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Konstitutionsutskottets yttrande
1980/81:5 y

over motion 1980/81:406 om kommunalt anstillningsstopp

Till finansutskottet

Finansutskottet har berett konstitutionsutskottet tillfille att avge yttrande
over motion 1980/81:406 av Joakim Ollén (m). 1 motionen hemstills att !
riksdagen hos regeringen begér forslag till lag om kommunalt anstilinings-
stoppi enlighet med vad som har anférts i motionen. Motioniren utvecklar i
motiveringen att det enligt hans asikt kriivs atgdrder som Kkan bryta den
kommunala expansionen. Ett sétt att gora dctta, som motiondren forordar,
ir att genom lag foreskriva kommunalt anstéllningsstopp. En sadan lag bor
cnligt motionidren goras tidsbegriansad och forses med dispensregler. Det
forhillandet att en sfdan lag vore ett ingrepp i den kommunala sjilvbe-
stimmanderitten bor enligt motioniren inte hindra ctt beslut darom.

I motionen tas upp bl. a. frigan om grundlagsenligheten av vissa ingrepp i
den kommunala sjilvstyrelsen. Med anledning harav kommer utskottet att i
det foljande behandla regleringen i grundlag av den kommunala sjélvstyrel-
sen och konsckvenserna dirav for bedomningen av den i motionen
aktualiserade lagstiftningsfragan.

Grundlagsbestammelserna

De viktigaste bestimmelserna i RF som avser kommunernas stillning och
uppgifter har foljande lydclse:

I kap. Statsskickets grunder

1 § All offentlig makt i Sverige utgar fran folket.

Den svenska folkstyrelsen bygger pé fri dsiktsbildning och pi allmén och
lika rostritt. Den férverkligas genom ett representativt och parlamentariskt
statsskick och genom kommunal sjélvstyrelse.

Den offentliga makten utdvas under lagarna.

7§ Iriket finns primirkommuner och landstingskommuner. Beslutanderiit-
ten i kommunerna utdvas av valda forsamlingar.
Kommunerna far taga ut skatt for skotseln av sina uppgifter.

8 § For rittskipningen finns domstolar och foér den offentliga forvaltningen
statliga och kommunala foérvaltningsmyndigheter.

1 Riksdugen 1980/81. 4 saml. Yur. nr 5
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8 kap. Lagar och andra féreskrifter

5§ Grunderna for dndringar i rikets indelning i kommuner samt grunderna
{6r kommunernas organisation och verksamhetsformer och for den kommu-
nala beskattningen bestimmes i lag. T lag meddelas ocksa foreskrifter om
kommunernas befogenheter i évrigt och om deras aligganden.

11 kap. Rinskipning och forvaltming

6§ -~
Forvaltningsuppgift kan anfértros at kommun.

Forarbeten m. m.

1809 drs regeringsform innehdll i sin ursprungliga utformning inga
bestdimmelser om den lokala sjilvstyrelsen. Forst i samband med 1866 irs
representationsreform blev den forankrad i RF. Detta skedde genom att
57 §. som fastslog att “svenska folkets urgamla ritt att sig beskatta utévas av
riksdagen allena™, erholl ett tilligg av foljande Ivdelse:

Huruledes sirskilda menigheter ma for egna behov sig beskatta bestim-
mes genom kommunallagarna, vilka av Konungen och riksdagen gemensamt
stiftas.

Genom 1866 ars riksdagsordning blev den kommunala sjélvstyrelsen, som
genom en rad forordningar 1862-1863 blivit etablerad pa savil lokal som
regional nivd, i sak crkédnd som en av grunderna for det svenska statsskicket.
Landstingen och stadsfullmiktige i de landstingsfria stiderna blev da
valkorporationer till férsta kammaren. Av forarbetena till 1866 ars RO
framgdr att tillagget till RF 57 § foranleddes av denna nya roll som
kommunerna fatt. Huvudsyftet med stadgandet i RF var att fora Gver det
grundliggande regelsystemet om kommunerna till den samfallda lagstift-
ningens omréde.

[ forfantningsutredningens forslag till RF uppmirksammades kommunerna
i portalparagrafen om statsskickets grunder. Dér uttalades bl. a. att "svenska
folkstyrelsen forverkligas genom partamentariskt statsskick och kommunal
sjilvstyrelse™. Utredningen ville med detta stadgande enligt motiven
“framhélla betydelsen av den kommunala sjalvstyrelsen™. I &vrigt inneholl
forslaget tvd stadganden av storre vikt for kommunerna. 1 7 kap. 2§
foreskrevs att “bestimmelser om grunderna for den kommunala organisa-
tionen och verksamheten™ skulle ges i lag. I 8 kap. 1 § stadgades i nira
Overensstimmelse med 57 § i dd gidllande RF. att “skatt for att ticka
kommuns medelsbehov™ skulle beslutas med stod av lag.

Vid remissbehandlingen av forfattningsutredningens forslag anfordes
skiftande synpunkter pd hur den kommunala sjidlvstyrelsen borde férankras i
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RF. Enligt en &sikt borde RF endast innehélla bestimmelser om statsskickets
grunder, varfor det inte fanns skl att omndmna kommunerna i grundlagen.
Andra hivdade att den kommunala sjalvstyrelsen borde fastliggas mer
eftertryckligt in vad forfattningsutredningen gjort. Utforligare bestaimmel-
ser svil om kommunernas befogenheter som om beskattningsritten anséigs
onskvérda.

I de ar 1966 utfirdade direktiven till grundlagberedningen uppmirksam-
mades den kommunala sjdlvbeskattningsriatten. Departementschefen anfor-
de att fragan om ett grundlagsskydd for denna “'icke bor férbigés™. I en annan
passus framholl departementschefen det 6nskvirda i att mer visentliga och
sirpriglade drag i den svenska forvaltningens struktur avspeglades i
grundlagen. Han pekade pa att mycket stora och betydelsefulla férvaltnings-
uppgifter anfortrotts organ med folklig sjalvstyrelse, framfor allt de
borgerliga primidrkommunerna och landstingen. Dctta forhdllande borde
enligt departementschefens mening stadfistas i grundlag.

Grundlagberedningens férslag innebar i friga om kommunerna inga
namnvirda sakliga éndringar. Den frimsta anledningen hiirtill var enligt
beredningen att de frdgor som hade samband med den kommunala
sjdlvstyrelsen och med fordelningen av uppgifter mellan stat och kommun
var foremal for sirskilda utredningar. 1 detta ldge hade beredningen utformat
sitt forslag si att det var forenligt med radande férhédllanden och om mojligt
inte heller hindrade sadana forandringar som kunde tinkas bli en f6ljd av de
pégdende utredningarna.

Att den kommunala sjélvstyrelsen ir en av statsskickets grunder kom i
beredningens forslag till uttryck i 1 kap. 5 § dér det sades att riket skall vara
indelat i kommuner och att medborgarna i dessa skall foretradas av valda
ombud som beslutar sjilvstindigt under lagarna. Bestimmelsen gillde bade
landstingskommuner och primdrkommuner. 1 friga om den kommunala
beskattningsritten hade beredningen under hiinvisning till det pagacnde
utredningsarbetet begransat sig till att i 7 kap. 4 § ta in ett stadgande att varje
kommun dger att ta ut skatt frin kommunens medlemmar for skétseln av
kommunernas uppgifter enligt grunder som bestdms i lag. Enligt beredning-
en kunde den kommunala forvaltningen betraktas som en form av utdvning
av offentlig makt, ytterst delegerad av riksdagen. Ett stadgande som
aterspeglade denna uppfattning fanns i 1 kap. 7 § i beredningens forslag till
RF. I ovrigt foreslogs betriffande kommunerna att regler om grunderna fér
andringar i kommunindelningen (1 kap. 5§) samt om kommunernas
uppgifter och om grunderna for deras organisation och verksamhet (7 kap.
4 §) skulle fa ges endast i lag.

Flera remissinstanser anforde kritiska synpunkter pa att grundlagbered-
ningen tagit padgdende utredningar som intékt for ett uppskov med en fastare
grundlagsreglering av den kommunala sjilvstyrelsen. Det hivdades ocksa
frdn flera hall att kommunerna i beredningens fOrslag tatt en alltfor
undanskymd och av staten berocnde stillning samt att beskattningsritten
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borde ha fitt ett starkare skydd.

I den proposition med [orslag till ny regeringsform m. m. som forelades
1973 ars riksdag delade departementschefen de kritiska synpunkterna sé till
vida att han deklarerade att kommunernas roll i den svenska demokratin i
vissa avseenden borde kunna framhévas starkare dn som skett i beredningens
forslag. Frdmst i tre avscenden borde en forfattningsmissig reglering
dvervigas, namligen vad gillde inncbdrden i den kommunala sjdlvstyrelsen
och den dirmed foérenade beskattningsritten, den kommunala indelningens
struktur samt i fraga om formerna {6r den kommunala verksamheten.

Departementschefen uppehdll sig utforligast vid den forsta fragan. Han
konstaterade att i vart land priglas forhdllandet mellan kommunerna och
statsmakterna och dirmed den kommunala sjilvstyrelsen av en helhetssyn.
Generellt sett géllde silunda att staten och kommunerna samverkar pé skilda
omriden och i olika former for att uppné gemensamma samhilleliga mél.
Utgick man fran detta synsitt, var det varken limpligt eller mojligt att en
gang for alla dra orubbliga och preciserade grinser i grundlag kring en
kommunal sjilvstyrelsescktor. Arbets- och befogenhetstérdelningen mellan
stat och kommun maste i stillet i ganska vid omfattning kunna &ndras i takt
med samhéllsutvecklingen.

Departementschefen uttalade vidare att det vid en grundlagsreglering av
hithérande fragor maste beaktas att den kommunala sjilvstyrelsen var
foremal for overvdganden inom olika statliga utredningar. Resultatet av
detta utredningsarbete borde inte foregripas genom mera kategoriska
grundlagsforeskrifter, i all synnerhet som arbetet rérde frigor dér grund-
lagsreglering f. n. helt saknades cller var knapphiindig.

Dect anforda hindrade enligt departementschefens mening inte att RF gav
tydligt uttryck for vissa fundamentala drag i friga om kommunernas stillning
i styrelseskicket.

Departementschefen anforde vidare foljande:

Genom lagstiftningen har som ndmnts kommunerna fatt betydelsefulla
aligganden. Dessa uppgifter ger manga ginger stor handlingsfrihet &t
kommunerna. Av grundliggande betydelse f6r kommunernas kompetens ir
emellertid att de utéver sina sdrskilda aligganden har en fri sektor inom
vilken de kan ombesérja egna angelidgenheter. Inom detta omride finns -
alltsd utrymme for en kommunal initiativritt. Denna initiativritt kan séigas
bilda cn kdrna i den kommunala sjélvbestimmanderitten som bor komma
till klart uttryck i RF. Jag foreslar darfor att det redan i RF:s inledande
paragraf tas in en bestimmelse med innchall att den svenska folkstyrelsen
forverkligas forutom genom ett representativt och parlamentariskt statsskick
ocksd genom kommunal sjilvstyrelse. Det scnare uttrycket édr visserligen
obestiimt, men det kan likvél anses belysande nér det giller att ge uttryck 4t
principen om en sjélvstindig och inom vissa ramar fri bestimmanderiitt for
kommunerna.

Den kommunala intitiativritten &r starkt forbunden med den kommunala
beskattningsritten. En dndamalsenlig avviigning mellan olika kommunala
andamal och étgirder forutsitter en kombination av politiskt och ckono-



KU 1980/81:5 y 5

miskt ansvar. Liksom bercdningen anser jag att principen om ratt for
kommunerna att utkriva skatt for att ticka medelsbehovet skall forankras i
grundlag. Jag férordar emellertid att principen kommer till uttryck redani 1
kap. RF om statsskickets grunder (5 §). De grunder efter vilka kommunal-
skatt far tagas ut skall naturligtvis bestimmas i lag. En bestimmelse om detta
ir i departementsforslaget upptagen i 8 kap. 5§ RF.

Den nédrmare ansvarsférdelningen mellan stat och kommun bdr mot
bakgrund av vad jag nyss har sagt inte anges i grundlag. Diremot delar jag
beredningens uppfattning att RF bor anvisa péa vilket sidtt kommunernas
uppgiftsomrade skall avgrinsas. 1 princip bor ocksd hir stillas kravet att
lagformen skall anlitas. Genom kravet pd riksdagens medverkan skapas en
garanti for att fragorna om de kommunala arbetsuppgifterna blir {6remal for
den allminna debatt och dérav foljande genomlysning som deras vikt
fordrar. Jag foreslar en bestimmelsc i dmnet i 8 kap. 5 § RF. Genom att viilja
formuleringen att kommunernas befogenheter och aligganden skall anges i
lag har jag velat tydligt markera att kommunerna ocksa i fortsattningen skall
ha sig tilldelade ctt omrade dir de sjilva mera fritt bedémer vilken
verksamhet som skall bedrivas. .

I specialmotiveringen till huvudstadgandet om kommuncrna i forsta
kapitlet RF (5 §, numera 7 §) framholl departementschefen att bestimmel-
sen i andra stycket om den kommunala beskattningsritten liksom Gvriga
foreskrifter i kapitlet var ett principstadgande. Den var alltsé “inte att l4sa s&
att den kommunala beskattningsritten méste vara fri ens i den meningen att
varje kommun helt obunden kan bestimma skatteuttagets storlek. Av 8 kap.
5 § i departementsforslaget framgér att principens ndrmare forverkligande &r
underkastad lagstiftning.™

Vid riksdagsbehandlingen preciserades grundlagsskyddet for landsﬁngs-
kommunernas existens. I ovrigt godtogs oférandrat propositionens f6rslag
till grundlagsreglering av den kommunala sjilvstyrelsen. T sitt av riksdagen
godkinda betankande anslot sig konstitutionsutskottet till departementsche-
fens uppfattning att den kommunala sjilvstyrelsen utgjorde en av grundste-
narna for den svenska demokratin. Det var dirfor enligt utskottet visentligt
att den stillning kommunerna intar i den svenska demokratin klart kom till
uttryck i grundlagen. Utskottet ansdg att propositionens forslag i detta
avseende vil uppfylide de krav som borde stiillas pa grundlagsskydd foér den
kommunala sjilvstyrelsen. T Ovrigt kommenterades inte de foreslagna
bestimmelserna.

Utskottets bedémning

Den kommunala sjilvstyrelsen och den kommunala demokratin har en
mycket stark stéllning i Sverige. I fa Jander har de kommunala organen sa
vidstrickta befogenheter och det kommunala arbetet sddan bredd och sadant
djup som hir. Genom den kommunala sjalvstyrelsen har det varit mojligt att
decentralisera viktiga samhéllsuppgifter till kommuner och landstingskom-
muner. Medborgarna har tillférsikrats ratten att lokalt besluta om gemen-
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samma angelidgenheter.

Den betydelsefulla roll som den kommunala sjilvstyrelsen har i det
svenska statsskicket aterspeglas i grundlagen. Redan i portalparagrafen till
RF -i1 §idet forsta kapitlet om statsskickets grunder — fastslas sdlunda att
den svenska folkstyrelsen forverkligas bl. a. genom kommunal sjilvstyrelse.
Den kommunala sjilvstyrelsen nimns dirvid tillsammans med det represen-
tativa och parlamentariska statsskicket.

Grundlagsregleringen av den kommunala sjélvstyrelsen ar i ovrigt foga
omfattande. Endast de viktigaste principerna har grundlagsfists. Dessa tar
sikte p4 den kommunala indelningens struktur, formerna fér den kommu-
nala verksamheten samt innebérden av den kommunala sjélvstyrelsen och
den dirmed férenade beskattningsrétteh. I Ovrigt har det Gverlamnats it
riksdagen att genom vanlig lag besluta om de dvergripande foéreskrifter som
behdvs. Regeringen har endast begriinsade befogenheter att fatta beslut om
normer for kommunerna. Avsikten &r att kommunerna sjdlva i storsta
mojliga utstrickning skall fatta beslut i de frigor som angar dem och deras
invanare.

Den starka stillning som den kommunala sjilvstyrelsen har i vart
samhillsliv var man ense om under forarbetena till RF. Daremot pagick det
under den tid da RF férbereddes och antogs ett omfattande utredningsarbete
om kommunerna. Detta sammanhdngde med att den kommunala sjilvsty-
relsen i landet under de senaste artiondena varit féremal f6r en djupgaende
omvandling.

Fragan om hur en grundlagsreglering av den kommunala sjélvstyrelsen
skulle genomféras vickte mycken diskussion nir férfattningsutredningens
och grundlagberedningens forslag framlades. Den 16sning som naddes i
propositionen med forslag till ny RF accepterades emellertid allmént. Vid
riksdagsbehandlingen vicktes endast motioner i nagra detaljfragor. Konsti-
tutionsutskottet tillstyrkte propositionens forslag till grundlagsreglering av
den kommunala sjilvstyrelsen med endast en detaljjustering. Utskottet
uttalade dirvid att det var véasentligt att den stillning kommunerna intariden
svenska demokratin klart kommer till uttryck i grundlagen. Enligt utskottet
uppfyllde propositionens forslag i detta hiinseende vél de krav som bor stillas
pa grundlagsskydd foér den kommunala sjélvstyrelsen. Riksdagen féljde
utskottet.

Utformningen av det skydd som ges i RF at den kommunala sjélvstyrelsen
har starkt paverkats av att det inte ansetts vara varken lampligt eller mojligt
att en gng for alla dra orubbliga och preciserade griinser i grundlag kring en
kommunal sjalvstyrelsesektor. I férarbetena har understrukits att arbets- och
befogenhetsfordelningen mellan stat och kommuni stillet méste i ganska vid
omfattning kunna indras i takt med samhéllsutvecklingen. Dartill kom att
resultatet av det vid tiden f6r grundlagens tillkomst pagéende utredningsar-
betet angdende olika for kommunerna betydelsefulla angeldgenheter inte
ansags bora foregripas genom mera kategoriska grundlagsforeskrifter.
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Nar det géller den kommunala sjélvstyrelsen har man mot den angivna
bakgrunden i stor utstrickning avstdtt frdn att i RF inféra detaljerade
bestimmelser som ger ett klart avgrinsat réttsligt skydd. I stillet har
huvudvikten lagts pd regler som innebir att riksdagen genom vanlig lag
normerar den kommunala sjélvstyrelsen.

Det sagda innebdr inte att riksdagen fritt kan fatta beslut om normer for
den kommunala sjélvstyrelsen. Grundlagens bestimmelser om kommunerna
och den kommunala sjdlvstyrelsen maste niamligen enligt utskottets mening
tillmitas stor betydelse som generella direktiv for lagstiftningens innehall. I
detta hinseende vill utskottet sdrskilt framhalla att det i férarbetena till RF
understryks att det 4r av gr‘undlﬁggande betydelse for kommunernas
" kompetens att de utdver sina sdrskilda aligganden har en fri sektor inom
vilken de kan ombesorja egna angelidgenheter. Tnom detta omrade finns
utrymme f6r en fri initiativrétt.

Varje lagbeslut som giller kommunerna skall sdlunda fattas inom den av
grundlagen uppdragna ramen. Beslutet far darfor aldrig innebéra att den
kommunala sjélvstyrelsen upphivs cller att ndgon av de grundlagsfista
principerna for sjdlvstyrelsen asidosétts. Vidare skall i 6vervigandenai varje
sdrskilt fall vdgas in den stora vikt som grundlagen tillméter den kommunala
sjlvstyrelsen som en av de grunder for det svenska statsskicket varigenom
folkstyrelsen forverkligas. Sjilvstyrelseintresset skall sdlunda alltid tillméatas
stor betydelse vid den liamplighetsprévning och intesseavviigning som dr
aktuell i det konkreta lagstiftningsirendet.

Pi frigan hur langt man kan ga i olika konkreta fall nir det giller
inskridnkningar i den kommunala sjalvstyrelsen ger RF endast i extrema fall
ett direkt svar. For att kunna avgéra om en viss ifrigasatt inskrdnkning i den
kommunala sjilvstyrelsen dr godtagbar med hinsyn till RF:s bestimmelser
om kommunerna mdste inskrinkningen normalt bedémas i ett stdrre
sammanhang.

Av vikt ar i forsta hand vilken utformning och innebdrd en ifragasatt
inskrinkning har. Det méaste vara mojligt att bedéma hur kommunernas
frihet avses skola begrinsas och vad en sddan begridnsning kan fa for
verkningar for kommunernas mojligheter att fungera.

Att mot bakgrund av RF:s regler i ett konkret fall avgéra vad som ar en
godtagbar inskrénkning i den kommunala sjélvstyrelsen och vad som inte ar
det kan vara komplicerat. I ett lagirende ankommer en sddan beddmning i
sista hand pa riksdagen.

Utskottet 6vergér hérefter till en beddomning av det i motion 1980/81:406
framstéllda kravet pa lagstiftning om kommunalt anstéllningsstopp.

Avmotionen framgér inte hur en sadan lagstiftning enligt motioniren skall
utformas. Detta forsvérar bedomningen av det foreslagna ingreppet.

Som motionen har utformats far den anses i forsta hand avse ett krav pa att
genom lag skall inforas ett forbud f6r kommunerna att frin viss tidpunkt
nyanstilla personal. Aven om en sidan lagstiftning skulle — som foreslas i
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motionen — goras tidsbegrdnsad och forses med mdjlighet for regeringen att i
sirskilda fall medge undantag frén forbudet, maste den betraktas som ett
mycket omfattande ingrepp i den kommunala friheten. Den skulle innebira
att beslut om inrittande av kommunala tjinster och anstillande av personal
pa dessa inte lingre kunde fattas pid det kommunala planet och med
beaktande av dc sidrskilda forhillandena inom varje enskild kommun. En
sddan lagstiftning skulle vidare pa ett siitt som dr svart att i forvig dverblicka
sirskilt hart drabba sddan kommunal verksamhet som ar i hog grad
personalkrivande. Dirvid skulle férsvaras for kommunerna att inom ramen
for tillgdngliga medel fritt géra en avviigning mellan olika angeligenhe-
ter.

Ett ingrepp i den kommunala sjilvstyrelsen av angivet slag ar enligt
utskottets mening inte férenligt med de uttalanden som gjordes i samband
med forfattningsreformen.

Med héanvisning till vad utskottet anfort i det foregiende avstyrker
utskottet bifall till motion 1980/81:406.

Stockholm den 26 mars 1981

Pa konstitutionsutskottets vignar
BERTIL FISKESJO
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Johansson (s), Daniel Tarschys (fp). Kerstin Nilsson (s), Jan Prytz (m).
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