E G WESTMAN:

Kommunallagsreformer under 13 ar

Efter tretton dr och tolv betdinkanden

har kommunalrdttskommittén slutat sitt
arbete. Det var denna kommitté som i
jamlikhetens namn kom med det mdrkliga
forslaget att avskaffa stiderna i Sverige
vilket riksdagsmajoriteten accepterade.
Helt har denna nyordning inte slagit
igenom, och artikelforfattaren dar stads-
juristen, inte kommunjuristen 1 Stockholm
Erik Gustaf Westman. Han granskar
kommitténs sista forslag, som bl a gar

ut pa ratt for ett statligt organ, AMS,

att anfora besvar mot en kommuns beslut.
Detta dr en egendomlig nykonstruktion,
menar forfattaren. Den blir inte bdttre av
att kommittén inte tagit hdnsyn till

att kommunalbesvir ej innefattar nagon
lamplighetsprovning, varfor besvdrs-
rdtten kan bli av féga virde.

Ar 1959 tillsatte chefen for inrikesdeparte-
mentet sex sakkunniga for utredning av
vissa kommunalrittsliga fragor. Denna
kommitté har nu efter 13 ars arbete pro-
ducerat sammanlagt 12 betankanden, var-
av de flesta resulterat i ny lagstiftning.
Ledningen for kommitténs arbete var fram
till 1966 anfortrodd den kloke och lag-
farne landsh6vdingen Thorwald Bergqvist.
Direfter har landsh6vdingen Ingvar Lin-
dell varit ordférande. Ledaméter i kom-
mittén har varit bl a en rad riksdagsmén;
framlidne Carl Albert Anderson ar vil
det mest kdinda namnet. Som experter har
fungerat regeringsradet Stig Nordlund,
hovrittsradet Erik Borglund, bitrddande
professorn Fritz Kaijser, direktérerna i
Svenska Kommunférbundet Sven Jardler
och Rolf Romson, linsradet J A Stenius
m fl.

Det ligger i sakens natur att en kommit-
té med sd vittomfattande uppgifter som
den ifrdgavarande kommit att behandla
hogst skilda dmnen. Vid tva tillfallen har
ett for politiker sirskilt kirt och omhuldat
amne varit foremal for dess uppmarksam-
het, nimligen ersittning till fortroende-
min och till heltidsanstillda valda upp-
dragshavare inom kommunerna (SOU
1961:54 och 1966:72). Genom den lag-
stiftning, som f6ljt pa dessa betinkanden,
har kommunalpolitikernas rattsliga stall-
ning alltmer kommit att narma sig de kom-
munalanstalldas. Sarskilt giller detta kom-
munalrdd, borgarrdd och landstingsrad.
Fastin 1 det sistndmnda betdnkandet be-
tonades, att inte heller dessa fortroende-
min Ar att anse sdsom arbetstagare, har



sarskilt denna kategoris rattsforhallande
till kommunen mer och mer utvecklats pa-
rallellt med vad som giller om tjanstemain.
Det var vil darfér som protesterna mot
den under forra hosten beslutade nedsatt-
ningen av borgarrads- och landstingsrads-
arvodena 1 Stockholm gav sadant genljud
1 pressen. Det hade varit av stort intresse
om denna fraga blivit réttsligt provad. Ha-
de domstolarna da f6ljt kommunalritts-
kommitténs uttalanden, hade arvodesbe-
sluten sannolikt statt sig.

Kommunala bolag

En hogst intressant utredning forelag ar
1965 rérande kommunala bolag och andra
sarskilda réttssubjekt for kommunal verk-
samhet (SOU 1965:40). Har gjordes ve-
terligen den forsta genomgripande under-
sokningen av den kommunala férvalt-
ning, som bedrivs vid sidan av de egentliga
kommunala organen. Kommittén pavisade
icke blott den stora omfattning, som den-
na forvaltningsform tagit, utan ocksa de
faror som dr forenade med densamma.
Later kommunen ett bolag ta hand om
kommunal verksamhet, fOrsvinner en
mangd rattssakerhetsgarantier for den en-
skilde. Pa ett bolagsbeslut kan man inte
klaga hos ldnsstyrelse och regeringsritt.
Hos ett bolag giller inte offentlighetsprin-
cipen. Man kan inte sisom hos vanliga
kommunala organ fordra att fa se hand-
lingarna 1 4renden som intresserar en.
Tjanstemannen hos bolag har inte nagot
ambetsansvar. JO kan inte alarmeras for
att undersoka om bolaget forfarit oriktigt.

Aven ur rikenskaps- och revisionssynpunkt
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giller andra regler an de som uppstéllts i
kommunallagen.

Kommittén papekade ocksd hur latt
det dr att med hjilp av bolagsformen ut-
vidga den kommunala verksamheten. Man
bildar ett kommunalt bolag genom full-
maktigebeslut for ett fullt tillatet @nda-
mal. Men nér sa bolaget fungerat en tid
kan man finna det lampligt att vidga dess
verksamhetssfar. Det brukar ske genom ett
enkelt beslut pa bolagsstimma, och kom-
munala myndigheter behover inte inblan-
das. Det nya omradet kan innefatta nagon
enligt kommunallagen helt otillaten ar-
betsuppgift. Genom sadant hokuspokus
kan man alltsd vixla in den i bolagsform
drivna kommunala verksamheten pa af-
farsrorelser, som i direkt kommunal regi
vore helt olagliga.

Kommittén rekommenderade kommu-
nerna att genom foreskrifter i bolagsord-
ningar m m begrinsa de kommunala bo-
lagens mojlighet att pa egen hand utvid-
ga verksamhetsomradet. Betidnkandet re-
mitterades och vann mangenstades bifall
daven bland kommunerna sjilva. Men det
resulterade inte i nagon lagstiftning, och
foljaktligen stannade de goda tankarna pa
papperet. De kommunala bolagen liksom
de statliga ar alltjamt en vildflora. De
manga kraven fran massmedia pa allmin
insyn har sillan riktats mot denna typ av

foretag.

Nar staden forsvann

Ar 1967 tillkom — ett ar efter den nye
ordforanden i1 kommunalrattskommittén
tilltratt — betdnkandet om enhetlig kom-
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muntyp (SOU 1967:58). I detta framfor-
des det storstilade, till 6kad jamlikhet syf-
tande forslaget att i Sverige staderna skulle
upphora att vara stiader. »Staden som geo-
grafisk och administrativ enhet kommer
att forsvinna» uttalade kommittén forbe-
hallslést och majestitiskt. Utplanandet av
stadsbegreppet lyckades dock inte helt.
Man fann pa en kompromiss i departe-
mentet, satillvida som visserligen alla sta-
dernas styrelser och ndmnder skulle upp-
hora att anvianda stadsnamnet i sina be-
teckningar men tjinstemdn och byggna-
der fick behalla det. Detta ledde till si-
dana festliga logiska kullerbyttor som t ex
stadgandet 1 13 § kommunallagen {or
Stockholm att kommunfullmiktige sam-
mantrader i stadshuset. Den nu atergivna
reformen, som inte minst ibland utlandska
besékare vickt ett med aterhéllet sméaleen-
de kryddat intresse, har inte heller i prak-
tiken kommit att sl& igenom. I ritteging-
ar vid Stockholms tingsritt har Stockholms
kommun alltjamt kallats Stockholms stad.
I skrivelser fran lansstyrelsen har aven efter
genomférandet av den sinnrika nyordning-
en kommunen flera ganger fatt den gamla
bendmningen. Inte ens lagstiftaren sjilv
tycks bry sig sa varst mycket om det nya
pabjudna sprékbruket. I ett nytryck &r
1972 av byggnadslagen (SFS nr 1088),
vari atskilliga dndringar inférts, forekom-
mer konsekvent alltjamt ordet stad.

Ar 1970 framlade kommittén ett foga
uppméarksammat men icke desto mindre
betydelsefullt forslag, ndmligen att alla
beslut om sddana avgifter, som betecknas
med det alderdomliga uttrycket »avgifter

a den allminna rorelsen», hadanefter f&r}
att bli bindande inte skulle behéva under-|
stillas statligt organ for faststéllelse (sten-
cil G 1970:2). Denna lagindring har god-
kints av riksdagen och har tritt i kraft den
1 juli 1972. Darmed har ett egendomligt
sakernas tillstand pa avgiftsomradet blivit
avlost av en bittre ordning. Hittills har}
kommunerna kunnat anfértros sadana be-
tydelsefulla saker som eltaxor, avlopps- och
vattentaxor samt sjukhusavgifter utan in-
blandning fran statens sida, medan dar-
emot torgavgifter hogtidligen faststallts
av Kungl Maj:t samt gatuhandelsavgifter
och parkeringsavgifter nagot mindre hog-
tidligt av ldnsstyrelsen. Riktigt logisk har
man dock inte varit. Besluten om hamnav-
gifter kvarstar alltjamt sdsom understall-
ningspliktiga.

Kompetensfragan
Den viktigaste delen av kommunalritts-
kommitténs arbete har emellertid gillt
kompetensfrigan, dvs spérsmalet om vilka
omraden som kommunerna far befatta sig
med. En skillnad mellan statlig och kom-
munal férvaltning dr bland annat den, att
staten kan sla sig pa vilken verksamhet
som helst, medan kommunerna ar bundna
genom kommunallagens kompetensbestam-
melser. Det principiella stadgandet har i
denna lag utformats sa, att kommunerna
»ager att varda sina angeldgenheter savitt
icke handhavandet dédrav enligt gillande
forfattningar tillkommer annan». Vad som
ar kommunens angelagenheter bestimmes
1 rattspraxis genom regeringsrattens utslag.
Men ibland har den begrinsning, som



regeringsriatten gjort, av de lagstiftande
myndigheterna befunnits alltfor sndv. I
stallet for att dndra kommunallagens hu-
vudstadgande har man da tillgripit den
utvigen att stifta en sirskild lag, som méj-
liggor den ifrdgavarande aktiviteten. Sa
har skett ett flertal ganger med boérjan
1962, da pa kommunalrittskommitténs
forslag en sirskild lag tillkom om kommu-
nalt stod for studerande fran utvecklings-
linderna (SOU 1962:7). Regeringsritten
hade tidigare sagt ifran, att 4ven om kom-
munen fick gagna sina egna medlemmar
med studiestipendier o dyl sa var det lik-
val icke mojligt att utstracka frikostighe-
ten till utsocknes. Genom den nya lagen
blev detta tillatet. Man trampade vidare
pa denna vidg genom att ar 1967 ge kom-
munerna befogenheter inom turistvasendet
(SOU 1967:58). Tidigare var det for-
bjudet fér en kommun att starta turist-
hotell. Seriésa for besokande affiarsmén
och dmbetsmédn i forsta hand avsedda
stadshotell ansag regeringsritten vara en
tillaten form for kommunal verksamhet
men diaremot inte den vardshustyp, som
forsorjer den i rekreations- och ndjessyfte
kringresande allménheten.

Sadan sirskild lagstiftning som utvidgar
den kommunala kompetensen har under
senare ar tillkommit ocksd utan att kom-
munalrdttskommittén framstéllt forslag
darom.

Alla dessa lagidndringar pa kompetens-
omradet har givit anledning till att kom-
munalrittskommittén 1 sitt slutbetinkan-
de »Kommunal kompetens» upptagit fra-
gan om mojligheten av att dndra den
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grundldggande bestammelsen i kommu-
nallagen om ritten for kommun att varda
sina angelagenheter, sa att man skulle slip-
pa den sarskilda lagstiftningen vid sidan
av kommunallagen (SOU 1971:84). Den
hittillsvarande ordningen ar naturligtvis
inte sdrskilt lyckad. For den som vill stu-
dera fragan om kommunens kompetens
ligger det ndra till hands att enbart lita
till kommunallagen och regeringsrittens
praxis, som ju enligt forarbetena skall vara
vigledande. Till f6ljd av den sdrskilda
kommunallagstiftningen kommer man
emellertid med en sddan metod ofta in pa
villospar. Kommunalrittskommittén har
resignerat uttalat att det inte synes mojligt
att uppfinna nagon sadan grinsdragning
i kommunallagen, som inrymmer alla de
olika befogenheter vilka behandlas i den
sarskilda kommunallagstiftningen. Man
bor alltsd enligt kommittén fortsitta pa
samma vag som man hittills anvant da
man velat vidga den kommunala kompe-
tensen utan att andra kommunallagens
grundldggande regler. Hairtill ma fogas
den reflektionen, att det kanske vore lamp-
ligt att i kommunallagen tala om att det
finns en sarskild kommunallagstiftning och
att inte hela sanningen ar att hdmta ur
rattsfallsreferaten 1 regeringsrittens ars-
bok.

Kommunen och AMS

I slutbetankandet fran kommittén har ock-
sa en del andra sporsmal upptagits, av vil-
ka de viktigaste giller kommunens for-
hallande till ndringslivet. I rattspraxis har

vissa grundregler om kommunens ratt att
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stédja industriféretag under arens lopp

utbildat sig. Dessa regler kan sammanfat-

tas salunda:

1) Kommunen har alltid mdojlighet att
med allmdnna atgirder skapa gynn-
samma forutsidttningar for ndringslivet
t ex genom att iordningstilla industri-
omraden och framdra kommunika-
tionsleder till sddana omraden samt
genom att stédja utstillningar.
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Kommunen har mdjlighet att anord-
na lokaler for hantverk och smain-
dustri.

3) Kommunen kan stédja dven andra och
storre foretag d4n de nu ndmnda om
detta dr nodviandigt och utgdr en ef-
fektiv metod for att avhjdlpa arbets-
l6shet inom kommunen.

Nu foreslar kommittén att man princi-
piellt skall fa ge stod till alla féretag som
sysslar med handel, hantverk eller indu-
stri genom att stidlla lokaler till deras f6r-
fogande. Men harfor skall gilla tva forut-
sattningar. Den ena &r att lokalerna upp-
lates mot skiligt vederlag och den andra
att kommunens atgidrd vidtas i samrad
med arbetsmarknadsstyrelsen. Sadant sam-
rad maste ske ndr det dr fraga om forvirv
eller nyuppférande av lokaler med viss
storre vaningsyta. For att garantera att de
regionalpolitiska synpunkter, som kan an-
foras av AMS, verkligen iakttas av kom-
munen, har AMS givits riatt att anféra
besvir mot lokalupplatelsebeslut av hir
ifragavarande natur.

Forslaget har otvivelaktigt ett gott och
vallovligt syfte. I sjdlva verket bortser
1 praktiken ett stort antal kommuner fran

de grinser som fOr ndrvarande giller {or
kommunalt stoéd at naringslivet. Inom det
s k stodomradet, 1 forsta hand Norrland,
férekommer det regelmissigt att kommu-
nerna rattsstridigt ger dven storre foretag
féormaner av olika slag, bl a genom lokal-
upplatelser. Ofta kommer dessa &tgarder
i motsats till den lokaliserings- eller regio-
nalpolitik som staten genom AMS bedri-
ver. Endast om nagon vaksam kommun-
medlem besvirar sig 6ver upplatelsebeslu-
ten kan rittelse ske.

Man maste emellertid ifragasitta, om
den av kommunalrdttskommittén rekom-
menderade medicinen mot de radande
missforhallandena ar acceptabel och kan
vantas bli effektiv. For det forsta har kom-
mittén hingt upp sitt forslag pa ett 1 mo-
dernt riksdags- och kommunalsprak mye-
ket dlskat men utomordentligt suddigt ut-
tryck, ndmligen ssamrady». Nir man tidiga-
re forsokt analysera uttrycket, har man
brukat skilja mellan uttrycken »i samrad»
och »efter samrads. Om en myndighet
skall vidtaga nagonting »i samrad» med
annan, brukar det betyda att de bada or-
ganen skall vara Overens, medan »efter
samrad» anger att det beslutande organet
endast behéver hora den andra myndig-
heten. I det forslag som nu foreligger vet
man varken ut eller in. Trots att man valt
lokationen »i samrad» ar troligen mening-
en den, att kommunerna endast skall be-
héva inhdmta AMS:s mening innan de
beslutar om lokalupplatelser till foretag.
Ty fordrades ett samstammigt beslut fran
AMS, vore besvirsriatten for denna styrelse

ganska meningslos, eftersom ju da nagon




bindande upplatelse icke kunde uppkom-
ma enbart genom det kommunala beslutet.

Ritt for ett statligt organ att anfora
besvir mot en kommuns beslut utgor en
nykonstruktion av ytterst tvivelaktigt var-
de, nagot som ocksa papekats av en mang-
hovdad reservantgrupp inom kommittén.
Det méste anses vara en utomordentligt
dalig form for statsuppsikt att en statlig
myndighet skall stdlla sig sasom part i en
besvirsprocess mot kommunala myndighe-
ter. Men detta dr inte det vidsentligaste
felet i konstruktionen. Kommunalratts-
kommitténs majoritet har glomt bort att
kommunalbesvir inte innefattar nagon
lamplighetsprovning. Om alltsa en kom-
mun, i strid mot arbetsmarknadsstyrelsens
vid samradet limnade anvisningar, beslu-
ter upplata lokal till ett industriféretag

och styrelsen darefter besvarar sig, kan be-
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svarsmyndigheterna (lansstyrelsen och re-
geringsriatten) inte upphédva beslutet, om
nimligen inte kommunen begatt nagon
formell tabbe vid dess fattande eller be-
tingat sig oskiligt vederlag eller underla-
tit att samrada med AMS. Kommunalbe-
svar kan endast foras efter vissa 1 kom-
munallagen angivna grunder, och ingen
av dessa grunder kan aberopas i en be-
svarstalan mot ett i 6vrigt lagenligt kom-
munalt beslut om stod at ett foretag i
form av lokalupplatelse.
Kommunalrattskommittén har gjort sor-
ti med en besynnerlig logisk kullerbytta,
som hos allmidnheten bor tilldraga sig
samma forvanade uppméarksamhet som néar
kommittén avskaffade stiderna och ersat-
te dem med ett venhetligt kommunbe-

grepp».
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