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Sammanfattning

Den har uppsatsen har rubriken ” Kommunallagen — en ny grundlag” och
syftar till att svara pa fragan om kommunallagen héller pa att utvecklas fran
en ramlag till en lag med demokratiska medborgerliga rattigheter och vad
isafall denna utveckling kan betyda pa sikt. For att belysa kommunallagens
forandring specialgranskas i uppsatsen tva exempel pa demokratiska
instrument i kommunallagen — kommunala folkomrdstningar och
folkinitiativ.

Dagens kommunallag vilar pA kommunalférordningarna fran 1862. 1862 ars
kommunalférordningar gav oss de kommunbegrepp vi anvander an idag.
Sedan 1862 har kommunallagen reviderats flera ganger for att folja den
demokratiska utvecklingen i Sverige och den senaste revideringen gjordes i
samband med 1991 ars kommunallag. Fortfarande gar vissa grundlaggande
element i 1991 ars kommunallag tillbaka till 1862 ars
kommunalférordningar. 1974 fick Sverige en ny regeringsform. | RF
portalparagraf stadgas att svenskt statskick bl. a. vilar pa kommunal
sjalvstyrelse. Den nya forfattningen fangade upp kommuner och landstings
vikt for Sveriges statsskick och 6kade darmed betydelsen av
kommunallagen som den lag som satter ramarna for kommuner och
landstings verksamhet. Aven den internationella utvecklingen har pa senare
tid starkt kommunallagen och kommunalréttens betydelse. 1989 ratificerade
Sverige europakonventionen om kommunal sjéalvstyrelse och efter
kommunismens fall och utvecklingen av Europas nya demokratiska stater
har intresset 6kat fér kommunal sjélvstyrelse som ett sétt att starka
demokratisk utveckling.

Under 1990-talet har diskussionen om svensk demokratiutveckling varit
intensiv. Flera utredningar har tillsatts for att se ver hur kommunallagen
kan svara upp till medborgarnas okade krav pa insyn och delaktighet i den
kommunala verksamheten. Som ett resultat av dessa utredningar har
kommunallagen under 1990-talet tillforts nya demokratiska verktyg. 1994
infordes en mojlighet for kommuninvanare att ta initiativ till en
folkomrostning via s.k. folkinitiativ. Folkinitiativ innebér att om minst fem
procent av en kommun eller ett landstings invanare vill att en fraga skall
avgoras i en lokal folkomrostning sa maste fullméaktige préva om en
folkomrostning skall hallas. 2001 infordes mojligheten for kommuninvanare
att vacka arenden till fullméktige via s.k. medborgarforslag. Samma ar lades
demokrati till som princip i kommunallagens inledningsparagraf for att
betona vikten av att kommuner och landsting uppmarksammar vilka effekter
som olika atgarder kan fa fér den kommunala demokratin.
Sammanfattningsvis har det under 1990-talet skett en utveckling dar
kommunallagen har demokratiserats.

| uppsatsen specialgranskas kommunala folkomrdstningar och folkinitiativ
som tva exempel pa kommunallagens demokratisering. | Sverige har vi haft



mojlighet att genomfora nationellt radgivande folkomréstningar sedan 1921.
Sedan mojligheten att anordna folkomrdstningar inférdes har Sverige haft
sex nationella folkomrdstningar. Ur ett internationellt perspektiv tillhor
Sverige de lander som haller folkomrostningar relativt séllan och med flera
ars mellanrum. Anledningarna till att de svenska folkomréstningarna ar fa
beror pa den svenska politiska modellen som bygger pa att svara politiska
fragor framst skall avgoras med hjalp av politiska 6verenskommelser och
den socialdemokratiska dominansen inom svensk politik. Svensk
socialdemokrati har varit skeptiska till ett frekvent utnyttjande av
folkomrostningar och ansett att folkomrostningar bara skall anvéandas i
undantagsfall.

Nar det galler kommunala folkomréstningar sa finns det i Sverige en lang
tradition av direktdemokratiskt beslutsfattande pd kommunal niva. Anda in
pa 1940-talet tillampades i en fjardedel av landskommunerna ett
stammosystem istéllet for valda kommunfullmaktigeforsamlingar.
Maojligheten att anordna kommunala folkomrostningar inférdes forst med
1977-ars kommunallag. Efter att mojligheten att anordna kommunala
folkomrostningar infordes sa har 70 kommunala folkomrdstningar
genomforts. Vanligaste fragan att folkomrosta om galler kommundelningar.
Valdeltagande for kommunala folkomrostningar har varit éver 60 procent.

Sedan 1994 finns ocksa mojligheten att via s.k. folkinitiativ vacka fragan
om en kommunal folkomréstning. Sedan 1994 har fem kommunala
folkomrostningar genomforts foranledda av ett folkinitiativ. 75 évriga
folkinitiativ har provats av fullmaktige men avslagits och saledes inte lett
fram till en omréstning.

Under 1990-talet har folkinitiativsreformen utvarderats. Flera utredningar
har kritiserat reformen och konstaterat att den kommunaldemokratiska
effekten uteblivit. 2001 presenterade Kommundemokratikommittén i sitt
betédnkande forslag om ett forstarkt folkinitiativ som innebar att om minst tio
procent av de rostberattigade i en kommun eller ett landsting begar att en
fraga skall avgoras i en kommunal folkomrostning sa maste fullméktige
genomfdéra omrostningen oavsett vad fullmaktige anser i sjalva sakfragan
eller i fragan om en folkomrostning skall genomforas. Detta forslag
kritiserades starkt av foretradare for kommuner och landsting. Kritiken gick
i huvudsak ut pa att ett alltfor starkt folkinitiativ hotade att underminera den
representativa demokratin eftersom en minoritet skulle fa en mojlighet att
forandra den politiska dagordningen som de folkvalda i fullmaktige genom
val fatt mandat att hantera. Annan kritik som riktades mot forslaget tog sin
utgangspunkt i de juridiska problem som finns med dagens
folkomrodstningsinstitut t.ex. tendensen att folkomréstningar i praktiken
blivit beslutande istallet for radgivande. Kritikerna menar att denna tendens
i kombination med ett obligatoriskt folkinitiativ kan skapa problem nér det
galler vilka fragor som en kommunal folkomréstning kan behandla. For att
undvika kommunala folkomrostningar i fragor som ligger utanfor det
kommunala beslutsomradet pekar kritikerna pa nodvandigheten att klargéra



hur och av vem fragestallningen till en medborgarinitierad folkomrostning
skall formuleras.

Kommundemokratikommitténs forslag angaende ett forstarkt folkinitiativ
har inte foranlett ndgon proposition fran regeringens sida. Daremot har
regeringen i en promemoria foreslagit en modell som innebér att om minst
10 procent av de rostberéttigade i en kommun eller ett landsting begér
samrad i en fraga skall ett samrad hallas om minst en tredjedel av
fullmaktiges ledamoter bitréder forslaget.

| uppsatsens avslutning konstateras att kommunallagen har genomgatt en
demokratisering under 1990-talet och att denna utveckling markerar en
forandring av kommunallagens karaktar av en ramlag till en lag med fler
demokratiska medborgerliga rattigheter. Kommunallagen haller pa att
utvecklas till en slags kompletterande grundlag dar medborgarnas fri och
rattigheter — i det har fallet yttrandefriheten - ges ett mer utvecklat innehall
och fylls ut. Uppsatsens slutsats ar att kommunallagens demokratisering
innebar vissa demokratiska och juridiska problem och det darfor ar viktigt
att denna utveckling sker i ndra samspel med de forfattningar som i regel
utvecklar vara fri och rattigheter och politiska system d.v.s. vara grundlagar.



FOrord

Den har uppsatsen markerar slutet pa min juristutbildning. Av olika skl har
det tagit mig lang tid att slutféra utbildningen. Jag vill passa pa och tacka
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utbildning. Jag vill ocksa tacka min handledare, Hans-Heinrich Vogel, for
ett gott handledarskap. Sist men inte minst vill jag tacka min sambo som
stottat mig genom denna resa till en jur kand examen. Det har varit en lang
resa men till slut nddde den fram till sitt mal. Tack Mattias!
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2 Introduktion, fragestallningar och metod

Kommuner och landsting ar viktiga aktorer i det svenska samhaéllet.
Verksamheten som bedrivs i kommuner och landsting star narmast oss
medborgare i var vardag och paverkar oss mer an vad vi tror. Flera lagar
reglerar verksamheten i kommuner och landsting. For den kommunala
verksamheten galler t.ex. en rad speciallagar som bemyndigar eller alagger
en kommun att skota vissa forvaltningsuppgifter inom omraden som t.ex.
plan- och byggfragor, skola, hélso- och sjukvard mm. Utover detta skall
aven kommuner och landsting beakta lagstiftning som géller allmant for
myndigheter som t.ex. handlingars offentlighet och sekretess. Den framsta
lagen som 6vergripande reglerar och sétter ramarna for kommuner och
landstings verksamhet &r dock kommunallagen.

Kommunallagen kan hdvdas fungera som kommunerna och landstingens
egen grundlag. Rattsligt sett har kommunallagen naturligtvis inte denna
status men den innehaller viktiga bestammelser for hur kommuner och
landsting skall styras. Kommunallagen har lange haft karaktéren av en
ramlag med ett uttalat syfte att inte innehalla for manga detaljregleringar for
att pa sa satt varna det kommunala sjalvstyret. Utméarkande for en ramlag ar
att den inte alls eller i liten omfattning innehaller materiella regler. Istallet
innehaller lagen mal som skall forverkligas och uppstaller vissa allménna
principer som skall iakttas nar lagen tillampas. Lagen bildar pa sa satt en
ram som &r avsedd att fyllas ut p& annat satt.

Pa senare ar har dock kommunallagen &ndrat karaktar. Kommunallagen har
gatt fran en ramlag som anger principer och vissa grundlaggande regler for
hur kommuner och landsting skall styra sin verksamhet till att ocksa ge
kommuninvanare konkreta demokratiska rattigheter. Syftet med denna
uppsats ar att beskriva denna process d.v.s. om och isafall hur
kommunallagen haller pa att utvecklas fran en ramlag till en lag med fler
demokratiska medborgerliga rattigheter. Genom att beskriva
kommunallagens historiska utveckling skall jag forsoka svara pa ovan
stallda fraga och forsoka svara pa fragorna om kommunallagen haller pa att
demokratiseras och vad denna utveckling kan betyda pa lang sikt. For att
belysa denna utveckling kommer jag att i uppsatsen specialgranska tva
exempel pa demokratiska instrument som tillforts kommunallagen —
kommunala folkomrgstningar och folkinitiativ.

3 Kommunallagen véaxer fram och okar i
betydelse

! Bohlin 2002 , s 17



3.1 Historisk bakgrund till dagens kommunallag

3.1.1 1862 ars kommunalforordningar

Nér tillkomsten av dagens kommunallag och dess historiska bakgrund skall
beskrivas bor begreppet kommunal sjalvstyrelse berdras. Kommunal
sjalvstyrelse ar en grundlagsfast princip som innebér att kommuner och
landsting sjélva skall bestimma 6ver sina angeldgenheter. Men
sjalvbestdimmanderétten &r inte total och den kommunala sjélvstyrelsen &r
begrénsad. Staten kan genom lagstiftning begrénsa och reglera den
kommunala verksamheten och kan ocksa, indirekt t.ex. genom att villkora
statsbidrag, paverka utformningen av den kommunala verksamheten.

Foregangarna till dagens kommuner och den kommunala sjalvstyrelsen var
de s.k. menigheterna som sedan medeltiden omfattade byn, landskapet eller
socknen. Menigheterna hade en viss frihet att besluta i angeldgenheter som
gallde for menigheten som helhet. Ofta gallde det vard av gemensamma
tillgangar, rattskipning, djurhallning mm. Under 1500- och 1600-talet
starktes statsmakten och menigheternas sjalvstyre forlorade i betydelse.?
Men det som vi idag kallar for kommunal sjéalvstyrelse har sitt egentliga
ursprung i en reformrorelse som vaxte fram under tidigt 1800-tal och som
syftade till att skapa sjalvstyrande kommuner. Denna rérelse hade sina rotter
i den franska revolutionens idéer som skapat en reformrorelse pa
kontinenten for sjalvstyrande kommuner och kommunernas demokratiska
organisation. Rorelsen byggde pa en naturréttslig forestallning om att
sjalvstyrande kommuner hade en legitimitet i sig sjalva och var oberoende
av staten. Rorelsens ideologi byggde pa tron att det var mer andamalsenligt
och effektivt med en decentraliserad skotsel som utfordes av lokala
fortroendevalda. Rorelsen menade att en mer decentraliserad skotsel skulle
fostra medborgarna till att ta ansvar for sin egen samhallsutveckling.
Rorelsen véaxte i Europa under den tidiga delen av 1800-talet men
revolutionerna som spreds runt Europa kring 1848 fodde en konservativ
motrorelse som ledde till att kommunreformrérelsen forsvagades.

| Sverige véxte sig intresset for en kommunreform sig allt starkare under
sena 1830- och tidiga 1840-talet. Till skillnad fran den kontinentala
kommunreformrorelsen grundades inte den svenska kommunreformrorelsen
pa uppfattningen att kommuner hade en legitimitet oberoende av staten. Den
svenska kommunreformen var mer pragmatisk och gick ut pa att dela
socknarna i en borgerlig och en kyrklig kommun for att pa sa vis fortsatta
den uppdelning som redan paborjats med forordningar som beslutades 1843
(SFS 1843:27) om sockenstammer, kyrkorad och sockennamnder. Den
svenska kommunreformens pragmatism styrks ocksa av kommunreformens
nyskapelse — landstingen. Landstingen skapades bl. a. som organ for att
verkstalla en planerad representationsreform till Sveriges riksdag.

2 Strémberg 1995, s.11
3 Stjernquist, Magnusson 1988, s. 8



Representationsreformen innebar att standsriksdagen évergavs till forman

for att system med tva riksdagskamrar dar landstingen behdévdes for val av
forstakammarledamoter.” Senare utmynnade kommunreformen i 1862 ars

kommunalférordningar ( 1862:13, 1862:14, 1862:15, 1862:16)

1862 ars kommunalforordningar ar den grund som dagens kommunallag
vilar pa och forordningarna skapade de kommunbegrepp vi anvander an
idag. Organisatoriskt innebar 1862 ars kommunalférordningar att tre sorters
kommuner inférdes. Kommunerna delades in i borgerliga stadskommuner,
borgerliga landskommuner eller kyrkliga kommuner. Med 1862 ars
kommunalférordningar infordes ocksa en ny typ av kommun pa regional
niva - landstingen. Férordningar blev saledes fyra till antalet. En férordning
for borgerliga stadskommuner, en férordning for borgerliga
landskommuner, en férordning for kyrkliga kommuner och en férordning
for landstingen.

3.1.2 1930 ars kommunallagsrevision

Efter 1862 utvecklades Sverige i snabb takt. Industrialismen tog fart och den
kommunala verksamheten expanderade. Tack vare sin nyvunna
organisatoriska frihet kunde kommuner och landsting vidga sin kompetens
och verksamhet i takt med att Sverige forandrades.

Revisionsarbetet av kommunallagarna fortsatte parallellt med att samhallet
utvecklades. 1918 infordes allmén och lika rostratt och 1924 antogs en ny
landstingslag. 1930 fick Sverige tva nya kommunallagar — en for staderna
och en for landsbygden. Men revideringen var framforallt av en teknisk
karaktar och i praktiken stod 1862 ars kommunalforordningar kvar.

Under 1930- och 1940-talen genomfdrdes flera reformer som gav
kommuner och landsting ett stérre ansvar for medborgarnas
levnadsforhallanden. Den kommunala expansionen fortsatte och med den
allménna och lika rostratten behdvdes nya forutsattningar for den
kommunala organisationen. 1948 genomfordes darfor en reform for att
vidga kommunernas kompetens. Den &ldre formuleringen fran 1862 om att
kommuner och landsting hade att "varda sina gemensamma ordnings- och
hushallningsangelagenheter” byttes mot “sina angeldgenheter”. Enligt den
nya principen skulle det vara allménintresset som avgjorde
kompetensfragan.

Men den utdkade kommunala verksamheten var inte helt oproblematisk.
Kommunernas 6kade verksamhet och kompetens innebar att alltfler sma
landsbygdskommuner fick svart att leva upp till sina ataganden vilket
hotade medborgarnas likstallighet. Av denna anledning genomférdes 1952
en indelningsreform av landets kommuner som kom att minska antalet
landsbygdskommuner fran 2281 till 816.°

*1bid., s. 12
% SOU 1990:24, s.44-45



3.1.3 1953 ars kommunallagsrevsion

Utvecklingen efter indelningsreformen 1952 gjorde att en ny kommunallag
behovdes. Nésta stora revision genomfordes darfor 1953. Den expansiva
samhallsutvecklingen dar bl. a. kommunerna fatt ett antal nya uppgifter
genom 1948 ars kommunreform anfordes som motiv. Utover detta
hanvisades ocksa till rostrattsreformen fran 1918 som gett den kommunala
sjalvstyrelsen en verklig innebdrd och pa sa vis gjort den kommunala
sjalvstyrelsen till en gemensam angelégenhet for alla.

1953 ars kommunallagskommittés uppdrag blev saledes att gora
kommunlagstiftningen i niva med samhallsutvecklingen och att skapa
lagliga utrymmen sa att kommunerna kunde fungera inom ramen for den
kommunala sjalvstyrelsen. Enligt kommittén skulle kommunerna atnjuta
storsta mojliga frihet att ordna sin forvaltning och sina verksamheter i
enlighet med kommunens lokala behov. Av den anledningen ansag
kommittén att kommunallagen inte kunde vara alltfor detaljerad till sin
karaktar och att bestammelserna darfor skulle ges en allman formulering.®

Departementschefen anslot sig till kommitténs uppfattning om de allménna
riktlinjerna for utformningen av kommunallagen. Kommunerna skulle
atnjuta den storsta mojligt frihet att ordna sin forvaltning och verksamhet.
Departementschefen framhdll dock vikten av att grunddragen for den
kommunala organisationen maste anges i kommunallagen for att garantera
likstallighet och handlaggning under demokratiska former pa ett satt som
Samtidigt varnade om lekmannainflytandet som var nddvandigt for att ge
den kommunala sjalvstyrelsen ett reellt innehall. Detta innebar att viss
enhetlig organisation och arbetsformer for kommunerna var nédvandig. |
propositionen argumenterades darfér for en enhetlig kommunallag med stéd
av utvecklingen i Sverige vid den har tiden. Propositionen pekade pa en
okad tatortshildning i landsbygdskommunerna samt det forhallandet att flera
stader numera fanns i omraden med ren glesbygd runtom och att det darfor
inte fanns ett behov av en kommunallag for landet och en for staderna. Pa sa
vis gjordes kommunallagen gemensam for stad och land. Vid tidpunkten for
1953 ars kommunallagsrevision fanns i Sverige 1037 kommuner och
landsting. ’

3.1.4 Vagen fram till 1977 ars kommunallag

Den kommunala verksamhetens fortsatta utveckling innebar dock att
storkommunsreformen fran 1950-talets bérjan relativt snart ansags
otillrécklig. 1962 togs ett principbeslut i Riksdagen om att en ny
indelningsreform for Sveriges kommuner som dven omfattade staderna
skulle genomforas.® Det ans&gs aterigen att kommunerna inte var av den

®SOU 1952:14, 5.56
" Proposition 1953:210, s. 51
8 FK protokoll 1962 nr.8, 5.32, AK protokoll 1962 nr.8 § 6, 5.137



storleken att de kunde tillgodose medborgarnas behov av kommunal service
eller lokal samhallsplanering. ® 1969 beslutade en majoritet i riksdagen att
kommunsammanléggningen skulle var slutférd 1974. Resultatet av
sammanlaggningen blev att antalet kommuner minskades till 278. 1974 ars
kommunsammanslagningar gav upphov till ytterliggare en revidering av
kommunallagen och samma ar kom en utredning med ett betankande om en
ny kommunallag— 1974 ars kommunallagsutredning.

1974 ars kommunallagsutredning fastslog i sitt betankande att de
grundprinciper som utformades i samband med 1953 ars kommunallag
alltjamt var bérande. Utredningen menade darfor att deras uppgift var att
gora lagstiftningen sa enkel och enhetlig som majligt men att samtidigt
uppdatera lagstiftningen i enlighet med géllande praxis. Utredningen
papekade att det inte var kommunallagsutredningens uppgift att andra i
kommunernas organisation eller verksamhetsformer. Daremot ansag
utredningen att kommunmedlemmarnas intresse av medverkan och insyn
skulle sta i forsta blickfanget. *° Utredningen féreslog darfor en
kommunallag med minskad detaljreglering, forstarkta rattigheter till de
fortroendevalda och en gemensam kommunallag for bade kommuner och
landsting.

| propositionen till 1977 ars kommunallag foreslogs en enhetlig
kommunallag fér bade kommuner och landsting men med nya bestammelser
vilkas syfte var att starka medborgarnas inflytande och de fértroendevalda.
Aterigen byggde lagen pa principen att kommuner och landsting skulle ges
storsta maéjliga frihet att anpassa sina arbetsformer till lokala forhallanden
men lagen hade i hdgre grad &n tidigare karaktaren av en ramlag eftersom
den genomfdérda kommunindelningsreformen hade gjort det mojligt att
minska pa detaljregleringen. Samtidigt tillfordes den nya kommunallagen ett
nytt perspektiv som fokuserade mer pa de fortroendevalda.

1977 ars kommunallag innehdll en rad lagforslag som forbattrade de
fortroendevaldas situation. Bl. a. infordes rétt till ledighet for fullgérande av
uppdrag. 1977 ars kommunallag framhavde ocksa de beslutande organens
stallning och kravet pa majoritet vid beslut sanktes fran tva tredjedels
majoritet till enkel majoritet. * Som motiv till dessa forandringar anférdes
att den 0kade kommunala verksamheten tillsammans med
kommunindelningsreformen 1974 vasentligt hade foréandrat
forutsattningarna for den kommunala demokratin. Sarskilt vad galler de
fortroendevaldas arbetsforutsattningar och kommunmedborgarnas
mojligheter att folja och paverka verksamheten. Under 20 ar hade Sveriges
kommuner minskat fran ett tusental till ca 280. Fére 1953 ars
kommunindelningsreform fanns i Sverige ca 150 000 till 200 000
kommunala uppdrag. 1974 fanns ca 42 000 kommunala uppdrag. *?

% Proposition 1975:76, 5.56
Y's0uU 1974:99, s. 44

1 proposition 1975:76, s.1-2
12 Ibid., s. 56
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3.1.5 Végen fram till 1991 ars kommunallag

Under 1980-talet kom den offentliga debatten om kommunal verksamhet att
kretsa kring fragor om decentralisering, avbyrakratisering, behov av ett
storre medborgerligt deltagande, effektivitet och resursnyttjande. Vid tiden
for tillkomsten av 1977 ars kommunallag hade debatten fokuserat kring
fragor om samlingsstyre och majoritetstyre och vikten av att starka de
fortroendevaldas roll. Som en féljd av detta framhavde kommunallagen fran
1977 kommun- och landstingsfullmaktiges roll genom att stérka de
fortroendevalda organens stallning. En konsekvens av denna forstarkning
blev att mojligheterna for kommun- eller landstingsfullméktige att delegera
beslutanderétt begrénsades eftersom lagstiftaren ville varna den politiska
majoritetens mojlighet att ta ett huvudansvar for den kommunala
verksamheten. **

Utvecklingen efter 1977 gick delvis en annan riktning. Politisering av den
kommunala verksamheten 6kade liksom partiprofileringen. Under 1980-
talet 6kade medborgarnas och medias intresse for de kommunala fragorna
och kraven 6kade pa en mer effektiv kommunal organisation med mindre
byrakrati, storre insyn och lokalt inflytande.** Decentraliseringsstravanden
tog sig uttryck i bl. a. ett antal kommundelningar under aren 1979 -1980 och
med hjalp av lagen om lokala organ skapades en helt ny n&mndorganisation
ute i kommunerna som t.ex. kommundelsnamnder med sektorévergripande
verksamhet.'® Det blev ett uttalat politiskt mal att forsoka &terskapa den
narhet mellan medborgare och fortroendevalda som tidigare funnits i manga
smakommuner.®

| takt med att verksamhetsformerna omprévades och utvecklades &ndrades
aven de samhéllsekonomiska forutsattningarna. Under 1960- och 1970-talet
hade den kommunala verksamheten expanderat kraftigt och expansionen
fortsatte aven under 1980-talet. Kommunerna och landstingen fick alltmer
omfattande uppgifter nér det gallde att utfora och erbjuda service till sina
invanare. Vid tiden for tillkomsten av 1991-ars kommunallag hanterades
mer &n 70 procent av den offentliga sektorns utgifter for konsumtion och
investeringar av kommuner och landsting. Ca 1,1 miljoner personer var
anstallda hos kommuner och landsting och ca 70 000 personer hade
kommunala fortroendeuppdrag. Parallellt med detta hade den politiska
styrningen radikalt forandrats. Fran att under 1950-talet varit en slags
lekmannaforvaltning dar de fortroendevalda inte bara bestamde vad som
skulle utforas utan dven hur detta skulle ga till ersattes successivt kommunal
forvaltning under den hér perioden med en professionell
tjanstemannaforvaltning som inte bara verkstéllde de fortroendevaldas
beslut utan &ven beredde beslutsunderlagen.

3 Proposition 1990/91:117, s. 8-9
14'S0U 1990:24, 5.47

5 Proposition 1990/91:117, 5. 9
650U 1990:24, s. 47
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Sammantaget gjorde férandringen och expansionen av den kommunala
verksamheten och forvaltningen att fértroendeuppdragen vid den har
tidpunkten fick ett annat innehall som stéllde nya krav pa dess innehavare
4n vad som var fallet for bara nagra artionden sedan.'” Skillnader i
kommunal forvaltning, kommunal verksamhet och fértroendeuppdragets
forandrade villkor foranledde de efter hand allt tatare
kommunallagsreformerna och var anledningarna till att det knappt 13 ar
efter att beslut fattats om att anta en ny kommunallag var dags for en ny lag.

| propositionen till 1991 ars kommunallag lyftes ovan beskrivna
samhéllsutveckling upp och forarbetet hade darfér som ambition att svara
upp mot denna utveckling. Tiden ansags mogen att foresla forandringar i
kommunallagen som skulle ge kommunerna och landstingen goda
forutsattningar for att mota 1990-talet.’® Bl. a. pApekades att de ekonomiska
begrénsningarna i den kommunala verksamheten, den lagre tillvéxten och
nodvandigheten att undvika skattehojningar stallde hogre krav pa
omprévning, rationalisering och effektivisering av den offentliga sektorn.*®
Dessa krav tillsammans med den 6kade viljan av decentralisering och ett
Okat intresse av insyn i den kommunala verksamheten gjorde att den nya
kommunallagen foreslogs vila pa fem utgangspunkter:

e att ge de fortroendevalda bra arbetsvillkor genom att utveckla
formerna for att styra, leda och félja upp den kommunala
verksamheten

e att garantera medborgarna goda mojligheter till insyn och inflytande
Over den kommunala verksamheten

e att 6ka kommunernas och landstingens handlingsutrymme ndr det
géller hur verksamheten skall organiseras

e att ge kommuner och landsting forutsattningar att effektivisera
verksamheten genom nya former av ekonomistyrning

e att kommunallagen skall ge tydliga besked om vilka principer som
ligger till grund for den kommunala verksamheten

3.2 Vagen till 1974 ars regeringsform

Awvsnitt 3.1 har beskrivit den historiska bakgrunden till dagens
kommunallag. Det gar dock inte att beskriva kommunallagens historiska
utveckling utan att ocksa redogdra for vagen fram till den regeringsform
som Sverige har idag.

Nar 1809 ars regeringsform upphavdes 1974 var den Europas &ldsta skrivna
forfattning. Under 165 ar hade Sverige haft en och samma regeringsform.
Vad ledde fram till att Sverige fick en ny forfattning och pa vilket satt kom
detta att paverka kommunernas stéllning och darmed kommunallagen?

7 Proposition 1990/91:117, s. 7
8 1bid., s. 15
Y bid., s. 11
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3.2.1 1809 ars regeringsform

1809 ars regeringsform (RF) praglades av datidens svenska reaktion mot det
tidigare gustavianska envéldet. En ny forfattning ansags nédvandig for att
pa ett battre och tydligare vis balansera makten mellan kung och riksdag.
Den nya forfattningen tilldelade kungen den styrande makten medan vissa
delar av den lagstiftande makten delades mellan kung och riksdag.
Lagstiftning som berdrde ekonomi och administration forblev kungens
ensamma ansvarsomraden medan riksdagen fick ensam makt 6ver
lagstiftning som gallde skatter och anslag. 1809 ars RF foljde delar av
Montesquieus maktdelningslara och byggde pa principen om ett delat
statskick. Forfattningen ansags till sin form kunna fungera som ett stod for
en samhéllsutveckling i radikal riktning. Den radikala samhéllsutvecklingen
uteblev dock och 1809 ars RF kom till en borjan att tolkas och tillampas i en
konservativ anda.

Under tidens gang skedde dock flera viktiga forandringar av 1809 ars RF.
1866 genomfordes den s.k. representationsreformen som innebar att
standriksdagen ersattes av tvakammarriksdagen som sammantradde varje ar.
Mellan dren 1909 och 1921 inférdes allman och lika rostratt for kvinnor och
man. Proportionella val infordes och lades som grund till bada kamrarna.
1949 antogs en ny tryckfrihetsférordning som ersatte
tryckfrihetsforordningen (TF) fran 1812. TF fran 1812 , som bestod av fem
paragrafer, uppdelade i ett stort antal moment, hade med tiden blivit alltmer
svaroverskadlig. Da aven dess innehall pa flera punkter ansags foraldrat
beslots 1944 att en allmén revision skulle genomféras av
tryckfrihetslagstiftningen och 1947 presenterades ett nytt forslag till
tryckfrihetsforordning. Den nya forordningen skiljde sig fran sin
foregangare genom en tydligare systematik och battre 6verskadlighet. | flera
avseenden gav den forbattrade garantier for tryckfrineten an TF fran 1812,
TF fran 1812 inneholl t.ex. den s.k. indragningsmakten d.v.s. ratt for
regeringen att forbjuda fortsatt utgivning av periodisk skrift. En befogenhet
som kom att besta till 1845, °

Manga av andringar som beskrivs ovan var mycket omfattande och
paverkade alla paragrafer i 1809 ars RF men rubbade inte regeringsformens
ursprungliga principer for maktens delning och foérdelning. Under den hér
tiden fick parlamentarismen ett tydligare genomslag i svenskt statsskick och
kungens reella maktutrymme minskade. Ett annat statsskick skymtade fram
vid sidan av grundlagen som inte vilade pa de maktdelningsprinciper som
1809 ars RF baserades pa.

3.2.2 Kritiken mot 1809 ars regeringsform véxer

Mellan de etablerade politiska partierna hade det lange funnits en
6verenskommelse om att en forfattningsreform var onodig. Politiskt var

20 Strémberg 1992, s. 10
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partierna 6verens om att 1809 ars RF hade visat sig vara ett elastiskt
instrument som mojliggjorde en lyckad konstitutionell utveckling. Under
mellankrigstiden var det endast nagra ytterlighetspartier som uttryckte ett
intresse for en forfattningsreform. Men under efterkrigstiden tog debatten
om en ny forfattning fart. En utlésande faktor var valet 1948 dér de borgliga
partierna tillsammans fick fler roster an socialdemokraterna men anda inte
kunde ta makten. Resultatet fick flera ledande politiker att stélla sig fragan
om det fanns inslag i konstitutionen som hindrade maktvaxling.* 1953 ars
riksdag blev en urladdning. Fran riksdagsledamoter vacktes flera motioner
om konstitutionella fragor som t.ex. att reformera folkomréstningsinstitutet,
Oka proportionella val, infora personval, inférande av enkammarriksdag
mm.

3.2.3 For och emot en ny forfattning

1953 yrkade en rad socialdemokratiska riksdagsledaméter i en motion att
det skulle genomféras en allman forfattningsrevision. Argumenten for en
forfattningsreform var flera. Enligt motionarerna misslyckades forfattningen
med sin informativa uppgift d.v.s. att informera medborgarna om hur
statskicket ska se ut. Motiondrerna menade att 1809 ars RF pa viktiga
punkter om hur makten skulle delas speglade ett statsskick som inte langre
existerade. Motionarerna argumenterade vidare att detta i sin tur gav upphov
till ett oklart rattslage. Enligt motionarerna skulle ett oklart rattslage valla
problem i konfliktsituationer kring vad som skulle anses vara géllande rétt.
Statskicket enligt 1809 ars RF eller enligt statskicket som tillampades i
praktiken? Nar motionen senare debatterades i riksdagen argumenterade
flera riksdagsman mot behovet av en ny forfattning och menade att en
forfattningsreform var onddig. De pekade pa det faktum att Sverige haft en
lugn och bra utveckling under 1809 ars RF och att denna utveckling visade
att forfattningen i dess nuvarande form var elastisk och foljde Sveriges
utveckling. Motstandarna till en ny férfattning argumenterade istéllet for att
fortsatta pa den inslagna banan d.v.s. att reformera forfattningen delvis och
vid behov och eftersom motstandarna till en forfattningsreform var i
majoritet i bada riksdagskamrarna avstyrktes motionen.??

3.2.4 Forfattningsutredningen

Till mangas forvaning tillsatte dock regeringen en forfattningsutredning
1954. Utredningen fick i uppdrag att se éver demokratins funktionsproblem
och med hjalp av denna 6versyn reformera Sveriges forfattning. %
Utredningen tog god tid pa sig och 1963 kom betankandet med forslag till
ny regeringsform och riksdagsordning. Utredningen var dock inte enig kring
sina forslag. Utredningens ledamoter var inte Gverens pa flera viktiga
punkter som t.ex. om riksdagen skulle ha en eller tva kamrar eller hur det
proportionella valsystemet skulle se ut. Utredningens forslag diskuterades

2! Stjernquist 1996, 5.280
22 AK protokoll 1953 nr. 20, s. 40-41
% Holmberg m.fl. 2003, 5.32
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men fick en hel del kritik pa grund av utredningens oenighet. En del av
utredningens forslag ledde fram till grundlagsandringar men den stora
forfattningsreformen uteblev.?

Under tiden som Forfattningsutredningens forslag diskuterades blev fragan
om det kommunala sambandet allt viktigare. Med det kommunala
sambandet avsags den nya forfattningens koppling till kommuner och
landsting. Det kommunala sambandet hade inte namnts i
Forfattningsutredningens direktiv men kom att bli en viktig stridsfraga.
Principen om det kommunala sambandet lanserades i debatten av
statsministern Tage Erlander som menade att ett kommunalt samband i
forfattningen var nédvandigt for att garantera samspelet mellan rikspolitik
och kommunalpolitik. Enligt Tage Erlander var ett sétt att garantera detta
samband att varna om tvakammarsystemet med den forsta kammaren vars
ledamater utsags indirekt av landstingsfullméaktigen och av de landstingsfria
staderna Stockholm, Goteborg och Malmé.”

Socialdemokraterna var splittrade i fragan om en eller tva riksdagskamrar
och anhangarna till tvakammarsystemet var lange i majoritet. Samma
situation radde inom centerpartiet. Till slut blev det dock i langden svart att
forsvara en riksdag med tva kamrar. 1966 ledde dverlaggningar mellan
ledarna for de fyra storre partierna att partierna enades om foljande:

e en total forfattningsreform skulle genomforas,

o forfattningen skulle vila pa folksuveranitet och parlamentarism,

e riksdagen skulle besta av en kammare dar ledamoterna utsags genom
direkta val och

e ett rattvist valsystem skulle skapas.?®

3.2.5 Grundlagsberedningen

Med stod av 6verenskommelsen tillsatte regeringen en beredning -
Grundlagsberedningen. Grundlagsberedningens uppdrag blev att gora en
total forfattningsreform. Detta skulle dock ta lang tid men beslut om ett nytt
kammar- och valsystem och inskrivandet av parlamentarismen bradskade.
Saledes fick beredningen i uppdrag att géra en partiell forfattningsreform
inom ramen for 1809 ars RF. Problemen kring nytt kammar- och valsystem
visade sig dock vara svarldsta men efter kommunalvalen 1966 med
betydande valforluster for Socialdemokraterna blev en uppgorelse mojlig.
1967 lamnade beredningen ett betankande med forslag till en partiell
forfattningsreform. Beredningen foreslog en dvergang till ett
enkammarsystem och ett valsystem som skulle ge en exakt proportionalitet
Over hela landet for de partier som vid val fick minst fyra procent av
rosterna. Parlamentarismen skrevs in i 1809 ars RF genom regler om
misstroendeforklaring av ett statsrad eller mot statsministern . Reglerna

2 1bid., s. 33
2 1bid., 5.294
% 1hid., s. 295
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méjliggjorde for riksdagen att avstta ett statsrad eller en regering. %’
Stridsfragan om det kommunala sambandet l6stes med en gemensam valdag
for val till kommunfullmaktige, landstingsfullmaktige och riksdag.
Beredningens forslag genomfordes utan nagra stérre andringar 1968-69 och
val till enkammarriksdagen agde for férsta gdngen rum 1970.%

Grundlagsberedningens arbete var dock inte avslutat. Det fanns fortfarande
en del fragor som behovde l6sas. En av dem géllde statskicket d.v.s fragor
kring vem som skulle vara Sveriges statschef och dennes stéllning. Med
hjalp av den s.k. Torekovskompromissen beslutades att monarkin skulle
finnas kvar men skulle inte inneha maktbefogenheter. Rollen som
regeringsbildare 6verlats till talmannen. Att utse dvriga statsrad blev
statsministerns uppgift. Grundlagsberedningen éverlamnade sitt betdnkande
till ny regeringsform och riksdagsordning 1972. Ovriga nyheter som kom
med beténkandet var vidare att parlamentarismen befastes ytterliggare
genom ett principstadgande i regeringsformens portalparagraf. 1973
overlamnade regeringen en proposition till riksdagen vars innehall till sin
storsta del byggde pé betankandet. Propositionen bifélls av riksdagen 6 juni
1973 och efter valet hosten 1973 bekraftade riksdagen ater detta beslut 1974
och dgg\ nya regeringsformen samt riksdagsordningen tradde i kraft 1/1
1975.

3.2.6 Skillnader mellan 1809 &rs RF och 1974 &rs RF

Den stora skillnaden mellan 1809 ars RF och 1974 ars regeringsform (RF)
ar att den senare ar monistisk d.v.s. bygger pa en grundprincip. Tanken om
balanserade statsmakter som delar pa makten och samtidigt kontrollerar och
balanserar varandra 6vergavs och ersattes med grundprincipen om
parlamentarismen. Parlamentarism innebér att statschefen inte har nagon
makt och att regeringen maste ha riksdagens fortroende. Finns inte detta
fortroende maste regeringen avga och ersattas av en annan regering som
riksdagen erkanner. | konsekvens harmed satter 1974 ars RF riksdagen i
centrum.

Aven pé ett annat omrade skiljer sig 1974 &rs RF fran 1809 &rs RF.
Kommunernas stallning markeras pa ett helt annat vis. 1 1974 ars RF:s
portalparagraf markeras att folkstyrelsen férverkligas genom
parlamentarismen men ocksa genom kommunalt sjalvstyrelse. Kommunal
sjalvstyrelse kan definieras som en princip att kommunen sjalv skall
bestdamma 6ver sina angeldgenheter. Principen lanserades i och med 1862
ars kommunalférordningar och principen har darefter vaxt i betydelse allt
eftersom kommunerna har fatt storre samhallsansvar. RF tar ocksa upp
formerna for kommunernas organisation och grundlagsfaster uppdelningen
mellan lokal och regional niva och den kommunala beskattningen.

%" 1bid., s. 303
%8 Holmberg mfl 2003, s. 34
# bid., s. 35
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Ut6ver ovan namnda skillnader sa lever dock en hel del av 1809 ars RF kvar
i 1974 ars RF. Statsorganen ar desamma — kung, riksdag och regering.
Forvisso har tvakammarriksdagen ersatts av enkammarriksdagen men
statsfunktionerna ar desamma och dven former for beslutsfattandet och
forfarande ar pa vissa hall desamma. De viktigaste politiska forandringarna
med forfattningsreformen blev det nya proportionella valsystemet och
enkammarriksdagen. Foréandringarna innebar att riksdagsvalen fick och
alltjamt far ett storre genomslag eftersom samtliga riksdagsmandat omfattas
av valet. Pa sa vis blir politiken mer rorlig men ocksa mer instabil.

3.2.7 1974 ars RF:s betydelse for kommuner och landsting

Med 1974 ars RF fick Sverige en forfattning som béttre speglade det
statsskick som tillampades och de principer statskicket vilade pa. | RF:s
portalparagraf stadgas att svenskt statsskick vilar pa representativitet och
parlamentarism och kommunal sjélvstyrelse. Den nya forfattningen fangade
saledes upp betydelsen av kommuner och landsting som en omistlig del av
Sveriges statsskick. Pa sa vis kom 1974 ars RF att ha en stor betydelse for
kommuner och landstings stéllning eftersom forfattningen gav dem en 6kad
legitimitet i det svenska statsskicket och darmed 6kade &ven betydelsen av
den lag som reglerar och satter ramarna for kommuner och landstingens
verksamhet — kommunallagen.

3.3 En internationell jamforelse

3.3.1 Kommunallagen och Europa

Den svenska kommunallagstiftningen bygger i all vasentlighet pa en
nationell grund. Sveriges kommunallag &r dock inte fri fran internationella
influenser utan internationell paverkan har forekommit allt sedan 1862-ars
kommunalférordningar. De internationella influenserna har alltid varit
narvarande men har pa grund av den okade internationaliseringen i
samhallet och efter vart medlemskap i EU intensifierats. Aven utifran ett
kommunalforvaltningsperspektiv sker ett internationellt utbyte och manga
av de ideer som idag genomsyrar svensk kommunal férvaltning kommer
fran utbyte med andra lander. Ett sddant exempel &r t.ex. bestéllare och
utférarmodellen som &r vanlig inom olika former av vardverksamhet och
som ursprungligen kommer fran angloamerikansk kommunal forvaltning.
Dessa nya satt att skota kommunal forvaltning kommer dven att satta sina
spar inom svensk kommunallagstiftning i sinom tid.*

Vad galler EG ratten sa paverkas de kommunala rattsforhallanden framst pa
andra omraden som t.ex. miljoratt, arbetsratt och upphovsratt men dock inte
kommunallagens regler i 6vrigt vilket beror pa att fragan om kommunernas
organisationsfrihet ar en nationell fraga. Kopplingen till 6vrig nordisk ratt i
kommunallagen &r desto tydligare. Samtliga nordiska lander har

kommunallagar. 1991 ars kommunallag har lanat fler drag av sina nordiska

0 bid., s. 42
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kollegor bl. a. kan den finska kommunallagens utformning av bestammelse
for entledigande av fortroendevalda ha paverkat dagens svenska regler. En
annan tydlig koppling till nordisk ratt ar t.ex. skyldigheten att ersétta
fortroendevalda for forlorad arbetsfortjanst.®

3.3.2 Konventionen om kommunal sjélvstyrelse

Pa europeisk niva finns sedan 1985 en europakonvention om kommunal
sjalvstyrelse. Syftet med konventionen &r att lagga fast grundldggande
principer for att varna den kommunala sjalvstyrelsen som en viktig
grundsten i demokratiska styrelseskick. Konventionen bestar av tre delar
som reglerar grundldggande principer for kommunal sjalvstyrelse men
ocksa fragor som rér kommunal indelning, kommunernas organisation,
tillsynen 6éver kommunerna och principer som rér kommunernas
ekonomiska resurser. Sverige ratificerade konventionen 1989 och fann da
att svensk lagstiftning forholl sig till konventionens innehall. Nagra
lagforandringar till foljd av konventionen genomfordes saledes inte. Med
jamna mellanrum genomfor Europaradet kontroller av hur medlemsstaterna
haller sig till konventionen. Konventionen saknar sanktioner men
granskningen kan leda till en rekommendation som riktas till
medlemsstatens regering och om en reaktion pa rekommendationen uteblir
sa kan Europaradet gora ett politiskt uttalande om hur den aktuella
medlemsstaten har tagit till sig rekommendationen.

Nyligen genomforde Europaradet en sadan granskning av hur vél Sverige
foljer konventionen. | rapporten berommer Europaradet Sveriges regering
och riksdag for en positiv attityd till kommunal sjalvstyrelse och pekar
sarskilt ut inférandet av finansieringsprincipen som ett bevis pa detta. *
Finansieringsprincipen, som infordes 1993, innebér att om regering och
riksdag genomfor reformer som paverkar kommuner och landstings
verksamheter sa skall reformerna vara finansierade och inte inverka negativt
pa kommuners och landstings ekonomi. Europaradets rapport pekar dock pa
en rad brister. Bl. a. kritiseras hur regeringen skoter sina ekonomiska
ataganden gentemot kommuner och landsting genom att i allt oftare ge
oronmarkta statsbidrag istallet for generella statsbidrag. Europaradet staller
ocksa fragan om kommuner och landsting har blivit kompenserade i
enlighet med finansieringsprincipen for effekterna av de s.k.
rattighetslagstiftningar.®® Med rattighetslagstiftningar avses sarskilt lagen
om stdd och service till vissa funktionshindrade (LSS) som ger
funktionshindrade rétt till en viss vard och service. | rapporten
rekommenderar Europaradet den svenska regeringen att starka sjalvstyrets
konstitutionella roll bl. a. genom att se dver regeringsformens formulering
om kommunal sjélvstyrelse. ** Europaradet rekommenderar ocksa att den
svenska grundlagen tillférs en mojlighet for kommuner och landsting att

%L Hillborn mfl 2001, s. 39
%2 Europaradet 2005, CG (12) 7 rekommendation s. 2
33 H
Ibid., s. 3
* Ibid., s. 4
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kunna klaga nar de anser att principen om kommunal sjalvstyrelse har
brutits. Europaradet foreslar att en sadan klagan framfors i ett sarskilt
inrattat riksdagsutskott. Riksdagsutskottet skulle kunna ta in synpunkter fran
bade kommun och regering om huruvida principen om det kommunala
sjalvstyret brutits och darefter behandla fragan.*

Aven om konventionen om kommunal sjalvstyrelse inte innehéller nagra
sanktioner sa har fragor som rér kommunal och regional sjalvstyre fatt en
allt storre vikt i dagens Europa. | kélvattnen av kommunismens fall och
utvecklingen av Europas nya demokratiska stater har intresset for kommunal
sjalvstyrelse 6kat som ett sétt att starka demokratisk utveckling. | EU:s
forslag till ny grundlag kommer t.ex. respekten for den lokala och regionala
sjalvstyrelsen att forstarkas.

3.4 Sammanfattning av kapitel 3

Dagens kommunallag vilar pA kommunalférordningarna fran 1862. 1862 ars
kommunalférordningar gav oss de kommunbegrepp vi anvander an idag.
Sedan 1862 har kommunallagen reviderats flera ganger for att folja den
demokratiska utvecklingen i Sverige och den senaste revideringen gjordes i
samband med 1991 &rs kommunallag. Fortfarande gar vissa grundlaggande
element i 1991 ars kommunallag tillbaka till 1862 ars
kommunalférordningar. 1974 fick Sverige en ny regeringsform. | RF
portalparagraf stadgas att svenskt statskick bl. a. vilar pa kommunal
sjalvstyrelse. Den nya forfattningen fangade upp kommuner och landstings
Okade vikt for Sveriges statsskick och forfattningen 6kade déarmed
betydelsen av kommunallagen som den lag som satter ramarna for
kommuner och landstings verksamhet. Aven den internationella
utvecklingen har pé senare tid starkt kommunallagen och kommunalrattens
betydelse. 1989 ratificerade Sverige europakonventionen om kommunal
sjalvstyrelse och efter kommunismens fall och utvecklingen av Europas nya
demokratiska stater har intresset 6kat for kommunal sjalvstyrelse som ett
sétt att starka demokratisk utveckling.

4 Kommunallagen demokratiseras

4.1 Kommunallagen och svensk demokratiutveckling

Sedan borjan av 1970-talet har en méngd stora reformer avlost varandra i
kommuner och landsting. Det har handlat om stora verksamhetsreformer
som t.ex. kommunaliseringen av skolan, reformering av
statsbidragssystemet till mer administrativa reformer som t.ex. inférande av
rambudgetering, flerarsplaner, bestallar- och utférarmodeller, malstyrning
mm. Vid sidan av ett effektivitetsinriktat férandringsarbete har
demokratifragorna fatt en allt storre plats. Det har handlat om behovet av en

® bid.,s. 5
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ny politikerroll, vitalisering av de folkvalda organen, decentralisering och
en forbéattrad relation mellan medborgare och folkvalda. Som ett resultat av
detta arbete har diskussionen tagit fart om att gora demokratin tydligare i
kommunallagen och att ge lagen fler demokratiska verktyg.

4.2 Demokrati i dagens kommunallag

| propositionen som lag till grund for 1991 ars kommunallag konstaterades
att all kommunal verksamhet bygger pa principen om representativ
demokrati och ett starkt engagemang fran medborgarnas sida. En av
utgangspunkterna for den nya kommunallagen blev darfor att medborgarna
skulle garanteras mojlighet till insyn och inflytande éver kommunernas och
landstingens verksamhet. | syfte att 6ka detta inflytande inférdes darfor flera
nya bestammelser. Detta var en inriktningsforandring vid en jamforelse med
de tidigare kommunallagarna fran 1977 och 1953 vilkas forarbeten
framforallt koncentrerat sig pa att utforma riktlinjer for den kommunala
organisationen och dess verksamhet.

4.2.1 1992 ars lokaldemokratikommitté m fl.

Forarbetena till 1991 ars kommunallag startade en livlig debatt om de
kommunaldemokratiska effekterna. 1992 tillsattes darfor en parlamentarisk
kommitté med uppgift att dvervaga atgarder for att starka den lokala
demokratin — den s.k. lokaldemokratikommittén. Kommittén skulle bl. a.
fullfolja arbetet fran forarbetena till 1991 ars kommunallag och arbeta fram
forslag till forandringar i vissa delar av lagen.® Kommittén arbetade efter
utgangspunkten att ge kommunallagen demokratiska instrument som
uppmuntrade medborgarinflytande och som kunde anpassas efter lokala
forhallanden. Kommittén foreslog en rad atgarder. Bl. a. foreslog kommittén
att om minst tio procent av en kommun eller ett landstings medlemmar
kraver att en fraga skall avgoras i en folkomrostning sa maste kommun-
eller landstingsfullméktige préva om folkomrdstningen skall genomféras
eller ej . Regeringen foreslog dock i sin proposition om lokal demokrati en
annan variant som innebar att om minst fem procent av
kommunmedlemmarna i en kommun vacker en fraga om folkomrostning sa
maste fragan om att halla en folkomrostning behandlas av kommun- eller
landstingsfullmaktige.®” Forslaget fick namnet folkinitiativ.

Nér riksdagen behandlade regeringens proposition om lokal demokrati
betonades behovet av en uppféljning och utvardering av det kommunala
fornyelsearbetet. Riksdagen ansag att bilden av den kommunala demokratin
var splittrad och att en sammanhallen uppfoljning och utvérdering behovde
goras. 1994 beslot darfor regeringen att tillsatta en ytterliggare
parlamentarisk kommitté — Demokratiutvecklingskommittén - med
uppdraget att gora en utvardering av de reformer och férdndringar som skett
i kommunernas och landstingens organisation och verksamhet. Kommittén

% 50U 2001:48, s. 78
3" Proposition 1993/94:188, 5.51
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slog i sitt betankande fran 1996 fast vikten av att demokratiseringen och
effektiviseringen av kommunal verksamhet fortsatte i samma anda som
under sena 1980- och tidiga 1990-talet men konstaterade samtidigt att
politikernas inflytande under 1990-talet minskat kraftigt och att
tjanstemannens roll 6kat.*®

Kommitténs slutsatser resulterade inte i ndgon proposition fran regeringen
men 1999 beslutade regeringen att tillsatta en ny kommitté —
Kommundemokratikommittén — med uppdraget att foresla atgarder som
skulle 6ka medborgarnas mojlighet till insyn och deltagande i den
kommunala demokratin och som skulle stdrka den kommunala
representativa demokratins funktionssatt och former.*® Bakgrunden till
utredningen lag bl. a. i de ovan namnda utredningarna som enligt regeringen
visade pa en motsagelsefull bild av den kommunala demokratin. A ena
sidan menade regeringen att den kommunala demokratin visade ett
engagemanyg, tillit och hogt deltagande i samhéllslivet men samtidigt ocksa
tecken pa utanforskap, missnéje och avstandstagande. Regeringen
konstaterade i utredningens direktiv att kommuner och landsting under
1990-talet haft en stor frihet att utforma sin styrorganisation och
verksamhetsformer vilket gett en 6kad mangfald och lokal anpassning men
att dessa forandringar inte alltid beaktat vilka konsekvenser det kunde fa for
medborgarnas mojlighet till insyn och delaktighet. Regeringen betonade
darfor sarskilt i sina direktiv till Kommundemokratikommittén vikten av att
folja de demokratiska konsekvenserna av det kommunala fornyelsearbetet
som &gt rum under 1990-talet. “°

4.2.2 Kommundemokratikommittén

2001 presenterade Kommundemokratikommittén sitt betankande ”Att vara
med pa riktigt "och foreslog en rad forandringar for att demokratisera
kommunallagen. BI. a. férslog kommittén att demokrati skulle lyftas in som
en princip i kommunallagens inledningsparagraf. Som motiv hanvisade
kommittén till att det i regeringsformens portalparagraf finns en hanvisning
till att det svenska folkstyret forverkligas genom kommunal sjélvstyrelse
men att nagot motsvarande stadgande om att demokratin &r en
grundlaggande princip inte fanns i kommunallagen. Genom att lyfta in
demokratin som en princip i kommunallagen skulle demokratins varde i den
kommunala praktiken betonas enligt kommittén.** Kommittén foreslog
vidare ett antal forbattringar for fortroendevalda som t.ex. forbattrade
ersattningsmajligheter och arbetsforhallanden.

Kommittén hade ocksa som uppdrag att utreda hur den kommunala
demokratin kunde forstarkas. Kommittén presenterade flera forslag pa nya
demokratiska instrument. Bl. a. foreslog kommittén att fullméktige skulle

% 50U 1996:162 ,5.73
% 2001:48, 5.59
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kunna besluta att alla kommun- eller landstingsmedlemmar skall ha rétt att
vacka arenden i fullméktige. Initiativréatten fick namnet medborgarforslag
och férslogs att omfatta dven barn och ungdomar.*

Det mest diskuterade forslaget fran Kommundemokratikommittén var dock
kommitténs utvardering av det radande folkinitiativsinstrumentet fran 1994
och kommitténs forslag till forandring av folkinitiativsinstrumentet. Enligt
kommittén var inte folkinitiativsreformen fran 1994 nagon lyckad reform
och kommittén ansag att dess nuvarande form inte borde behallas.
Kommittén resonerade kring tva alternativ — antingen ett forstarkt
folkinitiativ eller att folkinitiativet togs bort.** Kommittén menade dock att
folkinitiativet skulle besta och istéllet forstarkas eftersom kommittén ansag
det vara viktigt att kommunmedborgarna hade en mojlighet att ta kraftfulla
initiativ nar de upplever att de traditionella vagarna for inflytande inte
fungerar. Kommittén féreslog saledes att om minst tio procent av de
rostberattigade i en kommun eller ett landsting vacker ett &rende om att
halla en folkomrostning i en viss fraga sa maste kommunen eller
landstinget genomfora omréstningen oavsett vad fullmaktige anser om
sjéAIL}/a sakfragan eller om huruvida en folkomrostning bor genomforas eller
ej.

Nér regeringen 2001 presenterade sin proposition “Demokrati for det nya
seklet’’(2001/02:80) féljdes flera av Kommundemokratikommitténs forslag
upp. BI. a. foreslog regering att demokrati skulle 1&aggas till som princip i
kommunallagens inledningsparagraf. Regeringen motiverade forslaget med
att det fanns skal att markera demokratins véarde inom ramen for
kommunallagen som en grundldggande princip géllande for alla kommuner
och landsting. Samtidigt betonade regeringen att varje kommun och
landsting sjélva fattar beslut om hur demokratin utformas lokalt. Enligt
regeringen fanns det inte en demokratimodell som passar for alla kommuner
och landsting. Syftet med att lyfta in demokrati som en grundprincip i
kommunallagen skulle enligt regeringen vara att for kommuner och
landsting betona vikten av att uppmarksamma vilka effekter olika atgarder
kan f& for den kommunala demokratin.*> Regeringen foreslog vidare att
forslaget om medborgarforslag skulle inforas i kommunallagen. | fragan om
folkinitiativ avsag regeringen att aterkomma. Regeringen ansag, liksom
Kommundemokratikommittén, att erfarenheterna fran folkinitiativet i dess
nuvarande form var nedslaende och att folkinitiativet inte kunde behallas i
sin nuvarande form. Daremot ansag regeringen att
Kommundemokratikommitténs forslag inte var tillrackligt anpassat for
forhallanden i alla kommuner. Regeringen ansag att fragan om folkinitiativ
var for komplex och att folkinitiativ borde bli foremal for ytterliggare
dvervaganden.*®

*2 Ibid., 5.30

* |bid., s. 413
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4.3 Sammanfattning av kapitel 4

Under 1990-talet har diskussionen om svensk demokratiutveckling varit
intensiv. Flera utredningar har tillsatts for att se 6ver hur kommunallagen
kan svara upp till medborgarnas okade krav pa insyn och delaktighet i den
kommunala verksamheten. Som ett resultat av dessa utredningar har
kommunallagen under 1990-talet tillforts nya demokratiska verktyg. 1994
infordes en mojlighet for kommuninvanare att ta initiativ till en
folkomrostning via s.k. folkinitiativ. Folkinitiativ innebér att om minst fem
procent av en kommun eller ett landstings invanare vill att en fraga skall
avgoras i en lokal folkomrostning sa maste fullmaktige préva om en
folkomrostning skall hallas. 2001 inférdes mojligheten for kommuninvanare
att vacka arenden till fullméktige via s.k. medborgarférslag. Samma ar lades
demokrati till som princip i kommunallagens inledningsparagraf for att
betona vikten av att kommuner och landsting uppmérksammar vilka effekter
som olika atgarder kan fa for den kommunala demokratin.
Sammanfattningsvis har det under 1990-talet skett en utveckling dar
kommunallagen har demokratiserats. Pa senare ar har folkinitiativet i dess
nuvarande form kritiserats. Kritikerna menar att den
kommunaldemokratiska effekten uteblivit och flera utredningar har darfor
foreslagit att folkinitiativet bor forstarkas.

5 Kommunala folkomrdstningar och
folkinitiativ - tva exempel pa
kommunallagens demokratisering

Detta kapitel syftar till att specialgranska tva exempel pa demokratiska
instrument som tillforts kommunallagen — kommunala folkomréstningar och
folkinitiativ. Men innan dessa instrument granskas behdvs en historisk
bakgrund till dagens svenska folkomrdstningsinstitut och en internationell
jamfoérelse av hur folkomrostningsinstitutet anvands.
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5.1 Historisk bakgrund till det svenska
folkomrostningsinstitutet

5.1.1 Fragan om folkomrostningar i Sverige vacks

Folkomrdstningar har i Sveriges forfattningspolitiska historia haft en relativt
undanskymd plats. Fragor som inférandet av rostratt och parlamentarism
och skydd for de medborgerliga fri och rattigheterna har statt hogre upp pa
den politiska dagordningen och folkomrdstningsfragan har darfor tilldragit
sig relativt litet intresse.

Folkomrostningsfragan vacktes dock tidigt i den svenska politiken. Redan
1897 motionerade liberalen David Bergstrom om att en folkomréstning
skulle anordnas for att kartldgga opinionen kring allmén rostrétt. Motionen
avslogs i riksdagen med motiveringen att folkomrostningar stred mot
andemeningen i § 49 i 1809 ars RF som stadgade att riksdagen representerar
svenska folket.*” 1908 diskuterades dock frdgan om folkomréstning igen
med anledning av en liberal partimotion skriven av Karl Staaf, ledare for
datidens liberala parti och senare dven statsminister. Motionaren yrkade att
ett beslutande folkomrostningsinstrument skulle inféras. Som motiv till ett
inforande hénvisades till att Sveriges forfattning behdvde ett
skiljedomsinstitut for de tillfallen da riksdagens kamrar inte var 6verens.
Karl Staafs motion avslogs men fragan om att inféra folkomrostningar
aterkom 1917 genom en motion av socialdemokraten Carl Lindhagen.

Carl Lindhagen yrkade att Sveriges riksdag skulle infora mgjligheten att
folkomrosta och att Gvervéga att infora ett folkinitiativ. Lindhagen
argumenterade utifran ett direktdemokratiskt perspektiv dar ett
folkomrostningsinstitut skulle kunna fungera som en slags folklig motvikt
till den mer formella och representativa demokratin. Lindhagens motion
avslogs i bada kamrarna men vann visst politiskt gehor bl. a. genom positiva
reservationer av riksdagsledamater fran bade de socialdemokratiska och
liberala partigrupperna. 1919 aterkom Lindhagen med en néstan identisk
motion och denna gang bifoll andra kammaren motionen. Motiven till bifall
varierade dock mellan partigrupperna. Socialdemokratiska, Liberala och
kommunistiska partierna framhéll vikten av folkomrdstningar ur ett
demokratiskt perspektiv medan Allmanna Valmansforbundet pekade pa
folkomrdstningar som ett modererande och balanserande instrument.
Folkomrdstningar skulle kunna anvéandas for att bromsa forhastade reformer
eller for att ddmpa motsattningar mellan partierna. *® Trots den positiva
behandlingen i andra kammaren avslogs motionen i den forsta kammaren.
1920 aterkom dock Lindhagen med motionen for en tredje gang och
motionen behandlades positiv i bada kamrarna.

450U 1997:56, 5.73
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1920 tillsatte saledes regeringen Branting pa uppdrag fran riksdagen en
kommitté — Folkomrostningskommittén- med uppdraget att utreda om ett
folkomréstningsinstitut skulle inforas till den svenska regeringsformen.

5.1.2 1920 ars folkomrostningskommitté

Folkomrostningskommittén fick i uppdrag att utreda hur radgivande
folkomrostningar skulle kunna inrattas och regleras. Kommittén fick ocksa i
uppdrag att kartlagga forutsattningarna att inféra beslutande
folkomrostningar. | februari 1921 presenterade kommittén sitt forsta
betankande och foreslog att riksdagen skulle fa majlighet att utlysa
radgivande folkomrostningar. En grundlagsreglering av mojligheten att
folkomrosta ansags nédvandig pa grund av den oenighet som uppstatt i
fragan om huruvida folkomrdstningar var férenliga med § 49 1809 ars RF
d.v.s. att riksdagen representerar Sveriges befolkning. Eftersom
folkomrostningar av manga grundlagstolkare ansags vara ett fraimmande
inslag i svenskt forfattningspolitik och statsliv menade
folkomréstningskommitténs ordférande att folkomrdstningsinstitutet
behovde en fast och reglerad utformning. Riksdagen beslutade saledes om
ett tillagg till § 49 som majliggjorde radgivande folkomrdstning om detta
ansags nodvandigt med hansyn till drendets vikt eller beskaffenhet.
Riksdagen fattade darefter tva likalydande beslut med val mellan att till
?grundlagen skriva till mojligheten att anordna radgivande folkomrostningar.

5.1.3 Sveriges forsta folkomréstning

Den 27 augusti 1922 holls den forsta folkomrostningen i Sverige. Fragan
gallde forbud av rusdrycker. En knapp majoritet pa drygt 51 procent rostade
nej till forslaget. Valdeltagandet var for den hér tiden hégt med 55 procent
av de rostberattigade.

| februari 1923 presenterade folkomrostningskommittén sitt forslag
angaende kommitténs andra uppdrag d.v.s. att utreda méjligheten att infora
beslutande folkomréstningar. Kommittén foreslog att Sverige inte skulle
infora beslutande folkomrostningar. Som motiv hanvisade kommittén till en
bristande politisk mognad hos befolkningen och hénvisade till det sjunkande
valdeltagandet. Riksdagen foljde utredningens forslag och inforde saledes
inte ndgot beslutande folkomrdstningsinstitut. *°

5.1.4 Nytt liv i folkomrostningsfragan

Efter att folkomrostningsinstitutet grundlagsfést och efter att den forsta
folkomrostningen genomforts minskade folkomrostningsfragan i politiskt
intresse. Sa forholl det sig anda till efterkrigstiden da inrikespolitiken kom
att innehalla ett fornyat intresse for forfattningspolitik daribland fragan om

9 bid., 5.77
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folkomrostningar. Anledningarna till intresset var flera. En av anledningen
var den socialdemokratiska dominansen inom politiken. En annan anledning
var uppdelningen av de politiska partierna i tva block som bérjade ta form.
Av den senare anledningen startade 1947 statsvetarprofessorn och tillika
Dagens Nyheters chefredaktor, Herbert Tingsten, en konstitutionell debatt
som tog sin utgangspunkt i att den politiska blockbildningen var skadlig for
demokratin. Tingsten argumenterade pa ledarplats i Dagens Nyheter den
26/7 1947 f0r en modell med en permanent samlingsregering i kombination
med ett utbyggt folkomrostningsinstitut. Med inspiration fran bl. a. Schweiz
foreslog Tingsten att folkomréstningarna skulle vara beslutande med en
form av minoritetsskydd. Enligt Tingsten skulle folkomrgstningar kunna
tvingas fram antingen via ett folkinitiativ eller genom en minoritet i
riksdagen. Tingstens forslag skapade debatt och hans forslag om ett utbyggt
folkomrostningsinstitut fann gehdr. Under 1948 motionerade samtliga
borgerliga partier i folkomrostningsfragan och yrkade pa att beslutande
folkomrostningar skulle utredas pa nytt. Motionerna bifélls av riksdagen

och 1950 tillsatte regeringen 1950 ars folkomrdstning och valséttsutredning.
51

5.1.5 1950 ars folkomroéstning och valsattsutredning

1950 ars folkomrostnings och valsattsutredning lade fram sitt betdnkande
1952. Betankandet foreslog att beslutande folkomréstningar skulle kunna
anordnas i grundlagsfragor om en minoritet i riksdagen (1/3) sa foreslog.
Vidare foreslog utredningen att det skulle bli lattare att ordna radgivande
folkomrostningar genom att en minoritet i riksdagen skulle kunna
framtvinga en folkomrostning. 1954 lade regeringen en proposition som i
huvudsak dverensstimde med utredningens forslag men inte vad gallde
forslaget om beslutande folkomréstning. Propositionen innebar saledes att
en radgivande folkomréstning skulle kunna framtvingas om en minoritet
(1/3) av riksdagens ledaméter sa begarde. Som motiv till denna férandring
framholl regeringen att fler folkomréstningar skulle vitalisera och befésta
demokratin i Sverige. Daremot ansag regeringen att fragan huruvida
folkomrostningar skulle goras beslutande eller inte var mindre
betydelsefull.>* Enligt regeringen fungerade det representativa systemet val

och stabiliteten riskerade att rubbas om ett beslutande instrument infordes.
53

Nar propositionen behandlades av riksdagen andrades forslaget angaende
den framtvingande minoriteten. Nu kravdes en tredjedel av samtliga
riksdagsledamater i bada kammarna. Utéver detta inskranktes omfattningen
av vilka fragor som kunde avgaras i en folkomrostning. Tidigare fanns inga
begrénsningar men nu inférdes tre begransningar. Folkomrdstningar fick
inte ske i fragor som géllde reglering av riksstaten, dverenskommelse med

% |bid., 5.79-80
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frammande makt eller fragor som géllde val forrattade av riksdagen t.ex. till
riksbanksfullmaktige. >

5.1.6 Tva folkomrostningar i tat foljd

Efter att de nya folkomrostningsreglerna foreslagits foljde tva
folkomrostningar tatt inpa varandra. 1955 réstade svenska folket om
hdgertrafik och 1957 réstade svenska folket om hur tillaggspensionerna
skulle utformas i framtiden. Efter dessa omrostningar ddmpades dock det
politiska intresset for folkomréstningar och inom den socialdemokratiska
riksdagsgruppen vann motstandarna till de nya folkomroéstningsreglerna
terrdng. Kritikerna menade att de nya folkomrdstningsreglerna gjorde det
for latt for en minoritet att tvinga fram en folkomrostning och pa sa vis
skapa instabilitet i det politiska systemet. Socialdemokraterna ville darfor
att det vilande grundlagsforslaget som innehdll de nya
folkomrostningsreglerna skulle skickas till Forfattningsutredningen.
Forfattningsutredningen (se avsnitt 3.2.4), som tillsattes 1954, hade som
uppgift att ta ett samlat grepp kring de konstitutionella fragorna. 1957
foreslog regeringen saledes att beslut om det vilande grundlagsférslaget
skulle skjutas fram till 1960 da regeringen raknade med att
Forfattningsutredningen skulle vara fardiga med sitt arbete.>

5.1.7 Forfattningsutredningens forslag angaende folkomrostning

Forfattningsutredningen kom med sitt betdnkande forst 1963. | betdnkandet
hanvisade utredningen till dilemmat med det radande rattslaget. Enligt
utredningen skulle folkomrdstningar fortsétta vara séllsynta foreteelser inom
svensk politik om reglerna frén 1922 skulle bestd. A andra sidan menade
utredningen att om reglerna for folkomrdstningarna andrades i enlighet med
1954 ars forslag sa fanns en risk att institutet kunde missbrukas.
Utredningen drog slutsatsen att den radande ordningen skulle vara kvar.
Enligt utredningen skulle den svenska folkstyrelsen forbli representativ och
innehalla bestamda granser for direktdemokratiska inslag. Folkomrdstningar
skulle vara radgivande och endast anvéandas i speciella fall. Pa en punkt
foljde dock Forfattningsutredningen 1954 ars forslag. Det gallde forslaget
att infora en mojlighet till beslutande folkomréstningar kring riksdagsbeslut
om grundlagsandringar. En beslutande folkomrostning angaende forslag till
grundlagséndring skulle genomféras om regeringen fattade ett beslut om att
genomfora en folkomrdstning eller om minst en tredjedel av
riksdagsledaméterna kravde en folkomrdstning.

Som jag skrev i kap 3 blev inte Forfattningsutredningens forslag till
grundlagsreform genomford. Istéllet tillsattes Grundlagsberedningen som
reformerade den svenska grundlagen i tva steg (se avsnitt 3.2.5). |
Grundlagsberedningens betdnkande andrade socialdemokraterna sitt
stallningstagande angaende folkomréstningar. Partiet motsatte sig nu varje

5 SOU 1997:56, 5.85
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form av forandring kring detta institut och nagon andring av
folkomrostningsinstitutet blev saledes inte aktuell nar Sveriges nya
forfattning tradde i kraft 1974.%°

5.1.8 Synen pa folkomréstningar under 1970- och 1980-talen

1976 blev det regeringsskifte i Sverige och en borgerlig trepartiregering
bildades. 1977 tillsatte regeringen en utredning med uppgift att se dver hur
de medborgerliga fri och rattigheterna kunde starkas — 1977 ars
rattighetsutredning. Utredningen fick ocksa i uppdrag att se éver hur
folkomrostningsinstitutet skulle kunna utvidgas som ett led i att de
medborgerliga fri och réttigheterna starktes. Utredningen kom sedermera
med ett forslag som var identiskt med Forfattningsutredningens forslag fran
1963 (se ovan), och fr.o.m. 1980 inférdes mojligheten till beslutande
folkomrostningar i enlighet med Forfattningsutredningens forslag d.v.s. att
ett riksdagsbeslut om grundlagsandring skall understéllas folket i en
beslutande folkomrdstning i samband med néstféljande riksdagsval.

Under 1980-talet utreddes aterigen fragan om folkomrdstningar i samband
med att 1984 ars folkstyrelsekommitté fick i uppdrag att se 6ver vissa
forfattningsfragor. Kommittén fick i uppdrag att utreda
folkomrostningsinstitutets stallning i forfattningen. I sitt slutbetdnkande
kom dock kommittén fram till att det inte fanns nagon anledning till att
utvidga folkomrostningsinstitutet. Enligt kommittén skulle folkomrdstningar
bara anvandas i undantagsfall och da i fragor av stor politisk betydelse och i
fragor dar partierna var splittrade eller dar partimotsattningarna inte foljde
blockpolitiken. >’

5.1.9 1996 ars folkomrdéstningsutredning

Under 1990-talet utreddes fragan om folkomrostningar 1996 av
Folkomrdstningsutredningen . Utredningens uppdrag var att sammanstélla
och utvérdera erfarenheterna av folkomrostningar i Sverige och i andra
lander. Utredningen presenterade sitt betdnkande 1997. Betankandet
betonade problemet med att dagens radgivande folkomrostningsinstitut i
praktiken blivit ett beslutande. Utredningen ansag att detta var en olycklig
utveckling eftersom bristen pa dverensstaimmelse mellan vad grundlagen
stadgar angaende folkomrdstningars radgivande karaktar och hur
folkomrostningar i praktiken blivit beslutande skapar en oklarhet i vad som
egentligen galler och hur folkomrdstningarna skall tolkas. Utredningen
ansag vidare att avsaknaden av regler kring ett visst minimum av deltagande
for att gora folkomrostningens resultat giltigt var ett allvarligt problem nér
folkomrostningarna i praktiken blivit beslutande. Enligt utredningen
behovdes nagon form av kvorumregel for att ge en folkomréstning den
verkan. Utredningen foreslog tva olika modeller for att rada bot pa denna
brist som i princip gick ut pa att kunna anordna bade beslutande och

% 1bid., 5.89
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radgivande folkomrostningar genom att infora ett institut som maojliggor
beslutande folkomréstningar utéver vad som ar mojligt inom ramen for RF
8:15.% Folkomrdstningsutredningens forslag resulterade inte i nigon
proposition fran regeringen.

5.2 Folkomrdstningar i andra lander

Det finns stora skillnader i hur olika l&nder anvander sig av
folkomrostningar. Vid en genomgang av hur lander anvander sig av
folkomrostningar brukar fem typer av tillvagagangssatt utkristalliseras. En
forsta kategori utgors av lander som mycket aterkommande har
folkomrdostningar d.v.s. folkomrostar nagon eller nagra ganger per ar. Hit
hor t.ex. lander som Schweiz, Australien och Italien. Italien och Schweiz
har &ven folkinitiativ. En andra kategori utgors av lander som har
folkomrostningar aterkommande d.v.s. folkomrostar med nagra ars
mellanrum. Hit hor t.ex. Danmark, Irland och Frankrike. I dessa lander
spelar ofta folkomrdstningar en central roll infér beslut som innebar
konstitutionella férandringar. En tredje kategori ar lander dar
folkomrostningar forekommer men utgor ett udda inslag d.v.s. dar det kan
ga lang tid mellan folkomrostningarna. Lander som hor till denna kategori
ar t.ex. Sverige, Norge, Island, Chile, Brasilien och Spanien. En fjarde
kategori ar de lander dar folkomrdstningar ytterst sallan férekommer. |
dessa lander har folkomrostning &gt rum nagon enstaka gang. Hit hor t.ex.
Storbritannien, Finland och Osterrike. Den femte kategorin bestar av lander
som aldrig haft en folkomréstning pa nationell niva. Hit hor lander som
USA, Israel och Japan.>

5.2.1 Folkomrdstningar i Schweiz

Schweiz &r det land i varlden som haft flest folkomrdstningar. Sedan 1848
har landet haft 6ver 450 nationella folkomrostningar.®® Den schweiziska
modellen bestar av bade obligatoriska och frivilliga folkomrdstningar. De
obligatoriska folkomrdstningarna anvénds nar parlamentet —
forbundsforsamlingen- foreslar andringar i grundlagen och nér det galler att
avsluta internationella fordrag. Den frivilliga typen av folkomrdstningar
géller vanliga lagforslag. I Schweiz tillampas folkinitiativ vilket innebér att
folkomrostningar kan komma till stand pa initiativ av folket.
Folkomrostningar kan ocksa komma till stand genom att
forbundsforsamlingen beslutar om detta. For att fa till stand en
folkomrostning angaende ett lagforslag kravs att 50 000 invanare begéar en
folkomrostning och att denna begaran skall ske inom 90 dagar. Samma antal
invanare eller atta kantoner kravs dven for att ta initiativ till att hindra en ny
lag eller forordning att trada i kraft. Schweiz har 26 kantoner som motsvarar
Sveriges landsting. Initiativ till sddana hindrande folkomrdstningar kan
aven galla internationella traktat. Nar det géller folkinitiativ kring andringar
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av grundlagar kravs dock att 100 000 invanare inom 18 manader skriver pa
en s&dan begaran.®

Aven pa kommunal niva finns mojlighet for folket att vicka en fraga till
folkomrostning. | vissa kommunala fragor ar omrostning obligatoriskt t.ex. i
fragor som galler att riva upp ett tidigare fattat beslut eller om kommunen
skall borja syssla med nagot nytt. Vissa kommuner har dven obligatorisk
folkomrostning for de flesta lagforslag och stora ekonomiska fragor.

Kraven pa folkinitiativ varierar for kommuner och kantoner och kan saledes
variera i Schweiz 6verlag d.v.s. reglerna for folkinitiativ &r inte identiska. ®

Ca 60 procent av alla invanare i Schweiz ar rostberattigade. Vid
folkomrostningar brukar valdeltagandet pendla runt 35 till 45 procent. Att
valdeltagandet ar 1&gt forklaras till stor del av att antalet omrdstningar som
en schweizisk medborgare kan rosta i varje ar ar manga. Det &r inte ovanligt
med 20 till 30 omréstningar per ar. *

5.2.2 Varfor kan inte Sverige bli som Schweiz?

Om Sverige hade den schweiziska folkomrdstningsmodellen sa skulle det
troligen hallas folkomrostningar varje ar i fragor pa olika politiska nivaer.
Pa nationell niva skulle vi folkomrosta om EU:s nya konstitution, pa
landstingsniva om hur manga akutsjukhus de aktuella landstingen skall ha
eller pa kommunal niva kanske om kommundelsnamndsreformer eller om
kommunens budget. Férmodligen skulle det &ven komma folkliga initiativ
om att fa résta om framtidens aldreomsorg, om fastighetsskatten eller om
utbyggda motorvagar. Folkomrostningarna hade varit beslutande och inte
kunnat stoppas av regering eller riksdag. Som ett resultat av detta hade de
politiska partierna och deras foretrddare minskat i betydelse och de politiska
sakfragorna fatt storre utrymme. Partiledarna och statsraden hade varit
ganska anonyma politiska foretradare eftersom deras makt hade varit
begransad av folkomréstningsreglerna.®*

En intressant fradga i sammanhanget blir saledes varfor inte Sverige har en
folkomrostningsmodell som Schweiz. For att svara pa den fragan maste vi
undersoka vilken typ av folkomrdstningsinstitut vi har i Sverige och titta pa
hur detta institut har anvants genom aren.

Av redogorelsen ovan kan vi se att folkomréstningar anvands mer séllan i
Sverige an i Schweiz. Sedan moéjligheten att genomfora folkomrdstningar
infordes i Sverige har folkomrostningar genomforts nationellt sex ganger.
Antalet tillfallen Sverige haft nationella folkomrostningar speglar synen pa
hur folkomréstningar anvéands politiskt. Att det bara blivit ett fatal
omrostningstillfallen kan visa att folkomrostningar i Sverige bl. a. anvants i

* bid., s.24
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fragor som hotat att splittra partier eller regeringskoalitioner och dar det
funnits ett behov av att avgora en fraga for att komma vidare. Ett exempel
var den allra forsta folkomrostningen i Sverige 1922 angaende ett forbud
mot rusdrycker. Folkomrostningen behdvdes bl. a. for att férhindra en
splittring av davarande liberala partiet som var djupt oeniga i fragan om ett
forbud mot rusdrycker eller inte. Ett annat exempel ar karnkrafts-
omrostningen 1980 dar tva av tre regeringspartier ville bygga ut karnkraften
och ett parti ville avskaffa kérnkraften. Eftersom regeringen i det laget inte
kunde komma 6verens om hur fragan skulle hanteras och eftersom denna
splittring &ven fanns i riksdagen anvandes folkomréstningsinstitutet for att
komma vidare. | det har fallet kan det dock diskuteras om
folkomrodstningsresultatet 16ste problemet med de politiska motsattningarna
i karnkraftsfragan. Karnkraftsomrostningen fran 1980 hade tre
svarsalternativ vilket gjorde folkomrostningsresultatet svartolkat och an
idag tvistar de politiska partierna kring hur karnkraftsfragan skall hanteras.
Karnkraftsomrostningen visar pa ett problem med folkomrostningsinstitutet
nar svarsalternativen ar fler an tva. Risken &r stor att
folkomrostningsresultatet blir svartolkat och att syftet med att lata den
aktuella fragan avgoras i en folkomrostning gar om intet och istallet gor den
politiska sakfragan svarare att avgora an vad som var fallet innan
folkomrdstningen genomfordes.

Bakgrunden till att folkomrdstningar har anvants for att avgora politiska
fragor pa detta satt finns bl. a. i den svenska politiska kulturen. Sverige
brukar ibland kallas for en demokrati som bygger pa en konsensusmodell.
Denna modell innebar att politiska stridsfragor brukar avgéras inom det
parlamentariska systemet genom att olika partier gor upp i
overenskommelser om en specifik politisk fraga t.ex. i gemensamma
beredningar eller i parlamentariska utredningar dar samtliga politiska partier
finns representerade for att utreda och komma med forslag 6ver en politisk
fraga. Att lata en fraga avgoras i en folkomrostning blir saledes en signal om
att de politiska foretradarna har misslyckats med att hantera fragan och
folkomrostning blir saledes en lsning som bara finns till hands nar alla
andra férsok att komma 6verens har misslyckats. ®

En annan forklaring till Sveriges knappa anvéndning av folkomréstningar
star att finna i den socialdemokratiska dominansen i svensk politik. Inom
socialdemokratin finns en skeptisk installning till folkomrdstningar. Som vi
kan se fran redogdrelsen ovan var det inte sa fran borjan. Folkomrdstningar
blev mojliga i Sverige med hjélp av en socialdemokratisk motion i
riksdagen (se avsnitt 5.1.1). Vid den tiden ansag socialdemokratin att
folkomrostningar var ett instrument som skulle ge folket makt och som
kunde anvandas for att fa fram nodvandiga reformer nar konservativa
krafter i samhéllet spjarnade mot. Men med tiden som socialdemokratin
vaxte sig allt starkare och fick regeringsmakten vande den positiva synen pa
folkomrostningar till en syn att folkomrostningar ar ett konservativt
instrument som riskerade att forhindra reformer och utveckling. Denna syn
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ledde fram till den idag radande socialdemokratiska instéallningen att
folkomrostningar bara skall anvandas i undantagsfall och i fragor som ar av
stor vikt for medborgarna att fa avgora.

Intressant i sammanhanget blir da att jamfora med t.ex. Danmark som haft
betydligt fler folkomrostningar an i Sverige trots att den danska politiska
modellen i mangt och mycket liknar den svenska. En forklaring till att
Danmark haft fler folkomrostningar &n Sverige star ocksa att finna i
socialdemokratins stallning i det danska politiska systemet. Dansk
socialdemokrati har varit svagare an svensk socialdemokrati och inte haft
makten pa ett liknande vis. Av denna anledning har darfér danska
socialdemokrater varit mer positivt installda till folkomrdstningar eftersom
folkomrostningar for dem har varit ett viktigt politiskt instrument.®®

Forklaringen till att Sverige anvant folkomrdstningsinstitutet sa fa ganger
finns saledes i tva viktiga element i svensk politik. For det forsta den
svenska politiska modellen som bygger pa en huvudregel om att finna
politiska kompromisser eller konsensus i viktiga politiska fragor mellan de
politiska partierna och for det andra den socialdemokratiska dominansen
inom svensk politik. Sa lange som dessa tva element bestar kommer
folkomrostningar att fortsatta vara sallsynta inslag i svensk politik .%

5.3 Framvaxten av ett kommunalt folkomrdstningsinstitut
5.3.1 Den historiska bakgrunden till kommunala folkomrdstningar

Till skillnad fran Sveriges nationella folkomrostningsinstitut stracker sig
traditionen av direktdemokratiskt beslutsfattande pa kommunal niva tillbaka
till forforra seklet. Faktum dr att man pa manga hall i Sverige under flera
hundra ar anvéande sig av s.k. bystammor for att avgora saker av vikt for
bygden. Med 1862 ars kommunalférordningar fick kommunerna en
lagstadgad frihet att sjélva avgéra om beslutanderatten skulle utféras av en
vald forsamling fullméktigeforsamling eller genom att kommunernas
rostberattigade medlemmar samlades till en stdmma. | stOrre stader gjordes
dock fullmaktigeférsamlingar obligatoriska och allteftersom Sverige
industrialiserades och efter att rostrattsreformen fatt genomslag kom detta
att gélla for allt fler kommuner. Men den direktdemokratiska traditionen
fortsatte att ha ett starkt faste framférallt pa landshygden &nda in pa 1940-
talet. Fortfarande vid mitten pa 1940-talet tillampade en fjardedel av
landskommunerna stimmosystemet.®® Det var inte forran i samband med
1952 ars principbeslut om att reformera landets kommuner och 1953 ars
KOMMUNALLAG som kommunalstammorna efterhand och under ett langt
forlopp ersattes av genom val utsedda fullmaktigeférsamlingar.
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Avskaffandet av kommunalstdmmorna startade dock en debatt om
kommunala folkomrdstningar och 1952 kom den forsta utredningen i &mnet.
Utredningen sag dock inget storre behov av kommunala folkomrostningar
men uteslot inte att det i vissa fragor av stort allmant intresse kunde vara
motiverat. Utredningen foreslog darfor att det skulle bli mojligt for
kommuner att i undantagsfall anordna radgivande folkomréstningar.®®
Utredningens forslag resulterade dock inte i ndgon proposition fran
regeringen.

Pa 1970-talet diskuterades ater fragan om kommunala folkomrdstningar. Att
anordna folkomréstningar stred enligt ett utslag fran Regeringsratten mot
kommunallagen men daremot kunde en kommun anordna en lokal
opinionsundersdkning under liknande former. Regeringen tillsatte 1970
Utredningen om den kommunala demokratin som fick i uppdrag att utredda
fragan om kommunala folkomroéstningars allmanna férutsattningar och
tankbara funktionssétt. | sitt betdnkande 1975 foreslog utredningen mot
bakgrund av det oklara rattslaget att en reglering i kommunallagen skulle
goras for att klargdra skillnaden mellan kommunal folkomréstning och lokal
opinionsundersdkning. Utredningen understrok dock att kommunala
folkomrostningar bara skulle tillampas i undantagsfall.”® Regeringen foljde
utredningens forslag och riksdagen inforde bestammelser om radgivande
kommunala folkomrdstningar i 1977 ars kommunallag men betonade
samtidigt att omrostningar och lokala opinionsundersokningar bara skulle
utnyttjas i séllsynta undantagsfall.

Infor 1991 ars kommunallag utreddes fragan igen av 1988 ars
kommunallagskommitté. Utredningen slog fast att gallande bestammelser
fran 1977 skulle sta kvar utan nagon utvidgning. Men utredningen
distanserade sig fran 1970-talets syn pa kommunala folkomréstningar och
poangterade kommunala folkomréstningars betydelse som ett extra led i det
vanliga beslutsforfarandet och som ett instrument for att bredda demokratin
och beslutsunderlag. Regeringen stallde sig bakom utredningens
grundtankar.”

5.3.2 Intressen for och erfarenheter av kommunala folkomrostningar

Sedan mojligheten att genomfora kommunala folkomrdstningar inférdes i
1977 ars kommunallag har 68 kommunala folkomrdstningar genomforts.
Antalet avslag pa begaran av folkomréstning har under samma period
uppgatt till 164. 89 av dessa 164 folkomrostningsforslag var pa initiativ fran
fullméktigeledamoter eller kommunledning och resterande 75 har varit
foranledda av folkinitiativ.
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Ett trettiotal av de genomfdrda folkomrostningarna har handlat om
kommundelningar.” Bland évriga fragor som gett upphov till kommunala
folkomrostningar finner vi trdngselavgifter (tolv), trafik och brobyggen
(sju), fragor om kommunnamn, etablering av systembolag,
energiforsorjning och vardnadsbidrag (fyra vardera), byggnation,
exploaterings- och planarenden. Statistiken som hamtats in i dessa fragor
visar att kommunerna i de allra flesta fallen av folkomrdstningarna foljt
utgangen av folkomrostningsresultatet. En trend pa senare ar ar ocksa att de
fortroendevalda i kommunen i férvdg binder sig att folja omréstningens
resultat oavsett hansyn till valdeltagande eller om nagot forslag vinner med
minsta mojliga marginal

Vid en granskning av statistiken vad géller avslag pa begaran om
folkomrostningen sa visar sig att fragor om byggnation, forsaljning och
placering av fastigheter, bostadsbolag och kommunala anldggningar lett till
flest avslag. Begéaran om folkomrdstning i fragor som t.ex. trafikleders
strackning, brobyggen, exploateringsarenden och planarenden har ocksa gett
manga avslag.

Valdeltagandet i kommunala folkomréstningar har varit pa en
forhallandevis hog niva dven om det inte finns nagon etablerad niva for vad
som skall anses vara hogt nar det galler kommunala folkomréstningar. | tre
fall av fyra har valdeltagandet varit 6ver 60 procent.”

5.4 Folkinitiativ
5.4.1 Den historiska bakgrunden till folkinitiativ

Aven om idén med folkinitiativ framfordes redan pa 1920-talet i samma
riksdagsmotion som i férlangningen ledde till att Sverige fick ett
folkomrostningsinstitut sa ar folkinitiativ ett relativt nytt begrepp inom
svensk forvaltningsratt. Folkinitiativ foreslogs for forsta gangen i 1992 ars
lokaldemokratikommittés betdankande fran 1993. Med folkinitiativ avses att
om en viss andel av kommun — eller landstingsinvanare vill folkomrosta om
en fraga sa skall de ha ratt till att fa fragan om folkomrdstning provad av
fullmaktige. Lokaldemokratikommittén foreslog i sitt betdnkande att
folkomrostningar skulle kunna genomfdras genom ett s.k. folkinitiativ.
Kommittén ansag att tiden var mogen for ett storre utnyttjande av
folkomrostning och foreslog darfor att mojligheten till folkomrdstning via
ett s.k. folkinitiativ skulle inféras till kommunallagen. Fragan om sjélva
genomforandet av folkomrostning skulle fortfarande avgoras av fullméktige
men genom ett folkinitiativ kunde kommun- eller landstingsinvanarna fa en
fraga for folkomrostning upp pa den politiska dagordningen. Kommittén
ansag att 10 procent av de rostberattigade kommunmedlemmarna skulle
vara en rimlig gréans for att fa stalla ett folkinitiativ till fullmaktige.
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| propositionen ’Lokal demokrati ”(1993/94:188) som féljde pa utredningen
holl regeringen med kommittén om vérdet av folkomréstningar som ett
komplement till den representativa demokratin och om bedémningen att
intressen for folkomrostningar skulle 6ka. Regeringen ansag dock att den
foreslagna gransen pa 10 procent for ett godkant folkinitiativ var for hog
och foreslog istéllet en grans pa 5 procent. Regeringen menade att en
tioprocentssparr skulle gora det svart att genomfora ett folkinitiativ i storre
kommuner som t.ex. Stockholm. Riksdagen foljde regeringens forslag och
sedan den 1 juli 1994 har ett arende om att halla en folkomréstning i en viss
fraga fatt vackas till fullmaktige om minst 5 procent av den rostberéattigade
kommun eller landstingsmedlemmar kraver det. ™

Redan 1996 gjordes den forsta utvarderingen av folkinitiativet av
Demokratiutvecklingskommittén som regeringen tillsatte 1994.
Demokratiutvecklingskommittén slog i sitt betdnkande fran 1996 fast att
6kningen av antalet folkomrdstningar som inférandet av folkinitiativ syftat
till uteblivit. Demokratiutvecklingskommittén menade att risken var stor for
att reformen med folkinitiativ skulle upplevas som skendemokratisk och
foreslog darfor att reglerna om folkinitiativ skulle kompletteras med krav pa
kvalificerad majoritet i fullméaktige for att kunna avsla ett folkinitiativ. Detta
innebar att det skulle racka med att en tredjedel av fullmaktige ledamdter
réstade for folkinitiativet for att omrostningen skulle kunna genomféras.™
Demokratiutvecklingskommitténs forslag gav dock inte upphov till nagon
proposition fran regeringen utan reglerna for 1994 ars folkinitiativ lamnades
oférandrade.

5.4.2 Intresset for och erfarenheter av folkinitiativ

Nar det galler erfarenheterna av folkinitiativ s har efter tillkomsten av 1994
ars folkinitiativ 80 folkinitiativ vackts och fem omrostningar genomforts
som ett resultat av ett folkinitiativ. I nagot enstaka fall har ett folkinitiativ
tagits i ett landsting.

Tre av de fem genomforda folkomréstningarna foranledda av folkinitiativ
har handlat om kommunala vardnadsbidrag (Uppvidinge, Karlstad 2002,
Orkeljunga 2003). Darut6ver har det anordnats folkomréstning angaende
granssamarbete (Tornea 2002) och byggnation av ett gronomrade
(Uddevalla 1998).

Nar det galler avslagen i de 6vriga 75 fall av folkinitiativ sa foljer dessa
avslag ett liknande monster som de som kan identifieras for avslag pa
folkomrdstningar. Byggnation, forsaljning av fastigheter, trafikleders

> 1bid., 5.17
® SOU 1996:162 5.107-109

35



strackning och brobyggen mm har lett till avslag i fullméktige. En viss
skillnad kan skonjas vad géller skolfragor dar atta folkinitiativ har avslagits
jamfort med fyra avslag efter begaran om folkomrostning fran
fullméaktigeledamdter. Kommunfullméktiges motiv for avslag varierar. Det
kan handla om att fragan véckts vid fel tid, att drendet ligger utanfor den
kommunala kompetensen, att fragan ar olamplig att résta om eftersom det ar
svart att formulera svarsalternativ eller att en omréstning skulle kosta
kommunen for mycket resurser. Utdver detta har det aven anforts att for fa
medborgare berdrs av det aktuella drendet eller att fragan inte ar viktig for
att bli foremal for omrostning. Till slut har madnga kommuner pekat pa att en
folkomrostning underminerar det representativa systemet vilket i dessa fall
representeras av kommun- eller landstingsfullméktige.

Inférandet av folkinitiativ motiverades med att det skulle stérka den lokala
demokratin och 6ka kommunmedlemmars paverkan pa kommunens
verksamhet. Kommundemokratikommittén fran 2001 konstaterar i sitt
betédnkande att reformen inte kan anses lyckad. Kommittén hanvisade till att
erfarenheterna av folkinitiativ visar att valdigt fa folkinitiativ lett till faktisk
folkomrostning. Detta menade kommittén hade forsvagat den kommunala
demokratin eftersom méanniskor som engagerat sig fatt sina forslag
avslagna. Risken var saledes stor att denna utveckling skapar besvikelse och
missndje och att manga tappar lusten for framtida engagemang. Kommittén
menade vidare att folkinitiativet i sin nuvarande form kunde upplevas som
skendemokratisk. A andra sidan argumenterade kommittén for att
mojligheten till folkinitiativ hade stérkt den kommunala demokratin
eftersom ménniskor faktiskt har engagerat sig och reformen har lett fram till
att diskussioner i storre utstrackning forts mellan kommunfullmaktigen och
kommunmedlem. Kommundemokratikommittén drog &dnda slutsatsen att
folkinitiativet i sin nuvarande form inte kunde behallas.”’

5.5 Folkinitiativet i ny form
5.5.1 Nytt forslag och 6vervaganden

Mot bakgrund av erfarenheterna fran folkinitiativsreformen under 1990-talet
foreslog Kommundemokratikommittén i sitt betankande fran 2001 att om
minst tio procent av de rostberattigade i en kommun eller ett landsting
vécker ett arende om att halla folkomrostning i en viss fraga sa maste
kommunen respektive landstingen genomféra omréstningen.’® Detta var en
avsevard forstarkning av det tidigare folkinitiativsinstrumentet och
kommittén motiverade sitt forslag framst med behovet att férena den
representativa demokratin med en deltagardemokrati. Fortfarande betonades
dock att en folkomrostning endast skulle ses som en reservutgang nar vare
sig de vanliga kanalerna for medborgardialog eller samrad fungerade.

730U 2001:48, 5.413
8 \bid., 5.417
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Tankar och forslag kring att forstarka folkinitiativ var dock inget nytt.
Redan 1996 foreslog Demokratiutvecklingskommittén i sitt betdnkande att
reglerna kring folkinitiativ skulle forandras sa att det skulle kréavas en
kvalificerad majoritet i fullmaktige for att avsla ett folkinitiativ (se avsnitt
5.4.1).” Justitiedepartementet 14t 1999 gora en undersdkning av hur utfallet
hade blivit om Demokratiutvecklingskommitténs forslag hade géllt for de
folkinitiativ som vackts sedan mdjligheten inférdes 1994. Om det hade rackt
med en tredjedels stod av fullméktige sa hade av 60 vackta folkinitiativ 20
bifallits och 40 avslagits.®** Om Demokratiutvecklingskommitténs forslag
hade gatt igenom hade saledes en storre andel av de vackta folkinitiativen
givit upphov till folkomrostning istéllet for de fem hittills genomforda
folkomrostningar féranledda av folkinitiativ.

Kommundemokratikommittén ansag dock att forslaget om ett forstarkt
folkinitiativ med hjalp av minoritetsstod i fullméktige enligt ovan skulle
bara med sig nackdelen att en minoritet i fullmaktige skulle fa ett for stort
inflytande i den opinionsmassiga viktiga fraga som en lokal folkomrostning
kan vara. Kommittén hanvisade ocksa till Svenska kommunforbundets
installning i fragan som i sitt remissvar till
Demokratiutvecklingskommitténs betdnkande fran 1996 tyckte att forslaget
skulle ge politiska minoriteter for stora mojligheter att manipulera politiska
processer.

Kommundemokratikommittén ansag det béttre att forstarka folkinitiativet
genom ett 6kat medborgarstdd och foreslog att gransen for folkinitiativ
skulle hojas fran 5 procent till 10 procent men samtidigt kombineras med
ratten att folkomrostningen i safall maste genomforas oavsett fullmaktiges
installning i fragan. Detta var ocksa i linje med vad riksdagen foreslagit i ett
tillkannagivande fran 1999,

| regeringens proposition ”Demokrati for det nya seklet” (2001/02:80) fran
2001 lamnades dock Kommundemokratikommitténs forslag om ett forstarkt
folkinitiativ utan atgard och regeringen bad att fa aterkomma i fragan om
hur folkinitiativ skulle komma att starkas. Som skél till att regeringen inte
antog kommitténs forslag hanvisades bl. a. till att forslaget inte var
tillrackligt avpassat for forhallanden i alla kommuner. Manga av
remissinstanserna hade anfort att de reella méjligheterna att fa till stand ett
folkinitiativ med 10 procent var mycket skiftande mellan stérre och mindre
kommuner. Manga av remissinstanserna var darfor negativa till
Kommundemokratikommitténs forlag. Som en ytterliggare invéandning
anfordes att det representativa systemet skulle férsvagas och att forslaget
skulle leda till 6kade kostnader och 6kad administration for landets
kommuner och landsting. Slutligen anforde Svenska kommunfdrbundet och
landstingsforbundet att Kommundemokratikommittén dragit fel slutsatser av
erfarenheterna av folkinitiativet. Forbunden menade att problemet inte var
att berérda fullméktigeférsamlingar inte ville ge medborgarna majlighet att

™ 1bid., 5.400
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uttrycka sina asikter mellan val utan att folkomrostning inte alltid var en
lamplig form for att avgora fragan. Forbunden ansag att folkinitiativet
darmed skulle vidgas till att galler olika former av samrad med medborgarna
och inte bara leda till folkomréstning.®*

Regeringen ansag att fragan borde fa en annan lésning. Det faktum att
remissinstanserna foreslagit andra ldsningar visade enligt regeringen att
fragan var komplex. Samtidigt erkdande regeringen att erfarenheterna av
folkinitiativsreformen var nedslaende och att avsikten med reformen inte
genomforts. Regeringen holl med om att folkinitiativet i dess nuvarande
form inte kunde behallas och att medborgarnas mojligheter att fa till stand
en folkomrostning skulle starkas. Regeringen foreslog darfor att fragan om
fdrstérkngolkinitiativ skulle Gvervagas ytterligare och bad att fa aterkomma i
fragan.

I december 2003 kom ett besked fran regeringen. I en artikel publicerad i
Dagens Nyheter den 27 december 2003 aviserade demokratiminister Mona
Sahlin och kommunminister Lars-Erik Lovdén att regeringen kommer att
presentera ett forslag pa forstarkt folkinitiativ. 3 Artikeln féljdes upp av en
promemoria fran justitiedepartementet under januari 2004.

| promemorian foreslas att nuvarande bestammelser om folkinitiativ d.v.s.
att ett arende om att halla folkomrostning i en viss fraga ska provas i
fullméaktige om minst 5 procent av de rostberattigade begér detta skall
avskaffas. Istallet foreslar regeringen att om minst 10 procent av de
rostberattigade kommun- eller landstingsmedlemmarna vécker ett drende
om att halla samrad i en viss fraga och om forslaget bitrads av minst en
tredjedel av de narvarande fullmaktigeledaméterna sa skall arendet
handlaggas av fullmaktige. Skillnaden jamfort med radande system ar
saledes att antalet rostberattigade som kravs for att fullgora ett folkinitiativ
hojs fran 5 procent till 10 procent. Samtidigt skall det racka med att en
tredjedel av fullmaktige bitrader forslaget for att fa folkinitiativsfragan
behandlad jamfort med radande bestammelser dar det kravs
majoritetsbeslut. Regeringen motiverar sitt forslag med att man tycker det
rimligt att forstarka folkinitiativet som ett instrument fér medborgarnas
deltagande genom att infora for fullmaktige tvingande bestdmmelser men
samtidigt Oppna upp for andra samradsformer dn enbart folkomrdstning.
Enligt regeringen blir da fullmaktige tvungen att tillmotesga medborgarnas
begaran men far frihet att sjalva valja den samradsform som &r lampligast
for den aktuella fragan. Detta menar regeringen ar battre eftersom
kommuner och landsting pa sa vis kan hitta en samradsform som bast passar
fragans karaktar, komplexitet och i vilken utstrackning initiativtagarna kan
antas vara representativa for 6vriga kommuninvanare.**

81 DS 2004:4, 5.19
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Nar det galler definitionen av vad som skall betecknas som ett samrad
hanvisar regeringen till Kommundemokratikommitténs modell. |
departementspromemorian exemplifierar regeringen vad som kan avses med
samrad. Samrad kan t.ex. ske i form av folkomrostning, hearing, ett
offentligt méte, elektroniskt radslag eller utstallning. Regeringen menar
ocksa att samradet, beroende pa fragans art, kan byggas ut pa olika sétt med
affischering, telefonvakteri, seminarieserier, paneldebatter, chatt mm.
Regeringen betonar dock att det viktigaste, oavsett vilken aktivitet en
kommun eller ett landsting véljer, ar att samradsforfarandet star 6ppet for
alla kommunmedlemmar. Extra omsorg skall darfor &gnas de grupper som
pa grund av olika villkor har svarare att delta i ett samrad. Regeringen
erkanner att formerna for samrad enligt promemorian inte narmare kommer
att regleras i lag utan att det kommer att vara upp till respektive kommun
och landsting att avgora hur samradet skall utfras.®® For att ett forfarande
skall betraktas som samrad sa stéller regeringen upp tre minimikrav:

e Samradet skall kungdras

e Samrad skall paga under sa lang tid att kommun eller
landstingsmedlemmar har tid att ta till sig underlaget, stélla fragor
och fa dessa besvarade och kunna lamna synpunkter

e Resultatet frn samradet skall sammanstéllas i en redogérelse®.

Minimikraven kompletteras aven med krav pa att fullméktige hanterar
fragor om samrad efter folkinitiativ skyndsamt. Utgangspunkten &r att beslut
fattas inom skalig tid efter att samrad &gt rum. Regeringen hanvisar i detta
sammanhang till de regler som idag géller kring motioner som vacks i
fullmaktige vilka enligt kommunallagen skall bli behandlade inom ett ar.

5.5.2 Fler folkinitiativ — ja eller nej: asikterna gar isar

Nér tidningen Kommunaktuellt i januari 2004 genomférde en enkat sade 80
procent av tillfragade ledande kommunpolitiker i landet nej till forslaget om
att lokala folkomrostningar maste hallas om 10 procent av invanarna kraver
det. Enkaten baserades pa Kommundemokratikommitténs forslag och
riksdagens tillkannagivande d.v.s. att om 10 procent av invanarna i en
kommun eller landsting begér folkomrdstning i en fraga sa skall denna
genomfdras oavsett vad kommun eller landstingsfullméktige anser i fragan.
17 procent av de tillfragade kommunpolitikerna tyckte att riksdagens och
Kommundemokratikommitténs modell var bra. Motstandet bland Sveriges
kommunpolitiker att genomféra Kommundemokratikommitténs och
riksdagens forslag ar saledes starkt. Omkring 200 av landets 290 kommuner
hade svarat pA Kommunaktuellts enkat.®’

Kommunaktuellts enkéat pekar pa ett problem med att infora ett starkare
folkinitiativ. Att infora bestdmmelser som tvingar fullmaktige att i vissa

% |bid., 5.30
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situationer pa medborgarnas initiativ ordna folkomrdstningar eller andra
former av samrad &r en for svenska matt métt relativt langtgaende
direktdemokratisk reform. I promemorian som ndmnts ovan erkanner
regeringen att det inte &r oproblematiskt att ge en minoritet av véljare
mojlighet att fordndra och ompréva den politiska dagordningen som de
folkvalda i fullméktige genom val har fatt mandat att hantera. Just risken att
underminera fullméktiges stéllning som representativt valt organ &r en av
den framsta kritiken som vackts mot forslaget att infora folkinitiativ i en
forstarkt form. Intressant i saSmmanhanget blir da vad Sveriges kommuner
och landsting ansag om regeringens forslag pa ett forstarkt folkinitiativ.

Regeringens promemoria "Samrad efter folkinitiativ” var under 2004 ute pa
remiss bland landets kommuner och landsting. Kommunaktuellt gjorde en
sammanstallning av remissutfallen och enligt denna fick regeringens forslag
om folkinitiativ stdd. Drygt 100 av de omkring 140 kommuner som yttrat
sig sager ja till regeringens forslag om samrad som isafall skulle ersétta
dagens regler om folkinitiativ. Flera kommuner &r i princip positiva till
regeringsforslaget men protesterar mot regeln att bara en tredjedel av
fullméaktige behover sta bakom ett folkinitiativ for att samrad maste ordnas i
en fraga. Enligt manga bor vanlig majoritet, 50 procent, gélla. A andra
sidan tycker manga kommuner att det faktiskt racker med att 5 procent av
invanarna vacker ett folkinitiativ och inte 10 procent som regeringen
foreslar. De kommuner som ar tveksamma eller sager nej till forslaget anser
att regeringens samradsvariant ar for langtgaende. Manga kommuner pekar
pa att de fortroendevaldas roll skulle minska, att helhetsansvar skulle
forsvaras och att forslaget innebar ett alltfor stort ingrepp i den
representativa demokratin. Betydelsen av remissutfallet ar svart att sia om i
dagslaget men remissutfallet visar att det kan bli svart for majoriteten i
riksdagen att halla fast vid sin linje att folkomréstning maste hallas om 10
procent av invanarna begar det om riksdagen samtidigt vill ga de
fortroendevalda i kommuner och landsting till métes.®®

5.6 Juridiska problem med kommunala folkomrostningar
och folkinitiativ

| avsnitt 5.1.9 redogjordes for nagra av de problem som papekats vad galler
anvandningen av det nationella folkomrdstningsinstitutet. Det géllde framst
problemet med att dagens radgivande folkomrostningsinstitut i praktiken
blivit ett beslutande vilket innebar att folkomréstningsinstitutet fatt en annan
stéllning &n vad som géller konstitutionellt. Denna tendens ser vi &ven nér
det géller de kommunala folkomrdstningarna. Av den tidigare redovisade
statistiken pa antalet genomforda folkomrdstningar och avslagna
folkomrdostningsinitiativ framgar att folkomrostningar pa kommunal niva
har utvecklats till den undantagslésning som forarbeten foresprakade.
Samtidigt har folkomrdstningarna i praktiken blivit beslutande for de
kommunfullmaktige dar de har anvénts.

8 Kommunaktuellt 20040428
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Tendensen att folkomrostningar i praktiken blivit beslutande kan pa sikt
skapa andra problem i kombination med en del juridiska fragetecken som
redan finns vad géller kommunala folkomrostningar. Ett sadant omrade
galler t.ex. fragor som den kommunala folkomréstningen kan behandla.
Som vi sett i redogorelsen ovan (se avsnitt 5.4.1) ar ett av de vanligaste
motiven till avslag fran fullmaktige pa en begaran om folkomrdstning att
fragan ligger utanfér det kommunala beslutsomradet. Ett annat vanligt skél
till avslag galler att den véckta fragan ar olamplig att folkomrosta om
eftersom det ar svart att formulera distinkta svarsforslag. Om riksdagens
tillkdnnagivande och Kommundemokratikommitténs forslag om ett nytt
starkt folkinitiativ gar igenom och 10 procent av en kommun eller ett
landstings invanare kan tvinga fram en folkomrdstning okar risken for
juridiska problem i samband med kommunala folkomréstningar. Fragor kan
uppkomma hur ett folkomrastningsresultat skall tolkas t.ex. om en kommun
eller ett landsting rostar i en fraga som ligger utanfér kommunens
beslutsomrade eller om fragan som stallts i folkomrdstningen inte varit
distinkt formulerad. Vid en eventuell férandring av reglerna for kommunala
folkomrostningar och folkinitiativ kommer det darfor att bli nédvandigt med
ett klargérande hur och av vem fragestéllningen till en medborgarinitierad
folkomrostning skall formuleras. &

5.7 Sammanfattning av kapitel 5

Det hér kapitlet har specialgranskat kommunala folkomrdstningar och
folkinitiativ som tva exempel kommunallagens demokratisering. | Sverige
har vi haft mojlighet att genomfora radgivande folkomrostningar sedan
1921. Sedan mdjligheten att anordna folkomrdstningar infordes har Sverige
haft sex nationella folkomrdstningar. Ur ett internationellt perspektiv tillhér
Sverige de lander som haller folkomrostningar relativt séllan och med flera
ars mellanrum. Anledningarna till att de svenska folkomréstningarna ar fa
beror pa den svenska politiska modellen som bygger pa att svara politiska
fragor framst skall avgoras med hjalp av politiska 6verenskommelser och
den socialdemokratiska dominansen inom svensk politik. Svensk
socialdemokrati har varit skeptiska till ett frekvent utnyttjande av
folkomrostningar och ansett att folkomrgstningar bara skall anvéandas i
undantagsfall.

Nar det galler kommunala folkomréstningar sa finns det i Sverige en lang
tradition av direktdemokratiskt beslutsfattande pd kommunal niva. Anda in
pa 1940-talet tillampades i en fjardedel av landskommunerna ett
stdimmosystem istallet for valda kommunfullmaktigeférsamlingar.
Mojligheten att anordna kommunala folkomrdstningar blev dock mojligt
forst med 1977 ars kommunallag. Efter att mojligheten att anordna
kommunala folkomrdstningar infordes sa har 70 kommunala
folkomrostningar genomforts. Vanligaste fragan att folkomrosta om galler

8 Gilliam 2000, s. 33
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kommundelningar. Valdeltagande for kommunala folkomréstningar har
varit éver 60 procent.

Sedan 1994 finns ocksa mojligheten att via s.k. folkinitiativ vacka fragan
om en kommunal folkomrdstning. Folkinitiativ innebdr att om minst 5
procent av de rostberattigade i en kommun eller ett landsting begar att en
fraga skall avgoras i en kommunal folkomréstning sa skall fullméaktige
préva fragan om att halla folkomréstning. Sedan 1994 har fem kommunala
folkomrostningar genomforts foranledda av ett folkinitiativ. 75 dvriga
folkinitiativ har provats av fullmaktige men avslagits och saledes inte lett
fram till en omréstning.

Under 1990-talet har folkinitiativsreformen utvarderats. Flera utredningar
har kritiserat att reformen och konstaterat att den kommunaldemokratiska
effekten uteblivit. 2001 presenterade Kommundemokratikommittén i sitt
betédnkande forslag om ett forstarkt folkinitiativ som innebar att om minst tio
procent av de rostberattigade i en kommun eller ett landsting begar att en
fraga skall avgoras i en kommunal folkomrostning sa maste fullméktige
genomfdra omrostningen oavsett fullméktiges installning i sjélva sakfragan
eller i fragan om en folkomrostning skall genomforas. Detta forslag
Kritiserades starkt av foretradare for kommuner och landsting nar
betankandet var ute pa remiss. Kritiken gick i huvudsak ut pa att ett alltfor
starkt folkinitiativ hotade att underminera den representativa demokratin
eftersom en minoritet skulle fa en mojlighet att forandra den politiska
dagordningen som de folkvalda i fullméktige genom val fatt mandat att
hantera. Annan kritik som riktades mot forslaget tog sin utgangspunkt i de
juridiska problem som finns med dagens folkomrdstningsinstitut t.ex.
tendensen att folkomréstningarna i praktiken blivit beslutande istallet for
radgivande. Kritikerna menar att tendensen med i praktiken beslutande
folkomrostningar i kombination med ett obligatoriskt folkinitiativ kan skapa
problem nér det galler vilka fragor som en kommunal folkomréstning kan
behandla. For att undvika kommunala folkomrostningar i fragor som ligger
utanfor det kommunala beslutsomradet och svartolkade
folkomrostningsresultat pekar kritikerna pa nédvandigheten att klargora hur
och av vem fragestallningen till en medborgarinitierad folkomréstning skall
formuleras.

Kommundemokratikommitténs forslag angaende ett forstarkt folkinitiativ
har inte foranlett ndgon proposition fran regeringens sida. Daremot har
regeringen i en promemoria foreslagit en modell som inneb&r att om minst
10 procent av de rostberéttigade i en kommun eller ett landsting begér
samrad i en viss fraga skall samrad hallas om minst en tredjedel av
fullmaktiges ledamoter bitréder forslaget.
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6 Avslutning

Denna uppsats har rubriken kommunallagen — en ny grundlag? Rubriken &r
medvetet provocerande satt. Naturligtvis &r inte kommunallagen en
grundlag. En grundlag ar en lag som &r antagen i en viss ordning och som en
del av Sveriges forfattningar identifierar fundamenten for landets statskick.
Vara forfattningar satter ramarna for den svenska politiken, skapar ordning
och reda i det politiska systemet och skénker legitimitet till de enligt
spelreglerna fattade besluten. En grundlag ska ocksa innehalla bestammelser
som skyddar medborgarnas fri och rattigheter. 1 ljuset av detta &r inte
kommunallagen nagon grundlag. Men om man ser till de rekvisit som
uppstallts for grundlagar enligt ovan finner jag att fragestallningen om
kommunallagen &r en ny grundlag relevant. Jag skall i denna avslutning
forsoka forklara varfor.

Trots att kommunallagen inte &r nagon grundlag anser jag att den har flera
liknelser med en grundlag. Likt en grundlag sétter kommunallagen ramarna
for delar av den svenska politiken d.v.s. ramarna for verksamheten i
Sveriges kommuner och landsting. Det &r ocksa en lag som skapar ordning
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och reda bland kommuner och landsting satillvida att lagen anger principer
som skall vara gemensamma vid all slags kommunal forvaltning oavsett var
i landet verksamheten bedrivs. Aven om kommunallagen inte &r en grundlag
sa har den hjalpt till att forstarka legitimiteten for kommunal sjalvstyrelse
som ju ar en av de principer som svenskt statsskick skall vila pa enligt
regeringsformen. Kommunallagen &r den lag som vidareutvecklar och
satter ramar for vad som skall utgéra kommunal sjalvstyrelse. Men pa en
punkt har kommunallagen under aren skiljt sig markant fran en grundlag.
Den har inte innehallit nagra bestammelser med det uttalade syftet att
skydda kommunmedborgarens fri och réattigheter. Fram till nu.

Jag har i denna uppsats forsokt skildra kommunallagens historiska
utveckling och forsokt svara pa fragan om kommunallagen demokratiserats?
Om ja - hur har isafall denna utveckling skett och vilka tendenser starker
denna slutsats? Vad betyder denna utveckling pa lang sikt och finns det
nagot stod for varfor ett resonemang om att kommunallagen skulle vara en
ny grundlag ar relevant?

Redogorelsen av kommunallagens historiska utveckling leder till slutsatsen
att kommunallagen &r en spannande lag som levt med Sveriges
demokratiska utveckling och varit en lag som speglat denna utveckling vél -
darav manga revideringar. | takt med att Sverige férandrades med allt farre
kommuner och landsting men med allt fler och storre vélfardsuppgifter och
en kommunal sektor som blev en vaxande och viktigare del av Sveriges
ekonomi 6kade kommunallagens betydelse. Denna utveckling forklarar att
revideringarna av kommunallagen skedde med allt kortare tidsintervall.
T.ex. gick det 13 ar till dess 1977 ars kommunallag ersattes med 1991 ars
kommunallag. Mellan 1953 ars revidering och beslut om 1977ars
kommunallag var det 24 &r. Aven om vi inte just nu bevittnar ndgon storre
omrevidering sa har det under 1990-talet tillsatts flera utredningar som
berort kommunallagen. Majoriteten av dessa har behandlat fragan om hur
kommunallagen kan géras mer demokratisk. Min slutsats pa forsta fragan
om kommunallagen har demokratiserats blir saledes ja. Under 1990-talet
kan vi se en forandring i de utredningar och revideringar som gors av
kommunallagen. En klar majoritet av dessa har handlat om att géra
kommunallagen mer demokratiskt och att tillfora lagen fler demokratiska
instrument for att ge kommunmedborgaren ett 6kat inflytande i den
kommunala verksamheten.

Enligt min asikt kan vi saledes se en forandring vid jamforelse av tidigare
revideringar. Aven om férarbeten till 1991 ars kommunallag och
diskussionen under 1980-talet fokuserade mycket pa vikten av att 6ka
inflytandet och insynen i kommunal verksamhet sa resulterade
revideringarna mer i forandringar som majliggjorde olika organisatoriska
I6sningar i kommunal verksamhet for ett 6kat inflytande t.ex.
kommundelsndmndsreformer mm. Under 1990-talet kan vi istéllet se att
kommunallagen har tillforts en rad nya individuella instrument for att 6ka
kommunmedborgarens/invanarens inflytande. Tva av dem har jag granskat
sérskilt i denna uppsats - kommunala folkomrdstningar och folkinitiativ.
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Genom att gora dessa forandringar anser jag att det ar styrkt att
kommunallagen under 1990-talet har demokratiserats. Ett nytt perspektiv
har lagts till kommunallagen ut6ver organisationen av den kommunala
verksamheten och relation mellan politiker och tjanstemén —
kommunmedborgarens/kommuninvanarens ratt till inflytande och insyn
over den kommunala verksamheten.

Med ovan ndmnda slutsats menar inte jag att detta perspektiv inte funnits
vid tidigare revideringar eller utredningar av kommunallagen.
Verksamheten som utférs i kommuner och landsting ar ju i all vasentlighet
verksamhet som utfors for kommunmedborgaren men det nya med detta
perspektiv och dess instrument som t.ex. folkinitiativet ar att
kommunmedborgaren nu fatt inflytandemajligheter 6ver kommunal
verksamhet som ar individuellt kopplade till kommunmedborgarskapet t.ex.
ratt att starta ett folkinitiativ, att lamna in ett medborgarférslag. Med detta
resonemang havdar jag salunda att tendensen ar styrkt att kommunallagen
under 1990-talet har utvecklats fran en ramlag till en lag med fler
demokratiska medborgerliga rattigheter .

Den intressantaste fragan i detta ssmmanhang blir ju da vad denna
utveckling betyder pa lang sikt och vilka konsekvenser denna utveckling
kan fa?

Detta &r en svar fraga att svara pa. Enligt min uppfattning ar den utveckling
vi nu ser av kommunallagen en logisk féljd av hur kommunallagen
historiskt har fungerat. Som jag havdat ovan ar kommunallagen en lag som
starkt foljer den svenska samhéllsutvecklingen. Under 1990-talet har
demokratidebatten intensifierats i takt med att stora valfardsreformer avlgst
varandra. Skolan har kommunaliserats, friskolor har utvecklats,
funktionshindrade har fatt forstarkta rattigheter genom den s.k. LSS-
lagstiftningen och staten har genomfoért maxtaxereformer pa kommunala
verksamheter som barnomsorg och aldreomsorg. Statsbidragssystemet har
forandrats till att ge generella statsbidrag i stérre omfattning an forr vilket
gett kommuner och landsting en stdrre sjalvstandighet att skéta sin
verksamhet pa. Mycket av den verksamhet som ger politiken dess innehall
utfors i kommuner och landsting. Det ar ocksa den valfard som fér manga
medborgare betyder mest: skolan, varden, omsorgen. Sverige har ocksa
under 1990-talet upplevt en ekonomisk kris och valfardssystemen har satts
under pafrestning. Reaktionerna mot nedskarningar har varit manga och
opinion har véckts for att kunna ge sin asikt till kdnna dven mellan val.
Aven vikten av att skéta den kommunala ekonomin med tanke pé god
ekonomisk hushallning har aktualiserats och 2000 intogs i kommunallagen
ett balanskrav som innebér att all kommunal verksamhet maste drivas i
ekonomisk balans och inte far ga med underskott. Med detta vill jag pavisa
att kommunallagen liksom tidigare i historien féljer sitt monster av att vara
en lag som lever med den svenska samhallsutvecklingen och att det inte ar
sa konstigt att en demokratisering av lagen har skett eftersom
samhallsdebatten under 1990-talet har fokuserat mycket pa
demokratifragorna. Men detta resonemang svarar egentligen inte pa fragan
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vad denna utveckling betyder pa lang sikt och vilka konsekvenser detta kan
fa? Egentligen ar det snarare att svar pa hur denna utveckling har kunnat
ske.

Jag skall dock forsoka ge ett svar pa fragan vilka konsekvenser denna
utveckling kan fa. Jag tycker det &r intressant att kommunallagen har
genomgatt denna utveckling. Det &r viktigt att demokratin utvecklas och vi
maste vaga préva nya instrument for att skapa en utveckling. Jag ar dock
tveksam till om kommunallagen skall vara den lag dar den svenska
demokratin skall experimenteras fram. Just nu verkar det sa. Med det nya
forslaget till folkinitiativ gar man langre an vad som géller for de enligt var
grundlag fastlagda fri och rattigheters mojligheter att utryckas i en
folkomrostning. Pa sa vis finns det faktiskt relevans i min provocerande
rubrik att kommunallagen &r en ny grundlag. Kommunallagen héller pa ett
sétt att utvecklas till en slags kompletterande grundlag dar medborgarnas fri
och réattigheter — i det har fallet yttrandefriheten - ges ett mer utvecklat
innehall och fylls ut. Som demokrat tycker jag att denna utveckling ar
intressant men &r orolig for att utvecklingen sker i fel lag. Det &r viktigt att
halla pa balansen i det politiska systemet. Med detta menar jag att det finns
en fara i om det blir lattare att fa tycka till om vissa fragor - i det har fallet
de kommunala - &n om man jamfér med de nationella. Min yttrandefrihet ar
mer vard i vissa sammanhang — mindre i andra. Om man skall inféra
demokratiska instrument av den hér arten ar det viktigt att det sker i ndra
samspel med de forfattningar som i regel utvecklar vara fri och rattigheter
och politiska system d.v.s. i vara grundlagar. Som jag tidigare redogjort for
finns det dven en del juridiska problem med att utrusta kommunallagen med
alltfor langtgaende direktdemokratiska instrument. Konflikter kan uppsta i
fragor som ror den kommunala kompetensen d.v.s. ett forstarkt folkinitiativ
i enlighet med Kommundemokratikommitténs och riksdagens forslag (se
avsnitt 5.8.) kan i en kommun eller ett landsting leda fram till en kommunal
folkomrdostning kring en fraga som egentligen &r nationell t.ex. om
flyktingpolitiken. Fragor kan da uppsta om hur en sadan folkomrdstning
skall tolkas och risken &r stor att folkomrostnings resultat avfardas och att
kommunmedborgaren upplever att kommunala folkomréstningar ar
skendemokratiska och betydelseldsa.

Déarfor noterar jag med tillfredstéllelse att forslaget om ett utdkat
folkinitiativ skall behandlas av den tillsatta forfattningspolitiska utredningen
som skall gora en samlad Gversyn av regeringsformen. | samband med
denna dversyn skall utredningen ocksa se 6ver bestimmelserna om
folkomrostningar. | uppdraget ingar dven att utreda kommunala
folkomrostningar och mojligheterna for medborgarna att genom folkinitiativ
fa till stand en folkomrostning. Enligt min uppfattning finns det i
utredningens uppdrag bra forutsattningar att satta den senaste tidens
utveckling av den kommunala demokratin i dess ratt miljo d.v.s. i ett néra
samspel med vara grundlagar.
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