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Till bostadsutskottet

Bostadsutskottet har den 25 maj 1999 beslutat bereda bl.a. konstitutionsut-
skottet tillfdlle att yttra sig 6ver proposition 1998/99:122 Kommunala bo-
stadsforetag jamte de motioner som kan komma att vickas med anledning av
propositionen i de delar som berdr utskottets beredningsomréde.

Utskottet begrénsar sitt yttrande till fragan om forslagets forhallande till
den kommunala sjilvstyrelsen och vissa andra aktualiserade fragor inom
utskottets beredningsomrade.

Utskottet
Propositionen

I propositionen foreslds att nuvarande bestimmelser om indragning av rénte-
stod vid &dgarfordndringar och Overlatelser av kommunala bostadsforetag
eller deras bostéder skall erséttas av ett nytt tidsbegrénsat sanktionssystem.

Forslaget innebér att om en kommun séljer aktier eller andelar i ett kom-
munalt bostadsforetag i sddan omfattning att kommunen forlorar det be-
stimmande inflytandet i foretaget s skall en minskning av kommunens
generella statsbidrag ske. Samma sak skall gélla om ett foretag som kommu-
nen direkt eller indirekt har det bestimmande inflytandet Gver avyttrar aktier
eller andelar i ett kommunalt bostadsforetag sa att det bestimmande infly-
tandet i bostadsforetaget forloras. Minskningen skall motsvara 50 % av skill-
naden mellan det samlade vederlaget for alla de avyttrade aktierna eller ande-
larna och anskaffningsvérdet for dessa. I sddant fall skall dven bostadsforeta-
gets godkdnnande som allménnyttigt dterkallas.

Likasa skall en kommun som anvénder sitt bestimmande inflytande i ett
kommunalt bostadsforetag och hirigenom tillfor kommunen en utdelning, fa
vidkdnnas en minskning av det generella statsbidraget. Minskningen skall
motsvara 50 % av den utdelning som Overstiger en skélig avkastning pa det
ursprungliga aktiekapitalet.

Om kommunen organiserat sin verksamhet i en aktiebolagsrittslig koncern
skall motsvarande sanktion intrédffa om &dgaren anvénder sitt bestimmande
inflytande for att genom utdelning eller aktiedgartillskott tillféra verksamhet-
er som inte huvudsakligen avser forvaltning av bostadsfastigheter inom
samma koncern.



Aven i det fall bostadsforetaget trider i frivillig likvidation skall det gene-
rella statsbidraget minskas med 50 % av vad som uppskattas kan komma att
skiftas ut vid likvidationen.

Regeringen skall i vissa fall kunna medge att minskningen av statsbidraget
jémkas eller helt efterges. En sédan situation dr da en rekonstruktion av det
kommunala bostadsforetaget dr nddvindig. En annan dr dd& kommunen be-
finner sig i en allvarlig ekonomisk situation och en étgérd som annars skulle
drabbas av sanktionen dr nddvéindig for att sanera kommunens ekonomi. I
ovrigt far regeringen helt eller delvis befria en kommun frén minskning av
det generella statsbidraget om det finns sdrskilda skal.

Det &r lansstyrelsen som beslutar om minskning av statsbidraget. Lanssty-
relsens beslut fir 6verklagas hos Boverket. Boverkets beslut fér inte dverkla-
gas.

Den foreslagna ordningen bor enligt regeringen vara tidsbegrdnsad och
trdda 1 kraft den 1 juli 1999 men tillimpas frdn och med den 8 maj 1999. P4
agarfordndringar och beslut om frivillig likvidation tilldimpas lagen till och
med den 31 december 2001 och pé utdelningar och aktiedgartillskott till och
med den 31 december 2002. Forslaget skall dock inte tillimpas pa utdelning-
ar och aktiedgartillskott som hanfor sig till rdkenskapsar som 16pt ut fore den
1 januari 1999.

I motiveringen framhaller regeringen att kommunernas handhavande av sina
bostadsforetag bor avvigas mot statsmakternas intresse for vad som sker
med bostadsforsorjningen i stort. Statens intresse ligger i forsta hand i att
kommunerna dven fortsdttningsvis skall kunna fullgéra de uppgifter inom
bostadsforsorjningen som ér grunden for den nuvarande ansvarsfordelningen
inom bostadspolitiken. Givetvis finns det dven ett intresse av att se till att de
betydande ekonomiska resurser som staten genom arens lopp tillfort foreta-
gen inte genom olika transaktioner overfors till annan kommunal verksamhet
utan behélls inom bostadsforsorjningen. Staten har genom olika former av
bidrag skjutit till cirka 100 miljarder kronor sedan mitten av 1970-talet till de
kommunala och allménnyttiga bostadsforetagen.

Under senare tid har det enligt regeringen i ett antal kommuner vickts for-
slag om att sdlja ut hela eller betydande delar av det kommunala bostadsbe-
standet. Fragan har framfor allt aktualitet i Stockholmsregionen, men det
finns &ven ett icke ovésentligt antal kommuner i dvriga landet dir utforsilj-
ningar forceras fram.

Syftet med forslaget dr att — under tiden da den framtida utvecklingen av
de allmédnna bostadsforetagen utreds — motverka att bostadsforetagen séljs ut
eller att pengar fors ver fran bostadsforetagen till annan verksamhet i kom-
munerna. Regeringens principiella uppfattning &r att de kommunala bostads-
foretagen har en central funktion att fylla pa den svenska bostadsmarknaden.
Dirmed ér det enligt regeringen inte sagt att dessa foretags verksamhetsfor-
mer inte kan behova fordndras. I syfte att f& en diskussion om detta i ett
langre perspektiv har regeringen beslutat om direktiv till en utredning som
fatt i uppdrag att forutsittningslost prova och hitta nya former for hur icke
vinstdrivande foretag kan organiseras. Utredningen skall dessutom gora en
utvirdering av bruksvirdessystemet.
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Regeringen har funnit att en minskning av det generella statsbidraget till
kommunerna &r det instrument som &r mest lampligt att anvinda som sankt-
ionsmedel. Det generella statsbidraget ar en del av det statliga statsbidrags-
och utjimningssystem vars huvudsakliga syfte ar att ge kommunerna likvér-
diga ekonomiska forutséttningar for att bedriva sin verksamhet. Med anled-
ning av att manga remissinstanser ansett att anvindningen av detta bidrags-
och utjamningssystem som sanktionsmedel skulle strida mot den i regerings-
formen angivna principen om kommunal sjdlvstyrelse erinrar regeringen om
den sirskilda lagstiftning dar det generella statsbidraget minskades for en
kommun som faststéllt hogre skattesats under aren 1997 och 1998 &n under
1996 (prop. 1995/96:213). Den rittsliga konstruktionen godtogs av Lagradet
bl.a. pd grund av att lagstiftningen var tidsbegrénsad.

Lagradet

I propositionen anger regeringen att propositionens lagforslag tillhor det
omrade som normalt bor granskas av Lagradet. Mot bakgrund av de omfat-
tande forsédljningsatgirder som skett och som planeras i ett flertal kommuner
ar det enligt regeringen mycket angeldget att riksdagen kan fatta beslut i
drendet snarast mojligt. Det finns enligt regeringen dérfor inte tid att inhdmta
Lagréadets yttrande dver lagforslaget.

Sedan propositionen dverlamnats till riksdagen och remitterats till bo-
stadsutskottet beslot utskottet den 11 maj att inhdmta Lagradets yttrande dver
lagforslaget.

Lagradet behandlar forst fragan om huruvida lagforslaget innebér ett sadant
ingrepp 1 den kommunala sjélvstyrelsen att det inte bor genomforas.

Lagradet pekar pa att de grundlaggande bestimmelserna om den kommu-
nala sjdlvstyrelsen aterfinns i 1 kap. 1 och 7 §§ regeringsformen. I 1 § ségs
att den svenska folkstyrelsen forverkligas bl.a. genom kommunal sjilvsty-
relse. I 7 § forsta stycket andra meningen star: ”Beslutanderdtten i kommu-
nerna utdvas av valda forsamlingar.” Andra stycket lyder: ”Kommunerna fér
taga ut skatt for skotseln av sina uppgifter.” 1 motsats till den senare be-
stimmelsen, som vid flera angivna tillfillen lagts till grund for mer eller
mindre bestimda uttalanden fran Lagradets sida, dr det enligt Lagradet svart
att at bestdimmelsen i forsta stycket ge ndgon mer strikt innebord. Lagradet
konkluderar att sdésom bestimmelserna i regeringsformen &r utformade synes
det ytterst vara riksdagen som sdtter grinser for det kommunala sjdlvbe-
stimmandet. Nagon innebdrd méste dock den kommunala sjilvstyrelsen
enligt Lagradet ha och beklagar i detta sammanhang att regeringsformen
trots erfarenheter av ndra 25 ars tillimpning fortfarande inte ger fylligare
riktlinjer for forhallandet mellan stat och kommun eller med andra ord for
den kommunala sjilvstyrelsens reella innebord. Tills vidare far man enligt
Lagradet utga fran att den kommunala sjdlvstyrelsen dr en realitet men att det
r ovisst hur langt den stricker sig.

Lagradet anser att avsikten med sanktionerna i den foreslagna lagstiftning-
en synes vara att dessa skall vara sa kraftfulla att en kommun endast undan-
tagsvis kan komma att avhinda sig ett bostadsforetag, om det inte foreligger
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ett dispensfall. Atgirden #r dérfor enligt Lagradet utan tvivel ett ingrepp i
den kommunala sjdlvstyrelsen. Fragan &r om denna gar lidngre dn som kan
godtas fran konstitutionella utgdngspunkter. Som nyss étergavs anser Lagra-
det, med den obestimda avgrinsning som regeringsformen ger at det kom-
munala sjélvstyret, att denna friga ytterst ar av politisk natur. Lagradets
granskning skall emellertid enligt 8 kap. 18 § regeringsformen ocksé avse
hur forslaget forhaller sig till rédttsordningen i 6vrigt och Lagradet gor i detta
hinseende foljande bedomning.

Som skl for att den foreslagna sanktionsmetoden skulle vara godtagbar
aberopas i propositionen lagradsyttrandet i proposition 1995/96:213 (se
ovan). Lagradet menar att det lagstiftningsérendet handlade om ett alternativ
till ett kommunalt skattestopp, dér det onekligen pd kommunens intéktssida
kunde finnas ett samband mellan 6kade skatteintdkter och minskade statsbi-
drag. Ocksé i det forevarande fallet kan det enligt Lagrddet finnas ett ekono-
miskt samband i den meningen att kommunerna kan avhinda sig sina bo-
stadsforetag i syfte att forbéttra sin ekonomi.

I den aktuella propositionen anvédnds emellertid det generella statsbidraget
som sanktion mot ett véntat odnskat beteende inom ett visst bestimt omrdde
av den kommunala verksamheten, ndmligen bostadssektorn. I ett lagstift-
ningsédrende fran 1993 (prop. 1992/93:242, BoU19) uttalades bl.a. att kom-
munernas befogenheter och skyldigheter inom denna sektor sé 1dngt mdjligt
borde styras av kommunallagen och socialtjanstlagen samt att sirskild lag-
stiftning borde tillgripas bara om staten hade krav pé att kommunerna vidtog
atgdrder som annars inte skulle komma till stdnd eller om dessa lagar inte
gav kommunerna rétt att vidta nddvandiga atgirder. Lagradet erinrar ocksé
om att kommunerna inte har nagon skyldighet att inneha bostadsforetag.
Lagréadets slutsats &r att handhavandet inom kommunerna av bostadsforsorj-
ningen och bostadspolitiken i forsta hand &r en kommunal angeldgenhet, som
i princip skall utdévas av dem som av invanarna i kommunen har valts att
besluta hdarom.

Sammanfattningsvis ifragasétter Lagradet allvarligt om en inskrdnkning i
den kommunala rétten till sjdlvstyrelse bor goras pa detta sétt.

Lagradet har i ovrigt synpunkter pa forfattningstexten, bl.a. pa dverklagan-
debestammelsen i 9 § och dvergangsbestimmelsen.

Enligt Lagradet finns sa ménga réttsfragor inbyggda i lagen, savél nir det
géller forutséttningarna for dess tillimpning som i fraga om berdkningen av
vinsten, att provningen bor ske i domstol. Detta skulle dessutom stimma
béttre 6verens med artikel 11 i den europeiska konventionen om kommunal
sjélvstyrelse, som foreskriver att kommunerna skall ha rétt att anlita ett judi-
ciellt forfarande for att sékerstélla bl.a. ett utdvande av sina befogenheter, 14t
vara att detta krav ansetts kunna tillgodoses genom ett resningsforfarande
(prop. 1988/89:119 s. 6). Lagridet forordar dérfor att ldnsstyrelsens beslut
skall kunna 6verklagas hos allmédn forvaltningsdomstol, varvid tillika bor
foreskrivas att provningstillstdnd kréavs for dverklagande till kammarrétten.

Lagradet konstaterar att lagen ges retroaktiva effekter, nagot som i de
flesta situationer brukar undvikas i den svenska rittsordningen. Den fore-
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slagna lagen har av regeringen betecknats som ett sanktionssystem. En typisk
sanktion mot skadegdrande handlingar &r skadestand. Har tillimpas enligt
Lagradet praktiskt taget undantagslst den principen att ny lag inte tillimpas
pa skadefall som intriffat fore ikrafttradandet. Lagradet erinrar vidare om att
betriffande sddana sanktioner som straff och andra brottspafoljder finns
savil i regeringsformen (2 kap. 10 § forsta stycket) som Europakonvention-
ens (artikel 7) forbud mot retroaktiv lagstiftning. I ett motivuttalande till
forbudet i regeringsformen anfordes att det — &tminstone genom analogisk
lagtillimpning — ocksa triffade straffliknande administrativa pafojder sdsom
skattetilldgg, restavgift och forseningsavgift enligt olika skatteforfattningar,
Overlastavgift etc.

Den bestammelse frdn vilken regeringen enligt Lagraddet ndrmast synes ha
hémtat forebilden till den foreslagna dvergdngsbestimmelsen &r 2 kap 10 §
andra stycket regeringsformen. Enligt denna bestimmelse rdder forbud ocksd
mot retroaktiv lagstiftning om skatter och statliga avgifter. Fran detta forbud
gors dock undantag for det fall att riksdagen finner sérskilda skl pakalla det,
under forutsittning att regeringen eller ett riksdagsutskott vid den kritiska
tidpunkten hade 1dmnat forslag till riksdagen om atgérden eller regeringen da
i skrivelse hade meddelat riksdagen att sddant forslag var att vinta. Lagradet
konstaterar att regeringen valt att inte utforma det foreslagna sanktionssy-
stemet som en skatt. Anledningen hértill synes enligt Lagradet ha varit bl.a.
principiella betdnkligheter mot inkomstbeskattning av kommuner och farha-
gor att aktuell skattesats inte skulle vara tillrackligt avskrdckande. Oavsett
hur ddrmed forhaller sig utgor forslaget enligt Lagradets mening inte nagon
verklig parallell till skattelagstiftningen. Det dr svart att jamfora kommuner
med skatteplanerande foretag och enskilda.

Sammantaget anser Lagradet att forslaget synes std i sd dalig Gverens-
stimmelse med de principer som inom rittsordningen allmént tillimpas
betrédffande retroaktiv lagstiftning att den foreslagna dvergéngsbestimmelsen
bor utga.

Motionerna

Tre av de fyra motioner som vickts behandlar fragor som faller inom konsti-
tutionsutskottets beredningsomrade.

1 motion 1998/99:Bo21 (m, kd, fp) som vickts gemensamt av partiledarna for
Moderata samlingspartiet, Kristdemokraterna och Folkpartiet liberalerna
yrkas avslag pa propositionen. De tre partierna menar att den demokratiskt
uttryckta folkviljan i kommunerna maste respekteras. Det dr inte en statlig
uppgift att fatta beslut om handhavandet av de kommunalt dgda bostadsfore-
tagen. Sadana stillningstaganden maste i stéllet goras i kommunerna, mot
bakgrund av forhéllandena i det enskilda fallet och pa det sdtt den demokra-
tiskt valda kommunmajoriteten liksom majoriteten i foretagets styrelse finner
lampligt.

Mot bakgrund av att ett flertal av remissinstanserna har invdnt mot att an-
vinda det generella statsbidragssystemet och som skil angett att metoden
skulle strida mot den i regeringsformen fastslagna principen om kommunal
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sjdlvstyrelse dr det enligt motionen ytterst allvarligt att regeringen inte ansett
sig ha tid att remittera forslaget till Lagradet for granskning. Samtidigt visar
regeringens handlande i sig att remissinstanserna haft fog for sin asikt. Grun-
den till att regeringen inte ansett sig ha tid att inhdmta Lagradets synpunkter
r ju att man medelst lagstiftning 6nskar ingripa mot kommuner som for en
av regeringen odnskad politik.

Lagrédets yttrande har emellertid inhdmtats av bostadsutskottet, konstate-
ras det i motionen. Partierna instimmer i Lagradets resonemang, bl.a. nér det
géller skillnaden mellan den av regeringen aberopade lagstiftningen i propo-
sition 1995/96:213 och det forslag som riksdagen nu har att ta stéllning till.
Det finns enligt motionen dérutver anledning att tilldgga att de ingripanden
som har gjorts i den kommunala beskattningsrétten har gjorts i besvérliga
samhdllsekonomiska ldgen dir kommunala skattehdjningar i ett stort antal
kommuner kunnat forvéntas i framtiden. Tidigare ingripanden har heller inte,
som i foreliggande fall, tagit sikte pd vad kommunen de facto anvénder sina
skattemedel till, utéver den verksamhet som redan ar &lagd kommunerna
genom lag.

De tre partierna vill vidare inte ifrdgasitta att en kommun kan behdva vidta
nagon av de aktuella atgidrderna pa grund av ekonomiska svérigheter i kom-
munen eller bostadsforetaget, eller pd annan sdrskild grund. Tvértom é&r dessa
tungt vigande argument for att riksdagen bor avsla propositionen. Partierna
motsétter sig ddremot att regeringen genom en dispensregel godtyckligt skall
kunna avgora vilka skél som ér tillrickligt behjartansvirda for att en kom-
munmajoritet skall kunna besluta om nédgon av de aktuella atgiarderna utan att
straffas med delvis indragna statsbidrag.

De tre partierna &r av den uppfattningen att det faktum att lagen skall ges
retroaktiv verkan féar anses vara svarforenligt med allménna réttsgrundsatser.
Att lagen foreslds borja gélla redan dagen efter det att propositionen dver-
lamnats &r ytterst anmérkningsvért. Det strider mot varje rimlig uppfattning
om réttssdkerhet och grundldggande rittsstatliga principer att lagar stiftas pa
detta sitt.

Aven i motion 1998/99:Bo22 av Rigmor Ahistedt m.fl. (c) yrkas avslag pa
propositionen. Forslagen innebér enligt motionen ett allvarligt ingrepp i den
kommunala sjélvstyrelsen. De begransar ocksé allvarligt mdjligheterna att pa
lokal nivd forma boendemiljon utifrdn lokala forutséttningar och efter de
boendes egna 6nskemal och paverkansméjligheter.

Centerpartiet &r kritiskt till att regeringen i sddan hast lagger denna propo-
sition och inte tar tid att inhdmta Lagradets yttrande 6ver lagforslaget. Detta
ar ett omrade som bor granskas av Lagradet, vilket regeringen dr medveten
om men trots detta negligerar. Centerpartiet dr dven kritiskt till det faktum att
lagen enligt regeringens forslag skall ges retroaktiv verkan och gélla néstan
fran det datum dé propositionen forelades riksdagen.

Behovet av en bestimmelse om att regeringen under vissa forutséttningar
skall kunna medge dispens till ndgon kommun i syfte att jamka eller efterge
minskningen av statsbidragen visar enligt Centerpartiet hur orimligt forslaget
ar. Med forslaget okar centraldirigeringen 6ver kommunerna dn mer och
leder till rent godtyckliga beslut.
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Enligt motion 1998/99:Bo23 av Helena Hillar Rosengvist m.fl. (mp) innebar
regeringens forslag om ett tidsbegrdnsat sanktionssystem for att motverka
utforsiljning eller overforing av pengar fran allménnyttiga bostadsforetag en
risk for kollision mellan tva viktiga principer, & ena sidan det nationella
ansvaret for en socialt hallbar boendepolitik, & andra sidan principen om
kommunal sjélvstyrelse.

Den svenska boendepolitiken bygger enligt motionen pa en uppgiftsfor-
delning dér staten svarar for att det finns finansiella och legala forutséttning-
ar for bostadsbyggande och dir kommunerna svarar for att kommunens
invanare far tillgang till bostdder. Det kommunala ansvaret och den kommu-
nala kompetensen regleras frimst i kommunallagen och socialtjdnstlagen. Pa
en mer Overgripande samhéllsniva skall kommunerna planera for att det i
kommunen skall finnas tillgdng till ett varierat utbud av sunda och dndamals-
enliga bostider i olika upplédtelseformer och till ekonomiskt &verkomliga
priser. Ett viktigt mal 4r ocksé att motverka segregation. Kommunerna har
ocksd ett mer specifikt ansvar for att kunna erbjuda bostéder dven till hushall
som sjdlva har svarigheter att gora sig gillande pa bostadsmarknaden.

De allménnyttiga bostadsforetagen har enligt motionen spelat en stor roll i
den sociala boendepolitiken genom att tillhandahalla hyresbostider i stor
omfattning och till, for de flesta, 6verkomliga priser. Detta har underldttats
av att de allménnyttiga foretagen haft gynnsamma ekonomiska villkor och
genom att de inte skall vara vinstgivande. Pa senare ar har dock skillnaden
mellan de allménnyttiga och de privata bostadsforetagen minskat. I realiteten
ar det inte sé stor skillnad mellan de formellt ”icke vinstdrivande” allménnyt-
tiga foretagen och privata foretag med vinstsyfte. Det dr inte langre sjalvklart
att ett allménnyttigt bostadsforetag &r det framsta medlet for kommunen att
bedriva en socialt hallbar boendepolitik. Fran det perspektivet skulle i for-
langningen allmédnnyttan kunna ha spelat ut sin roll och det skulle sakna
betydelse om den successivt dvergick i annan dgo. A andra sidan skulle,
anser motiondrerna, en sadan utveckling ockséd innebéra risker, sérskilt om
den sker snabbt, odvertinkt och mer fran kortsiktiga ekonomisk-politiska
utgdngspunkter dn baserad pa en langsiktigt genomtéinkt analys. Sadana
risker kan vara att en stor andel av hyreshusen snabbt omvandlas till dyra
bostadsritter i attraktiva omraden och att ddrigenom segregationen okar.

Mot 6nskemalet att uppritthélla en pa nationell niva forankrad social bo-
endepolitik méste enligt motionérerna stdllas det ingrepp i den kommunala
sjdlvstyrelsen som de av regeringen foreslagna reglerna onekligen utgor. Den
kommunala sjélvstyrelsen maste dven innefatta rétten att fatta vad man upp-
fattar som “fel” beslut om det ar forankrat hos en politisk majoritet som arligt
deklarerat sina avsikter fore ett val. Den kommunala sjavstyrelsen &r dock
inte, och bor inte heller vara, ndgon absolut rétt att i alla ssmmanhang fatta
precis vilka beslut som helst utan tanke pé konsekvenserna for den nationella
politiken. Som en foljd av en alltfor snabb och icke genomtinkt utforséljning
av allminnyttiga bostidder eller bostadsforetag kan eventuellt befaras att de
nationella mélen riskerar att allvarligt asidosittas. Enligt Miljopartiets me-
ning kan inte det kommunala sjélvbestimmandet drivas sé langt att det ger
kommuner mojligheter att i realiteten hoppa av sitt ansvar for den nationella
boendepolitiken och bilda egna enklaver vid sidan av denna politik.
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Miljopartiet anser att staten maste visa en mycket stor restriktivitet med
ingrepp i den kommunala sjdlvstyrelsen. Ett utovande av den kommunala
sjdlvstyrelsen som riskerar att komma i allvarlig konflikt med uppstillda
nationella méal — det mé gilla boendepolitik, skolpolitik eller ndgon annan
politik — kan dock vara ett motiv for att soka rddrum genom tillfélliga re-
striktioner for kommunernas agerande. En forutsittning &r att restriktionerna
blir sé kortvariga som 6ver huvud taget &r mgjligt och att raddrummet aktivt
utnyttjas till att soka mer permanenta 16sningar pa de problem som aktuali-
serats. Miljopartiet tillstyrker darfor regeringens forslag om tillfdlliga sankt-
ioner med vissa dndringar och preciseringar.

I motionen framfors forst synpunkter pa hur radrummet skall utnyttjas for
att man snabbt skall kunna ta fram forslag till l6sningar som péa ett mer per-
manent sétt kan sdkra de nationella mélen pd den fordndrade bostadsmark-
naden (yrkande 1). Denna friga behandlas inte av konstitutionsutskottet.

I motionen forordas dérefter att restriktionstiden sétts s& kort som mgjligt.
Restriktionerna skall enligt motionsforslaget tillimpas péd dgarfoérdndringar
och beslut om att trdda 1 frivillig likvidation till och med den 30 juni 2001
och om aktiedgartillskott till och med den 31 december 2001 (yrkande 2).
Vidare anser motionédrerna att beslut med retroaktiv effekt s 1dngt mdjligt
bor undvikas och foreslér att restriktionerna tillimpas frdn och med dagen
efter den dag da riksdagsbeslutet fattas (yrkande 3).

I yrkande 4 foreslas en annan definition pa begreppet “skélig avkastning” i
lagtexten. Fragan behandlas inte av konstitutionsutskottet.

Niér det giéller dispensreglerna anser motiondrerna att dessa dr mycket all-
mént héllna och baddar for en betydande osdkerhet i regeltillimpningen.
Regeringen bor déarfor utarbeta ndrmare riktlinjer for hur reglerna skall tolkas
och tillimpas och redovisa dessa for riksdagen. Framtagandet av riktlinjerna
bor goras i ndra samverkan med Kommunforbundet (yrkande 5). Denna fraga
behandlas inte av konstitutionsutskottet.

Enligt motionen bor principen om kommunal sjdlvstyrelse balanseras med
krav pé att vissa viktiga beslut som i praktiken dr oaterkalleliga inte snabbt
skall kunna drivas igenom av sma majoriteter. Ett alternativ eller komple-
ment till att staten aldgger kommunerna restriktioner skulle kunna vara att
det byggdes in en viss troghet mot denna typ av beslut i det kommunala
beslutsfattandet pa samma sétt som i riksdagen, t.ex. nér det géller dndringar
i grundlagen. En regel i kommunallagen skulle t.ex. kunna innebéra att vissa
kommunala beslut med stor riackvidd som inte kan aterstillas skulle kréva en
kvalificerad majoritet (t.ex. tva tredjedelar) vid ett beslutstillfdlle, eller tva
beslut med enkel majoritet med ett kommunalval emellan. Miljdpartiet anser
att det vore intressant att utreda for- och nackdelar med en séddan ordning.
Det skulle lampligen kunna utredas i anslutning till andra diskuterade forénd-
ringar av kommunallagen (yrkande 6). Denna fraga dverldmnas av bostads-
utskottet till konstitutionsutskottet och kommer att behandlas av konstitut-
ionsutskottet hosten 1999.
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Tidigare behandling av frigan om minskning av det generella
statsbidraget

Regeringen foreslog i proposition 1995/96:213 att om en kommun eller ett
landsting faststdller en hogre skattesats for ar 1997 eller 1998 dn den som
géller for ar 1996, skall det generella statsbidraget till kommunen respektive
landstinget minskas med ett belopp motsvarande hilften av den Skning av
prelimindra kommunalskattemedel respektive landstingsskattemedel som
foljer av skattehdjningen.

Som skél for forslaget anforde regeringen att det utgiftstak for de offent-
liga utgifterna som skulle inforas 1997 méste ges en annan innebord for
kommuner och landsting dn for staten, eftersom staten inte direkt kan styra
de kommunala utgifterna. Malet for utgiftsbegransning for kommunsektorn
borde enligt regeringens uppfattning i stillet uppnas genom vissa restriktion-
er for inkomstutvecklingen, frimst vad avser kommunalskattemedel och
statsbidrag. Med hjilp av sddana restriktioner i kombination med det lag-
stadgade krav pd ekonomisk balans som regeringen avsag att foresla riksda-
gen torde kommunsektorns utgifter kunna begrénsas till en niva som é&r ldng-
siktigt samhéllsekonomiskt hallbar.

Forslaget remitterades av regeringen till Lagrddet. Lagradet sag forslaget
som ett alternativ till sddana bestimmelser om kommunalt skattestopp som
tidigare hade géllt for vissa ar. I tidigare yttrande 6ver forslag till kommunalt
skattestopp for aren 1991-1993 hade Lagradet framhaéllit att ingripanden i
den kommunala skatterétten av den art som det var fraga om maste anvindas
med stor urskillning och varsamhet. Ju mer ett ingripande innebar en faktisk
begriansning av utrymmet for en kommun att handha sina uppgifter, desto
beténkligare blev enligt Lagradets mening &tgérderna fran konstitutionell
synpunkt. Lagradet ansdg sig emellertid inte kunna finna att de foreslagna
inskrdnkningarna i den kommunala beskattningsrétten gick utover vad som
ar acceptabelt fran konstitutionell synpunkt.

Med beaktande av de stillningstaganden som tidigare gjorts ansag Lagra-
det att lagforslaget i det aktuella drendet fick godtas fran konstitutionella
synpunkter. Det var enligt Lagradet angeldget att inneborden av den kommu-
nala sjélvstyrelsen och beskattningsritten och dess forhallande till grund-
lagsbestimmelserna blev foremal for en grundlig analys. Lagradet konstate-
rade att en sadan analys utfordes av en sérskild parlamentarisk kommitté,
som hade mojlighet att foresld sadana grundlagsidndringar som kan visa sig
behovliga.

Efter remiss fran finansutskottet behandlade konstitutionsutskottet forslaget i
sitt yttrande 1996/97:KU3y. Utskottet delade frén konstitutionell synpunkt
Lagradets uppfattning att det aktuella forslaget kunde ses som ett alternativ
till sddana lagbestdmmelser som gillt for dren 1991-1993. Utskottet erinrade
i detta sammanhang om sitt uttalande 1990 (yttr. 1989/90:KU9y) enligt vilket
utskottet vid en samlad beddmning fran konstitutionell synpunkt kunde godta
en tillfdllig begransning av kommunernas rétt att bestdmma sina skattesatser.
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Utskottet konstaterade att Lagradet med beaktande av sina tidigare stéll-
ningstaganden uttalat att det aktuella forslaget fick godtas fran konstitution-
ella synpunkter. Utskottet instimde i denna beddmning.

Utskottet forklarade att dess bedomning vilade pa aktuella tolkningar och
konstitutionell praxis i fraga om vad som ar forenligt med den kommunala
sjdlvstyrelsen. Utskottet delade Lagradets uppfattning att det ar viktigt att
den kommunala sjélvstyrelsen och dess forhallande till grundlagen blir fore-
mal for en grundlig analys. Utskottet konstaterade att detta skedde inom en
sérskild parlamentarisk kommitté som inom kort skulle avsluta sitt arbete.
Vinsterpartiet och Miljopartiet ansdg i en avvikande mening att forslaget
borde avstyrkas av utskottet.

Kommittén om den kommunala sjédlvstyrelsens grundlagsskydd

Regeringen beslutade 1995 att tillkalla en parlamentarisk kommitté med
uppgift att analysera innebdrden av den kommunala sjilvstyrelsen och be-
skattningsrétten och dess forhallande till grundlagsbestimmelserna. Kommit-
téns arbete avslutades 1996 med att betdnkandet (SOU 1996:129) Den kom-
munala sjélvstyrelsen och grundlagen avgavs. Beténkandet har remissbe-
handlats men inte lett till lagstiftning.

Utskottets bedomning

Utskottet behandlar i forsta hand fragan om den foreslagna lagen ar forenlig
med principen om kommunal sjdlvstyrelse. Utskottet tar ocksa avslutningsvis
upp fradgan om lagens retroaktivitet.

Regeringsformens reglering av den kommunala sjélvstyrelsen begrinsar sig
till nagra fa bestimmelser. Av portalparagrafen framgéar att den svenska
folkstyrelsen bl.a. forverkligas genom kommunal sjdlvstyrelse. I 7 § i inled-
ningskapitet anges att det i riket finns primdrkommuner och landstingskom-
muner, dér beslutanderitten utdvas av valda forsamlingar. I samma paragraf
heter det vidare att kommunerna far ta ut skatt for skdtseln av sina uppgifter.
Nagon reglering av vilka uppgifter som kommunerna har finns inte i rege-
ringsformen. Ddremot anges i 8 kap. 5 § att grunderna for kommunernas
organisation och verksamhetsformer och for den kommunala beskattningen
liksom kommunernas befogenheter i ovrigt och deras dligganden skall be-
stimmas i lag, dvs. av riksdagen. Utan hinder av 5 § har riksdagen dock
mojlighet enligt 7 § i samma kapitel att bemyndiga regeringen att genom
forordning meddela foreskrifter i vissa &mnen.

Som Lagradet framhaller i sitt yttrande &r bestimmelserna i regeringsfor-
men sd utformade att det ytterst far anses vara riksdagen som sétter granser
for det kommunala sjélvbestimmandet. Anda delar givetvis utskottet Lagra-
dets uppfattning att forestdllningen om en kommunal sjélvstyrelse ar en
levande realitet i svenskt samhallsliv.

Ett forsok att kld principen om den kommunala sjdlvstyrelsen i ord har
gjorts av den kommitté som 1995 fick regeringens uppdrag att analysera
inneborden av den kommunala sjédlvstyrelsen och beskattningsrétten och dess
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forhallande till grundlagsbestimmelserna. Kommittén beskriver sammanfatt-
ningsvis den kommunala sjélvstyrelsen pa foljande sitt (SOU 1996:129 s.
12):

Den kommunala sjélvstyrelsen ér en grundlidggande och allomfattande prin-
cip for relationen mellan stat och kommun. Den séger att kommunen respek-
tive landstinget sjdlv skall styra, d.v.s. besluta inom sitt omréde betrdffande
de kommunala angeldgenheterna. Vilka dessa angeldgenheter &r bestdms
genom lag. Négra av dem ér specialreglerade i sérskild lag, och hir forelig-
ger 1 regel en skyldighet for kommunen eller landstinget att ombesorja dem.
En forutsittning for den kommunala sjélvstyrelsen dr den kommunala be-
skattningsratten.

Utmaérkande for den offentliga sektorn dr samverkan mellan stat och kom-
mun. Och det finns motstdende intressen. Den kommunala sjilvstyrelsen kan
dérfor inte vara total. Frihetsgraden varierar efter angeldgenheternas art. Men
for folkstyrelsen representerar den kommunala sjdlvstyrelsen grundlaggande
vérden. Den skall dérfor ha en reell innebérd och véiga mycket tungt i relat-
ion till de motstdende intressen som kan finnas.

For att bedoma om den foreslagna lagen utgér ett ingrepp i den kommunala
sjdlvstyrelsen kommer utskottet forst prova édtgérden i forhallande till den
grundlagsreglering som finns av principen, sedan mot principen sjélv.

Utskottet kan inte finna att lagforslaget strider mot bestimmelserna om
kommunal sjélvstyrelse i regeringsformen. Négot s& omfattande ingrepp i
den kommunala verksamheten handlar det givetvis inte om att den kommu-
nala sjdlvstyrelsen helt urgrops. Inte heller rubbas de valda kommunala for-
samlingarnas formella ritt att besluta om avyttring av kommunala bostadsfo-
retag eller andra atgérder som drabbas av sanktionerna. Ingreppet foreslas i
overensstimmelse med grundlagsregeln bli beslutat i form av lag.

Vid prévningen mot principen om kommunal sjdlvstyrelse, sdésom den
formulerats ovan, kan enligt utskottet bedomningen inte bli nagon annan &n
att kommunernas sjélvstandiga beslutsfattande inskrdnks genom statlig pa-
verkan av utévningen av dgandet av de kommunala bostadsforetagen. Enligt
utskottet innebér séledes lagforslaget att den kommunala sjdlvstyrelsen pé
detta omrade inskranks.

Aven principen om kommunal sjilvstyrelse sisom den beskrevs ovan tilla-
ter emellertid inskrankningar. Utskottet har darfor att ta stéllning till om det
ror sig om ett godtagbart ingrepp eller e;j.

Ett viktigt skél som regeringen angett for att ldgga fram lagforslaget ar att
det skall motverka att kommunala bostadsforetag sdljs ut eller att pengar fors
over fran bostadsforetagen till annan verksamhet under den tid som en utred-
ning forutsittningslost skall hitta nya former for hur icke vinstdrivande fore-
tag pa bostadsomradet kan organiseras. Statens intresse att under denna tid
motverka att avyttringar sker forstirks av att staten genom olika former av
bidrag sedan mitten av 1970-talet skjutit till cirka 100 miljarder kronor till de
kommunala och allménnyttiga bostadsforetagen. I motionen Bo23 (mp)
anfors ocksd som skél for en lagstiftning av detta slag att genomforda utfor-
sdljningar i praktiken &r oaterkalleliga.
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Vidare kan det konstateras att det ror sig om en tidsbegrinsad lagstiftning
som i vissa delar skall tillimpas fram till utgdngen av &r 2001 och i andra
delar fram till utgangen av ar 2002.

Med tanke pa det overgripande ansvar som staten har inom bostadspoliti-
ken anser utskottet, pa de skél som anforts, att det far anses godtagbart att
tillfalligt inskrénka det kommunala sjdlvbestimmandet pa detta omrade.

Miljopartiet har i sin motion foreslagit en forkortning av giltighetstiden till
halvarsskiftet 2001 respektive utgédngen av 2001 (yrkande 2). Som redan
framgatt anser utskottet att tidsbegransningen dr en omsténdighet som gor
det léttare att acceptera den foreslagna lagstiftningen fran kommunal sjélv-
styrelsesynpunkt. Det &r givet att ju kortare giltighetstid, desto béttre &r det
frdn denna synpunkt. Utskottet inser dock att en avkortning av giltighetstiden
maéste vdgas mot hur ldng tid for rddrum som behdvs. Denna frga saknar
utskottet forutsattningar att bedoma.

Utskottet tillstyrker alltsd frdn konstitutionella utgéngspunkter proposit-
ionens forslag till lag om tillfdllig minskning av det generella statsbidraget
vid avyttring av aktier eller andelar i eller utdelning frdn kommunala bo-
stadsforetag m.m. Motionerna Bo21 (m, kd, fp) och Bo22 (c), vari foreslés
avslag pa propositionen, avstyrks foljaktligen.

Utskottet dvergar hérefter till retroaktivitetsfragan.

I propositionen foreslas att lagen skall trdda i kraft den 1 juli 1999 men
borja tillimpas fran den 8 maj, dagen efter det att propositionen verlamna-
des till riksdagen. Lagen foreslas alltsa fa retroaktiv verkan. Lagradet fram-
haller att detta &r nagot som i de flesta situationer brukar undvikas i den
svenska rittsordningen. Lagradet gor en genomgang av de principer som
inom réttsordningen allmént tillimpas betrdffande retroaktiv lagstiftning.
Denna genomging leder Lagrddet till slutsatsen att den foreslagna over-
gangsbestimmelsen star i sa dalig dverensstimmelse med dessa principer att
den inte bor genomforas.

Miljopartiet foreslér i sin motion att restriktionerna skall tilldmpas frdn och
med dagen efter den dag da riksdagsbeslutet fattas (yrkande 3).

Enligt utskottets mening foreligger i ett fall som detta inget uttryckligt for-
bud mot retroaktiv lagstiftning men utskottet delar Lagradets uppfattning att
principerna i rdttsordningen talar mot att den foreslagna lagen skall f3 tillba-
kaverkande kraft. Utskottet vill alltsd fororda att lagen borjar tillimpas
samma dag som den trader i kraft.

Stockholm den 1 juni 1999

Pa konstitutionsutskottets vignar

Per Unckel
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I beslutet har deltagit: Per Unckel (m), Barbro Hietala Nordlund (s), Par Axel
Sahlberg (s), Kenneth Kvist (v), Jerry Martinger (m), Mats Berglind (s),
Inger René (m), Kerstin Kristiansson (s), Tommy Waidelich (s), Mats Ei-
narsson (v), Nils Fredrik Aurelius (m), Per Lager (mp), Helena Bargholtz
(fp), Britt-Marie Lindkvist (s), Inger Strombom (kd), Maria Larsson (kd) och
Marianne Andersson (c).

Avvikande mening

Per Unckel (m), Jerry Martinger (m), Inger René (m), Nils Fredrik Aurelius
(m), Helena Bargholtz (fp), Inger Strombom (kd), Maria Larsson (kd) och
Marianne Andersson (c) anser att den del av utskottets yttrande som pé s. 11
borjar med “Utskottet kan” och pé s. 12 slutar med “avstyrks foljaktligen”
bort ha f6ljande lydelse:

Enligt utskottets bedomning strider den foreslagna lagstiftningen uppenbart
mot principen om den kommunala sjilvstyrelsen. Kommunernas sjilvsty-
relse inskrdnks genom statlig inblandning i utdévningen av dgandet av kom-
munala bostadsforetag. Utskottet instimmer alltsd i Lagradets kritik av den i
propositionen foreslagna lagstiftningen. Skulle riksdagen acceptera en in-
skrinkning av sjdlvbestimmandet av det slag som propositionen foreslar
riskerar regeringsformens bestimmelser att bli helt illusoriska. Inblandning-
en i utdvandet av kommunernas dgande ar sd mycket allvarligare som det
handlar om en fraga ddr kommunernas initiativratt dr oinskrdnkt. Nagon
skyldighet for kommunerna att inneha bostadsforetag finns ndmligen inte.

Lagen innebir alltsd en urgropning av den kommunala initiativratten. Ut-
skottet vill i sammanhanget erinra om den betydelse som i forarbetena till
regeringsformens bestdmmelser om den kommunala sjélvstyrelsen tillméttes
den kommunala initiativrétten. Det framhdlls (prop. 1973:90 s. 190) att det &r
av grundldggande betydelse for kommunernas kompetens att de utdver sina
sarskilda aligganden har en fri sektor inom vilken de kan ombesdrja egna
angelidgenheter. Inom detta omréde finns alltsd utrymme for en kommunal
initiativrétt. Denna initiativrétt kan enligt grundlagspropositionen ségas bilda
en kirna i den kommunala sjdvbestimmanderdtten, som bor komma till klart
uttryck i RF.

Utskottet vill alltsd sammanfattningsvis fran konstitutionella utgdngspunk-
ter motsitta sig att en lag med det foreslagna innehallet infors. Utskottet vill
samtidigt varna for att en fortsatt utveckling med godtyckliga statliga ingrepp
i den kommunala sjélvstyrelsen kan leda till en situation ddr grundlagsregle-
ringen blir tom pa innehall.
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