftningens innehdll.  Varje lagbeslut gom géllde kommunerna
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skulle fattas inom den gy grundlagen uppdragna (amen. Beslutet fick
aldrig innebédra att den kommunala  sjalvstyrelsen upphévdes eller att
ndgon gy de grundlagsfasta  principerna  for sjélvstyrelsen  asidosattes.

Sjalvstyrelseintresset skulle alltid tillmatas  stor betydelse vid den
lamplighetsbedémning och intresseavvagning som ar aktuell i det
konkreta lagstiftningséarendet. Utskottet pekade att det normalt
maste beddmas i ett stérre sammanhang nd&r man avgoér om en VisS
inskrankning i den kommunala  sjalvstyrelsen  &r godtagbar med héansyn
till  regeringsformens bestdammelser Vidare angav utskottet, att mot

bakgrund gy regeringsformens regler i ett konkret fall avgora vad gom
ar en godtagbar inskrankning i den kommunala  sjélvstyrelsen  och vad
som inte &r det, kunde 55 komplicerat samt att det i ett lagarende i
sista hand ankom riksdagen att géra en S&dan beddmning.

Utskottet ~framhéll ~ vidare i frdga om kommunernas  beskattningsrétt
att ett ingrepp i kommunernas hittillsvarande ratt att fritt  bestdmma
utdebiteringens storlek uppenbarligen  skulle inneb&ra att den kommu-
nala friheten beskérdes hart. Utskottet gngav att en lagreglering gy den
kommunala  beskattningsratten fick givetvis aldrig innebéara att denna

helt upphavdes och att beskattningsratten aldrig fick goras enbart
formell ytan den skulle alltid ha ett reelit innehall.

Konstitutionsutskottet behandlade &r 1990 i ett yttrande till Finansut-
skottet  1989/90:KU9y fragan om en begransning 5y kommunernas

ratt att ta ut skatt genom ett tvddrigt kommunalt  skattestopp.  Utskottet
framholl darvid att det Kkonstitutionella utrymmet for ett kommunalt
skattetak  \gr begrdnsat pen godtog Vvid en samlad  konstitutionell
beddmning av Syftena med forslaget gpn fillfallig begransning av
kommunernas ratt att bestimma sina skattesatser.

I kommunallagen 1991:900 uttrycks  principen  om kommunal
sjalvstyrelse genom 1 kap. 1§ dér det gpges att kommuner  och
landsting den kommunala sjalvstyrelsens grund skoter de gp-
gelagenheter  gom anges | lagen eller i sarskilda foreskrifter. I

forarbetena  till kommunallagen prop. 1990/91:1 17 g 23 framhdlls att
det i grunden handlar gm en princip for relatonen mellan staten och
den kommunala nivdn. Den kommunala  sjalvstyrelsen  kan dock enligt
propositionen  aldrig yarg total. Regeringsformen ger sélunda stod for
att riksdagen genom lag bestammer  grunderna fér kommunernas  och
landstingens organisation och  verksamhetsforrner och for den
kommunala beskattningen.  Graden 4, sjalvstyrelse avgérs alltsé ytterst
av formerna  foér samverkan mellan staten och den kommunala  sektorn.
Den i 2 kap. 1 § kommunallagen angivna lokaliseringsprincipen
innebar  att den verksamhet  gom en kommun  eller ett landsting
bedriver skall ha anknytning till det ggng geografiska omradet eller till
de egna Mmedlemmarna. Principen  ger sdledes uttryck att en
kommunal atgard for att yara Kompetensenlig skall ta till ygra ett
allméant  jntressesom &r knutet till kommunen.  Lokaliseringsprincipen
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ar emellertid forsedd med viktiga modifikationer. Efter regerings-
formens  ikrafttradande har ett flertal  befogenhetsutvidgande lagar
antagits gom utstracker den kommunala  kompetensen langre &n vad
lokaliseringsprincipen innebér. Exempel detta &r den ratt att
tillhandahalla kommunala  tjanster for export som ges kommunerna i
lagen 1986:753 om kommunal tjansteexport  samt kommunernas
utvidgade ratt att ge internationellt bistdind i form 4, utrustning,
rddgivning  och utbildning m.m. | lagen 1994:693 om ratt for
kommuner, landsting och kyrkliga kommuner att lamna internationell

katastrofhjalp och gnnat bistand.
Sverige anslot sig &r 1989 till den europeiska konventionen om
kommunal  sjalvstyrelse prop. 1988/892119, bet. 1988/89:KU32, rskr.

1988/89:251 . Dar slas fast vissa grundlaggande principer for statens
férhallande til kommunerna. Bland gnnat berdrs den kommunala
sjalvstyrelsens rattsliga reglering, skyddet  for den kommunala

indelningen, den administrativa strukturen, statlig tillsyn samt fragan
om kommunernas ekonomiska resurser.

Diskussionen oy regeringens forslag till  inomkommunal utjamning
Regeringen  har i arets kompletteringsproposition prop.  1994/95: 150
bil. 7 foreslagit ett nytt bidrags- och utjamningssystem for kommuner
och landsting from. den 1 januari 1996. | propositionen aviserar
regeringen  ocksd ait ett tak for de offentliga utgifterna  bér inféras.
Finansutskottet beslutade it inhdmta  Lagradets  yttrande over
forslaget il nytt bidrags- och utjamningssystem. Lagradet avstyrkte

forslaget med motiveringen att forslaget medfor gt "kommuner och
landsting,  vilkka kommer ait vidkannas avdrag fran skatteintékterna,

genom Uttagande 4, kommunalskatt och landstingsskatt  bidrar till gt
tacka behov 5, medel i andra kommuner  och landsting”. Fragan &r
enligt Lagrddet om en SAdan skatt kan apses uttagen for skétseln gy
kommunens  och landstingets uppgifter. Den foreslagna ordningen kan
enligt Lagradet inte gnges St i Overensstammelse med ordalagen i |

kap. 7 § andra stycket regeringsformen. Lagradet sokte vagledning for
tolkningen av begreppet  “skétseln 5, sina uppgifter" i denna be-
stammelse i vad g5, ilag och praxis ansetts vara en kommuns eller
ett landstings  angelagenheter. Lagrddet fann gt bestammelserna i
kommunallagen och ettt stort antal andra lagar gom innehdller

foreskrifter om kommunernas och landstingens  befogenheter  och
skyldigheter vissa omrédden utgdr frdn den s.k. lokaliserings-

principen. Mot denna bakgrund framstdr det enligt Lagrddet gom helt
frammande  att betrakta skatt, gom ay en kommun eller ett landsting tas
ut for att tillféras  andra kommuner eller landsting, gom uttagen for
skotseln 5, vederbdrande kommuns  eller landstings uppgifter. Den
ordning betraffande  utjamning 5, skatteinkomster som har tillampats
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under genare ar kan enligt Lagrddet inte foranleda  n&gon  gnpan

beddmning. Uttagandet 5, skatt i kommuner och landsting, gom far
vidkdnnas avdrag kommer darmed att strida mot vad gomp i | kap. 7 §
andra stycket regeringsformen anges om &ndamalet med den kommu-

nala beskattningen. Lagradet tillade ait syftet med den féreslagna lagen
mojligen  kan, &tminstone  delvis, tillgodoses med ndgon apnan teknik
avseende avgifter och bidrag, vilkken inte skulle strida mot regerings-
formens  bestdmmelser Detta kan dock inte gnges inverka pa be-
doémningen 5, det , forevarande  forslaget. P& grund 4y det anférda
ansdg Lagrddet att den foreslagna lagen inte ar forenlig med be-

stammelsen i | kap. 7 § andra stycket regeringsformen.

Finansutskottet gav aven Konstitutionsutskottet tilfalle  att yttra sig
over regeringens  forslag till nytt bidrags- och utjamningssystem. | sitt
yttrande anforde Konstitutionsutskottet bl.a. att bestammelsen i | kap.
7 § regeringsformen skall ges mot den bakgrunden gt det redan vid
tiden for regeringsformens inforande  férekom  lagregler gy kommunal
skatteutjamning och att ett ganska renodlat utjamningssystem mellan
kommuner fanns det kyrkliga omradet. Utskottet fann  att be-
stammelsen  bor tolkas S8 sitt att den dels ger kommunerma  gn ratt

att ta ut skatt, dels begransar denna ratt till att galla skatt for sadana
uppgifter  gom de genom lag enligt 8 kap. 5 § regeringsformen getts
kompetens  regp. dlagts att skéta. Bestammelsen kan nar det galler
begreppet “"skétseln 4y sina uppgifter”  enligt utskottets mening ges som
riktad i forsta hand till kommunerna och mindre mot staten och vad
som narmare skall gnses ligga inom gmen for kommunernas  aliggan-

den enligt regeringsformens principstadgande f&r narmare bestammas
genom  lagstiftning. Utskottet  uttalade  att utvecklingen av denna
konstitutionella praxis har varit tydlig och erinrade oy att lagar som
utstracker den kommunala kompetensen langre &n vad lokalise-
ringsprincipen innebar antagits vid flera tillfallen efter regerings-
formens  ikrafttradande.

Enligt utskottet  finns det s&ledes flera omstandigheter som ger
utrymme  for en annan tolkning  &n den Lagrddet gjort.  Utskottet
uttalade vidare att det framholls i forarbetena  till regeringsformens
bestammelse om lagprévning bet. 1978/79:KU39 s. 12 att det ar

naturligt  att riksdagen gom grundlagsstiftare  &r den instans gom &r bast
agnad att préva om en Viss foreskrift ar grundlagsenlig. Enligt
utskottet &r det mycket angelaget att det inte finns nagon tveksamhet
kring tillampningen av regeringsformen. Utskottet  forordade i likhet
med Lagrddet den mojlighet med on annan teknik &n den foreslagna
for att uppnd det efterstravade syftet och fann att gn ténkbar I6sning
kan yara att avdragen och tillaggen omvandlas till avgift respektive
statligt utjdamningsbidrag. En sadan ordning ar enligt utskottet klart
godtagbar och forenlig med den konstitutionella praxis gom utvecklats
som utfyllnad 5y grundlagsregleringen och innebar samtidigt den
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ordningen  att det i den kommunala skattesatsen inte direkt ligger ett
uttag for skotseln gy en annan kommuns uppgifter.

Konstitutionsutskottet ansag att det sjalvfallet &r angelaget att grund-
lagsbestammelserna inte ger utrymme for s& skilda beddmningar som
nu framkommit i ett tildmpningssammanhang och forordade darfor att
frigan om innebdérden 5, den kommunala  sjalvstyrelsen och be-
skattningsratten och dess forhallande till utformningen av grundlagsbe-
stammelserna  analyseras och eventuellt  fortydligas. Utskottet  pekade
i sammanhanget aven att den i kompletteringspropositionen
redovisade frdgan g, utgiftstak fér kommunerna  och frgan om statlig
forvaltning av kommun i betalningssvarigheter maste geg frdn den
utgdngspunkten att kommunerna enligt  regeringsformen ar till-
forsakrade sjalvstyrelse. Utskottet ~ forutsatte  darfor ~ och &ven mot
bakgrund 5, vad Lagrddet anfért  att grundlagsenligheten ay de
aviserade forslagen  kommer  att utredas ordentligt innan forslagen
laggs fram.

Riksdagen stillde sig bakom de grundlaggande principerna i
regeringsforslaget nar det galler syfte, inriktning, omfattning och
inforanderegler bet.  1994/95:FiU19, rskr.1994/95:416. Finansut-
skottet uttalade att det mot bakgrund g, den analys g, grundlagsfrdgan
som Konstitutionsutskottet presenterat i och for sig skulle ygrg mMojligt
for riksdagen att godkdnna det , foreliggande  forslaget.  Utskottet
ansdg emellertid  bla. mot bakgrund 5, de synpunkter gom Konstitu-
tionsutskottet  har anfoért om en alternativ. - utformning  att man | forsta
hand bor vélja en annan lagstiftningsteknik for att uppnd de ut-
jamningseffekter som regeringsforslaget efterstravar.

Riksdagen godkande &ven vad regeringen anfort o ett tak for de
offentliga utgifterna bet. 1994/95:FiU20, rskr. 1994/95:447.
Finansutskottet ansdg att det ar angelaget att forstarka budgetprocessen
i alla led och bittddde med hansyn hartill det aviserade forslaget o
ett utgiftstak. Finansutskottet utgick frdn it regeringen  ordentligt
utreder oy det aviserade forslaget ar forenligt ~med kommunernas
grundlagsenligt tillférséakrade sjalvstyrelse.  Finansutskottet tillade  att
man Méste beakta att forslaget ges en sadan utformning  att regerings-
formens foreskrifter oy dispositionen 5, statliga medel tillgodoses.

Uppdraget

En parlamentarisk  kommitté  skall tillkallas med uppgift att analysera
innebérden 5, den kommunala  sjélvstyrelsen  och beskattningsratten
och dess forhdllande  till grundlagsbestammelserna. Om kommittén
finner att det behovs fortydliganden ay eller andringar i grundlagsbe-
stammelserna o den kommunala  sjélvstyrelsen  och beskattnings-
ratten, skall kommittén lamna forslag till sadana &ndringar.



SOU 1996:129 Bilaga

Mot  bakgrund av vad gom redovisats i det foregdende  skall
kommittén  sarskilt uppmarksamma  hur olika former 4, inomkommu-
nal inkomstutjamning och frdgan om kommunalt utgiftstak  forhaller
sig till grundlagsbestammelserna om den kommunala  sjélvstyrelsen  och
beskattningsréatten. Kommittén  skall ta del 4, de alternativa former for
kommunal  inkomstutjamning som redovisas i betdnkandet Kommunal
inkomstutjamning _alternativa  modeller Ds 1993:68 gsgmt bedéma de
olika modellerna i forh&llande  till regeringsformen.

Kommittén skall ocksa Finansdepartementets initiativ yttra  Sig
over sddana forslag med anknytning till grundlagsbestammelserna som
under det narmaste &ret ggeg Utarbetas inom Finansdepartementet. Det
galler bla. forslag om utgiftstak for  kommunerna, forslag  om
budgetbalans och redovisningsprinciper i kommuner och landsting
samt bestammelser oy hur a0 hanterar  problem  gom uppstdr nar
kommuner  eller landsting inte kan fullgbra sina betalningsforpliktelser.
Kommittén skall beakta regeringens direktiv  till samtliga kommittéer
och utredare att préva offentliga ataganden dir.  1994:23, att redovisa
regionalpolitiska konsekvenser dir. 1992:50 samt att redovisa
jamstélldhetspolitiska konsekvenser  dir.  1994:124.

Kommittén skall redovisa sitt uppdrag senast den | juli 1996.

Finansdepartementet

275






SOU 1996: 129 Bilaga 2

Den kommunala sjalvstyrelsen. En blick tillbaka

av Nils  Stjernquist

1 De lokala och regionala enheternas tillkomst

Bildandet 5, de lokala och regionala territoriella enheterna  bor geg |
belysning av Mmenighetsbegreppet. Menigheten utgor, som Erik
Schalling  framhallit, "det naturliga  forbundet 5, narboende". Be-
tecknande ar att, nar den kommunala beskattningsréatten grundlags-
fastes i samband med representationsreformen 1865/66 genom ett nytt
andra stycke till RF 57 anvandes termen 'sarskilda  menigheter"
som beteckning  for kommunerna  och landstingen.

Menigheten, de narboende  hade gemensamma angelagenheter.
Dessa skulle skétas. Man hade bla. ett gemensamt ansvar for de nod-
lidande. Och de narboende kunde behdva samlas till ett gemensamt
arbete, tex. ett stdngsel-, vag- eller brobygge. De kunde ocksd behova
traffas  till et mdte en stamma  for gt diskutera och besluta.  Efter
hand uppstod behov g, en fastare organisation med regler, oskrivna
eller skrivna.

Av vikt i sammanhanget ar just “"gemensamheten”. Det yar
sjalvklart  att de nérboende utférde arbetet sjalva. Det 5 detta gom
lange praglade den kommunala  sjalvstyrelsen. Kommunala  tjansteméan
ar en sentida  uppfinning. Men férhallandena var GQivetvis  inte
idylliska. Det har med fog talats o, "vardagslivets  strava samfor-
stand" Eva Osterberg, praglat gom det yar av Sparsamhet  och
tavarsamhet.

Aldst . de lokala enheterna ar byn. Den &r den minsta enheten.
Den kom till efter hand och ovisst nar, sedan befolkningen med den
yngre stendldern  blivit jordbrukande  och darfér bofast.

Fran forkristen  tid stammar 0Ocksd den storre enheten, haradet |
Svealand ursprungligen hundaret. Nagon héradsindelning fanns inte
i Norrland.

Likaledes den &annu stdrre enheten landet eller landskapet.

Med kristendomens inforande  kom socknen och stiften. Socken ar
beteckningen  pa den menighet, gom SOkte sig till gagmma kyrka, och

det omrdde denna menighet bebodde.

Stader borjade grundas under tidig medeltid.

Riket &r den yngsta enheten.

Fore skiftet &gdes skogen gemensamt gy byns deldgare, och akrarna
var Sondersplittrade och sammanblandade. Det behdvdes darfor gp
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organisation, som Kunde bestimma  over skotseln och tillse gt
gemensamma  angelagenheter  goy stangsel och brandsyn  skéttes. Det
blev bystamman, dar de jordagande agde deltaga. | spetsen stod
aldermannen. Byn kunde emellertid ocks& omfattningen varierade ha
hand om andra angelagenheter gom fattigvard. Efter hand kom
kodifierade  byordningar  till. Efter standernas framstallning 1741 sénde
Kungl. Majzt 1742 ett cirkular till landshdvdingarna, i vilket rekom-
menderades  att jordagarna i varje by skulle antaga stadganden g
gemensamma  angeldgenheter.  Cirkuldret  gngqy Ocksd innehallet i dessa
byordningar. Det blev brukligt att tala oy 1742 &rs monsterbyordning.
Bystdmman upphorde inte med skiftet, bl.a. darfor gt det kvarstod gp
del mark gom inte skiftats byallménning.

Haradet och i varje fall hundaret hade till g, borjan g Vviss
betydelse  for den militara indelningen. Haradet 5 den lagsta
domkretsen. Den viktigaste och till slut helt dominerande uppgiften
blev just rattskipningen. Haradet 4, vidare valkrets vid valen till
bondestandet. Men héradet sysslade under den forsta tiden &ven med
atskiliga andra frdgor. Menigheten samlades till haradsting. | spetsen
stod haradshovdingen. Vid haradstinget  utsdgs haradets riksdagsman.

Det fanns ocksa mark gsom var gemensam for haradet. Pa vissa hall

var dessa héradsallménningar mycket omfattande.

Landet landskapet var lange den hogsta domkretsen. Menigheten
sammantradde till  landskapsting. | spetsen stod lagmannen. Varje
land hade under den férsta tiden sin larzdskapsflag. Landstingen

utgjorde  &nnu under Gustav Vasa forum for férhandlingar mellan
kungen och landskapsmenigheten om Skatter. Efter hand upphorde de
att fungera. Langst drojde de sig kvar i Norrland. De landsting gom
tillskapades 1862 har inget samband med de gamla landstingen.

Staderna och &ven de ggpgre tillkomna  képingarna 5 Organisato-
riskt skilda frdn landsbygden. De karakteriserades av att huvuddelen
av befolkningen sysslade inte med jordbruk  ytan med handel, hantverk
och samférdsel. Staderna gy ofta ocksd saten for kyrklig  och/eller
statlig administration. De hade privilegier gom kunde variera frdn stad
till stad. Beslutande qgrgan var rédstugan, som var bade réttskipande
och forvaltande. | rddstugan &agde de burskapsagande borgarna deltaga.
De valde borgmastare och rddman. Ménstret kom fran Tyskland,  och
en betydande del ,, stadsbefolkningen bestod 4y tyskar.  Enligt
stadslagen se nedan gallde gt stéddernas myndigheter till  halften
skulle ygra tyskar. Denna bestammelse upphévdes 1471 omedelbart
efter slaget vid Brunkeberg. Ingen utlanning fick darefter bli borgmas-
tare eller rddman eller inneha gnnat Stadsambete.

Vid mitten 5, 1300-talet tillkom ett for riket gemensamt regelverk
med landslagen och den for staderna géallande sarskilda stadslagen.
Det yar ett tecken bland maénga andra att riksenheten  borjade tg
form.  Feodalvasendet vann aldrig insteg i Sverige. Organ for den
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lokala statliga forvaltningen under senmedeltiden g framfor allt lans-
innehavare av Olika slag. Dessa lansherrar utgjorde  ett hot mot
riksenheten. Men med Gustav Vasa upphorde deras maktposition  och
riksenheten blev stabilare. Med 1634 ars regeringsform fick den
statliga regionala  forvaltningen sin  utformning. En lansindelning
tillskapades, som | sina huvuddrag alltigmt  finns  kvar.

En vésentlig  forstéarkning av rksenheten  kom med reformationen
och statskyrkosystemet. Med utgéngspunkt frdn Martin  Luthers tes om
lydnadens primat blev kyrkan ett utomordentligt instrument i statens
hand for att folket att ratta sig efter statens pabud om tex. Skatter
och utskrivningar. De statliga forordningarna kungjordes  fran predik-
stolen. Det forekom  emellertid da och da slitningar mellan  det
varldsliga och andliga regementet, och kyrkan kunde mangen gang
havda sina intressen. Den ygr Ocksd representerad under riksdagarna
av ett eget stdnd. Och i den kyrkliga organisationen ingick  socknen,
alltsd den enhet gop fick den storsta betydelsen  for den lokala
sjalvstyrelsen.

Det ar socknen gom ligger till grund for véra dagars kommuner. Vi
skall darfér | nasta avsnitt ndgot mera iNgdende folia  socknens
betydelse  och utveckling fram il 1862, i vad angar regelverket,
kompetensen, organisationen, ekonomin  och beskattningsréatten samt
uppsikten  och kontrollen.

2 Socknen och sockensjélvstyrelsen
Regelverket

Kyrkan lydde fore reformationen under Rom, och fér den gillde alltsd

den kanoniska ratten.  Efter  reformationen var laget oklart,  och
behovet gy ett regelverk blev efter hand péatagligt. Av vikt ygr lange
bestammelser i prasterstandets  privilegier 1650, bestammelser  som

overfordes  till 1723 &rs privilegier. P& grund g, motséttningar  mellan
kyrkan och staten kom 1686 é&rs kyrkolag inte att innehélla et kapitel

om Sockenorganisationen. Men man kunde &nda till 1734 falla tillbaka

kyrkobalken i Upplandslagen, gp landskapslag gom stadfasts 1296.
Regelverket  blev svardverskadligt, och det kéndes ett behov 5y en
samlad lagstiftning. Med 1817 ars forordning angaende sockenstam-
mor och kyrkorad,  beslutad framstalining 5y prastestandet,  och
sedan 1843 é&rs forordningar oy Sockenstammor i riket, oy kyrkorad

och om sockennamnder & landet fick vi gn sadan.

Speciallagstiftning forekom emellertid redan tidigt. Det gallde
framfor allt  sjukvarden och socialtjansten. Kyrkolagen inneholl
bestammelser om fattigvarden i ett sarskilt kapitel nr 28 om
hospital".  Tiggeriet,  som var filldtet inom vissa granser, reglerades |

279



280

Bilaga 2 SOU 1996:129

tiggarordningar, den forsta 1642. Ar 1763 utfardades en forordning

angéende hospitals- och barnhusinrattningarna i riket. Fattigvarden

reglerades sedan 1847 och 1853 &rs fattigvardsférordningar. Skydds-
koppympningen pabjods i 1816 &rs reglemente fér vaccinationen i
riket, ett reglemente gom fbrnyades 1853. | sammanhanget bor ocksd
namnas 1857 ars férordning angadende vad till férekommande och
hammande g, farsoter iakttagas bor. Och sist pen inte minst: 1842 ars
folkskolestadga, som gjorde "grundutbildning” obligatorisk.

2.2 Socknens angelagenheter kompetens

Socknens  ursprungliga och lange framsta uppgift 5 att bygga och
underhdlla  kyrkan gsamt aviéna prasten och klockaren. Prasten valdes
i princip gy sockenstarnrnan.

Betungande  yar omsorgen om de fattiga och sjuka. Enligt den
kanoniska  ratten ygr varden oy fattiga och sjuka gp kyrklig —angelagen-
het. Denna uppfattning  gick i gp, till den lutherska kyrkan. | 1642 ars
tiggarordning fastslogs att det 5, Socknens sak att bygga fattigstuga.
Och i kyrkolagen 28:5 foreskrevs  att vart harad och varje socken
skulle "féda sina fattiga och icke féra dem in i andra socknar, dem till

last”. | landshévdinginstruktionerna liksom i 1763 ars hospitalforord-

ning understroks denna socknens  skyldighet. Och enligt 1847 och
1853 ars fattigvardsforordningar skulle varje socken & landet och varje
stad "lamna nodtorftig  vard och férsérjning sddana dess nodstallda
medlemmar, som, | anseende till bristande arbetsférmaga, vanforhet
eller sjukdom", g ‘'urstdndsatta  att Sig sjalva forsérja" citatet fran

1853 ars forordning.
Bestammelserna om Socknens angelagenheter g, alltsd spridda i

olika specialforfattningar. Det kéndes angelaget att f& oy samman-
fattande  beskrivning. S& skedde, gom redan namnts, med 1817 Aars
sockenstammoforordning. | bdde den och i 1843 &rs sockenstammofor-

ordning sags att "till sockenstammas handlaggning hor de mal, som
ror kyrkans vard samt socknens hushallning och allmédnna angelagen-
heter". Bada forordningarna exemplifierar med o, l&ng upprakning

dessa angelagenheter. Bland dem méarks  for att citera 1843 ars
forordning ~_ forutom  de kyrkliga  &rendena och g, rad valérenden,
sarskilt ~ frdgor  rorande  folkundervisningen, frAgor  om socknens

fattiges forsorjande  och frdgor oy allméanna halsovarden, koppymp-
ningens beframj ande och barnmorskors  antagande, vidare &verenskom-
melser om vaghallning, snoplogning  och brobyggnad samt Overens-
kommelser  till sedlighets och allméan ordnings beframjande.



SOU 1996: 129 Bilaga
2.3 Organisation

| spetsen for socknens  organisation stod kyrkoherden som Sjalv-
skriven.  Vid hans sida fanns redan tidigt sarskilda funktionarer som
kyrkvéardar och sexman. Kyrkoherden kunde kalla menigheten till
sockenstémma,  gp ratt gom Skrevs in i présterskapets  privilegier. Ratt
att deltaga i sockenstamma tillkom 4 landet i regel dem som agde i
mantal satt jord. Rostvéardet varierade, liksom  skattskyldigheten efter
egendomens  storlek. 1817 &rs sockenstammoférordning hanvisade pa
denna punkt till prastvalsférordningens regler.

Forst med 1817 &rs forordning tillkom uttryckliga  bestimmelser om
ett verkstallande organ, kyrkoradet. Kyrkoherden var Sjalvskriven
ordforande dven i detta. Med 1843 ars foérordningar paborjades
klyvningen av socknen i gn borgerlig del och gn kyrklig del. Socken-
namnden med gpn gy sockenstimman  vald ordférande  skulle g fOr

de borgerliga angelagenheterna, kyrkoradet med kyrkoherden som
ordforande  for de kyrkliga angelagenheterna; till de gepare réknades
ocksd folkskolan. Den fick med 1842 é&rs folkskolestadga  en egen
styrelse, skolstyrelsen med kyrkoherden  ggy ordférande. Lange hade
kyrkoherden ocksd ansvaret for fattigvarden. Med 1847 ars fattig-
vardsforordning tilkom  gn sarskild fattigvardsstyrelse. Som sadan

fungerade & landet sockennamnden.

2.4 Ekonomi  och beskattningsratt

Med reduktionen forstatligandet av kyrkogodsen folide g be-
gransning 4y kyrkans  yesurser. A\VEN tiondet upphérde. Den statliga
speciallagstiftningen bor ges mot bakgrunden 5y kyrkans forsamrade
ekonomi.

| prastestandet privilegier 1650 fastslogs att sockenstamman skulle
rddsld o kyrkans inkomster  och rékenskaper. For att finansiera  de

foreskrivna uppgifterna agde socknen  uttaga  avgifter, som var
specificerade for varje sarskild angelagenhet. Avgiftsskyldiga var
fastighetsagarna, och avgifterna  utgick efter fastighetens véarde. 1817
ars  sockenstammoférordning hénvisade  betraffande avgifterna till
specialférfattningarna. Med 1843 ars  sockenstammoférordning

stadfastes denna "kommunala  beskattningsratt" uttryckligen. Det sags

att till sockenstammans handlaggning  hor “avgifters bestammande il
kyrka, skola, fattig- och héalsovard samt andra fromma  andamal".

Genom tillagget "andra fromma &ndamal® stod det klart att socken-
stamman kunde yttaxera medel &ven till annat an den g skyldig fill
enligt specialforfattningarna. Men sparsamheten gy lange s& stor och
resurserna  S& knappa att utrymmet for on kommunal  sjalvstyrelse i
vdra dagars mening ygr mycket litet, bortsett fr&n i vissa stader. Man
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gjorde i allmanhet inte mer &n man var tvungen till enligt specialfor-
fattningarna.

25 Uppsikt  och kontroll

Uppsikten  odver sockensjalvstyrelsen utbvades 4y landshovdingen; vad
géllde kyrkligt-ekonomiska arenden 4y landshévdingen  och biskopen
gemensamt. Besvar i frdga om beslut gom rorde kyrka och skola

avgjordes 5y domkapitlet,  ©Ovriga besvéar gy landshovdingen.

3 1862 ars kommunalférordningar

Regelverket
Tl grund for den "borgerliga" primarkommunala indelningen pa
landet lade 1862 ars kommunalférordningar sockenindelningen.

Antalet kommuner  blev darigenom hogt, inte mindre an .5 2.500. Ett
alternativ. = gom var aktuellt 5, héradsindelningen. | ett retroperspektiv
kan man beklaga att inte det alternativet valdes. Att gn 1862
stannade infér sockenalternativet kan antagligen férklaras gy att man
vile mildra det motstdnd, gom kunde férvantas fr&n préastestdndet mot
standsriksdagens  avskaffande.

Med 1862 ars kommunalférordningar skedde g slutlig och total
klyvning 5, kommunerna i kyrkliga och borgerliga.  Till de borgerliga
horde dels landskommunerna, dels staderna. Det utfardades for g
och gn av de tre kategorierna g sarskild  forordning, namligen
férordningen g, kommunalstyrelse pa landet 1862: 13, forordningen
om kommunalstyrelse i stad 1862:14 och férordningen gy kyrko-
stamma samt kyrkordd och skolrdd 1862: 15. Stockholm fick gn egen
kommunalférordning 1862:33, liksom en egen Kyrkostammofdrord-
ning 1863:58. Dartil  kom férordningen om landsting  i862:16.
Landstingen g ett nytillskott med uppgift att skota framst sjukvarden
inom  sitt omrade. Ett vasentligt motiv  torde ocks&d ha varit gt
landstingen  behévdes for den planerade representationsreformen. Till-
sammans Med fullmaktige i de stader, gom stod utanfér landsting,
skulle de vélja forstakammarledamoterna.

| 1862 ars forordningar har, kan det med visst fog sagas, Vara
dagars kommunallagstiftning alltiamt ~ sina rotter.
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3.2 Den kommunala kompetensen och den kommunala
sjalvstyrelsen

Vilken uppfattning  hade 54 1862 o den kommunala  kompetensen

och den kommunala  sjélvstyrelsen Innan soker besvara denna fraga
skall stalla och forscka besvara gn mera grundlaggande  frdga: Hur
karakteriserade man 98 en kommun Svaren bada fragorna kan

finna i det utomordentligt vélskrivna  betdnkande fran 1859, gom utgér
forarbetet  till 1862 ars kommunalférordningar.

Kommunerna karakteriseras i betdnkandet gy “juridiska eller
sammansatta personligheter, berattigade att sdsom sddana i sina
gemensamma  angelagenheter kédra och svara" Vad gy skide dem
frdn andra s&dana “personligheter” var att de samtidigt utgjorde delar
av statens omrédde och gt deras gemensamma andamal tilika maste
vara Statsandamél.  Kommunerna  blev déarigenom  “integrerande  delar
gy Statsforvaltningens organism och verkande krafter inom denna

krets". De kunde darfor “lika litet..anses \grg alster 4, fri Gverens-
kommelse, gom de efter fri Gverenskommelse” kunde “upplosas eller
andras. Det" g "genom staten de" fick "sitt beréattigande".

Med denna definiion 5, begreppet "kommun"  tog man avstdnd frén
stAndpunkten  att kommunerna g, fria i relation till och oberoende gy
staten. En naturrattsligt fargad standpunkt gom hade sina rétter i den
stora franska revolutionens idévarld, enligt vilken kommunerna  ansags
ha en legitimitet i sig oberoende 4, staten, Och gom hade haft sina
foresprakare aven i vart land. Ett forblivande spar satte emellertid
denna naturrattsligt ~ fargade stadndpunkt. Det franska ordet "kommun"
som den europeiska kontinenten  anvéndes g, foresprdkarna  for’
oberoende  kommuner, anvandes i lagtexten.

Men ytan en forvaltande  sjélvverksamhet  sjélvstyrelse for gemen-
samma @angelagenheter kunde 5 enligt de kommitterade  inte tala g
en kommun.  Hur skulle an d& avgransa  definiera denna sjalv-
styrelse  "Centralisationen kan visserligen", sags det, "genom gp val
avvagd organisation hela sitt omrdde verka till enhet, likhet och
kraftig  kontroll; men Vid lokala olikheter &r likheten i system icke
alltid lamplig, och &ven vid kommunal sjélvstyrelse " kurs. hér "kan
frdn statens Sida noédig kontroll ganska val efter omstandigheterna
utovas".

Kommunens  kompetensomrdde  korn i forordningarna om kommu-

nalstyrelse landet och i stad att definieras med hjélp 5, formeln
"gemensamma  ordnings- och hushaliningsangelagenheter”, en formel
som andrades forst 1948. Den uttryckte bast, sags det i betankandet,
"kommunalverksamhetens bdde omfang och begréansning". Den
patryckte  "denna verksamhet gn uteslutande  administrativ karaktar
och" forutsatte  "att de angeldgenheter inom kommunen, med vilka
den" &gde "taga befattning"”, skulle ha "sin ot och sin uppkomst uti
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och frén de gemensamma intressen, dem kommunen s&som personlig-
het" &gde "att varda".

Kompetensformeln gar tillbaka il 1817 och 1843 &S gyan
omtalade  férordningar, dar det talas oy “socknens hushdllning  och
allménna angelagenheter”. Men till  skillnad frin  dessa tidigare
férordningar exemplifierar 1862 ars kommunalférordningar inte vad

som faller under de gemensamma  ordnings- och hushaliningsangela-
genheterna.  Tydligt &r dock gt till dessa horde alltjamt de omraden
som var feglerade i sé&rskida  forordningar, tex. fattigvardsfor-
ordningen  och folkskolestadgan.

Kyrkostammoforordningen och landstingsférordningen hade mera
preciserade  kompetensregler.

Oupplosligt férknippad med den kommunala sjalvstyrelsen var
enligt 1859 ars kommitterade kommunens beskattningsratt. "Denna
rattighet har", sags det i betankandet, ‘"redan 4, gammalt varit henne
tilerkdnd ~ sdsom o sjalvverksamhetens naturliga  foljd".

Vad kontrollen betraffar ansdg de kommitterade "kommunalbe-
svarsinstitutet” tillrackligt och i princip riktigt.  "Att upphava ett gy
kommunen inom omfénget 4, dess sjalverksamhet  fattat beslut, ar ett:
att foreskriva  vad i stallet bor goéras, ett annat. FOr det férra kan

finnas skal; for det ggpgre finnes intet antagligt skal Det ygr alltsd
friga om vad som numera Kallas laglighetsprévning. Intet hindrade
emellertid att speciallagarna medgav  &dven lamplighetsprovning. Sa
blev ocksd fallet betraffande  skolan, fattigvdrden  socialtjansten och

sjukvarden.

Den kommunala  sjélvstyrelsen  skulle alltsd enligt 1862 ars kommu-
nalférordningar vila tre pelare: Den kommunala  kompetensen med
ansvaret for de gemensamma  ordnings-  och hushéliningsangeléagen-
heterna, den kommunala beskattningsréatten och det kommunala
besvérsinstitutet.

33 Organisation

Lange hade den direkta "demokratins" princip géllt. Besluten fattades
i princip & landet vid sockenstamma, i stad vid allmén r&dstuga och i
forsamling  vid kyrkostamma. Med 1862 ars kommunalférordningar

skedde vissa andringar.

Réatt gt deltaga i kommunalstémmans overlaggningar och beslut
hade gpygr vélfrejdad svensk underséte gop yqr medlem 5, kommu-
nen och myndig, dvs. fyllt 21 &, och gop vygr forbunden gt till
kommunen erlagga skatt och ocksé erlagt sin skatt. Men réstratten yar
graderad. Rostvardet  skulle berdknas efter det &satta antalet fyrkar.
Utestangd gr dock den gy for i mantal icke satt jord samt for
inkomst 5, kapital eller arbete g uppford fér mindre &n 10 fyrkar.
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Rostratt  tillkom ocksd bolag. Fér den allménna radstugan  och
kyrkostdmman var Kkonstruktionen ndgot annorlunda men Principerna
desamma.

Man kunde emellertid 6verga till den “indirekta demokratin”.
Kommunalstdmman kunde, bortsett  frdn  vissa  &rendekategorier,
overlata den kommunala beslutanderatten till kommunalfullméktige,
som valdes g, stdmman. | stad med mer &n 3.000 invanare skulle den
kommunala  beslutanderatten  utévas gy Stadsfullméktige. Aven mindre
stader kunde inféra stadsfullmaktige. Betraffande  rgstratt och rostvérde
géllde  ggmma bestdmmelser  gom Vvid kommunalstimma respektive
allman  radstuga.  Landstingens beslutanderatt utbvades 5, valda
fullmaktige. | landstingsvalen  &gde gpygr Primarkommunalt rostberétti-
gad deltaga. Landstingsledaméter kunde véljas direkt kommu-
nalstamma  respektive  allman radstuga, men Vvalen skedde i regel
indirekt  genom sérskilda  valman,  gom utsdgs ay de rostberéattigade.

For den beredande och verkstéllande funktionen  svarade landet
kommunalndmnden, i stad magistraten och dratselkammaren och i
forsamling  kyrkorddet  och skolradet.

34 Ekonomi  och beskattningsratt

Av vikt 5 kravet att budgeten skulle 55 balanserad. Likaledes den
kommunala beskattningsréatten. Bade balanseringskravet och be-
skattningsratten fastslogs i kommunalférordningarna. Dessa innehdll
vidare detaljerade bestdammelser gy uppbdrd och redovisning.

3.5 Uppsikt  och kontroll

Kontrollfunktionen tillkom dels varje rostberéttigad kommunmedlem
genom besvarsinstituten, dels Kungl. Majzt och lansstyrelsen  genom
understallningsinstitutet. Beslut oy forséljning av fast egendom,
upptagande 5y lan med langre Aterbetalningstid an tvd ar samt nya
eller forhéjda avgifter & den allmanna  rorelsen, ex. vagpengar,

skulle understéllas  Kungl. Majzts prévning och godkénnande. Beslut
om kommunalstadgar till beframjande 5, sedlighet, hélsovéard, ordning
och sékerhet samt beslut oy, avgifter, gom erfordrade  uttaxering  for
langre tid an fem ar, skulle for ait bli gallande godkénnas 4y lanssty-
relsen. For landstingens del gallde att ordféranden utsdgs gy Kungl.
Maj 7t Valet foll under den forsta tiden ofta pa landshévdingen. Denne
hade &ven eljest initiativratt och ratt att deltaga i landstingets  Gver-
laggningar.
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4 Utvecklingen efter 1862
4.1 Regelverket

Utvecklingen sedan 1862 ars kommunalférordningar tradde i kraft har
skildrats och analyserats i kommitténs  betiankande flera stéllen. Vad
som har foljer ar till stora delar gn sammanfattning.

Kommunalférordningarna ansdgs tilhéra  omraddet foér Kungens
ekonomiska  och administrativa lagstiftning och hade tillkommit utan
riksdagens medverkan. Med representationsreformen 1865/66
overférdes kommunallagstiftningen till - den  gemensamma lagstift-
ningens omrade. Det skedde genom ett nytt andra stycke till 1809 ars
regeringsform 57 som lyder: "Huruledes  sarskilda menigheter ma
for egna behov sig beskatta, bestimmes genom kommunallagarna,
vilka gy Konungen och riksdagen gemensamt stiftas". Har fastslogs
alltsd ocks&d den kommunala  beskattningsrétten, 18t yara att inget sades
om omfénget och utformningen.

1974 ars regeringsform kom gatt i l&ngt hogre grad an sin  fore-
gangare uppméarksamma kommunerna. Iden inledande paragrafen RF
1:1 sags att den svenska folkstyrelsen  forverkligas inte bara genom
ett representativt och parlamentariskt statsskick  ytan &ven genom
kommunal sjalvstyrelse. Begreppet  "kommunal sjalvstyrelse” har
darigenom  fatt o framtrddande  plats i grundlagen. | RF 1:7 stadgas
att | riket finns  primarkommuner och landstingskommuner, att
beslutanderatten i kommunerna  utévas gy valda forsamlingar och att
kommunerna  far taga ut skatt for skotseln 5, sina uppgifter. Och i RF
8:5 foreskrivs att grunderna  for andringar i den kommunala in-
delningen och. grunderna fér kommunernas  organisation och verksam-
hetsformer  och for den kommunala  beskattningen bestams i lag. Det
tillfogas att i lag meddelas ocks& foreskrifter om kommunernas
befogenheter i Ovrigt och g, deras aligganden.

Under de forsta 60 aren foretogs atskilliga smarre andringar i 1862
&rs kommunalférordningar, men det drojde innan det blev frdgan om
en genomgripande revision.  Forst 1924 beslots gp ny 'landstingslag”
1924:349 och 1930 "nya" kommunallagar for landskommunerna
1930:251, for stad 1930:252 samt 1935 for Stockholm  1935:337.

Ar 1953 tillkom  on py kommunallag 1953:753, gemensam  for
landskommunerna och staderna, fdljande &r gp ny landstingslag

1954:319 och tre & genare en ny lag for Stockholm  1957:50. Med
1977 ars kommunallag 1977. 179 fick en 1280 som var gemensam
for hela landet. Den har sedermera gersatts gy 1991 ars kommunallag

1991:900.

| den inledande paragrafen til 1991 ars kommunallag S&ags, att
kommuner och landsting  skoter den kommunala sjalvstyrelsens
grund de angelagenheter  gom anges i kommunallagen eller i sarskilda
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bestammelser. Begreppet  "kommunal sjalvstyrelse" kom darigenom

for forsta gangen att anvandas i kommunallagstext. Anvandningen av
termen "kommun" har varit ndgot skiftande. Ofta har termen
begagnats som en gemensam beteckning for alla de ursprungliga

kategorierna  landskommuner, stader och landsting. Termen “"kommu-

nal" har genomgdende anvants for alla tre kategorierna, v. s, for
hela den"kommunala” sektorn.

Vad de kyrkliga kommunerna angar fick Goteborg 1882 ¢n
forordning  om kyrkofullmaktige och kyrkonamnd  1882:20. 1862 ars
kyrkostammoférordning ersattes 1930 gy lagen oy forsamlingsstyrelse
1930:259. Samtidigt utbyttes de sarskilda forfattningarna for
Stockholm och Goteborg mot nya lagar 1930:260 respektive
1931:201. En for hela landet gallande foérsamlingsstyrelselag kom
1961 1961:436. Den avlostes 1982 g, lagen o forsamlingar och
kyrkliga samfélligheter ~ 1982:1052 och darefter 4, forsamlingslagen
1988 1988:180. Forsamlingslagens bestammelser  ing&r pumera |
1992 ars kyrkolag  1992:300.

4.2 Indelningsreformerna
Det ursprungliga antalet  kommuner var, som redan framhalits,
sammanlagt ¢ 2.500. Med den g storkommunreformen, genom-

ford 1952, minskades antalet till 1.037. Denna reform berdrde endast
landskommunerna. Med den ¢ blockkommunreformen, som 9allde
bade landskommuner och stader och gom slutférdes  slutgiltigt 1974,
reducerades antalet till 278. Det nuvarande antalet &r 288.

4.3 Den kommunala  verksamheten och den kommunala
kompetensen

Understrykas boér att uppgiftsfordelningen mellan  stat och kommun

inte legat fast. En omflyttning har skett i bada riktningarna som

mentalsjukvarden frin  staten till landstingen, gymnasieskolan  fran

staten till kommunerna och polisvasendet fran  kommunerna till
staten. Antecknas kan ocksd, att ansvaret for folkskolan kom att efter
hand 6verforas till den borgerliga  kommunen.  S& skedde 1909 i stader
med stadsfullmaktige och frdn och med 1932 i praktiskt taget samtliga
kommuner.

Under de férsta 60 &ren efter 1862 praglades den kommunala
verksamheten alijamt 5y sparsamhet och tavarsamhet. Man gjorde i
stort sett inte mer an vad man var Skyldig till enligt specialforfatt-
ningarna. Kommunala  tianstemén g, bortsett frdn i staderna, lange
"okanda", och kommunalnamndsordféranden hade ofta kommunens
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handlingar ~ férvarade i hemmet i g, byrdldda. Det q alltsd frdga om
kommunal  sjalvstyrelse i gammaldags bemarkelse.

Inforandet 5, den allmédnna och lika kommunala rostratten for bade
kvinnor  och méan 1918 utgjorde g forutséttning for den kommunala
verksamhetens  expansion.  Kommunpolitikerna blev déarigenom  era
lyhérda  for den lille  medborgarens behov och krav. En gpnan
forutsattning var det Okade ekonomiska utrymmet  for den offentliga
sektorn, markbart redan vid 1930-talets mitt och perg patagligt  under

1950- och 60-talen.  Alltjamt 5, kommunernas kostnader  for de
"obligatoriska” uppgifterna  de dominerande  framfor  allt kostnaderna
enligt vad gom i dag foreskrivs i skollagen, socialtjanstlagen och

halso- och sjukvardslagen. Men séarskilt de storre kommunerna  borjade
mer OCh mer stdlla betydande anslag till foérfogande for andamal, gom
inte gy Obligatoriska. Verksamhetens expansion ledde till g snabb
Okning 5y antalet tjanstemén och dvriga kommunalanstéllda. Elevanta-
let vid socialhdgskolorna méangdubblades.

Ett hinder for den expanderade kommunala verksamheten g4 den
allméanna  kompetensformeln frin 1862 "gemensamma  ordnings- och
hushallningsangelagenheter”, saddan den tolkades 5, Regeringsratten.
Ett kommunalt ~anslag ansdgs bdra komma minst ¢4 75 % g, kommun-
medlemmarna till godo. Kompetensformeln andrades darfor 1948 till
"sina  angelagenheter". Man ville darmed lamna det kvantitativa
synséttet  till  formdn  for ett mera kvalitativt. Utgdngspunkten  skulle
vara allmanintresset. Men till lagtexten fogades s& utforliga motiv, att
det kan g beréttigat att tala o lagstiftning motiven.  Samtidigt
upphévdes bestammelserna om kvalificerad majoritet  2/3  vid beslut
av ekonomisk karaktar inom  kommuner och landsting. Dessa
bestammelser  hade inforts gom en folid 45, demokratiseringen av den
kommunala  rgstratten  1907-1909  och 1918.

I 1991 &rs kommunallag ar kommunens allmédnna  befogenheter
definierade  pa foljande satt: "Kommuner och landsting far sjalva ha
hand o, sa&dana angelagenheter 5, allmant intresse gom har gn.
knytning  till kommunens  eller landstingets omrade eller deras med-
lemmar och oy inte skall handhas enbart 5y staten, en annan
kommun, ett annat landsting eller nagon annan”.

4.4 Organisation

Med avvecklingen av de sma& kommunerna kom den indirekta
demokratin  att galla i samtliga kommuner. | varje. kommun och i varje
landsting  skall det alltsd [ mera finnas gn gy de rostberattigade  vald
beslutande  fdérsamling, kommunfullméktige respektive landstings-
fullméaktige. Fullméktige skall tillsatta  kommunstyrelsen respektive

landstingsstyrelsen. Fullmaktige  skall ocksd valia de nédmnder gom
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darutéver  behdvs for gt fullgbra  kommunens/landstingets uppgifter
enligt sarskilda forfattningar och for verksamheten i Ovrigt. Namnd-
organisationen ar npumera relativt - "frit Det sags i KL 33 att

"fullméktige skall tillsatta de namnder gom utdver styrelsen behévs for
att fullgbra  kommunens eller landstingets uppgifter  enligt séarskilda
forfattningar och for verksamheten i Gvrigt".

4.5 Ekonomi  och beskattningsratt

En betydande del 5, den kommunala verksamheten  har, ¢y framgar
av kommitténs betdnkande, kommit att finansieras med hjalp o, stats-

bidrag.

Lange fanns i kommunallagen foreskrivet  ett “formogenhetsskydd".
Vad kommunen tillhérde i fast eller l6s egendom borde sa forvaltas,
att kommunens  formodgenhet inte minskades. Denna bestammelse har
i 1991 ars kommunallag 8:1 ersatts gy ett Malstadgande, att
"kommuner  och landsting skall ha gn god ekonomisk  hushallning i sin
verksamhet". Kommunallagen innehdller ,ymera inte heller ndgot krav

en &rligen balanserad  budget.

Den ekonomiska situationen har gom framgdr 5, kommitténs
betdnkande lett till gop diskussion g, innebdrden  och behovet 4y e
andring av regeringsformens bestammelse om den kommunala
beskattningsréatten.

4.6 Uppsikt och kontroll

Bestammelserna gy understélining 5, kommunala  beslut har upphéavts.
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European  charter of local self-govern-
ment

Preamble

The member States of the Council of Eu-
rope, signatory hereto,

Considering that the aim ofthe Council of
Europe to achieve g greater unity between
its members for the purpose Of safeguarding
and realising the ideals and principles which
are their common heritage:

Considering that one Of the methods by
which this aim to be achieved through
agreements in the administrative  field;

Considering that the local authorities gre
one of the main foundations of apy demo-
cratic regime:

Considering that the right of citizens to
participate  in the conduct of public affairs
one Of the democratic principles that zre
shared by all member States of the Council of
Europe:

Convinced that at local level that this
right can be most directly exercised:

Convinced that the existence of local
authorities  with real responsibilities  can pro-
vide g administration  which both effec-
tive and close to the citizen:

Aware that the safeguarding and reinforce-
ment Of local self-government in the different
European countries an important  contribu-
tion to the construction of 5 Europe based gn
the principles of democracy and the decen-
tralisation  of power:

Assening that this entails the existence of
local authorities endowed with democratical-

constituted  decision-making bodies and
possessing g wide degree of autonomy Wwith
regard o their responsibilities. the ways and
means by which those responsibilites 5 ex-
ercised and the resources required for their
fulfilment.

Have agreed 5 follows:

Article |

The Parties undertake to consider them-
selves bound by the following articles in the
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Europeisk
sjalvstyrelse

konvention om kommunal

Inledning

Signatarstaterna, medlemmar 5y, Europa-
radet,

som beaktar att Europarddets syfte &r att
uppnd en fastare enhet mellan dess medlem-
mar for att skydda och forverkliga de ideal

och principer gom utgdr deras gemensamma

arv;
som beaktar att en gy de metoder med

vilka detta syfte kan uppnds &r att ingd over-
enskommelser pa det administrativa  omra-
det:

som anser att kommunerna &r en gy de
viktigaste grundstenarna i varje demokratiskt
styrelseskick:

som beaktar att medborgarnas ratt att delta
i skotseln 5y de offentliga angeldgenheterna
ar en av de demokratiska principer ggom delas
av alla medlemsstater i Europaradet:

som ar overtygade oy att det ar pa lokal
nivd gom denna ratt kan utdévas mest direkt:

som ar Overtygade om att FOrekomsten g,
kommuner med verkligt gnsyar kan astad-
komma gp forvaltning gom &r bade effektiv
och ligger nara medborgaren:

som &r medvetna om att skyddet och star-
kandet zy den kommunala sjalvstyrelsen i de
olika europeiska landerna ar ett viktigt bi-
drag till uppbyggandet 5y ett Europa som
grundar sig pd demokratiska  principer och
decentralisering gy makten:

som hévdar att detta forutsatter forekom-
sten av Kommuner med demokratiskt till-
satta beslutsorgan och med stor grad gy sjalv-
bestammanderatt nar det galler uppgifter. pa
vilket satt och med vika medel dessa ypp-
gifter skall utféras samt nédvandiga resyrser
for deras fullgérande.

har kommit 6verens gm foljande.

Artikel |

Parterna &tar sig att anse Sig bundna gy
foliande artiklar pa& det satt och i den yt-
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manner and to the extent Prescribed in Artic-
12 ofthis  Charter.

Part 1
~ii‘lt'le’ 2
‘On.sfiluliona/  and legal for local

.yel/l-governtnent

The principle of local self-government
shall be recognised domestic legislation.
and where practicable in the constitution.

~Irtlcl/e3

Coneept oflocal .sel/Agorerntnent

Local self-government denotes the right
and the ability oflocal authorities. within the
limits of the law. to regulate and manage a
substantial share of public affairs under their
own responsibility and the interests ofthe
local population.

This right shall be exercised by councils
or assemblies composed of members freely
elected by secret ballot on the basis of direct.
equal. univseral suffrage. and which may
possess executive  grgans responsible to them.
This provision shall in o way affect recourse
to assemblies of citizens. referendums or any
other form of direct citizen participation
where permitted by statute.

~lrm/c 4

Scope offacal efigrvrnrnen/

The basic powers and responsibilities  of
local authorities shall be prescribed by the
constitution oy by statute. However. this pro-
vision shall not prevent the attribution to
local authorities  of powers and responsibi-
lites for specific purposes ~ accordance Wwith
the law.

Local authorities shall. within the limits
of the law. have full discretion to exercise
their initiative  with regard to any matter
which not excluded from their competence
nor assigned to any other authority.

Public responsibilites shall generally be
exercised. preference. by those authorities
which gre closest to the citizen. Allocation  of
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strackning gom foreskrivs i artikel 12 i denna
konvention.

Del |

Artikel 2
Konstitutionel/  och laglig grund lér kom-
munal Sjal.lyf6l.$&#39;

Principen om kommunal sjélvstyrelse skall
erkannas i nationell lagstiftning och, dar s&ar
praktiskt mgjligt. i grundlagen.

Artikel 3

Begreppet kommunal .ijali.slvrelst

Med kommunal sjélvstyrelse  menas
kommunernas ratt och mdjlighet att inom
lagens granser reglera och skéta en Vvasentlig
del gy de offentliga angelagenheterna pa eget
ansvar och i den lokala befolkningens in-
tresse.

Denna ratt skall utévas gy fullmaktige
eller forsamlingar. gom skall besta g, leda-
moter valda genom sluten omrostning i fria
direkta val pa grundval gy allman och lika
rostratt. och gom kan ha infor dem ansvariga
verkstallande  organ. Denna bestammelse
skall inte pa ndgot satt paverka mojligheten
till medborgarférsamlingar, folkomréstning-
ar eller anpan form gy direkt medborgerligt
deltagande. dar detta &r tilldtet i lag.

Artikel 4

Den kommunala .sjéltzsttve/.sensomfattning

Kommunernas grundlaggande befogen-
heter och aligganden skall faststéllas i grund-
lag eller annan lag. Denna bestammelse skall
dock inte utgdra nagot hinder mot att kom-
munerna | enlighet med lag tilldelas befogen-
heter och gnsyar 16r séarskilda &andamal.

Kommunerna skall inom lagens gréanser
ha full frihet att ta initiativ i arenden som
inte ligger utanfor deras kompetens eller till-
kommer annan Myndighet.

De offentliga uppgifterna skall normalt i
forsta hand utféras gy, de myndigheter gom
ligger narmast medborgaren. Tilldelning gy
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responsibility  to another authority  should
weigh yp the extent and nature of the task
and requirements of efficiency and economy.

Powers given to local authorities shall
normally be full and exclusive. They may not
be undermined  limited by another. central
or regional. authority except as provided for

the law.

Where powers are delegated to them by g
central gy regional authority. local authorities
shall. insofar 55 possible. be allowed discre-
tion in adapting their exercise to local condi-
lIons.

Local authorities shall be consulted. in-
solar g possible. in due time and in an ap-
propriate way the planning and decision-
making processes for all matters which ¢on-
cern them directly.

1"/ 5

Pro/ut tijon local am/iOriti  boiindaritat

Changes in local authority boundaries shall
not be made without prior consultation ofthe
local communities  concerned. possibly by
means Ofa referendum where this  permit-
ted by statute.

AL 6

IPlkapflalt ~ at/mim5lraiiie  gjryclures and re-
wtdlct.y/iir lie lasks o/local authorities”

Without prejudice g more general statu-
tory provisions. local authorities shall be able
to determine their oyn internal administra-
IIC structures in order to adapt them to local

needs and gpsyre effective management.
The conditions of service of local gov-

ernment employees shall be such gg5to permit
the recruitment of high-quality —staff o, the
basis of merit and competence: to this end
adequate training opportunities.  remunera-
tion and career prospects shall be provided.

-Irm‘/c’

multi/ont  under ivhic/i r¢.s'pOli.s‘billies 4 lo-
Cdl /t1e8#3%/ e I'ti.s¢'d

The conditions of office of local elected
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en uppgift till en annan mMyndighet bor grun-
das pa uppgiftens omfattning och natur samt
kraven pa effektivitet och ekonomi.

De befogenheter gom ges kommunerna
skall normalt 575 fullstindiga och oin-
skrankta. De far inte urholkas eller begransas
av NAgon gnpnan. central eller regional. myn-
dighet gy inte annat foreskrivs i lag.

D& kommunerna tilldelas befogenheter
av en central eller regional myndighet skall
de. i den man det ar mojligt. ges handlingsfri-
het att anpassa utovandet ay dessa befogen-
heter till lokala forhallanden.

Kommunerna  skall. i den man det &r
mojligt. radfrdgas i god tid och pa lampligt
satt i planerings- och beslutsprocessen vad
géller alla frdgor gom direkt berér dem.

Artikel 5

Skydd 5y, den kommunala indelningen

Andringar i den kommunala indelningen
far inte goéras ytan foregdende samréd med de
kommuner  gom berors. eventuellt  genom
folkomrostning  dar detta ar tilldtet i lag.

Artikel 6

Lampliga administrativa  strukturer och ya.
Sz4rxerfi'7ide kommunala uppgifterna

Utan hinder 4, mer allménna lagregler
skall kommunerna sjalva kunna bestamma
om Sina inre administrativa  strukturer For att
anpassa dem till de lokala behoven och for att
sékerstélla gp effektiv  forvaltning.

De kommunalt anstalldas tjanstgorings-
villkor  skall ygrg S&dana att de tillter rekry-
tering gy hogt kvalificerad personal péa grund-
val gy fortjanst och skicklighet. For detta &an-
damal skall kunna erbjudas tillfredsstéllande
mojligheter till utbildning. adekvat 16n samt
karriarmojligheter.

Artikel "
Villkor under vilka uppglilcl tuérax pa lokal
niva

De kommunalt fortroendevaldas arbets-
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representatives shall provide for free exercise
oftheir  functions.

They shall allow for appropriate finan-
cial compensation for expenses incurred
the exercise of the office in question zg well
as, Where appropriate, compensation for loss
of earnings o remuneration for work done
and corresponding social welfare protection.

Any functions and activites which gre
deemed incompatible with the holding of lo-
cal elective office shall be determined by sta-
tute or fundamental legal principles.

Article 8

Administrative
ties’ activities

.supervision of local authori-

Any administrative  supervision of local
authorities  may only be exercised according
to such procedures and in such cgses as are
provided for by the constitution o by sta-
tute.

Any administrative  supervision of the
activities  of the local authorities shall por-
mally aim only at ensuring compliance with
the law and with constitutional principles.
Administrative  supervision gy however be
exercised with regard to expediency by hig-
her-level authorities in respect of tasks the
execution of which delegated to local gy-
thorities.

Administrative  supervision of local gy-
thorities  shall be exercised in such 5 way asto
ensure that the intervention of the control-
ling authority kept in proportion o the
importance  of the interests which inten-
ded to protect.

Article 9

Financial yesources Of local authorities

Local authorities shall be entitled. with-
in national economic policy, to adequate fi-
nancial resources Of their gwn, of which they
may dispose freely within the framework of
their powers.

Local authorities financial  resirces
shall be commensurate With the responsibi-
lities provided for by the constitution and the
law.
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villkor  skall mdjliggéra  fritt  utdvande gy
deras uppdrag.

Villkoren skall tilldta lamplig ekonomisk
ersattning  for utgifter i samband med upp-
draget liksom, dar sa &r lampligt, ersattning
for Forlorad arbetsfortjanst  eller ersattning
for utfért arbete och motsvarande  social-
skydd.

Funktioner och verksamheter gom be-
doms grg Oférenliga med innehav gy ett
kommunalt fortroendeuppdrag  skall faststél-
las genom lag eller grundlaggande réttsliga
principer.

Artikel 8

Administrativ  tillsyn 6éver kommunernas verk-
samhet

Administrativ.  tillsyn &ver kommunerna
far endast utévas i enlighet med de forfaran-
den och i de fall goiny foreskrivs i grundlag

eller annan Iag

Administrativ tillsyn  6ver kommuner-
nas verksamhet skall normalt endast syfta till
att sakerstélla efterlevnad 5y lag och konsti-
tutionella  principer.  Administrativ tillsyn i
frdga om lampligheten f&r dock utdvas ay
hogre myndigheter nar det galler uppgifter
som delegerats till kommunerna.

Administrativ  tillsyn 6ver kommunerna
skall utévas pa saddant satt att det garanteras
att kontrollmyndighetens ingripande  star i
proportion  till betydelsen g, de intressen
som Skall skyddas.

Artikel 9

Kommunernas ekonomiska resurser

Kommunerna skall inom (gmen for den
nationella ekonomiska politken ha ratt ftill
egna tillrdckliga  ekonomiska resurser, som de
fritt far disponera oGver inom granserna for
sina befogenheter.

Kommunernas ekonomiska  resurser
skall motsvara de uppgifter gom tilldelats
dem i grundlag och gnnan lag.
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Part at least ofthe financial resources ©f
local authorities shall derive from local taxes
and charges of which. within the limits of
statute, they have the power to determine the
rate.

The financial systems on which  ye-
sources available to local authorities  gre
based shall be ofa suiiciently diversified and
buoyant nature to enable them to keep pace
as far ag practically —possible with the real
evolution of the cost of carrying out their
tasks.

The protection of financially —weaker lo-
cal authorities calls for the institution of fi-
nancial equalisation  procedures o equi-
valent measures Which are designed to cor-
rect the effects ofthe unequal distribution  of
potential goyurces Of finance and ofthe finan-
cial burden they must support. Such proce-
dures or measures shall not diminish the dis-
cretion local authorities gy exercise within
their gwn sphere of responsibility.

Local authorities shall be consulted. in
an appropriate  manner. on the way in which
redistributed  yesources are to be allocated to
them.

As far 45 possible. grants to local aut-
horities shall not be earmarked for the fi-
nancing of specific projects. The provision of
grants shall not remove the basic freedom of
local authorities to exercise policy discretion
within their qn jurisdiction.

For the pyrpose of borrowing for capital
investment. local authorities shall have ac-
cessto the national capital market within the
limits ofthe law.

Article 10

I.oval authorities right g associate

l.ocal authorities shall be entitled, in
exercising their powers, to cooperate and,
within  the framework of the law, to form
consortia with other local authorities in order
to carry out tasks of common interest.

The entitlement of local authorities to
belong to a5 association for the protection
and promotion of their common interests
and to belong g g international — association

of local authorities shall be recognised in
each State.
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Atminstone o, del 5y kommunernas

ekonomiska resurser Skall komma frén lokala
skatter och avgifter ygrg niva de har befogen-
het att bestimma inom lagens granser.

De finansiella system pa vika de re-
surser som ar tillgéngliga for kommunerna
grundar sig skall ygrg tillréckligt  varierande
och flexibla for att gora det mdjligt for kom-
munerna att, S&l&ngt det ar praktiskt majligt,
folla med i den verkliga kostnadsutveckling-
en for uppgifternas  utférande.

Skyddet gy ekonomiskt  syagare kom-
muner kraver inrattande 5y forfaranden  for
ekonomisk  utiagmning  eller liknande  &t-
garder. gom ar avsedda att ratta till effek-
terna ay den ojamna fordelningen gy mojliga
inkomstkallor  och ekonomiska bordor. S&-
dana forfaranden eller atgarder far inte
minska kommunernas handlingsfrinet  inom
deras eget ansvarsomrade.

Kommunerna skall radfragas p& lamp-
ligt satt angdende det satt pa vilket omforde-
lade resurser skall tilldelas dem.

Bidrag till kommunerna skall sévitt m&j-
ligt inte ©ronmarkas for att finansiera spe-
ciella projekt. Bidragen far inte paverka kom-
munernas 9drundlaggande frihet att sjélva be-
stimma inom sitt eget kompetensomrade.

For att kunna ta upp |an for kapitalin-
vesteringar skall kommunerna inom lagens
granser ha tillgdng till den nationella kapital-
marknaden.

Artikel 10

Kommunernas  ratt att bilda sammanslut-
ningar

Kommunerna  skall vid utévandet gy
sina befogenheter ha rétt att samarbeta med
och att inom lagens ragm bilda sammanslut-
ningar med andra kommuner for att utfora
uppgifter 5y gemensamt intresse.

Kommunernas ratt att tillhdra ett for-
bund for att skydda och framja sina gemen-
samma intressen och att tillhéra ett interna-
tionellt  kommunférbund skall erkénnas i
varje stat.
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Local authorities shall be entitled, under
such conditions a5 may be provided for by
the law, to co-operate With their counterparts
in other States.

Article 11

Legal protection of local self-government

Local authorities shall have the right of
recourse to ajudicial remedy in order to secu-
re free exercise of their powers and respect
for such principles of local self-government
as are enshrined in the constitution o do-
mestic legislation.

Part 1l
Miscellaneous provisions
Article 12

Lnaertakings

Each Party undertakes to consider itself
bound by at least twenty paragraphs of Part |
of the Charter, at least ten of which shall be
selected from gmong the following  para-
graphs:

__Article

__Avrticle paragraphs | and
Article paragraphs 2 and
Article

Article paragraph

Article paragraph

__Avrticle paragraphs 2 and
_ Article 10. paragraph
__Article I

Each Contracting State. when depositing
its instrument of ratification. acceptance or
approval, shall notify the Secretary General
of the Council of Europe of the paragraphs
selected in accordance with the provisions of
paragraph | ofthis Article.

Any Party may, at any later time, notify
to the Secretary General that  considers it-
self bound by any paragraphs of this Charter
which has not already accepted under the
terms Of paragraph | of this Article. Such
undertakings  subsequently given shall be
deemed to be an integral part of the ratifica-
tion, acceptance or approval of the Party gg
notifying, and shall have the sgme effect a5
from the first day ofthe month following the

SOU 1996:129

Kommunerna skall pa& de villkor som
foreskrivs i lag ha ratt att samarbeta med sina
motsvarigheter i andra stater.

Artikel 11

Rattsskydd/ér  den kommunala  .sjalvstyre/sen

Kommunerna skall ha ratt att anlita ett
judiciellt ~ forfarande for att sakerstélla ett fritt
utdvande 4, sina befogenheter och respekt
for de principer om kommunal sjalvstyrelse
som finns fastlagda i grundlagen eller den
nationella lagstiftningen.

Del 1l
Ovriga bestammelser

Artikel 12
.Ataganden

Varje part atar Sig att anse Sig bunden ay
minst tjugo punkteri del | i konventionen gy
vilka minst tio skall valjas bland nedan-
stdende punkter:

___Artikel

__Artikel A punkterna | och
Artikel punkterna 2 och

_ Artikel

__Artikel punkt

__Artikel punkt

__ Artikel punkterna 2 och
_ Artikel 10. punkt
__Artikel 1.

Varje fordragsslutande stat skall da den
deponerar  sitt  ratifikations-. godtagande-
eller godkannandeinstrument meddela Euro-
paradets generalsekreterare  vilka  punkter
som valts i enlighet med bestammelserna i
punkt | idenna artikel.

En part kan vid vilken gsepare tidpunkt
som helst underratta generalsekreteraren  om
att den anser Sig bunden gy punkter i denna
konvention gom den inte redan godtagit ep-
ligt punkt | i denna artikel. Sadana senare
ataganden skall gnges utgora en integrerad
del gy den parts ratifikation.  godtagande eller
godkannande gom lamnar underréttelsen  och
skall ha sgmma Vverkan frdn den forsta dagen
i den manad gom folier efter utgdngen av en
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expiration of 5 period of three months after
the date of the receipt of the notification by
the Secretary General.

Article 13
Aulllorllie.s tg which the Charter app/im

The principles of local self-government
contained the present Charter apply o all
the categories oflocal authorities existing wi-
thin the territory ofthe Party. However. each
Party may. when depositing its instrument of
ratification.  acceptance or approval. specify
the categories of local o regional authorities
to which  intends to confine the gcope Ofthe
Charter o, which intends to exclude from
its scope. may also include further categori-
es Of local or regional authorities within the
scope Ofthe  Charter by subsequent notifica-
. tion to the Secretary General of the Council
of Europe.

N -Iritte 14
| PI|IA.&#39;1&#39:11(Z11YI/OI&#39;INCIIL()I

Each Party shall forward to the Secretary

i General ofthe Council of Europe all relevant

information concerning  legislative  provi-

sions and other measures taken by  for the

purposes Of complying with the terms of this
Charter.

Part IH
Article 15

Signature, ratification and entry /MIUftiffu

This Charter shall be open for signature
by the member States of the Council of Eu-
rope. subject to ratification. acceptance
or approval. Instruments of ratification. 4.
ceptance or approval shall be deposited with
the Secretary General of the Council of Eu-
rope.

This Charter shall enter into force g the
first day of the month following the expira-
tion ofa period ofthree months after the date
on Which four member States of the Council
of Europe have expressed their consent to be
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period pé tre manader efter den dag da gene-
ralsekreteraren mottog underrattelsen.

rtike/ 13

Samha'l/sorgan pa vilkka konventionen  Ager
tillampning

Principerna  gm kommunal —sjalvstyrelse i
denna konvention ar tillampliga pa alla kate-
gorier 5, kommuner inom partens territo-
rium. Varje pan kan emellertid vid depone-
ring gy sitt ratifikations—. godtagande- eller
godkéannandeinstrument ange de lokala eller
regionala samhallsorgan till vilkka den har for
avsikt att begransa konventionens tillamp-
ning eller gom den har for avsikt att utesluta
fran dess tillampningsomrade. Den kan aven
inkludera ytterligare kategorier g lokala eller
regionala samhéllsorgan inom konventionens
tillampningsomrade genom senare underrat-
telse till Europaradets generalsekreterare.

-/&#394

Information

Varje part skall till Europaradets general-
sekreterare Overlamna all information 5y, be-
tydelse rorande lagstiftnings- och andra &t-
garder gom den vidtagit for att uppfylla kon-
ventionens bestdammelser.

Del HI
rtike/ 15

Undertecknandtr. rati/ikation och ikrafttra-

dande

Denna konvention skall y5r5 Gppen for
undertecknande 5, Europaradets medlems-
stater. Den skall ratificeras, godtas eller god-
kannas. Ratifikations-, godtagande-  eller
godkannandeinstrument skall deponeras hos
Europarddets generalsekreterare.

Denna konvention trader i kraft den
forsta dagen i den ménad gom folier efter
utgdngen gy en Period pd tre manader frén
den dag d& fyra medlemsstater i Europaradet
har uttryckt sitt samtycke till att yarg bundna
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bound by the Charter in accordance with the
provisions of the preceding paragraph.

In respect of any member State which
subsequently  expresses its consent to be
bound by it. the Charter shall enter into force
on the first day of the month following the
expiration of 5 period of three months after
the date of the deposit of the instrument of
ratification.  acceptance or approval.

iirl/alu 16

Territorial  clause

Any State may, at the time of signature
or When depositing its instrument of ratifica-
tion. acceptance. approval or accession. gspe-
cify the territory o territories to which this
Charter shall apply.

Any State may at any later date. by a
declaration addressed to the Secretary Gene-
ral of the Council of Europe. extend the zp-
plication ofthis Charter to any other territory
specified in the declaration. In respect Of
such territory the Charter shall enter into
force gn the first day ofthe month following
the expiration of 5 period of three months
after the date of receipt of such declaration
by the Secretary General.

Any declaration made under the two
preceding paragraphs may. in respect of any
territory  specified such declaration. be
withdrawn by g notification — addressed to the
Secretary General. The withdrawal shall be-
come effective gn the First day of the month
following the expiration of 5 period of six
months after the date of receipt of such noti-
fieation by the Secretary General.

~INIt&#397/1&#39;

D¢nmul&#39;ul/on

Any Party may denounce this Charter at
any time after the expiration of 5 period of
five years from the date on which the Charter
entered into force for it. Six months’ notice
shall be given to the Secretary General ofthe
Council of Europe. Such denunciation shall
not affect the validity of the Charter re-
spect ofthe other Parties provided that gt all
times there gre not less than four such Par-

ties.
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av konventionen i enlighet med bestammel-
serna | Foregéende punkt.

| Forhdllande till gn medlemsstat som
senare uttrycker sitt samtycke till att vara
bunden gy konventionen trader denna i kraft
den Forsta dagen i den ménad som Foljer efter
utgdngen gy en period pd tre manader frén
dagen For deponeringen 4y ratifikations-,
godtagande- eller godkannandeinstrumentet.

rtikel 16

Territoriell bestdmmelse

En stat kan vid undertecknandet eller
vid deponeringen 4y sitt ratifikations-.  godta-
gande-. godkannande- eller anslutningsin-
strument ange pa vilket territorium  eller vil-
ka territorier denna konvention skall yarg
tillamplig.

En stat kan vid vilken gom helst senare
tidpunkt.  genom Forklaring stalld till  Euro-
parddets generalsekreterare. utstracka till-
lampningen 5y denna konvention till ett an-
nat territorium som anges | forklaringen.
Med avseende pa sadant territorium  trader
konventionen i kraft den Forsta dagen i den
ménad gom Folier efter utgdngen ay en Period
pa tre manader frdn den dag da generalsekre-
teraren Mottog Forklaringen.

En Forklaring som avgetts i enlighet med
de bada Foéregdende punkterna kan. med gay-
seende pa ett territorium  som angetts i FOr-
klaringen. tertas genom en fill generalsek-
reteraren  stalld underréttelse.  Atenagandet
trader i kraft den Forsta dagen i den ménad
som Folier efter utgdngen ay en Period pa gex
manader frdn den dag da generalsekreteraren
mottog underrattelsen.

rlike/ 17

Uppsagning
En part kan sdga upp denna konvention

néar gom helst efter utgdngen ay en period pa
fem &r fran den dag da konventionen tradde i
kraft FOr den parten. Europarddets general-
sekreterare skall underrattas gex manader i
Forvag. Uppsagningen skall inte paverka kon-
ventionens giltighet i Forhéllande till de gn-
dra parterna under Forutsattning att antalet
s&dana parter alltid &r minst fyra.
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Any Party may. in accordance with the
provisions set out in the preceding para-
graph, denounce any paragraph of Part | of
the Charter accepted by  provided that the
Party remains bound by the number and type
of paragraphs stipulated in Article 2. para-
graph Any Party which. ypon denouncing
a Pbaragraph. no longer meets the require-
ments of Article [2. paragraph shall be
considered gag also having denounced the
Charter itself.

Article 18

.Nblr/ilxalions

The Secretary General of the Council of
Europe shall notify the member States ofthe
Council of Europe of:

a. any signature;

the deposit of gny instrument of ratifica-
tion. acceptance or approval:

L'. any date of entry into force of this
Charter in accordance with Article 15:

any notification received in application
of the provisions of Article [2. paragraphs 2
and

e. any notification  received in application
ofthe provisions of Article 13:

any other gact, nhotification
cation relating to this Charter.

In witness whereof the undersigned. being
duly authorised thereto. have signed this
Charter.

Done at Strasbourg. this I5th day of Octo-
ber 1985. in English and French. both texts
being equally authentic. in g single copy
which shall be deposited in the archives of
the Council of Europe. The Secretary Gene-
ral of the Council of Europe shall transmit
certified copies to each member State of the
Council of Europe.

or communi-
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En part kan enligt bestammelserna i
foregdende punkt saga ypp Vilken punkt gom
helst i konventionens del gom den godtagit,
under forutséttning att parten forblir bunden
av det antal och det slags punkter gom fore-
skrivs i artikel 12. punkt En part som efter
uppsagningen gy en Punkt inte langre ypp-
fyller kraven i artikel 2. punkt skall aven
anses ha sagt upp sjélva konventionen.

rtikel 18
Lnderralte/.ser

Europarddets generalsekreterare  skall yn-
derratta Europaradets medlemsstater om

a. undertecknande.
deponering gy ratifikations-. godta-
gande- eller godkannandeinstrument.
c. dag for konventionens ikrafttradande
enligt artikel 15,
d. underrattelse enligt artikel 12, punk-
terna 2 och

e. underrattelse enligt artikel 13,
andra atgarder. notifikationer  eller med-
delanden gom ror denna konvention.

Till bekraftelse harav har undertecknade.
dartill  vederborligen  bemyndigade.  under-
tecknat denna konvention.

Upprattad i Strasbourg den 5 oktober
1985 p& engelska och franska. vilka béada
texter har lika giltighet. i ett enda exemplar.
som Skall deponeras i Europarédets arkiv.
Europar&dets generalsekreterare  skall Gver-
sénda bestyrkta kopior till varje medlemsstat
i Europaradet.
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Explanatory report

A. Origins of the Charter

The European Charter of Local Self-Gov-
ernment the culmination ofa series of ini-
tiatives and many years of deliberation  with-
in the Council of Europe.

The protection and strengthening of local
autonomy in Europe by means ofa document
expounding the principles subscribed to by
all the democratic states of Europe a long-
standing ambition in local government cir-
cles. Moreover. was fecognised at gn early
stage that such 5 text should aim gat securing
the adherence ofthose whose actions gre pri-
marily at issue any defence of local auto-
nomy. namely governments.

The Council of Europe. zgthe custodian of
human rights and the upholder ofthe princi-
ples ofdemocratie  government. was the Ob
ous framework within  which o draft and
adopt such gpn instrument: all the more so
because. as long ago as 1957. showed its
appreciation of the importance of local
authorities by establishing for them g3 repre-
sentative body at European level which has
since become the Standing Conference of Lo-
cal and Regional Authorities of Europe
CLRAE.

was indeed the CLRAE which. in its
Resolution 64 1968. proposed g Declara-
tion of Principles gn Local Autonomy and
called ypon the Committee of Ministers of
the Council of Europe to adopt it. This initia-
tive \yas supported by the Consultative As-
sembly. which in its Recommendation 615
1970 presented to the Committee of Minis-
ters a text closely based gn that of the
CLRAE and drafted jointly by the two bo-
dies. The proposed declaration \ygs, howev-
er. of g rather too general and sweeping char-
acter for any firm action to be taken gp it

The pew initiative ofthe CLRAE in 1981
was therefore based on a more llexible ap-
proach. But the view a5 also taken that g
mere honbinding  declaration  of principles
could not do justice to the importance of
local autonomy or to the nature Ofthe threats
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Forklarande rapport

A. Konventionens tillkomst

Den europeiska konventionen gy kommu-
nal sjalvstyrelse &r kulmen pé ep rad initiativ
och manga &rs Overlaggningar inom Europa-
radet.

Att skydda och starka kommunal sjalvsty-
relse i Europa med hjalp gy ett dokument
vars brinciper undertecknats gy alla demo-
kratiska stater | Europa &r en gammal kom-
munal ambition. Dessutom stod det redan pa
ett tidigt stadium klart att Syftet med ett sa-
dant dokument borde vara att respektive re-
gering skulle ansluta sig till konventionen. d&
det i foérsta hand ar regeringsatgarder som
blir diskussionsfragor nar det galler att skyd-
da kommunal sjalvstyrelse.

| sin egenskap gy skyddsorgan for manskli-
ga rattigheter och forsvarare gy principerna
for demokratiskt ~ styrelsesétt utgjorde Euro-
parddet uppenbart den organisation  inom
viken ett dokument gy detta slag skulle ut-
formas och antas. Detta ygr desto mer sjalv-
klart gom Europarddet redan 1957 upprétta-
de ett representativt organ pa europaniva och
darigenom visade att man klart insag vilken
viktig roll kommunerna spelar. Detta organ
kom senare att utgéra Europaradets perma-
nenta kommunalkonferens  CLRAE.

Det yar i Sjalva verket CLRAE gom 1968 i
resolution 6-1lade fram gett forslag till "Dekla-
ration gm principer for kommunal  sjélvsty-
relse och gom anmodade Europaradets mi-
nisterkommitte att anta denna. Den radgi-
vande forsamlingen stddde initiativet ~ och
framlade o rekommendation i frgan. 615
1970. Denna rekommendation anslot  sig
til CLRAEzs text och hade utarbetats gemen-
samt av de tva organen. Utformningen gy
forslaget till deklaration gy emellertid  for
allmant hallen och for oversiktlig for att kun-
na ligga till grund for ndgon bestamd &tgérd.

Det nyg initiativ - som &r 1981 togs av
CLRAE utgick darfér frdn ett mera flexibelt
betraktelsesatt. Man beaktade emellertid
ocksd det faktum att en icke bindande dekla-
ration qom Pprinciper inte skulle géra betydel-
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to Which exposed. Rather. government
must be asked to enter into binding commit-
ments. The necessary flexibility —to take ac-
count Of the differences between national
constitutional  arrangements and administra-
tive traditions as to be built in. not by ex-
cessively diluting the requirements of the
new instruments but by allowing  govern-
ments a degree of choice with regard to the
provisions by which they would consider
themselves bound.

The logical outcome Of this approach as
the submission to the Committee of Minis-
ters. in CLRAE Resolution 126 1981. of g
draft European Charter of Local Self-Gov-
ernment With the request that be adopted
with the status Ofa European convention.

The Committee of Ministers decided to
transmit the CLRAE's proposals to the Steer-
ing Committee for Regional and Municipal
Matters CDRM with 5 view to their being
discussed gt the 5th Conference of European
Ministers responsible for Local Government
Lugano. 5-7 October 1982. In their con-
clusions. the Ministers present at Lugano

consider that this draft Charter consti-
tutes ‘an important step towards a definition
of the principles of local autonomy. While
noting the reservations of gome mMinisters
about the need for 5 Charter in the form ofa
binding convention and about some aspects
ofthe content Ofthe Charter'.

ask the Committee of Ministers of the
Council of Europe to instruct the Steering
Committee for Regional and Municipal Mat-
ters CDRM. in contact with the Conference
of Local and Regional Authorities of Europe.
to make the necessary changes to the draft
European Charter of Local Self-Government
in accordance with the comments concerning
the form and the substance made during the
conference. g that may be submitted to
them for approval gt their next conference

The Committee of Ministers gq instructed
the CDRM, which thereupon carried out g
thorough revision of the draft Charter. In
application of the conclusions of the Lugano
Conference, representatives of the CLRAE
participated in the discussions.

Bilaga 3 301

sen av Kommunal sjélvstyrelse rattvisa och
inte heller spegla arten av det hot gom den ar
utsatt for. Regeringarna maste darfér anmo-
das att ingd bindande avtal.

Deklarationen  maste yara sa flexibel att
nédvandiga hansyn till de olika nationernas
grundlagar och administrativa traditioner
kunde byggas in. inte genom en férsvagning
av de nya instrumenten.  utan genom att ge
regeringarna viss frinet da det géllde att valja
vilka bestammelser man skulle betrakta sig
bunden gy

Det logiska resultatet zy ett Sddant sétt att
narma sig frAgan yar att CLRAE i resolution
126 1981 till ministerkommittén oversande
et Utkast till en "Europeisk deklaration om
kommunal sjélvstvrelse” med hemstallan om
att denna skulle antas och erhdlla status av
europeisk konvention.

Ministcrkommittén beslét att Oversanda
CLRAE:s forslag till CDRM Styrkommittén
for regionala och kommunala fragor for att
forslaget skulle diskuteras gy dc for kommu-
nala fragor ansvariga europeiska ministrarna
vid deras femte konferens i Lugano 5-7
oktober 1982. | sitt vitrande framforde de
vid konferensen néarvarande ministrarna  att
man

ansdg detta utkast till konvention  utgo-
ra ett’ viktigt steg i riktning mot en definition
av principerna  for kommunal  sjalv-styrelse.
samtidigt som man noterar att Vissa minist-
rar reserverar Sig betraffande behovet ayv en
bindande konvention.  liksom ocksd betraf-
fande vissa aspekter p& konventionens inne-
hall:

hemstaller till Europarddets ministerkom-
mitté att uppdra at CRDM att i samverkan
med Europarddets kommunalkonferens  goéra
erforderliga  &ndringar i utkastet till en "Eu-
ropeisk deklaration om kommunal  sjalvsty-
relse" i enlighet med de kommentarer betraf-
fande form och innehdll gom framkom vid
konferensen, s& att Utkastet skulle kunna
framlaggas fér dem for godkannande vid de-
ras nasta konferens."

Ministerkommittén
satt CDRM  gom dérp& gjorde en noggrann
revision g,y utkastet till deklaration. I enlig-
het med Lugano-konferensens beslut deltog

instruerade  pa detta
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The text ofthe draft Charter g revised by
the CDRM gas finally submitted to the 6th
Conference of European Ministers responsi-
ble for Local Government. which met in
Rome from 6 to 8 November 1984. After
examining this text. the ministers expressed
their unanimous agreement on the principles
contained in it. With regard to the legal form
which the Charter should take. 5 majority of
ministers expressed themselves in favour ofa
convention.

In the light ofthe opinions ofthe Consulta-
tive Assembly and the Rome Ministerial
Conference. the Committee of Ministers
therefore adopted the European Charter of
Local Self-Government in the form ofa ¢on-
vention in June 1985. In recognition of the
fact that the initiative for the Charter had
originally come from the Standing Confer-
ence Of Local and Regional Authorities  of
Europe. was decided that the convention
should be opened for signature gn 15 October
1985 o the occasion of the CLRAE's 20th
Plenary Session.

B. General remarks

The purpose O©f the European Charter of
Local Self-Government to make good the
lack of common European standards for
measuring and safeguarding the rights of lo-
cal authorities. which e closest to the citi-
zen and give him the opportunity of partici-
pating elfectively the making of decisions
affecting his everyday environment.

The Charter commits the parties to apply-
ing basic rules guaranteeing the political. ad-
ministrative  and financial independence of
local authorities. thus g demonstration.
at European level. ofthe political will to give
substance gat all levels of territorial administ-
ration to the principles defended since its
foundation by the Council of Europe. which
considers its function o be the keeping of
Europes democratic conscience and the de-
fence of human rights in the widest gsense.
Indeed. embodies the conviction that the
degree of self-government enjoyed by local
authorities may be regarded 45 g touchstone
of genuine democracy.

SOU 1996:129

representanter for CLRAE i diskussionerna.

Det gy CDRM reviderade utkastet till de-
klaration understéilldes slutligen de for kom-
munala frAgor ansvariga europeiska minist-
rarna Vid deras sjatte konferens i Rom den 6-
8 november 1984. Efter att ha granskat tex-
ten uttryckte ministrarna  sitt enhalliga stod
for principerna i den. D& det gallde fragan
om Vilken juridisk form deklarationen  skulle
ha. uttalade sig en Majoritet gy Ministrarna
till formén for gn konvention.

Mot bakgrund gy de uppfattningar  som

framférts 5y den radgivande forsamlingen
och ministerkonferensen i Rom antog darfor
ministerkommittén jjluni 1985 den europeis-

ka deklarationen om kommunal sjélvstyrelse
i form gy en konvention

Som ett erkdnnande gy forhéllandet att ini-
tiativet till konventionen ursprungligen togs
av Europarddets permanenta kommunalkon-
ferens beslot man att Kkonventionen  skulle
framlaggas for underskrift den 15 oktober

1985 under det att CLRAE avhéll sin tjugon-
de plenarsession.

B. Allménna kommentarer

Syftet med den europeiska konventionen
om kommunal sjalvstyrelse &r att avhjalpa
bristen p& enhetliga europeiska normer for
att bedéma och trygga kommunernas  réattig-
heter. Kommunerna ligger medborgaren nar-
mast och ger denne mojlighet att effektivt
delta i beslut gom paverkar den dagliga mil-
jon.

Konventionen  &lagger parterna att tillam-
pa grundldggande regler som garanterar kom-
munernas Politiska. administrativa  och eko-
nomiska oberoende. Den &r sdlunda ep yit-
ring p& europeisk nivd gy den politiska viljan
att pa alla niver gy territoriell —administra-
tion ge substans at de principer som Europa-
radet anda fran tidpunkten for dess grundan-
de forsvarat. Réadet ger det som Sin Uppgift att
i Europa vidmakthdlla ep demokratisk  med-
vetenhet och att i vidaste bemaérkelse forsva-
ra Manskliga rattigheter. | sjalva verket ar
konventionen ett uttryck for Overtygelsen. att
graden gy kommunal sjélvstyrelse kan be-
traktas gom ett Kriterium  pé &kta demokrati.
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The Charter in three pans. The first part
contains the substantive provisions  setting
out the principles oflocal self-government.
specifies the need for 4 constitutional and
legal foundation for local self-government.
idefines the concept and establishes principles
jgoverning the npature and scope of local
Lauthorities  powers, Further articles are con-
scerned with protecting the boundaries of lo-
cal authorities. ensuring that they have
_autonomy as regards their administrative
| structures and access to competent staff and
defining conditions for the holding of local
elective office. Two major articles aim at
j limiting administrative  supervision ofthe a¢-
tivittes of local authorites and ensuring that
they have adequate financial resources at
their disposal gn terms Which do not impair
their basic autonomy. The remaining  provi-
sions in this part cover the right of local
authorites  to co—operate and form associ-
ations and the protection oflocal self-govern-
ment by the right of recourse to a judicial
remedy.

Part contains miscellaneous provisions
relating to the scope of the undertakings en-
tered into by the parties. In accordance with
the intention of securing g realistic balance
between the safeguarding of essential princi-
ples and the flexibility necessary to take ac-
count of the legal and institutional  peculiar-
ities ofthe various member states, permits
the parties specifically to exclude certain pro-
visions of the Charter from those by which
they consider themselves bound. thus re-
presents a Compromise between, on the ope
hand, acknowledgement ofthe fact that local
self-government  affects the structure and gr-
ganisation ofthe state itself, which a basic
concern ©Of government. and, on the other
hand, the objective of protecting g minimum
of basic principles which zny democratic  sys-
tem Of local government should respect.
Moreover, the commitments of the parties
can Subsequently be added to, whenever the
relevant obstacles have been removed.

Potentially, the principles of local self-gov-
ernment laid down in the Charter apply to all
the levels o categories of local authorities in
each member state, and indeed also, mutazis
mulandis. to territorial authorities gt regional

Bilaga 3 303

Konventionen bestdr gy tre delar. Den
forsta delen inneh&ller de grundlaggande Vvill-
kor som anger Principerna for kommunal
sjalvstyrelse. Den tar ypp behovet ayv en kon-
stitutionell och laglig grundval foér kommunal
sjalvstyrelse.  definierar  detta begrepp och
faststaller de principer som Skall reglera anen
och omfattningen gy kommunernas befogen-
heter. Ytterligare artiklar tar upp skyddet gy
den kommunala indelningen och sakerstéller
kommunernas ratt dels till sjalvbestamman-
de i frdga gm administrationen.  dels till moj-
lighet att rekrytera kompetent personal. sam-
tidigt gom de definierar villkoren for innehav
av kommunala fértroendeuppdrag.  Tva vik-
tiga artiklar syftar till att begransa den admi-
nistrativa tillsynen 6éver kommunernas  verk-
samhet och att sékerstdlla att kommunerna
har tillrackliga finansiella yegyrser till sitt for-
fogande pa villkor gom inte inskranker den
grundlaggande  sjalvstandigheten.  Aterstaen-
de bestammelser i denna del behandlar ratten
for kommuner att samarbeta och att bilda
sammanslutningar samt ratten att anlita ett

judiciellt ~ forfarande for att skydda kommu-
nal sjalvstyrelse.

Del innehdller olika bestammelser be-
traffande omfattningen 5y respektive signa-
tarstats ataganden. | linje med avsikten att

sékerstdlla gp realistisk balans mellan garan-
tier for viktiga principer och den flexibilitet
som kravs for att hansyn skall kunna tas till
de skilda medlemsstaternas respektive natio-
nella lagstiftning och hévdvunna egenart. till-
later man parterna att uttryckligen  utesluta
vissa bestammelser i konventionen frdn dem

som respektive part anser Sig vara bunden gy,
Del  &r sdlunda en kompromiss mellan &
ena Sidan et erkdnnande 4, det faktum att
kommunal sjalvstyrelse paverkar  statens
struktur och organisation. vilket ar gy funda-
mental betydelse for styrelseskicket. och &
andra sidan malsattningen att skydda ett mi-
nimum g4, grundprinciper  gom Vvarje demo-
kratiskt ~ system bor respektera. Dessutom
kan respektive parts ataganden utokas i efter-
hand s snart foreliggande hinder undanrojts.
De principer for kommunal —sjalvstyrelse
som fastlagts i konventionen  kan tillampas
p& alla nivéer eller kategorier gy kommuner i
varje medlemsstat.  Efter vederborliga  &nd-
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level. However. to allow for special cases. the
parties gre permitted to exclude certain cate-
gories of authorites from the gcope Of the
Charter.

The Charter does not provide for gp insti-
tutionalised  system of control of its applica-
tion. beyond 5 requirement for parties to
supply all relevant information  concerning
legislative gy other measures taken for the
purpose of complying with the Charter.
Consideration g indeed given to setting up
an international  system ofsupcrvision  analo-
gous to that of the European Social Charter.
However. was felt possible to dispense with
complex supervisory machinery. given that
the presence Within the Council of Europe of
the CLRAE with direct access to the Com-
mittee of Ministers would enpsure adequate
political control of complianec by the parties
with the requirements ofthe Charter.

The last part ofthe text contains final pro-
visions consistent WIlh those customarily
used in conventions drawn yp under the gys-
pices ofthe Council of Europe.

The European Charter of Local Self-Gov-
ernment the first multilateral legal instru-
ment to define and safeguard the principles
of local autonomy. one of the pillars of dc-
mocracy Which the Council of Europes
function to defend and develop. may be
hoped that will thus make 5 substantial
contribution  tg the protection and enhance-
ment Of common European values.

C. Commentary on the ‘harter's  provisions

Preamble

The preamble provides gp Opportunity for
a statement ofthe basic premises underlying
the Charter. These are. essentially:

the vital contribution of local self-govern-
_ment to democracy. effective administra-
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ringar kan de i sjalva verket aven tillampas

pa territoriella  grgan P& regional nivad. For att
tilldta att hansyn tas till speciella fall. medges
emellertid for parterna ratt att utesluta vissa
kategorier gy kommuner frdn konventionens

ram.

Utdver kravet att parterna skall tillhanda-

hélla all relevant information  betraffande
lagstiftande eller andra &tgarder gom Vidta-

gits for gt fblja konventionen.  foreskriver
denna inte nagot institutionaliserat system
for kontroll g, konventionens tillampning.

Man Overvagde i sjélva verket att inrétta ett
internationellt ~ Overvakningssystem 5y sam-
ma typ som galler for den europeiska sociala
stadgan. men fann att det ygr mojligt att av-
std fran et komplicerat 6vervakningssystem.
under forutsattning att CLRAEzs deltagande
i Europaradet och dess direkta kontakt med
ministerkommitten skulle komma gtt saker-
stalla gp fullgod politisk  kontroll gy att par-
terna folier de krav konventionen stéller.

Den sista delen g, konventionen innehdl-
ler avslutande klausuler i Gverensstammelse
med dem gom Vanligen anvénds i konventio-
ner som Utarbetas inom Europarédet.

Det ar Europarddets uppgift att forsvara
och utveckla demokratin. och den europeiska
konventionen gy kommunal  sjalvstyrelse &r
det forsta multilaterala  réttsliga instrument
som definierar och garanterar principerna  for
kommunal sjalvstyrelse gom ar en ay demo-
kratins grundstenar. Tanken ar att konven-
tionen salunda vasentligt skall bidra till skyd-
det och starkandet ay gemensamma €uropeis-
ka varderingar.

C. Kommentarer till konventionens
bestammelser

Inledning

Inledningen  ger en forklaring
utsattningarna  for konventionen.
huvudsak féljande:

det vasentliga bidrag till demokrati. efiek-

tiv administration  och decentralisering gy

av grundfor-
Dessa &r i
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tion and the decentralisation of power:
the important role of local authorities in
the construction of Europe;

__the need for local authorities to be demo-
cratically  constituted and enjoy wide-
ranging autonomy.

Article 1

Article | expresses the general undertaking
of the parties to observe the principles  of
local self-government laid down in Part | of
the Charter Articles 2-11. to the extent
prescribed by Article 12.

~1rl/0 2

This article provides that the principle of
local self-government should be enshrined in
written  law.

In view of the importance ofthe principle.

further desirable that this should be
achieved by including in the fundamental
text governing the organisation of the state.
that  to sagy. the Constitution.  However.
was recognised that. in those countries in
which the procedure for amending the Con-
stitution  required assent by 5 special major-
ity ofthe legislature o, the assent ofthe whole
population  expressed in 4 referendum,
might not be possible to give 5z commitment
to enshrine the principle of local self-govern-
ment in the Constitution. was also recog-
nised that countries not having p written ¢op.
stitution  but 5 constitution to be found in
various documents and soyrces Might an-
counter specific difficulties o ayen be unable
to make that commitment.

Account must also be taken ofthe gct that.
in federal countries. local government  may
be regulated by the federated gtates rather
than by the central federal government.  For
the federal gtates. this Charter in no way af-
fects the division of powers and responsibi-
lites between the federal state and the fede-
rated states.

xlrtic/z 3

This article lays down the essential charac-
teristics of local self-government 55 they are
to be understood for the pyrposes ol the
Charter.
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makten gom kommunal sjélvstyrelse yt-
gor;
kommunernas viktiga roll vid uppbyggan-
det gy Europa:
behovet gy att kommuner inrattas pa ett
" demokratiskt  satt och att de atnjuter e
omfattande sjalvbestdammanderatt.

Artikel 1

Artikel | uttrycker parternas allmanna ata-
gande att iaktta principerna  for kommunal
sjélvstyrelse sdsom dessa ar faststéllda i del |
av konventionen  artiklarna 2- 11 i den
omfattning  gom foreskrivs i artikel 12.

Artikel 2

Denna artikel stadgar att principen  gm
kommunal sjélvstyrelse skall ygrg inskriven i
lag.

P& grund 4y principens betydelse &ar det
dessutom oOnskvért att den ingér i den grund-
laggande text som styr statens organisation.
dvs. i grundlagen. Man insdg emellertid att
det eventuellt inte skulle ygrq MOjligt att bin-
da sig for att skriva in principen oy kommu-
nal sjalvstyrelse i grundlagen i lander dar g
andring 5y grundlagen kraver godkannande
med viss majoritet i den lagstiftande férsam-
lingen eller hela befolkningens godkannande
i en folkomrostning.  Man ins&g ocksd att det i
lander ytan skriven grundlag. dar grundlagen
aterfinns i olika dokument och kallor, kan
uppstd sarskilda svarigheter och till och med
bli omgjligt att gora ett sddant &tagande.

Vad gdller forbundsstater méaste hansyn
ocksé tas till det faktum att kommunal sjalv-
styrelse kan ygrg reglerad 5y delstaterna gpa-
rare an gy den centrala forbundsregeringen.
Vad galler forbundsstater  paverkar denna
konvention inte i ndgot avseende uppdel-
ningen gy makt och forpliktelser mellan for-
bundsstaten och de i denna ingdende delsta-

terna.

Artikel 3

Denna artikel faststaller de vasentliga kan-
netecknen pa kommunal sjélvstyrelse s3som
de skall tolkas fér denna konventions syften.
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Paragraph |

The notion of ability expresses the idea
that the legal right to regulate and manage
certain public affairs must be accompanied
by the means of doing so effectively.  The
inclusion of the phrase within  the limits of
the law recognises the fact that this right and
ability may be defined more closely by legis-
lation.

Under their gwn responsibility stresses
that local authorities should not be limited  to
merely acting as agents Of higher authorities.

not possible to define precisely what
affairs local authorities should be entitled to
regulate and manage. Expressions such gas
"local affairs and own affairs were reject-
ed astoo vague and difficult to interpret. The
traditions of member states as to the affairs
which gre regarded as belonging to the pre-
serve Of local authorities differ greatly. In
reality most affairs have both local and pa-
tional implications and responsibility for
them may vary between countries and gyer
time. and may even be shared between diffe-
rent levels of government. To limit local gy-
thorities to matters Which do not have wider
implications  would risk relegating them to a
marginal role. On the other hand. accept-
ed that countries will wish to reserve certain
functions. such g hational defence. for cen-
tral government. The intention of the
Charter  that local authorities should have a
broad range of responsibilities ~ which are ca-
pable of being carried out at local level. The
definition of these responsibilities the sub-
ject of Article 4.

Paragraph 2

The rights of self-government
ercised by democratically ~ constituted autho-
rities. This principle in accordance Wwith
the importance attached by the Council of
Europe to democratic forms of government.

This right normally entails a fepresentative
assembly with oy without executive bodies
subordinate  thereto. but allowance also
made for the possibility of direct democracy
where this  provided for by statute.

must be ex-
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Forsta punkten

Begreppet "mojlighet"” ar ett uttryck for
uppfattningen  att den lagliga rétten att regle-
ra och handlagga vissa offentliga angelagen-
heter méste atfdlias ay resurser som P& ett
effektivt  satt méjliggor detta. Inforandet v
uttrycket inom  lagens granser’ &r ett erkan-
nande 5y Forhdllandet att denna ratt och for-
maga kan definieras narmare genom lagstift-
ning.

"P4 eget ansvar betonar att kommunerna
inte skall yara begransade till att endast verka
som representanter for hogre organ.

Det &r inte mojligt att exakt definiera vilka
angelagenheter kommuner skall ha ratt att
reglera och handha. Uttryck som lokala gn-
gelagenheter” och egna angelagenheter” gy
visades gom alltfor yaga och svara att tolka.
Medlemsstaternas  traditioner ~ vad galler an-
gelagenheter gom iNgar i kommunernas ~ Privi-
legier skilier sig starkt frdn varandra. | reali-
teten har de flesta angeldgenheter bade lokala
och nationella konsekvenser. och ansvaret
for dem kan variera Saval mellan lander som
under tidens géng och kan aven férdelas mel-
lan olika beslutsnivder. Att begransa kommu-
nernas ansvarsomrade till angelagenheter
som inte far négra vidare konsekvenser. vore
att tildela dem gp roll zy marginell  betydel-
se. A andra sidan accepterar man att lander
vill férbeh&lla den centrala regeringen vissa
funktioner. ex. det nationella forsvaret.
Konventionens avsikt &r att kommuner skall
ha vidstrackta befogenheter gom kan utovas
pé lokal nivd. Dessa befogenheter definieras i
artikel

Andra punkten

Ratten till sjalvstyre skall utévas gy demo-
kratiskt tillsatta organ. Denna princip  har
som grund den vikt Europaradet féaster vid
demokratiska  Styrelseformcr.

Denna ratt &ar normalt forbunden med en
representativ  forsamling med eller utan un-
derordnade verkstallande organ. men den ger
ocksad mojlighet till direkt demokrati dar det-
ta ar tillatet i lag.
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Article 4

As was explained in the comments on
Article not possible. por would be
appropriate  to attempt. to enumerate €exhaus-
tively the powers and responsibilities  which
should appertain to local government
throughout Europe. However. this article
lays down the general principles op which the
responsibilities  of local authorites and the
nature Of their powers should be based.

Paragraph |

Since the nature Of local authorities’ e-
sponsibilities fundamental o the reality of
local self—government. in the interests of
both clarity and legal certainty that basic re.
sponsibilities  should not be assigned to them
on an ad hot basis but should be sulficiently
rooted in legislation. Normally. responsibili-
ties should be conferred by the Constitution
or an Act of Parliament. However. notwith-
standing the yge Ofthe word "statute" in this
paragraph. acknowledged that in certain
countries gome delegation by parliament of
power to assign specific responsibilities.  par-
ticularly in respect of details or of matters
requiring implementation g5 g result of Euro-
pean Community  directives. mgy be desir-
able for the sake of efiiciency. provided par-
liament retains adequate powers Of supervi-
sion gver the yse of delegated powers. Fur-
thermore. gn exception applies in the ¢age Of
member states Of the European Community
insofar g5 Community  Regulations  which
under Article 189 of the Treaty of Rome gre
directly applicable may stipulate application
of 5 specific measure at a given level of ad-
ministration.

Paragraph 2

In addition to the responsibilities assigned
by legislation o specific levels of authority.
other needs oy possibilities for action by pub-
lic bodies may present themselves. Where
these fields of action have local implications
and gre not excluded from the general ¢om-
petence obtaining in most member states.

important to the conception of local autho-
rities g political entities acting in their oyn
right to promote the general welfare of their
inhabitants that they have the right to exer-
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Artikel 4

Som forklarades i kommentarerna  till - arti-
kel 3 ar det inte mojligt och det skulle inte
heller yara lampligt att uttdmmande rékna
upp de befogenheter och dligganden. som
skulle gélla for kommunerna ©6ver hela Euro-
pa. | denna artikel faststalls emellertid de
allmanna principer pa vilkka kommuners an-
svarsomraden och arten gy deras befogenhe-
ter skall grundas.

Forsta punkten

Eftersom arten ay kommunernas ansvars-
omraden &r gy fundamental  betydelse for
verklig kommunal sjalvstyrelse &r det viktigt.
saval for klarhet gom for rattssakerheten. att
forpliktelser  inte skall palaggas dem pa ad
hoc-basis. ytan att dessa skall yara faststallda
i lagstiftningen. Normalt skall ansvaret fin-
nas inskrivet i grundlagen eller anges genom
riksdagsbeslut. Trots anvéndningen gy ordet
"lag" i denna punkt erkanner man att i vissa
lander n&gon form g, delegering frdn riksda-
gens Sida av befogenheter inom specifika gnp-
svarsomraden kan ygrg Onskvard frén effek-
tivitetssynpunkt. speciellt da det géller de-
talier eller frdgor gom kraver fullfdljande gy
direktiv  frdn Europeiska Gemenskapen. for-
utsatt att riksdagen behdller tillracklig — makt
att Overvaka tillampningen av det ansvar
som Utdelats. Dessutom tillampas ett undan-
tag for medlemsstater i den Europeiska Ge-
menskapen. sétillvida att gemenskapens fore-
skrifter som i Rom-fordragets artikel 189 &r
direkt tillampbara  kan stipulera tillampning
av en specifik atgard pa ep viss administrativ
niva.

Andra punkten

Foérutom de ansvarsomraden ggom tillkom-
mer Specifika myndighetsnivaer ~ genom/lag-
stiftning. kan andra behov gy eller mgjlighe-
ter till &tgérder genom Offentliga organ fram-
komma. Dar dessa atgardsomraden har kon-
sekvenser for kommunerna och inte faller
utanfér den allmanna kompetens gom finns i
de flesta medlemsstater. ar rétten att ta initia-
tiv i dessa frdgor gy stor Vvikt fér kommuner-
na | deras egenskap gy politiska. sjalvstandi-
ga enheter. som i sig verkar for att framja
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cise their intitiative these matters. The
general rules under which they may act in
such cases may, however, be laid down by
law. In certain member states, however, local
authorities must be able to adduce statutory
authority for their actions. A wide discretion
beyond specific responsibilities g be given
to local authorites under such g system,
whose existence
hended by Article

to that extent compre-
paragraph

Paragraph 3

This paragraph articulates the general prin-
ciple that the exercise of public responsibili-
ties should be decentralised. This principle
has been stated gy g number of occasions
within  the context Of the Council of Europe
and in particular in the Conclusions of the
Lisbon Conference of European Ministers
responsible for Local Government in 1977.
This implies that, unless the size gy nature of
a task such that requires to be treated
within 5 larger territorial  5req or there gre
overriding  considerations  of efficiency o
economy, should generally be entrusted to
the most local level of government.

This clause does not imply. however, g re-
guirement systematically to decentralise
functions to such local authorities which, be-
cause Of their nature and size. cgn only ge-
complish limited tasks.

Paragraph 4

This paragraph concerned with the prob-
lem of overlapping responsibilites. In the jn-
terest of clarity and for the sake of avoiding
any tendency towards a progressive dilution
of responsibility.  powers should normally be
full and exclusive. However. complementary
action by different levels of authority re-
quired in certain fields and important
that in these cases the intervention by central
or regional authorities takes place in accor-
dance with clear legislative provisions.

Paragraph 5

The administrative structures  of local
authorities and their familiarity ~ with local
conditions may make them appropriate  bo-
dies to implement certain functions. the ulti-
mate responsibility  for which falls on sypra-
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invdnarnas valfard. De allmédnna regler kom-
munerna | dessa fall maste folia kan dock
vara faststélida i lag. | vissa medlemsstater
maste emellertid kommunerna kunna &bero-
pa lagstadgad ratt for sina atgarder. En vid-
strackt handlingsfrinet — utéver specifika gp-
svarsomraden kan ges &t kommuner i ett s&-
dant system vars €xistens i detta avseende
omfattas gy Artikel andra punkten.

Tredje punkten

| denna punkt betonas den allménna prin-
cipen att offentligt ansvar skall decentralise-
ras. Denna princip har uppstallts vid ett fler-
tal tillfallen inom Europarddets ram OCh spe-
ciellt i slutsatserna frdn konferensen i Lissa-
bon 1977, dar de europeiska ministrarna
med ansvar for kommunala frgor deltog. Sé&-
vida icke omfattningen eller arten av en upp-
gift &r sddan att den behover behandlas inom
ett storre omrade, eller det foreligger starka
elfektivitetsskal  eller ekonomiska skél harfor,
innebar detta att uppgiften i allméanhet skall
anfortros  at den mest lokala myndighets-
nivan.

Bestammelsen innebar emellertid inte na-
got krav pd en systematisk decentralisering
av funktioner till sddana kommunala organ
som P& grund gy art och storlek endast kan
utféra begréansade uppgifter.

Fjarde punkten

Denna punkt behandlar problemet med
overlappande ansvarsomraden.  For Kklarhe-
tens skull och for att undvika varje tendens
mot en Okande urholkning gy ansvaret bor
befogenheterna normalt yarg fullstandiga och
oinskrankta. P& vissa omraden kravs emeller-
tid kompletterande  Atgarder pd skilda myn-
dighetsnivder. och det &r i dessa fall gy vikt
att de centrala och regionala myndigheternas
inblandning  sker i enlighet med klara ratts-
regler.

Femte punkten

Kommunernas administrativa struktur
och deras fortrogenhet med lokala férhallan-
den kan goéra dessa till lampliga organ for
utférandet 5y vissa funktioner, for vilka det
yttersta ansvaret faller p& centrala eller regio-
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local authorities. important.  however,

order that recourse to such delegation does
not excessively impinge on the sphere of in-
dependent authority of the local level. that
thelatter ~ should, when possible. be allowed
to take account of local circumstances in gx.
ercising delegated powers. recognised.
however. that in respect of certain functions.
for example the issue of identity papers. the
need for uniform regulations
scope for local discretion.

may leave npo

Paragraph 6

Whilst paragraphs | to 5 deal with matters
which come Wwithin  the g¢ope Of local authori-
ties. paragraph 6 concerned both with mat-
ters coming within the gcope Of such authori—
ties and with matters which gre outside their
scope but by which they gre particularly — af-
fected. The text provides that the manner
and timing of consultation should be such
that the local authorities have 4 real possibi-
lity to exercise influence. whilst conceding
that exceptional circumstances may override

the consultation requirement particularly
cases Of urgency. Such consultation  should
take place directly with the authority o gu-

thorities concerned o indirectly through the
medium of their associations where several
authorities  gre concerned.

Article 5

Proposals for changes to its boundaries, of
which amalgamations with other authorities
are extreme cases. are Obviously —of funda-
mental importance to g local authority and
the citizens whom serves. Whilst in most
countries regarded gg unrealistic to ex-
pect the local community to have power to
veto such changes, prior consultation of it.
either directly o indirectly, essential. Refe-
rendums will possibly provide gp appropriate
procedure for such consultations but there
no statutory provision for them in 5 number
of countries. Where statutory provisions do
not make recourse to a referendum manda-
tory, other forms of consultation
ercised.

may be ex-
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nala myndigheter. For att tillgripandet 5y sa-
dan delegering inte i onddan skall goéra in-
trang pa respektive kommuns oberoende och
sjalvstandighet.  ar det emellertid viktigt att
kommunen vid utbvandet 4y sddana delege-
rade befogenheter far ratt att ta hansyn till
lokala forhadllanden dar sd ar mojligt. Man
inser emellertid att betréffande vissa funktio-
ner. ey, utfardande g, identitetshandlingar.
behovet 5y enhetliga regler inte ger utrymme
for lokal handlingsfrihet.

Sjatte punkten

Medan punkterna |-5  behandlar frégor
som avser kommuners verksamhetsomréde.
behandlar den sjatte punkten saval frAgor ay
detta slag som frdgor som ligger utanfér kom-
munernas Verksamhetsomrdde.  men som |
sarskild grad paverkar dessa. Texten slar fast
att sattet och tidpunkten  for samrdd bor
véljas s& att kommunerna far gp reell mgjlig-
het att utdva inflytande. Samtidigt medges
att exceptionella omstandigheter  kan asido-
sitta kravet p& samrdd i synnerhet i bréds-
kande fall. Samrad skall dga rym direkt med
berérda kommuner eller. dar flera kommu-
ner berors. indirekt via deras sammanslut-
ningar.

Artikel 5

Forslag till andringar i den kommunala in-
delningen. dar sammanlaggning med andra
kommuner  representerar extremfall.  &r up-
penbarligen 4y, fundamental betydelse for g
kommun och dess invanare. Medan man i de
flesta lander betraktar det gom orealistiskt att
forvanta sig agtt kommunerna skall ha makt
att inlagga veto mot sadana forandringar.  ar
det dock véasentligt gatt direkt eller indirekt
samrad i forvag &ger ;ym med dessa. Folk-
omrostningar  kan eventuellt yarg ett lampligt
instrument  for sadant samrdd. men i ett antal
stater innehdller lagen inga bestammelser om
detta. | de fall lagen inte féreskriver obligato-
risk folkomrgstning, kan andra former 4,
samrad tillampas.
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Article 6
Paragraph |

The text of this paragraph deals not Wwith
the general constitution of the local authority
and its council but rather with the way in
which its administrative  services gre Organi-
sed. Whilst central o regional laws may lay
down certain general principles for this g
ganisation. local authorites must be able to
order their own administrative  structures to
take account Of local circumstances and ad-
ministrative  efficiency.  Limited specific e.
quirements in central oy regional laws con-
cerning. for example. the establishment of
certain committees o the creation of certain
administrative  posts are acceptable but these
should not be go widespread s to impose g
rigid organisational  structure.

Paragraph 2

In additon to the appropriatt  manage-
ment structures. essential to the efficien-
cv and effectiveness of g local authority that

able to recruit and maintain g staff whose
quality corresponds to the authority’s respon-
sibilities. This clearly depends in large degree
on the local authority's ability to offer suffi-
ciently favourable conditions of service.

Artic/t 7

This article aims gt ensuring both that
elected representatives may not be prevented
by the action of 4 third party from carrying
out their functions and that some categories
of persons may not be prevented by purely
material considerations from standing for of-
fice. The material considerations include gp-
propriate  financial ~compensation ~ for gy
penses flowing from the exercise of functions
and. gg appropriate. compensation for loss of
earnings and. particularly in the case ofcoun-
cillors elected to full-time executive responsi-
bilities. remuneration and corresponding  go-
cial welfare protection. In the spirit of this
artical. would also be reasonable to expect
provision to be made for the reintegration of
those taking on g full-time post into normal
working life gt the end oftheir term of office.
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Artikel 6
Forsta punkten

Denna punkt behandlar inte den allmanna
sammansattningen gy kommunerna  och de-
ras fullméktige, utan snarare det satt pa vil-
ket forvaltningsgrenarna ar organiserade.
Under det att vissa allmanna principer for
organisationen  kan fastlaggas gy centrala el-
ler regionala lagar, maste kommunerna Kkun-
na fatta beslut om Sin egen administrativa
struktur s& att hansyn kan tas till lokala for-
hallanden och administrationens  effektivitet.
Begransade specifika krav i centrala eller re.
gionala lagar som ror tex. inrattandet ay
vissa namnder eller skapandet gy vissa admi-
nistrativa  befattningar  kan accepteras, men
de far inte yarg s& omfattande att en Stel
organisation patvingas kommunerna.

Andra punkten

Fér en kommuns produktivitet — och effekii-
vitet ar. forutom lamplig administrativ  struk-
tur. mojligheten att anstélla och behalla per-
sonal. yars Kkvalifikationer motsvarar Kom-
munens ansvar, av vasentlig betydelse. Det
star helt klart att denna form&ga i hég grad
beror gy de kommunala — myndigheternas
mojlighet att erbjuda tillrackligt formanliga
anstallningsvillkor.

Artikel T

Denna artikel syftar till att sakerstalla saval
att tredje part inte far hindra de fortroen-
devalda fr&n gt utfora sina arbetsuppgifter
som att Vissa kategorier ay personer iNte av
rent Materiella skal f&r hindras frén att kan-
didera.

De materiella Overvagandena  inkluderar
lamplig ekonomisk  gottgorelse  for utgifter
som har samband med uppdragets utférande.
och dar s& ar lampligt erséttning for inkomst-
bortfall. Det galler vidare erséttning for ut-
fort arbete och mot denna svarande sociala
trygghetsformaner  sérskilt for fortroendeval-
da med heltidsuppdrag.  Det ligger ocks& i
denna artikels anda att det ar skaligt att svara
for kostnader gsom kan uppstd isamband med
att personer som atagit sig ett uppdrag pa
heltid vid mandattidens utgéng skall atergd
till normalt arbete.
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Paragraph 3

This paragraph provides that disqualifica-
tion from the holding of local elective office
should only be based gn objective legal crite-
ria and not on ad hot decisions. Normally
this means that cases Of incompatibility — will
be laid down by statute. However. cgges have
been noted offirmly  entrenched. non-written
legal principles which gegem to provide ade-
quate guarantees.

viruc/e 8
This article deals with supervision of local

authorities  activities by other levels of goy-
ernment. not concerned with enabling
indivuduals to bring court actions against lo-

cal authorities por concerned with the
appointment and activites ofan ombudsman

or other official bod having gp investigator}

role. The provisions gre above all relevant to
the philosophy of supervision normally ass0-
ciated with the mum/as de rule/le which have
long been the tradition in 5 number of ¢oyn-
tries. Thev thus concern Such practices zg
requirements  of prior authorisation to act or
of confirmation  for gcts to take effect. power
to annul 5 local authoritys  decisions. gc.
counting controls. etc.

Paragraph |

Paragraph | provides that there should be
an adequate legislative basis for supervision
and thus rules oyt ad h  supervisory proce-
dures.

Paragraph 2

Administrative supervision  should nor-
mallv be confined tg the question ofthe legal-
ity of local authority action and not its expe-
diency. One particular but not the sole excep-
tion made in the cgge Of delegated tasks.
where the authority delegating its powers
may Wish to exercise gsome supervision gyer
the way  which the task carried out. This
should net. however. result in preventing the
local authority from exercising 4 certain dis-
cretion as provided for Article 4. para-
graph
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Tredje punkten

Denna punkt stadgar att hinder mot att
inneha ett kommunalt fortroendeuppdrag  gn-
dast far grundas pa objektiva réattsliga kriteri-
er och inte pa beslut i varje séarskilt fall. Nor-
malt innebar detta att s&dana hinder skall
vara faststdllda i lag. Det Forekommer emel-
lertid fall g, fast férankrade. oskrivna rattsli-
ga principer  gom tycks ge ftillracklig  garanti.

Artikel 8

Artikel 8 behandlar hur andra férvaltnings-
nivder skall overvaka kommunernas  verk-
samhet. Den behandlar inte ratten for enskil-
da personer att Overklaga beslut zy kommu-
nala myndigheter. och inte heller utnamnan-
de gy ombudsman. dennes verksamhet eller
inrattande gy annat Oofficiellt  tillsynsorgan.
Bestammelserna handlar framfor allt gy den
overvakningsfilosoi ~ gom normalt  férknippas
med "Foérmyndarkontroll” som Sedan lange
varit tradition i ett antal stater. Den ayser
salunda sedvana gy typ krav pa forhandsbe-
myndigande  for gt vidta atgarder. krav pa
bekraftelse 5y atgarder for att dessa skall tra-
da i kraft. befogenhet att upphéva gen kom-
munal myndighets beslut. kontroll gy réken-
skaper etc.

Fifi-via punkten

Den Forsta punkten stadgar att tillfredsstal-
lande laglig grund bor finnas foér kontrollen.
vilket darmed utesluter kontrollatgarder  ba-
serade pa speciella fall.

mlra punkten

Administrativ  tillsyn skall normalt begrén-
sas till frdgan om laglighcten 4, de kommu-
nala atgarderna och inte atgardernas lamplig-
het. Ett sarskilt undantag som dock inte &r
det enda gors betrdffande delegerade pp-
drag. dar den delegerande myndigheten kan
vilja utéva viss tillsyn over det satt pa vilket
uppdraget utférs. Detta far emellertid inte
resultera i att den kommunala myndigheten
frdntas viss grad g5y handlingsfrihet. som
stadgas i artikel femte punkten.
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Pantera/ih 3

The text draws its inspiration from the
principle  of "proportionality”. whereby the
controlling authority. in exercising its prero-
gatives. obliged to use the method Which
affects local autonomy the least whilst at the
same time achieving the desired result.

Since access to judicial remedies against
the improper exercise of supervision —and
control covered by Article | precise pro-
visions on the conditions and manner Of in-

tervention in specific situations have not
been felt to be essential.
triltlc

The legal authority to perform certain
functions meaningless local authorities

are deprived ofthc financial resources to car-
ry them out.

Puragrup/t |

This paragraph seeks to ensure that local
authorities shall not be deprived oftheir free-
dom to determine expenditure priorities.

I'alu,t:rup/l 2

The principle in question that there
should be g adequate relationship between
the financial resources available to a local
authority and the tasks performs. This rela-
tionship particularly  strong for functions
which have been specifically assigned to it.

Paratzrup/i 3

The exercise of g political choice in weigh-
ing the benefit of services provided against
the cost to the local taxpayer or the user a
fundamental duty of local elected representa-
tives. accepted that central o regional
statutes may set overall limits to local gy-
thorities'  powers Of taxation: however. they
must not prevent the effective functioning  of
the process of local accountability.

Paragraph 4

Certain taxes or sources Of local authority
finance gare. by their nature or for practical
reasons. elatively unresponsive to the effects
of inflation and other economic factors. Ex-
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Tredje punkten

Texten har sitt ursprung i principen om
"proportionalitet". enligt vilken  kontroll-
myndigheten d& den utnyttiar  sin ratt ar
tvingad att anvanda den metod gom Minst
paverkar kommunens  sjalvbestammande-
ratt, samtidigt gom Onskat resultat skall ypp-
nas.

Eftersom mdjlighet till réttsliga &tgarder
mot Orattmatig  6vervakning och tillsyn tacks
av artikel Il har detalierade bestammelser
som ror vilkor och satt For intervention i
speciella  situationer inte
nddvandiga.

ansetts vara

Artikel 9

Den lagliga befogenhetcn att utfora vissa
funktioner  &r meningslés om kommunerna
inte far dc ekonomiska resurser som €rford-
ras for att utéva dem.

l-Yittvtupunkten

| denna punkt soker man Sakerstalla att
kommuner inte berévas sin frihet att sjalva
bestamma hur utgifter skall prioriteras.

.int/ru punkten

Principen ar att de ekonomiska resurser
kommunen forfogar 6ver skall motsvara de
uppgifter gom avilar den. Detta ar sarskilt
viktigt nar det géller uppgifter som specifikt
alagts kommunen.

THE/Il punkten

Det &r en grundldggande plikt for kommu-
nalt l‘orti-ocndevalda att pa basis gy ett Poli-
tiskt stéllningstagande vaga nyttan av tillhan-
dahallna tjanster mot kostnaden for kommu-
nens Skattebetalare eller den som utnyttjar
tiansten. Att centrala eller regionala lagar kan
satta generella granser For kommunernas — be-
skattningsréatt  godkannes; dessa far emeller-
tid inte hindra att den kommunala ansvars-
processen fungerar effektivt.

Fjarde punkten

Vissa skatter eller kommunala finansie-
ringskallor  &r till sin natur eller ay faktiska
skal relativt okansliga For effekterna gy infla-
tion och andra ekonomiska faktorer. En
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cessive reliance gn such taxes or sources can
bring local authorities into difficulties since
the costs of providing services gre directly
influenced by the evolution of economic fac-
tors. recognized, however, that gyen in
the case Of relatively  dynamic

revenue there can be no automatic
ween cost and resource movements.

sources Of
link bet-

Paragraph 6

Where redistributed  (esources are allocat-
ed according to specific criteria  set out In
legislation. the provisions of this paragraph
will be met ifthe local authorities gre consult-
ed during the preparation of the relevant le-

gislation.

Paragraph 7

Block grants or even Sector-specific grants
are preferable. from the point of view oflocal
authority freedom of action. to grants ear-
marked for specific projects. would be -
realistic to expect all specific project grants to
be replaced by general grants. particularly for
major capital investments. but excessive yq.
cource to such grants Wwill severely restrict 4
local authority's freedom o exercise its dis-
cretion with regard to expenditure priorities.
However. the part of total resources repre-
sented by grants varies considerably between
countries. and g higher ratio of projectspeci-
fic grants to more general grants be consid-
ered reasonable where grants as a Whole re-
present g relatively insignificant  proportion
of total revenue.

The second sentence Of Article para-
graph seeks to ensure that g grant for g
specific pyrpose does not undermine 4 local
authority's  freedom o exercise discretion
within its g sphere of competence.

Paragraph 8

important  for local authorities that
they have zccess to loan finance for capital
investment. The possible ggyrces of such fi-
nance Will. however, inevitably depend gp
the structure of each countrys capital mar-
kets; procedures and conditions for gecessto
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6verdriven tillit till sddana skatter eller finan-
sieringskallor  kan forsatta kommuner i sva-
righeter. eftersom de ekonomiska faktorernas
utveckling  direkt paverkar kostnaderna for
tillhandahalina  tjanster. Det erkanns emeller-
tid att nagot automatiskt samband mellan
kostnads- och resursforandringar  inte existe-
rar, ens | frdga om relativt foranderliga in-
komstkallor.

Sjatte punkten

Nar omfordelade (egyrser fOrdelas enligt i
lag faststdllda. sarskilda kriterier.  skall be-
stimmelserna i denna punkt anses vara upp-
fyllda oy kommunerna radfrdgats under det
att ifrdgavarande lagstiftning férbereddes.

Sjunde punkten

Sett r den kommunala handlingsfrinetens
synvinkel ar generella bidrag. eller till och
med bidrag bundna till vissa sektorer. att fo-
redra framfér bidrag gom &r dronmérkta  for
specifika projekt. Det skulle ygrg oOrealistiskt
att rakna med att alla specifika projektbidrag
kan ersattas med generella bidrag, speciellt
nar det galler stora kapitalinvesteringar, men
en Overdriven anvandning gy projektbundna
bidrag skulle allvarligt begransa en kommuns
ratt till handlingsfrihet  vad galler priorite-
ringen gy utgifter. Den andel gy de totala
resurserna som representeras av bidrag vari-
erar emellertid starkt mellan staterna. och en
hégre andel projektbundna  bidrag i forhal-
lande till mer generella bidrag kan betraktas
som skaligt, om bidragen som helhet repre-
senterar en relativt obetydlig del g, den tota-

inkomsten.

Den andra meningen i artikel 9 sjunde
punkten syftar till att sékerstélla att ett bidrag
for ett specifikt &ndamal inte far undergrava
kommunens  handlingsfrinet ~ inom dess eget
kompetensomrade.

Attonde punkten

Det &r viktigt for kommuner att kunna ta
upp lan for att finansiera kapitalinvestering-
ar. Vika majliga kallor gom finns for sadan
finansiering beror emellertid oundvikligen 5y
respektive lands kapitalmarknad,; metoder
och villkor for tillgdng till dessa finansie-
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these sources may be laid down by legisla-
tion.

Article 10
Paragraph 1

This paragraph covers CO-operation  bet-
ween local authorites on g functional basis
with 5 view in particular to seeking greater
efficiency through joint projects o carrying
out tasks which e beyond the capacity of

single authority. ~Such co-operation gy take

the form of the creation of consortia or
federations of authorities, although g legal
framework for the creation of such bodies

may be laid down by legislation.

Paragraph 2

Paragraph 2 concerned with associations
whose objectives gre much more general than
the functional considerations of paragraph |
and which normally seekto represent all local
authorities ofa particular kind o kinds on a
regional o national basis. The right to belong
to associations of this type does not however
imply central government recognition of any
individual ~association g g valid interlocutor.

In g Council of Europe instrument of this
type, normal that the right to belong to
associations gt the national level be accompa-
nied by 5 parallel right to belong to interna-
tional associations. 5 number of which are
active in the promotion of European unity
along lines which accord with the aims laid
down in the statute ofthe Council of Europe.

However, Article 10.2 leaves to individual
member states the choice of means, legdisla-
tive o otherwise, whereby the principle
given effect.

Paragraph 3
Direct co-operation with individual local

authorities  of other countries should also be
permitted, although the manner Of such co-
operation must respect such legal rules as

may exist in each country and take place
within the framework of the powers of the
authorities in question.
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ringskallor kan yara fastlagda i lagstiftning-
en.
Artikel 10

Forsta punkten

Denna punkt behandlar samarbete mellan
kommuner med avseende pa funktioner, sar-
skilt i syfte att genom gemensamma Projekt
soka oka effektiviteten eller for att gemen-
samt utfora arbetsuppgifter gom Overstiger en
enskild kommuns formaga. Sadant samarbe-
te kan ske genom att sammanslutningar  mel-
lan kommuner eller kommunalférbund ska-
pas. Juridiska  ramar for bildandet 4, s&dana
organ kan dock vara faststéllda i lagstiftning-

en.

Andra punkten

Andra punkten behandlar ~sammanslut-
ningar, vars Syften &r betydligt mer generella
an de p& funktioner baserade Overvagandena
i forsta punkten. Dessa forbund har normalt
till syfte att representera alla kommuner av
viss typ eller vissa typer, pa regional eller
nationell basis. Rétten att tillhdra forbund zy
detta slag innebéar emellertid inte att den cen-
trala regeringen &r tvingad att erkanna varje
individuellt ~ férbund gom 9odkénd forhand-
lingspart.

| ett europaradsinstrument gy denna typ ar
det normalt att ratten at tilhora forbund pd
nationell niva &tfdlis gy en Motsvarande rétt
att tillhora internationella ~ forbund. gy vilka
ett antal aktivt soker framja europeisk enig-
het i enlighet med riktlinjer
stammer med malsattningarna
dets stadgar.

som Overens-
i Europara-

Artikel 10 andra punkten ger emellertid de
individuella ~medlemsstaterna ratt att genom
lagstiftning  eller p& annat satt vélja medel

med yars hjdlp denna princip kan forverkli-
gas.

Tredje punkten

Direkt samarbete med enskilda kommuner
i andra stater bor ocksd yara tilldtet, aven om
metoden for sadant samarbete maste ta hén-
syn till de lagregler som kan finnas i respekii-
ve stat. Samarbetet bor forsiggd inom ramen
for kommunernas befogenheter.
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The provisions of the European Outline

Convention g Transfrontier  Co-operation
between Territorial Communities or
Authorities 2| May 1980, ETS No. 106 ge
particularly  relevant in this respect, although

some forms of co-operation
stricted to frontier greas.

need not be re-

Article |l

BY recourse to ajudicial remedy  meant
access by g local authority to:

a. a properly constituted court of law, gof

an €quivalent, independent, statutory
body having the power to rule and advise gp
the ruling respectively. a5 to whether any ac-
tion. omission, decision o other administra-
tive gct in accordance with the law.

An instance has been noted one country
where. although administrative  decisions gre
not subject to gn ordinary appeal to g court.

possible to have recourse to an extraordi-
nary remedy called zn application for (.
opening of proceedings. This judicial .
medy. which available the decision
based gn g manifestly incorrect application
of the law. in accordance with the require-
ments Ofthis article.

Article 12

The formulation  of the principles of local
self-government  laid down in Part | of the
Charter had tg try to reconcile the wide di-
versity of legal systems and local government
structures existing in the member states of
the Council of Europe. Nevertheless,
recognised that individual governments may
still face constitutional o, practical impedi-
ments to subscribing to particular provisions
of the Charter.

This article accordingly adopts the com-
pulsory nucleus" system first established by
the European Social Charter. by providing
that the Parties to the European Charter of
Local Self-Government 5.0 required to sub-
scribe to at least twenty of the thirty para-
graphs of Part | of the Charter. including gt
least ten from 4 nucleus of fourteen basic
principles. However, agthe ultimate aim re-
mains compliance with all the provisions of
the Charter. the Parties zre specifically .
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Bestammelserna i den europeiska gm-
konventionen oy, samarbete Gver riksgranser
mellan lokala och regionala samhallsorgan
2l maj 1980, ETS [y 106 har sarskild rele-
vans | detta avseende, aven gm en del former
av samarbete inte behdver g5 begransade
till gransomréden.

Artikel 1|

Med ratt att anlita ett judiciellt  forfarande
avses att kommunen skall ha ratt att fora sin
talan infor:

a. en vederborligen inrattad domstol. eller

ett likvardigt, oberoende. forfattnings-
enligt organ med befogenhet att kontrollera
och ge rad om huruvida epn handling. en
underlatenhet it handla. ett beslut eller an-
nan administrativ.  atgard ar laglig.

Ett exempel har noterats i en stat dar det ar
maojligt  att tillgripa  en typ ay extraordinart
forfarande kallat resning trots att administra-
tiva beslut inte pa vanligt satt kan 6verklagas
till domstol. Detta rattsliga forfarande. gom
ar mojligt om beslutet grundas p& en uppen-
bart felaktig tilldmpning 5y lagen. uppfyller
kraven i denna artikel.

Artikel 12

De formuleringar 4, principerna for kom-
munal sjalvstyrelse gom faststéllts i konven-
tionens del | har sokt harmonisera de manga
olika juridiska system och kommunala struk-
turer som finns i Europaradets medlemssta-
ter. Icke desto mindre erkanns att enskilda
regeringar fortfarande kan finna att konstitu-
tionella eller praktiska hinder foreligger mot
att underteckna vissa bestdammelser i kon-
ventionen.

Genom ait kréva att parterna i den europe-
iska konventionen gy kommunal sjélvstyrel-
se skall underteckna minst tjugo gy de trettio
punkterna i del | 5, konventionen, tillampar
artikel 12 sdledes den princip om den "obli-
gatoriska k&rnan" gom forst infordes i den
europeiska  sociala stadgan. Dessa tjugo
punkter skall inkludera minst tio gy de
grundlaggande principer. gom i Sin tur ingar i
en kérna bestdende 4y fiorton punkter. Efter-
som det slutiga malet att samtliga bestam-
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abled to add to their undertakings
when this becomes possible.

as and

Article 13

In principle, the requirements set forth in
Part | ofthe Charter relate to all categories o
levels of local authority in each member
state. They potentially apply also to regional
authorities where these exist. However, the
special legal form o constitutional  status Of
certain regions in particular the member
states Of federations may preclude their be-
ing made subject to the same requirements ag
local authorities. Furthermore. in gne or two
member states there exists 5 category of local
authorities which. because of their small size.
have only minor o consultative functions.
TO take account Of such exceptional cases,
Article 13 permits the Parties to exclude cer-
tain categories of authorities from the scope
ofthe Charter.

rucle 14
This article intended fo facilitate the
monitoring  of the application of the Charter

the individual Parties by creating gn obli-
gation for the latter to supply relevant infor-
mation to the Secretary General ofthe Coun-
cil of Europe. Especially in the absence of 5
specific body responsible for supervising the
implementation ~ of the Charter. particu-
larly important that information  should be
available to the Secretary General concerning
any changes of legislation oy other measures
which have g significant impact on local
autonomy  as defined in the Charter.

~1rl1¢/ed5 |0 18

The final clauses contained in Articles 15
to 18 gre based on the model final clauses for
conventions and agreements concluded with-
in the Council of Europe.
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melser i konventionen skall uppfyllas emel-
lertid kvarstar. kan parterna utoka sina &ta-
ganden gm och nar s& blir majligt.

Artikel 13

| princip géller kraven i del | gy konventio-
nen alla kategorier eller niver gy kommuna-

organ | var och en av medlemsstaterna. De
kan ocksa gélla regionala organ. dar sadana
finns. Emellertid kan den speciella juridiska
form eller statsréttsliga stéllning gom géaller
for vissa regioner i synnerhet de federala
medlemsstaterna hindra att de krav som
stalls p& kommuner &ven stélls p& dem. Dess-
utom finns det i ndgra medlemsstater en ka-
tegori 5, kommuner, Vika p& grund ay Sin
ringa storlek endast har mindre betydelse-
fulla eller enbart radgivande funktioner. For
att ta hansyn till s&dana undantagsfall ger
artikel 13 parterna Mojlighet att undanta vis-
sa kategorier gy kommuner frén konventio-
nens fillampningsomrade.

Artikel 14

Denna artikel &r avsedd att underlatta ypp-
foliningen gy hur de individuella  parterna
tilimpar ~ konventionen  genom att &lagga
dessa att till Europaradets generalsekreterare
oversanda relevant information.  Sarskilt som
ett specifikt organ med ansvar att Overvaka
konventionens uppfyllande  saknas. ar det
speciellt viktigt att det hos generalsekretera-
ren finns sédan information ftillganglig  som
ror andrad lagstiftning eller andra &tgarder
med betydande konsekvenser for den kom-
munala sjalvstyrelsen s&som den definierats i
konventionen.

Artikel 15- 18

De avslutande bestammelserna i artiklarna
15till 18 ar baserade pa den modell for avslu-
tande bestammelser gom géller for inom Eu-
ropar&det beslutade konventioner och over-
enskommelser.
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RATTEN TILL DOMSTOLSPROVNING AV
BESLUT OM  KOMMUNALA BIDRAG

1 INLEDNING

Sverige ansl6t sig & 1952 till den europeiska konventionen angaende
skydd for de manskliga rattigheterna  och de grundlaggande  frineterna

Europakonventionen. Konventionen galler gom svensk lag frdn och
med den 1 januari 1995 SFS 1994 12109. Detta innebar att kon-
ventionen  pymera &r direkt tillamplig i Sverige och kan &beropas gy

enskilda infér svenska domstolar och forvaltningsmyndigheter.

E UROPAKONVENTIONENS KRAV PA DOMSTOLSPROVNING
2.1 Artikel 6.1

Europakonventionen kraver i manga fall att forvaltningsmyndigheters
beslut skall kunna prévas gy domstol. Enligt artikel 6.1 i konventionen
galler att var och gp vid prévningen 4, hans civila rattigheter  och
skyldigheter, skall \arg beréttigad il g rattvis och offentlig  for-
handling inom skalig tid och inféor g, oavhangig och opartisk domstol,
som uUpprattats enligt lag.

2.2 Begreppet “civila rattigheter  och skyldigheter"

Med uttrycket  “civila rattigheter och skyldigheter" i artikel | &syftas
inte enbart sddant ggy traditionellt brukar réknas till civilratten. Av
Europadomstolens praxis framgdr att aven tillampningen ay Vissa
regler i den offentliga ratten gom ror forhdllandet  mellan enskilda och
det allménna galler civila rattigheter och skyldigheter i konventionens
mening. Som exempel frdgor gom av Europadomstolen har ansetts
rora civila  rattigheter och skyldigheter ~ kan namnas Aterkallelse
trafiktillstand, expropriation och byggnadsforbud.

Helt klart &r att tillampningen av betungande  offentligrattsliga
normer Ofta gnses gdlla civila rattigheter och skyldigheter. Europa-
domstolens praxis utvisar emellertid att aven tillampningen av

4
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gynnande foreskrifter, tex. ratten till olika former g, bidrag, i vissa
fall faller under artikel 6.1.

| flera fall har Europadomstolen funnit  att olika former g, sociala
férméner  inom (gmen fOr olika forsékringssystem skall réknas till
“civila  réattigheter". | senare Praxis har domstolen  funnit artikel 6.1
tillamplig aven sociala formaner  ytan egentliga  privatrattsliga

inslag, under forutséattning att det enligt inhemsk ratt varit frdga om
individuella lagreglerade  réttigheter 5, ekonomisk gt lllustrerande ar
malet Salesi mot Italien, som Odallde ratten till socialbidrag utan
anknytning  till ndgot forsakringssystem dom 1993-02-26 Ser. A Vol.
257-E.

Europakonventionens innebdrd  utvecklas  standigt genom Europa-
domstolens  praxis. Domstolen har gett begreppet ‘“civila  rattigheter
och skyldigheter" en allt vidare tolkning. Vad galler bidrag gy annat
slag an sociala formaner, tex. haringsbidrag, finns  annu inget
vagledande fall frdn Europadomstolen. Det &ar dock fullt méojligt att
domstolen  skulle gnge att dven beslut oy, sddana bidrag omfattas 4y
kravet tilgdng till domstolsprévning.

Hogsta domstolen har nyligen i ett fall uttalat att den europeiska
rattspraxis  gom har utvecklats  starkt talar for ait ratten till  bidrag
enligt vissa forordningar jordbruksomradet bér anses rora civila
rattigheter i konventionens mening  NJA 1994 4 657. Samma
sakforhallande har provats ocksd 5, Regeringsréatten i ett beslut den 22
november 1995. Regeringsratten  uttalade att det finns omstandigheter
som | Viss man kan gpges tala for gt ratten till jordbruksbidrag faller
inom tillampningsomradet for artikel 6 men att Ndgra sakra uttalanden
om att S& ar fallet for narvarande inte later sig géra. Frdgan ar py
foremal for provning 4y konventionsorganen i Strasbourg.

2.3 Domstolsprévningens omfattning

Enligt Europadomstolen skall g domstol gom avses | artikel 6.1 ygrg
behorig att bedéma saken i hela dess vidd. Detta krav gpgeg inte
uppfyllt oy domstolen  bara har befogenhet att gora en inskrankt
laglighetsprévning som Utesluter faktabedémning och bevisvérdering.

RATTSPROVNINGSLAGEN

| Sverige har sedan gammalt manga typer av forvaltningsbeslut over-
provats i administrativ.  ordning, dvs. 5y, hogre férvaltningsmyndigheter
och i sista hand g, regeringen.

Europadomstolen fann i flera fall under 1980-talet gatt Sverige hade
krankt artikel 6.1 genom att klaganden inte hade haft mojlighet att fa
sitt &rende provat 5y domstol. For att sakerstélla gt svensk ratt
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motsvarar  Europakonventionens krav ratten till  domstolsprévning
inférdes lagen 1988:205 om rattsprovning gy vissa forvaltningsbeslut
rattsprévningslagen.

Det ar dock gt marka att arenden gom ror tillampningen av
gynnande foreskrifter inte kan bli foremdl for rattsprévning. Séalunda
finns tex. ingen mojlighet att f& ett beslut oy avslag pa en ansokan
om bidrag provat enligt rattsprovningslagen.

4. SLUTSATS
6 § socialtjanstlagen  1980:620 innehaller liksom den italienska lag
som var aktwell i fallet Salesi _ bestammelser som under vissa
forutsattningar tillférsakrar den enskilde ratt till  bistdnd en Viss
nivd.  Myndigheterna kan s8ledes i dessa fall inte skonsmaéssigt
bestimma om den enskide skall f& bistdnd. For att Sverige skall
kunna anses uppfylla Europakonventionens krav domstolsprévning
enligt artikel 6.1 maste beslut angdende socialbidrag enligt socialtjanst-
lagen och andra sociala fénnéner, som 4r utformade som en in-
dividuell  lagreglerad rattighet, kunna overklagas till domstol.
Betraffande andra typer av férméaner, sdsom jordbruksbidrag, ar

rattslaget  fortfarande  oklart. Det &r dock inte osannolikt  att det &ven
for beslut om Saddana bidrag kan krévas epn majlighet till domstolsprov-
ning, om de skall utgd s& spart vissa i forfattning angivna  forut-
sattningar  ar uppfyllda.

Laglighetsprovning enligt 10 kap. kommunallagen 1991:900,
"kommunalbesvar" uppfyller knappast kravenpd domstolsprovningens
omfattning  enligt artikel
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46. Enskildavagar. K.

47. Cirkelsamhallet. Studiecirklarsbetydelserfor
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Statens  offentliga

Kronologisk
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74.Svensk kamteknisk tillsynsverksamhet.
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