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Forord

Syftet med denna bok 4r att ndrmare granska systematiken i kommu-
nalratten med den gransdragning mellan oreglerade och special-
reglerade forvaltningsuppgifter som oftast gors.

Den redan normalt hoga forandringstakten i den rittsliga reglering-
en av kommunernas uppgifter har accelererat under det senaste aret,
och utvecklingen i samband med de ekonomiska uppgorelserna i bor-
jan av hosten har medfort forandringar i presenterade men ej genom-
forda forslag, bl.a. avseende kommunerna.

Vid studiet av den rattsliga regleringen av kommunal verksamhet
har jag inte kunnat beakta forandrade forutsattningar i form av poli-
tiska beslut, betinkanden, lagradsremisser eller propositioner efter
den forsta oktober i &r.

Tryckningen av denna bok har mojliggjorts genom bidrag frin
Embleton Sundbergs fond for offentligrattslig forskning vid juridiska
fakulteten i Uppsala.

Uppsala den 14 oktober 1992

Lena Marcusson
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1 Inledning

1.1 En studie av kommunalrittslig systematik
Kommunal verksamhet i dagens samhille har en helt annan omfatt-
ning och inriktning &n den verksamhet som reglerades av kommunal-
forfattningarna i slutet av 1800-talet. For medborgarna &r kommunala
beslut och atgdrder i manga fall mer ingripande och avgorande for
den egna tillvaron #n statliga. Men aven den rattsliga styrningen av
kommunerna har undergétt stora férandringar.

Kompetensrttsligt har man gatt frin gemensamma ordnings- och
hushallni 1 heter till all intressen. hallet i verk-
samheten har forandrats fran ett slags jamvikt mellan uppgifter som
kommunen sjalv bestamt om enligt den allmanna kompetensregeln
och uppgifter som staten med en mer eller mindre detaljerad norm-
givning lagt pA kommunerna, till en dvervikt for de senare.

Samtidigt har den utveckling av den kommunala forvaltningen och
dess rattsliga reglering som skett medfort att den traditionella indel-
ningen i oreglerad och specmlreg[erad verksamhet mist en del av sin
betydelse. Obli; iska och der framstar inte heller
langre som anvindbara begrepp, nar man nalkas den kommunala
organisationen.

For att den kommunala verksamheten skall kunna beskrivas och
analyseras réttsligt pa ett klargorande satt tycks det behovas nya kri-
terier vid systematiseringen. Det giller bade synen pa den kommu-
nala sjalvstyrelsen och forhéllandet till staten, organiserandet av den
kommunala forvaltningen och fragan om kommunernas ataganden
gentemot de enskilda kommuninnevénarna.

En undersokning av den nya kommunalratten bor bl.a. innehélla en
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analys av den kommunala verksamhetens centrala omraden med
anknytning dels till den nya k leringen i kommunall
(KL), dels till omraden som styrs av sarskilda bestimmelser om alig-
ganden och befogenheter, organisation, finansiering, personal, forfa-
rande, medborgarinflytande, kontroll och tillsyn

Vilken utformning har reglerna om aligganden och befogenheter,
kontroll och tillsyn inom t.ex. skola, socialtjanst, plan- och bygg-
lag, halso- och miljoskydd i dag?

Vilka omrdden inom den enbart kommunallagsreglerade kom-
petensen bor i dag uppfattas som sjalvklart kommunala angelagen-
heter? Vad giller for organisation och kontrollmekanismer inom
dessa omraden?

Finns gemensamma drag inom hela den kommunala forvalt-
ningen som skiljer sig fran utformningen av regler for statliga
myndigheter och kan dessa gemensamma drag i s fall passa in i
en diskussion om sjalvbestimmandets utveckling och decentrali-
seringen?

Denna undersokning syftar till att finna en ny systematik i beskriv-
ningen av de kommunala uppgifterna som dels allmént kan bidra till
forstaelsen av den rittsliga regleringens uppbyggnad nar det galler de
kommunala uppgifterna, dels skall underlitta en bedomning av den
kommunala verksamhetens réttsliga granser i dag i tva avseenden:

Vilka uppgifter har staten och/eller kommunmedlemmarna en
rattsligt grundad forvantan att kommunen skall utfora?

Vilka uppgifter kan helt sjdlv t om man
skall utfora eller 6verlamna i privat regi?

For att besvara dessa fragor ricker det inte att studera sjdlva kompe-
tensregleringen och de regler som &lagger kommunerna att utfra
bestimda uppgifter. Aven den narmare utformningen av reglerna om
de kommunala forpliktelserna och de rttsliga styrnings- och sank-
tionsmojligheterna far stor betydelse.

1.2 Uppldggning och avgrinsning
Efter den inledande presentation av kommunerna och deras utveck-
ling som ndrmast foljer skall i kapitel 2 som en bakgrund till frigan
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om en ny systematik beskrivas hur synen pa den kommunala sj4lvsty-
relsen forandrats. I kapitel 3 analyseras den kommunala kompetensen
enligt lagstiftning, forarbeten och doktrin sedan de forsta kommunal-
forordningarnas tillkomst 1862. Kapitel 4 behandlar i ett generellt
perspektiv de olika kommunala uppgifternas rittsliga reglering i dag:
formell och materiell verksamhetsutformning, statlig styrning, rétts-
medel och 6vrig kontroll. Har diskuteras ocksd hur en ny systemati-
sering av kommunal verksamhet skall kunna utformas. I kapitel 5
sker en genomgéng av den rattsliga regleringen inom de olika verk-

I adena. I det avsl de kapitel 6 diskuteras de overgri-
pande fragestallningarna om granserna for den kommunala verksam-
heten utifrdn den tidigare genomgangen och med hjalp av en sam-
manfattande analys.

Genomgéende kommer jag att studera endast primcrkommunernas
verksamhet for att fa ett hanterligt omfang pa undersokningen. Den
landsti 1ala ver 1 fortjénar i och for sig en egen
studie, dar grundprinciperna kunde vara desamma som de som har
skall redovisas for kommunernas del. Den ¢vervildigande dominan-
sen av en verksamhetsgren, hilso- och sjukvarden, gor dock att
landstingsforvaltningen inte innehéller en lika sammansatt provkarta
pa olika regleringar som den kommunala forvaltningen i dag. Inte
heller de kyrkliga kommunernas verksamhet kommer att redovisas.

1.3 Inledande presentation

1.3.1 Vad ir en kommun?

Nar den rattsliga form av lokal och regional sjalvstyrelse som vi fort-
farande i dag igenkdnner som den kommunala sjalvstyrelsen fick sin
institutionella avgransning 1862, var landstinget en administrativ
nyhet, medan stads- och landskommunerna i viss utstrickning
utgjorde led i en tradition med sockensjdlvstyrelse och stadsforvalt-
ning. Utmérkande for kommuner och landsting som juridiska perso-
ner var och dr att de omfattar bestamda geografiska omraden och har
medlemmar, som kan vara bade fysiska och juridiska personer.
Grunden for medlemskapet faststills i lag, och den enskilde med-
lemmen kan inte sjdlv vélja att uttrada ur gemenskapen, sa linge de
rattsliga forutsattningarna for medlemskapet fortfarande foreligger.
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Kommunen ar alltsd en tvdngssammanslutning, vars geografiska
omfattning bestams i enlighet med lag och offentligrittsliga beslut.

Att kommunen har en egen rattspersonlighet innebir att den har en
egen formogenhet, kan genomfora ekonomiska transaktioner, bilda
andra rattssubjekt i enlighet med civilrattsliga regler och kéra och
svara infor domstol. I forhallande till staten har kommunen en i lag
definierad egen sfir, genom kompetensregler och regler om forplik-
telser och genom beskattningsritten.

Kommuner och landsting skiljer sig frin andra lokala och regio-
nala enheter darigenom att de har en egen beslutanderitt inom de
ramar som lagstiftningen drar upp, utan begransning till vissa sakom-
raden och legitimerad av den demokratiska beslutsprocessen.

132 K indelni priindringar
1862 fanns c:a 2500 primérke (lands- och stadsk ):
Under de 130 ar som gitt sedan dess har tvd stora kommunindel-
ningsforandringar skett. 1952 skedde en radikal reform som innebar
att antalet landskommuner minskade fran 2281 till 816 och samman-
lagda antalet primarkommuner blev drygt 1000. Den andra fordnd-
ringen skedde successivt under perioden 19621974, fran borjan en-
ligt frivillighetsprincipen men senare tvangsvis, i enlighet med riks-
dagens beslut. Antalet primarkommuner minskades hérigenom till
278. Direfter har antalet stigit nagot. Frdn och med 1953 é4r uppdel-
ningen mellan olika Iagar for lands- och stadskommuner 6vergiven.
Genom na har befolkni derlaget i de
enskilda kommunerna stigit sd att c:a 3/4 av kommunerna har mer dn
10000 innevénare, medan 40 procent har mer 4n 20000 innevénare.!

1.3.3 Kommunallagarna

Fram till 1977 var kommunalforfattningarna for kommuner och
landsting uppdelade pé flera lagar. 1924 och 1954 ersattes 1862 érs
forordning om landsting med nya landstingslagar. Kommunalforord-
ningarna om kommunalstyre pa landet och i stad ersattes 1930 av
sarskilda lagar. Forst 1953 tillkom en gemensam lag for landskom-
muner och stider. 1977 ars kommunallag var alltsa den forsta gemen-

1 For ytterligare uppgifier och bakgrundsfakta, se Gustafison, s. 31 ff
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samma k 11 for bade k och landsting, och den
ersattes i sin tur av den kommunallag som riksdagen antagit 1991 och
som trétt i kraft vid arsskiftet 1991/92 (SFS 1991:900).

Den uppdelning mellan borgerliga och kyrkliga kommuner som
lagfastes 1862 har bevarats.

1.3.4 Den kommunala verksamhetens forindring

1.3.4.1 Inledning
Kommunernas verksamhet har forandrats bade innehallsméssigt och
till sin omfattning pa s ménga satt under rens gang att det ter sig
vanskligt att soka sammanfatta forandringarna. En jamforelse i siffror
forsvaras ocksé av de ovan redovisade kommunindelningsfordndring-
arna.

Hir skall bara ges en oversikt 6ver var man finner tyngdpunkterna
i verksamheten vid olika tidpunkter.

1.3.4.2 1862-1920

Fattigvarden var fran borjan den dominerande uppgiften for lands-
kommunerna, medan folkundervisningen &lag de kyrkliga forsam-
lingarna. Utbildning och fattigvard, senare socialvard och darefter
socialtjanst, har allt sedan dess alltid varit tvd dominerande kommu-
nala ansvarsomréden.

I staderna utvecklades den kommunala verksamheten snabbare 4n
pa landsbygden, genom industrialiseringsprocessen. Har byggdes
gasverk, och latrinhamtning och avloppshantering borjade si sma-
ningom ses som kommunala uppgifter.

Redan fran kommunernas forsta tid tillkom sarskilda forfattningar
om kommunala uppgifter, 1868 en ordningsstadga och 1874 hilso-
vards- och byggnadsstadgor och brandstadga, alla for staderna.2

Omkring 1900 var de kommunala insatserna koncentrerade till
foljande omréden: fattigvard, skolvisen, brandforsvar, halso- och
sjukvard, bebyggelseplanering, polis- och ordningsvisende.3

Kommunalt stod till jarnvagsbyggandet vackte tidigt uppmérk-

2 Svensson, s. 92 ff.
3Aa,s 97



samhet,* medan buss- och spérvagstrafiken forst under borjan av
1900-talet borjade komma igang. I stiderna satsades pd affarsverk
och hamnrérelse. Under perioden 1900-1920 skedde en utgifts-
expansion for bade kommuner och landsting som frdmst berérde
halso- och sjukvarden, socialvarden, skolan, folkpensioneringen och
byggnadsvisendet.

1.3.4.3 1920-1960

Expansionen fortsatte och intensifierades sirskilt efter andra varlds-

kriget. De dominerande utgifterna gallde undervisningsvasendet, vig-

och gatuvisendet, socialvarden och den allménna forvaltningen.6
1926 gor Hagman en upprikning av kommunala verksamheter

utover de uppgifter som framgar av sarskilda lagar och forfattningar:

Allmén ordning och sdkerhet

Naringar

Kommunikationer

Halso- och sjukvérd

Undervisning och andra kulturella uppgifter
. Sociala uppgifter (i inskrankt bemarkelse).”

RS

Under perioden fran 1920 till 1963 praglades landskommunerna av
framst okande kostnader for undervisningen och satsningarna pa tt-
orterna genom fastigheter, hamnar, gator, vigar och affarsverk. Andra
viktiga och expanderande omréden var allmén forvaltning, ordnings-
vasende, hélso- och sjukvérd, samt socialvard. For stiderna domine-
rade afférsverken, kommunikationerna och fastighetspolitiken utgifts-
missigt.8
Sundberg den k la verksamt 1947:

Ekonomisk forvaltning (egenforvaltning): drétsel, fastighetsfor-
valtning, byggnadsarbetsforvaltning, affirsverk, hamnar, 16ne- och
pensionsforvaltning.®

450U 1947:53,'5. 20 ff.
550U 1965:54, 5. 214.
6 Johansson, s 37 f.

7 Hagman, s. 13 ff.
850U 1965:54, 5. 214
9 Sundberg 1947, s. 460.
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Sjilvforvaltning:
Politiférvaltning: polisen, brandforsvar, hilsovard, stadsbygg-
nadsvasendet.

Socialforvaltning:

sjukvard, undervisning, barnavard, fattigvard, nykterhetsvérd,
hyresfragor, bostadssocial verksamhet, kristids- och civilférsvar,
familjebidrag, folkkok.10

1964 har han fort over forsvarsfragor till politiférvaltningen, dar
ocksd kommunikationer lagts till, medan socialférvaltningen tillforts
arbetsloshetshjélp, socialregister och rattshjalp, och folkkoken for-
svunnit. 11

1.3.4.4 1960-1990
Under den forsta delen av denna period ¢kade den kommunala ande-
len av bruttonationalprodukten kraftigt och den kommunala sektorn
blev den dominerande delen av den offentliga sektorn dven vad galler
antalet sysselsatta. Den kommunala expansionstakten har darefter
avtagit under periodens senare del. Under 1980-talet halverades
okningstakten for den kommunala konsumtionen.12

Vid en uppdelning mellan av staten alagda, obligatoriska, och fri-
villiga uppgifter visade det sig, att den obligatoriska delen av den
kommunala verksamheten utgjorde 64,6 procent vid periodens bérjan
men sjunkit till 58,1 procent 1972 for primarkommunerna. Uppdel-
ningen angavs vara svar att gora, da det fanns en del formellt frivil-
liga uppgifter som kan utgéra ersattning for obligatoriska insatser. En
utbyggd barnomsorg kunde t.ex. minska behovet av socialhjdlp. Vid
en alternativ indelning, dar sddana formellt frivilliga uppgifter han-
fordes till den obligatoriska delen okade denna fran 654 till
70,2 procent.!3

Under perioden flyttades huvudmannaskapet for gymnasieskolan
till kommunerna, medan polis-, dklagar-, exekutions- och viss del av

10 Sundberg 1947, s. 460 ff och 475 ff.

11 Sundberg 1964, s. 444 f.

12 Kommunerna pa 90-talet ~ krav och restriktioner, 5. 33
13 50U 1976:45, 5. 45



uppbordsvasendet forstatligades.14 1960-talet var den period di de
grundldggande skolpolitiska besluten om obligatorisk 9-arig grund-
skola skulle forverkligas. Det skedde en kraftig utbyggnad av skol-
visendet, och kommunerna fick okat ansvar ocksd for vuxenutbild-
ningen.15

Den relativa fordelningen av driftskostnaderna pa olika verksam-
hetsomraden visar foljdriktigt en kraftig minskning for omradet ratts-
och samhallsskydd medan framfor allt undervisning och socialvard
okat sina andelar av kostnaderna.16

Kaijsers kommunallagskommentar frén 1966 innehéller foljande
omraden for kommunal verksamhet, som valts ut med syftet att redo-
gora for rattspraxis i kommunalbesvarsmal:

1. Allmén forvaltning, markpolitik m.m.

2. Affirsverksamhet

3. Kommunikationer, hotell och restauranger, turistvisende

4. Det enskilda naringslivet (allmant naringsstod, industriella sub-
ventioner)

. Energiforsorjning

. Samlingslokaler, teater, hembygdsvard, dans, utstallningar, kom-
munala festligheter m.m.

. Forméner till enskild

. Socialtjanst

. Bostadsforsorjning

10. Allméan halsovérd och sjukvard, idrott och friluftsliv

11. Undervisningsvisen och folkbildning

12. Byggnadsvasen, brandvésen, allmén ordning och sakerhet

13. Forsvars- och rattsvasen.

o w

RN

Vad som framst tillkommit jamfort med tidigare undersokningar, &r
kultur och fritid, liksom viss néringsverksamhet.

1 kommunallagskommentaren av Kaijser & Riberdahl 1983 har
antalet omréaden utokats (19 mot tidigare 13), frimst beroende pé att
nagra omréden nu delats upp i flera poster. Undervisning, folkbild-

4 Aa,s 42

15 Aa,s. 201

16 Aa.s. 184, tabell 5.1, som avser den relativa fordelningen p olika verksamhetsomra-
den av primarkommunernas driftkostnader brutto, exklusive finansiering
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ning och fritidsverksamhet behandlas som separata verksamheter.
Men det kan tillaggas att konsumentpolitik, arbetstagar- och fackliga
fragor, samt stod till politiska partier, inte har ndgon motsvarighet i
den tldlgare genomgéngen av rattspraxis, i sig en avspegling av for-
andrade forhalland: politiken ar otvivelaktigt en relativt
ny foreteelse i kommunerna. Under sjuttiotalet borjade de kommuna-
la konsumentfragesatsningarna, som inte ansags ha slagit igenom fullt
ut i alla kommuner i slutet av artiondet.!7 Den okande betydelsen av
den arbetsrittsliga lagstiftningen visar sig ocksa har. Fragor som ror
de anstallda rymdes tidigare under Allmén forvaltning (p 1). Stod till
politiska partier mojliggjordes genom en lag 1966, som ockséd ger ett
uttryck for den kande betydelsen av partivasendet i kommunerna.!$

En sammanfattande beskrivning av kommunal verksamhet far vi i
Sveriges officiella statistik.

1990 fordelade sig de ittliga driftsk derna exklusive
posten finansiering pé olika verksamheter i procent:!?

1. Gemensam administration 8
2. Kommunikationer 5
3. Mark och bostader 7
4. Fritid och kultur 7
5. Energi, vatten, avfall 12
6. Arbete och néringsliv 4
7. Miljo-, halso- och samhallsskydd 6
8. Social omsorg 28
9. Utbildning 23

17 Kaijser & Riberdahl, s. 219.

18 Se vidare 3.2.3

19 Killa: Statistisk Arsbok 1992: Offentliga finanser, tabell 280, diir totalsiffrorna anges
Gustafsson s. 216 anger motsvarande procenttal for 1986

Gemensam administration 7
Kommunikationer 5
Mark och bostader 7
Fritid och kultur 7
Energi, vatten, avfall 15
Arbete och naringsliv 4
Miljo-, halso- och samhillsskydd 6
ocial omsorg

Utbildning 24
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©
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I en studie av langtidsutredningen 1990 uppskattas att barnomsorg,
aldreomsorg och utbildning &r 1988 svarade for c:a tv tredjedelar av
den kommunala konsumtionen. Jamfort med 1971 har 4ldreomsorgen
och barnomsorgen ¢kat medan utbildningens andel av konsumtions-
utgifterna minskat till en tredjedel. Ovrig verksamhet bestir av insat-
ser for fritid, kultur, mark och bostader, vaghéllning, arbetsbefram-
jande verksamhet, sjukvard och ¢vrigt. Kommunernas okade ansvar
for miljon vantas komma att leda till stora okningar av kostnaderna
under 90-talet.20

1.3.5 Avslutande anmiirkningar

Under storre delen av den hér beskrivna tidsperioden har en allt nar-
mare integrering skett mellan statlig och kommunal verksamhet.
Statens styrning har varit omfattande och detaljerad pA ménga omra-
den. Synen pa vad som bor utgéra kommunala uppgifter och vad som
bor hora till central eller regional niva har oftast praglats av praktiska
¢vervaganden. Vare sig skolvésen eller polisvasen kan beskrivas som
naturligt statliga eller kommunala. En fordjupad bild av kommunens
stallning i det offentligrattsliga systemet i dag kan ges genom en till-
bakablick pa hur uppfattningarna om kommunal sjalvstyrelse och
kommunal kompetens forandrats.

20 Kommunerna pa 90-talet - krav och restriktioner, s. 54.
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2 Den kommunala sjilvstyrelsen

2.1  Inledning

Nir vi vander blicken till de uppfattningar som framforts angéende
den kommunala sjilvstyrelsens innebord, finns det nigra grundlag-
gande forhallanden som bor hallas i minnet.

Det forsta ror demokratiseringen av kommunerna. Forst 1921 var
den politiska demokratin genomford i Sverige. Genom att den all-
manna rostratten gallde dven de kommunala valen ¢kade forutsatt-
ningarna for att de kommunala och de statliga uppgifterna skulle inte-
greras.

Samtidigt har kommunerna langt fram i tiden praglats av ett av-
stindstagande frén kraftigare partipolitisering av sjalva styrelsefra-
gorna. Tanken att lokal sjalvstyrelse skulle praglas av samforstinds-
losningar har levt kvar lange och bland annat kommit till uttryck i
motstandet mot ett parlamentariskt styrelsesatt i kommunerna.

Slutligen har under de senaste aren startat en fornyad omprovning
bade av den administrativa indelningen i kommuner och landsting
och av uppgiftsfordelningen lokalt-regionalt—centralt inom den
offentliga sektorn. Den pagdende integrationen med den europeiska
gemenskapen vintas ocksd fi effekt pa regionernas och de lokala
samhillenas roll.

2.2 Kommunal sjélvstyrelse — honndrsord

med innehall?
Varje forsok att behandla kommunala forhéllanden och kommuner-
nas roll i den svenska offentliga forvaltningen maste med nodvéndig-
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het ha som en av utgingspunkterna begreppet kommunal sjalvsty-
relse. I sjalva verket har detta gamla honnorsord numera hamnat pa
det svenska statsskickets allra hogsta nivd: som en av de centrala
faktorerna i det konstitutionella systemet namns det i regeringsfor-
mens (RF) forsta paragraf tillsammans med det representativa och
riksparlamentariska statsskicket, vilka forvantas forverkliga den
svenska folkstyrelsen som baseras pa fri &siktsbildning och allman
och lika rostritt.

Som framgar av bestimmelsen i regeringsformen ar termerna
sjalvstyrelse och demokrati hér inte identiska. Den kommunala sjalv-
styrelsen kan ses som en princip for relationen mellan stat och kom-
mun, har det sagts.! Enligt regeringsformen skall kommunerna alltsa
ha en egen bestimmanderitt inom sitt omréade.

1 kap 1 § RF kan ses som en bekriftelse av den utveckling som agt
rum sedan de moderna kommunerna och landstingen skapades 1862,
en utveckling som parallellt med demokratins genomforande ocksd
fort med sig en intensiv samverkan mellan olika nivéer i landets sty-
relse till en punkt, dar det kan finnas svérigheter att urskilja gran-
serna mellan kommunala och statliga uppgifter. Och inte nog med
det, dven skalen for att finna sddana granser kan vara tamligen uttun-
nade. Finns det i dag verkligen anledning att ur réttslig, ideologisk
eller ndgon annan mer overgripande synvinkel gora en klar gréns-
dragning mellan kommun och stat? Uppfattar medborgarna att det
finns négon viktig skillnad mellan kommunal och statlig byrakrati
eller ar det bara en friga om forvaltningsapparatens uppdelning i
lokala, regionala och centrala nivder?

2.3 Sjilvstyrelsen och kommunbegreppet

Uppfattningen om innehéllet i sjdlvstyrelsen ar i grunden forbunden
med synen pd vad en kommun egentligen 4. Om man utgdr frdn
moderna kallor, som regeringsformen och kommunallagen med for-
arbeten, eller den konvention om kommunal sjalvstyrelse, som
antagits av Europarédet och ratificerats av Sverige,? finner man att

1 Ds 1988:36, 5. 17.
250 1989:34

24



tvéd gemensamma viktiga grundtankar kring sjalvstyrelsebegreppet i
dag dr dels decentraliserat beslutsfattande som en nodvandighet for
demokrati, dels betydelsen, ocksd for demokratin, av att medborgarna
har mojlighet att sjalva delta i den offentliga verksamheten.3 Det ar
alltsa inte bara friaga om att beslutanderitt flyttas fran central till lokal
eller regional forvaltningsniva, utan ocksd kommunmedlemmarnas
sjdlvbestimmande, och aktiva deltagande i forvaltningsarbetet som
fortroendevalda, dr viktiga inslag i sjalvstyrelsen. Dérfor ar relatio-
nerna mellan kommunmedlemmar, fortroendevalda och tjansteman
ett visentligt inslag i sjalvstyrelsen.

Men den kommunala sjélvstyrelsen i Sverige har sin ursprungliga
forankring i ett samhalle utan politisk demokrati. Aven om kommuner-
nas starka stallning i dagens Sverige kan ses som en funktion av den
demokratiska utvecklingen, har forestdliningen om kommunal sjalv-
styrelse levat kvar. En tillbakablick pa hur synen pi kommunen som
rittslig foreteelse kom till uttryck i 1862 ars kommunallagar och hur
instédllningen forandrats sedan dess kan ge en djupare forstéelse av
sjalvstyrelsens innebord och kommunernas roll i samhallet i dag. En
séddan grundldggande uppfattning om vad som ryms i kommunbegrep-
pet har i sin tur betydelse for synen pa den kommunala kompetensen.

2.4 Utvecklingen av sjélvstyrelseideologin

Diskussi kring den k la sjdlvstyrelsens historiska rétter, i
“urgamla anor” i Sverige, enligt 1859 érs betinkande, i 1800-talets
utveckling av sockensjélvstyrelsen eller i de dominerande ideologiska
stromningarna, skall inte studeras narmare har.4 Bl.a. Kaijser har pa-
visat hur de konservativa och de liberala stromningarna kunde motas
i ett krav pa en fornyelse av lokala enheters sjilvbestimmande. De
konservativa tog sin utgingspunkt i den historiska skolan och dess
betonande av den lokala menighetens betydelse som en forbindelse-

3 Jft prop 1990/91:117, s. 140.

4 Historiska oversikter med bakgr ingar av nas tillblivelse ater-
finns bl.a. i Kaijser 1962, s. 11 ff och 1965, s. 195 ff. Den foljande beskrivningen av 1862
irs reform bygger pé Kaijsers framstillningar, 1859 drs betankande samt SOU 1971:84,
s.28 1% En ing av sj utveckling och inne-
bord finns i Ds 1988:36, 5. 14 T
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lank mellan de enskilda manniskorna och staten. Man uppfattade
dock staten som den egentligt bestimmande makten som angav
ramarna for och reglerade verksamheten. For liberalerna var kommu-
nal sjdlvstyrelse en naturlig rittighet och ett steg pd vigen mot ett
fritt samhdlle. 1 detta tankesystem ingick ocksé att sjalvstyrelsen
méste innefatta ett omrédde utan statlig inblandning. Bida ideolo-
gierna hade alltsé gemensamt tanken pa lokala forvaltningsenheter
men #&ven en betoning av medborgaransvar. For liberalerna bottnade
dock detta i en tro pa att sjalvstyrelsens uppfostrande effekter skulle
leda till medborgarnas storre upplysning och politiska mognad, me-
dan de konservativa snarare sdg medverkan i det lokala arbetet som
en mojlighet att forstarka samhorigheten och lojaliteten med staten.

Det var under 1800-talet vanligt att uppfatta kommunal styrelse
som omfattande bade naturligt framvuxna gemensamma uppgifter
med stod i ett grannforhallande och uppdrag som staten 4lagt kom-
munerna att skota. Samtidigt presenterades en ny syn pa de kommu-
nala enheterna, som inte langre borde uppfattas som korporationer pa
en niva mellan individ och stat utan som ett slags foreningar, dar de
ekonomiska insatsernas storlek kunde vara avgorande for medlem-
marnas inflytande men medlemskapet som sddant var oberoende av
stands- eller skratillhorighet. Vid sidan av detta erkandes kommuner-
nas sarstéllning, tvangstillhorigheten, den territoriala bestimningen
och den permanenta karaktaren.

1859 ars betankande innehéller viltaliga uttryck for de tankerikt-
ningar och den kluvenhet som hir mycket kort sammanfattats. Kom-
munbegreppet faststills genom att en kommun liknas vid andra
juridiska eller sammansatta personligheter” som liksom “foreningar
for vissa gemensamma dndamal” har rétt att “kédra och svara”. Men
karaktaren av sjalvstindig association far inte ens ensamt dominera
den forsta meningen, utan man ligger omedelbart till att kommu-
nerna far sitt berattigande genom staten med hanvisning till den terri-
toriella anknytningen, “delar av statens omrade”, de gemensamma
andamalens samtidiga karaktar av statsindamal och kommunernas
stdllning som ~integrerande delar av statsforvaltningens organism”.
Direkt harefter betonas dock att som en nodvindig ingrediens i sjélva
kommunbegreppet ligger en “mindre eller storre”, “forvaltande
sjalvverksamhet” av gemensamma angeligenheter. Denna sjalvverk-
samhet 4r alltid lokalt begransad och stiende under statens suverani-
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tet. Avvagningen mellan sjalvstyrelse och centralmakt ses inte som
en gang for alla given och kommunal sjélvstyrelse sags kunna forenas
med en “frén statens sida nodig kontroll”.

Den grundliggande bestimmelsen om sjalvstyrelsens innebord,
“foremalet for kommunernas sjalvverksamhet och beslutanderatt”,
formulerades enligt kommittén i orden “gemensamma ordnings- och
hushéllningsangelagenheter”, vilka inte skulle begrdnsa omradet till
de drenden som raknades upp i 1843 ars sockenstaimmoforordning,
men daremot “pétrycka denna verksamhet en uteslutande administra-
tiv karaktar”. I denna verksamhet méaste kommunen folja statens lagar
och dven acceptera den overprovning av kommunala beslut som
foreslas, varfor man inte ansag att godtagandet av beskrivningen med
dess “elasticitet” borde vara alltfor riskabelt.

Den sarskilda overprovningen av kommunala beslut sigs alltsd
alltifrin kommunernas tillkomst som en viktig forutsattning for att
sjalvstyrelsen skulle héllas inom av staten accepterade granser. Kom-
munalbesvirsinstitutet & numera i den nya kommunallagen omdopt
till laglighetsprovning (10 kap. KL).5

Denna allmanna kompetensregel har ansetts omfatta dven av staten
reglerade kommunala uppgifter.6

I den slutliga forordningstexten har gjorts tillagget att kommuner-
nas vardritt har en grans i och med att uppgifterna inte far tillkomma
offentlig ambetsmyndighet enligt gallande forfattningar. Detta inne-
bar enligt Kaijser att vissa uppgifter som i och for sig kunde kallas
“kommunala” helt eller delvis kan anfortros statliga myndigheter.”

En syn pd kompetensstadgandets innebord som ligger néra Kaij-
sers uttrycks i 1947 ars betinkande om den kommunala kompeten-
sen, dar man a att t 1 1 hade avsetts att
ensamt vara underlag for den kommunala verksamheten. Man pépe-
kar darefter att utvecklingen gétt i den riktningen att allt fler kommu-
nala uppgifter reglerats i sarskilda forfattningar, varfor granserna for
kommunernas beslutanderatt inte langre kan aterfinnas endast i kom-
munallagen.8

S5 Har kommer bada termerna ( och ing) att anvéindas.
6 Kaijser 1959, 5. 25 och SOU 1971:84, 5. 29 samt Ds 1988:36, 5. 22,

7 Kaijser 1959, 5. 24 f

850U 1947:53,5. 23 f
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Nagon demokratisk reform var inte kommunallagsreformen. Vis-
serligen var alla som hade sin hemvist i kommunen kommunmed-
lemmar, men markinnehavaren namndes forst i upprakningen av
medlemskategorierna, darefter den som idkade annat beskattnings-
bart naringsfdng i kommunen, och rostritten var varken lika eller
allmin. Rostritten och skattskyldigheten var inbdrdes beroende: rost-
vardet beraknades efter den erlagda skattens storlek. Aven foreningar
kunde ha kommunal rostrdtt. Daremot var medlemskapet ensamt
forutsattning for kommunal besvérsratt.

1862 érs lagstiftning innebar har det sagts en reglering och unifor-
mering av kommunalstyrelsen. Det skapades en likformighet i rétts-
ligt hinseende, tminstone vad galler grunddragen i den kommunala
verksamheten, som dessutom klart definierades i forhallande till den
statliga. I sjalva verket var ett huvudinslag i reformen just betonandet
av kommunernas sjalvstandighet gentemot staten. Sjalvstyrelsen
balanserades i och for sig genom understallnings- och kommunal-
besvirsinstituten, men kommunerna fick en egen definierad maktsfér.
Man riknade med att tidigare statlig reglering pa en del omraden som
berorde kommunerna skulle bli overflodig. 1

Den utveckling mot alltmer specificerad och langtgaende lagstift-
ning avseende kommunernas ligganden som vi sett under 1900-talet
har betecknats som uttryck for ett fullfoljande av likformighetsstré-
vandena, vilket samtidigt fort med sig en atergéng till synen pa den
offentliga forvaltningen som en enhet. Men likformigheten avser i var
tid snarare de kommunala prestationerna till medborgarna &n, som
tidigare var fallet, prestationerna till staten. "En demokratisk stravan
har avlost 1800-talets liberalism”.11

Hur har da synen pa den kommunala sjdlvstyrelsen paverkats av
denna utveckling?

11947 érs t kande papekade man att utgér kten for kom-
munalforordningarna, att kompetensstadgandet skulle vara det enda
stodet for storre delen av den kommunala verksamheten, numera var
helt forlegad i och med att allt fler omraden blivit reglerade i sarskilda

9 Kaijser 1959, s. 26 .
10 Se bl.a. Herlitz 1962, s. 84 ff
1 Aa,s 86T
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forfattningar.!> Men eftersom kommitténs uppdrag var att undersoka
behovet av en utvidgad allméan beslutanderitt, koncentrerade man sig
pa kompetensregeln, som man sag som det viktigaste lagstodet for en
kommunal sjalvstyrelse vid sidan av regeln om beskattningsratten
(57 § i 1809 érs RF).13 Man tog bestamt avstand fran tanken att reg-
lera den kommunala kompetensen genom en upprikning av vad som
skulle anses som kommunala angelagenheter. Detta skulle, menade
man, innebéra ett upphavande av kommunalt sjdlvbestimmande.
Aven i 1971 ars betankande om den K la komp

haller man fast vid en reglering av generalklausuls-karaktar som, ségs
det, bevarar mojligheterna att utveckla verksamheten med hénsyn till
lokala och skiftande forhallanden. !+

2.5  Sjilvstyrelsen enligt regeringsformen

I forarbetena till 1974 ars regeringsform definieras den kommunala
sjalvstyrelsen som principen om en sjilvstindig och inom vissa
ramar fri t deratt for k na”. Man bygger i forarbe-
tena uttryckligen pa att for kompetensen grundliggande ar att kom-
munerna har en fri sektor vid sidan av sina sarskilda aligganden, dvs.
man gor en uppdelning mellan den del av kommunens verksamhet,
som enbart regleras av den allménna kompetensregeln, och den spe-
cialreglerade sektorn. Den fria sektorn kannetecknas av initiativratt
och sjalvstandig beslutanderitt, sigs det.!5

I RF 8:5 anges att foreskrifter om grunderna for bl.a. kommunernas
organisation och verksamhetsformer och for den kommunala beskatt-
ningen skall ha lagform, liksom foreskrifter om kommunernas befo-
genheter i dvrigt och deras aligganden.

Harigenom skapas ett mer vidstrackt “kommunallagsbegrepp” dn
tidigare. Aven specialforfattningar om kommunala aligganden som
socialtjanstlagen faller in under begreppet.’6 Men utmérkande for re-
geringsformens forarbeten ar att man kopplar samman sjalvstyrelse-

12 50U 1947:53, 5. 23

3 Aa,s 93f

14 S0U 1971:84, 5. 44,

15 Prop 1973:90, 5. 190 F

16 Holmberg & Stjernquist, s. 264 f.
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begreppet och den allmdnna kommunala kompetensen, nara forbun-
den med beskattningsratten. Samtidigt betonas att bada uppgiftsom-
ridena i grunden bygger pa riksdagens mojlighet att delegera uppgif-
ter till kommunerna, inte p& en uppfattning om naturliga, grannelags-
anknutna uppgifter som tillkommer kommunerna.!?

Principstadgandet i regeringsformens forsta paragraf om kommu-
nal sjalvstyrelse som en av grunderna for det svenska statsskicket,
sammanstallt med reglerna om beskattningsratten och normgivningen
pa det kommunala omradet, bildar alltsd ramen for kommunernas
existens. Att bade aligganden och befogenheter bestams i lag sager
daremot ingenting om hur gransen mellan den fria sektorn, den sar-
skilt reglerade sektorn och statlig verksamhet skall bestimmas
Beskattningsritten 4r dessutom inte obegransad. Det anses att riksda-
gen utan hinder av grundlagen kan satta ett tak for skatteuttaget.!8

It kandet om den k la sjalvstyrelsen, jamlikheten och
variationerna mellan kommunerna har skildrats hur i grundlagen den
kommunala sjalvstyrelsen narmast kom att begrénsas till den s k. fria
sektorn. Uppdelningen mellan sjalvstyrelsedrenden och specialregle-
rade drenden #r enligt forfattarna dock onaturlig: alla kommunens
uppgifter bygger i grunden pé statlig delegation och ar gemensamma
kommunala uppgifter.1®

Intrycket blir att instillningen vid RF:s tillkomst 4r en bekraftelse
pé den tidigare utvecklingen, dar demokratiseringen och den alltmer
péfallande integrationen mellan statlig och kommunal verksamhet kul-
minerat. Som en sista restpost kvarstar den s k. oreglerade, fria sektorn

Detta framstar som markligt mot bakgrund av att som tidigare
sagts sjélvstyrelsen fatt en sa framskjutande placering i RF:s portal-
stadgande. Sjdlvstyrelsen borde alltsé inte bara hanfora sig till den
fria sektorn utan ocksa omfatta ratten att lokalt utforma verksamheten
inom den ram som de i kommunerna dominerande statligt reglerade
uppgifterna kraver.

Har maste de senaste decenniernas malsattningar och reformer
avseende decentralisering och medbestdmmande pé lokal nivéa, kom-
mundelsndamnder och frik 1er passas in i bilden. Dessa utveck-

17 Aa,s. 41
18 Aa,s. 266
19 Ds 1988:36, 5. 40.

30



lingsdrag ger en forestillning om att en ny utvecklingsfas har vid-
tagit, ddr balanspunkten mellan centralmakt och lokalt inflytande ater
4r pd vag att forskjutas.20

2.6 Sjilvstyrelsen efter regeringsformens tillkomst
Den “utgéngspunkt” vi i dag kan finna for diskussionen kring sjalv-
styrelsebegreppet dr 1991 ars kommunallag. Har anges i 1 kap 1 § att
kommunerna skoter de angeldgenheter som anges i lagen eller i scr-
skilda for i pa den k la sjdlvstyrelsens grund. Prin-
cipen giller enligt den allminna motiveringen for all kommunal
verksamhet och ses som en princip for relationen mellan stat och
kommun. Man éterknyter till tidigare resonemang om kompetensens
ursprung genom att sla fast att riksdagen bestimmer ramarna och att
graden av sjalvstyrelse bestams genom formerna for samverkan mel-
lan stat och kommun.2! Denna tankegang finns inte klart utford i
slutbetankandet av kommunallagsgruppen,?2 medan daremot kom-
munallagskommittén markerar att sjalvstyrelsen bor ses som en prin-
cip for hela den kommunala verksamheten.23

Nar riksdagens konstitutionsutskott 1980 uttalade sig om grund-
lagsskyddet for beskattningsmakten, angav man att beskattningsrat-
ten alltid maste ha ett reellt innehall, men att skyddet i grundlagen
var av principiell karaktar och inte utgjorde ett absolut hinder for en
lagreglering som skattetak. S&dana ingrepp borde dock undvikas
enligt utskottets uttalande, och om de gjordes maste det &ndé finnas
utrymme béde for en fri sektor for kommunerna och atminstone en
viss frihet for kommunerna att faststélla storleken av beskattningen.24

I samband med inférande av lagen (1990:608) om tillfillig be-
grdnsning av kommuners rdtt att ta ut skatt, som lagfaste ett skatte-
stopp under aren 1991 och 1992 har gjorts en del nya uttalanden om
sjalvstyrelsebegreppets innebord.2s

20 Jfr dven Gustafsson, s. 53

21 Prop 1990/91:117, 5. 23 och 147

22 Ds 1988:52, 5. 79 och 157

23 SOU 1990:24, 5. 60 f och 165.

24 KU 1980/81:KU22.

25 Lagen har enligt riksdagens beslut foljts av en ny motsvarande lag om skattestopp for
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1 propositionen framstilldes regeringens syn pa fragan, om ett s.k.
kommunalt skattetak kunde anses forenligt med den kommunala
sjalvstyrelsen med hanvisning till grundlagens forarbeten:

Man hanvisar till att regeln i RF 1:7 om kommunernas ritt att ta ut
skatt enligt forarbetena ar ett principstadgande som inte kan anses
innebdra en fri besk 1gsratt ens i den i att en kom-
mun helt obunden skulle kunna bestimma uttagets storlek. Hur
principen forverkligas méste i stallet bestimmas genom lag.26

I lagradsremissen hdvdas ocksa att RF:s grundlaggande bestammelse
om att all makt utgdr frén folket och att riksdagen ar folkets framsta
foretradare innebar att “Den offentliga makten emanerar alltsa fran
staten och i den utstrackning kommunerna fattar beslut ar det en av
staten delegerad beslutanderitt de utovar.” Ett skattetak ses som
grundlagsenligt men ocksé som ett ingrepp som maste anvindas med
stor urskillning och varsamhet.27

Lagradet yttrade i arendet en skepsis mot denna bild av den kom-
munala sjalvstyrelsen som man ansig “foga traffande”, eftersom
sjalvstyrelsen ju i regeringsformen framstalls som en av grundste-
narna for den svenska demokratin.28

Man menar ocksé, med hanvisning till ovan angivna uttalande om
RF 1:7, att man inte kan tillméta ett isolerat uttalande, som inte ar
helt klart, alltfor stor vikt, nar det géller att avgora inneborden av
beskattningsratten. Samtidigt stér det klart, enligt lagradet, att vissa
begransningar far goras, eftersom négra garantier i RF inte finns for
motsatsen och dessutom regeln i RF 8:5 om att grunderna for
beskattningen bestdms i lag tyder pd att vissa begransningar ar moj-
liga. Fran konstitutionell synpunkt méste inskrinkningarna ses som
allt mer betankliga i ju hogre grad de innebir en faktisk begransning
av utrymmet for en kommun att handha sina uppgifter. Bedomning
av lagligheten maste goras med hansyn till arten och omfattningen av
inskrankningarna och till den tid de skall galla. Fragan kan dock

1993 i enlighet med regeringens kompletteringsproposition 1991/92:150.
26 Hanvisning gors till prop 1973:90, s. 190 och 231

27 Prop 1989/90:150, bil 4 5. 12.

28 Lagradet hanvisar hir til uttalande i KU 1973:26, 5. 39
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enligt lagradet inom vissa ramar ses som politisk snarare an rittslig.
Det tva-ariga skattetaket accepterades av lagradet.2?

Aven i samband med inforandet av det nya skattestoppet for 1993
fors en diskussion om kommunernas forhdllande till staten. Enligt
ke lek isk én finns tvd helt olika synsatt pa
kommunernas funktion och verksamhet. Det ena innebér att all
offentlig makt utgdr fran staten och att kommunerna darmed enbart
har en delegerad beslutanderatt, det andra att man betraktar kommu-
nerna som “grunden for folkstyret”. I Sverige har man dock enligt
kommittén valt en kompromiss, man har skapat en balans: den kom-
munala sjalvstyrelsen 4r en del av den offentliga makten och innebar
ocksa den ett forverkligande av folkstyret. Balansen sdgs vara prag-
matisk, vilket skall innebara att den kan &ndras och att en avvagning
mellan statligt och kommunalt alltid maste ske med beaktande av nya
omstandigheter. Det gér inte heller att dra en skarp gréns for sjalvsty-
relsen.30

1 propositionen uttalas instimmande. Hér anges ocksé, precis som
i betankandet, att de offentliga uppgifter som ankommer pé staten
ensam kan sammanfattas i foljande tre punkter, vilka i sig ocksa
anger pa vilka punkter forhillandet mellan stat och kommun blir
avgorande:

1. Offentlig verksamhet med given anknytning till hela riket, t.ex.
utrikespolitik, infrastrukturuppbyggnad, rittsordningen men
ocksa skolans innehall.

2. Fordelningspolitik. Hdarmed avses att staten skall se till att
servicenivan inte varierar alltfér mycket mellan kommunerna.

3. Overordnat ansvar for samhallsekonomin och stabiliserings-
politiken.

Det sista anses innebira just att staten med bindande verkan maste
kunna faststilla finansiella ramar dven for kommunerna.3!

I samband med att ett nytt dliggande foreslogs for kommunerna
enligt skollagstiftningen, innebérande att kommun ar skyldig att ansla
85 procent av den beridknade genomsnittskostnaden for en grund-

29 Prop 1989/90:150, bil 4 5. 32 f.
30 SOU 1991:98, . 41
31 Prop 1991/92:150, del II s. 11
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skoleelev till en friskola som tar emot eleven,32 uttalade lagradet att
forslaget visserligen innebar begrd 1gar av den k la rorel-
sefriheten men att sddana begransningar 4r tillatna enligt regerings-
formen. Att kommunen far ett dliggande enligt skollagen anségs inte
vara ett otillatet ingrepp i sjalvstyrelsen. Lagradet papekar sarskilt att
skolvasendet sedan gammalt hor till den statligt reglerade delen av
den kommunala verksamheten och inte raknas till vad som kallas
kommunens fria sektor.33

2.7  Sjélvstyrelsen och Europasamarbetet

Den europeiska konventionen om kommunal sjalvstyrelse ratificera-
des av Sverige 1989.34 I kommunallagspropositionen betonas att den
nya kommunallagen i forhallande till konventionen innebér en for-
starkning av sjélvstyrelsen i och med att principen slas fast for all
kommunal verksamhet.35

1 konventionen anges en narhetsprincip som innebar att de offent-
liga uppgifterna normalt i forsta hand skall utforas av de myndigheter
som ligger narmast medborgarna. Aven i det europeiska samarbetet
inom den europeiska gemenskapen har den s.k. subsidiaritetsprin-
cipen fitt 6kad aktualitet, &ven om man &nnu inte kan fa ndgon klar
uppfattning om vad principen i realiteten innebédr. Denna tanke,
enkelt uttryckt, att beslut skall fattas pa ldgsta mojliga niva, kan del-
vis anses strida mot de i Sverige tidigare si starka integrationsstra-
vandena mellan statlig och kommunal verksamhet och den léngt-
géende statliga detaljregleringen av kommunal verksamhet.

A andra sidan medfor Europasamarbetet nya krav pa kontroll.
Enligt den nya lagstiftning som antagits i samband med EES-avtalet
far regeringen upphdva ett kommunalt beslut om stodatgarder till
foretag, om EFTA’s overvakningsmyndighet eller EFTA-domstolen
funnit att beslutet star i strid med EES-avtalet (artikel 61), under
forutsattning att inte en svensk myndighet funnit att beslutet ar for-
enligt med avtalet eller att provning om detta dnnu inte avslutats. I

32 Se nedan 5.7.1.2

33 1991/92:UbU22, bil 1 5. 28

34 Se prop 1988/89:119 och SO 1989:34
35 Jfr ovan 2.5
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forarbetena diskuterades om en sdan regel kunde anses forenlig med
principen om kommunal sjélvstyrelse. Departementschefen och lag-
radet var eniga om att regeln inte utgjorde en oacceptabel inskrink-
ning.36 I propositionen hénvisas till lagridets uttalande om att grans-
dragningen for sjalvstyrelsen inom vissa ramar snarare ar en politisk
an en rattslig friga. Vidare betonas att sjalvstyrelsen aldrig kan vara
total. Vid konstitutionsutskottets behandling uttrycktes tveksamhet
mot forslaget, eftersom det sades innebara en ny form av statlig upp-
sikt ¢ver kommuner och landsting. Utskottet konstaterade dock att
mojligheten for regeringen att upphéva kommunala beslut i avsedda
fall 4r nodvéandig for att uppfylla EES-avtalets krav.37

Frégan illustrerar vdl problemet med den grundlagsfista kommu-
nala sjélvstyrelsen. Eftersom regeringsformen inte anger i vilka avse-
enden eller i vilken utstrackning begransningar kan ske, blir det svart
att havda att ens en helt ny form av kontroll skulle strida mot grund-
lagen. Kraven pé lagform i 8 kapitlet blir ddrmed det enda skyddet.
Ingrepp i sjalvstyrelsen genom nya aligganden forsvaras med att detta
ar normalt inom den “specialreglerade” sektorn (se ovan angdende
bidraget till fristiende skolor), medan ingrepp i den fria sektorn tillats
med hanvisning till EES-avtalet. Vad den senare inskrankningen
betraffar skulle man kunna fora ett resonemang om att kommunal-
lagen ju ocksd innehéller en ganska strikt utformad regel om fore-
tagsstod, (se KL 2:8) som vid laglighetsprovning hos domstol kan
leda till att ett kommunal beslut upphavs. I det perspektivet kan den
nya inskrankningen te sig forsvarbar under forutsattning att EES-
reglerna inte staller storre krav 4n kommunallagen.

Det kan tillaggas att som genomgangen i kapitel 5 kommer att visa
det inte ar unikt att regeringen kan upphava ett kommunalt beslut,
dven om det da inte rér sig om den frivilliga verksamheten.

De fall da den kommunala sjélvstyrelsen enligt RF blivit aktuell
har anda alla bedomts som acceptabla, och sjdlva bedomningen ger
inte mycket stod for en avgransning: vilka tankbara ingrepp skulle
kunna befinnas strida mot grundlagens bestimmelse? Ett permanent
skattetak framstar dock i dag som stridande mot grundlagen.

36 Prop 1991/92:170, bil 1 5. 162 och bil 1.4 . 227
37 KU 1992/93:KU1
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2.8  Avslutande synpunkter
Principen om kommunal sjalvstyrelse har allt sedan kommunallag-
stiftningens tillkomst 1862 varit ett uttryck for synen pa forhéllandet
mellan staten och kommunerna. Krav pé lokalt sjilvbestimmande har
dock numera en annan innebord an 1862 p.g.a. det demokratiska
genombrottet. Samtidigt fastslar grundlagen endast ramarna for
sjalvstyrelsen, och riksdagen har stor frihet att inom de ramarna gora
inskrdnkningar i sjdlvstyrelsen utan att detta uppfattas som grund-
lagsstridigt eller odemokratiskt. Att kommunerna i sig dr demokra-
tiska system ror inte direkt denna balans mellan statsmakt och lokal-
makt. Nagon exakt grdns for hur mycket sjalvstyrelsen kan urholkas
innan grundlagen kan anses overtrddd finns inte. Framstdllningen i
detta kapitel har visat att den kommunala sjilvstyrelsen i stor
utstrackning ar beroende av den tillfalliga riksdagsmajoriteteten och
att grundlagsstadgandena utgor ett brackligt skydd. Lagradet godtar
ingrepp genom dligganden i den statligt reglerade verksamheten med
betonande av att att man maste skilja denna fran den fria sektorn,
men samtidigt har lagrddet inga avgorande betdnkligheter mot en
mojlighet for regeringen att upphdva kommunala beslut just inom
denna fria sektor.

Det ar viktigt att understryka att sjalvstyrelsen har tvé sidor.

Kommunernas rtt att sjalva besluta om och finansiera de uppgifter
som har ett intresse for just den enskilda kommunen ar den ena sidan.
Har begrénsas sjalvstyrelsen av domstolarnas avgoranden om laglig-
heten i de kommunala besluten, och genom de demokratiska besluts-
processerna, men statsmaktens ansvar giller framst att de finansiella
forutsattningarna for kommunal verksamhet inte begrdnsas pa ett
sddant satt att sjalvstyrelsen blir ett honnorsord utan innehall.
Beskattningsmakten ar alltsa central men grundlagsskyddet begrin-
sat. Vid den punkt dar skattetaket framstar som mer eller mindre
permanent och de av staten dlagda uppgifterna ar av den storleks-
ordningen att i praktiken bade skatteintakter och statsbidrag helt ar
intecknade kan man naturligtvis starkt ifragasatta om sjilvstyrelsen
langre verkligen har ett virde ur demokratisk synpunkt: vad kan det
lokala sjalvbestammandet rikta sig mot utom forvaltningen av de av
staten alagda uppgifterna?

Men aven den andra delen av sjdlvstyrelsen paverkas av statens
agerande. Det i praktiken mest betydelsefulla skyddet for sjélvstyrel-
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sen kan anses ligga i kravet pa lagform for kommunala &ligganden.
Har kan ocksd atminstone teoretiskt en rittslig provning aktualiseras,
om en domstol har att prova grundlagsenligheten av en foreskrift som
innefattar reglering av kommunal verksamhet.

Riksdagen ar annars den yttersta garanten for sjalvstyrelsen. Om
lagstiftaren anger de kommunala uppgifterna mycket detaljerat,
minskar naturligtvis utrymmet for ett reellt sjélvbestimmande. For
denna del av den kommunala sjélvstyrelsen blir alltsd fragorna om
lagstiftningens narmare materiella utformning, eventuell annan reg-
lering i form av statsbidragsbestammelser samt slutligen olika former
av kontroll 6ver kommunala beslut avgorande for bedomningen av
sjalvstyrelsens innehall.

1 avsnitten om den rattsliga regleringen av kommunal verksamhet
skall jag skildra den forandring av regelsystemet som pagér och som
paverkar bedomningen av forhllandet stat-kommun och utrymmet
for lokalt sjalvbestammande.
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3 Den kommunala kompetensen

3.1  Utgéngspunkt
Synen pi den kommunala kompetensen har fran borjan varit nara
kopplad till sjalvstyrelsediskussionen. I grunden kan man friga sig
om en opreciserad, allman kompetens for kommunerna 4r en forut-
séttning for och ocksa den huvudsakliga inneborden av sjalvstyrelse-
begreppet. Som utvecklats i foregdende avsnitt har diskussionen om
den kommunala sjalvstyrelsen inte stannat vid den positionen. I dag
ar snarare frigan, om den mer omfattande inneborden av begreppet
sjdlvstyrelse som uttrycks i den nya kommunallagen ocksd har bety-
delse for synen pa den kommunala kompetensen.

Syftet i detta avsnitt 4r att beskriva hur den kommunala kompeten-
sen avgrénsats i lag och forarbeten och hur den kommunala verksam-
heten systematiserats i doktrinen.

3.2 Kompetensreglerna i lagstiftningen

32,1 1862-1948

Enligt 1862 &rs kommunalforordningar om kommunalstyrelse p lan-
det och i stad hade den grundldggande kompetensregeln i 1 § foljan-
de lydelse:

Varje socken pa landet (varje stad med dédrunder lydande omrade)
utgor for sig en sarskild kommun, vars medlemmar aga att sjélva,
efter vad denna forordning narmare bestimmer, véirda sina
gemensamma  ordnings- och hushdllningsangeldgenheter (min
kurs), savitt icke, enligt gallande forfattningar, det tillkommer of-
fentlig 4mbetsmyndighet att dem handhava.

Om behandlingen av kyrkliga angelagenheter samt 4renden
rorande folkskolan dr sarskilt stadgat.
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Man hade ddrmed overgivit den enumerationsmetod som kénneteck-
nade 1843 érs forordning om sockenstimmor.

Redan under de forsta artiondena efter ikrafttradandet diskuterades
och kritiserades tillampningen, och man kravde, bl.a. i anslutning till

rnas i jarnvagsby; det, att begreppet hus-
hallningsangelagenheter skulle f& en ndrmare bestamning och be-
gransning.!

Forst 1930 skedde en forandring av kompetensstadgandet, da be-
stimningen av vad som utgor en kommun liksom grunden for kom-
munmedlemskapet angavs i sirskilda paragrafer, medan kompetens-
bestamningen i 3 § forandrades satillvida att det nu var “kommunen”
som fick ratt att skota de gemensamma angelagenheterna. Vid riks-
dagsbehandlingen fanns forslag om att ordet “gemensamma” borde
tas bort, vilket avvisades av konstitutionsutskottets majoritet. Man
yttrade att ndgot behov av en vasentlig utvidgning av den kommunala
kompetensen inte syntes foreligga. Utskottets ordforande papekade i
debatten att avsikten med @ndringen inte var att dstadkomma nagon
visentlig utvidgning av kompetensen, men man ansig att uttrycket
“medlemmar” i detta sammanhang inte var exakt med hénsyn till den
utveckling som agt rum betraffande kommunernas egenforvaltning
och den forvaltning som uppdragits 4t kommunen av staten.

Aven den andra delen av kompetensregeln berordes av revisionen.
Enligt det utredningsforslag som foregick 1930 érs lagstiftning skulle
det tidigare uttrycket “offentlig ambetsmyndighet” ersittas med
staten eller landsting”, men i propositionen konstaterades att det inte
var adekvat att beteckna till exempel magistraten eller halso-
vardsnamnden som “staten”. Uttrycket som valdes var "savitt icke
handhavandet dérav enligt gdllande forfattningar tillkommer annan”.
Harmed avsdgs de fall d& en specialreglering angdende kommunala
fragor direkt anfortrodde uppgiften till ndgon myndighet, t.ex. lans-
styrelsen, byggnadsnamnd eller hilsovardsndmnd.3

1948 ars kompetensreform innebar att orden “gemensamma ord-

1 Redogorelsen bygger pd SOU 1947353, 5. 16 fF.
2Aa, s 25f Se dven SOU 1971:84, 5. 32, dar det diskuteras om huruvida 1930 drs
riksdagsbehandling ger uttryck &t nagon pborjad upplosning av sambandet mellan

ocl
380U 1947:53, 5. 69
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nings- och hushallnings-" togs bort. Att kommunen #gde vérda sina
angeldgenheter sjalv ansags uttrycka att kommunen fick varda sddana
angelagenheter som &r knutna till } genom ett all intres-
se. En kommunal angelagenhet var en uppgift som tillgodosag ett
allmant, samhél]eligt till kommunen knutet intresse. Det avgérande
skulle har vara “om det ur allman synpunkt ar lampligt, skaligt eller
andamalsenligt att ) blir foremél for kommuns om-
virdnad” 4 Det gemensamhetskrav som tidigare uppstallts ansags ha
varit hammande for kommunerna. Samhallsintresset av en atgard
borde vara avgorande, inte i sig det forhallandet att alla eller flertalet
kommunmedlemmar berordes.

Uttrycken ordni och | theter ansdgs inte
ha nagot egentligt upplysningsvarde eller nagon direkt betydelse for
rattstillimpningen. Man pekade ocksa pd att orden troligen anvénts
som synonymer for forvaltning” vid 1862 &rs kommunalreform.s

1947 érs betankande innehdller en utforlig analys av den kommu-
nala kompetensens innebdrd, som haft stor betydelse for senare ratts-
praxis och lagstiftning. P4 en punkt underkandes dock kommitténs
resonemang i propositionen. Forslaget att kommunerna skulle anses
ha en allman understodsritt utan sarskilt lagstod utanfor den egent-
liga socialvarden, som staten skulle reglera, avvisades.6

Departementschefen betonade i sin tur att kommunerna borde ha
en mer obunden stallning som hillets lokala forvaltni gan
och stillde sig bakom kommitténs forslag att behalla generalklausuls-
tekniken men ge kompetensstadgandet en ny lydelse.”

Man avsag harmed uttryckligen en utvidgning av kompetensen, som
skulle leda till att en del speciallagstiftning skulle bli overflodig

Kompetensstadgandet fick ddrmed 1948 foljande lydelse:

Kommun ager att sjélv, efter vad i denna lag nérmare bestimmes,
varda sina angeldgenheter, savitt icke handhavandet darav enligt
gallande forfattningar tillkommer annan

Angéende vissa kommunala angeldgenheter 4r sarskilt stadgat.

4Aa,s 96

SAa,s 65

6 Prop 1948:140's. 73 f.
7 Aa s 671E

850U 1947:53 5. 96.
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Uttrycket i forsta stycket “tillkommer annan” avser enligt kommittén
fall da staten, offentlig myndighet eller sarskilt kommunalt subjekt
uttryckligen i forfattning anfortrotts en uppgift.®

Specialregleringen enligt andra stycket kunde omfatta inte bara
verksamhetsomrédets omfattning utan ocksa det sitt pa vilket uppgif-
terna skulle utforas. I betinkandet konstaterades att utvecklingen
sedan lange kannetecknats av att allt fler kommunala uppgifter blivit
reglerade i sarskilda forfattningar, eftersom man inte velat tynga
kommunallagarna med detaljforeskrifter. Hér utsigs alltsd att den
specialreglerade kompetensen egentligen ryms under den allménna.
Men man tillagger att speciallagstiftning ocksa anvints i vissa fall for
att utvidga kompetensen. 10

Tva reservanter kritiserade forslaget med hénvisning till att
kompetensstadgandet i sig inte gav tillracklig upplysning om gran-
serna for kompetensen och att forslaget skulle innebara rattsosaker-
het. I stallet ville man behalla den tidigare lydelsen, atminstone vad
galler gemensamhetskravet, som man ansdg gav ett starkt stod for
krav pa objektivitet och normbundenhet. Vid sidan av detta fick man
anvanda specialreglering for att vidga kompetensen pé sarskilda om-
raden. Har namndes byggnads-, halsovérds-, vatten- och viglagstift-
ningen som sadana omraden. Lagstiftning ansigs ocksa behovas for
elektrifiering, bostadsforsorjning, stipendiegivning och hemvirnet,
omraden dar majoriteten ansett att det forandrade kompetensstadgan-
det skulle vara tillréckligt.!!

322 1949-1977

Den lydelse av kompetensregeln som infordes 1948 var sedan i allt
vésentligt oforandrad fram till 1977 ars kommunallag. I 1971 érs be-
tankande om den kommunala kompetensen ansigs att den allmanna
kompetensregeln knappast ledde till storre svarigheter. Praxis gav
fastare granser och speciallagstiftningen hade nu storre betydelse.
Kommittén forordade i stillet anvindandet av utbrutna sérskilda
kommunallagar vid behov. Det gillde sadana lagar som 1968 ars lag

9 SOU 1947:53, 5. 97.

10Aa,s23f

11 Reservation av ledaméterna Herlitz och Pettersson, se SOU 1947:53, s. 159 ff, sar-
skilt s. 166 och 168
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om kommunala befogenheter inom turistvisendet, dar ett omrdde som
i och for sig rymdes inom den allménna kompetensen brots ut och
reglerades mer i detalj i en sérskild lag "av kommunallags natur”.12

1977 &rs kommunallag innebar inga faktiska forandringar av kom-
petensen, aven om lokutionen “savitt icke handhavandet tillkommer
annan” utgick. Det hade redan tidigare papekats att denna inskrank-
ning egentligen var onodig, eftersom den kunde utlésas av forhéllan-
det att det inte kunde vara en kommunal angelégenhet att varda nigot
som uttryckligen anfortrotts ndgon annan.!3 I 1971 ars betankande
ansdgs att den verksamhet genom speciella kommunala organ som
bl.a. avsigs hir, dvs. sirskilda aligganden, 4ndé avskiljdes frén den
allménna kompetensen genom stadgandet i dévarande kommunal-
lagens 3 § 2 st, alltsa det stycke som infordes 1948. Andra offentliga
organs uppgifter avskiljdes genom uttrycket “sina angeldgenheter”.14

Med 1977 ars KL limnade man alltsa den distinktion som tidigare
gjorts mellan uppgifter som anfértroddes kommun som sédan, och
som ddrmed tillhérde den allménna kompetensen, aven om sérskild
reglering av uppgiften fanns, och uppgifter av kommunal karaktar,
som anfortrotts sdrskilda kommunala organ och dérmed inte tillhorde
kommuns allménna kompetens.

Vid lagstiftningsarbetet papekades ocksa att det var en nackdel att
den rattsliga regleringen av kommunal verksamhet i s& stor utstrack-
ning aterfinns i speciallagar.!s Denna fraga har sedan varit utgangs-
punkten for ett langvarigt utrednings- och beredningsarbete infor
kommunallagen av ar 1991

3.2.3 1991 ars kommunallag

T betankandet Kommunerna och naringslivet foreslogs att de ovan

namnda sarskilda kommunallagarna, de s.k. sma- eller sirlagarna,

skulle foras in i KL.16 Mot bakgrund av detta och andra forslag till

férandrmgar av KL sammanfattades en ny systematisering av kompe-
i en principskiss som utkom 1985

12 S0U 1971:84, 5. 44 T, séirskilt s. 47,

13 SOU 1947:53, 5. 97

14 Kommunallagen 1953, se SOU 1971:84 s. 46.
15 Prop 1975/76:187, 5. 339 f.

16 Se SOU 1982:41
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Hir delas den kommunala kompetensen upp i tre delar:

Allménna befogenheter.
Tillagg till allmanna befogenheter, i de fall dar sarskilt lagstod
kravs for att kommunerna skall f& agna sig 4t verksamhet som
inte framstar som traditionellt kommunal.

. Speciella befogenheter och skyldigheter, de fall dar riksdagen
vill 4stadkomma garantier for att kommunerna skoter vissa
uppgifter.

IS)

w

Man foreslog att vissa av de kommunalrattsliga principer som ut-
vecklats skulle lagfastas, att de s.k. smalagarna skulle foras in i KL
och att den viktigare speciallagstiftning som anger speciella befogen-
heter och skyldigheter for kommunerna skulle riknas upp i lagen. 1

den allma komp 1 skulle lokaliseringsprincipen
inskrivas.!”
1 betinkandet Ny lag om k och landsting anvinds i stéllet

en grundlaggande uppdelning mellan allmédn och specialreglerad
kompetens, varefter den sistndmnda delas upp pa ett sitt som mot-
svarar punkterna 2 och 3 i principskissen. Den allmanna kompetens-
regeln fortydligas enligt forslaget genom att lokaliseringsprincipen
skrivs in, och man aterknyter till lydelsen fore 1977 genom att fore-
skriva att de angelagenheter kommunen skall skota inte far vara
sddana som enbart skall skotas av staten, en annan kommun, ett annat
landsting eller nagon annan. Kravet pé att en kommunal atgard skall
vara av allmint intresse, som formulerades redan vid 1948 &rs kom-
petenslagstiftning i forarbetena, far hir en plats i sjilva lagtexten. 18

Kommunallagskommittén daremot har valt att foresla lagstiftning
endast om allménna befogenheter (2:1) och dérutdver erinra om att
det finns sarskilda bestimmelser om befogenheter och skyldigheter
(2:2). 1 den allmanna motiveringen beskriver man dock kompeten-
sens olika delar pi samma satt som de tidigare utredningarna, och
den allménna kompetensregeln 6verensstammer i sak med kommu-
nallagsgruppens.1?

I propositionen till den nu antagna kommunallagen sags att lagen

17.S0U 1985:29, . 57 ff.
18 D5 1988:52, 5. 89fF
19 SOU 1990:24, 5. 15 och 65 f.
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bor ge en dverblick 6ver kommunernas kompetens och informera om
viktiga principer for verksamheten. En allmén kompetensregel, som
motsvarar 1 kap 4§ i 1977 ars KL och ar den grundliggande
bestammelsen, behdlls, nu i 2 kapitlet, bendmnt Kommunernas och
landstingens befogenheter. Hir uttrycks forutsattningarna for kompe-

lighet, namligen intresse och anknytning till kommunen.
I sjdlva lagtexten anges nui2 kap 1 §:

Kommuner och landsting far sjalva ta hand om sidana angelagen-
heter av allmant intresse som har anknytning till kommunens eller
landstingets omréade eller deras medlemmar och som inte skall
handhas enbart av staten, en annan kommun, ett annat landsting
eller ndgon annan.

Likstallighetsprincipen och retroaktivitetsforbudet lagfasts ocksa
under rubriken allminna befogenheter. Sarskilda regler om stod till
naringslivet skrivs in liksom en regel om kommunal partistod. I
ovrigt erinras endast om att det finns sarskilda foreskrifter om kom-
munernas och landstingens befogenheter och skyldigheter pa vissa
omraden (2:4).

Den specialreglerade kompetensen ér enligt propositionen omfat-
tande och mycket skiftande. Den delas upp i tillskottskompetens,
tex. enligt partistodslagen, och kompetens som innefattar att vissa
angeldgenheter gors obligatoriska, t.ex. lagstiftning inom plan- och
byggvisendet, skolomrédet och socialtjdnsten.20

Den tillskottskompetens som sedan linge reglerats i s k. sdrlagar
blir i och med 1991 ars kommunallag delvis inflyttad i sjalva lagen.
Det giller reglerna om politiska sekreterare (KL 3:35-37 §§) och
kommunalt partistod (KL 2:9 och 10 §§). Till lagar som innehaller
begransade befogenhetsutvidgningar eller preciseringar vid sidan av
den allmanna kompetensen brukar riknas bl.a. lagen (1986:753) om
kommunal tjdnsteexport, lagen (1991:901) om riitt for kommuner,
landsting och kyrkliga k att ldmna inte ionell katastrof-

hjdlp och annat humanitdrt bistdnd och lagen (1968:131) om vissa
1B P J

inom turist

20 Prop 1990/91:117, 5. 35 f och 150.
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3.3  Kompetensreglerna i doktrinen
Hur uppfattades och beskrevs den kommunala kompetensen i doktri-
nen?

Jag kommer i detta avsnitt att koncentrera intresset kring den mot-
sittning som framst uttryckts av Sundberg & ena sidan och Herlitz
och Kaijser & den andra. Den kan foljas frin senare delen av 1940-
talet och belyser indirekt ocksé aldre betraktelsesatt.2!

Som ett exempel pa tidigare doktrin kan namnas Hagmans fram-
stallning fran 1926. Hans beskrivning av kommunbegreppet lyder:

For kommun ar det utmarkande, att den utgdr ett territoriellt
bestamt omrade inom staten, vilket, med tvingsanslutning av dar-
till horande medlemmar, har till uppgift att, under en viss grad av
sjalvstyrelse, verka sasom statens organ for dess andamal, pa sam-
ma ging den ombesorjer sina egna angelagenheter.22

anslutning till 1948 &rs kompetensreglering framstod tydligt
meningsskiljaktigheter nar det galler uppfattningen om den kommu-
nala kompetensens innebord. Sundberg uttryckte i sin larobok Kom-
munalrétt (1947) sin syn pa vad han benimnde kommunalstyrelse: en
sammanfattande beteckning pa all kommunal verksamhet. Denna
uppdelades i & ena sidan sjalvstyrelse som bestod av kommunalrepre-
sentationens verksamhet, & andra sidan den egentliga kommunalfor-
valtningen, som i sin tur inneholl dels ekonomisk forvaltning
(kommunens egen- eller enskilda forvaltning), dels sjalvforvaltning
eller kommunens offentliga verksamhet. Egenforvaltningen fram-
tradde i privatrattsliga former och sarm hingde med k
karaktar av privatrattsligt rattssubjekt med egen formogenhet, medan
sjalvforvaltningen utgjordes av frén staten delegerade statsuppgif-
ter.2 Enligt Sundberg reglerades endast den allménna kompetensen
genom kommunallag, ddremot inte sjalvforvaltningen.2

Bade kommunbegreppet och den kommunala forvaltningen préglas
siledes enligt Sundberg av en dubbel innebord: privatrattsliga och

21 1 Ds 1988:36 finns en orelse och en analys av ingar i doktrinen
22 Hagman, s. 10.

23 Sundberg 1947, s. 32 fF, siirskilt s. 39

24 Aa,s 24
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offentligrattsliga uppgifter, eller egenforvaltning och sjalvforvalt-
ning.2s

Sundberg uppfattade kompetensen enligt kommunallagen som
framst inriktad pd ekonomiska angeldgenheter. Socialrattsliga upp-
gifter t.ex. omfattades ddremot inte av den kommunala kompetensen
utan kravde sarskild forfattningsreglering. Enligt Sundberg faller hela
den sjalvforvaltande verksamheten utanfor de naturligt gemensamma
angelagenheterna, eftersom det ar friga om dndamél som inte ar
ckonomiska. Endast de ekonomiska andamdlen dr for kommunen
naturligt gemensamma, Gvriga ar legalt gemensamma p.g.a. en sar-
skild lagstiftning. Nar kommunen ocksé far det ekonomiska ansvaret
for den élagda uppgiften blir “tydligen” sjalva bekostandet av
uppgiften en hushall ldgenhet.26 Sundberg pa-
pekar ocksd att den reglerade sjalvforvaltningen kan vara av mycket
olika karaktar. Ibland ror det sig om regelratt myndighetsutdvning
som anfortrotts kommunen, t.ex. byggnadsnamndens verksamhet. 1
andra fall ar det nastan uteslutande fréga om att kommunen élagts att
st for kostnaderna utan att i ¢vrigt fa besluta om uppgifternas ut-
forande.2”

Av anknytningen till ekonomiska intressen foljer att kommun kan
ha ratt att understodja en verksamhet som bedrivs av enskilt subjekt,
om verksamheten omfattas av den legalt gemensamma kompetensen,
under forutsattning att den understodda verksamheten kompletterar
eller ersatter den kommunala.28 [ den samlade versionen av Kommu-
nalritt 1964 betonar Sundberg som tidigare, att kommunbegreppet
har sitt ursprung i den naturliga framvaxten av en grannelagsrattslig
gemenskap byggd pé privatrittens former av handlande, och att
kommunen vid skétseln av sin formogenhet har rattskapacitet och
rittshandlingsforméga. Han menar att det inte ar “den statliga makt-
delegationen ensam som skapar kommunen” utan kommunen 4r “en
privatrattslig juridisk person, utrustad med viss offentligrattslig
makt”.2 Uppdelningen i s.k. egenforvaltning och sjalvforvaltning

25 Aa,'s. 32,35 och 39 not 1

26 Aa.,s. 489 ff, sarskilt 5. 500

27 Aa,s. 39

28 Aa,s. 501f

29 Sundberg 1964, s. 29 T sarskilt s. 33
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foljer samma synsitt: egenforvaltningen omfattar den ekonomiska
forvaltningen av de egna behoven, som Sundberg uttrycker det med
hanvisning till davarande 57 § i 1809 ars RF,30 medan sjalvforvalt-
ningen omfattar verksamhet som av staten delegerats.

T kompetensfragan sager Sundberg att i princip endast ekonomiska
angelagenheter omfattas av den allménna kompetensregeln som efter
1948 ars andring ér innehallslos. Avgorande blir i stallet en bestam-
ning utifrdn naturligt gemensamma angelagenheter i enlighet med
kommunbegreppet.3! Den andra delen av kompetensen bestar av sta-
tens uppdrag. Sidana verksamheter hor inte enligt Sundberg till de
naturligt ke la utan blir & I ima, forst di
kommunen alagts eller bemyndigats att utfora dem.32

Sundberg anger i sin kritik av 1948 &rs kommittébetankande att
det egentligen ar grundlagsstadgandet i 57 § med inneborden att
kommunens beskattningsmakt omfattar “egna behov” som satter
gransen for den kommunala kompetensen. I forhallande till denna
grans kan kommunallagarna begrinsa kompetensen men inte utvidga
den. De egna behoven ar overensstammande med vad som ligger i
uttrycket nma heter, dvs. i komn ppet. Att
som kommittén soka utdka den allmanna kompetensen (genom att ta
bort orden ger na och ord och hushéllni ) dr inte
mojligt utan en genomgripande #ndring av kommunbegreppet eller
en enumerationslagstiftning. I den allmanna kompetensen ligger t.ex.
framjande av bostadsproduktion s& lange det inte har understods-
karaktar, men daremot inte egentlig socialvard.3

Sundbergs systematik har kritiserats av Kaijser som med hanvis-
ning till en historisk ¢versikt och sarskilt till Herlitz tolkat uttrycket
ordnings- och hushallningsangelagenheter som i princip synonymt
med termen forvaltning. 1859 é&rs kommitterade betonade den kom-
munala verksamhetens uteslutande administrativa karaktar. Kaijser
menar uppenbarligen att den allminna kompetensregeln ér en gene-
ralklausul som técker alla kommunala verksamheter.34 I kommunal-

30 Aa,s. 36

31 Aa,s. 456 ff

32 Aa.,s. 468

33 Sundberg 1948, 5. 2 ff

34 Kaijser 1958, s. 125 f¥, siirskilt s. 147
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lagskommentarerna behandlas ocksé all kommunal verksamhet under
den allménna kompetensregeln 1:3 resp. 1:4.35

Herlitz har lagt upp sin skildring av kommunalforvaltningen efter
Sundbergs larobok och sarskilt understrukit de punkter dér han har en
annan uppfattning an Sundberg. Grundliggande for kommunen &r

h 1

rostratten, skattskyldigheten och skyldi att ata sig k
fortroendeuppdrag. Dessa rattigheter och skyldigheter tillkommer
numera personer bosatta i kommunen, sedan bade fastighetsbeskatt-
ning och rorelsebeskattning forsvunnit frin den kommunala beskatt-
ningen. Besvarsratten daremot tillkommer alla kommunmedlem-
mar. (Annorlunda Sundberg som siger att medlemskapet ar grun-
den for skattskyldigheten och rostrétten.37) 1 dldre tid, som Herlitz
péapekar, byggde bade rostritt och skattskyldighet pd medlemskapet.3

Han betonar att kommunernas existens beror av staten3? och kriti-
serar Sundbergs uppfattning att namnder inte 4r kommunens organ,
om de inte utovar ekonomisk forvaltning for kommunen.40 Det ar
naturligare, menar han, att betrakta alla organ som kommunala som
pé négot satt regleras av kommunens beslutande organ eller bekostas
av kommunens medel eller inrattats pa ett satt som ger uttryck at en
kommuns vilja. Det ar inte riktigt att betrakta kommunerna som pri-
vatrattsliga rattssubjekt, som Sundberg gor, pa den grunden att de har
att hushalla med sin egen formogenhet. I stillet maste man ta hénsyn
till att den kommunala beskattningen gor hushéllningen speciell:
kommunen har en "av staten bestimd verksamhetssfar” 41

Vid bestaimmandet av den allminna kompetensen tar han utgangs-
punkt i orden “ordnings- och hushillnings”, som han menar ar en
Gversattning av termen politi och ekonomi, vilket betecknade ett om-
rade ungefar lika omfattande som dagens “forvaltning”.

Speciallagstiftningen kan dels inskranka kompetensen genom sar-
skilda foreskrifter, dels vidga den genom att bemyndiga eller alagga

35 Kaijser 1966, s. 22 fF och Kaijser & Riberdahl, s. 111 ff.
36 Herlitz 1948, s. 208

37 Sundberg 1947, s. 51

38 Herlitz 1948, 5. 209, not |

3 Aa,s 211 f

40 Aa,5229f

41 Aa,s 242
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kommun nya uppgifter. Men Herlitz betonar att speciallagen ibland
endast fastslar vad som redan kan harledas ur KL. P4 bida omradena
ar det frdga om statligt auktoriserad offentlig forvaltning 42

Kaijser anger i kommentaren till 1953 &rs kommunallag (som
innehéller en oforandrad kompetensbestimning) att uttrycket “sina
angelagenheter” i och for sig fullstindigt tacker foremélen for den
kommunala verksamheten 43

Kaijser & Riberdahl menar ocksd att den tidigare lokutionen
“varda sina angelagenheter” i 1977 &rs kommunallag fullstindigt
tacker foremalen for den kommunala verksamheten men att kompe-
tensen inom denna ram uppdelas i oreglerad och reglerad kompetens.
Tva ytterligare indelningsgrunder anges: specialreglerad resp. oregle-
rad forvaltning, jamte omradena for forvaltningsbesvér resp. kommu-
nalbesvar. Uppdelningen i fakultativa och obligatoriska uppgifter
anges ocksa men indelningen sammanfaller inte helt med den tidigare
namnda. Inom det specialreglerade omradet &r uppgifterna ofta, men
inte alltid, obligatoriska. Detta innebir att kommunen ar skyldig att
gora bruk av sina befogenheter pa omradet och att ddrfor ocksé ett
langre gdende ansvarssystem finns 44

Sundbergs syn pd kommunal verksamhet med egenforvaltningen
som den sjalvstandiga, grundad pa kommunbegreppet, och sjalvfor-
valtningen som delegerad statlig forvaltning, kan sigas ha fatt ett
visst genomslag i regeringsformens sjélvstyrelsebegrepp.+5 Den dele-
gerade forvaltningen kan jamstdllas med en lokal forvaltningsenhets
uppgifter, som grundas pa det statliga bemyndigandet och maste
anses ha en annan karaktér an sjalvstyrelseuppgifterna. Kaijser har en
helt annan utgdngspunkt, gemensamt med Herlitz, dar det avgorande
ar att kommunen far alla uppgifter genom statlig delegation och den
allménna kompetensregeln skall ticka all verksamhet.

Aven sjalvstyrelsen omfattar med detta synsitt all kommunal verk-
samhet, och det finns en principiell skillnad mellan en lokal statlig
forvaltningsmyndighet och en kommunal enhet, dven nar de kommu-
nala uppgifterna ar sarskilt reglerade.

42 Aa,s.253

43 Kaijser 1966, s. 15

44 Kaijser & Riberdahl, s. 45 fF och s. 49
45 Se ovan 2.5
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Den étskillnad Kaijser gor mellan oreglerad och reglerad kompe-
tens, kan ju materiellt tyckas sammanfalla med Sundbergs indelning,
men den grundlaggande utgangspunkten &r alltsd helt annorlunda.
Enligt Kaijser och Riberdahl skall kompetensbestimningsmetoderna
alltid utga frén de allménna kompetensreglerna. Men ofta blir det fra-
ga om ett samspel mellan dessa regler och innehallet i en specialfor-
fattning.

3.4  Avslutande synpunkter

Vid analysen av sjilvstyrelsens och den kommunala kompetensens
omfattning méste man ta med i berakningen den utveckling till repre-
sentativ demokrati som skett sedan 1862 ars forordningar antogs.
Den lokala menighetens rétt att styra sig sjalv motiveras inte ldngre
av naturrttsliga ideer om naturliga, grannelagsrattsliga, gemen-
samma uppgifter. I stillet bygger sjalvstyrelsetanken nu pa demokra-
tiska ideal om ett decentraliserat system, dér befolkningens ratt till
lokalt sjdlvbestimmande kan forverkligas. I det perspektivet blir det
viktigt att se aven den nirmare reglerade verksamheten som i grun-
den kommunal, 1at vara att pa detta omrade integrationen mellan
statliga och kommunala uppgifter, och dédrmed statens mojligheter att
styra verksamheten, natt langt. Men principen om kommunalt sjalv-
styre méaste medfora ett krav pa att sjilvbestimmandet far ngot reellt
innehdll dven pa de omraden som tex. skola och socialtjanst som
utgdr dominerande kommunala uppgifter i dag.

Det konstaterades i ett betankandet om forfattningsfragan och det
kommunala sambandet 1965 att uppdelningen pa skilda sektorer inte
langre hade storre praktisk betydelse. Den expansion av den kommu-
nala verksamheten som gt rum under hela 1900-talet har skett inom
bada sektorerna, aven om utan tvekan expansionen varit storst inom
den sarskilt reglerade sektorn. Samtidigt har fordelningen av uppgif-
ter mellan stat och kommun skett utifran framst praktiska ¢vervagan-
den 46

Trots detta finns ofta starka tendenser att halla de bada sektorerna i
sar nar man behandlar kommunens uppgifter. Risken &r da att aven

46 SOU 1965:54, 5. 39 f.
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de allménna kommunalrattsliga principerna, som likstéllighetsprin-
cipen, uppfattas som nigot som man bara behover ta hinsyn till nir
det ar frdga om “den fria sektorn”. Nar den rittsliga ramen for de
kommunala &liggandena blir allt vidare, 4r det ocksé viktigt att beto-
na att det finns enhetliga gemensamma principer som 4r grundlag-
gande for all kommunal verksamhet. For sjdlvstyrelseideologin 4r det
som ovan framgatt ocksa viktigt att det gemensamma for de bada
sektorerna betonas. Samtidigt ar det just nar man betonar sjilvstyrel-
sens betydelse dven pa detta omrade som konflikterna visar sig, i for-
hallande till staten och till medborgarnas krav pé likabehandling,
oavsett kommuntillhorighet.

I kapitel 2 konstaterades att sjalvstyrelsebegreppet numera far
anses omfatta all kommunal verksamhet, oavsett om den ar sarskilt
reglerad eller frivillig, inom de ramar som faststalls genom lagstift-
ning och d provning. G av komp pp!
leder fram till uppfattningen att all kommunal verksamhet i grunden
ar statligt delegerade uppgifter. Om Sundbergs uppdelning mellan
egenforvaltning och sjélvforvaltning darmed kan 6verges, terstar att
bedoma om den indelning i oreglerad och specialreglerad forvaltning
som sé ofta dberopas, kan anses mer anvandbar.
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4  Verksamhetens rittsliga
karaktér

4.1  Oreglerad — specialreglerad kompetens
Indelningen av den kommunala verksamheten i “specialreglerad” och
“oreglerad” (eller enbart kommunallagsreglerad) verksamhet har tidi-
gare tett sig ganska sjalvklar i praktiken, trots de skillnader i install-
ningen angéende verksamhetens rdttsliga natur, som visats ovan. De
bada omradena har skilt sig at pa ett flertal st

Den specialreglerade verksamheten anses omfatta kommunens
aligganden och befogenheter inom olika materiella rattsomraden som
plan- och byggverksamheten, skola, social- och sjukvérd och radd-
ningstjénst. I dag ar detta omrade kostnadsmassigt helt domi d
inom den kommunala sektorn

Den enbart kommunallagsreglerade kompetensen bygger ddremot
endast pd kommunallagens allmanna kompetensregler och mojliggor
atgarder inom vitt skilda omridden som kultur, fritid, turism och
ovrigt ndringsliv, men innebér inga direkta aligganden for kommu-
nen. I vissa fall ar dessa allménna befogenheter nirmare preciserade
och/eller utokade genom de s k. sarlagarna.!

I skilda framstéllningar av kommunala verksamheter forekommer
ocksa ofta uttrycken “fakultativ’ och “obligatorisk” blandade med
termerna “specialreglerad” och “oreglerad” med hénvisning till upp-
gifternas karaktar eller namndforvaltningen.2 Riberdahl & Paulsson

! Seovan3.23
2 Som exempel kan nimnas SOU 1987:35, del 3, s. 6 och 47 ff och SOU 1991:26, 5. 2
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anvander uttrycken frivilliga och obligatoriska uppgifter, medan
Lindquist & Losman talar om allmanna och specialreglerade befogen-
heter och obligatoriska angelagenheter.3

De olika indelningsgrunder som Kaijser & Riberdahl i sin kom-
mentar frin 1983 anger for en systematisk framstillning av den
kommunala verksamheten &r:

1. Oreglerad eller reglerad kompetens.
2. Oreglerad eller specialreglerad forvaltning.
3. Typ av rdttsmedel: kommunalbesvar eller forvaltningsbesvar.

Man papekar att indelningen i obligatoriska och fakultativa uppgifter
ofta men inte alltid & med uppdelni av kompeten-
sen. Visserligen ar de oreglerade befogenheterna i princip fakultativa,
men de specialreglerade befogenheterna innefattar bade obligatoriska
uppgifter och i varierande grad viss valfrihet vad galler verksam-
hetens inriktning och omfattning.4

Hur 4ndamélsenlig och upplysande 4r nu den systematisering av
den kommunala verksamheten som hittills dominerat och som alltsa i
grunden utgér frén att oreglerad kompetens hor samman med frivil-
lighet, oreglerad forvaltning och kommunalbesvar, medan reglerad
kompetens forekommer i specialreglerad forvaltning, kénnetecknad
av obligatoriska uppgifter och mojlighet till forvaltningsbesvar over
beslut riktade till enskilda?

Det finns en del drag i utvecklingen som kan antyda att uppdel-
ningen i dag ar mindre lyckad, dven bortsett frin den forvirrande
anvandning av begreppen, som ibland forekommit.

De bada omradena for kommunal verksamhet kan inte ldngre hal-
las i sar lika patagligt som tidigare. Detta motiverar en granskning
bade av utgingspunkterna for systematiseringen och av den rattsliga
regleringen av kommunal verksamhet i dag.

Utvecklingen kan beskrivas med hjdlp av en genomgang av vad
som varit utmirkande for “oreglerad” och “specialreglerad” for-
valtning och i vilka avseenden forandringar skett

3 Riberdahl & Paulsson, s. 28 och Lindquist & Losman, s. 14 f
4 Kaijser & Riberdahl, s. 50 £

53



4.2 Utmirkande drag i den rittsliga regleringen

4.2.1  Verksamhetens art

Den oreglerade verksamheten framstilldes tidigare ofta som privat-
rattslig till sin karaktir och byggde pd kommunens kompetens som
ett sjalvstandigt rattssubjekt, medan den specialreglerade verksam-
heten uppfattades som statligt delegerade uppgifter av klar myndig-
hetskaraktar.

I dag framstar den kommunala sjilvbestimmanderitten som cen-
tral dven inom specialreglerade omréden, dédr ofta &ligganden ar
mindre preciserade #n tidigare och innebér valfrihet att med olika
metoder genomfora uppgifter som kommunen fatt ansvar for. Ofta
ges kommunerna befogenheter pa (och ansvar for) sarskilda verk-
samhetsomraden utan preciserade eller utkravbara skyldigheter,
ibland med styrning genom statsbidragsbestimmelser.

4.2.2  Normgivning

RF:s grundldggande regler avseende normgivning for kommunerna
har presenterats ovan.6 Har skall tilliggas att bestimmelsen i RF 8:5
om att foreskrifter om kommunernas dligganden och befogenheter
skall ha lagform ar central for den fortsatta undersokningen. Den
lagstiftningsteknik som anvinds for att avgrinsa befogenheterna och
aliggandena paverkar i hog grad kommunernas handlingsfrihet och
darmed sjalvstyrelsens omfattning

Aven om de allmanna befogenheterna enligt kommunallagen for-
tydligats i den nya lagen, har #nda den grundlaggande regeln i KL 2:1
fortfarande karaktiren av generalklausul. P4 vissa omréden har riks-
dagen mojlighet att bemyndiga regeringen att limna narmare fore-
skrifter om kommunala &ligganden (RF 8:7). I andra fall kan grund-
laggande foreskrifter i lag preciseras genom verkstillighetsforeskrif-
ter (RF 8:13).

Av stor betydelse for en bedomning av sjélvstyrelsens verkliga om-
fattning blir ddrmed hur dessa kommunala &ligganden (och befogen-
heter) utformats, atminstone om man, som jag gor hér, hdvdar att
sjdlvstyrelsebegreppet har relevans dven pa detta omréde.

5Seovan33
6 Se ovan 2.5
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4.2.3 Organisation

Den oreglerade verksamhetens organisation bestimdes tidigare en-
bart av kommunallagens regler om styrelse och i ¢vrigt en namnd-
organisation som kommunen sjalv utformade. (Ofta anvindes beteck-
ningen fakultativa nimnder.)

Den specialreglerade verksamheten kénnetecknades i stor ut-
striackning av att sarskilda namnder for de materiella omradena var
obligatoriska, t.ex. socialnamnd och skolstyrelse. For vissa special-
reglerade omrdden kunde kommunen dock sjalv valja namndorga-
nisation, s.k. fakultativa specialreglerade namnder. 1991 é&rs kom-
munallag har inte langre kvar kategorierna specialreglerade och
fakultativa namnder, forutom i den meningen att styrelsen, som ar en
namnd, 4r obligatorisk, liksom valndgmnd och ¢verformyndarndamnd. I
ovrigt far bade specialreglerade och frivilliga uppgifter utforas av den
eller de namnder som kommunen bestammer.

Den nya kommunallagen innebar alltsd ett befistande av utveck-
lingen mot allt friare organisationsformer i kommunerna. Genom
lagen ges kommunerna en i princip fullstandig frihet att organisera
nidmndarbetet.

Avskaffandet av de obligatoriska namnderna borjade redan forbe-
redas innan den nya kommunallagen tratt i kraft. Obligatorisk skol-
styrelse ar avskaffad fro.m. 1991 och obligatorisk socialnamnd
fr.o.m. 19927 Samtidigt med ikrafttradandet av den nya kommunal-
lagen avskaffades ocksd obligatoriet vad giller miljo- och hélso-
skyddsnamnd samt byggnadsndmnd. For de omraden som berors, lik-
som for de omraden, dér det tidigare funnits fakultativa specialregle-
rade namnder,$ foreskrivs numera bara att det for de speciella uppgif-
terna skall finnas en eller flera namnder, for vilka kommunallagens
bestammelser om namnder géller.?

Enligt kommunallagen skiljer man alltsa inte langre mellan ndmn-
der for specialreglerad forvaltning och andra. KL 3:3 siger visserligen
att det kan finnas sarskilda bestammelser for fullgorande av uppgifter
men anvisar inte sérskilda regler for ndmnder pa sadana omréaden. All

7 Se 4 § SoL (SFS 1990:1403)
8T, i

hilso- och sj (de tva
sistnamnda landstingskommunala).
9 Se t.ex. SkolL 2:1 och 4 § SoL
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sarskilt reglerad verksamhet maste anfortros styrelsen eller andra
nidmnder, men hur nimndarbetet skall organiseras limnas oppet.

Utvecklingen mot likartade regler for alla kommunala namnder har
redan tidigare tagit sig uttryck i att man i specialforfattningarna i stor
utstrackning hanvisat till kommunallagens bestammelser, nar det gallt
de obligatoriska namndernas sammansattning och arbetsformer. Kom-
munens nya frihet att organisera sin verksamhet har lett till att det vi
vant oss vid att se som en normalmodell for kommunal namndorga-
nisation formodligen inte lingre kommer att vara sa vanligt. En del
kommuner har valt att sla ihop uppgifter som ror social omvéardnad
om barn och ungdom med skolfragor. En modell som bygger p ett
atskiljande av “bestallande” och “utforande” uppgifter har ocksa blivit
popular. Kommunallagen kriver dock att vissa namnduppgifter méste
héllas i sér. En namnd kan t.ex. inte sjalv vara tillsynsmyndighet ver
sin egen verksamhet eller behandla partsarenden, dar namnden sjaly
foretrader kommunen som part (KL 3:5), och namnderna har ett hel-
hetsansvar over den verksamhet som tilldelats dem (KL 6:7).

De nyheter som hér berdrts gor att den kommunala forvaltningen
inte langre organisatoriskt kan delas i en “specialreglerad” och en
“oreglerad” forvaltning. I stillet kan en méngd olika organisatoriska
varianter tankas, byggda pa geografisk, funktionell eller sektors-
bestamd uppdelning av uppgifterna

4.2.4  Riittsmedel
For den “oreglerade” verksamheten har kommunalbesvér, numera
laglighetsprovning, varit det rattsmedel som funnits att tillga. Detta
gillde frdn borjan endast fullméktigebeslut men senare dven i stor
utstrackning nidmndbeslut. 1 den “specialreglerade” verksamheten
kunde forvaltningsbesvar anforas, avseende bade beslut av styrelsen
och ovriga namnder. Har gillde det framst partsérenden

Utvecklingen av den kommunala verksamheten med en okande
“halvreglerad” verksamhet, har inneburit att kommunalbesvir kom-
mit att anvindas dven i partsirenden, vilket innebar ett samre ritts-
skydd for den enskilde, eftersom laglighetsprovningen ar begrinsad
och nagon positiv dndring av ett beslut inte gar att uppna. 1o

Man kan ocksa peka pé att den systematiska skillnaden mellan for-

10 Denna utveckling finns beskriven i SOU 1982:41, se sirskilt s. 47 ff och s. 50 ff

56



valtningsbesvar och kommunalbesvar inte alltid uppratthalls langre.
Enligt plan- och bygglagen kan fullmaktigebeslut i vissa fall 6verkla-
gas med en variant av forvaltningsbesvar. Denna forvaltningsbesvars-
provning har dock generellt begransats genom att beslut endast far
faststillas eller helt eller delvis undanrdjas av besvirsmyndigheten. 1!

4.2.5 Forfarandet
For den "oreglerade” verksamheten fanns tidigare endast forfarande-
reglerna i kommunallagen. 1971 érs forvaltningslag gallde inte alls.

Den “specialreglerade” verksamheten reglerades tidigare i stor
utstrackning av forfaranderegler i specialforfattningarna. Med 1971
ars forvaltningslag infordes generella regler, som dock varit tillimp-
liga aven i den specialreglerade verksamheten endast i den man det
varit friga om drenden i vilka man inte kunnat anfoéra kommunal-
besvar over besluten.

Aven om det inte langre ar obligatoriskt att ha t.ex. en skolstyrelse
i varje kommun maste 4ndd kommunerna organisera sin verksamhet
sa att varje lagreglerad uppgift anfortros ndgon kommunal namnd.!2
Beslutsfattande, handlaggning och verkstallighet skall darmed ske
enligt kommunallagens regler. Aven nar det galler mandattider,
beslutsforhet, beslutsfattande m.m. tillampas kommunallagens regler,
och det behovs alltsa inte langre nagra sdrskilda hénvisningar i spe-
cialforfattningarna avseende namndernas formella arbetssatt.

Vad giller da for enskilda som kommer i kontakt med kommunala
myndigheter?

Forvaltningslagens allmanna regler om handliggning, samverkan
och serviceskyldighet, tolk och ombud galler numera inom hela den
kommunala forvaltningen (31 § FL). Daremot lagens sérskilda regler,
som skall tillimpas vid myndig} ovning, galler i k | for-
valtning bara under forutsittning att det i det aktuella drendet inte blir
fraga om beslut som bara kan laglighetsprovas enligt KL. I ett arende
dar laglighetsprovning kommer i fraga finns alltsa inte en ratt till att
muntligt limna uppgifter, att fa insyn i arendet eller att fa ett moti-
verat beslut. Om en elev inte far skolskjuts p.g.a. styrelsens eller

11 Se nedan 5.2.1.6.
12 Frigan om mojligheterna att overflytta bl.a. driftuppgifier behandlas nedan i kapitel
63
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tjanstemans beslut, finns inte nagra sarskilda rattssékerhetsgarantier
enligt forvaltningslagen, eftersom beslutet endast kan laglighetspro-
vas. Ett beslut av rektor enligt grundskoleforordningen kan daremot
inte ens laglighetsprovas, varfor forvaltni blir gillande i sin
helhet, om det &r friga om myndighetsutdvning.13
Dessutom medfor den nya kommunallagen att regler om jav blivit
gemensamma for hela den kommunala forvaltningen, oavsett ratts-
medel (KL 6:24-26). I drenden dar forvaltningsbesvar kan anforas
ach det ror sig om myndlghctsumvnmg tillampas alla regler i for-
it utom javst Iserna (11 och 12 §§ FL). Men
medan man tidigare oftast terfann sadana arenden hos de obligato-
riska namnderna kan man nu inte vara saker pé att fa viagledning av
den organisatoriska indelningen av de kommunala uppgifterna.

4.2.6  Finansiering

Sammanlagt utgor skatter och statsbidrag drygt 80 procent av kom-
munernas intikter. Avgifterna har storst betydelse pa det tekniska
omradet, men bidrar totalt med endast 6 procent av intdkterna for
kommunerna.’ En jamforelse mellan olika grader av finansiering
med skatter, statsbidrag och avgifter pd nigra kommunala verksam-
hetsomréden visar foljande: 15

skatter  statsbidrag avgifter

Utbildning: 50% 40% 2%
Socialsektor: 60% 20% 8%
Energi m.m: 3% - 87%
Kultur, fritid 84% 1% 4%
Kommunikationer 70% 4% 11%
Administration 61% 1% 5%

Det kommunala skattestoppet innebr att skattefinansieringens andel
totalt av den kommunala verksamhetens utgifter inte kan ¢kas de
ndrmaste ren. 16

13 Se nedan 5.7.6.

14 Prop 1991/92:150, del IT's. 18 f
15 50U 1992:19, 5. 376.

16 Se ovan 2.6.
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Tendensen nar det géller statsbidragen 4r att kraftiga minskningar
inletts och att en mycket restriktiv utveckling forespas under &ren
1993-95. Avsikten ar att minska statsbidragens betydelse for finansi-
eringen. Omvandlingen av en del specialdestinerade bidrag till ett
enda generellt bidrag har inletts. Avsikten anges vara att utjamna de
ekomomiska skillnaderna mellan kommunerna och att ge mojlighet
for kommunerna att sjalva i stor utstrackning utforma verksamhe-
ten.17 De specialdestinerade bidragen ger méjligheter att styra verk-
samheten genom de sarskilda villkor som medfoljer bidragen. De
verksamheter som hittills berors av det nya bidragssystemet 4r framst
skola och socialtjanst.18

De kommunala avgiftssystemen har varit foremal for en utredning.
Betankandets forslag bearbetas under andra halvéaret 1992 i rege-
ringskansliet. Forslagen i kandet innebar att den kommunala
sjalvkostnadsprincipen ¢verges eller modifieras for vissa kommunala
verksamheter. 19

I samband med inforandet av det nya generella statsbidraget har
regeringen gjort uttalanden om att nya forpliktelser for kommunerna
bor atfoljas av anvisningar om hur finansieringen skall ske, t.ex.
genom minskade krav pa andra omréaden eller 6kade statsbidrag. En
lagfast finansieringsprincip avvisas dock.20

De pigéende fordndringarna nar det galler finansieringen av kom-
munal verksamhet har setts som ett led i avregleringen. Kommunerna
bor sjalva prioritera vad man finner mest angelaget inom den ram
som riksdag och regering faststdller genom bestammelser, malbe-
skrivningar och riktlinjer.2!

4.2.7 Styrning

Styrningsmetoderna for den kommunala verksamheten ar traditionellt
lagstiftning, statsbidrag och statsbidragsvillkor. Andra former av styr-
ning sker genom utbildning och ¢verenskommelser mellan statsmak-
terna och de inflytelserika kommunforbunden. Statsbidrag anvéinds

17 Prop 1991/92:150, del 11 s. 19,
18 A, del Il's. 57

19:S0U 1991:110

20 Prop 1991/92:150, del Il s. 24 f
21 Aa, del IT's. 24
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inte bara for att tvinga fram verksamhet utan ocksd som ett sitt att
péverka och stimulera olika atgarder.

Avreglering och mélstyrning ar i dag metoder som aviseras for att
fornya den offentliga sektorn. En avreglering avseende detaljbestam-
melser kan ibland fora med sig krav pa tydligare lagstiftning. Nar det
specialdestinerade statsbidraget for barnomsorg avskaffats, har sam-
tidigt tanken pé en utvidgad lagreglering vickts for att sakerstalla till-
rackligt stod for enskilda alternativ inom barnomsorgen och for att se
till att efterfrigan p& barnomsorg utanfor hemmet blir tillgodosedd.22
Daremot avvisas tanken pé att ersitta styrningen via statsbidrag med
annan “detaljreglering”. Milstyrningen kraver dock, att de krav pd
resultat som stalls preciseras, sa att verksamheten kan utvarderas och
foljas upp.23 Generellt avvisas metoden att hélla inne eller minska
statsbidrag om kommunerna inte rattar till brister i verksamheten.24

For kommunernas del kan de hér beskrivna forandringarna vantas
innebéra att specialregleringen #ndrar karaktir och darmed sjalv-
bestammandet okar, nar det géller att utforma verksamheten. Darmed
bor ocksd gransdragningen mellan den “specialreglerade” och den
”oreglerade” verksamheten minska i betydelse.

4.2.8  Ovrig kontroll
Kontrollen 6ver kommunal verksamhet brukar ofta indelas i passiv
och aktiv kontroll. Till den passiva hor kommunalbesvéren och fast-
rovningen efter understallning av ett kommunalt beslut.
Bada utmarks av att den myndighet som utfor kontrollen inte sjdlv
kan initiera den och inte heller vidta nigra positiva atgiarder mot
kommunen utan endast upphava ett beslut. Daremot ar provningens
art olika: i kommunalbesvarsmal provas endast lagligheten av ett
beslut (darav den nya termen laglighetsprovning), medan faststallel-
seprovningen omfattar bade laglighet och lamplighet.
Tidigare var det vanligt att kommunala beslut kontrollerades i
faststallelseprovning genom understéllningsinstitutet. Detta innebar
att en statlig myndighet, innan ett kommunal beslut blir giltigt, skall

22 Prop 1991/92:150, del I1, 5. 53
23 Aa, del 11, 5. 90 £
24 Aa, del 1,5 93 £
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faststilla att beslutet ar lagligt och lampligt. Myndigheten kan darvid
upphéva beslutet men inte ge det ett nytt innehéll. Regler om under-
stallning forekom t.ex. for ke la beslut om regl for sty-
relsen, anslag, fondavsattningar, 1an och borgen. P de “specialregle-
rade” omrédena forekom att beslut om taxor och olika typer av planer
och normbeslut understalldes.2s Alla understillningsregler i kommu-
nallagen ar nu avskaffade. 1 ovrigt kvarstar endast ett fatal sddana
regler.26

Den “oreglerade” verksamheten kontrolleras nu framst genom
utkrévandet av det politiska ansvaret och med hjilp av den lagregle-
rade men inomkommunala revisionen och den passiva kommunal-
besvirskontrollen

Den “specialreglerade” verksamheten kontrolleras ocksd pa ovan
ndmnda satt, men ocksd i storre utstrdckning, genom forvaltnings-
besvar och genom olika speciella former av statlig tillsyn, som kom-
mer att uppmarksammas i kap 5.

Justitiecombudsmannens kontroll omfattar all kommunal forvalt-
ning, 14t vara att hdnsyn skall tagas till sjalvstyrelsemomentet. For
den verksamhet som innefattar myndighetsutovning tillkommer att
sanktioner i form av utdomande av straff for tjdnstefel for politiker
och anstallda eller skad Isansvar for kan forekomma.
Daremot bygger det arbetsrattsliga disciplinsystemet for kommunalt
anstéllda numera helt pa de civilrattsliga reglerna och fackliga avtal.

4.3  De kommunala verksamhetsomradena
Som ovan visats 4r atskillnaden mellan “oreglerad” och “specialregle-
rad” verksamhet i dag inte ldngre helt skarp, och den siger inte allt
om de rittsliga forutsattningarna for de olika verksamhetsomradena
eller om konsekvenserna av en sortering av verksamheter efter de
tidigare namnda principerna

Problemen visar sig framst pa de “specialreglerade” omradena. Har
ar situationen i dag betydligt mer méngfasetterad an tidigare. Man
kan inte rikna med att forvaltningsbesvar generellt dr tillgangligt

25 1 SOU 1980:10 beskrivs utvecklingen av understallningsinstitutet.
26 For en genomging och diskussion av understallningsinstitutet, se Stromberg 1988
s. 107 ff.
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rittsmedel, de specialreglerade namnderna behover inte ldngre finnas
och sjdlva uppgifterna 4r visserligen till stor del obligatoriska, men
skalan gar hér frén rena p e li den via ramt

och allmanna mﬁlparagrafer till frivilliga dtaganden. Den nya kom-
munallagens mojligheter till friare organisationsformer och avskaf-
fandet av de obligatoriska nimnderna pa de viktigaste kommunala
verksamhetsomrédena gor ocksa att granslinjen mellan de olika verk-
samheterna tenderar att luckras upp.

Detta forhallande avspeglar sig ocksd, ndr man narmare studerar
olika former av statlig kontroll.

Hur skall man da genomfora en systematisk indelning av kommu-
nal verksamhet i dag?

Eftersom storre delen av kommunernas verksamhet i dag bygger
pa nagon mer eller mindre detaljerad normgivning vid sidan av
kommunallagen, kan det forefalla naturligt att koncentrera en under-
sokning av den rittsliga regleringen av kommunal verksamhet dit.
Men trots allt finns ett samspel mellan vad kommunen direkt laggs
att gora och vad staten forvintar sig att man utfor utan direkt formu-
lerade forpliktelser, vilket motiverar att dven den “oreglerade” verk-
samheten undersoks. Det gar for ovrigt aldrig att fa en rattvisande
bild av kommunalritten om denna del forbigas. Och tesen ar har att
lagstiftaren i sjdlva verket lamnar utrymme for och i vissa fall forut-
satter en mangd insatser vid sidan av de detaljerade aliggandena.
Hirigenom blir den s k. oreglerade sektorn och de principer som styr
denna av stor betydelse.

I kapitel 5 skall en analys genomforas av den rattsliga reglering
som styr de olika verksamheterna med utgéngspunkt fran de olika
moment i den réttsliga regleringen som jag hér har tagit upp.

En systematisk beskrivning och indelning av kommunal verksam-
het skulle kunna utgé fran den kommunala forvaltningens olika funk-
tioner enligt ett generellt schema for alla verksamheter: administra-
tion, planering, information, service, myndighetsutévning och ovrig
produktion. Men verksamheterna ar i dag s méngskiftande att det
4nda skulle bli nodvandigt att sérskilt studera olika verksamhetsgre-
nars planering eller produktionen inom skolan, étskild frédn renhdll-
ningen osv. for att fa overblick over och kunna analysera forfatt-
ningsbestimmelserna.

For att finna en indelning som utgdr ett limpligt underlag for att
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studera den rattsliga regleringen av olika verksamheter forefaller det
mig mest andamalsenligt att utgd frn de materiella sambanden mel-
lan olika kommunala uppgifter. Social omvardnad liksom utbild-
ningsproduktion framstar t.ex. som olika verksamhetsomraden, dar
det finns ett samband mellan de ingdende uppgifterna oavsett den
organisatoriska uppdelning som en kommun valjer och trots den
motvilja mot “sektorisering” som varit s vanlig pa senare tid.

Den indelning som hir skall presenteras utgdr fran vad som fram-
star som centrala uppgifter for en kommun i dag och som aterfinns i
alla kommuner oavsett om verksamheten ar reglerad i sérskild lag-
stiftning eller enbart stoder sig pd kommunallagen. Den indelning
efter materiella verksamhetsomrdden som jag valt att arbeta med 4r
foljande:

. Kommunal basservice (5.1)
Bebyggelse och boende (5.2)
Miljo- och halsoskydd (5.3)
Yttre skydd (5.4)
Kommunikationer (5.5)

Social service (5.6)

Utbildning (5.7)
Naringslivsfrégor (5.8)

Fritid och turism (5.9)

10. Gemensam administration (5.10)

PN U AL

o

Inom dessa skilda materiella forvaltningsomréden finns dels mer eller
mindre preciserade uppgifter som kommunen ar dlagd att utfora eller
ta ansvar for, dels sadant som staten forvéntar sig att man handhar.
Dirutover aterfinns verksamheter som utgor nodvéndiga forutsatt-
ningar for de tidigare namnda och till slut uppgifter som 4r helt fri-
villiga for ke inom den k komp grénser.
Det som framstar som vasentligt att studera ar i vilken utstrackning
den rattsliga regleringen av kommunala aligganden ar si specifik och
detaljerad att man kan tala om en reell forpliktelse for kommunen,
vilket forutsatter medel att utkrava eller kontrollera prestationer
antingen for enskilda eller for staten. Om en uppgift beskrivs som
“specialreglerad” men inte 4r konkretiserad i lagstiftningen och inte
heller styrs i detalj genom specialdestinerade statsbidrag, kan verk-
samheten i praktiken i stor utstrackning bedrivas enligt kommunens
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egna onskemal. Aven om kommunen fortfarande har ansvaret kan
man ocksa tinka sig att privatrattsliga verksamhetsformer anvands i
ganska stor omfattning.

Undersokningen inriktas darfor pa foljande inslag i den rittsliga
regleringen av kommunerna:

Verksamhetens huvudsakliga inriktning: huvudmannaskap,
&ligganden och befogenheter.

Rattsmedel.

Styrning: tillsynsmyndigheter, statsbidragsbestimmelser, ovrig
normgivning

Verksamhetens funktionella innebdrd: normbeslut, planbeslut,
myndighetsutovning, ovriga offentliga uppgifter, privatrattsliga
verksamhetsformer.

A

-~
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5 De kommunala
verksamhetsomradena

5.1 Kommunal basservice

Att forse kommunmedlemmarna med elementar service i form av rent
vatten, avloppsanordningar, tillgéng till virme och ljus har i takt med
tatbebyggelsens utbredning allt mer framstatt som sjalvklara kommu-
nala uppgifter inom den allmanna kompetensens ram. Sedan 1948 ars
kompetensreform har finansiering av elektrifiering for aven avlagset
belagna enskilda fastigheter i kommunen ansetts vara ett godtagbart
kommunalt &ndamal.

Den rittsliga regleringen bygger emellertid inte framst pa bestam-
da aligganden for kommunerna utan vad som regleras ar verksam-
hetens utformning, nar den bedrivs av kommun eller annan

Lag (1970:244) om allménna vatten- och avloppsanliggningar
stadgar dock ett dliggande: For vattenforsorjningen och avloppshan-
teringen har kommunen ett ansvar som innebir att man skall tillse
eller sorja for att anlaggningar kommer till stand sa snart som mojligt
i de fall det behover ordnas i ett storre sammanhang med hansyn till
hélsoskyddet. Denna skyldighet kan sanktioneras av ldnsstyrelsen
(LSt) med hjalp av vite (2 §). Att kommunen skall “sorja for” innebar
att man sjalv skall vara huvudman. Men kommunen kan ocksa
uppfylla sin forpliktelse enligt lagen genom att “tillse” att annan
huvudman driver anlaggning. En sidan forklaras for allman enligt
lagen genom beslut av LSt. K 1 far da utse tillsyns over
anlaggningen. Tillsynen over anldggningarna ur sanitir synpunkt sker
i enlighet med de sdrskilda reglerna i halsoskyddslagen.

Kommunen liksom annan huvudman far ta ut avgifter enligt sar-
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skild taxa (24-27 §§), som maste st i 6verensstimmelse med sjdlv-
kostnads- och likstéllighetsprinciperna. LSt far alltsd som tillsyns-
myndighet anses ha en forpliktelse att se till att det finns anlagg-
ningar i lamplig omfattning, och dven om kommunen inte méste vara
huvudman, finns det en forpliktelse att ordna anliggningar enligt
LSt:s beslut.

For fjarrvarmeanliggningar galler ett liknande system med huvud-
mén som kan vara kommuner eller enskilda och skall godkéinnas av
LSt enligt lag (1981:1354) om allmdinna vérmesystem. Men har finns
inget uttryckligt aliggande for kommunen att erbjuda virmedistribu-
tionen. Detsamma giller for eldistributionen enligt lag (1902:71)
innefattande vissa bestimmelser om elektriska anldiggningar.

I plan och bygglagen (2:3) stadgas att kommunen vid sin planering
av bebyggelsen méste beakta energiforsorjning och energihushall-
ning. Lagen (1977:439) om kommunal energiplanering avser bl.a.
utbyggnaden av fjdrrvarme, vilket fordrar en enhetlig planering av
energiforsorjningen i kommunen. Kommunen skall enligt lagen i sin
planering framja hushallningen med energi samt verka for en siker
och tillracklig energiplanering. Kommunen ér enligt 7 § skyldig att
lamna information till NUTEK om sin planering. Enligt 3 § skall pla-
nen numera innehélla en beskrivning av tankt tillforsel, distribution
och anvandning av energi liksom en miljokonsekvensbeskrivning
som mojliggor en samlad bedémning av inverkan pé miljo, hélsa och
hushéllningen med naturresurser.!

Avgifterna for el och gas samt for virmesystem som inte ar all-
manna anses vara av privatrattslig karaktar, eftersom det inte finns
nagot tvang vare sig att distribuera eller att ta emot tjansten. Ddremot
vatten och avloppsavgifter och avgifter for allmanna virmesystem ses
som offentligrattsliga, da ratt till anslutning och skyldighet att betala
kan intrdda enligt forutsattningar i respektive lag.2 Avgifterna brukar
anses vara offentligrattsliga, dd de uttas med stod av lag eller annan
forfattning.3

1 SFS 1991:653
2 Se Stromberg 1992, s. 53
3 Jfr Bohlin, s. 29
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5.2 Bebyggelse och boende

5.2.1 Planverksamhet och bebyggelse

5.2.1.1 Verksamh huvudsakliga inriktning: h
aligganden och befogenheter

PBL 1:2 stadgar att det ar en kommunal angelagenhet att planligga
anvindningen av mark och vatten: det kommunala planmonopolet
innebédr att kommunen ar huvudman for planeringen.# Det dligger
kommunen enligt PBL att i enlighet med detaljerade bestammelser i
lagen anta oversiktsplan och detaljplaner. Oversiktsplanen har inte
rittsligt bindande verkan men ér obligatorisk for alla kommuner och
skall omfatta hela kommunens omrade. Den antas av fullméaktige.
Lansstyrelsen skall granska planforslaget och yttra sig ¢ver det. I
sjalva planbeslutet skall framgd i vilka avseenden lansstyrelsen har
invandningar. Diremot sker ingen statlig faststallelse av planen. I
oversiktsplanen skall de allménna intressen som bor beaktas vid be-
slut om anviandningen av mark- och vattenomraden redovisas.

Genom det kommunala planmonopolet och den minskade statliga
kontrollen har kommunen formellt stor makt att lokalt bestimma om
anvindandet av mark och vatten. Den omfattande lagregleringen
angdende planbesluten ror framst det formella forfarandet vid plane-
ringen. Tanken har varit att de lokala politikernas och medborgarnas
inflytande skall garanteras genom planeringsprocessen.s

18 kap PBL anges att kommunen provar ansékningar om bygglov,
rivningslov och marklov samt forhandsbesked.

Det ar obligatoriskt for kommunen att uppritta detaljplaner
(detaljplanekravet) for bestimda omraden i vissa situationer, om man
inte viéljer att i stillet reglera bebyggelse genom omrédesplaner. Detta
krav innebar att kommunen kan avsla en begiran om bygglov med
hanvisning till att detaljplan forst méste antagas.

Kommunen skall ocksd

4 For sakuppgifter i allmanhet i detta avsnitt hanvisas till Didon m.fl
5 Att det i praktiken kan finnas andra, ofta starkare intressenter i processen, frimst frin
néringslivet, har belysts bl.a. av Sundin, s. 170
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— ha tillsyn 6ver byggnadsarbeten och utfora besiktningar,

— ta upp fragor om péfoljder och ingripanden vid overtradelse och

— besluta om ersattning till fastighetsdgare i samband med upp-
komna skador eller inlosande av mark (14 kap PBL).

Dessutom aligger det byggnadsnamnden enligt PBL utan ndrmare
detaljforeskrifter att allmédnt ta initiativ, samverka, informera och
Gvervaka. Man skall verka for en god byggnadskultur och en god
stads- och landskapsmiljo (PBL 11:1). Informationsskyldigheten &r
preciserad i vissa avseenden (PBL 11:2).

K viktigaste b h
stiftningen ér:

enligt plan- och bygglag-

— att anta omradesbestammelser, fastighetsplaner och, tillsam-
mans med andra kommuner, regionplaner,

att ndrmare avgrinsa bygglovspliktens omfattning (PBL 8:5-9)
— att ta ut avgifter i bygglovdrenden m.m. (PBL 11:5)¢

Aven om dessa kommunala befogenheter formuleras som kompetens-
regler, innebar regleringen ocksd att mer eller mindre preciserade
aligganden for kommunen uppkommer, om/ndr man viljer att utnytt-
ja befogenheten.

1 PBL anges ndrmare under vilka forutsattningar beslut om fastig-
hetsplan kan fattas, och vilka regler som da skall foljas, men kommu-
nen avgor sjdlv, om dessa typer av beslut 4r behovliga. Regionplane-
ring forutsatter samverkan mellan flera kommuner till grund for ett
regeringsbeslut om regionplaneorgan. I undantagsfall kan regeringen
pd eget initiativ besluta om regionplaneorgan utan framstéllningar
fran berorda kommuner, och samverkan blir darmed ett dliggande for
kommunerna

Vid sidan av PBL har lagstiftningen givit kommunerna ytterligare
medel i markpolitiken. Genom expropriationsforfarande kan kommu-
nen forvirva mark som behovs for tatbebyggelse m.m.” Aven de
ovriga godkanda expropriationsandamal som kan galla kommuner far
anses vara av den arten att de i och for sig ryms inom den allmanna

6 Avgifterna dr alltsd inte obligatoriska, men om avgifter skall tas ut, foreskriver PBL att
fullméktige skall antaga taxa. For sidana avgifier galler de kommunalrattsliga principerna
om sjilvkostnad och likstallighet

7 Expropriationslagen (1972:719).
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kompetensen, liksom de dndamél som anges i den kommunala for-
kopslagen (1967:868), t.ex. tillgodoseende av bostadsforsorjningen,
vasentligt behov av mark for idrott eller friluftsliv eller byggnad som
ar vardefull fran kulturhistorisk synpunkt. Att dessa befogenheter
lagstadgats i sarskild ordning beror naturligtvis pa de ingrepp i 4gan-
derdtten for enskilda som de leder till.

Kommunen har ocksé enligt sin allménna kompetens ratt att
genom sedvanliga fastighetskop tillgodose kommunala andamal vad
giller markforsorjning. Andamalet med forvarvet méste alltsd vara
forenligt med den allminna kompetensen, vilket medfort att kop som
haft inslag av subvention eller rort mark som inte rimligen kunde for-
véntas bli utnyttjad for ett kommunalt andamal upphivts.$

Vid forsaljning av kommunala fastigheter galler ocksé att kommu-
nens handlingsfrihet dr begrinsad satillvida att kopeskillingen inte far
ligga vasentligt under fastighetens verkliga virde. Forsiljningen kan i
ett sidant fall anses som ett otillborligt gynnande av enskild.® Dar-
emot nar det galler forsiljning av industritomter o.dyl. anses en
kommun kunna fa halla en generell lagprislinje och sarskilt anpassa
mark eller lokaler for koparens behov.10

5.2.1.2 Verksamhetens art
Oversiktsplanen ar som ovan sagts inte rittsligt bindande, varfor
beslutet inte hor till normbesluten utan till planeringsbesluten. Detta
galler dven regionplanerna.

Detaljplaner, omradesbestimmelser och fastighetsplaner ar rittsligt
bindande beslut, som inte ansetts ha en sadan generell giltighet som
kannetecknar foreskrifter. Det blir alltsd friga om sedvanliga for-
valtningsbeslut, som ocksa innefattar myndighetsutovning. Detsam-
ma galler beslut om bygglov liksom bindande forhandsbesked och
beslut om sanktioner och avgifter. Fullmaktiges beslut om antagande
av taxor ar daremot ett slags normbeslut. Exempel pa andra typer av
forvaltningsbeslut finns i samband med den utredande verksamheten
liksom i form av rdd och upplysningar, remissvar och olika former av

8 Se narmare Lindquist, s. 128
9 Lindquist, s. 53
10 Lindquist, 5. 235 f
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initiativ. Aven faktiskt handlande i form av inspektioner, arbete med
uppréttande av kartor och forteckningar, ingér i verksamheten.

5.2.1.3 Organisationen
Liksom i ovriga fall, dar det tidigare fanns foreskrifter om obliga-
toriska kommunala namnder, har reglerna i PBL andrats pé det sattet
att det nu stadgas att det i varje kommun skall finnas en eller flera
nédmnder som skall fullgéra kommunens uppgifter inom plan- och
byggvisendet och ha det ndrmaste inseendet 6ver byggnadsverksam-
heten (PBL 1:7). De intressekonflikter som kan ténkas uppstd inom
en namnd far kommunen sjalv ta hansyn till vid organisationsplane-
ringen. P4 detta omrade ar ju kommunen t.ex. genom eget fastighets-
innehav ocksé berord av den kommunala planeringen enligt PBL.11
Vissa sarregler finns for organisationen, och i ¢vrigt tillampas
kommunallagens regler om namnderna. Enligt PBL 11:4 skall minst
en person med arkitektutbildning bitrada namnden. I 6vrigt finns bara
en allman uppmaning till kommunerna att se till att man har kompe-
tent personal. Sarskilda regler om delegation har angivits (PBL 11:3).

5.2.1.4 Forfarandet

PBL innehaller ett stort antal forfaranderegler om planbesluten och

om handlaggningen av lovdrenden. I ovrigt tillampas kommunal-

lagens handl ingsregler om jdv och besl
Forvaltningslagen giller i sin helhet endast om det ar friga om

myndighetsutévning och det finns en rétt att anfora forvaltnings-

besvar.

fattande

5.2.1.5 Rattsmedel

Den statliga faststillelsen av kommunala planer har avskaffats i och
med PBL, vilket har paverkat utformningen av réttsmedlen pa omra-
det. Fullméktiges beslut att anta, andra eller upphava detaljplan och
omrédesbestammelser far nu overklagas hos LSt och darefter hos
regeringen (PBL 13:2 och 4). Trots denna instansordning som klart
utsager att det inte 4r friga om kommunalbesvir, har besvarsmyndig-

1 Jfr KL 3:5.
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heternas befogenhet begrénsats till att i princip faststalla eller upp-
héva det overklagade planbeslutet (PBL 13:8).

1 ovrigt galler att de beslut som kan overklagas enligt kommunal-
lagen sérskilt anges i PBL 13:1. Andra beslut enligt lagen av full-
miktige och namnder 6verklagas med forvaltningsbesvar (PBL 13:2).
1 dessa fall ar alltid LSt forsta besvérsinstans. Enligt PBL 13:4 far
vissa beslut av LSt enligt lagen inte overklagas, medan andra Gver-
klagas hos kammarratt. For overklagande av icke uppriaknade beslut
4r regeringen slutinstans.

5.2.1.6 Ovrig kontroll

PBL innebar utvidgade befogenheter och storre ansvar for kommu-
nerna. Det dr kommunerna som vid planeringen, antagandet av planer
och beslutsfattandet i enskilda drenden skall viiga allmanna och en-
skilda intressen mot varandra och ta stallning nar olika enskilda, eller
olika allménna, intressen kolliderar. Kontrollen genom besvarsprov-
ning har dock inte ansetts tillracklig for att tillgodose ett statligt infly-
tande.

Lansstyrelsens roll i samradsforfarandet innan planer antas 4r noga
reglerad i lagen. Utover dessa bestammelser innehaller 12 kap PBL
regler om den statliga kontrollen avseende omraden av riksintresse
m.m. Kontrollen innebar att LSt kan besluta att prova kommunens
beslut om detaljplan eller omradsbestimmelser i vissa fall (PBL 12:1)
och upphava beslutet under i lagen angivna forutsattningar
(PBL 12:3). LST kan ocksa forordna att samma regler skall tillampas
pé beslut om lov eller forhandsbesked avseende ett visst omrade i
kommunen.

Kommunens skyldighet att anta detaljplan bygger pa att vissa for-
utsattningar foreligger. Det kan darfor uppstd situationer, ddr kom-
munen bedomer att detaljplan inte behovs eller dir LSt har upphavt
en plan, som méste ersittas genom ny planldggning frain kommunen.
En yttersta garanti for att detta sker finns i reglerna om planforelag-
gande. Regeringen far, om kommunen inte foljt ett sidant forelag-
gande, genomdriva planen pd kommunens bekostnad (PBL 12:6 och
7

Den form av statlig kontroll som beskrivits hér tar sikte pa tre olika
situationer. Om ett kommunalt beslut inte véntas tillgodose ett riks-
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intresse enligt naturresurslagen, far staten ingripa. Vidare kan det
tankas att lamplig samordning av anvandningen av mark- och vatten-
omraden som beror flera kommuner inte skett. Slutligen far staten
ingripa om man befarar att en bebyggelse blir olamplig ur hélso- eller
sakerhetssynpunkt (PBL 12:1).

Regeringen har i sista hand mojlighet att upphdva beslut om
regionplaner med hanvisning till riksintressen (PBL 12:5).

Tillsynsmyndigheter dr LSt och Boverket. Utdver de befogenheter
som beskrivits har ovan har LSt som tillsynsmyndighet framst upp-
gifter som avser information, paverkan genom samradet och service i
form av planeri derlag till ke na. Boverket ddel
verkstillighetsforeskrifter enligt bemyndiganden fran regeringen.

LSt har ocksé enligt lagen om hushdllning med naturresurser m.m.
(1987:12) mojlighet att krava att kommunen tillhandahaller planer
och planunderlag som belyser hushallningsfragan (6:1). Regeringen
har ocksa ritt att besluta om skyldighet for viss kommun att redovisa
planering i en viss fraga (6:2).

5.2.2  Bostadsforsérjning

5.2.2.1 En kommunal angeldigenhet

Att allmant sorja for att det finns forutsattningar i kommunen for till-
racklig produktion av bostader ar en uppgift som sedan linge erkénts
som en kommunal befogenhet. Nar den sirskilda bostadsforsorj-
ningslagen tillkom 1947, var motiveringen den att lagen inneholl en
del sirskilda aligganden for kommunen pa detta omréde och att
dérfor dven kommunens befogenheter pi omréddet borde anges i
samma lag.

Den kommitté som utredde kompetensforandringen i kommunal-
lagen 1947 gick daremot pa den linjen att nagot sirskilt kompetens-
stadgande inte behovdes. Aven direkta bostadssubventioner skulle
anses som en naturlig del av kommunens befogenheter och inte krava
sarskilt lagstod, trots att man annars hdvdade att understod till
enskilda krivde detta. 1 motsats till understod inom socialvarden,
som maste bygga pé statlig planering och reglering, ansigs det inte
behovas lagstod, nar understoden ... utgora naturliga led i en verk-
samhet av annan art och i annat syfte, vilket det i och for sig till-
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kommer kommunerna att bedriva eller frimja”12. Stoden jamfordes
med stipendiegivning som kunde komplettera kommunal verksamhet
pa utbildningsomrédet. De ndrmare grénserna for kommunens kom-
petens fick bestammas i rattspraxis. Kommitténs bestimda stdllnings-
tagande pa denna punkt tycks narmast vila p tanken att socialvarden,
eller med kommitténs ord, “samtliga de atgdrder vilka gé ut pa ett
tryggande av behovande personers livsuppehille i allménhet”, var en
statlig angelagenhet, dar staten ocksd bést kunde overblicka behovet.
P4 omraden dir kommunerna ddremot i och for sig far vara verk-
samma bor de ocksd fa avgora om och i vilken mén direkta bidrag
kan vara onskvarda.

Den lésning som valts ilagen (1947:523) om kommunala dtgéirder
till b dsforsoryi framjande innebdr att kommunen r fri att
lamna subventioner till enskildas boende med den enda forutsattning-
en att stodet skall vara dgnat att bidra till en forbattrad bostadsfor-
sorjning.

Principen om forbud mot att ge stod 4t enskilda uttrycks enligt den
nya k 11 genom t Isen att en dtgird skall vara av
allmant intresse for kommunen. Ett sddant stod kan i regel inte vara
ett allmant intresse, siags det i propositionen. Man namner ocksé att
undantag frén forbudet finns i viss speciallagstiftning. 13

Aven om man tidigare alltsd sett en principiell skillnad mellan
olika typer av ekonomiskt stod utifran frigan om vilket verksamhets-
omréade det gallt, forefaller det nu som om lagstod kravs for bidrag
oavsett hur verksamheten ar reglerad i stort. Ett uttalande i kommu-
nallagspropositionen om stod till fackliga organisationer for att anlita
arbetstagarkonsulter kan dock ge ett annat intryck 14

5.2.2.2 Verksamhetens huvudsakliga inriktning
Att kommunens befogenheter pa bostadsforsorjningsomradet fick
uttryck i en speciallag sammanhangde som visats ovan med att vissa
skyldigheter skulle foreskrivas i lagen.

Numera kan dessa sammanfattas i foljande punkter:

12 SOU 1947:53, 5. 71 (cit) och 94,
13 Prop 1990/91:117, 5. 148
14 Prop 1990/91:117, 5. 148
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Kommunen ar skyldig att formedla ldn och bidrag som utgér av
statsmedel for bostadsforsorjning och ocksd pa andra satt bi-
trada vid byggnadskontroll och laneforvaltning som behovs for
de statliga stoden (2 § 1 st).

Kommunen skall fortlopande samla uppgifter och pa begaran ge
information till bostadssokande om bostadssituationen i kom-
munen (2 § 2 st).

. Kommunen skall bedriva planering pa omradet och anta ett pro-
gram som uttryck for planeringen (3 §). Detta program skall en-
ligt regeringens foreskrifter 6verlamnas varje &r till LSt.15

4. Kommunen skall om det behovs anordna bostadsférmedling.

N

w

Regeringen kan dlagga kommunen att fullgora den sistnamnda skyl-
digheten. Avgift far tas ut av bostadsformedlingen men far inte avse
registrering eller anvisning av bostad till registrerad bostadssokan-
de.!6 Detta dliggande innebir formellt att kommunen skall bedoma
behovet av bostadsformedling. Man har alltsi ingen automatisk
skyldighet enligt lagen. Det ar d4 av mindre intresse att regeringen
allmant uttalar att det méste till starka skal for att en kommun inte
skall inritta formedling.!7 Vasentligare dr att pd detta omrade stats-
makterna faktiskt forbehéllit sig en ritt att ingripa mot kommuner
som inte skoter sig.

De all kommunala t na pé bostadsforsorjningens
omrade 4r vidstrackta. De omfattar frimst:

1. Kommunernas mojligheter att styra markanvandningen (se ovan
om planverksamheten)

2. Den kommunala forkopsratten och mojligheten till expropriation

3. Ratt att aga, bebygga och hyra ut bl.a. bostadsfastigheter

Med direkt stod av statliga forfattningar har kommunen kompetens
att meddela lan for bostadsandamal

Utan sidant specificerat forfattningsstod kan kommunen med stod
av bostadsforsorjningslagen ge stod at enskilda som ér bosatta i kom-
munen under forutsittning att stodet bidrar till att ge dessa tillgéng

15 Se F (1984:338) i dess lydelse 1991:73

16 Se lag (1991:612) om éndring i lagen (1947:523) om kommunala Atgrder till bo-
stadsforsorjningens framjande, 4 §

17 Se t.ex. prop 1990/91:109, s. 5
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till en god bostad. Sddana subventioner liksom fordelning av tomter
beslutas och normeras av kommunerna sjalva utan statliga regler.

Bostadsbidraget 4r for nirvarande ett statligt reglerat kommunalt
bidrag i den meningen att kommunen beslutar om och administrerar
utbetalningarna till vilka statsbidrag utgar med 50 procent. Lagstift-
ningen, som innebar ett dliggande for kommunerna och en motsva-
rande ritt for bidragstagarna under vissa villkor, regleras genom ingé-
ende statliga bestimmelser som anger inkomstgranser och minimi-
nivéer. Kommunerna kan visserligen éverskrida minimibidragsnivan,
men statsbidrag utgar endast utifran den lagstadgade delen av bidra-
get. De kommunala besluten kan overklagas med forvaltnings-
besvar.18 Liknande regler galler for kommunalt bostadstilligg for
pensiondrer.19 I propositionen om det nya statsbidragssystemet anges
att bostadsbidragen och de kommunala bostadstilliggen for pensio-
narer inte bor ingd i ett generellt statsbidragssystem, eftersom dessa
bidrag bor bli en statlig angeldgenhet.20 Det har ocksa foreslagits att
radikalt dndrade regler skall inforas for dessa bidrag.2!

Det s.k. familjebidraget till varnpliktiga som tidigare administrera-
des och betalades av kommunerna med 95 procent statsbidrag har
numera 6verforts till det statliga socialforsakringssystemet.22

Kommunerna har enligt socialtjanstlagen skyldigheter att inritta
bostader for ménniskor med sarskilda behov (21 § SoL). Enligt PBL
skall kommunen vid beviljande av byggnadslov se till att byggnader
som innehéller bostider 4r anpassade for dldre och handikappade.
Kommunerna har ocksa skyldighet att ge bidrag till fastighetsdgare
for bla. bostadsanpassning. Statsbidrag utgar for en del av kostna-
den. Skyldigheten far anses framgd av bostadsforsorjningslagen (se
ovan), medan de narmare bestimmelserna om bidragen framgéar av
statsbidragsforfattningar.23

18 Se lag (1988:786) om bostadsbidrag,

19 Lag (1962:392) om hustrutillagg och il

20 Prop 1991/92:150, del IT s. 50. Se aven SOU 1991:98, s. 133, diir det foreslds att sta-
ten tar ver ansvaret, eftersom det ar friga om generella transfereringar, vilka 4r en del
av i och darmed en tisk uppgift

21 Se prop 1990/91:110, dar det anges att ytterligare utredningar forst méste genom-
foras
22 f

;s (1978:520) enligt lag (1991:462).
23 Se F (1987:1050) om ingsbidrag och F (1985:489)
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Slutligen medger lagen om t ! isningsritt att ke na
genom  overensk Ise med fastigh e eller med stod av
beslut fran hyresnamnd fir tillgang till bostader att formedla.2+

5.2.2.3 Verksamhetens art

Aven pa detta omrade moter vi alla typer av forvaltningsbeslut:
normbeslut kan forekomma t.ex. om kommunen faststiller regler for
tomtko eller bostadssubventioner, planbeslut 4r obligatoriska, myn-
dighetsutovning sker bl.a. di kommunen anvisar en lagenhet eller
beslutar om forfattningsenligt stod. Kommunala beslut att enligt egna
regler bevilja forméner eller bidrag har ddremot i doktrinen normalt
inte setts som utslag av myndig} vning.25 Kc agerande
som fastighetsagare eller hyresvérd ar exempel pd privatrattslig verk-
samhet.

5.2.2.4 Rdttsmedel

Forvaltningsbesvar forekommer pa detta omréade i de fall kommunen
enligt specialforfattningar utger olika former av bostadssubventio-
ner.26 1 ovrigt ar de enskilda hdnvisade till att anfora kommunal-
besvar, aven i de fall d@ kommunens beslut skulle kunna ses som en
form av myndighetsutovning, t.ex. vid fordelning av tomter.

5.2.2.5 Kontroll m.m.
Statens mojligheter att kontrollera kommunerna ar pa detta omrade
begrinsade till besvirsprovningen och statsbidragsvillkorens tillamp-
ning vid de olika typerna av forfattningsreglerade lan och bidrag. I
den man myndighetsutovning forekommer tillkommer de sedvanliga
kontrollinstrumenten med straffrattsligt och skadestindsrittsligt an-
svar. Skyldigheterna att planera och informera ér osanktionerade.

li det att anordna bostadsformedling vid behov kan forstar-
kas genom regeringsbeslut, men i praktiken anses kommunerna sjdlva
kunna avgora hur bostadsformedlingen skall ordnas i kommunen och

om statsbidrag for att terstilla handikappanpassade bostider m.m.

24 Se lag (1987:1274) om kommunal bostadsanvisningsrtt.

25 For kring denna p ing, se 5. 237fF
26 Se t.ex. 33 § lagen om bostadsbidrag.

76



helt avsti fran verksamheten utom i den man socialtjanstlagen kraver
insatser. Enligt ett utredningsforslag skall kommunen i framtiden fa
ratt att utnyttja privatrattsliga foretagsformer vid bostadsformedling. 1
betankandet slas fast att den kommunala bostadsformedlingen kan
innehalla moment av myndighetsutovning, varfor lagstod kravs for
ett sadant overlamnande. Enligt betankandet kan kommunerna redan
i dag sjalva avgora om det behovs en kommunal bostadsformedling,
trots att lagregleringen formedlar intrycket att uppgiften ar obliga-
torisk. Utredni foreslar att mojligh for regeringen att alagga
en kommun att inrétta bostadsformedling upphor.27

5.3 Miljo- och hilsoskydd

5.3.1 Tillsy , ovriga ali; och befi h

Inom de omriden som behandlas i detta avsnitt, miljofragor i vid
mening, halsoskydd och livsmedelsfragor samt renhallning, har
kommunerna ett tillsynsansvar, som delvis tar sig uttryck i allmant
formulerade dligganden att folja verksamheter som kan ha betydelse
for miljo och halsa, att samarbeta med andra myndigheter, med
organisationer och enskilda och att ge information, rad och upplys-
ningar.

Varje kommun svarar for hilsoskyddet inom kommunen.28 Mer
konkreta forpliktelser innebar att kommunen “svarar for halsoskyd-
det” i enskilda fall for att att forhindra eller undanrgja sanitar old-
genhet. Har finns en principiell skyldighet att ingripa.

Lagen utrustar ocksd tillsynsmyndigheten med befogenheter: kom-
munen kan fa ratt att meddela foreskrifter om regeringen ger ett be-
myndigande till det, och man har enligt lagen ritt att meddela villkor
i sdrskilda fall. I tillsynsérenden kan man ingripa med foreligganden
eller forbud och utsatta vite. For att utfora kontroller har man rétt till
tilltrade till byggnader m.m. och ratt att gora undersokningar och
prover, om det behovs med bitrade av polis. I vissa fall skall ocksa
anmalnings- eller tillstindsarenden behandlas av den kommunala

27 50U 1992:71, 5. 57 fF.
28 2 och 4 §§ hdlsoskyddslagen (1982:1080), HskL.
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myndigheten. Lansstyrelse har samma befogenheter i tillsynen som
kommunen och kan allts ingripa i samma utstréckning (15 § HskL).

Enligt miljoskyddslagen (1969:387) utévar den kommunala myn-
digheten den lokala tillsynen over miljofarlig verksamhet i den
utstréckning tillsynen inte é&lagts andra myndigheter. Lansstyrelsen
kan ocksa overlimna at kommunen utova tillsyn over tillstandspliktig
verksamhet. Tillsynsansvaret &r strikt uppdelat mellan regional och
lokal tillsynsmyndighet enligt miljoskyddslagen. Naturvardsverket
har daremot mojlighet att ingripa, om kommunen &r passiv.2?

Aven enligt livsmedelslagen (1971:511) har den kommunala
myndigheten befogenheter som tillsynsmyndighet att satta ut vite etc.
Tillsynen over efterlevnaden av bestimmelserna i lagen och i livsme-
delsforordningen avilar kommunen inom dess omréde, i den mén inte
regeringen foreskriver att livsmedelsverket skall handha den. Tillsy-
nen skall innefatta fortlopande provtagningar och undersokningar
enligt narmare foreskrifter av livsmedelsverket. I kommunens alig-
ganden ingér att fatta beslut om godkénnande av vissa lokaler for
livsmedelshantering.30

Renhallningslagen (1979:596) alagger kommunen ansvaret for att
hushéllsavfall forslas till behandlingsanliggning i den utstrackning
som behovs (4 §) och att avfallet slutligt omhéndertas (5 §). Kommu-
nen ar ocksa skyldig att anta en renhdllningsordning, som skall inne-
hélla de kommunala foreskrifterna om renhallningen och en plan for
hur avfall inom kommunen skall handhas. Dir skall anges i vilka fall
kommunen kan medge undantag fran foreskrifterna (9-10 §§). Kom-
munen har ocksa en villkorlig skyldighet att vid begaran om det ar
skaligt forsla bort sddant hushallsavfall som inte omfattas av de kom-
munala foreskrifterna (14 §).

Beslut om den obligatoriska sophdmtningen innefattar myndig-
hetsutovning. Att sjalva utférandet av sophamtningen och det slutliga
omhandertagandet av soporna kan utforas av annan @n kommunen
framgér indirekt av lagens 16 § 2 st, som anger att avgiften i ett
sidant fall far beraknas enligt avtal.

Kommunens direkta aligganden omfattar ocksa renhélining, sno-
rojning m.m. pa allménna platser och allmin vég enligt ndrmare

29 Bjllas & Rahm, s. 94 ff.
30 38 § livsmedelsforordningen (1971:807, omtryckt 1990:310)
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bestammelser i 18 och 20 §§. Kommunen har ocksa en allmin till-
synsplikt avseende efterlevnaden av renhdliningslagens bestammelser
(219).

Pa renhallningsomradet finns ganska stora mojligheter for rege-
ringen att i enlighet med bemyndiganden i renhdllningslagen ytterli-
gare utstracka kommunernas skyldigheter. I nuvarande renhéllnings-
forordning har bl.a. foreskrivits att miljofarligt avfall skall bortforslas
genom kommunens forsorg.3!

Enligt naturvurdslagen (1964:822) ar naturvarden béade en statlig
och en k dgenhet (2 §). K 1erna har dock inga
direkta, preciserade aligganden enligt lagen. De direkta befogen-
heterna 4r fa. Enligt lagen far byggnadsniamnd krava tillstand for
uppsittande av skyltar som avvisar allménheten frdn ett omrade och
meddela beslut om foreldggande och utsitta vite vid 6vertradelser (17
och 39 §§). Vidare far miljo- och halsoskyddsnamnd meddela fore-
ldggande, utsatta vite och vidta forebyggande atgarder, om viss plats i
naturen skrépats ned (24 och 39 §§). 1 6vrigt finns mojlighet for
kommun att enligt overenskommelse med LSt ata sig tillsyn over
tiktverksamhet (18 b §), varmed foljer befogenheter att meddela fore-
laggande och utsitta vite.

Regeringen har meddelat foreskrifter om att LSt i stor utstrackning
kan overlata beslutsbefogenheter enligt lagen till kommun.32 En rétt
for regeringen att meddela sadana foreskrifter om kommunala befo-
genheter kraver lagstod. Det framgar av 43 § 2 och 3 st naturvérds-
lagen att regeringen eller myndighet som regeringen bestammer far
forordna om att befogenheter flyttas over fran LSt till kommun i viss
utstrackning. Lagen ger ocksa bemyndigande till regeringen att med-
dela ytterligare foreskrifter och att delegera den ritten till underord-
nade myndigheter och kommuner.33

Kommunerna kan alltsd fa ganska vittgdende befogenheter enligt
naturvardslagstiftningen. Denna medger ocksa att kommunala beslut
enligt lagen och forordningen far 6verklagas hos LSt.3 T 6vrigt anses
kommunernas ansvar for naturvirden medfora att de har att gora de

319 § renhdllningsforordningen (1990:984)
32 28 a § naturvardsforordningen (1976:484).
3310 § naturva och 28 a § naturvi
34 40 § naturvirdslagen och 34 § naturv
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markforvarv som dr nodvindiga for att tillgodose allménhetens behov
av omréaden for rekreation och friluftsliv, i den man reglerna i natur-
vardslagen om naturreservat och strandskyddsforordnanden inte har
tillracklig effekt.35 Men det finns ocksd exempel i rattspraxis pa att
kommunala markforvarv for sddana andamdl dr kompetensenliga
enligt den allmanna kompetensregeln.36

Vilka ar dd kommunens befogenheter inom miljo- och halsoskyd-
det vid sidan av de befogenheter som ar direkt knutna till den kom-
munala tillsynsplikten?

Kommunen kan med stod av den allmidnna kompetensen vara
verksam i fragor som ror miljon i vid mening, sa linge inte en verk-
samhet uttryckligen anfortrotts &t nigon annan exklusivt. Verksam-
heten utanfor det direkt forfattningsreglerade omréadet ror sig dock
framst om étgarder som bygger pa frivilligt samarbete, utbildning,
radgivning och édtgarder for att allmént forbéttra miljon. Sa fort det
blir fraga om foreskrifter eller bindande beslut riktade mot enskilda
kravs ett sarskilt lagstod. Ett direkt tillagg till befogenheterna utgor
forfattningsbestimmelser om avgiftsritten for kommunerna.3’

5.3.2  Verksamhetens art

Som framgatt ovan forekommer har kommunala foreskrifter, plan-
laggningsbeslut, rad etc. Det som framst kannetecknar de kommunala
uppgifterna pa detta omrade dr de direkta maktbefogenheter mot
enskilda som kommunerna anfortrotts och den ibland relativt precise-
rade, forpliktande karaktdren av kommunens ansvar. Det galler har
myndighetsutovning med mojligheter till betungande beslut mot
enskilda, och det ar ocksd friga om preciserade skyldigheter for
kommunen, t.ex. att anta olika planer och att ansvara for bortforsling-
en av hushéllsavfall.

5.3.3 Riittsmedel
Besluten som ror enskilda kan normalt dverklagas med forvaltnings-
besvar, i den mén besluten innebiér viasentliga effekter for enskilda.

35 Se uttalanden i SOU 1971384, 5. 61
36 For exempel, se Lindquist s. 181 f.
37 22 § hiilsoskyddslagen, 15 § renhdllningslagen
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Daremot overklagas beslut som giller kommunens finansiering och
planering av insatserna med kommunalbesvar.

5.3.4 Kontrollen av kommunens verksamhet

Om kommunerna inte fullgor sina tillsynsuppgifter kan man tanka sig
att overordnade tillsynsmyndigheter i viss utstrickning kan ingripa
och ta over uppgifterna,®® men i langden #r detta naturligtvis inte
négon praktisk eller lamplig losning. Naturvérdsverket har enligt ren-
héllningsforordningen ratt att meddela foreskrifter om vad kommu-
nens avfallsplan skall innehalla, och kommunen &r skyldig att halla
verket underrittat om innehdllet och dndringar i denna plan, liksom
om avfallshanteringen och dess resultat, om naturvardsverket fore-
skriver det.3® Man har inte tillgéng till négra sanktioner om uppgif-
terna inte lamnas.

Inom denna kommunala verksamhetsgren fanns tidigare ett antal
regler om understallning av kommunala beslut. Innan en halsovards-
ordning tradde i kraft skulle den granskas av LSt. Numera har pa de
flesta hall denna typ av statlig kontroll avskaffats # Men enligt 19 §
renhallningslagen skall kommuns beslut om skyldighet for fastig-
hetsagare att skota snorojning m.m. pa gangbana understéllas LSt.

De statliga tillsynsmyndigheterna har pd de omraden som har
behandlats fitt befogenheter att lamna narmare foreskrifter i vari-
erande omfattning om den kommunala tillsynen 4!

Det finns i dag inte nagra effektiva sanktioner mot kommuner som
inte uppfyller sin tillsynsplikt i den mén detta beror pa att bristande
resurser stallts till forfogande av fullméktige. Det kan dock numera
tankas att straffrattsligt ansvar enligt BrB 20:1 for tjanstefel kan
komma fraga for namndledamoter och tj an. Fragestéllni
har behandlats av JO i det sk. Pajala-fallet, dér en kommun fattat
beslut om att inte utfora nagon fortlopande livsmedelstillsyn.42 JO
konstaterade svérigheterna med att komma till ritta med kommuner
som inte uppfyller sina lagenliga skyldigheter. Tillsynsmyndigheterna

38 Se ovan, t.ex. enligt 15 § HskL.

3914 § renhallningsforordningen

40 Se SOU 1980:10. Jfr Stromberg 1988, s. 107 .

41 Setex. 28 § li och 48 § li (1971:807)
42 JO 1988/89 5. 378 fT.




har inte ratt att ge direktiv for hur livsmedelstillsynen skall vara
anordnad i ett konkret fall. De kan visserligen ta 6ver kommunens
tillsynsuppgift temporart, men i langden kan det inte vara nagon 16s-
ning. Sedan detta fall bedsmdes av JO har den straffréttsliga regle-
ringen i BrB 20:1 4ndrats si att det numera inte kravs att négon
direkt skada uppkommit for att ansvar skall kunna komma i fraga.
Fragan om hur effektiva sanktioner mot lagtrotsande kommuner
generellt skall utformas har dnnu inte fatt ndgon 16sning. Frégan har
overlamnats till den s.k. lokaldemokratiutredningen, sedan den tidi-
gare kommunalbotsutredningens forslag skrinlagts.43

En ratt for kommunen att ta ut avgifter for kontrollen kan vara ett
satt att paverka kommunens villighet att utfora tillsynsuppgifter. En
annan mojlighet 4r att ansla statsbidrag for tillsynen med villkor om
utformningen av tillsynen och ritt for staten att dterkrava viss del.
Eftersom det ror sig om kommunala &ligganden krévs lagstod for att
regeringen eller underordnad myndighet skall kunna foreskriva
sadana villkor (se RF 8:5,8:7 st 1 p 1 och 8:11).

5.4  Yttre skydd

5.4.1 Allmiin ordning

Sedan polisvisendet forstatligades 1965 har kommunens aligganden
och befogenheter, nar giller den yttre ordningen, varit relativt begran-
sade och specialiserade. Vissa uppgifter som anknyter till den yttre
miljon och renhdllningen har redan behandlats. Den allmdnna ord-
ningsstadgan (1956:617) giller for hela landet och ansvaret for till-
lampningen vilar i forsta hand pa polisen och linsstyrelsen. Kommu-
nen kan enligt sarskilt bemyndigande av regeringen fa ratt att anta
ytterligare foreskrifter om ordningen (7 §). Denna befogenhet ar
begransad satillvida att foreskrifterna inte far rora forhallanden som
redan &r reglerade pa annat satt. I 6vrigt har kommunen rétt att hindra
gatumarksupplételser och vidare ratt att ta ut avgift for sadana.+

43 Se Dir 1992:12 och SOU 1989:64
442§ AOSt och lag (957:259) om riitt for kommun att uttaga avgift for vissa upplatel-
ser d allman plats
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Kommunen &r skyldig att anta en lokal ordningsstadga om lanssty-
relsen bedomer det som pékallat. En lokal ordningsstadga skall
understéllas LSt, som kan vagra faststallelse. Om kommunen inte
antar en stadga som LSt anser behovlig, far LSt sjalv meddela fore-
skrifter som dé skall understallas regeringen (23 §).

Kommunens veto mot gatumarksupplatelse och beslut om anta-
gande av lokal ordningsstadga overklagas med kommunalbesvar,
medan kommunala beslut som stods pa den lokala stadgan kan over-
klagas med forvaltningsbesvar.

5.4.2 Riddningstjinst

5.4.2.1 K ali, den och b, h

Kommunens ansvar for forebyggande édtgarder och for ingripanden i
samband med olyckshéandelser av olika slag regleras i raddnings-
tjdnstlagen (1986:985). Har fordelas ansvaret mellan staten, kommu-
nerna och enskilda s att kommunen i huvudsak har ansvar for att
forebygga brinder, andra olyckor och skador inom kommunens omré-
de och for att halla en raddningskar for akuta ingripanden, medan sta-
tens ansvar omfattar specialuppgifter som fjallraddning och sjéradd-
ning.

Réddningskaren kan vara gemensam for flera kommuner (9 §).
Karen maste innehdlla minst en rdddni yrka med anstilld perso-
nal som har adekvat utbildning (14 §). Kommunen har ocksé ratt att
anvinda tjdnstepliktiga, som bor i kommunen, i sitt raddningsvarn.

Varje kommun skall anta en plan for riddningstjansten. Lagen
anger vilka slags uppgifter som skall tas upp i planen. Lagen innehél-
ler ocksa ett dliggande for kommunen att tillsammans med statliga
myndigheter se till att det finns anordningar for alarmering av radd-
ningsorganen (30 §) och andra kommunala myndigheter kan bli
skyldiga att delta i raddningsarbete enligt beslut av kommunens
raddningsledare (34 §). Vid omfattande insatser kan regeringen
besluta om att ansvaret skall dvergd pa en statlig myndighet (33 §).
Enligt rdddningstjanstlagen ar kommunerna numera dessutom skyl-
diga att i den ovan namnda planen ge uppgift om hur varning och
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information till allmanheten i samband med olyckshandelser skall
ske.#s Denna skyldighet giller bade i fred och vid krigstillstind och
anknyter darmed till kommunens uppgifter inom totalforsvaret, som
behandlas i nésta avsnitt

Kommunens aligganden i det forebyggande arbetet omfattar ocksa
brandskyddet. Den namnd som handhar riddningstjansten utser
brandsyneforrittare och har ansvar for att brandsyn och sotning
genomfors regelbundet. Sadan kontroll skall enligt lagen utforas av
skorstensfejare som antingen ar anstilld av kommunen eller egen
foretagare som far i uppdrag av nimnden att utfora uppgifterna. I
uppdraget ingér ocksd att meddela beslut om forelagganden och for-
bud enligt ndmndens uppdrag.46

For att kommunen skall ha mojlighet att genomfora det arbete som
forutsatts i lagen har sarskilda befogenheter tilldelats. Kommunen har
ratt att avtala med andra kommuner om samarbete eller dvertagande
av uppgifter (9 §), man har ritt att ta ut tjanstepliktiga till raiddnings-
tjanst (44 §) och gora ingrepp i annans ratt eller egendom vid radd-
ningsinsatser, t.ex. avsparra ett omrade eller forstora egendom (45 §).
1 det forebyggande arbetet kan raddningsnamnden som lokal till-
synsmyndighet tilltvinga sig tilltrade till byggnader och har ratt till
information. Man far ocksé meddela forelagganden och forbud
forenade med vite och utfora nodvindiga arbeten pa den enskildes
bekostnad (55, 56 §§).

5.4.2.2 Kontroll och rttsmedel
Hur kan da staten se till att kommunerna uppfyller sina forpliktelser
enligt raddningstjanstlagstiftningen?

Kommunens plan for raddningstjnsten skall inte faststillas av
LSt, men planen maste daremot tillstdllas myndighet som regeringen
bestammer (i detta fall statens raddningsverk), och pa framstillan av
denna myndighet kan regeringen besluta om dndring av en sadan plan
(21-24 §§). De statliga tillsynsmyndigheterna har samma befogen-
heter som den kommunala och kan alltsa ingripa om raddningsnamn-
den anses for passiv. Men kommunen ansvarar for kostnaderna for

45 21 § enligt andring SFS 1992:11
46 Se 11, 17 och 24 §§ raddningstjanstlagen.
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sin raddningstjanst och det finns ingen mojlighet for staten att ter-
krava utligg som man haft p.g.a. en kommuns bristande insatser.

En kontroll av de kommunala atgarderna kan ocksé ske genom att
enskilda 6verklagar raddningsnamndens beslut, t.ex. om forbud, hos
LSt. En raddningsledares beslut om tjansteplikt eller ingrepp mot
enskild egendom m.m. verklagas pi samma satt.

Om K inte antar en raddni lan, kan staten alltsd in-
gripa, men om kommunen inte foljer sin egen plan, finns inga direkta
sanktioner. Regeringen har i sista hand mojlighet att meddela ytterli-
gare foreskrifter som ror skydd for liv, hilsa eller miljo (61 §). Sada-
na foreskrifter kan innebara nya &ligganden for kommunerna i enlig-
het med regeringsformens delegationsregler (RF 8:5 och 8:7 1 st 1 p)

5.4.3 Kommunal beredskap
Inom totalforsvaret stir kommunerna som huvudmén for den lokala
delen av civilforsvarsberedskapen. Kommunstyrelsen 4r hogsta civila
totalforsvarsmyndighet pa lokal nivé och har till uppgift att samordna
beredskapsinsatserna i kommunen av kommunen sjalv, berort lands-
ting, statliga myndigheter, organisationer och enskilda.4

Kommunstyrelsen skall ocksé planera och leda civilforsvaret vid
beredskap och i krig. Det finns forslag om att ligga over ytterligare
uppgifter inom civilforsvaret pi kommunerna, bl.a. for att underlatta
en samordning av insatser som 4r nodvandiga for befolkningsskyddet
béde i fredstid och i krig.48

Kommunernas nuvarande uppgifter framgér av civilforsvarslagen
(1960:74) och lagen (1964:63) om kommunal beredskap.** Enligt
civilforsvarslagen skall kommunen leda verksamheten inom sitt om-
rade under civilforsvarsberedskap (2:5) samt uppritta ett antal olika
planer, bl.a. skyddsplan och raddningsplan (2a:10b). K ar
skyldig att se till att skyddsrum byggs i den utstrackning som behovs
enligt planen och pa det satt som lagen anger (4:27, 28). Man maste
ocksa samarbeta med LSt, ordna lokaler och personal och bygga upp
den administration som kravs.

47 For en analys av bl.a uppgifter inom , se Bjorkman.
48 Se SOU 1989:42 samt prop 1991/92:102, 5. 113 ff
49 Lagarna ér omtryckta enligt SFS 1986:1026 resp 1027




For att uppfylla dessa éligganden har kommunen fatt befogenheter
att besiktiga anlaggningar och byggnader och utkrava upplysningar
angéende egendom som kan behovas for forsvaret (7:65, 66). Nar
civilforsvarsberedskap rader, kan kommunen ocksé ha forfoganderitt
(7:68).

Regeringen har mojlighet att foreskriva att den kommunala
skyddsplanen skall helt eller delvis godkannas av regeringen eller
annan myndighet for att bli gallande (2a:10b)

LSt har till uppgift att for varje kommun upprétta en organisa-
tionsplan och en mobiliseringsplan (2a:10a). LSt har ocksd mojlighet
att ingripa mot en forsumlig kommun med forelaggande, vite och
tvangsutforande (9:78).

Forvaltningsbesvdr kan anforas over kommunala beslut enligt
lagen (9:83).

Aven enligt den kommunala beredskapslagen har kommunen ett
antal aligganden som framst avser bistédnd till befolkning som vistas i
kommunen p.g.a. krig, krigsfara etc. I fredstid ar kommunen skyldig
att vidta forberedelser och planera for att kunna uppfylla dessa alig-
ganden (1-6 §§). Kommunen &r skyldig att anfortro dessa uppgifter
at ndgon namnd. 50

LSt har har mojlighet att forordna om att kommun skall uppratta
plan, eller att en sddan skall revideras (7 §), och aven att kommun
skall vidta sirskilda atgarder for bl.a. gas, vatten- och elforsorjningen
(6 §). LSt har dessutom ratt att forelagga vite eller anvanda tvings-
utforande om kommunen inte uppfyller sina skyldigheter enligt lagen
eller enligt sarskilda foreskrifter (20 §).

Kommunernas verksamhet inom totalforsvaret finansieras i stor
utstrackning av statsmedel.5! Det 4r ibland oklart om bidrag utgir
som ersattning for tjanst at staten eller for sddan verksamhet som
kommunen ansvarar for. I det nya statsbidragssystem som foreslds,
med ett generellt, icke specificerat bidrag, foreslas att bidrag till
beredskapsplanlaggning skall ingd.s> Med hanvisning till pagaende
reformarbete inom totalforsvaret har detta fatt skjutas upp.5?

30 SFS 1991:1661

31 Se 42 och 44 §§ civi och 15 §
52 SOU 1991:98, 5. 136.

53 Prop 1991/92:150, 5. 52 f och bil I1:2 5. 104.
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5.5 Kommunikationer

5.5.1 Inledning

Kommunernas engagemang nér det giller kommunikationerna inom
kommunen i vid mening har alltid varit betydelsefullt. Inom den all-
manna kompetensens granser aterfinns det tidiga stodet till jarnvags-
byggandet, buss- och spérvig i stiderna, landsvagstrafik, hamnvasen-
de, vag- och gatuhdllning och under senare decennier &ven anlaggan-
det av flygfalt.

Inom denna verksamhet som framst varit stodd pa den allménna
kompetensen forekommer dock ocksd pd vissa punkter omfattande
speciallagstiftning som narmare reglerar hur kommunens étgérder
skall utformas.

5.5.2  Aligganden och befogenheter

Kommunala &ligganden nar det galler gatu- och vaghallningen grun-
das dels pa bestammelser i PBL, dels pé statligt forordnande enligt
viglagen (1971:948).

Enligt PBL skall kommunen vara huvudman for allménna platser
inom omrdde med detaljplan, om inte sarskilda skal motiverar nagot
annat. Kommunen ansvarar ddrmed for att iordningstélla gatorna och
ovriga allmanna platser i enlighet med planen och svarar for det
fortlopande underhallet och kostnaderna. Kostnader for atgarder som
tillgodoser ett visst omrade kan enligt beslut av kommunen fordelas
pé berorda fastighetsigare.5 Vid sidan av de skyldigheter som PBL
stadgar finns sarskilda befogenheter for kommunen att enligt beslut i
detaljplan avstd fran huvudmannaskapet eller att enligt sirskilda
beslut fordela gatukostnader mellan fastighetsdgarna.5s

Staten, som véghallare for allmanna végar, kan besluta att kommu-
nen skall svara for byggande och drift av allmén vag inom kommunen
eller del av kommunen (5 § vaglagen). Kommunen star da under till-
syn av vagverket (6 § viglagen), som kan foreligga kommunen att

54 Se PBL 6:26-38, dr dven delar av forfarandet regleras.

55 Syftet med om ir enligt att kommu-
nen i de fall d man tidigare anvande byggnadsplan skall kunna avsiga sig ansvaret, t.ex
i fritidsomraden, se ndrmare Didon mAl., s. 371 £
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utfora uppgifter enligt lagen, och utfora nodvindiga atgarder pa kom-
munens bekostnad (8 § viglagen). For de delar av vignitet, som sta-
ten och kommunerna har ett gemensamt ansvar for, det lokala vagna-
tet i storre titorter, utgar statsbidrag. Enligt ett regeringsforslag skall
ansvaret for dessa s.k. statskommunvigar s sméningom helt vergd
till att bli kommunernas ansvar, bade politiskt och ekonomiskt.5¢

Kommunen anses ocksd ha befogenhet att ekonomiskt stodja en-
skild vaghallning inom k 57 Fragan om k har kan
upptrada som entreprendr at enskilda vagforeningar och samfillig-
heter har daremot inte bedomts i rattspraxis. Enligt en statlig utred-
ning skulle detta troligen kunna anses som en kommunal angeldgen-
het nar det gller vigar inom den egna kommunen.s8 Ratten att ge
ekonomiskt stod till enskilda viagar kan dock inte legitimera ett fore-
tagande. Daremot kan man hanvisa till den ndra anknytningen till
kommunens egen verksamhet som véghallare. I R4 1977 ref 77 har
regeringsratten bedomt en narliggande fraga:

Goteborgs kommun atog sig att pa entreprenad bygga en tillfarts-
led inom Molndals kommun fran riksvig E6 till staden. Av bety-
delse var har att Goteborgs gatunamnd inom staden ocksa skulle
bygga en stor del av den trafikled som tillfartsleden horde till.

Domstolen bedomde atgérden som laglig med hanvisning till sam-
bandet med kommunens anliggning av den egna trafikleden, de skal
som fanns for att ha endast en byggherre och det kommunala intres-
set av anslutningen till riksvagen.

For hamnvisendet giller att kommun kan men inte har négon
skyldighet att vara huvudman for allmén hamn. Man har ocksa rétt att
ta ut avgifter, for “fasta” hamntjanster enligt den allmanna kompe-
tensregeln och for passerande trafik enligt speciallagstiftning.

Kommuner och landsting ar gemensamt huvudman for kollektiv-
trafiken pa landsvag, och samverkan kan ske antingen genom kom-
munalforbund eller heldgda aktiebolag. Huvudminnen bestdmmer
trafikutbudet och taxorna och har ocksa en skyldighet att uppratta en

56 Prop 1990/91:87, se dven SOU 1991:98, bil 3 5. 81 f.
57 Se Lindquist, 5. 159 £ om praxis pa detta omride.

58 SOU 1991:26, 5. 141

59 Lindquist, s. 168 T
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trafikforsorjningsplan.6© Det ar fraga om ett legalt monopol med ratt
att bedriva trafik utan linjetrafiktillstind, som innebar att huvudmén-
nen ansvarar for trafiken.6! Sjdlva driften kan dock ske genom entre-
prenad. Man har ocksé rétt att upphandla taxitjanster for kommunalt
andamal, och man kan anlita privat foretagare med tillstind till per-
sontransporter. Kollektivtrafiken i tatorterna ombesorjs av kommu-
nerna, ofta genom kommunala aktiebolag.

For byggande, drift och investeringar i olika anldggningar for trafi-
ken utgar statsbidrag enligt flera forordningar om kollektivtrafik-
anlaggningar och kollektiv persontrafik. Bidragen ldmnas enligt en
statlig planering med kommunala redovisningar som grund.©2

Aven for trafiken i ovrigt har kommunen ett ansvar. Man skall
meddela lokala trafikforeskrifter, varvid besluten kan 6verklagas hos
LSt.63 Om beslut av kommunen inte kan avvaktas utan oldgenhet kan
polisen i stallet meddela foreskrift.6+

Kommunen har befogenhet att sjdlv svara for parkeringsovervak-
ning och forordna parkeringsvakter.6s Befogenheten att ta ut avgifter
for parkering ar narmare reglerad i en sarskild lag som i viss
utstrackning medger avsteg fran sjalvkostnadsprincipen.66 Kommu-
nen far ocksd bestimma felparkeringsavgift inom de ramar som
regeringen faststallt. Enligt ett sarskilt forfarande far beslut om sadan
avgift overprovas hos polismyndighet och allménna domstolar.¢?

553  Verksamhetens funktionella innebsrd

Aven pa detta omrade forekommer myndighetsutévning och norm-
beslut liksom ovriga offentliga forvaltningsuppgifter. Faktiskt hand-
lande i enlighet med offentligrittsliga beslut har stort utrymme, nar
det galler bade vagbyggande och vighallning, trafik och underhalls-

60 Se lag (1978:438) om huvudmannaskap for viss kollektiv persontrafik

61 Lag (1985:449) om rtt att driva viss linjetrafik.

62 Se 1:(1988:1017) om s il vissa vagar och . och
F (1991:1224) om statsbidrag till vissa investeringar som ror kollektiv persontrafik

63 Lag(1978:234) om trafikndmnd.

64147 och 148 §§ vagtrafikkungorelsen (1972:603).

65 Lag (1987:24) om kommunal parkeringsovervakning.

66 Lag (1957:259) om rdtt for kommun att uttaga avgift for vissa upplatelser a allmdn
plats m.m.

67 Lag (1979:206) om felparkeringsavgift.
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arbeten. Busstrafik 4r ett exempel pa kommunal afférsdrift, som
grundar sig pd ett legalt monopol. For kommunal afférsdrift giller
sjélvkostnadsprincipen.

5.5.4 Kontroll

Att kommunerna respekterar granserna for den allménna kompeten-
sen, som har stort utrymme pé det omrade som hir behandlats, kon-
trolleras genom mojligheten till laglighetsprovning. Den kommunala
kompetensen anses till exempel omfatta bide anlédggning och drift av
lokala flygplatser. De kommunala aliggandena enligt PBL kontrolle-
ras enligt det system som beskrivits ovan (se 5.2.1). Nar det galler det
lagfasta ansvaret for vagar och kollektivtrafik, utévas kontrollen
framst enligt statsbidragsbestammelser, men staten har ocksé mojlig-
het till direkta ingripanden genom forelaggande och utférande pa
kommunens bekostnad. Lokala trafikforeskrifter kan overprévas av
lansstyrelsen och meddelas av polisen i kommunens stdlle. Kommu-
nala beslut som direkt riktar sig till enskilda kan i vissa fall angripas
med forvaltningsbesvir eller genom talan hos allmén domstol.

5.6 Social service

5.6.1 Verksamhetens huvudsakliga inriktning:
huvudmannaskap, aligganden och befogenheter

5.6.1.1 Huvudansvaret
Kommunen har enligt socialtjdnstlagen (1980:620), SoL, ansvar for
socialtjansten, som skall omfatta alla som vistas i kommunen. Inom
de ramar som lagen drar upp skall verksamheten “med den kommu-
nala sjdlvstyrelsen som grund” vaxa fram.%8 De uppgifter som aligger
kommunen brukar presenteras i tre delar: struktur-, allmant- och
individuellt inriktade insatser. Dessa beskrivs i 5 och 6 §§ SoL.

Nir det giller de forst nimnda uppgifterna, som kan innebéra att
kommunen skall medverka i samhillsplaneringen, informera om
socialtjansten och syssla med uppsokande verksamhet, t.ex. forebyg-

68 Prop 1979/80:1, 5. 523
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gande barna- och modravard, 4r dessa inte ndrmare preciserade alig-
ganden, vilket innebdr att kommunen i princip méaste bedriva verk-
samhet men sjalv bestammer innehdllet. Ddremot de individuellt
inriktade uppgifterna ar delvis mer konkret uttryckta. Det 4r har friga
om ekonomiskt bistdnd, stod- och hjélpinsatser i olika former och
forebyggande atgérder.

Till en del utgor dessa insatser vad som i 6 §, den s.k. bistands-
paragrafen, anges som en ritt for den enskilde, forutom att det ar
fraga om forpliktelser for kommunen. Ratten till bistind bestar dels i
en ritt till ekonomiskt stod, socialbidrag, dels i en ratt till stod och
behandlingsinsatser for att klara forsérjningen eller livsforingen i
ovrigt. Forutsattningen for ratten r att det finns ett behov som inte
kan tillgodoses pa annat sitt, vilket proévas av de ansvariga kommu-
nala myndigheterna. Att man kan tala om en ratt till bistind sam-
manhanger framst med att det pa detta omréade finns en ratt till dom-
stolsprovning av kommunens avgoranden.

Vid sidan av denna typ av bistand har kommunen enligt SoL till-
lagts en befogenhet att ge ekonomisk hjélp till enskilda enligt 5 §. T
dessa fall kan besluten endast laglighetsprovas.

Trots lagens overvdgande ramkaraktédr finns ett antal mer precise-
rade aligganden vid sidan av bistandsparagrafen. Enligt 50 § har
kommunen skyldighet att starta en utredning utan drojsmal, om man
far kdnnedom om nagot som kan foranleda éatgérder. Detta medfor
t.ex. en skyldighet att inleda en undersokning, om man fatt kannedom
om forhallanden som kan innebdra att ett barn far illa eller att en
missbrukare behover hjélp. Sexérsforskolan ar ett obligatorium (14 §
SoL). Men verksamheten i stort beskrivs i mer allménna termer och
mélformuleringar. Lagen anger att socialnamnden “skall verka for”,
“skall framja”, “skall ta initiativ till att”, “skall arbeta for att” eller
“bor” vidta viss atgard (se t.ex. 19-21 §§ SoL om kommunens ansvar
for de #ldre).

Aven enligt annan lagstiftning har kommunen &lagts forpliktelser
av sadan allman art. Enligt lagen (1944:475) om arbetsloshetsndmnd
skall kommunen framja kommunala atgarder for att forebygga arbets-
loshet eller minska verkningarna av arbetsloshet.s

69 Lagen ar omtryckt enligt SFS 1977:208.
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5.6.1.2 Individ- och familjeomsorg

Socialtjdnstens omsorg om enskilda och familjer innefattar bade
skyldigheter enligt 6 § SoL i form av ekonomiskt bistand och socialt
stod, och befogenheter enligt 5 § SoL. I verksamheten ingér informa-
tion till enskilda, bl.a. om skadeverkningar av droger och om hjalp-
mojligheter. Inom omradet finns ocksd socialnimndens uppgifter
som remissorgan i familjesrenden och handhavandet av de atgarder
som bygger pa tvangsingripanden enligt lagen (1990:52) med sdr-
skilda bestimmelser om vard av unga, LVU, och lagen (1988:870)
om véard av missbrukare, (LVM). Det ror sig har om utredande verk-
samhet, beslut om ansokan hos lansratt och beslut angdende vardens
bedrivande och upphorande

Den som inte kan bo hemma skall genom socialnamndens forsorg
tas emot i ett familjehem eller ett hem for vard eller boende (HVB-
hem), varvid namnden har ansvaret for vardens kvalitet (22 § SoL).
Till kommunens forpliktelser enligt SoL hor att tillsammans med
landstinget och ovriga kommuner i omradet uppritta en plan ver
behovet av HVB-hem. S&dana hem kan inrittas av enskilda. Detta
kraver lansstyrelsens tillstind, och ett siadant hem skall std under
socialndmndens tillsyn. I socialtjanstforordningen har regeringen
lamnat narmare foreskrifter om den ovan namnda planen, som skall
redovisas hos LSt, och om verksamheten vid HVB-hemmen

Enligt 25 § SoL krévs namndens medgivande, om en underérig tas
emot i ett enskilt hem. Namnden kan ocksé forbjuda enskild att ta
emot andras barn for annat an tillfallig vistelse.

Kommunens sociala myndigheter har ocksa sarskilda forpliktelser
enligt andra lagar, framst i samband med 4renden om barn. Man 4r
t.ex. skyldig att avge yttranden, nér det begars av tingsrétt i vardnads-
arenden (FB 6:18).

5.6.1.3 Barnomsorg

For barnomsorgen i kommunerna anger lagen att en planmassig ut-
byggnad skall ske och plan for minst fem ar skall antas. Kommunen
skall i ovrigt bedriva forskole- och fritidshemsverksamhet for barn
som vistas stadigvarande i kommunen. Namnden maste ocksd erbju-
da barn med sirskilda behov plats eller fortur till plats tidigare dn vid
sex érs élder, och man &r skyldig att aktivt verka for att sidana barn
far mojlighet att utnyttja denna ratt.
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1 ovrigt far kommunen sjilv bestimma om foreskrifter eller riktlin-
jer for vilka barn som skall beredas plats. Skiliga avgifter, som inte
far overskrida sjdlvkostnaden, tas ut enligt grunder som kommunen
bestdmmer.

5.6.1.4 Aldreomsorg

Aven verksamheten for dldre krdver planering i samverkan med
landstinget och andra samhllsorgan och organisationer, men nigon
sarskild plan behover inte antas. Stod och hjalp i hemmet, s k. hem-
tjanst, och annan lattillganglig service samt dagverksamheter skall
finnas for dem som har behov av det.

Enligt den sk. Adelreformen skall kommunerna fr.o.m. 1992 ta
storre ansvar for hemsjukvérd och sérskilt boende for dem som inte
behover sjukhusvard men anda inte kan klara sig sjilva. For aldre med
sdrskilda behov skall kommunen inritta sdrskilda boendeformer for
service och omvérdnad. Hit réknas inte bara tidigare alderdomshem
och andra servicehus utan ocksd gruppboende for dldersdementa och
sjukhem som fors 6ver frdn landstingsvarden. For manniskor med sva-
righeter att klara sin livsforing p.g.a. fysiska, psykiska eller andra skal
skall kommunen inrétta bostader med sarskild service (21 § SoL).70

Kommunens ansvar for dagverksamhet, dagcentraler for service
och verksamhet som stod for t.ex. dldersdementa, fastslds i 10 § SoL.
Den skyldighet att ansvara for dagverksamheter, som det talas om i
forarbetena, uttrycks i lagtexten genom ett tillagg till 10 §. Dér anges
att socialtjansten genom dagverksamheter bor underlitta for den
enskilde att bo hemma och ha kontakter med andra ménniskor. Det ar
fraga om social och medicinsk service samt rehabilitering. For dessa
insatser har kommunen ritt att ta ut avgifter pd samma sitt som for
barnomsorgen. Liksom ratten till daghemsplats kan ritten till bostad i
servicehus m.m., hemtjanst eller firdtjanst i ett enskilt fall vara en
form av bisténd enligt 6 § SoL, nar den enskilde har ett sadant behov
som dér beskrivs.

I samband med Adel-reformen har skett stora forandringar i for-
delningen mellan kommunernas och landstingens ansvar for de éldres
sjukvérd. Kommunerna har fr.o.m. 1992 ¢vertagit ansvaret for och

70 Lagindringarna framgdr av SFS 1990:1402 och 1403
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driften av sjukhem och andra vardinrattningar for somatisk langtids-
sjukvérd inom kommunen. Man har ocksa fatt befogenhet att bedriva
hemsjukvard. Det fordras dock ¢verenskommelse med landstinget for
att en kommun skall kunna ta 6ver all hemsjukvard.”! Kommunens
ansvar for hilso- och sjukvérd fastslds i hdlso- och sjukvardslagen
(1982:763).72 Enligt en sarskild lag om kommunernas betalnings-
ansvar for viss hélso- och sjukvard har kommunen betalningsansvaret
for somatisk langtidssjukvard som landstinget bedriver och dven for
vard av medicinskt firdigbehandlade patienter. Man kan ocksa
komma 6verens om att kommunen skall ha betalningsansvaret for
sjukhusanknuten hemsjukvard och psykiatrisk langtidssjukvard med
huvudsaklig inriktning p4 omvardnad.”

5.6.1.5 Service till vissa handikappade

Inom socialtjdnstens ram skall handikappade av olika slag fa stod och
hjalp enligt de regler som jag ovan redogjort for. Enligt ett forslag av
handikapputredningen skall i en sérskild réttighetslag vid sidan om
SoL faststllas regler om stod och service till vissa grupper av handi-
kappade.7 Under hosten 1992 vantas regeringen lagga fram forslag
till en sadan lag som jamfort med omsorgslagen innebar en kraftig ut-
vidgning av den personkrets som omfattas.”s Personer som har de be-
skrivna handikappen skall enligt forslaget fa ratt till en personlig assi-
stent, hemtjénst och radgivning av en kontaktperson. Precis som en-
ligt socialtjanstlagens bistandsregler kommer ritten att kunna provas
av de allmanna forvaltningsdomstolarna, som alltsa far avgora i vilken
mén kommunernas insatser uppfyller lagens krav. Fragan om sanktio-
ner for kommuner som inte foljer domstolsutslag behandlas av lokal-
demokratiutredningen som troligen inte kommer att lamna négra for-

71 Denna hemsjukvird omfattar inte likarvird

72 SFS 1990:1465

73 SFS 1990:1404.

74 SOU 1991:46, som innehdller ett forslag till en lag om stod och service till vissa funk-
tionshindrade.

75 Lagen (1985:568) om scrskilda omsorger om psykiskt utvecklingsstorda mfl. be-
handlas inte narmare har, eftersom den hittills riktat sig till landstingen. Den anger vilken
personkrets som har ritt till speciella insatser vid sidan av socialtjanst och sjukvard
Landstingen kan numera enligt avtal, och med regeringens medgivande, overlita uppgif-
ter enligt till primi 12§ )
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slag forran hosten 1993. 1 regeringens forslag om rattigheter for handi-
kappade véntas dérfor inte ndgra sarskilda regler om sanktioner ingd.”s

5.6.1.6 Bistand till utldnningar

Kommunen har enligt 3 § SoL det yttersta ansvaret for alla som vistas
i kommunen. Men detta skall enligt lagtexten inte innebidra nagon
minskning i det ansvar som enligt lag &ligger annan huvudman. Nér
det giller mottagande av flyktingar har staten det overgripande
ansvaret, medan ansvaret for genomforande av dtgarder till hjalp och
stod for invandrare dr delat mellan stat och kommun.

En flykting som soker men inte fatt uppehallstillstaind far normalt
plats pa en forlaggning som drivs av invandrarverket (SIV). Men
kommunerna kan i vissa situationer bli skyldiga att ge bistand i form
av gratis bostad, dagbidrag eller sarskilt bidrag till asylsokande som
vistas i kommunen. Flykting har rétt att vistas i en viss kommun i
sarskilda fall: p.g.a. avtal om det mellan kommunen och SIV, tillfal-
ligt i avvaktan pa annan placering eller p.g.a. stark familjeanknytning
eller andra synnerliga skil.

Den enskilde kan éverklaga kommunens beslut om bistdnd hos ldns-
rdtten. Kommunen har ritt att fa ersittning av staten for kostnaderna.”

Detta kommunala édliggande ar harmed av en annan karaktar an
sddana dligganden som inte medfor nagon sarskild ersattning fran
staten utan far bekostas med skattemedel eller avgifter. S& linge de
specialdestinerade bidragen varit dominerande har skillnaden gente-
mot andra aligganden som ocksd bekostats med statsbidrag, t.ex.
skola och barnomsorg, inte framstitt som avgorande. Men i samband
med genomforande av det generella statsbidragssystemet for kom-
munernas uppgifter inom namnda omraden har beslutats att bidragen
skall behillas pa vissa omraden, dar de ses som en statlig ersattning
for tjanster som kommunerna utfor at staten. Man betonar att staten
har det priméra ansvaret for flyktingmottagandet, och darfor behalls
den specialdestinerade erséttningen pa detta omrade.”

Ersittningen utgér fin. enligt en sérskild forordning som ocksa

76 Artikel i Svenska Dagbladet 1992-08-08
77 Lag (1988:153) om bistind till asylsokande.
78 Se prop 1991/92:150, 5. 49 och SOU 1991:98, bil 3 5. 74.
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behandlar statlig ersattning till kommunerna for kostnader i samband
med mottagande av utldnningar som fatt uppehéllstillstind. Sadan
ersattning utgar med olika schablonbelopp for varje mottagen flyk-
ting och for atgarder i samband med mottagandet. Kommunerna har
enligt SoL skyldighet att hjalpa utlanning som vistas i kommunen,
men man 4r inte skyldig att sarskilt planera och vidta speciella atgar-
der for mottagandet. I stillet soker staten genom SIV ingd overens-
kommelser med kommunerna och stimulera till sirskilda insatser
genom ovan namnda ersattningar, som utgar dels som en érlig grund-
ersittning, dels som en ersattning for introduktionsplanering och
ersattning for “sedvanliga” socialtjanstk der for fardtjanst, soci-
albidrag och boendekostnader for aldre och handikappade. Enligt for-
ordningen fir SIV meddela verkstallighetsforeskrifter efter obliga-
toriska 6verlaggningar med de bada kommunforbunden.”

Vad galler verksamhet riktad mot invandrare som &r bosatta i kom-
munen kan bestimmelserna i SoL anses innebara generella dliggan-
den att verka for deras anpassning i det nya landet. Kommunen anses
ocksa utan sarskilt lagstod ha befogenhet att inratta sarskilda service-
enheter for hjalp och stod till invandrargrupper (RA 1982 Ab 313)

5.6.2 Verksamhetens art

Inom socialtjansten och kommunernas sjukvéird har kommunerna ett
overgripande ansvar for verksamheten. Det betyder att i stor utstrack-
ning planeringsbeslut och olika typer av foreskrifter antas av kommu-
nerna. Myndighetsutovning, bade i form av tvingsingripanden och
genom beviljande av lagstadgade forméaner eller service, utgor en stor
del av verksamheten. Har framstér 6 § SoL som central. Denna regel
slar fast en rattighet, som kan utkravas vid domstol. Aven om regeln
har karaktaren av en generalklausul, hor den alltsd till en annan kate-
gori an de mélbestimmelser som i ovrigt dominerar SoL. Andra
offentliga forvaltningsuppgifter ror genomforandet av den planerade
verksamheten, sjukvard, behandling, utredningar m.m. Trots lagstift-
ningens ¢vervigande ramkaraktir har beroendet av statsbidragen
hittills inneburit en mycket pataglig styrning vad galler barnomsorgen
och utbyggnaden av dldre-omsorg och boende for sarskilt behovande.

79 F (1990:927) om statlig ersittning for flyktingmottagande m.m

96



Flertalet statsbidrag pa detta omrdde kommer emellertid att inga i det
generella statsbidraget.

5.6.3  Tillsyn och riittsmedel

Négra sérskilda befogenheter att tillgripa sanktioner har inte tiller-
kants tillsynsmyndigheterna, lansstyrelsen och socialstyrelsen, pd
socialtjanstens omrade. Ritten till domstolsprovning for fragor om
socialt bistand enligt 6 § SoL medtbr i princip att kommunerna blir
forpliktade att hélla en mini i bistindsverksamt Pa
senare tid har det ek iska laget for och landsting
medfort att olika uppfattningar mellan dessa och domstolarna blivit
vanligare. Kommunernas beslut om nekat eller “for lagt” bistind
overklagas allt oftare av de enskilda sokandena, och lansratternas
domar 6verklagas av kommunerna. Eftersom kommuner i en del fall
underlétit att verkstalla domstols utslag, har frigan om sanktioner for
lagtrotsande kommuner blivit alltmer aktuell. For landstingens del
har en liknande situation uppstatt, nar det giller skyldigheten att
ordna gruppboende enligt omsorgslagen. Hogsta Domstolen har nyli-
gen beviljat provningstillstand i ett drende, dar kronofogden vid vite
alagt ett landsting att ordna gruppboende &t en enskild. Det éterstar
alltsa att se om detta kan vara ett sitt att dstadkomma verkstallighet.
Aven om det blir mojligt, kvarstar problemet i de fall da ett landsting
fattar ett positivt beslut men underlater att verkstilla det.

De beslut inom socialtjansten som inte kan overklagas enligt
73 § SoL far laglighetsprovas enligt KL, oavsett om de fattats av en
kommunal namnd eller av en arbetstagare p& delegation. Beslut enligt
LVU och LVM kan déaremot inte dverklagas pa det sittet enligt de
sirskilda besvarsreglerna avseende vérden. I den min besluten inte
enligt lagstiftningen kan overklagas med forvaltningsbesvir ar de
sver huvud taget inte overklagbara.8 For den kommunala hilso- och
sjukvarden galler, liksom for den landstingskommunala, att beslut
enligt halso- och sjukvérdslagen endast kan laglighetsprovas 8! Dar-
emot skyldigheten for kommunerna att inratta bostider med sarskild
service enligt 20 och 21 §§ SoL kan bli foremal for domstolsprovning

30 LVU 41§ LVM 44 §
81 Sahlin, 5. 106
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enligt 73 § SoL, om en enskild gor ansprak pa sidant boende p.g.a.
behov av sarskilt boende enligt 6 § SoL.

5.6.4 Forfarandet
1 de arenden enligt SoL som tacks av 6verklaganderegeln i 73 § till-
lampas forvaltningslagens regler fullt ut. Galler ett arende bistand till
enskild i form av ekonomiskt stod, behandling, fortur till barnom-
sorgsplats eller boende for #ldre, skall alltsd drendet handliaggas pd
det sitt som forvaltningslagen foreskriver for myndighetsutovning.

Men i andra drenden enligt SoL, dér enskild t.ex. ansoker om plats
i barnomsorgen eller pa servicehus utan att aberopa sirskilda skal for
bistdnd, behandlas drendet som ett ko-drende, som visserligen inne-
fattar myndighetsutovning, men inte hor till det omrade, som 73 §
omfattar. Har ar rattsmedlet kommunalbesvér. For dessa fall har i
SoL foreskrivits sarskilt om handldaggningen i 53 och 54 §§

SoL innehéller ocksé ytterligare handlaggningsregler, om bl.a. ratt
att fa foretrade infor nimnden, utredningen, journalforing och delgiv-
ning.

5.6.5 Ovrigt

Forp len inom den kor la hilso- och sjukvéarden meddelar
regeringen eller socialstyrelsen foreskrifter om behorighet och till-
sdttning av tjanster. Socialstyrelsen utovar tillsyn och regeringen far
meddela ytterligare foreskrifter till skydd for enskilda eller i ovrigt
betriffande verksamheten.

5.7  Utbildning
5.7.1 Huvudmannaskap

5.7.1.1 Inledning

De grundliggande bestimmelserna om det offentliga skolvisendet
och vissa andra undervisningsformer &terfinns i skollagen
(1985:1100), hérefter SkolL.82 Inte bara den obligatoriska skolan
utan ocksé olika sido-ordnade skolformer liksom gymnasieskolan,

82 SkolL aterfinns omtryckt i SFS 1991:1111.
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kommunal vuxenutbildning och svenskundervisning for invandrare
regleras i SkolL. Harutover aterfinns bestimmelser i olika forord-

ningar de grundskolan, gy ieskol. pecialskolan, sérsko-
lan, sameskolan och olika typer av fristiende skolor.83

Kommunens aligganden och beft | pé utbildni Adet
kan lattare dverblickas om man utgar fran en grundldggande uppdel-
ning.

I forsta hand finns den undervisning i grundskolan och motsvaran-
de skolformer, som kommunen enligt lag ar skyldig att erbjuda och
eleverna dessutom béde har ritt till och ar skyldiga att delta i, dvs.
det omrade som omfattas av skolplikten.

Dirutdver finns ett antal utbildningar som kommunen ar skyldig
att erbjuda och eleverna har en principiell ritt till men daremot ingen
skyldighet att delta i. Har skall behandlas gymnasieskolan och vuxen-

utbildningen.
Kommunerna och landstingen dr ocksd huvudman for en del av
hogskoleutbildningen enligt hogskolel framfor allt vardhogsko-

lan. Aven pa detta omréde har den organisatoriska friheten inforts i
samband med den nya kommunallagen. Man behover alltsé inte ha en
sarskild skolstyrelse eller utbildningsndmnd. De statliga instanserna
kan ocksé besluta att uppgifterna skall utforas av andra.8+

Slutligen stoder kommuner i stor utstrickning frivilliga former av
undervisning, framst genom bidrag till studieforbunden. Har har
kommunen mojlighet att valja att bygga upp ett system med foreskrif-
ter for utdelningen eller att ansla en totalsumma med mer allmanna
anvisningar till den nimnd som skall handha uppgiften. Man kan
ocksa helt avsta frin stod

Regleringen av den kommunala verksamheten pé skolomréadet har
tidigare ansetts som den mest detaljerade av alla reglerade verksam-
heter i kommunerna. En stor del av detta regelsystem har forsvunnit i
och med att de kommunalt anstéllda ldrarnas anstdllningsvillkor inte
langre regleras av staten, det s.k. dubbla huvudmannaskapet har av-
skaffats fro.m. 1991. Men dven nar det galler skollagstiftningens
materiella innehall har man under de senaste aren strivat efter en

83 Se grundskoleforordningen (1988:655), senast omtryckt i SFS 1991:1087, och gym-
nasieforordningen (1987:743) m.m.
84 Sc andring i 19 och 20 §§ hagskolelagen (1977:218)
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minskning av detaljbestimmelserna och en 6kad kommunal frihet,
framfor allt i organisatoriska fragor. Aven mojligheten att driva fri-
stdende skolor har fatt en okad aktualitet, och nya regler for deras
verksamhet och framfor allt finansiering har genomforts for att stimu-
lera alternativa skolformer.85

5.7.1.2 Skolplikten

Kommunerna ar huvudmin for grundskolan och numera aven for sir-
skolan (SkolL 1:4 och 5).86 Huvudmannaskapet innebar att kommu-
nerna maste erbjuda utbildningen pé lika villkor for alla skolpliktiga
inom kommunen och garantera att undervisningen bedrivs i enlighet
med skoll regler. K na ansvarar i forsta hand for att
skolplikten uppfylls for barn mellan 7 och 16 ar, dels genom att
erbjuda alla barn lika tillgang till utbildningen, dels genom att se till
att alla elever fullgor sin skolging i nio arskurser inom grundskolan
eller pa annat sitt.87 Om véirdnadshavare begar det har ett barn
numera rétt att borja skolan vid 6 ars alder (SkolL 3:8).

Normalt skall kommunen uppfylla dessa skyldigheter genom att
sjélv anordna grundskola, som skall vara kostnadsfri. Man kan dock
komma 6verens med annan kommun om att denna skall ta emot vissa
elever. Skolan skall organiseras si att eleverna kan bo hemma (med
viss mojlighet till avsteg), och man 4r ocksd skyldig att se till att
kostnadsfri skolskjuts anordnas, om det behovs p.g.a. firdvigens
langd, trafikforhallandena, fysiskt handikapp hos en elev eller nigon
annan sarskild omsténdighet (SkolL4 1). Inom det offentliga skol-
visendet skall ocksa skolhal d dnas for eleverna kostnad
fritt (14 kap SkolL). Huvudmannen for skolan skall dven anordna
skolhalsovarden, om inte de statliga myndigheterna foreskrivit négot
annat (SkolL 14:7). Enligt forarbetena till skollagen motiveras detta
med att skolhilsovarden kan ses som elevernas foretagshilsovard och
har nara anknytning till skolans innehdll, miljo och arbete.88

Daremot kan det kommunala ansvaret inte sdgas forutsitta att

85 Se narmare prop 1991/92:95.

86 Fr.o.m. &r 1996 skall alla kommuner vara huvudmn for sarskolan. Se SkolL 1:5 och
overgingsbestimmelserna punkt 2 och 3 enligt SFS 1992:598.

87 3 kap SkolL.

88 Prop 1990/91:115, 5. 57.
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skolorna drivs enbart i kommunal regi. Vid sidan av det offentliga
skolvasendet kan det finnas fristiende skolor (9 kap SkolL). Utbild-
ningen dar kan i vissa fall ersatta utbildningen inom det offentliga
skolvasendet. De fristiende skolorna méste godkannas av statens
skolverk, vilket forutsitter att utbildningen i stort sett motsvarar den
kommunala grundskolans, och skall darefter stodjas av kommunen
enligt de nya bestammelser, som innebir att kommunen till en frista-
ende skola, for varje elev som mottagits, miste betala ut minst 85
procent av genomsnittskostnaden per elev i kommunens grundskola
narmast foregéende ar.%0

Om kommunen diremot skulle vilja fullgora sitt ansvar som
huvudman for det offentliga skolvdsendet enligt skollagen i négon
annan form hindras detta av lagen. Att inratta kommunala skolor i
form av aktiebolag, dar lirarna alltsa inte &r anstallda av kommunen,
ar i dag inte mojligt, eftersom myndighetsutovning ingér i uppgif-
terna. Uppgiften att driva en skola kan endast 6verldmnas genom att
skolan godkinns som fristiende skola. Skolan betraktas d inte langre
som kommunal. Det finns inte heller ndgon mojlighet att lata stats-
bidragen tilldelas endast fristdende skolor, utan skollagen forutsatter
att kommunerna sjalva bedriver skolverksamhet, och de fristdende
skolformerna ses som komplement till det offentliga skolvasendet.

Slutligen kan ett skolpliktigt barn fa fullgora skolplikten genom
undervisning i hemmet om det framstér som ett fullgott alternativ.
Medgivande till detta ges for ett ar i sander av kommunens styrelse
for den skola som barnet annars skulle ha gatt i (SkolL 10:4).

5.7.13 Gy ie- och vio

Kommunerna har, tillsammans med landstingskommuner, ansvaret
for gymnasieskolan. Inom det offentliga skolvasendet for vuxna har
kommunerna ansvaret for den allmanna kommunala vuxenutbild-
ningen (komvux) liksom for svenskundervisningen for invandrare
(sfi) och vuxenutbildningen for psykiskt utvecklingsstorda (sarvux).o!

89 Enligt SkolL 9:2 skall godkannande limnas om utbildningen ger kunskaper och fir-
digheter som till art och niva vasentligen svarar mot grundskolans och om skolan aven i
ovrigt vasentligen svarar mot grundskolans allménna ml

90 Se SkolLL 9:2, 4 a, 5 och 6 i dess lydelse enligt SFS 1992:710

91 SkolL 1:10 enligt SFS 1992:598
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Varje kommun méste erbjuda gymnasieutbildning pa s.k. nationel-
la program som ér grund for fortsatt utbildning inom hogskolan och
for yrkesverksamhet. De nationella programmen faststills av riks-
dagen. Regeringen far bestimma narmare om timplaner. For elever
som inte tagits in p nagot sddant nationellt program skall kommunen
erbjuda individuella program. Kommunerna maste informera om
gymnasieutbildningen och svara for utbildningen utan kostnader for
eleverna. Den nya skyldigheten for kommunerna att erbjuda alla be-
horiga elever plats i gymnasieskolan kan fullgoras genom att eleverna
hénvisas till utbildning i annan kommun i enlighet med samverkans-
avtal med andra kommuner eller med landsting (SkolL 5:5)

Nar det galler vuxenutbildningen, ansvarar kommunen for den
grundldggande delen, som varje kommuninnevénare har rétt att delta
i, om vissa grundlaggande firdigheter saknas (SkolL 11:8), medan
den gymnasiala vuxenutbildningen skall erbjudas av kommunen, som
enligt lagtextens lydelse skall stréva efter att erbjuda den utbildning
som svarar mot efterfragan och behov” (SkolL 11:17). Kommunerna
har ocksa mojlighet att uppdra 4t andra att anordna kommunal vuxen-
utbildning (SkolL 11:6). Kommunerna ér vidare skyldiga att se till att
vuxna nyanlinda invandrare far svenskundervisning (SkolL 13:3).
Aven i detta fall far uppgiften uppdras 4t andra (SkolL 13:9). Rege-
ringen kan meddela foreskrifter med villkor for sadana uppdrag. For
vuxenutbildningen har regeringen forordnat att laroplan, program-
mal och kursplaner for s k. karnamnen skall faststéllas av regeringen.
Kommunen fér vidare uppdra anordnande av vuxenutbildning at

1. lokal avdelning av studieforbund som far statsbidrag
2. statsunderstodd folkhogskola
3. annan om regeringen medger det.92

Kommunens skyldigheter ér alltsa betydligt mindre precist utformade
vad giller gymnasial 4n grundlaggande vuxenutbildning. Har kan det
i realiteten inte finnas ndgon ratt for en enskild att fa en plats, om
kommunen hanvisar till att ekonomin inte tillater en utokning av
antalet platser. Kommunen kan dock inte helt avsta frin att anordna
gymnasial vuxenutbildning.

92 F (1992:403) om kommunal vuxenutbildning
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5.7.2  Verksamhetens art

Kommunens verksamhet p& skolomridet leder till alla typer av
offentligrattsliga beslut. Normbeslut om organisationen och planbe-
slut om skolvasendet fattas av fullmaktige. Styrelsen for utbildning-
en, rektorer och lirare agnar sig 4t myndighetsutovning genom beslut
som handlar om enskilda elevers skolgéng, placering vid viss skola,
ledighet, betyg m.m. En mangd 6vriga beslut ror skolorna och under-
visningen, lokaler, bokinkop, schemalaggning osv. Méanga uppgifter
kan utforas i enlighet med avtal med enskilda, t.ex. stadning, ombe-
sorjande av skolbespisning, transporter, biblioteksservice. Sjalva
undervisningen slutligen betecknas i forvaltningsrattsliga samman-
hang som offentligrattsligt faktiskt handlande i motsats till besluts-
fattande.

5.7.3  Organisation av det offentliga skolviisendet

De regler for organisationen av skolvasendet, som ansetts nodvandiga
for att konkretisera kommunernas ansvar i samband med att den ovan
omtalade mycket detaljerade regleringen av skolan minskades, avser
bl.a. foljande: verksamhetsansvaret skall vara samlat hos en eller flera
politiska der, skolornas utbildni ksamhet skall ledas av
rektorer som har pedagogisk insikt, forvirvad genom utbildning och
erfarenhet, och ldrare i det offentliga skolvasendet skall ha en utbild-
ning som 4r anpassad for deras huvudsakliga undervisning. Vissa
behorighetskrav uppstalls i skollagen, medan regeringen bemyndigas
att meddela foreskrifter om vad som skall beaktas vid urval av
sokande (SkolL 15:12).

Varje kommun skall utse en eller flera namnder som styrelse for
sitt offentliga skolvisende. En sidan namnd kallas i skollagen for
styrelsen for utbildningen” men kommunen kan alltsd dela upp de
funktioner som skollagen anger pé flera olika sadana styrelser.

Alla kommuner 4r skyldiga att ha en skolplan, som skall antagas av
fullmaktige och visa hur kommunens skolvisende skall gestaltas och
utvecklas (SkolL 2:8). Nar det i en kommun etableras ett flertal fri-
staende skolor maste deras verksamhet ocksa anses ingd i kommu-
nens antagande om utvecklingen av skolvasendet i kommunen.

Regeringen har att meddela ytterligare foreskrifter om organisatio-
nen av det offentliga skolvésendet och om kommunernas befattning i
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ovrigt med utbildningen. P4 detta omrade finns ganska léngtgaende
mojligheter for regeringen att bestimma om organisatoriska fragor,
eftersom hér krévs lagform endast vad giller grunderna for organisa-
tionen och verksamhetsformerna. Omradet i ovrigt tillhor regeringens
egen normgivningskompetens (restkompetensen), i den man det inte
ar friga om nya aligganden eller befogenheter for kommunerna eller
aligganden for eller ingrepp mot enskilda, dar sarskilt bemyndigande
kravs enligt RF.

5.7.4  De nationella malen
De grundldggande kommunala aliggandena nar det galler utbildning-
en anges i skollagen, men vad giller foreskrifter om utbildningens
anordnande och innehall i 6vrigt har riksdagen delegerat normgiv-
ningskompetens till regeringen och i vissa fall till myndighet som
regeringen bestimmer. Kommunerna kan alltsa forpliktas att genom-
fora den centralt bestamda skolpolitiken, och i sjélva verket ar fortfa-
rande bestimmelserna i forordningarna pa skolomradet mycket om-
fattande. Bland annat finns regler om hur lang skoldagen far vara, om
samverkansformer och om att hemspréaksundervisning och stodunder-
visning skall anordnas under vissa forutsattningar. Regler om betyg,
ledighet och disciplinra tgarder aterfinns i grundskoleforordningen,
medan ldroplan faststills av regeringen eller skolverket.93

Pé motsvarande satt regleras gymnasieundervisningen i lag, for-
ordning och laroplan. Behorigheten for intrade i gymnasieskolan och
urvalsforfarandet bland de sokande anges noggrant, liksom betygen
och utbildningens innehall.

5.7.5  Tillsyn och 6vrig kontroll
Tillsynsmyndighet pa skolomrédet ar statens skolverk som skall folja
verksamheten och utvardera skolan. De mal och riktlinjer for utbild-
ningen som faststallts av riksdagen och regeringen skall alltsa for-
verkligas framst genom beslut och dtgarder i kommunerna, som da
maste folja dven foreskrifter av skolverket. Statens skolverk har ocksa
tillsyn 6ver skolhilsovarden (SkolL 14:8).

Fragan 4r da hur statsmakterna kan genomdriva de nationella mal

93 Grundskoleforordningen 4:16
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for utbildningen som stélls upp och se till att alla som har ratt till det
far tillgang till den utbildning som forutsitts. Den skolplan som
kommunen skall anta ar ett rent kommunal dokument, men kommu-
nerna 4r dessutom skyldiga att ldmna uppgifter och verksamhets-
redovisning i den mén det foreskrivs. Samma skyldighet giller de
fristdende skolorna med kommunalt stod. Sddana skolor kan fa god-
kannandet 4terkallat om man inte uppfyllt olika krav frdn statsmak-
terna.® Regeringen kan forena en sddan skyldighet med vite (SkolL
15:11). Regler i detta hanseende Aaterfinns i statsbidragsforfatt-
ningar.95 Dir foreskrivs ocksa en mojlighet att hélla inne och slutligt
dra av en del av statsbidraget om kommun inte uppfyller sina skyl-
digheter.% Dessa statsbidragsbestimmelser kommer troligen att upp-
havas fr.o.m. 1993 i samband med att det nya generella statsbidrags-
systemet infors.97

Enligt en ny bestimmelse i SkolL (15:15) far regeringen, om en
kommun grovt eller under langre tid asidosatt sina skyldigheter enligt
skollagen, meddela foreskrifter for kommunen eller pa kommunens
bekostnad vidta de atgarder som behovs for att avhjalpa brister. Sta-
tens kostnader far ocksd kvittas mot belopp som annars kommunen
skulle ha tilldelats. Bestimmelsen &r tankt att vara ett yttersta medel
att anvandas i rena undantagsfall. Regeringen bor da enligt foredra-
gande statsradet kunna uppdra at myndighet under regeringen att rent
praktiskt genomfora behovliga dtgiarder. Som exempel pd mojliga
atgarder som kan vidtas mot kommunen nimns meddelande av
detaljforeskrifter eller anordnande av fortbildning av larare.8

Det kan da bli fréiga om att ge foreskrifter om ett kommunalt &lig-
gande, vilket hor till det primara lagomradet. For att regeringen i ett
sddant fall skall kunna bemyndiga en underordnad myndighet att

94 SkolL 9:6 i dess lydelse enligt SFS 1992:710

95 Enligt F (1991:1123) om statsbidrag till det offentliga skolvasendet m.m., (5:2), skall
alla skolhuvudmén som far statsbidrag lamna de statistiska uppgifier och den verksam-
hetsredovisning som skolverket foreskriver, liksom de uppgifier i ovrigt som behovs for
en effektiv uppfolining och utvirdering av skolans mél. Aven de uppgifter och det veri-
fikationsmaterial som behovs for granskning av sagda uppgifier skall limnas. Skolverket
eller riksrevisi far anviinda for att fa fram uppgi

9 Se F (1992:711) om andring i F (1991:1123) om statsbidrag till det offentliga skolv-
sendet m.m. (5:4)

97 Se prop 1991/92:150, bil II, 5. 99.

98 Se prop 1991/92:150, bil IL5 5. 152

105



meddela foreskrifter torde kravas riksdagens sirskilda bemyndigande
(RF 8:5,7 och 11).

Gentemot enskilda som motsitter sig ett uppfyllande av skolplik-
ten har kommunen fatt sérskilda befogenheter, for att kunna uppfylla
forpliktelsen att ha tillsyn over att skolplikten fullgors. For skolplikti-
ga elever inom det allménna skolvisendet far kommunen foreldgga
vérdnadshavare vid vite att fullgora sina skyldigheter (SkolL 3:16).
Skolpliktiga elever utanfor det offentliga skolvisendet kan &laggas
skolgang i grundskolan, om det forekommit franvaro utan giltig orsak
i stor utstrackning. (SkolL 3:14). Aven de sedvanliga tillsynsformer-
na for statsforvaltningen galler pa detta omréde: JO:s och JK:s tillsyn
framfor allt.

Ett JO-utlitande som belyser fragan om tillsynsbefogenheternas
betydelse har givits i det omskrivna Drevdagen-fallet, dar en kom-
mun p.g.a. en langvarig tvist med foraldrar inte pa flera &r lyckades
uppfylla skollagens syfte att genomfora skolplikten i grundskolan for
ett antal barn. Den regionala tillsynsmyndigheten lansskolndmnden,
en instans som nu avskaffats, utnyttjade inte mojligheten att i kom-
munens stille forordna att en skolenhet skulle anordnas, trots att
grundskoleforordningen erbjod den ligh for en statlig instans
att inskrédnka det kommunala sjilvbestimmandet.?? En sidan befo-
genhet finns inte nu for skolverket.

Hur skall da skolplikten och kommunens ovriga &ligganden inom
det offentliga skolvisendet garanteras? Om de atgarder som rege-
ringen och skolverket kan vidta inte blir effektiva, kan naturligtvis
systemet omprovas och ny lagstiftning 6vervagas. En provning av JO
eller JK kan leda till atal for for Iser vid myndigt ovning
for tjanstemén inom skolforvaltningen eller fortroendevalda i kom-
munens styrelse for utbildning. Men inte heller detta leder ju auto-
matiskt till nagon rittelse i det enskilda fallet.

Déremot kan en efterhandskontroll genom provning av overkla-
gande innebdra en rattelse, om forvaltningsbesvar far anvandas.
Kommunalbesvirsprovningen medfor ju endast att ett beslut upp-
hivs, medan forvaltningsbesvarsprovningen kan leda till att ett fel-
aktigt eller oldmpligt kommunalt beslut byts ut och ett nytt, lampli-

99 J0 1989/90 5. 297 ff.
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gare beslut fattas. Harigenom blir fraigan om vilka rattsmedel som far
anvéndas inom skolvisendet central, vid bedomningen av hur langt
kommunens forpliktelser faktiskt stracker sig.

5.7.6  Riittsmedel
1 samband med de stora reformerna av skolvisendet som genomforts
har dven besvarsreglerna omarbetats. Grundprincipen 4r som tidigare
och som pa ¢vriga kommunala omraden att kommunalbesvarsprov-
ningen endast &r tillganglig, om inte annat 4r stadgat. Forvaltningsbe-
svir forekommer i den omfattning som anges i skolforfattningarna.

For vissa beslut som anses ha utpriglat judiciell karaktar eller
angér nagons civila rattigheter har sadan ¢verprévning, som tidigare
skett hos de regionala eller centrala myndigheterna, nu anfortrotts
kammarratterna. Man kan numera fa domstolsprovning av kommuna-
la beslut om medgivande till enskild undervisning, alaggande for
skolpliktig elev i fristiende skola att ¢vergd till kommunal skola,
vitesforelaggande mot vardnadshavare och befrielse fran viss under-
visning.100

Andra typer av beslut fir overklagas hos skolvasendets ¢verkla-
gandenamnd, vars beslut &r slutliga (SkolL 1:14). Det galler bla.
beslut om mottagande av barn i sirskolan eller fran annan kommun,
beslut om skolpliktens upphérande och beslut angéende forlangd
skolgéng i vissa fall.1o! For gymnasieskolans del kan beslut om att
inte ta emot en sokande p.g.a. bristande behorighet ¢verklagas, dér-
emot inte beslut om intagning till viss utbildning inom gymnasiesko-
lan. Inte heller beslut om placering pa viss skola kan Gverklagas.
Beslut om mottagande till grundlaggande vuxenutbildning och ovriga
utbildningar inom den frivilliga delen av det offentliga skolvasendet i
ovrigt far overklagas hos namnden, liksom vissa beslut enligt gym-
nasieforordningen. 102

Har skall endast i 6vrigt ndmnas att styrelses beslut om att elev
skall undervisas i sarskild undervisningsgrupp enligt grundskolefor-
ordningen far ¢verklagas hos namnden, medan beslut enligt forord-

100 Se sarskilda bestimmelser i SkolL

101 Se siirskilda bestammelser i SkolL.

102 Se F (1991:116) om éndring i gymnasieforordningen (1987:743) 20 kap 1§, vari
hanvisas till tidigare andring enligt SFS (1990:1473)
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ningen av rektor eller annan arbetstagare eller av skolverket inte far
overklagas.103

Exempelvis beslut om hemspraksundervisning i visst sprék eller
for viss elev fattas av rektor "inom ramen for tillgingliga resurser”.
Ett negativt beslut kan inte overklagas. Inte heller beslut om kost-
nadsfri skolskjuts, vilket under vissa forutsittningar skall anordnas
for elev i grundskolan, kan overklagas (SkolL 4:7). Ett sddant beslut
kan dock laglighetsprévas, liksom beslut som ror bidrag till studie-
forbunden och andra former av undervisning som kommun frivilligt
atagit sig. Ratten till laglighetsprovning framgar i skolskjutsfallet av
att inget annat 4r stadgat i SkolL. I grundskoleférordningen daremot
anges det uttryckligen att beslut av rektor eller annan arbetstagare
enligt forordningen inte fir ¢verklagas.194 For att kommunalbesvar
skall kunna komma i fraga i sidana fall kravs att ett beslut &r grundat
pa delegation enligt kommunallagen.

5.7.7  Slutsatser om skolviisendet
Trots den markanta avreglering som skett inom skolan bara under det
senaste aret ar det fortfarande otvetydigt sé att statsmakterna faststal-
ler mycket detaljerade mal for verksamheten genom laroplaner, vill-
kor for statsbidrag och bestimmelser i lag och forordningar. Ansvaret
for skolan ar en kommunal uppgift som maste ligga pé ett eller flera
kommunala organ. Den direkta statliga regleringen har minskat i viss
mén, framfor allt ndr det galler larartjédnsterna, och mojligheterna for
tillsynsmyndigheterna att ingripa har minskat. De kommunala alig-
gandena 4r dock fortfarande mycket preciserade, inte bara avseende
skolplikten, och mojligheterna att ligga dver uppgifter pa enskilda ar
begrinsat. Det senare beror dels pa inneborden i huvudmannaskapet,
dels pa att myndighetsutovning inte kan anfortros enskilda utan lag-
stod. Fristdende skolor maste ha statligt tillstind och kommunerna
har i dag inte mojlighet att driva sina egna skolor i aktiebolags- eller
stiftelseform.

Genomgéangen av rittsmedlen visar att det inte finns nagot genom-

103 F (1991:1083) om andring i grundskoleforordningen (1988:655), 7 kap 1 och 3 §§
104 Se 53 § tidigare skollag (1962:319) dr det hanvisades till KL:s besvarsregler. I skol-
lagen (1985:1100) finns ingen sidan hanvisning. Se angéende tolkningen av besvarsbe-
stammelser av samma typ som i grundskoleforordningen, Ragnemalm, s. 199 £
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gdende positivt samband mellan kommunala aligganden pé ett omré-
de (specialreglering) och mojligh att anfora forvaltningsbesvar.
Det 4r i sjilva verket bara inom en begransad del av skolomradet som
de enskilda har mojlighet att fa en reell dverprovning. Nar overkla-
gande sker enligt kommunallagen bortfaller ocksa den skyldighet till
omprdvning som foreskrivs i forvaltningslagen. Aven om ratten till
skolskjuts 4r fastslagen i skollagen, 4r alltsd de faktiska mojligheterna
att fa denna service egentligen inte garanterad. En laglighetsprovning
kan inte leda till en positiv andring i ett kommunalt beslut. Beslut om
hemspraksundervisning kan inte ens laglighetsprovas. I bada dessa
fall géller ocksa att villkoren ar utformade s& att kommunen har stor
mojlighet att inskrénka utbudet.

5.7.8  Ovrig utbildning och kultur

Kommunernas kompetens, nér det galler frivillig undervisning i ovrigt,
stod till teater och musikliv, biblioteksverksamhet, stod till studie-
forbund, trafikskolor och stipendieutdelningar, utbud av samlingslo-
kaler m.m., grundas pa den allmanna kompetensregeln i kommunalla-
gen. 105 Kommunen bestammer sjilv omfattningen och inriktningen av
verksamheten, vilka inte kan ifrdgasattas rittsligt sa lange man hal ler
sig inom de principer som t den la komp

Verksamheten bekostas av skattemedel och/eller avgifter. P4 nigra
omraden forekommer ocksa statsbidrag, som 4r forsedda med vill-
korst Iser. I den i kan allts& befogenheterna pa detta
omréde vara reglerade, men har finns inget grundliggande aliggande
for kommunen att vare sig erbjuda den service det galler eller under-
kasta sig villkoren genom att ta emot bidragen.

Kommunen kan dédremot sjalv reglera verksamheten genom fore-
skrifter av fullmaktige eller genom interna foreskrifter inom en viss
nidmnd.

Sadana kommunala foreskrifter som inte far innebara &ligganden
eller andra ingrepp i forhdllande till enskilda kan gilla t.ex. normer
for fordelning av bidrag till studieforbund eller annan kulturell verk-
samhet. Fullmaktigeforeskrifter av denna art blir bindande for namn-
derna, vilket kan provas i kommunalbesvarsmél som en friga om

105 For en oversikt av rattspraxis, se Kaijser & Riberdahl, s. 151 F och 200 fF.
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d haf; 1

t . Forvaltningsd larna kan ocksd prova
om fullmaktigebeslut om foreskrifter pa ett sddant omrade strider mot
objektivitetsprincipen eller likstallighetsprincipen. Déaremot har
beslut som stods pa sidana kommunala foreskrifter inte ansetts
utgdéra myndighetsutévning. 106

Kommunerna beviljas i dag statsbidrag med sammanlagt drygt 30
milj kr for regional och lokal biblioteksverksamhet. Harav gar c:a 8
milj kr till folkbiblioteken. Den enda statliga reglering som finns av
kommunernas biblioteksverksamhet 4r en forordning om statsbidrag,
dér det anges att kommun kan beviljas bidrag till kostnader for lokala
folkbibliotek, ldnecentraler och utvecklingsarbete.10? For delar av
anslaget finns sarskilda villkor, t.ex. att frigan om bidrag till inkop av
talbocker skall provas av talboks- och punktskriftsbiblioteket (13 §)
eller att bidrag till lokal utveckling forutsitter att kommunen “ar
beredd att langsiktigt strava efter att starka den lokala folkbiblioteks-
verksamheten” (4 §). Forutsattningen 4r har dessutom att kommunen
i friga har en verksamhet pd omrédet som vasentligt understiger den
genomsnittliga nivan i landet (3 §). Det kan konstateras att statsbi-
draget bygger pa att kommunen har en egen folkbiblioteksverksam-
het, som med tanke pé bidragsnivan i storsta utstrackning méste beta-
las av kommunerna sjalva. Den styrande effekten av bidragen pa
kommunernas totala satsningar kan darfor inte bedomas vara sarskilt
stor. Det sags ibland att staten “forutsatter” att kommunerna utveck-
lar olika aktiviteter, bl.a. nir det géller kulturfrdgor.

1 forslaget om nytt statsbidragssystem for kommuner och landsting
angavs att storre delen av bidraget skall ingd i det generella bidraget.
(Ett par sarskilda bidrag, som avser stod till lanecentraler, depaverk-
samhet och inkop av litteratur pa invandrar- och minoritetssprak,
avsags dock inte ingd, eftersom de sades utgora ersattning for tjdnster
som utforts &t staten.108) Riksdagen beslot dock i enlighet med rege-
ringens forslag att statsbidragen pa kulturdepartementets omride inte
skulle inordnas, i avvaktan pd en 6versyn och utvardering av det stat-
liga kulturstodet. 109

106 Se JO 1988/89 5. 400403

107 F (1985:528) om statsbidrag till folkbibliotek.
108 SOU 1991:98, bil 3 5. 68 och 96

109 Prop 1991/92:150, 5. 49 och 56
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Ibland uttrycks uppfattningen att kommunerna trots allt skulle vara
skyldiga att bedriva viss verksamhet pa kulturomradet. Nir forslaget
om bibliotekslag avvisades, var ett av de angivna skailen att kommu-
nerna 4ndd tar ansvar for folkbiblioteken. 110 Ansvaret for kommunens
kulturpolitik kan inte ¢verlimnas till annan huvudman, utan kommu-
nen maste sjdlv ha hand om allminna éverviganden och yttranden i
kulturdrenden, sigs det. Det forutsitts ocksé i olika sammanhang att
kommunerna bedriver kulturpolitisk verksamhet.11t

5.8  Niringslivsfragor

5.8.1 Olika typer av kommunal niringsaktivitet

Kommunernas engagemang i naringslivsfrigor har linge varit fore-
mal for offentliga utredningar, lagstiftning, politiska utspel och dom-
stolsgranskning. Verksamheten kan vara av mycket olika karaktar:
det kan rora sig om kommunal affirsverksamhet i egen regi eller
genom kommunala foretag, generella atgdrder for att stodja narings-
livet i kommunen och attrahera foretag utifrdn eller individuella
atgdrder som subventioner och andra former av stod inriktade pé ett
speciellt foretag.

5.8.2 Kommunal affirsverksamhet
Att kommunerna driver el- och vdrmeverk, kommunikationsforetag,
parkeringsanldggningar, bostadsforetag m.m. har framgatt i tidigare
avsnitt. Denna verksamhet stods i stor utstrackning pa den allménna
kompetensen men behandlas i vissa fall dven i speciallagstiftningen,
t.ex. nar det giller bostadsforetagen. Ofta dr verksamheten monopol-
artad och kraver tillgang till kommunal mark.

Kommunernas affarsverksamhet 4r framst inriktad pa kollektiva
anldggningar, medan varu- och tjansteproduktion i allmanhet anses
vara en uppgift for det egentliga naringslivet.12 Sirskilda typer av

110 Prop 1984/85:141, 5. 20 ff
11 Se t.ex. SOU 1991:26, 5. 157 och Riberdahl, s. 150 f.
112 Kommunernas forhéllande till naringslivet har bl.a. granskats i SOU 1982:20.
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naringsverksamhet regleras i de sarlagar som nidmnts ovan.!3 Av
rattspraxis framgar klart att bank- och kreditgivningsverksamhet lik-
som industriellt utvecklingsstod inte anses vara kompetensenlig verk-
samhet for kommunerna.!14

Pa vissa omraden tillats ocksa att kommun med stod av den all-
minna kompetensen driver verksamheter som bedéms som nodvan-
diga men dér insatserna fran det privata néringslivet inte rackt till.
Detta anses gilla for bl.a. hotell- och restaurangrorelser, som kom-
muner stott eller drivit i egen regi.!!s

Slutligen har i vissa fall kommunala affirsforetag godtagits p.g.a.
att de stétt i ett nara samband med befintlig, erkind kommunal verk-
samhet, t.ex. stuveriverksamhet i kommunigda hamnar eller forsalj-
ning av plantskolevixter frin kommuns stadstriadgard.!16

5.8.3  Generella dtgiirder
Ett allmént stodjande av naringslivets utvecklmg i kommunen har
lange ansetts ligga inom den k ke K 1
atgérder pd olika omraden som allmant mnebar okad service och
goda arbetsforhillanden for foretagen och de anstallda kan naturligt-
vis ocksd sigas ingd i detta, tex. att kommunen verkar for goda
bostadsomraden och service i form av barnomsorg, skola och fritids-
sysselséttningar.

Nar man talar om allmant stod till naringslivet, brukar dock sna-
rare avses att kommunen tillgodoser behoven av sarskilt anpassade
omraden for industriell verksamhet, ordnar lokaler for hantverk och
smaindustri eller star till tjanst med stod i form av information,
utbildning eller kollektiv marknadsforing.!17 Kommunalt engage-
mang i utstdllningar och méssor eller andra former av reklamstod far
dock inte ensidigt rikta sig till vissa enskilda naringsidkare.118

113 Se ovan 3.2.3

114 Se t.ex. RA 1983 2:56

115 En redogorelse for rattspraxis dterfinns hos Lindquist, s. 164 ff. Han papekar sarskilt
att det ar bristen pé privata initiativ som kan ge kommunen kompetens, se a.a. s. 251

116 RA 1968 K 61

117 For en beskrivning av réttspraxis pa detta omrade, se Lindquist, s. 227 fF.

118 RA 1972 ref 27
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5.8.4 Individuellt inriktat stod
Inte minst pa detta omride har rattspraxis haft stor betydelse for att
narmare ange granserna for kommunalt engagemang.

Grundprinciper for kommunal verksamhet ar att spekulativ verk-
samhet inte skall forekomma och att ekonomiska bidrag inte far ges
till enskilda utan lagstod. Direkta subventioner till foretag har trots
detta godtagits i viss utstrickning. Sammanfattningsvis har ansetts
galla att sddant stod far ges endast om det framstar som nodvéndigt
for att motverka storre arbetsloshet i kommunen, om nodvandig ser-
vice i form av dagligvaror m.m. bortfaller eller om kommunen genom
en insats kan skydda ett redan satsat kapital.119

I den nya kommunallagen har som ovan papekats den allménna
kompetensregeln kompletterats med nagra sirskilda regler om
néringsverksamhet (KL 2:7-8). Av specialmotiveringen framgdr att i
stort sett en kodifiering av praxis har avsetts. Men individuellt inrik-
tat stod far enligt KL bara lamnas om det finns synnerliga skél for
det. 1 specialmotiveringen anges att samma situationer som har
namnts avses, men pa en punkt kan man ana en skérpt restriktiv
instdllning. Det hanvisas till andra aktuella forarbeten, enligt vilka
uppehéllande foretagsstod av den typ som forekom under 1970-talet
inte langre skulle vara limpligt. Man konstaterar ocksd att det allmént
sett rdder en restriktiv syn pé stod till enskilda foretag, medan man
daremot tidigare ofta aberopade radande eller befarad arbetsloshet
som motiv for att tillata insatser.120 Det aterstar att se om dessa
motivuttalanden kommer att medverka till en skarpning av praxis
med hanvisning till begreppet synnerliga skl i lagtexten. 12!

5.9  Fritid och turism

Kommunen har enligt praxis omfattande befogenheter, nar det galler
att stodja idrottsverksamhet genom att ge bidrag till klubbar eller
sjdlv driva anlaggningar. Friluftslivet stods ocksé genom atgérder en-

119 Se Lindquist, s. 248 ff.

120 prop 1990/91:117, 5. 152 .

121 Jfr kommunallagskommitténs forslag pa denna punkt, som anger att stod far ges
“endast om det & nodvindigt for att motverka storre arbetsloshet i kommunen eller
landstinget och stodet kan antas ha avsevird betydelse for att motverka arbetslosheten”
(SOU 1990:24's. 16, 2 kap 7 §).
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ligt naturvardslagen och PBL, medan insatser for barns och ungdoms
fritid: Isattningar far k ande stod av socialtjanstlagen

Men aven anlaggningar, som inte direkt tar sikte pa de egna kom-
muninnevanarnas behov av sport och fritidsanlaggningar, kan drivas
med k I hjdlp eller i k I regi, i den mén det kan anses
behovligt for att frimja turistvisendet. Detta framgar av turistfram-
jandelagen, som innebdr att kommunen ocksd sjilv kan driva
anldggningar som skidliftar, turisthotell eller campingplatser.

Darutover kan kommunen som allmént naringsfrimjande atgdrd
stodja turismen i olika former, t.ex. genom att driva turistbyra.

Finns det pa detta omrade liksom nar det giller kulturverksam-
heten i kommunerna nagra uttryck for att statsmakterna raknar med
k la initiativ och ek ?

Det kan konstateras att det statliga stodet till idrotten gér genom
anslag till Riksidrottsforbundet som i sin tur formedlar bidrag till
lokala idrottsforeningar och andra andamal. Nagra sarskilda uttryck
for forvantningar gentemot kommunerna har jag inte kunnat finna
och inte heller utgar négra sarskilda bidrag till kommunerna.

For turismen gillde tidigare att kommunerna indirekt var enga-
gerade i Sveriges Turistrads verksamhet. Turistridet var en stiftelse
som drevs av staten och de tvd kommunforbunden gemensamt. I
samband med avvecklingen av Turistrddets verksamhet uttalade fore-
dragande statsradet att det nu ankommer pa kommuner och regionala
organ att bedoma sina eventuella engagemang “med naringslivets
forutsattningar for turistisk utveckling som utgéngspunkt”, 122

Det forefaller alltsd som om kommunernas verksamhet pa har be-
handlade omraden inte betraktas som s& omistlig att den kréver sér-
skilda stodatgarder eller stimulans och styrning frén statens sida.

5.10 Gemensam administration
Till kommunens angelédgenheter hor ombesorjande av den egna for-
hetsforvaltningen, fastighetsforvaltning samt administrationen
av ekonomi och personal m.m.
De uppgifter som kan hénforas till den gemensamma administra-

122 Prop 1991/92:100, bil 135, 34 £
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tionen uppfattas kanske ofta som enbart styrda av de allmédnna kom-

Iserna i k¢ 11 I viss utstrackning kan
kommunen ocksé pa detta omrade sdgas ha samma friheter och lik-
nande begrdnsningar av handlingsfriheten som andra rittssubjekt,
foretag, foreningar och privatpersoner.

Det giller det arbetsrittsliga omradet, dar nu i stort sett den pri-
vatréttsliga regleringen ar genomford aven for den del av den kom-
munala personalen som tidigare hade statligt reglerade anstdllnings-
forhallanden. Visserligen finns mojligheten att 6verklaga kommunala
beslut om tillsattning av tjénster med kommunalbesvér, men i ovrigt
har den arbetsrattsliga behandlingen av personalfragor helt slagit
igenom pa det kommunala omradet, nir nu &ven den stora larargrup-
pen kommunaliserats.

I fraga om fastighetsforvaltning, kop och forsiljning av mark, hyra
av lokaler, kop av varor och tjdnster m.m. maste kommunerna precis
som andra aktorer pa marknaden folja civilrittsliga regler. Har finns
dock viktiga undantag. Den kommunala upphandlingen 4r ett exem-
pel, ddr kommunens rorelsefrihet 4r mer begrdnsad 4n en privat
aktors.123

Over huvud taget galler pa hela detta omréde de generella objek-
tivitetskraven som genom kommunalbesvarsprovningen ocksd kan fa
en genomslagskraft. En civilrattsligt formellt oklanderlig réttshand-
ling kan vara olaglig kommunalrattsligt, om den t.ex. innebdr ett obe-
horigt gynnande av enskild eller en otillaten subvention till ett fore-
tag. Det kan t.ex. rora sig om forsaljning av fastighet till omotiverat
lagt pris eller ingdende av kop- och hyresavtal, som till sin faktiska
innebord varit en otillaten subvention.2¢ En kommun kan inte heller
blanda samman sina offentligrattsliga uppgifter med civilrattsliga
forhallanden. I RA 1991 ref 59 behandlas en sidan situation:

I ett bytesavtal angdende fast egendom hade en kommun forbundit
sig att inte 4ndra eller upphava detaljplanen avseende motpartens
egendom inom viss tid

123 Se t.ex. RA 1981 2:25, 2:60 och 2:61

124 Se, for det sist nimnda, Gullspangsmalet, NJA 1988 5. 26. Bakgrunden till detta
rittsfall om ifragasatt ansvar for myndighetsmissbruk var att kammarritten i Goteborg
upphavt ett kommunalt beslut som formellt hade karaktaren av ett hyresavtal men reellt
framstod som en subvention
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Regeringsritten forklarade att kommunen overskridit sina befogen-
heter, eftersom man genom avtalet lovat avsta frdn sina mojligheter
att andra en detaljplan. ”En kommun kan inte pa detta sitt disponera
over sina offentligréttsliga befogenheter” enligt domstolen.

Men kommunallagen innehaller vid sidan av befogenhetsreglering-
en i andra kapitlet dven precisa dligganden for kommunerna. De
géller bl.a:

— organisationens uppbyggnad

— beslutsfattandet

— ekonomin

— revisionen

— verksamhetskontrollen

— anvindandet av privatrattsliga verksamhetsformer

Av lagen framgr att fullmaktige, styrelse och namnder skall finnas i
varje kommun, vara sammansatta pa visst sitt och ha bestimda upp-
gifter. Det ar obligatoriskt for fullméktige att anta en arbetsordning
(KL 5:63) och reglementen for niamnderna (KL 6:32). Hér finns
ocksa en uppgiftsfordelning direkt angiven, fullmaktige maste t.ex. ta
beslut om budget (KL 3:9) och ndmndernas uppgifter beskrivs nar-
mare i 6 kap.

I 8 kap finns regler om budgetprocessen och redovisningen, och i
9 kap anges hur revisorer utses och hur deras arbete skall genomforas.

Enligt KL 3:17 skall fullmaktige, innan man lamnar 6ver varden av
en kommunal angelagenhet till helagt aktiebolag eller stiftelse som
bildats av kommunen ensam, bestimma om bl.a. det kommunala
4ndamalet och besluta om offentlighetsprincipens tillimpning.

T KL 3:18 erinras om foreskrifterna i arkivlagen. Dessa innebr ett
kommunal aliggande att ha en arkivmyndighet, antingen styrelsen
eller annan ndmnd som srskilt utses. Arkivmyndigheten skall utova
tillsyn over att de kommunala myndigheterna fullgor sina skyldig-
heter enligt arkivlagen. Denna lag innehéller alltsa aligganden bade
for styrelsen och ovriga myndigheter i kommunen. Dérutover anges
att reglerna om arkivvérd och gallring aven giller fullméktige, som
ocksd enligt lagen far meddela foreskrifter om verkstilligheten av
arkivvéarden i kommunen. 125

125 S nirmare Arkiviagen (1990:782)
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Bland styrelsens uppgifter har inte medtagits uppgiften att verka
for sidana forenklingar i verksamheten som kan underlatta for
enskilda och inte heller informationsverksamheten. Bada har dock
ansetts sjalvklart aligga styrelsen och/eller annan namnd.126 En prin-
cipiell skyldighet att lamna upplysningar och vagledning till enskilda
liksom att underltta for enskilda i ovrigt aligger ju for ¢vrigt numera
aven ke la forvaltni yndigheter enligt 4 och 7 §§ FL.

Konsumentpolitik har ocksd ansetts vara en sjalvklar kommunal
uppgift pa senare tid. Den har bla. tagit sig uttryck i att man ger
vigledning 4t enskilda konsumenter och allmén information i konsu-
mentfragor. Statsmakterna har ocksi forutsatt att det kommunala
organ som 4r ansvarigt skapar srskilda referensgrupper ur folkrorel-
serna.!27 Uppgifterna har dock betecknats som fakultativa och det ar
svért att se hur nagon rattslig kontroll skulle kunna ske mot en kom-
mun som valjer att inte alls agna sig &t konsumentpolitik eller infor-
mation och regelforenkling, s lange uppgiften inte i nagot avseende
ar utformad som ett aliggande. For ett sédant kravs ju uttryckligt lag-
stod. Om val kommunen viljer att agna sig &t konsumentfragor kan
provning av utformni av det } la agerandet ske, dels
genom laglighetsprovning, dels genom granskning av JO. Ar staten
missnojd med kommunernas insatser pa omréadet far lagstiftning eller
stimulansatgarder tillgripas.

Information om miljofragor har ocksé ansetts falla inom den kom-
munala kompetensen, delvis med stod av de sarskilda uppgifter pa
miljpomradet som kommunerna anfortrotts. Att kommunala atgarder
pa detta omrade maste utformas i enlighet med objektivitetsprincipen
och inte innebdra obehorigt gynnande eller missgynnande av kom-
munmedlemmar framgar av ett JO-beslut om en s.k. miljokatalog,
utgiven av Goteborgs kommun. 128

Hur forhéller sig dd kommunens uppgifter pa detta omrade till de
aspekter som jag ovan angivit som centrala vid en provning av den
rattsliga karaktdren av en kommunal verksamhet?

Har forekommer i stor utstrackning regler om dligganden och
befogenheter som giller utformningen av organisation och hand-

126 Prop 1990/91:117, 5. 195 f.
127 Se for vidare hanvisningar Kaijser & Riberdahl, s. 219
128 JO beslut 1991-10-25, dnr 3963-1990.
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laggning, beslutsfattande och ram for verkstallande av beslut. Dér-
emot det materiella innehdllet i verksamheten 4r inte reglerat i ndgon
storre omfattning. Att kommunen méste vara huvudman for den i
kommunallagen faststédllda organisationen och verksamheten &r
uppenbart. Ansvaret for verksamheten ligger alltid hos de kommunala
organen, dven om vissa uppgifter kan verkstillas i andra verksam-
hetsformer 4n ndmndernas.

Fullmaktige skall besluta om foreskrifter om arbetsordning och
reglementen och har i ovrigt rétt att meddela foreskrifter enligt vad
som anges i kommunallagen eller annan lag, t.ex. arkivlagen. Myn-
dighetsutovning forekommer normalt inte hos fullméktige. Ndmnder-
nas beslut om utlimnande av allmanna handlingar 4r myndighets-
utovning liksom beslut om tjanstetillsattningar i kommunerna.

Flertalet beslut overklagas med kommunalbesvar, varfor forvalt-
ningslagens mer ingripande regler inte blir tillampliga, aven om be-
slutet innefattar myndighetsutovning. Vid tillampningen av offentlig-
hetsprincipen galler dock sekretesslagens besvérsregler och hand-
laggningsregler. 1 och med att rattsmedlet 4r forvaltningsbesvar och
beslutet innebar myndighetsutovning tillampas tOrvaItnmgslagen De
skyldigheter som aligger } na enligt kom kan
kontrolleras genom laglighetsprovni i den mén k nas
agerande tagit sig formen av beslut, som dr overklagbara. Detsamma
géller naturligtvis de sarskilda befogenheter som kommunallagen
innehaller. Man kan t.ex. angripa ett beslut av fullméktige att anfortro
en fullmaktigeberedning eller ett partssammansatt organ beslutande-
funktioner.

Uppgifterna enligt arkivlagen och de uppgifter som foljer av
offentlighetsprincipens tillimplighet innefattar klara &ligganden for
kommunerna. Vad giller offentlighetsprincipen kan bade domstols-
kontroll och JO-granskning forekomma.
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6 Mot en ny kommunalritt

6.1  Systematiken i kommunalritten

6.1.1 Inledning

Synen p4 kommunerna som offentligrattsliga subjekt har frin kom-
munalforfattningarnas tillkomst praglats av en dubbelhet. A ena sidan
betonas kommunernas beroende av staten, deras uppgift att vara
administrativa enheter for forvaltning som ytterst styrs av staten. A
andra sidan framhalls k nas sarstallning i j Ise med
lokala och regionala statliga myndigheter. Denna sarstallning kan
Kkortfattat beskrivas som kommunal sjalvstyrelse. Vikten av att kom-
munerna hade ett visst oberoende i forhillande till staten framgér
tydligt i forarbetena till kommunallagarna 1862.

Trots den mycket starka integration mellan statlig och kommunal
verksamhet som fortgétt och kannetecknat storre delen av 1900-talet,
har den kommunala sjilvstyrelsen hela tiden varit en i hogsta grad
levande del av den svenska folkstyrelsen. I regeringsformens stad-
ganden framgar klart att riksdagen ytterst bestimmer om bade kom-
munens skyldigheter eller aligganden, och dess kompetens eller befo-
genheter. Den kommunala sjalvstyrelsen anges uttryckligen som en
grundlaggande komponent i det svenska statsskicket, och kommu-
nernas sarstallning avses bli garanterad genom den grundlagsfista
beskattningsmakten.

Den rittsliga regleringen av kommunerna har sedan lange syste-
matiskt framstallts som uppdelad i “oreglerad” och “specialreglerad”
kommunal forvaltning, sésom beskrivits i kap 3 ovan. Kommunerna
har dels haft uppgifter som &lagts dem uppifién, dels uppgifter som
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enbart foljer av en allmén kompetens. I bada fallen ar kommunen
ytterst underordnad staten.

Fran den allt narmare integrering av statliga och kommunala upp-
gifter, som kannetecknat storre delen av 1900-talet, med detaljerade
foreskrifter om bide uppgifter och organisation och specialdestinera-
de statsbidrag, har utvecklingen mer och mer gitt mot ett starkare
betonande av ett decentraliserat beslutsfattande, dar den statliga kon-
trollen soker andra former an tidigare, samtidigt som kommunernas
ansvarsomraden utokas. Om detta innebar att synen pa kommunen
som statens uppdragstagare nyanseras, blir det samtidigt naturligt att
fraga sig vilka konsekvenser en kraftigare betoning av sjilvstyrelse-
tanken och en avreglering med storre organisatorisk rorelsefrihet far
for synen pa den kommunala verksamhetens rittsliga reglering. Det
framstér inte langre som klargorande att ur systematisk synpunkt dra
en bestamd grans mellan “oreglerad” och “specialreglerad” verk-
samhet, en gransdragning som skall vara till hjalp vid en bedomning
av tex. kontrollbehov, sjilvstyrelsegrad och privatiseringsmojlighe-
ter.

6.1.2  Ett kommunalt kiirnomride!
Beskrivningen av utvecklingstendenser i kommunalritten i kapitel 4
och genomgéngen av de kommunala verksamheterna i kapitel 5 leder
fram till en omprovning av den havdvunna synen pa kommunalrat-
tens systematik. Fordelningen av uppgifter mellan stat, landsting och
kommuner bygger pa en uppfattning om ansvarsomréden. Inom varje
ansvarsomrade for kommunerna forekommer alla grader av rittslig
reglering, fran dlagd myndigt ning med preciserade befogen-
heter via dlagda, men vagare beskrivna “huvudmannaskap” till for-
vantade insatser utan direkta dligganden eller bara allmant beskrivna
befogenheter

Aven om tex. socialtjénsten kan beskrivas som ett “specialregle-
rat” omréde visar det sig vid narmare granskning att bade befogen-
heter och aligganden delvis 4r utformade s att de kan rymmas inom
den allmanna kompetensen enligt kommunallagen och att narmare

1 En diskussion om it 4de, dock i en ngot annor-
lunda mening én hir dsyftas, har fons av Riberdahl, s. 151
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kontroll eller utkravande av prestationer &r svérgenomforbara. Pa
detta typiskt “specialreglerade™ omrade kan man inte heller dra gene-
rella slutsatser om sjélvstyrelsegrad eller privatiseringsmojligheter.
Detsamma kan sigas om utbildningsuppgifterna.

Hur ar d& kommunens ansvarsomraden beskaffade? Kan man i
sjdlva verket tala om att det inom den omfattande kommunala verk-
samheten finns ett kdrnomrade som utmarks av att uppgifterna hir
framstdr som sjalvklara eller oundgangligen nodvindiga ur bade
kommunmedlemmarnas och statens synvinkel, si att nagon avkom-
munalisering inte & mojlig och frigor om kontroll och sanktioner blir
verkligt brannande?

1 ett sddant karnomréde maste ingé faktiska kommunala skyldighe-
ter som 4r preciserade och sanktionerade liksom obligatoriska uppgif-
ter som “huvudman” for olika verksamheter. Aven delar av den verk-
samhet som stods endast pd kommunallagen kan sigas vara sjalvklart
forutsatta. Har avses framst alla de uppgifter som anknyter till sjalva
beslutsfattandet och administrationen, den ekonomiska forvaltningen,
forvaltning av fastigheter och lokaler, och kommunens ansvar som
arbetsgivare.

Mer tveksamt 4r om man kan urskilja ett “materiellt” kirnomrade
som inte innefattar direkta aligganden. Tanken gér till Sundbergs
resonemang om de “naturliga gr lagsrittsliga t | na”.
Utan att pasta att en bestdmd griansdragning kan goras utifran vad
som anses som “naturligt” kan man &nda havda, att det finns kom-
munala aktiviteter som forutsitts, utan att lagstiftaren ansett det nod-
vandigt att sérskilt utpeka dem. Man raknar med att kommunen
engagerar sig i skapandet av en “infrastruktur” i olika avseenden for
att befolkningen skall ha en trygg och bekvam omgivning och rorel-
sefrihet och for att produktionen skall fungera. Inte minst som under-
lag for néringslivet forutsatts saidana kommunala insatser. Den nar-
mare omfattningen bestims av dels vilka insatser som gors av andra,
dels den forvantade “servicenivan” vid en viss tidpunkt, vilken i sin
tur hidnger samman med samhillsutvecklingen i stort.

En yttersta del av karnomrédet kan beskrivas som det omrade, dar
staten forvéntar sig att kommunen ar aktiv och tar ansvar. Denna for-
vantan kan ta sig uttryck i en reglering som preciserar uppgifter utan
att sanktionera en bristande pliktuppfyllelse eller beskriver olika &lig-
ganden, men pa ett sd obestamt satt att i realiteten kommunen kan
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gora som den behagar. Slutligen kan ocksa sigas ingd insatser i ett
slags “nodsituation”, dar kommunen forvantas ta ett ansvar i sista
hand pa omréaden, dar bara vaga forpliktelser och befogenheter har
angivits av lagstiftaren.

Anledningen till att jag vill fora dessa uppgifter till kdrnomradet
over huvud taget 4r att det trots allt finns en rittslig reglering och
darmed en forvintan, som gor att forsummelser, aven om de i dags-
laget inte kan beivras, 4nda med stor sdkerhet leder till statliga ingri-
panden i ndgon form. Om forhallandena inte forandras, méste andrad
lagstiftning eller stimulansatgarder vidtas.

Till kcirnomradet for kommunal verksamhet vill jag dérmed fora:

. Den élagda myndighetsutévningen mot enskilda

Det é&lagda ansvaret i form av obligatoriskt huvudmannaskap

eller andra preciserade forpliktelser

. Huvud kapet over den k
kommunallagen

. Ett forvintat lokalt ansvar for att lokala forhallanden &r accep-
tabla for befolkning och néringsliv

»

w

forvaltningen enligt

ES

Detta kdrnomrade kan sdgas ange granserna for det kommunala
ansvaret: inom dess grénser mdste kommunen vara verksam och kan
inte overldmna det yttersta ansvaret till andra organ. Staten har har
ocksa ett direkt intresse av att kunna stalla kommunen till svars for
brister i verksamheten.

Utanfor karnomréadet, i det frivilliga omradet, hamnar da sddan
kommunal verksamhet som stods pa

1. den allménna kompetensen enligt kommunallagen i den man
angelagenheten inte hor till det forvintade lokala ansvaret
den s.k. sirlagstiftningen med tillskottsbefogenheter eller av-
gransade befogenheter

. annan lagstiftning som vid sidan av alagt ansvar och huvud-
mannaskap innehaller s& obestdmt formulerade forpliktelser och
befogenheter, att kommunen helt fritt fran paverkan utifrén kan
utforma sin verksamhet

N}

w

Denna beskrivning av ett kdrnomrade och ett frivilligt omrade for
kommunal verksamhet leder naturligtvis tanken till den uppdelning i
obligatoriska och fakultativa omraden som ofta anvants. Men jag vill
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undvika den terminologin, eftersom den tidigare ofta anknots till fra-
gan om ndmndernas stdllning och dessutom ibland direkt till upp-
delni i”c och “specialreglerad” verksamhet. Som fram-
ghtt kan i karnomradet sdgas ingd dven sddant som brukar hanforas
till det “oreglerade” omradet, liksom till det frivilliga omrédet har
forts uppgifter som kan sagas ingd i sdrskild lagstiftning om kommu-
nala uppgifter.

Manga forskjutningar mellan omradena 4ger naturligtvis rum bero-
ende pa allmin samhallsutveckling och politiska forandringar. Aven
inom karmomradet sker fordndringar. Som exempel kan namnas
kommunernas ansvar fér barnomsorgen som i dag kan beskrivas som
ett obligatoriskt huvudmanna-ansvar, som dock inte innefattar mer n
en skyldighet att planera och bygga ut barnomsorgen, svara for sex-
arsforskolan och dessutom ordna omsorg i de fall det kan sagas vara
en individuellt bedomd rattighet som bistdnd enligt SoL. Aven de
ovriga vagt beskrivna forpliktelserna, som i dag narmast hor till den
yttre delen av kdrnomradet, kan komma att forskjutas till det obliga-
toriska huvudmanna-ansvaret, om de aviserade planerna pa en utvid-
gad lagreglering av barnomsorgsansvaret forverkligas.2

6.1.3  Befogenheter och iligganden

Nar man i juridisk doktrin soker systematisera rattsreglerna efter
deras funktion skiljer man ofta mellan forhallningsregler, eller hand-
lingsregler, & ena sidan och bl.a. kvalifikationsregler, kompetensreg-
ler och legaldefinitioner & den andra.

1 kommunalratten har naturligtvis kompetensreglerna en betydel-
sefull plats vid sidan av kvalifikationsregler (t.ex. KL 1:4 om med-
lemskapet och 4:2 om rostritten) och legaldefinitioner (t.ex. KL 4:1
om vad som avses med termen fortroendevald).

Kommunal kompetens, eller som regeringsformen uttrycker det,
kommunala befogenheter, uttrycks inte bara i sjalva kompetenskapit-
let utan ocksd i ett flertal andra bestimmelser i sjalva kommunallagen
(t.ex. KL 3:10 om delegation, 3:16 om kommunala foretag och 4:35
om politiska sekreterare, det sistnamnda en kompetens som tidigare
fick uttryck i en sarskild lag). Viktiga kompetensregler som utokar

2 Prop 1991/92:150, del 1T s. 47.
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eller preciserar kommunens befogenheter vid sidan av den allmanna
kompetensen aterfinns ocksd som ovan framgatt i smalagarna och i
annan sérskild lagstiftning. Den allménna kompetensen enligt kom-
munallagen har slutligen en dubbel funktion: kommunen har bade ett
offentligréttsligt och ett civilrattsligt ansikte.3

Befogenheterna enligt sarskild lagstiftning kan ibland sigas rym-
mas i den allmanna kompetensen och skulle ddrmed inte krava ytter-
ligare lagstiftning,* medan aliggandena maste lagfistas sarskilt. Men
i stor utstrdckning dr befogenheterna av den arten att de formellt
innebdr en ritt men reellt en atminstone principiell forpliktelse for
kommunala organ att besluta om atgarder som innefattar ingrepp mot
enskilda i form av foreldgganden, forbud eller viten.5 Foreskrifter om
sédan kompetens for myndigheter och andra offentligrattsliga organ
méste ha lagform (RF 8:3). Befogenheterna av denna typ betingas
framst av att de dr nodvandiga for att kommunerna skall kunna upp-
fylla de aligganden som de tilldelats pé skilda verksamhetsomraden.

Till skillnad frin den allmanna kompetensen enligt KL atfoljs
befogenheterna enligt sérskild lagstiftning aven av sarskilda dliggan-
den, som oftast framstar som det centrala i lagstiftningen. Kompe-
tensreglerna ar alltsa nara forbundna med handlingsregler.

De aligganden som regeringsformen syftar pa kan vara av mycket
skiftande art. Som en huvudgrupp kan man ursklha regler som
uttrycker att kommunen i forhallandet till
lemmar eller de som vistas i kommunen, har dlrekra forpllktelser
eller skyldighet att ingripa, t.ex. att erbjuda utbildning, vérd eller
socialt bistand eller att i sérskilda fall bestimma om enskildas ratt till
olika nyttigheter. Dessa aligganden innefattar alltsa ocksa en befo-
genhet for kommunen att utéva myndighet mot enskilda

En andra huvudtyp av forpliktelser innebar formellt direkta &lig-
ganden i forhallande till staten, att organisera miljotillsynen eller
uppritta planer for bebyggelse eller raddningstjénst och att organisera

3 Jfr Sundberg 1964 s. 33, dr det talas om ett Janusansikte: kommunen ses som en pri-
vatrittslig juridisk person, utrustad med viss offentligrittslig makt. T dag forefaller det

mer att se som en juridisk person, utrustad med
viss civilrittslig rattskapacitet.
4 Se t.ex. de allminna enligt

5 Setex. ovan 5.2.1.1 (PBL), 5.3.1 (milj6- och halsoskydd) och 5 4.2 (raddningstjanst).
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skolvasendet och socialtjansten. Syftet med att &lagga kommunen
dessa forpliktelser ar naturligtvis i grunden att tillgodose samhalls-
medlemmarnas behov, men aliggandena gar inte omedelbart ut pd att
vidta atgarder som direkt ger enskilda rattigheter, forméner eller
skyldigheter. Som ovan namnts har dven till denna typ av ligganden
oftast fogats sarskilda befogenheter for att mojliggora ett genom-
forande av forpliktelserna.

Slutligen kan urskiljas en tredje typ av handlingsregler for kom-
munerna: de dligganden som framgar av kommunallagen och som
kan sdgas innebara forpliktelser mot kommunmedlemmarna i forsta
hand. Reglerna har generellt till syfte att garantera kommunmedlem-
marna ett demokratiskt inflytande, en rattssaker handlaggningsord-
ning och en god organisationskultur, med regler om reglementen,
ekonomi, revision och kontroll. T det perspektivet motsvarar dessa
regler de bestammelser i lagar och stadgar som reglerar verksamheten
hos olika typer av privatrattsliga associationer, men de har ocksé till
syfte att tillgodose det allmannas (lds: statens) intresse av en regel-
styrd kommunal forvaltning, ett demokratiskt beslutsfattande och en
ordnad ekonomisk forvaltning och mojligheter till rattslig kontroll.

Sjalva kommunallagen innehdller ett flertal regler om hur kommu-
nens organ skall vara sammansatta och handha sina uppgifter liksom
om forhillandet dem emellan och till medborgarna. Regler om eko-
nomi och revision hor till handlingsreglerna. Aven denna typ av lig-
ganden 4r nara forknippad med de kompetensregler som aterfinns i
kommunallagen. En kommunal namnd far tex. delegera vissa aren-
den men #r da skyldig att se till att anmalan sker till nimnden om
beslut som fattats (KL 6:34).

Dessa handlingsregler och kompetensregler &r alltsd nara for-
bundna med varandra. Man kan utrycka det si att ett aliggande
egentligen gar ut pa att kommunen &r skyldig att utnyttja sin kompe-
tens pa ett visst omréde pé det sétt som lagen forutsatter. Inom kérn-
omrédet 4r det vanligt att kommunens kompetensoverskridande inte
framstar som det framsta problemet utan i stallet dess underlatenhet
att utnyttja sin kompetens och darmed att uppfylla sina dligganden.

Vid bedomningen av kommunernas pliktuppfyllelse blir det natur-
ligtvis vésentligt att studera hur dessa kommunala ligganden i prak-
tiken ar formulerade, kontrollerade och sanktionerade. Hir visar det
sig att aliggandena i sjalva verket har mycket olika karaktar. I ett fall
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kan ett dliggande medfora att en enskild kan utkrava sin ratt vid
domstol eller att statliga tillsynsmyndigheter kan ingripa. I andra fall
ar aliggandet i stallet snarast att se som en lagstiftarens fromma for-
hoppning om hur kommunerna bor agera. Sédana forhllningsregler
ar darmed inga riktiga rattsregler.

6.2 De kommunala verksamhetsomrédena

6.2.1 Inledning

For att belysa de tankegidngar som har presenterats skall jag dtervanda
till den beskrivning av de kommunala verksamhetsomradena som
gjorts i kap 5 och sammanfattande karaktarisera de olika kommunala
uppgifterna i anslutning till den grundldggande uppdelningen mellan
karnomrade och frivilligt omrade samt aligganden och befogenheter
som jag redogjort for ovan i detta kapitel. De varierande mojlig-
heterna att privatisera eller avkommunalisera verksamhet kommer
darefter att behandlas i avsnitt 6.3.

6.2.2 Kommunal basservice

Kommunen ér inte alagd att alltid vara huvudman for vatten- och
avloppsanlidggningar. Daremot har kommunen det yttersta ansvaret
for att systemen fungerar och ticker kommuninnevénarnas behov.
Om de privata distributorerna inte finns att tillga i tillracklig omfatt-
ning maste kommunen gé in. LSt har kontrollansvar och mgjligheter
till sanktioner

Motsvarande kontrollansvar och sanktionsmojligheter finns for all-
ménna varmesystem, men dér saknas det &liggande for kommunen att
tréada in som anges i vatten- och avloppslagen (kommunen skall sorja
for eller tillse ...).

Trots detta kan bada omradena ségas hora till kommunens karnom-
ride pa det sittet att kommunen har ett lokalt ansvar for att bas-
servicen fungerar, &ven om man inte sjalv méste ombesorja servicen i
egen regi. Aliggandena kan karaktériseras som ett slags sista-hands-
ansvar, medan befogenheterna helt klart ryms under den allminna
kompetensen. Distribution av el och gas hor daremot till det frivilliga
omradet.
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Kommunerna har ansvar for energiplaneringen, ett ansvar som inte

f nagon myndighetsutévning. Frigan dr om ansvaret kan
karaktériseras som ett obli iskt huv ar. | ett grund-
laggande avseende kan det sigas vara fallet. Antagande av planen och
lamnande av uppgifter till tillsynsmyndigheten ar obligatoriska upp-
gifter som inte kan overltas pa ndgon annan, &ven om sjalva utred-
ningsarbetet kan anfortros ndgon utomstiende. Ansvarig instans
inom kommunen maste ta beslut i frigan. Forpliktelsen ar numera
preciserad satillvida att planen skall innehélla vissa moment. Sa langt
kan man havda att det ror sig om ett alagt ansvar.

Men statens och enskildas majligheter att kontrollera kommunen
ar mycket begransade. Kommunerna forvintas helt enkelt samarbeta.
Omfattningen av atagandet ar fortfarande ganska obestdmt, och fram-
for allt finns inga sanktioner att ta till om kommunen forhéller sig
mer eller mindre passiv. Har finns ingen mojlighet till reell 6ver-
prévning av statliga organ. En plan kan endast laglighetsprovas och
ren passivitet kan inte beivras.¢ Energiplaneringen som sadan (vid
sidan av antagande av plan och informationsplikt) hamnar p.g.a.
dessa sistnamnda omstandigheter i kdrnomradets yttre del, alltsd
punkt 4 enligt den tidigare redogorelsen.

6.2.3  Bebyggelse och boende
PBL innebar ett kommunalt obligatoriskt huvudmannaskap for pla-
neringen av anvindningen av mark och vatten i kommunen. Kom-
munens &ligganden ar ocksd preciserade i hog grad. Detaljplaner
méste upprittas och planeringsprocessen #r ingdende reglerad, moj-
lighet till forvaltningsbesvir finns och den statliga kontrollen garante-
ras, dven om ndgon obligatorisk statlig faststillelse inte langre sker.
Lansstyrelsens tillsyn pa olika stadier ar noggrant reglerad och inne-
fattar reella befogenheter att ingripa. Slutligen finns sanktioner i form
av planforel; de och t o

Kommunen skall meddela beslut om bygglov m.m. Besluten kan
overklagas med forvaltningsbesvar.

Denna centrala del av PBL hor allts till kirnomradets tva forsta
delar. Till huvudmannaskapet knyts ocksid befogenheter som ror

ande.

6 Jfr Michanek, s. 423
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tillsyn over byggandet, dven har kopplat till ett i detalj reglerat kon-
trollsystem.

Hur #r det d& med 6versiktsplan och regionplan?

Oversiktsplanen ar obligatorisk och skall foregs av ett samréads-
forfarande. Planen utgor ett beslutsunderlag som inte kan bli foremal
for overprovning, men det finns regler om innehéllet och om skyldig-
het att underritta andra myndigheter om planen. Kommunen kan
ocksa bli dlagd redovisningsskyldighet av regeringen enligt natur-
T 1 om innehéllet i den k¢ la planeringen. Ddremot
finns ingen mojlighet for regeringen eller annan myndighet att fram-
tvinga eller upphéva planen.

For regionplanering giller ddremot att den normalt infe &r obligato-
risk men att regeringen kan framtvinga samverkan mellan kommuner-
na for regionplanering och dessutom éverprova beslut om sédan plan.

Béda formerna av planering bor darmed anses hora till kommu-
nens obligatoriska huvudmannaskap, regionplaneringen eftersom den
kan framtvingas, och oversiktsplaneringen (trots bristen pa formella
mojligheter att framtvinga den) eftersom den dr ett uttryckligt formu-
lerat &liggande. Utanfor det dlagda ansvaret faller de allmant formule-
rade aligganden som gir ut pa att kommunen skall ta initiativ, sam-
verka och verka for en god byggnadskultur m.m. Dessa uppgifter hor
till det forvantade ansvaret.

Skyldigheten att ge enskilda information om planliggning och
byggande ar visserligen en lagstadgad uppgift for en kommunal
namnd, men det 4r friga om upplysningar som inte &r bindande och
besluten kan inte overklagas. P.g.a. det uttryckliga aliggandet och
sambandet med kommunens myndighetsutévning far anda denna
informationsplikt anses hora till kirnomradet (p 2).

Kommunens 6vriga befogenheter ar dels sadana som man direkt
forvantas utnyttja for att uppfylla det lokala ansvaret, att anta omra-
desplaner och fastighetsplaner vid behov och tillgodose grundlig-
gande behov av mark for bebyggelse i den mén detta inte ar tillgodo-
sett, bl.a. genom utnyttjande av befogenheterna till expropriation och
forkop (p 4), dels sddana som hor till det frivilliga omradet. Hit hor
befogenheten att inkopa mark i den mén det &r onskvirt for kommu-
nens fortsatta utveckling men inte framstar som absolut nodvandigt.

Den édlagda myndighetsutévningen mot enskilda som reglerna om
bostadsbidrag m.m. innebar for kommunerna kan vara pa vig att for-
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svinna. Bostadsanpassningsbidragen foreslas forsvinna i och med att
det generella statsbidraget infors, men hér har regeringen aviserat en
ny reglering som skall ge kommunerna skyldighet att svara for
bostadsanpassningen.”

K ansvar for b orjningen far fortfarande anses
hora till kdrnomrédet i den meningen att kommunen ar skyldig att ha
en beredskap pa omrédet, inte minst som foljd av socialtjanstens
krav. Man ér ocksa fortfarande skyldig att “informera” och “planera”.
Dessa formella skyldigheter kan dock inte utkravas. Aven behovet av
bostadsformedling i egen regi eller genom eget foretag far kommunen
avgora sjdlv. Den formella ritten for regeringen att ingripa verkar
vara pa vag att forsvinna.

Pa detta omrade har kommunen alltsa ett huvudmanna-ansvar for
planering och information och ett forvantat ansvar for en miniminiva
med tillricklig tillgdng till mark for bostader och for att tillse att
bostadsformedling finns, om det behovs, liksom for tillgang till olika
typer av bostader for behovande enligt SoL. I dvrigt hor omradet till
det for kommunen formellt frivilliga. Befogenheterna ar pa detta om-
réde langtgéende och genom inslagen av subventioner gir de utanfor
den allmianna kompetensen enligt kommunallagen, sasom framgar av
bostadsforsorjningslagen. Det 4r inte friga om nigon dlagd myndig-
hetsutovning, nar kommunen inréttar tomtké och fordelar tomter.
Trots att mycket talar for att den kommunala hanteringen ses som ett
slags myndighetsutovning, i de fall den stods p4 kommunala fore-
skrifter, ar det i dag oklart om detta ar gillande ratt.8 Négon sarskild
kontroll i form av forvaltningsbesvir finns inte heller.

6.2.4  Miljo- och hiilsoskydd

Regleringen enligt miljolagarna innefattar ett antal aligganden for
kommunerna, framst som tillsynsmyndigheter. Aliggandena kan i
allménhet preciseras ytterligare i foreskrifter frdn regeringen eller
statlig till yndighet. Detta obligatoriska huvudmannaskap for
kommunerna kombineras med sarskilda befogenheter att ingripa mot
enskilda med foreldgganden, forbud, viten och tvangsutforanden.

7 Prop 1991/92:150, bil I1:2 s, 110
8 Se for narmare diskussion, Marcusson s. 237 ff
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Kommunen har alltsd skyldigheter i ett antal olika fastlagda avse-
enden. Kommunens skyldighet att forsla bort hushéllsavfall utgor
alagd myndighetsutovning mot enskilda. En reell kontroll av verk-
samheten kan ske i de fall enskilda klagar over individuella beslut.
Kommunala beslut som ror tillsynens omfattning m.m. kan déremot
endast laglighetsprovas.

I praktiken préglas aven detta omrdde av en ganska langtgdende
frihet for kommunerna att sjélva utforma verksamheten, eftersom till-
synsmyndigheterna har begransade mojligheter att ingripa om de
delvis detaljerade foreskrifterna inte foljs. Man kan visserligen tem-
pordrt dverta tillsynen, men man kan inte meddela foreskrifter i
kommunens stalle och inte heller tillgripa vite mot en kommun som
inte foljer bestammelserna. I den utstrackning det finns mer precise-
rade forpliktelser kan dock ett straffrattsligt ansvar numera komma i
fréga i storre utstriackning, efter dndringen av brottsbalkens regler om
ansvar for felaktiga myndighetsétgarder (BrB 20:1) 1989.

Ett forvantat lokalt ansvar maste ocksad anses vila pd kommunen
vid direkta oforutsedda hot mot miljo och halsa. Intresset av en god
miljo i vid mening i kommunen ar naturligtvis en kommunal ange-
lagenhet som ger mojlighet till skiftande insatser inom det frivilliga
omradet.

6.2.5 Yttre skydd
Kommunen har inget obligatoriskt huvudmanna-ansvar nar det géller
den yttre ordningen, sedan polisvasendet forstatligades

Aliggandet att anta en lokal ordningsstadga kontrolleras vid behov
och kan genomdrivas av LSt. Uppgiften maste foras till kirnomradet,
eftersom det 4r fraga om en preciserad forpliktelse som kan genom-
drivas.

Flera preciserade &ligganden och langtgaende befogenheter galler
for kommunerna enligt raddningstjanstlagstiftningen. Till den alagda
myndighetsutévningen mot enskilda hor sotningsskyldigheten. Sta-
tens mojligheter att ingripa genom tillsynsmyndigheternas egen
aktivitet eller regeringsbeslut medfor att omréadet tveklost hor till ett
av kommunens centrala. Hur kommunen utnyttjar sina befogenheter
gentemot enskilda kontrolleras genom mojligheten till forvaltnings-
besvar.
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Men de statliga mojligheterna dr daven har begransade satillvida att
man inte har mojlighet att aterkrava utgifter som uppkommit om man
tvingas ingripa p.g.a. en kommuns passivitet.

Enligt civilforsvars- och beredskapslagstiftningen finns storre moj-
ligheter. Har kan kommunens pliktuppfyllelse genomdrivas med fore-
laggande, vite eller tvangsutforande pi kommunens bekostnad. Det
skall namnas att civilforsvarsutredningen foreslagit att lansstyrelsens
tvangsbefogenheter enligt beredskapsl: skall forsvinna och ersit-
tas av en ratt att meddela generella foreskrifter for beredskapsforbe-
redelserna.? Som exempel pd é&lagd myndighetsutévning gentemot
enskilda kan namnas beslut om tjansteplikt och bistind till befolk-
ningen.

6.2.6 Kommunikationer

Kommunen har ett eget ansvar for gator och allménna platser enligt
PBL. Detta skall narmare regleras i detaljplaner och darmed gller de
kontrollmedel som beskrivits ovan (5.2.1.5 och 5.2.1.6). Detta hor till
kommunens karnomréde. Aven ansvaret for allménna vagar kan foras
dit i den man staten sérskilt beslutat att kommunen skall ansvara for
det. Kontrollen ar stark, eftersom vagverket kan utnyttja bdde fore-
lagganden och tvangsutforande.

Huvudmannaskapet for kollektivtrafiken innebar ocksa ett alig-
gande inom karnomradet, som dock omfattar endast sjilva bestam-
mandet av trafikutbudet och taxorna liksom ett upprattande av en
trafikforsorjningsplan. Nagon sarskild kontroll finns inte, men moj-
ligheterna att f& olika statsbidrag beror av de redovisningar som
kommuner och landsting ldmnat. Att upprétthdlla en miniminivd
maste anses som en kommunal forpliktelse som hor till kdrnomra-
det.10

Skyldigheten att meddela lokala trafikforeskrifter sanktioneras av
att besluten kan 6verprovas av LSt och att polisen kan meddela fore-
skrifter i kommunens stalle. Detta ar alltsi alagd myndighetsut-
ovning, en del av karnomrédet.

9 Se Bjorkman, s. 12 och 44 f.
10 Att huvudmannaskapet ér delat mellan kommuner och landsting innebr ocksé att den
reella rickvidden av ansvaret blir svr att fixera
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6.2.7  Social service
Inom socialtjansten och annan lagstadgad kommunal verksamhet i
anknytning till den kan man i dag aterfinna hela skalan av olika
kommunala funktioner.

Den alagda myndighetsutovningen omfattar skyldigheten att ge
bistdnd enligt 6 § SoL, styrd genom réd frén tillsynsmyndigheter men
framst genom domstolspraxis i bistindsmélen. Tillsynsmyndigheter-
na har inga maktbefogenheter gentemot snéla eller annars avvikande
kommuner. Bistand till invandrare 4r sarskilt reglerat.

Kommunens huvudmannaskap éver den sociala servicen uttrycks
klart i SoL. Den omfattar barnomsorgen, dldreomsorgen, handikapp-
varden och viss sjukvard. Man ar skyldig att driva institutionsvard
och ordna bostader it behovande.

I den méan en enskild som vistas i kommunen kan visas ha behov
av bistand skall detta utga enligt 6 § SoL, oavsett vilken form hjalpen
har. Det kan alltsd vara fraga om socialbidrag, plats i familjehem eller
gruppboende, eller fortur i barnomsorgen etc.

T dessa avseenden dr ocksd kommunens ansvar utkravbart och
preciseras genom rattspraxis.

Men stora delar av socialtjdnsten bedrivs utan en sédan kontroll.
Det ror sig om service utanfor bistindsomradet, insatser i samhalls-
planeringen, information och hjalp i forebyggande syfte, sjukvard och
barnomsorg och aldrevard som kommunen har ansvar for men som
den enskilde inte kan krdva att fi del av, om han inte kan pévisa ett
behov av bistind.

Hur skall man karaktarisera dessa forpliktelser?

De hor till kirnomréadet i den meningen att kommunen otvivel-
aktigt ar huvudman och uppgifterna i princip obligatoriska. Men i
och med att de inte ar preciserade och inte heller kan bli det genom
rattspraxis har kommunen viss frihet att sjdlv vilja nivd pa insat-
serna. Man kan saga att de hor till karnomrédets utpost. Kommunen
forvantas ta ansvar for att forhdllandena &r acceptabla. Skillnaden
mellan detta omrade och det frivilliga, till vilket forts bl.a. obestamda
forpliktelser och befogenheter, ligger narmast i att forsummelser
inom kdrnomrédet, dven om de inte i dagslaget kan beivras rattsligt,
med stor sikerhet leder till statliga ingripanden i nagon form, even-
tuellt sd smaningom éndrad lagstiftning.

Hit hor i dagens lage med all sakerhet en oacceptabelt lag ambition
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att tillgodose behovet av barnomsorg och éldrevard men déremot inte
olika former av social omsorg i 6vrigt som rédgivning och personlig
hjalp &t socialt utsatta grupper.

Inom socialtjénstens ram finner vi exempel pa de tvd helt motsatta
utvecklingstendenser som praglar forhallandet mellan staten och
kommunerna i dag. Avregleringsivern yttrar sig har i att t.ex. stats-
bidragsvillkoren for barnomsorgen forsvinner, och socialtjanstlagens
mélformuleringar kombinerade med ett generellt statsbidrag passar
vil in i det tinkesatt som innebdr att kommunerna bor ha ett stor
ekonomiskt och faktiskt ansvar men ocksd stor frihet att sjalva
utforma atgarderna. A andra sidan mérks en regleringslust vad galler
vidden av ansvaret for barnomsorgen och for de handikappade.!!

6.2.8  Utbildning

Alagd myndighetsutovning finns i form av skyldigheten att ge alla
behoriga grundskole- och gymnasieutbildning samt grundliggande
vuxenutbildning och invandrarundervisning i svenska.

Att se till att alla barn uppfyller skolplikten ar ett aliggande inte
bara for vardnadshavarna utan ocksa for kommunen som ansvarig for
det offentliga skolvasendet. Man 4r ocksd ansvarig huvudman for
2y ie- och vu bildningen liksom for svenska for invandrare.
I detta ansvar ingdr bl.a. skyldig att planera verk

Genom grundskolan skall varje elev ha ratt till kostnadsfri under-
visning och skolhalsovéard. Tjanster som inte direkt anknyts till
undervisningen kan daremot vara avgiftsbelagda, t.ex. skolmaltider-
na. Ritten till kostnadsfri skolskjuts och hemspréksundervisning ar
villkorad och beror av kommunens bedémning. Kommunens alig-
gande ar alltsd inte preciserat har. Aven skyldigheten att anordna
vuxenundervisning pi gymnasieniva ar opreciserad.

Kontrollen av kommunerna sker genom den ratt till forvaltnings-
besvar som finns for enskilda vad galler for dem centrala beslut enligt
skollagstiftningen. Som visats ovan galler denna mojlighet inte i
nagra fall, som framstalls som kommunala aligganden, ritt till gratis
skolskjuts och hemspraksundervisning.

111 skrivande stund kan noteras att ytterligare reglering av barnomsorgen fortfarande
forbereds och att en lagra iss lagts pa i iftni omrade.
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Tillsynsmyndigheternas roll har begransats s att utvardering och
uppfoljning sker hos skolverket, medan regeringen har hand om
ingripanden mot kommuner som inte foljer bestimmelserna. Vite kan
anvandas mot kommuner som inte lamnar de uppgifter som behovs
for utvarderingen av skolverksamheten. I sarskilt grova fall kan rege-
ringen meddela foreskrifter eller vidta speciella 4tgdrder. De mojlig-
heter som finns idag att hlla inne en del av statsbidraget kommer
daremot troligen att tas bort.

Grundskola, gymnasium, grundldggande vuxenutbildning och
svenska for invandrare hor alltsa till karnomrédet. Har har kommunen
ett obligatoriskt huvudmannaskap, och man har &lagts myndighets-
utdvning mot enskilda i stor omfattning. Daremot framstar i prak-
tiken “rdtten” till gymnasieutbildning for vuxna, liksom “ratten” till
skolskjuts och hemspréaksundervisning, som ofullstandig. Har finns
visserligen en formell skyldighet for kommunen, men den #r allmént
utformad och den enskilde saknar mojlighet att utkrava en prestation.
Ytterst kan det dock tankas att ett ingripande sker om kommun grovt
forsummar sina uppgifter. Uppgifterna hor alltsa till kdrnomradets
grénstrakter (punkt 4).

Uppgifter inom kultur och utbildning som inte r lagstadgade
framstalls ofta som sjilvklart kommunala, men nagra skyldigheter
finns inte har, bortsett fran den allmanna forvantan att kommunen tar
ett lokalt ansvar, avger yttranden i kulturpolitiska fragor etc. Att
verksamheten hor till det frivilliga omradet innebr dock inte att den
ar helt oreglerad. Om kommunen fordelar bidrag till studiefsrbunden
eller ordnar biblioteksverksamhet, maste verksamheten folja de nor-
mer och regler som giller for all offentlig verksamhet och for kom-
munal verksamhet. Kontrollmojligheterna ar begrénsade, eftersom
det bara blir friga om laglighetsprovning. JO:s granskning omfattar
dven det frivilliga omradet, men eftersom det séllan blir friga om
myndighetsutévning ar mojligheterna till ett effektivt ingripande sma.

6.2.9  Niringslivsfragor, fritid och turism

Inom dessa omraden forekommer varken dlagd myndighetsutovning
eller obligatoriskt huvudmannaskap. Vi ror oss allts utanfor kirnom-
radet. [ sarskild lagstiftning har uppmarksammats nagra aspekter av
denna frivilliga verksamhet, som turistfrimjande och tjansteexport
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Man kan tala om en allmén forvantan att kommunen verkar for goda
lokala forhallanden for néringsliv och fritidssysselsattningar. Dar-
emot har i rittspraxis markeringar skett av att kommunens befogen-
heter 4r begransade. Tidigare har ocksa forekommit forslag om att i
lag begrinsa kommunens befogenheter att stodja naringslivet. De
sarskilda reglerna i nuvarande kommunallagen har behandlats ovan.12
Nar det galler stod till idrottsforeningar och liknande &r det i dag lik-
som for bidrag till studieforbunden oklart om kommunala foreskrifter
for fordelningen kan innebéra att de kommunala besluten anses som
myndighetsutovning.

6.2.10 Gemensam administration

Den gemensamma administrationen for kommunen enligt kommunal-
lagens foreskrifter utgor sjalvfallet en central del av karnomrédet. For
en kommun innebir detta ett flertal specificerade aligganden och sr-
skilda befogenheter.!3

Utanfor kommunallagen tillkommer har arkivlagens krav och det
arbetsréttsliga regelsystemet. En form av alagd myndighetsutovning
foljer av reglerna om offentlighet och sekretess. Srskilda aligganden
och befogenheter foljer ocksd av olika forfattningsregler kring be-
skattningen, 1delning och k Iforbund. K
mojligheter att verka civilrattsligt bestdms inte bara av allmanna
civilrittsliga regler om avtal, kop, skadestdnd m.m. utan begrénsas
ocksd av kommunallagen: ratten att bilda egna rattssubjekt ar begran-
sad och de lerna medfor begransni i rit-
ten att driva naringsverksamhet.

Till karnomridet méste rdknas kommunens egen ekonomiska
aktivitet: formogenhetsforvaltning, upphandling, fastighetskop.

Aven en skyldighet att informera om kommunal verksamhet och
underlatta for enskilda att fa kontakt med ratt kommunal instans far
anses tillhora karnomradet, aven om en formell skyldighet inte fast-
lagts for kommunen som sadan (daremot for kommunala myndig-
heter enligt forvaltningslagen)

Inom denna del av karnomrédet forekommer framst laglighetsprov-

komp

12 Se ovan 5.8
13 Se nérmare ovan 5.10.
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ning som kontrollmedel. Den politiska kontrollen blir av central bety-
delse. Da det galler sarskilda aligganden som foljer av offentlighets-
principen har daremot den enskilde mojlighet att overklaga genom
forvaltningsbesvar.

Utanfor kdrnomrédet hamnar ddremot t.ex. konsumentfragor, in-
formation om miljofrégor samt politiskt partistod.

6.3 Privatisering av kommunal verksamhet

6.3.1 Inledning
Frén fragorna om kommunernas &ligganden och befogenheter 4r ste-
get inte langt till en diskussion kring privatisering och konkurrens
inom den kommunala sektorn. Nér man i dag diskuterar hur effektivi-
teten och ekonomin skall kunna forbattras i kommunerna, moter ofta
forslag om att metoder frén naringslivet skall inforas och kommunal
verksamhet lyda under samma forutsattningar som enskilda foretag.

Denna aspekt av privatiseringen, frdgan om inforande av mer kon-
kurrens i kommunal verksamhet, har senast behandlats av Konkur-
rensk ittén. I ett delbetankande foreslogs bl.a. att kommunerna
skulle ges vidgade mojligheter att bedriva uppdragsverksamhet i
andra k ) skulle uppmuntras
och att resultatenheter inom den kommunala forvaltningen skulle
kunna tavla med varandra, s.k. intraprenad.'# Kommittén gav ocksa
forslag pa atgdrder, som kan leda till ett avskaffande av monopol i
kommunal verksamhet.15

Redan fore ikrafttradandet av den nya kommunallagen stod det
ocksd klart att kommunerna ivrigt vintade pa att fa starta reformverk-
samhet avseende organisation och styrning. Bestallar—utforarkoncep-
tet spred sig som en lopeld, och resultatenheter och intern prissatt-
ning av administrativa tjanster mellan forvaltningarna blev populara
begrepp i det kommunala utvecklingsarbetet.

En annan vag att reformera kommunal verksamhet anses vara att i
okad utstrackning overlata uppgifter p4 kommunégda bolag eller

, att entreprenadverk

14 S0U 1991:104, 5. 14 fF.
15 SOU 1991:104, 5. 23 ff.
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stiftelser eller att uppmuntra ideella foreningar och kooperativ att
komplettera eller ta over kommunal verksamhet. Ytterligare en vag
att forandra 4r att helt avkommunalisera viss verksamhet, som inte
anses nodvandig eller dar atminstone kommunal regi inte framstar
som en forutsittning for kommunmedlemmarnas valfard. Aven okad
avgiftsfinansiering av offentliga tjanster och okad valfrihet pa olika
omraden med hjalp av s.k. welfare vouchers, skolpeng o.dyl., har
namnts som exempel pa "privatisering”.16

Vilka uppgifter kan en kommun helt 6verlata till privat initiativ
och pa vilka omréden finns mojligheter att ge uppdrag 4t enskilda att
under kommunalt éverinseende utfora vad som kan betecknas som
offentliga uppgifter? Fragorna miste inledningsvis belysas utifran
generella utgangspunkter.

6.3.2  Vad ir privatisering?

Som redan antytts kan “privatisering” anvindas for flera skilda fore-
teelser. Aven om man begransar sig till att ta upp fragor som ror
overlamnandet helt eller delvis av kommunala uppgifter till organ
utanfor den kommunala forvaltningen, finns flera varianter. Man kan
tanka sig olika typer av uppgiftsmottagare, frin kommunala bolag
eller stiftelser med flera huvudmn till enskilda individer. Vidare kan
det vara friga om olika slags funktioner som ¢verlats. Man brukar har
skilja mellan privatisering av finansiering, produktion eller regle-
ring. Slutligen kan forutsattningarna for privatisering vara véldigt
olika beroende pa hur den verksamhet som skall privatiseras ar
beskaffad

En diskussion utifrén ett opreciserat “privatiserings”-begrepp
riskerar att bli splittrad och ooverskadlig. Termens ideologiska ladd-
ning kan ocksa innebara en viss snedvridning av de rattsliga frage-
stillningarna.

Jag vill darfor klart ange vilka typer av privatisering som jag har
kommer att behandla och klargora att syftet ar att finna rattsliga
utgéngspunkter for bedsmning av olika [dsningar.

De aspekter av privatiseringsfrigorna, som skall behandlas néar-

16 For ivati dgor och ytterligare litteratur-
angivelser hanvisas till Sterzel 1988, Montin 1992 och Lundqvist
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1 1 d

mare har i anslutning till de olika k verk:
ror fyra situationer. Jag kallar dem i fortsattningen avkommunalzse-
ring, bidragsgivning, entreprenad och bolagsbildning.

1. Avkommunalisering

Kommunen finner att den inte har rad eller i 6vrigt mojlighet att
fortsatta att driva en verksamhet och ”6verlamnar” den till privata
krafter utan négon form av styrning eller bidragsgivning

2. Bidragsgivning
I stillet for att helt avveckla eller sétta igdng med en kommunal
aktivitet kan kommunen genom bidragsgivning stodja viss verk-
samhet utan att sjilv ha ansvaret for produktionen, ¢vrig finansi-
ering och reglering

3. Entreprenad

En mer vanligt fsrekommande situation ar att kommunen har kvar
sitt huvudmannaskap och darmed ansvaret for uppgifterna i for-
héllande till kommunmedlemmarna men genom entreprenadavtal
overlamnar at ndgon annan att handha den kommunala uppgiften.
Finansiering och reglering r fortfarande kommunala, medan pro-
duktionen ar privat. Aven har spelar ekonomiska overviganden in
sétillvida att det oftast finns en forhoppning om att entreprenad-
driften skall visa sig billigare &n den kommunala driften.

4. Bolagsbildning

Under rubriken ryms alla de varianter, d4r kommunen medverkar i
eller skapar ett eget privatrittsligt subjekt: aktiebolag och stiftelser
ar de vanligast fsrekommande typerna. Det formella huvudmanna-
skapet har har overgtt frin kommunen till det privatréttsliga sub-
jektet, som principiellt kan st for bade produktion, reglering och
finansiering. Den nya kommunallagen har dock medfort en rattslig
reglering av bade s k. helagda och deldgda foretag (KL 3:16-18).

I entreprenadforhéllandet har kommunen fortfarande i forhallande till
enskilda ansvaret for verksamheten och stir som huvudman aven
formellt. Entreprencrens ansvar galler gentemot kommunen, inte mot
enskilda kommunmedlemmar. Vid ¢verlitande av kommunala ange-
lagenheter pa kommunala bolag eller stiftelser 4r dédremot det enskil-
da réttssubjektet formellt huvudman och ansvarig. De nya reglerna i
kommunallagen kan dock sigas innebara att kommunen i praktiken
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har ett overgripande ansvar for verksamheten, 4ven om den utfors av
kommunala bolag och stiftelser (se narmare KL 6:1, 6:7 och 8:17).

Nar man diskuterar dessa mojligheter till “privatisering” fir man
hela tiden ha i minnet att entreprenaduppdrag som géller begrdnsade
stodfunktioner till kommunal verksamhet normalt far anses tillatet
utan sérskilt lagstod. Kommunen kan t.ex. avtala med ett enskilt fore-
tag eller ett kommunalt bolag om skotseln av matlagning i skolorna,
stadning och reparationer av lokaler eller utforande av tvitt, lokal-
hallning, kontorsservice m.m. Det ar hér friga om rena driftverksam-
heter som inte anses péverka relationen mellan kommunen och dess
medlemmar pé nagot direkt satt, samtidigt som kommunen i forhal-
lande till skoleleverna, klienterna eller brukarna har det overordnade
ansvaret. Dessa fall maste alltsd hallas tskilda frdn vad jag hér kallat
“entreprenad” och frén sadan bolagsbildning, dér det ar friga om att i
praktiken avtala om skotseln av en typiskt kommunal angeldgenhet. I
RA 1989 ref 89 har regeringsratten avgjort att en kommun kan upp-
dra 4t ett fristdende rattssubjekt att utfora olika slags servicefunktio-
ner till kommunala verksamheter:

Kommunen hade slutit ett driftavtal enligt vilket HSB skulle svara
for vaktmastarfunktion, samordningsfunktion, inventarieanskaff-
ning, drift av restaurang och receptionsservice i ett kommunal
servicecentrum. Kommunen skulle enligt avtalet som 16pte pa fem
&r kunna péverka standard och kostnader.

Av intresse har ar att funktionerna delvis kan ses som kommunala
angelagenheter, ja till och med befogenheter eller dligganden enligt
socialtjanstlagen, namligen i den mén det blir fraga om att bestamma
om vad for slags service som skall erbjudas och vem som skall fa del
av den. Sidana beslut kan inte anses som enbart “servicefunktioner”
till kommunal verksamhet utan utgér myndighetsutovning. Avgo-
rande for regeringsritten tycks ha varit kommunens mojligheter att
styra verksamheten i enlighet med de villkor som angivits i avtalet.
Harigenom har kommunen behallit ansvaret for vad som skall utforas
och for vem och enbart overlatit sjalva driften.

6.3.3 Myndigheter och enskilda enligt RF
For att kunna bedoma om en privatisering av olika kommunala upp-
gifter over huvud taget ar mojlig 4r det nodvéandigt att forst gora klart
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for sig uppgiftens karaktdr. Myndighetsutovning far namligen inte
utan lagstod 6verlamnas till “enskilda”.17 Denna princip som uttrycks
i 11 kap 6 § 3 st regeringsformen giller ocksd kommunerna, numera
enligt en uttrycklig pAminnelse i 3 kap 16 § kommunallagen. Med
enskilda avses forutom individer dven juridiska personer av pri-
vatréttslig art, aktiebolag, stiftelser, foreningar, samfilligheter osv.

Nar det i RF 11:6 st 3 talas om 6verlamnande av forvaltningsupp-
gifter, sker alltsé en precisering p& en central punkt: en uppgift som
innefattar myndighetsutovning far ¢verlimnas endast med stod av
lag. Om overlimnande av andra uppgifter sags ingenting utom att
detta far ske. Grundlagsregeln siger inte heller nagot om vilka som
far utnyttja befogenheten. Det har tidigare framstétt som oklart om
kommunerna hort till bestimmelsens adressater.18

Myndighetsutovning &r et kriterium pa vad som utgor offentlig
forvaltning, oavsett om den utfors av myndigheter eller enskilda. I
sistndmnda fall stills bestimda krav p en uppgiftsoverforing, riksda-
gen miste i lag ha faststallt att just denna uppgift far utforas. I detta
krav pa lagstod maste anses ingd att uppgiften ar preciserad och att
aven uppgiftsmottagaren beskrivs. Ddremot kan sedan sjalva over-
lamnandet ske pa ett flertal tankbara satt, genom lag eller andra for-
fattningsbestimmelser, genom avtal eller genom individuella forvalt-
ningsbeslut.

Myndighetsutovning ér lagtekniskt ingalunda synonymt med makt-
utovning eller med all verksamhet som utévas av myndigheter.
Termen omfattar ssmmanfattningsvis sadan offentligrattsligt reglerad
verksamhet som syftar till att astadkomma for enskilda bindande
beslut om rattigher, skyldigheter, formaner, disciplinpafoljder, avske-
danden eller darmed jamforbara forhallanden. Som exempel frin
socialrttens omrade kan namnas beslut om omhindertagande av
barn, bisténd i form av socialbidrag eller plats i den kommunala barn-
omsorgen och forordnande av kontaktperson. Det &r har viktigt att
notera att myndighetsutdvningen kan bestd av bade formellt besluts-
fattande och faktiskt handlande

Offentliga forvaltningsuppgifter i ovrigt kan innebara utredning,

17 For en ingdende av regeri pé denna punkt, se
Marcusson, s. 23 ff och 171 ff.
18 Marcusson, s. 29 ff.
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planering, internt organisationsarbete, information, vard, undervis-
ning, vaghéllning, transporter m.m.

Nédr man overvager att overlata tidigare offentliga uppgifter till
enskilda maste man gora klart for sig, dels om myndighetsutovning
forekommer, dels om uppgiften kan karaktariseras som en offentlig
forvaltningsuppgift i funktionell mening.

Det sistnamnda avser dé sidana fall, dar det allménna pa nagot sétt
vill forsakra sig om att uppgiften utfors och man kan séga att den fort-
farande skall utforas som en del av den offentliga verksamheten. Har-
ifran far skiljas de fall da en tidigare offentligt utford uppgift priva-
tiseras i egentlig mening, eller med ett annat ord avkommunaliseras.

6.3.4 Kommunal verksamhet

Aven for kommuner och landsting kan verksamheten delas upp i
sadan som bedrivs av myndigheter och verksamheter i formellt pri-
vatrittsliga former. Funktionellt urskiljs myndighetsutvning, andra
offentliga forvaltningsuppgifter samt privatrattsligt handlande.

Den nya kommunallagen innebar att ritten att 6verlimna forvalt-
ningsuppgifter enligt RF 11:6 st 3 nu forklarats galla aven kommuner
och landsting. T KL 3:16 erinras om att virden av en angelagenhet
som innefattar myndighetsutovning endast far overlimnas med stod
av lag. I samma paragraf stadgas att kommunala angelcigenheter, for
vars handhavande sérskild ordning inte foreskrivits, genom beslut av
Sfullmdktige far overldmnas till ett aktiebolag, ett handelsbolag, en
ekonomisk eller en ideell forening eller en stiftelse.

Tidigare har enligt praxis ansetts gilla att uppgifter kan over«
lamnas i enlighet med ke llagens allmédnna komp 1, s&
lange uppgiften faller inom kompetensen och risken for kompetens-
overskridanden i verksamheten framstér som ringa. Inom “specialreg-
lerade” omraden har ansetts att uppgifter som uttryckligen alagts
kommunala organ i princip inte far dverldmnas utan sarskilt lagstod.

1 propositionen till KL foreslogs att dessa principer dven i fort-
sdttningen skulle lamnas oreglerade.!® Lagradet daremot forordade ett
lagfastande av den innebord som sedan antogs, med den skillnaden
att lagradet inte specificerade bolag och foreningar nirmare.

19 Prop 1990/91:117, 5. 50 £
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I jamforelse med vad som giller pi den statliga sidan enligt
RF 11:6 st 3 innebir alltséd den nya regleringen fér kommunernas del
en precisering sa att den offentliga forvaltningsuppgiften maste avse
en kommunal angelégenhet, som inte skall ombesorjas i sdrskild ord-
ning och inte éverlamnas till individer eller andra grupper som inte
kan rattsligt inordnas i kategorierna bolag, foreningar och stiftelser.
Man bor ocksé notera kravet att fullmdiktige skall fatta beslutet om ett
dverlamnande, négot som inte alls kommenteras i forarbetena.

Vad giller uppgiftsmottagarna 4r det oklart om regleringen innebar
ett forbud mot overlamnande till andra kategorier eller om man skall
tolka utelamnandet si att RF 11:6 st3 dé& galler i brist p& sarskild
reglering. I propositionen sdgs dock med avseende pé de dar fore-
slagna sarskilda reglerna om kommunala foretag, att den regleringen
inte omfattar uppgiftsoverlamnande till enskilda personer och inte
heller rena entreprenadférhallanden.20 Vare sig i lagradsprotokollet
eller i utskottets utlatande finns négot uttalande om vilka slags over-
lamnanden av kommunala angeligenheter som avses med den nya
regeln i KL 3:16. Inte heller finns ndgra uttalanden om vad som avses
med att sarskild ordning for handhavandet foreskrivits.

Grundlagsregeln 4r vid sidan av regeln om myndighetsutévning
allmént hallen, och en precisering av kommunens befogenheter har
nu skett enligt KL 3:16. Eftersom denna lagbestimmelse inte tacker
in hela omridet, maste dock grundlagsregeln galla i ovrigt och en
tolkning e contrario av KL 3:16 skall inte goras.

Jag anser alltsa att utelamnandet i KL 3:16 av vissa “enskilda”
skall tolkas sa att sddana overldmnanden fortfarande far anses tillatna
i den utstrackning RF 11:6 st3 och kommunalrittsliga principer
medger. I avsaknad av ndgra som helst uttalanden av lagradet och
utskottet pd den punkten, och i ljuset av uttalandet i propositionen ar
regeln i KL 3:16 allts att se som en precisering av gallande praxis pa
vissa punkter, medan i ovrigt RF 11:6 st 3 giller.

Uttalandet i propositionen om att rena entreprenader inte avses syf-
tar pa de av regeringen foreslagna reglerna om kommunala bolag och
stiftelser, inte pa den av lagradet foreslagna och sedan av riksdagen
inforda generella regeln om 6verlamnande av kommunala uppgifter.

20 Prop 1990/91:117, 5. 161
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Man skulle i och for sig kunna hévda att KL 3:16 inte avser entrepre-
nadavtal, eftersom kommunen ju i dessa fall fortfarande 4r huvudman
for verksamheten. Mot ett sddan synsitt strider enligt min mening det
faktum att ett overlamnande av myndighetsutovning ju inte kan ske
vare sig genom entreprenadavtal eller bolagsbildning utan lagstod.

1 stillet méste utgéngspunkten bli en granskning av vad som ¢ver-
lamnas. Ar det friga om vad jag tidigare kallat avtal om utforande av
stodfunktioner bor det rimligen inte kravas ett fullmiktigebeslut.
Giller avtalet daremot ett avtal om utforande av en kommunal upp-
gift i egentlig mening, t.ex. virduppgifter enligt socialtjdnstlagen, bor
det stillas samma krav pa fullmaktigebeslut som nér det galler
bolagsbildning for sddana andamdl. KL 3:16 bor dessutom gilla ana-
logt, aven déd en uppgiftsmottagare inte hor till de sarskilt uppraknade
kategorierna.

6.3.5 Utgéngspunkter for b
1 de fyra fallen av privatisering som hér behandlas narmare far som
ovan sagts anses gilla att myndighetsutovning inte far overlamnas
utan lagstod samt att i ovrigt ett dverlimnande inte fir ske om vérden
av den kommunala angeldgenheten enligt ndgon foreskrift skall
handhas i sérskild ordning och i ovrigt att ett 6verlimnande genom
entreprenad eller bolagsbildning kréver beslut av fullmiktige.

Att en verksamhet &r ett dliggande for kommunen behover uppen-
barligen inte innebéra att den skall “handhas i sirskild ordning”.
Kommunen kan vara skyldig att svara for viss verksamhet eller ha ett
overgripande ansvar for att uppgifter utfors utan att namndforvalt-
ning kan anses foreskriven eller beslut av kommunalt organ fore-
skrivits. Man kan dock notera att riksdagen i samband med att kom-
munallagen antogs betonade att namndforvaltningen borde vara den
klart dominerande verksamhetsformen i kommunerna. Om det finns
bestammelser som anger att ett kommunalt organ skall bedriva viss
verksamhet, krivs ett specifikt lagstod enligt KL 3:16 och RF 8:5 for
att mojliggora ett 6verlimnande. Rittslaget har som Riberdahl pape-
kat tidigare varit oklart p.g.a. skiftande lagstiftningsteknik.2! Fragan
har senast diskuterats av Konkurrenskommittén, som anser att det

21 Jfr Riberdahl, s. 149 och 174.
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finns visst stod for uppfattningen att entreprenadavtal ar forbjudet om
inte sarskilt medgivande finns i lag. Man foreslar darfor ett inforande
av regler som tilldter entreprenad i de olika forfattningarna. Man
anser det inte nodvéndigt att fullmaktige beslutar om sadana entre-
prenader, vilket tyder pa att man inte uppfattar regeln i 3:16 som
aktuell i dessa fall.22 Enligt min mening méste dock folja av KL 3:9,
3:10 och 3:16 att dtminstone principbeslut om att tillata entreprenad
for skotseln av viss kommunal angeldgenhet méste tas av fullmaktige.

Om verksamheten ér ett obligatorium fér kommunen kan givetvis
avkommunalisering inte vara en mojlig vdg. Verksamhet som stods
enbart p4 den allmanna kommunala kompetensen enligt kommunal-
lagen borde daremot i princip kunna privatiseras i alla de former som
hir behandlas.

63.6 K la verk h dden

6.3.6.1 Inledning

Ett sitt att forsoka fa ett sammanfattande grepp om de kommunala
mojligheterna till privatisering pé olika omraden kan vara att jamfora
de olika delarna av karnomréadet och det frivilliga omradet och for
varje del av omrddena soka komma fram till hur det forhiller sig med
de olika privatiseringsformerna.

Jag aterger darfor den 6versiktliga beskrivningen av omradena for
kommunal verksamhet, som givits i borjan av detta kapitel, och de
olika typerna av privatisering, som diskuterats ovan:23

Kdérnomradet for kommunal verksamhet har sagts bestd av:

. Den é&lagda myndighetsutvningen mot enskilda
Det &lagda ansvaret i form av obligatoriskt huvudmannaskap
och/eller andra preciserade forpliktelser
3. d; kapet dver den kor
kommunallagen
Ett forvantat ansvar for att lokala forhdllanden #r acceptabla for
befolkning och naringsliv

IN)

forvaltningen enligt

IS

22 30U 1991:104, 5. 201 ff och 207 ff.
23 For en utforligare redogorelse hanvisas till avsnitt 6.1.2 (de olika omridena) och 6.3.2
(de olika privatiseringsformerna)
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Utanfor karnomradet, i det fivilliga omradet, hamnar da sddan kom-
munal verksamhet som stods pa:

den allmanna kompetensen enligt kommunallagen (i den mén
angelagenheten inte hor till det forvantade lokala ansvaret), den
s.k. sdrlagstiftningen eller annan lagstiftning som vid sidan av
alagt ansvar och huvudmannaskap innehdller sa obestamt formule-
rade forpliktelser och befogenheter, att kommunen helt fritt fran
paverkan utifran kan utforma sin verksamhet.

De olika formerna av privatisering som har behandlas ar

1. Avkommunalisering

2. Bidragsgivning

3. Entreprenad

4. Bolagsbildning
En oversiktlig sammanstéllning av rattsldget vad galler privatisering
av kommunal verksamhet kan goras pa foljande stt:

KARNOMRADET FRIVILLIGT
OMRADE
PRIVATI-
SERING
1 2 3 4
Alagd  Alagt  Huvud-  Forvintat

myndig- ansvar mannaskap  ansvar

hetsutévn enligt KL
Avkommu- nej nej nej ? ja
nalisering
Bidrag till lag lag lag ja ja
enskilda
Entreprenad lag lag lag ja ja
Bolagisering lag lag lag ja ja

Innehallet i sammanstéliningen ovan kommer nu att diskuteras pa det
séttet att varje del av karnomrédet, och det frivilliga omradet, tas upp
for sig. Med hjélp av exemplifieringar fran de tidigare redovisade
verksamhetsomrédena skall belysas i vilken man privatisering, i de
olika former som hir avses, dr tillaten, med eller utan lagstod.
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6.3.6.2 Den dlagda ligh oV mot enskild

Som exempel péd dlagd myndighetsutovning kan nimnas beslut om
bygglov och péfoljder enligt PBL, ingripanden enligt miljéskydds-
lagen eller hélsoskyddslagen, beslut om obligatorisk renhllnings-
och sotningsverksamhet, beslut om lokala trafikforeskrifter, bistdnd
enligt 6 § Sol, ingripanden enligt LVU, beslut om beredande av
utbildningsplats och uppfyllande av skolplikten inom den offentliga
skolverksamheten, meddelande av betyg, formedling av lan och
bidrag enligt statliga foreskrifter och beslut om utlamnande av all-
manna handlingar. Myndighetsutovning av detta slag forekommer
inom de flesta av kommunens verksamhetsomraden.

Eftersom myndighetsutovning inte kan éverlamnas till enskild utan
lagstod, &r fragan om privatisering relativt latt besvarad just for
denna del av karnomradet: kommunen har normalt inga mojligheter
att sjdlv avgora om uppgifterna kan liggas over pa andra. I vissa fall
finns dock @ven pa detta omréde ett lagstod som ger kommunen ratt
att sjélv avgora om privatisering skall forekomma. I andra fall har
lagstiftaren forbehallit andra myndigheter beslutanderitten.

Den myndighetsutovning som avses hdr &r foreskriven som ett
aliggande, vilket innebar att avkommunalisering inte ar mojlig. Inte
heller ¢vriga former av privatisering 4r normalt tilliten. P4 ndgra om-
raden forekommer dock sérskilt lagstod for att dverlamna en uppgift
till enskilda. Hér kan ndmnas att den obligatoriska sotningen och
brandsynen kan ¢verlamnas till privata foretagare liksom den obliga-
toriska skolutbildningen med dartill horande betygssattning och
examination kan anfortros fristaende skolor som godkants for dnda-
mélet.2* Man kan dock inte kalla dessa foreteelser avkommunali-
sering, eftersom kommunen fortfarande har tillsyn over verksamheten
och delvis bekostar den.

En fraga som har aktualiseras géller hur man skall se pa verksam-
het som dr nodvandig for att ovan namnda beslut om atgarder skall
vara mojliga, t.ex. kontroll av livsmedelslokaler, utredningar i dren-
den om barn som far illa eller inspektioner och utredningar som fore-

24 Se ovan 5.4.2 och 5.7.1.2. 1 SkolL 158 (tidigare 12:8) finns en siirskild regel som ger
regeringen ritt att besluta om ritt for enskilda att anordna provning och utfirda betyg
enligt de bestammelser som galler for det offentliga skolvisendet
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gér beslut enligt PBL.25

Ansvaret for bedomningarna och for eventuella beslut ligger sjalv-
fallet pd de kommunala myndigheterna. Men é&ven vid sjalva utforan-
det av utredningar och inspektioner forekommer ofta beslut och in-
gripanden som innebir, eller ingar som led i, myndighetsutdvningen.
Pa dessa omraden maste darfor mojligheterna till privatisering vara
ytterst begransade. Klart definierade, begrdnsade utredningsuppdrag
bor kunna lamnas till konsultforetag i enstaka fall i konkreta drenden,
under forutsattning att sekretess- och javsfragor beaktas. Daremot 4r
det klart stridande mot bade kommunallagen och den sarskilda lag-
stiftningen pa dessa omraden att ldgga over arbetet i sin helhet (4ven
med undantag av de slutliga besluten) pa privata eller kommunala
foretag. Att t.ex. overlata all utredningsverksamhet i sociala individ-
och familjearenden till ett aktiebolag 4r oacceptabelt.

6.3.6.3 Det alagda ansvaret

Aven for det omrade, som kénnetecknas av att kommunen har ett
ansvar i form av obli iskt huvud kap och/eller preciserade
aligganden i 6vrigt, giller som ovan att lagstod kravs for privatisering
i den man det ar fraiga om myndighetsutovning. Vidare kan pa samma
sdtt som sagts om den dlagda myndigt ingen avl li-
sering avforas ur diskussionen. I ovrigt fastslar nu kommunallagen att
en privatisering kan ske, endast under de forutséttningar som behand-
lats ovan, haribland den centrala forutsittningen att uppgiften avser
en kommunal angelagenhet som inte skall ombesorjas i sirskild ord-
ning. Privatiseringar som formellt inte omfattas av regeln i KL 3:16,
dvs. overlimnanden till privatpersoner, bor enligt min mening be-
handlas enligt samma principer.

Bland verksamheter som innefattar ett dlagt ansvar kan nidmnas
energiplanering, planering av mark och vatten, tillsyn over miljo- och
hélsoskydd, planering av och information om bostadsforsorjningen,
raddningstjanst, beredskap och civilforsvar, kollektivtrafik, social-
tjanst och utbildning inom det offentliga skolvasendet.

Har kan noteras att en form av privatisering uttryckligen inforts
utan att kommunen far mojlighet att péverka omfattningen. Det géller

25 Problematiken har behandlats av Riberdahl, s. 145 ff.
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friskolorna som med hjalp av kommunala bidrag kan utfora en del av
den utbildning som kommunen annars star for.26 Har blir alltsi kom-
munen skyldig att ge bidrag till enskilda och darmed medverka till
“privatisering” av en del av sitt eget ansvarsomrade.

Med det dlagda ansvaret eller de preciserade skyldigheterna foljer
ofta att en kommunal namnd anfortrotts uppgifterna inom kommu-
nen. Uppgifterna skall dirmed handhas i sarskild form. Men dven s&-
dana fall, d& av lagstiftningen framgér att det 4r kommunen som skall
fatta beslut i viss friga, méste innebira att sarskild form for handha-
vandet foreskrivits. Kommunen skall anta plan 6ver energiplanering
och barnomsorgs- och skolplaner liksom planer enligt PBL. Ibland
fastslds uttryckligen att ett speciellt forvaltande organ skall ha hand
om uppgiften eller att kommunfullméktige fattar beslut. Ofta innebar
besluten myndighetsutévning. Men dven i de fall d& endast kommu-
nen som sadan anges, foljer av k 11 regler om besl
tande att sérskild ordning &r foreskriven

Ovan har angdende skolplikten havdats att kommunen inte kan
6verlamna uppgiften att driva skolor till enskilda, utan att dessa har
tillstand som fristaende skolor (se 5.7.1.2), varvid verksamheten inte
ldngre ar under kommunalt huvudmannaskap. Skolverksamheten kan
i ovrigt inte laggas ut pé enskilda rattssubjekt genom entreprenad-
avtal eller kommunal bolagsbildning och pd sa sitt fortfarande
betraktas som en del av den kommunala forvaltningen (utan att god-
kannande som friskola sker). Avgorande ar har att uppgiften att driva
grundskola och gymnasieskola uttryckligen anfortrotts kommunala
organ. Det dr en annan sak att omfattningen av kommunens aliggande
efter inforandet av de nya reglerna om friskolorna blir beroende av
hur manga friskolepl som ordnats i k

Som framgitt tidigare kan olika typer av stodfunktioner till obliga-
toriska verksamheter liggas ut pa entreprenad. Detta kan inom skol-
omrédet gilla skolméltider, stadning och lokalhdlining samt utfo-
rande av skolskjutsar. For att lagga ut mindre del av undervisningen i
grundskolan finns lagstod (SkolL 15:2), liksom for skolhilsovarden,27
och inom det offentliga skolvasendet for vuxna har inforts mojlig-

26 Se ovan 2.6 och 5.7.1.2.
27 Se ovan 5.7.1.2
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heter att uppdra 4t enskilda att handha undervisningen28 Pa detta
omride, dar ett sarskilt ansvar &lagts kommunen, har vi sett flera
exempel pa ett lagstod for privatisering. For kollektivtrafiken finns
bestimmelser om att driften kan ske enligt entreprenadavtal.2 Att
utforandet av den obligatoriska sophammmgen kan utforas av entre-
prenorer framgér indirekt av renhall t 30

Ansvaret inom socialtjansten for barn, unga, handikappade, éldre
och andra behovande 4r formulerat pd varierande satt.3! Den direkt
alagda myndighetsutovningen mot enskilda har behandlats ovan.
Ansvaret for att kommunmedlemmarna far hjalp i form av fardtjanst,
hemhjalp, barnomsorg etc. ligger kommunen, och beslut om sadan
hjdlp och avgifter for hjalpen innefattar myndighetsutovning och
maste tas av kommunen. I de fall dé lagstiftaren sarskilt forordnat att
kommunalt organ skall avge yttranden, gora ansokan till lansrétt eller
besluta om bedrivande eller upphorande av véard kan givetvis inte
néagon privatisering ske. En annan preciserad skyldighet finns nar det
galler sexdrsforskolan (14 § SoL). Enligt praxis har kommun inte ratt
att overlamna en del av denna skyldighet till privata samfund (RA
1976 ref 51), medan daremot privat kompletterande forskoleverk-
samhet utanfor det obligatoriska liggandet kan fa stod av kommunen
(RA 1977 ref 38).

Inom denna del av karnomridet, dar det finns ett obligatoriskt
huvudmannaskap och/eller preciserade aligganden bor lagstod kravas
for en privatisering i alla former utom nar det giller stodfunktioner.
Antingen 4r sarskild form for handhavande av uppgiften foreskriven
eller 4r det kommunala liggandet sa preciserat att en ritt att overlita
det pa annan bor kunna stodjas pé lag.32

Nar sarskilt beslutsfattande inte anges ar det dock i dag inte klar-
lagt om det faktum att ett kommunalt dliggande preciserats skall
anses leda till ett krav pa lagstod for ratt att ¢verlimna uppgiften.33

28 Se ovan 5.7.1.3

29 Se ovan 5.5.2.

30 Se ovan 5.3.1

31 Seovan 5.6.1.1

32 Jfr ovan 6.3.5

33 Jfr Riberdahl, s. 148 f.
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7 7

6.3.6.4 Hi ipet over den k Jfor
Den gemensamma administrationen som beskrivits ovan innefattar de
centrala beslutsfunktionerna enligt kommunallagen, liksom reglerna
for namndforvaltning, fsrmogenhetsforvaltning, revision och perso-
naladministration.3* Har foljer av reglerna i kommunallagen att det ar
kommunens egna organ som utfor de bestimda uppgifterna. Darmed
ar ocksd mojligheterna till privatisering mycket begransade. Kommu-
nens huvudmannaskap innebdr att privatisering far anses mojlig
endast nar det galler stodfunktioner. Administrativa uppgifter som
inte direkt framstir som dligganden eller preciserade befogenheter
enligt kommunallagen hanfors har antingen till karnomréadet 4, t.ex.
information om kommunal verksamhet, eller till det frivilliga omra-
det, t.ex. kommunal konsumentradgivning.

6.3.6.5 Det forvintade ansvaret

Vatten- och avlopps-service liksom ansvar for distribution av virme
hor enligt tidigare gjord klassificering till karnomradet, dock till den
del dar preciserade aligganden eller obligatoriskt huvudmannaskap
inte finns, med ett undantag: det fall d& kommunen enligt sarskilt be-
slut blivit skyldig att trada in som huvudman for vatten- och avlopps-
system. Hir finns ett krav pd att kommunen tar ansvar och driver
verksamheter, om en bristsituation skulle uppsta, men det finns inga
foreskrifter om att verksamheten maste bedrivas i sarskilda kommu-
nalrattsliga former. Man kan dérfor alltsa tanka sig alla former av pri-
vatisering pd detta omrade, t.0.m. avkommunalisering,

Ansvaret for besluten om energiplanering kan naturligtvis inte
avkommunaliseras. Besluten méste tas av kommunen. Daremot den
faktiska energiplanering som kommunen forvantas utfora har har
forts till omrade 4, vilket innebar att dessa uppgifter av kommunen
kan anfortros andra. Négon sirskild form for handhavandet av upp-
gifterna har inte foreskrivits.

Skyldigheten att informera om och fatta beslut om planeringen av
bostadsforsorjningen kan inte privatiseras. Skyldigheten att formedla
lan och bidrag hor till den dlagda myndighetsutovningen. Den dvriga
verksamheten hor ddremot till det forvintade lokala ansvaret, i den

34 Se ovan 5.10.
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man det galler att garantera en lokal miniminiva. Darmed finns ocksa
stora mojligheter till privatisering. Ett forbehall méaste dock goras: i
den man bostadsformedlingen innefattar myndighetsutovning krévs
lagstod for privatisering.

Hem for vard eller boende kan drivas av enskilda med tillstind av
LSt och enligt entreprenadavtal med kommunen, dock med undantag
for sadana hem som &r anpassade for sarskild tillsyn enligt 12 § LVU.
Serviceuppgifter som fardtjanst och hemhjalp kan ocksa laggas ut,
medan besluten om hjalpbehov och avgifter maste forbehdllas kom-
munalt organ, d& de innefattar myndighetsutovning33 P4 samma satt
méste beslut om tilldelning av plats i barnomsorgen och avgifter tas
av kommunen, men verksamheten kan ¢verlatas genom entreprenad
eller bidrag till godkanda institutioner, eftersom nagon sérskild form
for handhavandet inte foreskrivits. Precis som nar det galler det of-
fentliga skolvasendet har dock kommunen ett yttersta ansvar for att
service finns att tillga i tillracklig omfattning, varfor kommunalt dri-
ven service i egen regi far forutsattas vara nodvandig i viss utstrack-
ning. Inom skolvasendet giller att gy ieutbildning for vuxna skall
anordnas av kommunen men enligt sarskilt lagstod far overlamnas at
andra.

Till det forvantade ansvaret hor ocksé skyldigheten att informera
om kommunal verksamhet och att lokalt svara for kulturpolitiken.

Vad galler omrédet for det forvantade kommunala ansvaret (4) kan
alltsd en avkommunalisering framstd som mojlig till viss del, men
bara under forutsattning att den privata verksamheten ér tillrackligt
omfattande och kvalificerad for att ticka behoven. Kommunen star
hér som en garant. Under samma forutsittning kan 6vriga former av
privatisering vara tankbara i denna del av karnomradet. Bidrag till
enskilda kan tankas som komplement till kommunal verksamhet.

6.3.6.6 Det frivilliga omradet

For de mangskiftande verksamheterna inom det frivilliga omradet har
kommunen naturligt nog betydligt storre frihet att sjilv valja form for
insatserna och att vélja att helt avsta frén aktivitet. Distribution av el
och gas kan skotas av privata foretag, utbildning och fritidsverksam-

35 Jfr ovan 6.3.2 och RA 1989 ref 89.
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het kan tas om hand av lokala foreningar och generellt néringsstod
kan formedlas av kommunala bolag eller stiftelser. Alla former av
privatisering ar formellt rattsligt mojliga, under forutsittning att det
ar friga om en kommunal angeldgenhet som kommunen 6verlamnar.
Nar det giller biblioteksverksamhet och konsumentstod kan det dis-
kuteras om dessa verksamheter borde foras till karnomradet, men
trots att det onekligen funnits uttryck for en forvantan fran statens
sida p4 kommunala insatser har nagot kommunalt aliggande i fore-
skriven form inte formulerats.

Daremot finns uttryck i rattspraxis for att det kan stéllas krav pa
utformningen av kommunala beslut om privatiseringar. Beroende pa
verksamhetens form och innehdll kan principen om likstallighet aktu-
aliseras och sarskilda garantier anses nodvidndiga for att tillita
bolagsbildning eller annan privatisering, nar den 6verlatna verksam-
heten ligger i utkanten av kompetensomrédet. Aven om det i dag inte
finns en enhetlig uppfattning om vad som ar kommunal myndighets-
utovning inom det frivilliga omradet, och man darfor inte kan upp-
stalla ett generellt krav pa lagstod for overlimnande, maste anda
frivilliga verk ) som av k sjdlv reglerats med detalje-
rade foreskrifter kunna overldtas bara under forutsattning att sarskil-
da villkor och méjligheter till kontroll forbehallits kommunen. Om en
idrottsforening skall skota en kommunal idrottsplats kan behovas
regler om tillgangligheten for andra klubbar. Ett foretag som hyr ut
allminna samlingslokaler med hjdlp av kommunala bidrag maéste
respektera regler om att upplatelser skall ske rattvist och utan avse-
ende pa politisk tillhorighet etc. Ett kommunalt bolag som skall hand-
ha generell service till foretagen méste garantera att stodet inte utfor-
mas som otillatet, individuellt stod.36

6.3.7  Avslutande synpunkter
Som angivits tidigare torde det generellt finnas mojligheter att utnytt-
Jja entreprenadformen for utforande av stodfunktioner till kommunal
verksamhet.

For alagd myndighetsutovning géller daremot att alla former av
privatisering forutsitter ett lagstod (avkommunalisering ar dock inte

36 Se narmare Riberdahl, s. 151 f och Marcusson, 5. 363 ff.
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mojlig). Normalt méste det ocksd vara onskvart att sddant lagstod
inte ges. Typiskt offentligrattsliga uppgifter som myndighetsutévning
bor ocksd bedrivas av myndigheter. Avkommunalisering &r inte
heller mojlig i omrade 2 och 3. Ovriga privatiseringsformer ar inte
mojliga i omrade 2 och 3 utan lagstod, eftersom det har ar friga om
ett lagt huvudmanna-ansvar, dar handhavandet av uppgifterna sir-
skilt anfortrotts kommunala organ, eller preciserade éligganden. I
omréade 4 kan avkommunalisering tinkas under forutsittning att de
lokala behoven darmed tillgodoses. Bidrag till enskilda kan tankas
som komplement till kommunal verksamhet. Att lata bidragsstodd
verksamhet helt ersitta den kommunala kraver daremot Gverallt lag-
stod utom inom det frivilliga omréadet.

Det 4r utmarkande for utvecklingen pa det kommunala omrédet i
dag att det blir allt svérare att havda att det skulle finnas en enda
lamplig organisationslosning, ett enhetligt huvudmannaskap eller en
verksamhetsform som ér overlagset effektiv for alla de olika uppgifter
som kommunerna har tagit pa sig eller ar skyldiga att ombesorja
enligt lag. Den “kommunala multiorganisationen” kraver att varje
verksamhetsomrade bedéms enligt sina forutséttningar.

Huvudfragestallningen, nar uppgifter skall skotas av det allmanna
och ndr privat verksamhet bor ha foretrade, kan man anligga bade
juridiska och politiska synpunkter pa. Framstar relationen mellan det
allmanna och enskilda medborgare, och ddrmed principer om offent-
ligrattslig insyn och kontroll, som dominerande, bor ett offentligt hu-
vudmannaskap vara att foredra. Vid en privatisering av verksamheter
blir insynen mindre och kontrollen maste ta sig andra former. Nagon i
grunden given uppgiftsfordelning finns naturligtvis inte, dven om det
i varje samhalle vid en given tidpunkt existerar en del ganska
bestamda forestillningar om vad som 4r naturliga allménna och
privata uppgifter. Men det blir dé fraga om en mycket grov indelning.

6.4  Styrning och kontroll

6.4.1 Inledning
Styrningen och kontrollen av kommunal verksamhet har behandlats
oversiktligt i avsnitt 4.2.4, 4.2.7 och 4.2.8 ovan. Atskilliga exempel
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pé olika former av statligt ingripande i kommunala frigor inom de
olika verk I behandl

wridena har t ikap 5

Hir aterstar nu att ange vilka dominerande tendenser som kunnat
urskiljas och bedoma vilka behov av kontroll och styrning som finns
inom de olika delarna av det kommunala kdrnomradet och inom det
frivilliga omradet.

Lagstiftningen har visat tendenser till avreglering, t.ex. for skolans
organisation, och (forsok till) styrning genom malbestammelser, t.ex.
inom socialtjansten, under det senaste artiondet. I stallet for precise-
rade, detaljerade krav pé olika verksamheter anvinds ofta tekniken att
krdva sammanstalld information eller sarskilda planeringsbeslut pa
bestamda omréden, som skola, barnomsorg, energi etc. Styrningen av
kommunala atgérder genom specialdestinerade statsbidrag minskar
genom det nu beslutade generella statsbidraget, som beror for kom-
muner och medborgare centrala omraden. Man har ocksi generellt
avvisat mojligheter att péverka genom indragna eller iterkravda
bidrag. De sarskilda tillsynsuppgifterna vad galler uppfoljning och
utvardering av kommunal verksamhet har annu inte fardigutvecklats.
Det r i allménhet oklart vad som skall handa, om utvirderingen leder
till att en kommun inte anses uppfylla stillda krav. For skolan har
dock sarskilda mojligheter till regeringsingripande faststillts 37

Samtidigt har statsmakten genom lagstiftning om temporira skatte-
stopp och andra finansiella atgarder gjort handfasta ingrepp i kommu-
nernas mojligheter till ekonomisk sjalvstandighet.

Aven pé andra omraden finns sarskilda foreskrifter som innebér
begransningar i kommunernas handlingsfrihet. I PBL finner man en
hel provkarta pa olika typer av statliga ingripanden: LSt och regering-
en overprovar centrala beslut, och regeringen kan meddela beslut om
regionplanesamverkan och planforelaggande och om att upphava re-
gionplaner. Tillsynen omfattar ocksd mojligheter till vite och tvings-
utforande.38

Liknande regler éterfinns inom civilforsvars- och beredskapslag-
stiftningen, medan ingripanderatten enligt miljolagarna 4r mer
t insad. Inom ra tiansten har de statliga tillsynsmyndig-

la uppgifter, och regeringen

heterna mojlighet att ta over

37 Se ovan 5.7.5 angdende SkolL 15:15
38 Se ovan 5.2.1.6.
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kan besluta om &ndring av en kommunal plan.3? P4 nigra fa omraden
finns den gamla typen av understallning kvar

En ny statlig kontroll har redan aktualiserats i samband med EES-
avtalet,* medan mojligheten for regeringen att dlagga en kommun att
inratta bostadsformedling forslds bli avskaffad 4!

Hur ser da kontrollbehoven ut for de olika typerna av kommunal
verksamhet?

6.42 Alagd myndighetsutivning

Den &lagda myndighetsutdvningen kan innebara dels forpliktelser for
kommunerna att tillgodose enskildas behov av bistind, bygglov,
bostadsbidrag och andra forméner samt utbildning, dels skyldighet
for kommunerna att ingripa mot enskilda genom forelagganden och
forbud, dlaggande av tjdnsteplikt, skolplikt etc.

1 de senare fallen kan kommunens verksamhet normalt styras och
kontrolleras med de traditionella metoderna. Den enskildes skydd
mot oberattigade ingripanden tillgodoses genom mdojligheter till
overprovning och skad d. Brister i mojli na att fran statens
sida sanktionera kommuners otillrackliga pliktuppfyllelse har konsta-
terats ovan, nar det galler skyldigheten att se till att barns obligato-
riska skolgang genomfors. Kommunen kan anvanda vitesvapnet mot
fordldrar, men staten kan daremot inte ingripa piA motsvarande sitt
mot kommunen 42

Aven nar det galler forméner och rattigheter finns ofta forvalt-
ningsbesvar att tillgd. Generalklausulen i SoL, 6 §, skall tolkas av
forvaltningsdomstolarna for att mojliggora en i huvudsak enhetlig
tillimpning i kommunerna. Det forsimrade ekonomiska laget for
kommunerna under de senaste aren har skérpt den motsattning som
ligger i & ena sidan kommunernas krav pa sjalvbestimmande och
ansvar for ekonomin, och & andra sidan statens krav pa att alla med-
borgare skall garanteras en skalig levnadsniva. Allt fler beslut och
domar om bistdnd overklagas av enskilda och kommuner. Nar det
géller ratt till bistind i andra former an direkta ekonomiska bidrag,

39 Se ovan 5.4.2.2.

40 Se ovan 2.7

41 Seovan5.22.5

42 Se nirmare om det s k. Drevdagen-fallet, ovan 5.7.5
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tillkommer svarigheterna att genomdriva domstolarnas beslut. Om
inte lokaldemokratiutredningen finner ndgra losningar i form av
sanktioner mot lag- eller domstolstrotsande kommuner, kan resultatet
bli, dels mer detaljerade regler om ek iskt bistand, dels ett stat-
ligt huvudmanna-ansvar.

6.4.3  Alagt ansvar
Kommunens édligganden att vara huvudman for olika verksamheter
och ansvaret att informera och planera kan pé en del omrdden fram-
tvingas. Overordnade myndigheter kan ta over skyldigheten att med-
dela foreskrifter om allmén ordning och trafik, &ndra foreskrifter i
kommunens raddningsplan och ingripa mot en rad beslut enligt PBL.

For tillsynen 6ver miljo, hilsa och livsmedel giller att 6verordnade
myndigheter oftast kan meddela detaljerade foreskrifter och dessutom
overta kommunala uppgifter. D4 brister konstateras, som i det ovan
diskuterade Pajala-fallet, har det andd visat sig svért att komma till
ritta med kommuner som inte foljer foreskrifterna.+3

Men pa andra omréden ar kontrollen &nnu svagare. Lagstiftningen
bygger i sjalva verket pd att kommunerna sjilvmant uppfyller alla de
osanktionerade foreskrifter om kommunala aligganden som formule-
rats, avseende planering av skola och barnomsorg, energihushélining
och bostadsforsorjning

Detta kan uppfattas antingen som ett problem for staten som i prak-
tiken inte kan genomdriva de nationella mal som lagstiftningen far
antas uttrycka, eller som ett uttryck for att lagstiftningsivern gér val
langt. Kommunen har i sjilva verket vidstrickta befogenheter genom
den allménna kompetensen. Man bor kunna rdkna med att dessa be-
fogenheter anvinds till att dstadkomma sédan service som efterfragas
dl dgade dligganden bor alltsa formule-
ras endast i de fall, da det finns ett verkligt behov av nationell enhet-
lighet och staten ocksé ar beredd att genomdriva regeltillimpningen

av kommu nmarna. [

6.4.4  Huvudmanna-ansvar enligt KL
Pa detta omride kan inte styrning och kontroll ses som ndgot stort
problem i dag. Effekterna av k nas okade organisatoriska

43 Frigan har diskuterats ovan i samband med det s k. Pajala-fallet, se 5.3 4.
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frihet genom den nya kommunallagen kan &nnu inte bedomas. Med
denna reservation framstar tills vidare kontrollen i form av kommu-
nalbesvar och politiskt ansvarsutkravande som tillrécklig

6.4.5 Forviintat ansvar

Aven hir praglas lagstiftningen av det dilemma som beskrivits ovan
under 6.4.3. Lagstiftaren vill garna foreskriva hur det skall vara, men
det finns inte alltid tillrackliga medel att ta till for att verkligen
genomdriva onskemalen.

For bade skola och socialtjanst finns i princip lagstadgade forméner
som inte kan utkrivas, tex. skolskjuts och hemspraksundervisning,
gymnasial vuxenutbildning, barnomsorg och annan social service.

Nar statsbidragens styrande och stimulerande effekt forsvinner,
bor man ta stillning till om valmenande lagstiftning bor bytas ut mot
i realiteten forpliktande regler och sanktioner — eller upphavas.

6.4.6  Frivilligt omride

Har kan papekas att problemet med lagtrotsande och framfor allt
domstolstrotsande kommuner inom det frivilliga omradet aktualise-
rats framst nar det galler fall av otillatna subventioner till foretag. Det
finns i dag ingen sanktion att ta till mot en kommun, som inte foljer
domstolsutslag och t.ex. godkanner civilrittsliga avtal, trots verkstil-
lighetsforbud.++ Forsok att anvanda straffréttsliga regler om myndig-
hetsmissbruk har inte haft framgéng, eftersom kommunernas ageran-
de inte ansetts ske vid myndighetsutovning 45

6.4.7  Avslutande synpunkter

Det finns, som genomgéngen ovan visar, en del allvarliga brister, nar
det galler mojligheten att kontrollera kommunal verksamhet. Som
allvarligast framstar forhallandena kring den sociala rattighetslag-
stiftningen, men dven i ovrigt har pavisats problem. En enhetlig 10s-
ning kan inte forordas, eftersom verksamheterna ar sa skiftande. Mer
detaljerade foreskrifter och utokade tillsynsbefogenheter kan visa sig
nodvandiga, nar det galler manniskors liv och hélsa, medan man i

44 Jfr SOU 1989:64, 5. 177 fF och det s.k. Gullspang-milet, ovan 5.10 vid not 43
45 Se Marcusson, s. 235 f.
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andra fall snarare bor 6vervaga om regleringsgraden 4r for hog. Om
uppfoljning och utvardering skall bli svaret p behovet av att styra
och kontrollera, kravs dock nagon form av extraordinar ingripande-
mojlighet, vilket man insett pd skolomradet.

6.5  Slutord

Den rittsliga regleringen av kommunal verksamhet i dag kan inte
langre systematiseras med hjalp av den traditionella skiljelinjen mel-
lan oreglerad och specialreglerad forvaltning, &n mindre av begrep-
pen sjalvforvaltning och egenforvaltning.

Namndforvaltningen behover inte langre bygga pa indelningen,
styrningsformerna varierar enligt andra monster, mojligheterna att
privatisera eller avkommunalisera verksamhet bestams av andra fak-
torer och gransdragni mellan forvaltningsbesvar och kommunal-
besvir méste framstallas pa ett mer nyanserat siitt.

Den skiss av kommunernas karnomréde och frivilliga omrade som
har gjorts, som ett forslag till ny systematik i kommunalritten, avser
att ge en ram for analys av de olika kommunala dtagandenas natur for
att kunna bedoma omfattningen av kommunernas ansvar mot med-
borgarna och mot staten i skilda avseenden.

Bide statlig kontroll och lokal politisk kontroll har till sitt yttersta
syfte att garantera medborgarna vissa “rattigheter” eller levnads-
betingelser. Genomgéngen av de olika verksamhetsomradena har
visat att regleringen av dessa “réttigheter” varierar oerhort mellan
konkret detaljerade foreskrifter om preciserade rattigheter for den
enskilde (vilket ar mycket ovanligt), over en ratt till stod och hjalp av
mer eller mindre obestamt slag i specificerade situationer, till en
preciserad eller mer allmant forutsatt “ratt” for kommunmedlem-
marna att ha tillgang till samhillelig service av baskaraktar som vag-
néit, kommunikationer, bostader, energi och vatten.

Den narmare analysen av innehdllet i kdrnomradet och det frivilli-
ga omradet har kommunens éligganden och befogenheter som natur-
lig utgdngspunkt. Medborgarnas mojligheter att ha kontroll ¢ver
skyldigheterna och att utkréva sina rattigheter verblickas bast vid en
narmare undersokning av vad dessa kommunens aligganden och
befogenheter mer preciserat innebir.

Utformningen av de kommunala &liggandena paverkar naturligtvis
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rattsskyddets omfattning. Om den enskildes ratt enligt skollagen eller
socialtjanstlagen beskrivs pa ett overgripande och abstrakt satt, blir
mojligheterna att utkrava ratten forsamrade. De indirekta effekterna
av kommunens agerande, som drabbar enskilda som kommunmed-
lemmar men inte som parter, kan man inte skydda sig mot genom
laglighetsprovningen, om den lagstiftning som skall provas inte klart
och detaljerat anger kommunens skyldigheter.

Karnomradet pa den “statliga” sidan tenderar att krympa vad avser
den direkt dlagda myndighetsutovningen. De preciserade dliggandena
ersitts av rambestaimmelser och malformuleringar. Kommunen far i
uppgift att vara huvudman for ett visst omrade, att redovisa planer
och svara for att service finns att tillgd. Har finns ingen klar preci-
sering av de enskildas réttigheter utan regleringen anger kommunens
skyldigheter i forhallande till staten i forsta hand.

Men utvecklingen 4r inte entydig. En stravan efter utokad konkur-
rens och frihet pa olika omréden kan ocksé leda till ytterligare regle-
ring av kommunal verksamhet just for att astadkomma konkurrens
och méngfald. Har ér regleringen av de fristdende skolornas ekono-
miska bidrag frin kommunerna ett exempel 4

Den nya kommunallagen har setts som ett slags symbol for den ut-
veckling mot decentralisering, avreglering och fria organisationsfor-
mer, som lagen sdgs befista. De demokratiska grunderna for den
lokala forvaltningen har uppmarksammats, och inom riksdagen har
man sett med oro p4 hur de fortroendevalda ltit sig stallas vid sidan
nar de nya organisationsmodellerna skall lanseras. En utredning om
den kommunala demokratin aviserades praktiskt taget i samma stund
som kommunallagen tradde i kraft.#7 Om kommunerna far storre
sjalvstiandighet, okar betydelsen av den kommunala sjalvstyrelsens
rattsliga och faktiska struktur.

Politikernas vilja och forméga att styra utvecklingen och ta ansvar
ar naturligtvis central i detta sammanhang. Men ytterst méste sjalv-
standiga kommuner bygga pd aktiva och inflytelserika kommunmed-
lemmar i enlighet med grundtanken om den lokala sjalvstyrelsens

46 Yiterligare forslag i samma riktning liggs fram i den proposition om konkurrens i
kommunal verksamhet som presenterats i borjan av oktober 1992

47 Numera &r den sk. lokaldemokratiutredningen tillsatt enligt Kommittédirektiv
1992:12.
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ursprung. Detta giller inte enbart kommunmedlemmarnas mojlig-
heter att aktivera och kontrollera sina politiker i den allméanna poli-
tiska beslutsprocessen utan ocksa deras mojligheter att piverka den
k verk 1 som , brukare, kunder, klienter
eller vad man vill bendmna det.

Vid sidan av dessa tvé aspekter framstar den statliga kontrollen
som an mer visentlig i ett decentraliserat system, dar man inte lingre
litar till detaljreglering av befogenheter och skyldigheter. Aven under
det tidigare, hirdare styrda, systemet har ju frigan om hur man far
kommunala politiker att ritta sig efter lagen debatterats och utretts.
Storre sjalvstandighet for kommunerna borde leda till hogre grad av
ansvarstagande och mojligheter att ingripa mot missbruk pa ett
effektivt sitt.

Samtidigt som avreglering och decentralisering pagar, om an med
avtagande hastighet, slapar fraigan om kommunernas ansvar efter.
den diskussionen ar den rattsliga strukturen och systematiken i kom-
munalritten en given utgangspunkt.
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