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Sammanfattning

Det kommunala sjélvstyret ar historiskt starkt forankrat i det svenska samhallet. | 1862
ars kommunalférordningar erholl kommunerna mer makt och sjalvbestammande. Flera
indelningsreformer d6kade mdéjligheterna for kommunerna att klara det ekonomiska ansvar
som det inneburit att ansvara for det sociala skyddsnatet. Kommunerna gavs ocksa
mojlighet att sjalva bestdmma éver sin namndorganisation, att samarbeta dver
kommungrénserna genom gemensamma namnder och mojlighet att driva kommunala
bolag. Vad det kommunala sjalvstyret idag rent praktiskt innebér och vilka uppgifter som
skall omfattas av det kommunala sjalvstyret ar foranderligt pga. en fran lagstiftaren
medvetet vag formulering i grundlagen (RF 1 kap. 1 8).

Staten anvander for socialtjanstlagen (2001:453) 4 kap 1 § och LSS (1993:387) en
detaljerad form av regelstyrning mot kommunerna. Rattighetslagstiftningen innebar att
enskilda har givits en mgjlighet att utkrava specifika rattigheter i domstol. Sedan
handikappreformen 1993 och fortydligandet fran statens sida om vad forsorjningsstodet
innebdr, har kostnaderna for kommunerna 6kat. Kommunerna havdar att de behandlas
styvmoderligt av staten med standiga avsteg fran finansieringsprincipen (principen om att
kommuner och landsting skall erhalla kompensation for de ekonomiska bérdor som de far
av staten) och att uppgifterna som lagts pa dem &r mycket betungande. Resursbrist ar en
vanlig forklaring fran kommunerna till varfor de inte verkstéller domstolarnas gynnande
beslut eller varfor kommunerna inte verkstaller egna beslut pa LSS omradet och
betraffande forsorjningsstodet. Trots ett flertal utredningar om det kommunala
domstolstrotset och ett flertal sanktionsmojligheter kvarstar problematiken.

Utgangspunkten i samhallet maste vara att den offentliga makten, inklusive
kommunerna, sjalva féljer de regler som finns och de avgéranden som tas av vara
domstolar. Legalitetsprincipen maste foljas. Socialtjanst, - och handikapplagstiftningen ar
inte forhandlingsbara rattigheter. Samtidigt maste staten folja finansieringsprincipen och
battre metoder maste framtas for berakningar av de reella kostnaderna pa omradet.
Tillsynen och samordningen fran lansstyrelsen maste ¢ka. Pa sikt behover
uppgiftsfordelningen ses dver och ansvaret behdver renodlas for verksamheterna.
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1 Inledning

1.1 Introduktion till amnet

Forhallandet mellan den svenska staten och de svenska kommunerna ar fyllt av konflikter.
De svenska kommunerna har utvecklats fran understallningsinstitut,
kommunsammanslagningar och malstyrning till dagens sjalvstyrande kommuner som har
beskattningsratt och grundlagsskyddat sjalvstyre. Trenden genom 70- och 80-talen var en
genomgaende decentralisering da den kommunala sjalvstyrelsen starktes, malstyrningen
okade och de lokala demokratiidealen lyftes fram. Under slutet pa 80-talet och under 90-
talet uppmarksammandes flera problem med decentraliseringen. Stora brister vid
implementeringen av de ramlagar som stiftats uppmarksammandes. N&r en
kommunmedlem 6verklagade ett kommunalt taget beslut i domstol och domstolen gav
kommunmedlemmen ratt underlat kommunerna att verkstalla domen. Fenomenet brukar
kallas domstolstrots.

Kritiken som riktas mot kommunerna besvaras med argument om kommunernas
rétt till sjalvbestdammande och att staten genom réttighetslagstiftningen begréansat
kommunernas ratt till sjalvstyre. Kommunerna skyller ocksa pa resursbrist, nadgot som &r
en hogst reell omstandighet i tider av dalig ekonomisk tillvéxt. Staten, i sin forlangning
genom ombudsman och domstolar, menar i sin tur att kommunerna maste folja den
grundlagsbefasta legalitetsprincipen eftersom kommunerna utévar offentlig makt under
lagarna och att kommunerna borde f6lja och respektera ett domstolsavgdrande. En tydlig
konflikt foreligger alltsa i RF 1 kap. 1 § mellan legalitetsprincipen uttryckt i
rattighetslagstiftningen och principen om kommunal sjalvstyrelse. Sverige har ocksa
erkant principen om kommunal sjalvstyrelse i internationella konventioner (Europaradets
konvention om kommunalt sjalvstyre) och med medlemskapet i EU. Staten har tillsatt ett
flertal utredningar sedan 1989 for att forsoka finna lampliga atgarder for att 16sa
problemet med kommunalt domstolstrots.

1.2 Syfte och avgransningar

Jag har ambitionen i denna uppsats att forsoka belysa problemen med den svara
balansgangen mellan kommunalt sjalvstyre och de rattigheter som enskilda har lagligen i
enlighet med socialtjanst- och handikapplagstiftningen — specifikt lagen (1993:387) om
stdd och service till vissa funktionshindrade och socialtjanstlagen (2001:453) 4 kap 1 8.

Jag kommer inte att belysa LSS och forsorjningsstodet materiellt pa ett
djupgaende satt. Da uppsatsen behandlar SoL och LSS kommer jag att fokusera pa den
kommunala kompetensen i speciallagstiftningen och inte vidare namna den allmanna
kompetensen eller sérlagarna. | uppsatsen har jag arbetat for att forsoka belysa foljande
fragestallningar:



e Vari ligger konflikten mellan legalitetsprincipen och kommunalt sjalvstyre?

e Vilka atgarder finns att tillgd mot det kommunala domstolstrotset? Ar
sanktioner I6sningen eller finns det battre I16sningar?

1.3 Disposition

| kapitel tva presenteras de styrnings- och kontrollmodeller som staten har for att styra
och kontrollera kommunerna. For att beskriva styrformer och kontrollformer har jag valt
att anvanda mig av en version av Lundquists analysredskap.

I kapitel tre redogdr jag fér kommunal sjélvstyrelse och konflikten mellan
kommunal sjalvstyrelse och legalitetsprincipen. Jag redogor ocksa for kommunal
sjalvstyrelses historik och kommunernas ekonomiska premisser. Jag beskriver ocksa de
principer och teoretiska grundvérderingar som ligger bakom principen om kommunal
sjalvstyrelse pa ett nationellt och internationellt plan. Jag redogor ocksa for de juridiska
premisser som kringgardar kommunal sjélvstyrelse och de krav som SoL 4 kap. 1 § och
LSS staller pa kommunerna materiellt sett.

| kapitel fyra redog0r jag for de definitioner som finns av det kommunala
domstolstrotset och hur man via kommittéer och utredningar forsokt belysa och atgéarda
problemen samt vilka lagéndringar dessa utredningar lett fram till.

I kapitel fem redovisar jag alla de kontrollinstanser och sanktionsmojligheter
staten har for att komma at “trotsiga” kommuner. | detta kapitel redogor jag pa ett mer
empiriskt vis hur staten kan kontrollera och sanktionera det kommunala domstolstrotset

I det avslutande sjatte kapitlet kommer jag att diskutera de fakta jag fort fram i
uppsatsen.

1.4 Metod och material

| kapitel tva beskriver jag statens styrning och kontroll av kommunerna. Med hjalp av
Lundquists analysmodell bildar jag en teoretisk bas som jag sedan anvander som redskap
for att beskriva styrningen av kommunerna empiriskt. Jag har kapitel tva tom fem anvant
mig av en deskriptiv analytisk metod, med vilken jag forsoker beskriva de
bakomliggande rattsliga strukturerna till férhallandet mellan stat och kommun. Jag
forsoker sedan i kapitel sex att diskutera de problem jag lyft fram och vad som kan géras
for att atgarda dem. Har sammanfattar jag de tidigare framstéllningarna och anvander en
analytisk metod for att lyfta fram och dra nagra slutsatser om framstallda fakta.

Jag har studerat lagtext, forarbeten och doktrin i mitt skrivande. Jag har dven
anvant en del elektroniska kéllor, exempelvis Karnovs databas, Sveriges regerings
hemsida och EU:s hemsida. Vidare har jag studerat relevant lagtext och relevanta
forarbeten. Forutom det offentliga trycket har jag framst haft hjalp av Wiweka Warnling-
Nereps "Kommunernas lag- och domstolstrots” Lennart Lundquists ”Forvaltning, stat och
samhalle”, Agne Gustafssons ”Kommunal sjalvstyre” samt Alf
Bohlins "Kommunalrattens grunder”.



2 Styrning och kontroll av
kommunerna

2.1 Styrningsmedel

Jag ska i detta kapitel forsdka beskriva vilka medel staten har for att styra kommunerna.
Jag &mnar i kapitlet forst anvéanda mig av Lundquists teoretiska modell som kan anvandas
for att definiera vissa idealtyper av styrningsmetoder.! Darefter beskriver jag hur
styrningen ar anpassad betréffande forsorjningsstodet och LSS-verksamheten.

Vad menas egentligen med begreppet styrning? Westerstahl definierar:

’Det som kannetecknar styrningen ar i férsta hand att den uppbéars av en medveten
stravan att paverka, i detta fall en stravan fran statliga organs sida att paverka
kommunerna. Om daremot ett statligt organs agerande far andra icke avsedda foljder, ar
det knappast lampligt att kalla detta for styrning.”

Det finns manga sétt att forsoka kategorisera styrningsmetoder. Lundquist delar in
styrningsformerna i direkt och indirekt styrning. Den direkta styrningen ar tydlig och
anger vad man vill astadkomma, exempelvis genom en bestammelse om socialbidragets
miniminivaer. Indirekt styrning lamnar storre utrymme for forvaltningens egna beslut,
exempelvis genom anslag for ett speciellt projekt. Lundquist menar vidare att man kan
skilja mellan specifik och generell styrning. Specifik styrning avser ett enda fall, en order,
exempelvis att B. Persson skall erhalla sarskilt boende pa Persikovéagen 2. Generell
styrning, menar Lundquist, avser en generell tolkning av alla forvaltningsatgérder,
exempelvis att alla med en viss typ av handikapp ska ha rétt till ett sarskilt gruppboende.
Den generella styrningen fungerar alltsd mer som en regel.

Orderstyrning innebdr att forvaltningen styrs specifikt och direkt vid
bedémningen av ett speciellt fall. Enskilda ministrar eller inte ens regeringen har nagon
direkt ratt att ge order till forvaltningen om hur de ska handha ett specifikt drende i
enlighet med RF 11 kap 7 §.°

Med regelstyrning menar Lundquist att staten kan styra kommunerna genom
grundlagar och den vanliga lagstiftningen och aven genom regeringens férordningsmakt.
Regelstyrningen &r direkt och generell. Specifikt styrs kommunerna av LSS och SoL 4
kap. 1 8. LSS lagstiftningen &r ett exempel pa direkt regelstyrning da lagen ar formulerad
som en rattighetslag. Férordningen (1993:1090) om stdd och service till vissa
funktionshindrade behandlar praktiska detaljer som personalens utbildning pa hem for
korttidsboende och utformningen av ansékan om att driva enskild verksamhet.

! Lundquist, 1992, s 80.
2 Westerstahl, 1986, s 49.
® Lundquist, 1992, s 80.
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Bemyndigandet till fsrordningen &r ett sk. verkstallighetsbemyndigande.*
Verkstallighetsforeskrifter ar sadana foreskrifter som i materiellt hanseende "fyller ut” en
lag utan att tillféra nagot nytt. Av naturliga skal tillfor alltsa varken forordningen och
foreskrifterna som baseras pa forordningen nagot nytt i styrningen av LSS omradet utan
preciserar endast lagen med administrativa detaljer (RF 8 kap. 13 § 1p.) Det f.d.
riksforsakringsverkets har dessutom tidigare agerat normgivningsmyndighet och
foreskrivit regler om handikapplagstiftningen som &r bindande for forsakringskassorna
angaende utbetalningar. Beslut grundade pa riksforsakringsverkets foreskrifter kan
dverklagas till lansratt och kan pa s vis bidra till vagledande praxis.

Betréffande forsorjningsstddet i enlighet med 4 kap. 1 8§ SoL har Socialstyrelsen
har ocksa fatt ett visst bemyndigande att fortydliga lagstiftningen. |
socialtjanstforordningen (2001:937) aterfinnes i attonde kapitlet bemyndigandet for
socialstyrelsen att foreskriva regler. Regeringens forordning beskriver visserligen tydligt
riksnormen, men socialstyrelsen har utkommit med vissa allmanna rad, exempelvis
SOSFS 2003:5. De allméanna raden ar dock inte juridiskt bindande fér kommunerna och
kan precis som de allménna raden pa LSS omradet beskrivas som en typ av
informationsstyrning. (se nedan)

Anslagsstyrning ar en indirekt styrningsform som innebér att staten ger ett
finansiellt anslag till foérvaltningen for att denna ska kunna utféra verksamheten inom ett
omrade. Anslagsstyrningen kan vara bade specifik — for exempelvis ett projekt som man
vill prioritera, eller generell — da man later forvaltningen sjalv styra éver hur man vill béast
anvanda medlen.6 Statens bestammelser om utjdamning mellan kommuner ar en typ av
anslagsstyrning. Endast ca. 2/3 av kommunernas intakter som kommer fran den egna
beskattningen (se nedan). Resterande intakter bestar exempelvis av statshidrag som ar en
typ av anslagsstyrning.

Rekryteringsstyrningen, som ar en indirekt styrningsform, kan vara bade specifik
och generell. Generell rekryteringstyrning ar exempelvis de krav man uppstéller for
sjukgymnaster som verkar i den kommunala sektorn for att de skall erhalla legitimering.
Specifik rekryteringsstyrning kan vara regeringens rekrytering av en chef for ett statligt
verk. Chefen kan sedan péverka kommunerna i sitt varv.’

Organisationsstyrning ar benamningen pa de procedurer och organisatoriska
roller som forvaltningen ges i ett samhélle. Organisationsstyrning kan exempelvis vara
tillsattandet av en kommission for att komma till ratta med problemet med kommunalt
domstolstrots.? Organisationsstyrningen har ocksa en viktig roll fér kommunerna
exempelvis genom den kommunala namndreformen genom att kommunerna far
organiseras friare.

Informationsstyrning &r nagot av styrningsformernas slasktratt. Begreppet kan
anvéandas exempelvis om ett statsrad som i en intervju ger uttryck for en viss standpunkt i
en fraga, eller etikkurser for systembolagets anstallda.” Férutom de foreskrifter

 Ds 1998:43 s 47.
®RiR 2004:7 s 36.
® Lundquist, 1992, s 80.
" Lundquist, 1992, s 80.
¢ Lundquist, 1992, s 80.
° Lundquist, 1992, s 80.
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exempelvis Socialstyrelsen och Riksforsakringsverket beslutar om beslutas ocksa om sk.
allmanna rad. De allmanna raden ar inte juridisk bindande, men innehaller tydliga
rekommendationer om hur man skall implementera och tolka lagen.10 1994, nar LSS
borjade galla, gav Socialstyrelsen ut allmanna rad for att hjélpa sjukvarden och
kommunerna att anvanda den nya lagen pa ett korrekt satt. Allmanna rad kan betraktas
som en form av informationsstyrning. Vissa kompletterande rad om personlig assistans
och bostader har foreskrivits senare.

2.2 Styrningens precision

Lundquist tar upp ytterligare en dimension av styrningen, dess precision. Vid en lag grad
av precision kan man tala om ramstyrning, exempelvis ramlagstiftning sa som
socialtjanstlagen. Stort utrymme lamnas da till forvaltningen att sjélv att ta beslut i
lagstiftning som formulerats vagt i termer som skalig” och ”rimlig”. Podngen med denna
uppgiftsfordelning ar att forvaltningen, som besitter férdjupad kunskap och innehar tid,
ska kunna ta beslut i sporsmal som &r bade detaljerade och komplexa. | socialtjanstens
fall kompletteras dock SoL av socialtjanstférordningen samt foreskrifter fran
Socialstyrelsen for att fortydliga statens styrning av kommunerna. Lagstiftaren har
betraffande 4 kap. 1 § SoL om forsorjningsstodet och pa LSS-omradet velat framhalla
dessa omraden som prioriterade omraden som skall fa speciellt tydliga regler och
utkravbarhet for enskilda kommunmedlemmar. Styrningen i detta fall blir alltsa mycket
precis.

2.3 Kontrollmedel

Hur kan man fran statlig niva folja upp och utvérdera att styrningen av kommunerna
fungerar? For att pa ett mer greppbart sétt kunna analysera de kontrollméjligheter som
star till statens forfogande har jag valt att anvanda mig av Lundquists analysinstrument pa
ett nigot modifierat vis."* P4 sa vis skapar jag en teoretisk analysgrund fér min
framstéllning. Jag &mnar studera de organ som kontrollerar kommunerna med f6ljande
fragor som bas for min beskrivning av kontrollorganen.

1. Vad é&r syftet med kontrollen av kommunerna?
2. Vilken form av kontroll ror det sig om?

Jag vill podngtera att alla kontrollsyften och former &r blandningar av
nedanstaende idealtyper och att ett stallningstagande kring vilken typ av kontroll det ror
sig om eller vad syftet bakom den &r svart at avgora. Fragestallningarna ar salunda mest

10 Exempelvis SOSFS 1996:9, 1996:17 och 2002:9.
| undquist 1992, s 241.
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till for att skapa ett ramverk runt de instanser som kontrollerar kommunerna. Jag har
medvetet valt att inte analysera kontrollens rationalitet, dvs. hur kontrollen &r utformad,
eller kontrollens reliabilitet, dvs. effekten av kontrollen.

2.3.1 Syftet med kontrollen

Syftet med att kontrollera forvaltningen kan variera. Lundquist menar att det vanligaste
syftet ar att kontrollorganet efterkontrollerar att styrningen verkligen implementeras
tillforlitligt och far de avsedda effekterna. Lundquist kallar detta syfte for instrumentella
syften. Efterkontrollen syftar ocksa till inlarning for forvaltningen.

Syftet bakom en kontroll kan ocksa vara att legitimera verksamheten.
Medborgarna accepterar styrningen lattare om det finns mojligheter inte bara i férhand
utan ocksa i efterhand att kontrollera dess utformning.

Ett annat syfte kan vara att disciplinera tjanstemannen i forvaltningen.
Tjanstemannen vet att de kan bli kontrollerade och &r darfor mer noggranna i sin
handlaggning. Vissa sanktioner, exempelvis tjanstefel, ar exempel pa kontroll med ett
bakomliggande disciplinsyfte.

Slutligen skriver Lundquist om symboliska syften. Makthavarna vill ev. skjuta upp
ett stallningstagande eller forhindra verkstéllandet av ett beslut och startar da en
utvérdering eller utredning. Medan denna pagar sker inget med arendet och det kan, om
man har tur, handa att det helt forlorar i aktualitet sa man slipper att besluta i fragan.

2.3.2 Kontrollens form

Betraffande kontrollens form skiljer Lundquist pa aktiv och passiv kontroll. Om
kontrollen &r aktiv innebér detta att myndigheten sjalv tar initiativ till kontrollen. Om
kontrollen &r passiv innebar det att medborgaren sjélv felanmaler forvaltningen och
forvaltningen sedermera kontrolleras. Kontrollen kan ocksa vara rutinmassig eller
specifik. Rutinmassig passiv kontroll ar exempelvis 6verklaganden till
forvaltningsdomstolen, dér den enskilda sjalv anmaler felet genom ett 6verklagande som
sedan rutinmassigt kontrolleras av exempelvis lansratten. Myndigheternas aktiva egna
kontroll kan vara rutinméssig, exempelvis genom att myndigheterna kontrollerar den
arliga revisionen eller kontrollen kan vara specifik exempelvis nar JO tar upp ett specifikt
fall for prévning. Sammanfattningsvis aterfinner vi kontroll inom verksamheten, internt,
eller kontroll genom yttre faktorer, externt. Kontrollinstrumenten torde kunna analyseras
efter nedanstaende modell:

Intern kontroll Extern kontroll

Kommunernas interna kontroll | Tillsyn fran olika instanser | Domstolskontroll

Analysmodell for kontrollen av kommunerna

13



3 Kommunal sjalvstyrelse och
legalitetsprincipen

3.1 Inledning

Forhallandet mellan staten och kommunerna ar komplext och stundvis spant.
Kommunerna har gatt fran att ha krav pa sig att understélla varje beslut en statlig
myndighet tar till att vara egna politiska institutioner med beskattningsrétt och ett
sjalvstyre som ar skyddat i grundlagen. Staten har dock med olika medel forsokt styra
kommunerna for att exempelvis tillse att en storre grad av likformighet i
implementeringen av lagarna kunde tillgodoses. Lagstiftarens metod var framforallt att
stifta sk. réttighetslagar, exempelvis LSS och SoL som fortydligade vilka réttigheter
individerna hade till ekonomisk ersattning, vard och resurser. Enskilda fick nu en
tydligare mojlighet att dverklaga beslut som gatt dem emot. Problem uppstod nar
kommuner valde att inte verkstéalla domstolarnas beslut. Problemet uppmarksammades
frekvent i media och utredningar tillsattes for att komma at problemet. Kommunerna har
genomgaende beklagat sig 6ver det tunga ansvar som lagts pa dem i och med dessa
fortydliganden av rattigheterna medan statens representanter menar att kommunerna
maste folja den grundlagsbefasta legalitetsprincipen. Staten menar att eftersom
kommunerna utdvar offentlig makt under lagarna maste medborgarna kunna forvanta sig
att kommunerna foljer ett domstolsutslag, annars kommer tron pa demokratin och det
offentliga maktutévandet att urholkas.

Jag ska i detta kapitel forsoka reda ut vad kommunal sjalvstyrelse innebar
konstitutionellt sett och vilket forhallande den kommunala sjalvstyrelsen och
legalitetsprincipen har till varandra samt vilka principer och véardegrunder som kommunal
sjalvstyrelse grundas pa. Jag kommer ocksa att lyfta fram den kommunala sjélvstyrelsens
historiska framvaxt och hur den kommunala kompetensen betraffande LSS-omradet och
forsorjningsstodet i enlighet med SoL 4 kap. 1 § ser ut idag. Jag kommer ocksa att
redogdra for kommunernas ekonomiska situation och lyfta fram diskussionerna kring
uppgiftsfordelningen.

3.2 Vad ar en kommun?

Med en "kommun” menas en borgerlig primarkommun. Landstingen kallas for
sekundarkommuner och varje 1&n och primédrkommunerna inom detta brukar utgora ett
landsting. I enlighet med RF 1 kap 7 § avses med kommuner bade primarkommuner och
landsting. Kommunerna &r idag dels en juridisk person, dels ett kommunalt
sjalvstyrelseorgan och dels det geografiska omradet som utgér kommunen.
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Kommunernas hégsta beslutande organ kallas fullmaktige.*? Kannetecknande for
kommuner &r att de:
e Ar territoriellt avgransade enheter for lokalt sjalvstyre.
e Ar offentligrattsliga juridiska personer och kan saledes inga avtal och aga fast och
16s egendom.
e Har obligatoriskt medlemskap.
e Har offentligrattsliga befogenheter, bl. a beskattningsratt och avgiftsmakt.
Kommunerna har viss férordningsmakt.™

3.3 Kommunal sjalvstyrelse och
legalitetsprincipen — en otydlig grundlag

Vad &r egentligen kommunal sjélvstyrelse? Begreppet finns inte tydligt definierat eller
preciserat i varken regeringsformen eller kommunallagen. Man kan definiera det som en
princip som anger relationen mellan stat och kommun och som &r avsedd att ge
kommunerna en sjélvstandig och inom vissa granser fri bestimmanderatt.** Gustafsson
definierar begreppet sa har: att lokala enheter ombesorjer kollektivt finansierade
forvaltningsuppgifter, varvid kommunmedlemmarna har mojlighet att fatta beslut och
direkt medverka i férvaltningsprocessen.”* Varken i regeringsformen eller i
kommunallagen har lagstiftaren velat mer konkret ange inneb6rden av den kommunala
sjalvstyrelsen. Anledningen till det har varit att arbets- och befogenhetsférdelningen ska
kunna forandras i takt med samhallsutvecklingen.*® De flesta verksamheter som star
under kommunalt ansvar har varit kommunala ansvarsomraden under en historiskt sett
lang tid, exempelvis aldreomsorg, socialhjalp och skola. Flera avvagningar mellan
fordelarna med lokalt styre och de centrala nationella intressen som &r viktiga att ta
tillvara har dock gjorts, sa som likformighet i serviceniva mellan medborgarna och
rattssakerhet. Pa den lokala nivan finns oftast battre kunskap om grundférutséttningarna i
den egna kommunen. Ett lokalt val forankrat sjélvstyre 6kar aven den demokratiska
skolningen for invanarna i kommunen.*’

Under 70-talet starktes den kommunala sjalvstyrelsen avsevért.
Forvaltningspolitiken hade inneburit en kraftig decentralisering av uppgifter till
kommuner och landsting. Manga lagar hade andrats fran att vara mycket detaljreglerade
till ramlagar. Lagstiftaren ville att besluten skulle tas pa en sé Iag niva som majligt for att
Oka den demokratiska forankringen och for att man enklare skulle kunna ta hansyn till
lokala forhallanden.™® Den kommunala sjélvstyrelsen grundlagsfastes genom den nya

12 Gustafsson, 1996, s 11.
13 Gustafsson, 1996, s 12.
14 Bohlin, 1998, s 21.

15 Gustafsson, 1996, s 11.
16 Gustafsson, 1996, s 78.
17'50U 1974:84 s 16.

18 Se kapitel 3.3.
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regeringsformen fran 1974, och nu aterfinnes reglerna kring kommunernas rétt till
sjalvstyre i regeringsformen 1 kap 1 §:

"All offentlig makt i Sverige utgar fran folket. Den svenska folkstyrelsen bygger
pa fri asiktshildning och pa allmén och lika rostratt. Den forverkligas genom ett
representativt och parlamentariskt statsskick och genom kommunal sjalvstyrelse. Den
offentliga makten utdvas under lagarna.”

Grundlagsstodet for kommunal sjalvstyrelse aterfinnes i RF 1 kap 1 § och héar
aterfinnes aven legalitetsprincipen. Den offentliga makten utévas under lagarna, dvs. alla
offentliga organ &r bundna av grundlagen och andra lagar i sin verksamhet. Alla beslut
tagna av forvaltningsmyndigheter har dock ej direkt stdd i lag. Besluten som tas skall
fattas inom gransen for myndighetens kompetens. Samtliga myndigheters beslut kan dock
harleds bakat genom ibland komplicerade normgivningskedjor som slutligen leder
tillbaka till grundlagen och regeringsformen 1 kap. 1 8.

I enlighet med RF 8 kap 5 8 &r det riksdagen som genom lag bestdammer om
andringar i kommunindelningen, om grunderna for kommunernas organisation,
skyldigheter, verksamhetsformer och beskattningsratt. Denna paragraf visar pa grunden
till hur staten har mojlighet att genom lagstiftning styra kommunerna genom lagandringar
och fortydliganden. Det &r alltsa de lagar som styr kommunerna som ar de regler som
anger ramen for den kommunala sjélvstyrelsen. Det & med andra ord riksdagen,
lagstiftaren, som satter granserna for den kommunala kompetensen. Det foreligger alltsa
en konflikt mellan legalitetsprincipen som kraver lagstod i allt offentligt agerande och
formuleringen om det kommunala sjélvstyret som &r otydligt formulerad. Salunda kan
inte kommunalt sjélvstyre foreligga utan legalitetsprincipen som grundnorm.

3.4 Historik — kommunal sjalvstyrelses framvaxt

Lokal sjalvstyrelse fanns redan fore Ansgar, da byalag, harad och landskapstinget skotte
vissa forvaltningsuppgifter och hade i viss man domande funktioner. Under medeltiden
var det dock socknarna som skotte forvaltningen. Dessa hade som huvuduppgift att
anstalla prast och klockare, bygga och underhalla kyrkan och varda kyrkans egendom.
Under Gustav Vasa pa 1500-talet fick socknen ansvar for folkundervisningen och
omsorgen om de allra fattigaste. Sockenstdimmorna, som leddes av kyrkoherden, var
socknens beslutande organ och kyrkoradet fungerade som dess forvaltningsorgan.
Successivt fick socknarna utokat ansvar, bland annat for vaghallning, halsovard och val
av ledamater till bondestandet i riksdagen. Under Gustav Vasas regeringstid blev
statsmakten starkare. Senare under stormaktstiden ersattes sjalvstyrelsen till stor del av
statlig lansforvaltning som reglerades i 1634 ars regeringsform. Inte forran under 1800-
talets liberala stromningar i Europa bérjade man ana en forstarkning av socknarnas
betydelse, da socknarna forvandlades till en allman medborgerlig sammanslutning med
okad betydelse for varldsliga angelagenheter. 1817 ars forordning om sockenstamma
infordes majoritetsprincipen vid votering i stiamman, nagot som starkte socknen avsevart.
1843 blev alla sockenstammans férhandlingar offentliga. Man separerade de varldsliga
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och de kyrkliga angeldgenheterna sa att sockennamnden tog hand om de varldsliga
sporsmalen och kyrkoradet hade hand om de kyrkliga arendena. Den viktigaste
forandringen kom med 1862 ars kommunalforordningar, som tillkom efter 1858 ars
kommunalkommittés betankande. Betankandet far anses valdigt framsynt, och det
aterknot till en lokal sjalvstyrelsetradition och var samtidigt aktuell i férhallande till den
kontinentala debatten efter den franska revolutionen. Efter kommunalférordningarna
fanns det fem olika kommuntyper. Dessa var stader, kdpingar, landskommuner (samtliga
borgerliga primarkommuner) och férsamlingar (kyrkliga primédrkommuner). Man inférde
ocksé landstingen som en sekundarkommun eller regionkommun.*

Ar 1863 fanns det 89 stader. Stadsfullméktige var det beslutande organet, eller
allman radstuga i de mindre staderna. Alla rostberattigade invanare hade stammoratt.
Stadernas domstolar kallades magistrat och det var dratselkammaren som beredde forslag
och sedermera verkstallde dem. Kopingarna, som var 10 till antalet ar 1863, var
primarkommuner for storre tatorter. Képingarna hade vissa handelsrattigheter, och
bestammelserna kring kdpingarna kan ségas vara en blandning mellan stadernas
rattigheter och landskommunernas. Pa landsbygden fanns dels landskommunen som
skotte de vérldsliga angeldgenheterna, dels férsamlingen. Férsamlingen hade, férutom
ansvaret att handha alla kyrkliga &renden, ansvaret for folkundervisningen. Det hdgsta
beslutande organet i landskommunen var kommunalstdamman och for kdpingar
kopingsfullmaktige. Den statliga kontrollen var dock fortfarande betydande, och
understéllningsinstitutet fanns kvar, dvs. alla kommunalt tagna beslut maste kontrolleras
och godkénnas av lansstyrelsen innan de vann laga kraft. De kommunala enheterna sags
inte som autonoma utan fick sitt berattigande fran staten, som en delegation fran staten.
En stor skillnad var att bendmningen av den allménna kommunala kompetensen &ndrades
till en generalklausul istallet for detaljerade bestammelser. Vid den har tiden var
reformen sammankopplad med 6kad konstitutionell frihet, reformerad rostrétt och
tvakammarsystemets tillkomst 1865. Vad vi i dag kallar kommunal sjalvstyrelse uppkom
snarare under uppbyggnaden av folkhemmet, frn 1930 talet och framat.?

I kommunallagskommitténs betdnkande 111 (SOU 1952:14) listades en del
allmanna synpunkter pa det behov som uppkommit efter samhéllets och kommunernas
utveckling sedan 1862 ars kommunalférordningar. Kommittén menade att den
kommunallagsrevision som kommit till stand 1930 redan hade skapat en viss ordning,
men att man nu behovde ytterligare en stérre genomgang av den kommunala
lagstiftningen, sa att denna blev andamalsenlig. Kommittén skrev att kommunerna béra
atnjuta storsta maojliga frihet att ordna sin forvaltning och sina verksamhetsformer med
hansyn till skiftande lokala behov””.** Lagstiftningen borde inte innehélla tvingande
bestdimmelser mer &n om det ur allméan synpunkt behovdes fasta regler eller om det
kravdes en enhetlighet och likformighet i alla kommuner. Lagstiftaren borde ge
kommunerna den rorelsefrinet och den utvecklingsmdjlighet som behdvdes for att den
kommunala verksamheten skulle kunna vara effektiv. Kommittén menade att den
kommunala lagstiftningen skulle vara formulerad som ramlagstiftning, s att stort
utrymme kunde ges till regeringsrttens rattsskapande verksamhet. Anda vidholls att

19 Gustafsson, 1996, s 13 ff.
2 Gustafsson, 1996, s 13 ff.
21 50U 1952:14 s 56.
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lagen borde hélla tydliga ramar och faststalla minimiregler som garanterade kommunens
medlemmar vissa garantier om likformighet och handldggning under demokratiska
former som man méste kunna férvanta sig i rikets helhet.*?

Den nya installningen till kommunerna gav ocksa kommunerna mer ansvar som
de fick svarare att hantera. Fram till 1951 var Sverige indelat i 2281 landskommuner, 84
képingar och 133 stader.?® Landskommunerna hade stora problem dé de inte sjalva
klarade att bara det ekonomiska och sociala ansvaret som lades pa dem, sarskilt da vissa
landskommuner inte hade mer &n 100 invanare. Efter utredning kom man fram till att den
storsta orsaken till problemen var att man behovde ett storre befolkningsunderlag for att
kunna ta hand om alla medlemmarna i landskommunerna.* Den viktigaste fragan var
socialvarden, och att alla medborgare kunde tryggas en stark social omvardnad. Det fanns
ocksa en del demokratiska bakomliggande skal till varfor storre landskommuner
behovdes, exempelvis for att man skulle fa ett storre upptagningsomrade och finna
representanter till fullmaktige. Efter en forsta stor indelningsreform 1952 hade antalet
kommuner minskat till 816.“> Urbaniseringen fortsatte i Sverige, och de sm
landskommunerna minskade aterigen i storlek. Statsmakternas medel for att fa till stand
en andring var i korthet att flytta 6ver huvudmannaskapet fran landskommunerna till
staten for vissa uppgifter, att ge ekonomiska bidrag till landskommunernas verksamhet,
att fa landskommunerna att samverka for att minska utgifterna eller att reformera den
kommunala indelningen aterigen. Lagstiftaren valde att aterigen reformera den
kommunala indelningen.?® I den nya kommunindelningspolicyn som presenterades i
betankandet SOU 1961:9 Principer for en ny kommunindelning, ville utredarna satsa pa
att bygga ut kommunerna kring en centralort, som med tillhérande kranskommuner skulle
ha minst 8000 invanare innan 1975.% | slutet av 1974 hade antalet kommuner i Sverige
sjunkit till 278 stycken, alltsa nagot farre an dagens 290 primarkommuner.,

Kommunallagsutredningen som hade sammankallats efter ett initiativ fran
civildepartementet 1970 kom med ett betdnkande under 1974, SOU 1974:99 Enhetlig
kommunallag. I utredningen vidholls att grundprinciperna som framhallits i 1952 ars
utredning fortfarande var hallbara. Nu ville man dessutom lyfta fram
kommunmedlemmarnas intresse av medverkan och insyn. Med dessa mal for handen
ville man déarfor lyfta in reglerna om medlemskap, rostratt, valbarhet, kungdrelse om
fullmaktigesammantraden och kommunalbesvar i kommunallagen. En 6kad transparens
och stdrre insyn i budgetprocessen var viktig samt att de enskilda fortroendevalda gavs
storre mojligheter till att vacka motioner, interpellation samt att foga reservationer.?®
Regeringen foljde forslagen i proposition 1975/76:187 Kommunal demokrati; ny
kommunallag m. m. Den nya kommunallagen var den forsta som var gemensam for
kommuner och landsting.?® Den fanns till stor del lagtekniska skal bakom
sammanfdérandet. Lagen blev dock mindre detaljerad, vilket mest berodde pa att det i stort

230U 1952:14 556 f.

2 Gustafsson, 1996, s 16.
24 50U 1945:38.

% Gustafsson, 1996, s 16.
% 50U 1974:84 s 23.

21 50U 1961:9 s 176.
250U 1974:99 s 44.

% Prop. 1990/91: 117 s 8.
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var en sammanslagning av flera lagar. Det faktum att KL blev enhetlig ledde ocksa till att
termerna blev likvérdiga, exempelvis anvandes nu benamningen primarkommun om
kommunerna.*® Kommunallagen frdn 1977 var mycket inspirerad av principbetankandet
fran 1974 och lagen byggde mycket pa att kommuner och landsting skulle lamnas storsta
mojliga frihet och majligheter att anpassa sig efter de lokala forhallandena betraffande
arbetsformer, organisation etc. Medborgarnas mojligheter att ta del av den kommunala
verksamheten 6kades ytterligare. Man borjade ocksa redan har att diskutera
mojligheterna att starka insynen i kommunala féretag, 6ka den demokratiska kontakten
inom kommunerna med kommundelsndmnder och folkomrostningar. Dessa sistndmnda
reformer stannade dock p& diskussionsniva.*

3.5 Subsidaritet och decentralisering —
grundlaggande principer

Den enskilt viktigaste principfragan under 1970-talet betraffande fordelningen av makt
mellan stat och kommun handlade om balansen mellan medborgarnas 6nskan om vidgat
lokalt sjalvstyre kontra 6nskan om likvardig samhallsservice. Westerstahl formulerade
problemet: "Alla tycker att kommunalt sjalvstyre dr bra, bara det inte far nagra praktiska
konsekvenser”.® | kapitlet nedan féljer en redogérelse fér de grundlaggande principer
och tankar som ligger bakom det kommunala sjélvstyret och decentraliseringstanken i
stort.

3.5.1 Nationella betdankanden och principer

Lansberedningens betankande, SOU 1974:84 Stat och kommun i samverkan, tog upp de
grundlaggande principerna bakom kommunalt sjalvstyre. Lansberedningen hade fatt i
uppdrag att géra en sammanhangande bedémning om den regionala
samhallsforvaltningens uppgifter och organisation samt att évervaga fordelningen av
samhallsuppgifter mellan stat och kommun i stort. Lansberedningen menade i
betankandet att uppgiftsfordelningen mellan stat och kommun i stort var vél avvagd.
Utredningen menade att tillsynen och kontrollen 6ver det den kommunala verksamheten i
stort kunde minskas.® I utredningen stalldes ett antal varden upp som normativt ansags
bora gélla for medborgaren for att det demokratiska systemet skulle fungera idealt.
Léansberedningen menade att systemet borde vara sadant att medborgaren blir aktiv och
intresserad, har kunskap om hur samhallet fungerar och har tilltro till de
informationskanaler som finns. Om dessa forutsattningar var uppfyllda kunde

% Gustafsson 1999, s 85 f.
*! Prop.1990/91:117 s 9.
32 \Westerstahl, 1987, s 19.
¥ 350U 1974:84 5 9.
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medborgaren vara informerad om de beslut som fattas i samhéllet. I utredningen vidholls
att dessa demokratiska individvarden kunde uppfyllas saval inom det kommunala som
inom det statliga beslutssystemet, varken battre eller simre pa det ena eller andra nivan.
Darfor menades i utredningen att karaktaren pa beslutet som fattades borde studeras.
Beslut av “rikskaraktéar” borde inte fattas av kommunala organ och vice versa.
Exempelvis lokala fragor, dar det finns utrymme for valmojligheter, kunde géra
medborgaren mer aktiv och intresserad om de handlades kommunalt. En
lamplighetsavvagning ar alltsa nodvéndig att gora for varje verksamhet, for att besluta
om denna bdr ha kommunal eller statligt huvudmannaskap.®

I utredningen presenterades fem grundlaggande principer for att lattare kunna
beddma om ansvarsférdelningen mellan stat och kommun.

Princip 1. Det ar ett riksintresse att garantera landets alla medborgare en viss
minimistandard i frdga om trygghet, sakerhet och valfard.

Princip 2. En uppgift bor ej ligga pa hogre beslutsniva an nédvandigt i forhallande
till de av beslutet direkt berdrda.

Princip 3. Uppgifter som kraver ett stort matt av likformighet eller dar éverblick
over hela riket ar nodvandig bor ligga pa central niva.

Princip 4. Uppgifter som kraver ett betydande inslag av lokalkdannedom och specifik
detaljkunskap bor decentraliseras.

Princip 5. Narliggande uppgifter bor verkstallas pa samma beslutniva och handhas
av samme huvudman, om darigenom effektivitetsvinster kan uppns.*®

Princip 1 och 3 uttrycker pa visst séitt samma sak om anda med olika formuleringar, da de
bada formulerar en slags minimiprincip betraffande standard for invanarna. Princip 2 och
4 liknar i stort subsidiaritetsprincipen betraffande beslutsnivakriteriet och
kunskapskriteriet (se ndsta avsnitt).

3.5.2 EU-ratten: Subsidiaritetsprincipen

Redan i Thomas av Aquinos omtolkningar av Aristoteles verk pa 1200-talet kan man
aterfinna idén om subsidiaritet i samhallsorganisationen. Principen innebar da att olika
sociala grupper hade ansvar for sina mal och uppgifter medan centralmakten hade
ansvaret for det gemensamma basta.*

Inom EU-ratten aterfinner vi subsidiaritetsprincipen i artikel 5 EG andra stycket:

’Pa de omraden som inte faller inom gemenskapens exklusiva kompetens skall
den, i enlighet med subsidiaritetsprincipen, agera endast om och i den utstrackning som
malen for den planerade atgarden inte i tillracklig utstréackning kan uppnas av
medlemsstaterna och atgarden darfor, pa grund av den planerade atgardens omfattning
eller verkningar, battre kan genomforas av gemenskapen.”

% 50U 1974:84s 19 f.
% 50U 1974:845 20 f.
% Melin, Schader, 1998, s 55.
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Subsidiaritetsprincipen aterfinnes ocksa i EU-fordragets ingress, 12:e stycket:

..’som har foresatt sig att fortsatta processen for att skapa en allt fastare
sammanslutning mellan de europeiska folken, dar besluten fattas sa nara medborgarna
som mojligt i enlighet med subsidiaritetsprincipen,

Principen aterkommer igen i EU artikel 2 andra stycket.

’Unionens mal skall uppnas i enlighet med bestammelserna i detta férdrag och i
overensstammelse med de villkor och den tidsplan som faststélls i fordraget samt med
beaktande av subsidiaritetsprincipen, sdsom denna definieras i artikel 5”...

Subsidiaritetsprincipen besvarar fragan om nar gemenskapen bor handla —en
grundlaggande fraga for hela gemenskapens omrade. Principen garanterar en lagre
myndighet eller en nation sjalvstandighet i forhallande till den hdgre instansen. Principen
galler dock inte om verksamheten ingar i EU: s exklusiva kompetens. Vad som ar EU: s
exklusiva kompetens &r dock flytande eftersom gemenskapens befogenheter kan
utvidgas.®” Nar forslag om nya regler inom EU laggs fram ska man alltid motivera
forslaget med grund i subsidiaritetsprincipen.® For det forsta bor nédvandighetskriteriet
vara uppfyllt, dvs. att det &r nédvandigt att EU tar beslut i fragan eftersom
medlemsstaterna inte klarar att forverkliga beslutet pa nationell niva. For det andra ska
effektivitetskriteriet vara uppfyllt, dvs. EU kan pa ett effektivare sett ta beslut och
forverkliga atgarden.® Subsidiaritetsprincipen behandlar allts frdgan om och i vilken
utstrackning en redan given kompetens skall utnyttjas.*

| EU:s nya konstitution forstarkes bade forhands- och efterhandskontrollen av
lagstiftningen inom EU genom att bade medlemsstaternas parlament och
regionkommittén far huvudansvaret for att subsidiaritetsprincipen foljs. Kontrollen skall i
korthet besta av att kommissionen maste komplettera alla lagstiftningsforslag med ett
formular som ska gora en kortfattad analys och bedéma om forslaget pa lagstiftning
strider mot principen. Vidare skall de nationella parlamenten ges en kompetens att
utfarda en "tidig varning” mot de lagstiftningsforslag som strider mot principen. Slutligen
skall de nationella parlamenten ges en ny méjlighet att instruera sin regering att vacka
talan i EG-domstolen efter att lagstiftningen antagits om subsidiaritetsprincipen inte har
beaktats.**

" EG art. 308.

¥ EG art. 253.

%% Melin, Schader, 2004, s 54 ff.

“0 Hettne, J6rgen, rapport Lokalt sjalvstyre, subsidiaritet och den svenska modellen: Tas det kommunala
sjalvstyret pd allvar? infor seminariet Lokalt sjalvstyre, likvardighet och effektivitet.

I Hettne, Jérgen, rapport Lokalt sjalvstyre, subsidiaritet och den svenska modellen: Tas det kommunala
sjalvstyret pa allvar? Infor seminariet Lokalt sjalvstyre, likvardighet och effektivitet.
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3.5.3 Internationella konventioner

Internationellt sett har behovet av kommunalt sjalvstyre ocksa uppmarksammats. The
European Charter of Local Self-Government, Europaradets konvention om lokalt
sjalvstyre, initierades av Europaradet. Konventionen ar ratificerad av de flesta av
Europaradets medlemslander forutom Irland och Storbritannien. Sverige ratificerade
konventionen 1989.%? Europaradet hade redan 1957 betonat vikten av lokalt sjalvstyre
genom att etablera CLRAE, the Standing Conference of Local and Regional Authorities
of Europe, som arbetade som ombud for lokalt sjalvstyre. Under 1968 kom ett ganska
allmant hallet forslag fran CLRAE, the Declaration of Principles on Local Autonomy. Ett
nytt forslag arbetades fram i konventionsform och dppnades for underskrift den 15
oktober 1985. | preambeln till konventionen aterfinner vi flera av de svenska principerna
for lokalt sjalvstyre:

““Considering that the right to participate in the conduct of public affairs is one of
the democratic principles that are shared by all member States of the Council of Europe.

Considering that it is at local level that this right can be most directly exercised;

Convinced that the existence of local authorities with real responsibilities can provide an

administration this is both effective and close to the citizen”. *3

Konventionen omfattar bland annat kommunernas rattsliga reglering, skyddet for
den kommunala indelningen, de fortroendevaldas arbetsvillkor, tillsynen av den lokala
administrationen, skyddet for kommunernas ekonomiska resurser och kommunernas ratt
att associera, dvs. samarbeta och bilda sammanslutningar.** | prop.1990/91:117 om en ny
kommunallag menade regeringen att det nya kommunallagsforslaget 1ag i linje med de
&taganden som Sverige tagit pa sig i enlighet med Europar&dskonventionen.* Hettne
menar dock att Sverige ej uppfyller de krav som uppstélles i konventionen. Hettne menar
att kommunerna bor fa tillgang till ett rattsmedel for att skydda sina rattigheter, i detta fall
sitt sjalvstyre. Mojligheten att fa resning i regeringsratten ar ej tillracklig och
kommunernas rattsskydd ar mycket svagt i Sverige menar Hettne.*®

Konventionen &r folkréttsligt bindande men saknar helt ett sanktionssystem.
CLRAE agerar dock som en slags dvervakare av att konventionens krav uppfylls av de
deltagande landerna. | ar skrevs for forsta gangen en dvervakningsrapport om Sverige. |
rapporten framhalls att det finns problem i den svenska tillampningen av konventionens
principer. CLRAE menar att texten i regeringsformen ar tvetydig betréffande principen
om kommunalt sjélvstyre och att principen skulle kunna starkas konstitutionellt. CLRAE
menar att staten borde ge kommuner och landsting storre frihet, skaffa battre system for
att berdkna vad kommunernas egentliga kostnader ar for rattighetslagstiftningen,
tydliggdra den kommunala beskattningsratten, utvérdera och eventuellt férandra

“2 Prop. 1988/89:119, KU 32.

*® Preambeln ETS 122 Local Self-Government.

“ETS 122 Local Self-Government, art 1-10.

** Prop. 1990/91:140.

“® Hettne, Jorgen, rapport Lokalt sjalvstyre, subsidiaritet och den svenska modellen: Tas det kommunala
sjalvstyret pa allvar? Infor seminariet Lokalt sjalvstyre, likvardighet och effektivitet.
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utjdmningssystemet, i hogre grad anvanda generella statsbidrag, dirigera
grundlagsutredningen att lagga forslag till hur den kommunala sjalvstyrelsen kan stérkas
konstitutionellt, infora ett nytt tvistlosningsforum for att tydligare kunna préva
innebdrden av principen om kommunalt sjalvstyre samt uppmuntra regional demokrati
och nya lésningar med en asymmetrisk samhéllsorganisation.*’

3.6 Kommunal kompetens idag

Debatten om den offentliga sektorn efter 1977 handlade mycket om decentralisering,
minskad byrakrati, medborgerligt deltagande, effektivitet och resursutnyttjande.
Efterfragan fran marknaden av den kommunala sektorns tjanster sjonk och tillvaxten var
lag i samhallsekonomin. Hogre krav stélldes pa att rationalisera och effektivisera och pa
att forbattra den offentliga sektorns utbud av tjanster. Fragorna kring den kommunala
verksamheten sags over och lagstiftaren stravande efter att statens bidrag skulle fordelas
efter generella principer och lata kommunerna sta for fordelningen med hjélp av statlig
malstyrning. Efter 1977 ars kommunallag féljde en tid av politisk oro. Den ekonomiska
tillvaxten var avtagande, den offentliga sektorn borjade avregleras och skulle
marknadsanpassas.*® Den stora struktureringsomvandling som skedde i och med att
kommunerna fick storre och stérre uppdrag och en stérre verksamhet ledde till ett behov
av att sla samman kommunerna till storre enheter. Sammantaget har detta kravt tatare
reformer inom kommunallagarna an med andra lagar. 1983 ars demokratiutredning kom
med ett nytt forenklat kommunallagsforslag, SOU 1985:29 Principer for en ny
kommunallag, som remissbehandlades. Ytterligare en kommitté sammansattes och ett
nytt forslag framarbetades, SOU 1990:24 Ny kommunallag. Efter ytterligare en
remissbehandling kunde regeringen presentera Prop. 1990/91:117 om en ny
kommunallag.*® Under 1980-talet hade dessutom frikommunforsoket fortgatt, ndgot som
sakert i hog grad paverkade det slutgiltiga resultatet av propositionen.
Frikommunforsoket var ett forsok som gick ut pa att kommunerna efter ett
ansokningsforfarande hos regeringen kunde beviljas dispens fran vissa statliga
detaljregler, t ex kraven p& en enhetlig namndorganisation.® Riksdagen hade beslutat
efter forslag i Prop. 1983/84:152 om forsoksverksamhet med 6kad kommunal
sjalvstyrelse, att en forsoksverksamhet skulle drivas till 1988.%" Darefter forlangdes
forsoket till utgdngen av 1991.%

I den nya kommunallagen stiftades tydligare regler. Sddana grundprinciper som
utformats i rattspraxis behovde lagstadgas. Dessa principer ar exempelvis
lokaliseringsprincipen, forbudet mot att ge understod at enskilda, forbudet mot att driva

*" Recommendation 163 (2005) on local and regional democracy in Sweden, Council of Europe och
CLRAE. Texten &r dversatt av SKL i skrivelse 2005/1194.

*® Gustafsson, 1999, s 87.

“° Prop. 1990/91:117 s 5.

%0 prop. 1990/91:117 s 13.

> |_agen 1984:382 om férsoksverksamhet med en friare kommunal ngmndorganisation.
%21990:1169 Frikommunlagen.
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spekulativa foretag, likstallighetsprincipen, férbudet mot beslut med retroaktiv verkan
och sjalvkostnadsprincipen.® Likstallighetsprincipen (KL 2 kap 2 §) innebar exempelvis
att det inte ar tillatet for en kommun eller ett landsting att sarbehandla vissa
kommunmedlemmar annat &n pa objektiv grund. Regeringen féreslog i propositionen att
likstallighetsprincipen skulle uttryckas tydligt i lagtext for att betona det oeftergivliga
kravet pa objektivitet och rattvisa. Regeringen sag likstalligheten som en forlangning av
likabehandlingsprincipen (RF 1 kap. 9 §).>* Vad gallde organisationen av kommunerna
menade regeringen att ett fortydligande av uppgifterna som innehades av fullméktige och
namnderna behdvde goras.> Regeringen menade vidare att nAmndorganisationen borde
vara friare, och att det borde ligga mer pa kommunernas bord att ta stallning till vilka
namnder som behdvdes i den enskilda kommunen. Dock skulle kraven pa att ha en
valnamnd och en 6verformyndarnamnd kvarsta. Skalen bakom omorganisationen var
bland annat det lyckade frikommunforsoket.”® Regeringen anség att de ’bygger detta
synsatt pa en stark tilltro till kommunernas och landstingens formaga att ta ansvar for de
samhallsuppgifter som statsmakterna tilldelat dem”.>” Regeringen féreslog att ingen
reglering av namndorganisationen behdvdes men att kommuner och landsting dnda var
&lagda att skota de uppgifter som staten givit dem att skéta.”® Fullmaktige skulle ocksé
ges storre frihet att delegera olika typer av drenden till kommunstyrelsen och ndmnderna,
dock ej arenden som rorde skatt, budget och andra viktiga ekonomiska fragor. Inte heller
skulle fragor om mal och riktlinjer for verksamheten och fragor om namndernas
organisation fa delegeras. Namnderna skulle fa redovisningsskyldighet infor
fullmaktige.>® Namnderna fick storre mojlighet att delegera beslutanderatt till enskilda
ledamoter och anstéallda. Namnderna skulle ocksa ges en méjlighet att sjalva besluta om
delegering och att bestdimma i vilken utstrackning delegerade beslut skulle anmaélas, att
forvaltningschefer fick vidaredelegera till andra anstallda och att bradskande arenden fick
delegeras.®® Vad gallde kommunernas ekonomiska situation menade regeringen att
redovisningskraven skulle bli skarpta och innehélla uppgift som utfallet av verksamheten,
dess finansiering och ekonomiska stéllning vid varje ar. Redovisningen skulle ocksa
omfatta sddan kommunal verksamhet som drevs i form av aktiebolag, stiftelse,
ekonomisk forening, ideell férening eller handelsbolag och uppréttas med iakttagande av
god revisorssed. Dessutom skulle transparensen 6ka och redovisningarna skulle bade
héllas tillgangliga for allménheten och godkénnas av fullmaktige.®! Revisorerna skulle
ocksa fa en tydligare och mer oberoende stallning med mer tydligt formulerade uppgifter
och f4 ratt till mer upplysningar om verksamheten frn de revisionsansvariga.®® For att
oka majligheterna for kommunmedlemmarna att f& kommunala beslut prévade sa gjordes
ocksa reglerna om kommunalbesvar om och fortydligades. Den gamla termen

%% Prop. 1990/91:117 s 27.

> Prop. 1990/91:117 s 29.

*® Prop. 1990/91:117 s 37.

%% SOU 1991:25 Frikommunférsoket — en redovisning av erfarenheterna med en friare namndorganisation.
> Prop. 1990/91:117 s 40.

*8 Prop. 1990/91:117 s 40.

% Prop. 1990/91:117 s 45.

% prop. 1990/91:117 s 101.

61 Prop. 1990:91:117 s 120.

%2 Prop. 1990/91:117 s 125 ff.
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kommunalbesvar éandrades ocksa och efter lagreformen 1991 kallades kommunalbesvér
for laglighetsprévning.®

De kommunala kompetensreglerna aterfinnes i tre olika typer av lagar: Den
allménna kompetensen i kommunallagen (2 kap 1 8), speciallagstiftningen (KL 2 kap 4 8)
och vissa sérlagar.® D& uppsatsen behandlar SoL och LSS kommer jag att fokusera pa
den kommunala kompetensen i speciallagstiftningen och inte vidare namna den allmanna
kompetensen eller sérlagarna.

3.6.1 Lagen om stdd och service for vissa

funktionshindrade

De tidigare handikapplagarna, lagen (1985:568) om omsorger om psykiskt
utvecklingsstérda m fl, och lagen (1965:136) om elevhem for vissa rorelsehindrade,
ersattes 1994 av LSS. De tidigare handikapplagarna hade en mer allmant hallen karaktar.
De allmant hallna formuleringarna av lagtexten lamnade mycket utrymme for
kommunerna sjélva att tolka och implementera lagen. Den forsta januari 1994 tradde
handikappreformen i kraft med LSS for att forbattra stéd och service for personer med
funktionshinder.®

Lagen om stdd och service for vissa funktionshindrade avser personer med
omfattande och varaktiga funktionshinder. Den funktionshindrade ska ha betydande
svarigheter i den dagliga livsforingen och behovet av stod och service ska vara
omfattande och aterkommande. Att LSS é&r en rattighetslag betyder att den enskildes
behov ar avgdrande for insatsen, inte myndighetens resurser.®® Rattigheterna i lagen &r
ocksa noggrant preciserade och rattigheterna ar utkravbara, dvs. den enskilde har
mojlighet att Gverklaga ett kommunalt taget beslut som gatt honom emot. Personkretsen
som LSS riktar sig mot ar:

1. Personer med utvecklingsstorning, autism eller autismliknande tillstand.

2. Personer med betydande eller bestaende begavningsmassigt funktionshinder efter
hjarnskada i vuxen alder foranledd av yttre vald eller kroppslig sjukdom.

3. Personer med andra varaktiga fysiska eller psykiska funktionshinder som uppenbart
inte beror pa normalt aldrande. (1 § LSS)

Insatserna i enlighet med LSS 9 §:

1. Réd och stod — for att tillforsakra funktionshindrade och anhoriga experthjélp
i form av psykologer, sjukgymnaster, logopeder och liknande experter.

2. Personlig assistans — hjalp av en personlig assistent for personligt utformad
omvardnad.

% Prop. 1990/91:117 s 131.

* Gustafsson, 1996, s 92 f.

% Handikappreformen, Lag om stéd och service, individen och lagen, utgiven av Socialstyrelsen 1997, s 7.
% RiK 2004:7 s 18.
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3. Ledsagarservice — en annan person hjélper den funktionshindrade att delta i
samhéllslivet, ex. fritidsaktiviteter, lakarbesok och social samvaro.

4. Kontaktperson — en kontaktperson utan sarskild yrkeskompetens som kan
bryta den funktionshindrades eventuella isolering.

5. Avlosarservice — hjélp och stod for anhoriga som kan behéva avlésning vid
omvardnad av en funktionshindrad familjemedlem.

6. Korttidsvistelse — sk. "kortis”, Ger anhdriga en avlastning men ger ocksa den
funktionshindrade en mojlighet att fa ett liv utanfor familjen, en mojlighet till
rekreation och miljdombyte. Korttidsboende &r oftast hos en annan familj.

7. Korttidstillsyn — korttidstillsyn for skolungdomar 6ver 12 ar efter skoldagen
och under lov.

8. Boende, barn och unga — ar ett familjeboende fér ungdomar som behdver bo
utanfor foraldrahemmet.

9. Boende, vuxna — exempelvis servicebostad eller gruppbostad.

10. Daglig verksamhet — for funktionshindrade i grupp 1 och 2 som inte
forvarvsarbetar eller utbildar sig. Insatsen tillser att denna grupp far sitt behov
av gemenskap och aktivitet tillgodosett.

Det ar landstingen som har huvudmannaskapet for punkt 1. Kommunerna
ansvarar for punkt 2 tom 10.

3.6.2 Socialtjanstlagen 4 kap. 1§

Socialtjanstlagen anger malen for socialtjansten. Socialtjanstlagen ar delvis formulerad
som en ramlag men &r mycket specificerad pa vissa omraden. | 4 kap. 1 § beskrivs de
grundlédggande reglerna for forsorjningsstddet. Regeringen har sedan i
socialtjanstforordningen specificerat vad riksnormen for forsorjningsstod (socialbidrag)
ska vara i Sverige (Socialtjanstforordningen (2001:937) 2 kap. 1 8). Fortydligandet i
forordningen preciserar styrningen av kommunerna och ger dem en skyldighet att betala
ut forsorjningsstod i enlighet med riksnormen. Riksnormen innefattar kostnader fér mat,
klader, skor och fritidsaktiviteter, halsa och hygien, dagstidning telefon och tv-avgift.®’
Om en kommunmedlem fér avslag pa ansokan om socialbidrag kan beslutet éverklagas
till 1ansrétt efter kommunens egen omprévning. Lansratten ar forsta domande instans och
kan ersatta kommunens beslut med en gynnande dom for den enskilde om domstolen
menar att kommunen tagit ett felaktigt beslut.

7 http://www.so0s.se/FULLTEXT/0077-047/0077-047.htm#75, klockan 21.30 den 5 juli 2005.
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3.7 Finansieringsprincipen — kommunernas
ekonomi

I enlighet med RF 1 kap. 7 § far kommunerna ta ut skatt for skotseln av sina uppgifter.
Kommunernas och landstingens storsta inkomstkalla &r kommunalskatten respektive
landstingsskatten. Kommunen bestammer sjalv vilken niva skatten ska ligga pa, men det
ar statens som bestammer vad kommunerna far beskatta. Ungefar 67 % av kommunernas
intakter kommer fran skatter. och resterande 1/3 kommer fran statliga bidrag,
kommunernas avgifter pa tjanster som de tillhandahaller och andra inkomster fran
exempelvis kommunala bolag. Statsbidragen har en utjamnande funktion och utjdmnar de
ekonomiska skillnader som finns mellan kommunerna. Ett nytt utjamningssystem har
borjat gélla fran den 1 januari 2005. Jag kommer inte vidare att fordjupa mig i dess
effekter och funktioner.®®

Den kommunala finansieringsprincipen har tillampats sedan 1993. Principen
innebar att kommuner och landsting skall erhalla kompensation for de ekonomiska
bordor som kommunerna far av staten. Principen omfattar obligatoriska verksamheter,
det vill sdga verksamheter som kommuner och landsting enligt lag &r skyldiga att utfora
som exempelvis LSS och SoL. Kostnaderna for LSS-verksamheten har dkat sedan 1999
med 17 %.%°

Den 1 mars 2004 tradde ett nytt nationellt utjamningssystem i kraft pa LSS-
omradet. Verksamheten enligt LSS som en kommun far kostnader for, samt den
ersattning som kommunen betalar till forsakringskassan enligt 20 8 LASS, omfattas av
det nya utjamningssystemet. Regeringen insag att det forelag for stora kostnadsskillnader
mellan kommunerna och att en utjamning av kostnaderna var nédvandig.”

3.8 En fungerande ansvarsfordelning

Ansvarskommittén ar en parlamentariskt sammansatt kommitté som har i uppdrag att
utreda samhallets uppgiftsfordelning i stort. Ansvarskommittén staller i sitt
delbetdnkande Utvecklingskraft for hallbar valfard (2003:123) upp vissa kriterier som
kommitten menar kan fungera som analysredskap i motivationen av en eventuell
foréandring av uppgiftsfordelningen och ansvarsfordelningen i samhallet.
Ansvarskommittén tar upp begrepp som demokrati och legitimitet, finansiering,
rattssékerhet, likvardighet, hushallning och effektivitet och lagsta effektiva niva
(subsidiaritet). Ansvarskommittén menar betraffande termen likvardighet att tjanster inte
behover ha samma utférande men ge samma nytta och vara lika tillgangliga 6ver hela
landet. Ansvarskommittén menar att termen likvardighet &r att foredra framfor
likformighet.”* Ansvarskommittén ska ocksa studera om den kommunala indelningen &r

%8 www.regeringen.se, 11 juli 2005 kl. 21.00.
% www.regeringen.se, 11 juli 2005 kl. 21.00.
50U 2004:118 s 76 ff.
™ S0U 2003:123 s 157 f.
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effektiv s som den ser ut idag, och om den 6kade kommunala samverkan som
lagstiftningen dppnat for racker for att fa effektivitetsvinster.

Ansvarskommittén framhaller att bilden av att allt fler verksamheter
kommunaliserades under 70-80-talen inte &r helt korrekt. Ansvarskommittén menar att
under perioden 1974-2003 har 47 % av ansvarsforandringarna gatt fran staten till
kommun eller landsting och 28 % till staten fran kommun eller landsting. Aterstaende
procentenheter av forandringarna har gatt mellan kommuner och landsting eller i
samverkansprojekt mellan kommuner och landsting.”® | samma promemoria konstateras
att under perioden 1993-2003 handlade 144 propositioner om ansvarsfordelningen mellan
stat och kommun. Dessa foréandringar kunde enkelt delas in i tre kategorier:

1. Tydliga ansvarsskiften, framst huvudmannaskapsforandringar (16 fall)
2. Preciseringar inom ramen for den géllande ansvarsfordelningen.(87 fall)
3. Samverkan och samordning mellan stat, kommun och landsting. (22 fall)
De resterande nio fallen bestod av blandningar av situationerna ovan.”

Nagra exempel pa vilka preciseringar som gjorts ar betraffande tillsyn, kvalitetsfragor,
vinstdrivande sjukhus och regler om hogkostnadsskydd. Betraffande skol- och
barnomsorg ror det sig om maxtaxan och integrationsfragor och betraffande
planeringsfragor bland annat miljo och energifragor.’* Promemorian férespréakar
samverkansinitiativ och ansvarspreciseringar istallet for huvudmannaskapsskiften pa
grund av resurs- och samordningsproblem.

3.9 Sammanfattning

Kommunalt sjalvstyre ar ett juridiskt icke helt tydligt definierat begrepp men ar en
princip som &r val forankrad i den svenska réattstraditionen. Skyddet for det kommunala
sjalvstyret finns i grundlag, lag, i form av en grundldggande princip foér EU-samarbetet
samt i internationella konventioner. Utvecklingen av kommunerna i Sverige har gatt fran
att vara manga sma enheter till att slds samman till stérre kommuner. | samma takt har
utvecklingen gatt fran en valdigt stark central styrning med ett omfattande
understallningsinstitut till att kommunerna fungerar som mer decentraliserade politiska
organ. Kommunerna har idag mycket egen bestdammanderétt och huvudmannaskapet i ett
flertal stora verksamheter som paverkar manga manniskor i deras vardag. Principen om
kommunalt sjalvstyre ar en mycket viktig demokratisk véardegrund i Sverige. Asikterna
om huruvida kommunerna har tillrackliga rattsmedel eller ej i Sverige gar isar. Man kan
dock konstatera att grunden till det kommunala sjalvstyret ar grundlagsskyddat men inte
dess innehall. Den reella innebdrden av det kommunala sjalvstyret och dess innehall &r
starkt foranderligt och kan understéllas politiska avgoranden och beddmningar. Staten har
fortydligat sin styrning av kommunerna genom handikappreformen och inférandet av

2 Fj 2003:02 s 16.
8 Fi 2003:02 s 25 f.
™ Fi 2003:02 s 27.
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LSS och med riksnormen for forsérjningsstodet. Staten skall dock kompensera
kommunerna for deras uttkade kostnader. Kommunens ekonomi styrs i hog grad av den
egna beskattningsratten samt av statliga bidrag. Kommunens skyldigheter att ha en
ordnad ekonomi med en tydlig revisionskontroll har fortydligats och stéaller hoga krav pa
kommunerna att planera och ha en sund ekonomisk planering. En parlamentariskt
sammansatt kommitté, Ansvarskommittén, har fatt i uppdrag att se 6ver
uppgiftsfordelningen i Sverige i stort. Ansvarskommittén har framhallit att den viktigaste
atgarden i forhallandet mellan staten och kommunerna &r att gora ansvarspreciseringar
och 6ka samverkan mellan sektorer.
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4 Kommunernas domstolstrots

4.1 Begreppet kommunalt domstolstrots

Det finns ingen vedertagen definition av begreppet kommunalt domstolstrots. Begreppet
anvandes dock for att beskriva fenomenet nér en kommun eller ett landsting satter sig
over en allman forvaltningsdomstols avgdrande.” | SOU 1993:109 definierade man
domstolstrots som

...”’handlande eller underlatenhet fran fullmaktige eller namnd i en kommun eller
ett landsting som innebar, dels i mal om laglighetsprévning att en dom genom vilken ett
kommunalt beslut har upphavts inte respekteras eller att ett beslut om
verkstallighetsforbud negligeras, dels i forvaltningsmal att ett alaggande i en dom eller i
ett beslut inte foljs eller att en social forman som en domstol tillerkant en enskild inte
tillhandahalls....”"®

Riberdahl diskuterade begreppen under 1986 och menade att det inte fanns nagon
vedertagen juridisk terminologi utan att domstolstrots torde syfta pa de fall da en
kommun sétter sig dver forvaltningsdomstols dom eller inhibitionsbeslut.”’

Jag anvénder i uppsatsen den definition som presenterades i Prop. 2001/02, dvs. nér en
kommun séter sig éver en allmén forvaltningsdomstols avgdérande.

4.2 Utvecklingen av lagstiftningen mot
kommunalt domstolstrots

4.2.1 SOU 1989:64 Kommunalbot

I SOU 1989:64 Kommunalbot, féreslog Kommunalansvarsutredningen att ett ekonomiskt
sanktionssystem skulle inféras — en kommunalbot. Forslaget innebar att
sanktionssystemet skulle tillokas med en riktad generell ekonomisk paféljd for grova
lagdvertradelser och for dvertradelser av domstolsbeslut och verkstéllighetsforbud.
Beloppet skulle vara pa minst etthundratusen kronor och maximalt tio miljoner kronor
och tillfalla staten.”® Modellen med kommunalbot var hamtad fran BrB:s 36 kapitel och
institutet foretagsbot. Lagstiftaren menade att det skulle rdra sig om en objektivt
konstaterad lag6vertradelse som skett genom en handling eller underlatenhet av den

> Prop. 2001/02:122 s 11.
6 SOU 1993:109 s 29.

" FT 1986 s 103.

30U 1989:64 s 121.
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berérda kommunen.” De flesta remissinstanserna avstyrkte forslaget men menade anda
att det behdvdes mer verkningsfulla sanktionsmedel. Forslaget ledde inte till nagon
riksdagsproposition.2’ | konstitutionsutskottets betankande till den nya kommunallagen
(bet. 1990/91:KU38) tryckte KU pa att det var viktigt att regeringen tog itu med
problemen pa nytt.®*

4.2.2 SOU 1993:109 Fortroendevaldas ansvar vid
domstolstrots och lagtrots

Lokaldemokratikommittén kom med ett nytt forslag i SOU 1993:109 Fortroendevaldas
ansvar vid domstolstrots och lagtrots. Kommittén menade att domstolstrotset inte borde
kriminaliseras eftersom detta skulle fa allvarliga kommunaldemokratiska konsekvenser.
Det ansags redan alltfor svart att rekrytera till fortroendeuppdrag inom kommuner och
landsting och att en kriminalisering skulle minska intresset for att verka som
lokalpolitiker.* Kommittén menade att skadestand inte heller var en lamplig sanktion
mot domstolstrotset, eftersom denna sanktion hade en mer reparativ funktion i sin natur.®®
Istéllet foreslogs att kommuner och landsting skulle agera sjalvsanerande genom att
revisorerna skulle f& utvidgade uppgifter att granska namnderna.* Ett férslag om ett
personligt vitesansvar for de fortroendevalda framlades och att man skulle kunna
entlediga fortroendevalda fran uppdrag i namnd eller fullméaktige.®® Dessutom féreslogs
en rattighet for namnden att véagra verkstélla fullmaktigebeslut om beslutet hade
Overklagats eller om det var uppenbart att beslutet dverskred kommunens eller
landstingets kompetens.®® Staten, menade kommittén, borde inte fa en utdkad kontroll av
verksamheten i kommunerna.®” Férslaget remissbehandlades men uppfattningarna om
forslaget var mycket splittrade. En del av forslaget behandlades vidare och de nya
forslagen redovisades i Ds. 1995:27 (se nedan).

4.2.3 Ds 1995:27 Kommunalt domstolstrots och
vitesansvar

I en senare departementspromemoria, Ds 1995:27 Kommunalt domstolstrots och lagtrots
foreslogs nya regler med utokat personligt ansvar. Ett personligt vitesansvar for de

50U 1989:64 5 125.
8 1998/99:KU24 s 11.
811998/99:KU24 s 11.
82 50U 1993:109 s 60.
8 50U 1993:109 s 65.
8 50U 1993:109 s 66.
% 50U 1993:109 s 87.
8 SOU 1993:109 s 88.
8 50U 1993:109 s 67.
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fortroendevalda i namnder som trotsade verkstallighetsférbud féreslogs.® Vitesansvaret
skulle ocksa anvandas for att framtvinga rattelse av beslut som hade verkstéllts och sedan
blivit upphavda av domstol.*® Utredarna héll med lokaldemokratikommittén om att en
utokad kriminalisering eller skadestandskrav pa domstolstrotsande kommuner inte var en
bra I6sning.® | betankandet vidhélls problematiken kring ansvarsfordelningen mellan
staten och kommunerna och svarigheterna kring att komma med lagstiftningslosningar
innan ansvarsfordelningen var klargjord. Salunda ledde inte forslaget till nagon
lagstiftning.*

4.2.4 SOU 1999:21 Lindqvists nia — nio vagar att utveckla
bemotandet av funktionshindrade

Regeringen tillsatte en sdrskild utredare under 1997, Bengt Lindqvist, for att utreda och
kartlagga fragan om bemotande av personer med funktionshinder och lamna forslag for
att avhjalpa brister i bemétandet av personer med funktionshinder.*? Lindqvist menade i
SOU 1999:21, Lindgvists nia — nio vagar att utveckla bemétandet av personer med
funktionshinder, att frigan om domstolstrots i stort var en bemotandefraga. Han ansag att
I6sningen redan fanns i Socialstyrelsens tillsyn 6ver halso- och sjukvarden och att
Socialstyrelsen far forelagga en vardgivare att ratta till missforhallanden om
Socialstyrelsen menar att vardgivaren inte uppfyller de uppsatta kriterierna om vad god
vard innebér. Socialstyrelsen har méjlighet att ange vilka atgarder som ar nddvandiga och
kan besluta om vite for vardgivaren. Lindqvist tillade att kommunerna hade en brist i sin
beredskap och att lansstyrelserna borde fa en mojlighet att forelagga kommunerna att
avhjalpa bristerna vid vite.*® Lindqvists betankande remissbehandlades och 1&g till grund
for Prop. 1999/2000:79 Fran patient till medborgare — en nationell handlingsplan for
handikappolitiken (se nedan).

4.2.5 Prop. 1999/2000:79 Fran patient till medborgare —
en nationell handlingsplan for handikappolitiken

Ar 2000 kom en forfattningsandring. Forslaget lades fram i Prop. 1999/2000:79 Frén
patient till medborgare — en nationell handlingsplan for handikappolitiken, och lag
tillkom genom LSS 26a 8 och SoL 13 kap. 7 8. De nya lagparagraferna gav lansstyrelsen
en mojlighet att foreldgga en kommun eller ett landsting vid vite att folja en

8 Ds 1995:27 s 22.

% Ds 1995:27 s 31.

% Ds 1995:27 s 37.

°1 Ds 1995:27 s 41.
%2.50U 2004:118 s 137.
% 50U 1999:21 s 42.
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lagakraftvunnen dom som ger en enskild rétt till vissa insatser enligt dessa lagar. De nya
reglerna fick inte tillampas om verkstallighet av en lagakraftvunnen dom enligt LSS och
SoL redan hade sokts i enlighet med UB. Denna aspekt hade inte tagits upp i Lindgvists
betankande utan hade tillkommit som ett forslag fran lagradet. Lagradet hade i stort
avstyrkt Lindqgvists forslag med erinran om att Justitiedepartementet ungeféar samtidigt
hade gett en speciell utredare i uppdrag att utreda problemen med kommunalt
domstolstrots.* Regeringen menade dock att lagstiftningen inte kunde vénta. Regeringen
menade att ’skadeverkningarna for enskilda pa LSS- och socialtjanstomradet ar sa
oacceptabla att &tgarder som motverkar domstolstrots maste foretas redan nu”.%
Proportionaliteten mellan de skadeverkningar som drabbade den enskilde och kommuner
och landstings skal for ovilja att folja en for dem missgynnande dom vagde Gver for den
enskilde i detta fall. Regeringen betonade i propositionen att kommunerna maste ha
beredskap for att kunna erbjuda sina invanare insatser i enlighet med LSS och SoL.
Lagstiftningen tradde i kraft 1 juli 2000.%

4.2.6 Ds 2000:53 Kommunalt domstolstrots

Regeringen tillsatte under 1999, som ndmnt ovan, en enmansutredning med ledning av
regeringsradet Sigvard Holstad som skulle utreda fragan om hur ett sanktionssystem
borde utformas for att motverka kommunalt domstolstrots. Under 2000 presenterades
betankandet Ds 2000:53 Kommunalt domstolstrots. | betdnkandet hade man forskat kring
forekomsten av domstolstrots for perioden 1994-1999. | utredningen framkom att fallen
av domstolstrots var relativt f&.°” Andringarna gallde dels att revisorerna i sin granskning
skulle fa en plikt att anmala till fullmaktige om de vid sin granskning fann att en
forvaltningsdomstols avgorande hade asidosatts. Holstad foreslog ocksa att revisorernas
granskning om hur ndmnderna verkstallde avgéranden av forvaltningsdomstolar borde
fortydligas.”® Holstad menade vidare att beslut som kunde 6verklagas i enlighet med
reglerna i 10 kapitlet KL fick verkstéllas innan det vunnit laga kraft om inte sérskilda skél
talade emot det och att om en allman forvaltningsdomstol beslutade om
verkstallighetsforbud sa skulle domstol vid vite fa forbjuda ledamater och erséattare i
namnden att vidta dtgarder som stred mot férbudet.*® Vidare foreslogs att om en allmén
forvaltningsdomstol upphavt ett beslut och detta vunnit laga kraft sa skulle det organet
som fattat beslutet se till att verkstalligheten réttades i den utstrackning det var mojligt
och att beslutet om rattelsen skulle meddelas utan oskéligt dréjsmal. Det foreslogs ocksa
att enskild part skulle kunna begéra att férvaltningsdomstolen vid vite fick forelagga
samtliga ledamoter i den berérda namnden att vacka fragan om rattelse.’® Om rattelsen

% Prop. 1999/2000:79 s 82 ff.

% Prop. 1999/2000:79 s 82.

% Rskr. 1999/2000:240, bet. 1999/2000:SoU14.
% Ds 2000:53 s 84.

% Ds 2000:53 s 119.

% Ds 2000:53 s 123.

100 s 2000:53 s 123.
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gallde ett beslut av fullméaktige sa skulle forelaggandet riktas mot samtliga ledamater i
styrelsen och avse skyldighet att i styrelsen véacka fragan om en framstéllning till
fullméktige angdende rattelse.'®*

Vidare foreslog Holstad betraffande LSS- och SoL-omradet att vitessanktionen
som tillkommit ar 2000 skulle ersattas med en sanktionsavgift. Lansstyrelsen skulle hos
lansratten vacka talan mot kommuner och landsting som dréjde foér lange med
verkstallandet av domstolsbeslut. Lansratten skulle sedan kunna ges en mojlighet att
forelagga kommunerna att betala en sanktionsavgift om minst tio tusen och maximalt en
miljon kronor.'%% Férslaget ledde fram till Prop. 2001/2002:122 Atgéarder mot kommunalt
domstolstrots (se nedan).

4.2.7 Prop. 2001/2002:122 Atgarder mot kommunalt
domstolstrots

| propositionen 2001/2002: 122 Atgarder mot kommunalt domstolstrots, s& féreslog
regeringen i korthet att de kommunala revisorerna skulle ges vidgade mojligheter att
granska arenden som rorde myndighetsutdvning mot enskilda.®® Om revisorerna i sin
granskning fann att det forelag misstanke om att allmén forvaltningsdomstols avgérande
asidosatts skulle de anméla forhallandet till berérd namnd. Om namnden inte vidtog
atgarder utan oskaligt dréjsmal blev revisorerna skyldiga att rapportera det till
fullmaktige.'® Regeringen foreslog ocksa att ett beslut som éverklagades genom
laglighetsprévning fick verkstéllas innan det har vunnit laga kraft om inte sdrskilda skal
talade emot det.'® Vidare foreslogs att beslut om rttelse av ett redan verkstallt beslut
skulle meddelas utan oskaligt drojsmal'® och att en andring i LSS och SoL som innebar
att de kommuner och landsting som inte foljer ett domstolsavgérande om exempelvis en
insats till funktionshindrade kunde alaggas en sanktionsavgift pa mellan tio tusen och
hdgst en miljon kronor. Den nya sanktionsavgiften skulle kunna démas ut av lansratt efter
ansokan av lansstyrelsen. Denna nya sanktionsavgift menade man skulle vara mer
effektiv an de atgarder som fanns att tillga innan, dvs. ett vitesforelaggande enligt LSS
och SoL mot kommuner och landsting som inte foljde en allman forvaltningsdomstols
dom.’®” Regeringen foljde dock inte Holstads forslag om att rikta vitesforbud eller
vitesforeldgganden mot ledamoter och erséttare i ndmnderna. Riksdagen antog forslagen
och den nya lagen tradde i kraft 1 juli 2002.*

191 prop. 1999/2000:79 s. 76.

192 Ds. 2000:53 s 149.

193 Prop. 2001/02:122 s 15.

104 Prop. 2001/02:122 s 16.

195 prop. 2001/02:122 s 17.

106 prop. 2001/02:122 s 18.

197 prop. 2001/02:122 s 20 ff.

108 rskr. 2001/02:271, bet. 2001/02:KU27.
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4.2.8 SOU 2004:118 Beviljats men inte fatt

Under 2003 tillsattes ytterligare en utredning om verkstéllighet av vissa gynnande
kommunala beslut under ledning av Jan Pennlév som utmynnade i SOU 2004:118
Beviljats med inte fatt. Uppdraget var att utreda fragan om kommuners och landstings
underlatenhet att verkstalla egna beslut om insatser enligt SoL. och LSS samt att foresla
lampliga atgarder for att komma &t problemet.® Trots reglerna om vite for kommuner
hade trétt i kraft under 2002, aterstod ett stort problem. Kommunerna lat i stor grad bli
med att verkstélla sina egna gynnande beslut. Detta problem hade man inte tidigare
uppmarksammat. Socialstyrelsen hade sammanstallt statistik kring antalet icke
verkstallda beslut for ar 2003. Statistiken ror dels alagganden om sarskild avgift enligt
28a8 LSS och 16 kap. 6a i SoL. Socialstyrelsen fann att mer &n 4000 beslut enligt SoL
och LSS inte var verkstallda."'° Utredningen listade n&gra faktorer som spelade stor roll
for varfor besluten ej verkstalldes. Framforallt menades resursbrist, brist pa planering och
uppfoljning, rekryteringsproblem och brist pa expertstod vara de faktorer som var mest
avgorande for att beslut ej verkstalldes i tid. *** Pennlov foreslog ocksa att en
rapporteringsskyldighet skulle inféras for kommunerna kring hur manga icke verkstallda
beslut kommunerna hade varje ar, vilka skulle rapporteras till lansstyrelsen, kommunens
revisorer och fullméktige. Rapporten skulle 6ka genomlysningen av systemet.

Pennl6v foreslog sedan i betdnkandet att den formella handldggningen av drenden
enligt SoL och LSS behdvde forbattras och att handldggningspersonalen behdvde en
utokad utbildning i forvaltningsratt for att fordjupa rattsékerheten for den enskilda.
Pennlév menade ocksa att lansstyrelserna skulle utéva en starkare tillsyn éver
kommunerna och att lansstyrelsen skulle utarbeta reell handledning i hur den formella
handlaggningen av drendena skulle se ut.**? Utredaren vill ocks& skapa en starkare
samverkan mellan berérda forvaltningar och framhéll vikten av att att planeringen for
aldre och funktionshindrades framtida behov kom pa agendan.*** Dessutom menade
Pennlov att de kommunala revisorernas granskning borde fa omfatta drenden som avser
myndighetsutdvning mot en enskild ndr granskningen galler hur ndmnderna verkstaller
egna gynnande beslut.™'* Utredaren tyckte déremot inte att det fanns skal att infora en
vitessanktion for att forma kommuner att verkstalla sina egna gynnande beslut inom en
rimlig tid, eller att utoka skadestandskyldigheten fér kommuner som juridiska
personer.> Daremot menades att en avgift borde inféras som patryckning specifikt nar
det gallde beslut tagna enligt 4 kap 1 8 SoL eller 9 § LSS for att kommunerna ska
verkstalla beslutet inom skalig tid.**® Pennlév kommenterade ocksa att den kommunala
sjalvstyrelsen nagot skulle komma att inskrankas om hans forslag gar igenom, men

109 50U 2004:118 s 3.

119 50U 2004:118 s 56 f.
111 50U 2004:118 5 176.
12 30U 2004:118 5 179.
113 50U 2004:118 s 183.
114 50U 2004:118 s 199.
115 50U 2004:118 s 208.
116 SOU 2004:118 s 211.
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menade att syftet bakom forslaget var sa viktigt att inskrankningen i stort var
godtagbar.™’ Férslaget har 4nnu inte lett till ndgra atgérder.

4.3 Sammanfattning

Sedan 1989 har regeringen tillsatt ett flertal utredningar, analyserat och studerat
problematiken med kommunalt domstolstrots. | viss man har problematiken atgardats
genom sanktionsavgifter for kommuner och landsting som trotsar domstolsbeslut. Det
senaste forslaget om en avgift som patryckningsmedel, specifikt for beslut tagna enligt 4
kap 1 8 SoL eller 9 § LSS for att kommunerna inom skélig tid ska verkstélla besluten, har
annu ej bemotts av regeringen. Nedan foljer en sammanstallning av de olika
utredningarna och vilka atgarder som foresprakades i utredningarna.

Intern kontroll | Extern kontroll Lagstiftnings-
atgarder

1. Kommuner- 2. Tillsyn 3. Domstolskontroll

nas interna

kontroll
SOU 1989:64 Sanktionssystem med | Inga atgarder vidtogs.
Kommunalbot kommunalbot.
SOU 1993:109 Entledigande av | Personligt Inga atgarder vidtogs.
Fortroendevaldas | fortroendevalda. | vitesansvar for
ansvar vid fortroendevalda.

Den kommunala

domstolstrots och ..
revisionens

lagtrots uppgifter utdkas.
Ds 1995:27 Personligt Inga atgérder vidtogs.
Kommunalt vitesansvar for
domstolstrots och fortroendevalda i
vitesansvar nédmnder som
trotsade
verkstéllighets-
forbud.
SOU 1999:21 Vikten av Utredningen lag till
Lindgvists nia — Socialstyrelsens grund for Prop.
nio vagar att tillsyn framholls. 1999/2000:79.
utveckla Forslag om
bemdtandet av rs'ag
funktions- ut9l_<z_ade i
hindrade mojligheter for

Lansstyrelsens att
forelagga

U7 50U 2004:118 s 238.
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kommuner
avhjélpande av
brister vid vite.

Prop.
1999/2000:79
Frén patient till
medborgare — en
nationell
handlingsplan
for handikapp-

Maojlighet for
Léansstyrelsen att
forelagga en
kommun att félja
en dom vid vite.

Lagéndringar i LSS 26a
8 och SoL 13 kap. 7 8.

Ikrafttrddande 1 juli
2000 (idag upphavd
lagstiftning).

politiken
Ds 2000:53 De kommunalt Léansstyrelsen Domstol skulle ges Foérslaget ledde till
Kommunalt revisionen skulle hos mojlighet att forbjuda | Prop. 2001/2002:122.
domstolstrots forpliktigas att lansrétten vacka ledamoter i namnden

anmélaomdei talan mot att vidta atgarder mot

granskningen
funnit exempel

pa domstolstrots.

kommuner som
dréjde for lange
med att verkstalla
ett domstolsbeslut.
Mojlighet att
utddma
sanktionsavgift.

ett
verkstéllighetsforbud
vid vite.

Enskild part skulle
kunna begaéra att
ledaméter i den
berérda ndmnden
vécker fragan om
rattelse av beslut vid
vite.

Prop.
2001/2002:122
Atgarder mot
kommunalt
domstolstrots

De kommunalt
revisionen
forpliktigas att
anmala om de i
granskningen
funnit exempel

pa domstolstrots.

Léansstyrelsen
skulle hos
lansratten véacka
talan mot
kommuner som
dréjde for lange
med att verkstalla
ett domstolsbeslut.
Mojlighet att
utdéma
sanktionsavgift.

Lagstiftning tradde i
kraft 1 juli 2002.

SOU 2004:118
Beviljats men
inte fatt

Utokad
kommunal
revision och
granskning av
icke-verkstallda
beslut.

Rapporterings-
skyldighet for
kommuner om
antalet icke
verkstallda beslut.

Starkare tillsyn
frén lansstyrelserna
rekommenderades.

"Drojsmalsavgift”
om kommunen inte
verkstéller beslut i
enlighet med SoL 4
kap.180ch 9§
LSS inom skélig
tid.

Inga atgérder har annu
vidtagits.

37




5 Kontrollorganen — sanktioner och
kontroll I empirin

5.1 Tillsyn

Syftet med tillsyn &r att kontrollera att lagar, forordningar och foreskrifter foljs av
myndigheterna. Tillsyn ar alltsa en form av instrumentell kontroll. Tillsynen garanterar
en viss form av rattssékerhet for enskilda medborgare i offentliga verksamheter och har
darfor ocksa ett legitimerande syfte. Likasa fungerar tillsynen ibland ocksa
disciplinerande, da den kan innebara kontroller av enskilda arenden som kan ge negativ
feedback mot enskilda tjansteman eller myndigheter. Tillsynen &r oftast aktiv, pa
exempelvis Lansstyrelsens initiativ (se nedan) men kan ocksa félja pa anméalningar fran
allmanheten. Tillsynsmyndigheten kontrollerar ofta bade processen, besluten, atgarderna
och effekterna av det som férvaltningens verksamhet innefattar.

5.1.1 Socialstyrelsens tillsyn

Syftet med Socialstyrelsens tillsyn i enlighet med 25 § LSS ar att std for den centrala
tillsynen 6ver verksamheten. Syftet bakom Socialstyrelsens kontroll kan ségas vara till
storsta delen instrumentell. 1 enlighet med SoL 13 kap. 1 § har Socialstyrelsen ansvaret
for tillsynen dver socialtjansten. Syftet med att lata en statlig myndighet utova tillsyn &r
att socialtjansten skall vara likformig 6ver hela riket och att de mal som satts upp av
lagstiftaren skall uppfyllas. Socialstyrelsens tillsyn & dmnad att fungera 6vergripande
och ska se till att kunskapen inom socialt arbete fors framat. Socialstyrelsen arbetar aktivt,
bade rutinméssigt och specifikt genom att géra inspektioner, ge rad och gora utredningar.
Socialstyrelsen meddelar ocksa anvisningar och rad som kommunerna bor félja, men som
egentligen enbart ar vagledande. Socialstyrelsens foreskrifter och allmanna rad &r
normerande och anvands som underlag for tillsynen av verksamheten.**®

I regleringshrevet for Socialstyrelsen avseende 2005 betraffande politikomradet
handikappolitik och verksamhetsgrenen tillsyn &r specifikt omndmnt att samverkan
mellan Socialstyrelsen och lansstyrelserna skall vidareutvecklas i syfte att uppna

— Okad samordning savil mellan lansstyrelsen som mellan den regionala och
nationella tillsynen inom socialtjanstomradet,

— Okad samordning vad galler tillsynen 6ver socialtjansten och halso- och
sjukvarden samt

118 Forordning (1996:570) med instruktion for Socialstyrelsen.
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— Minskade brister och missforhallanden i huvudmannens verksamhet.'*°

5.1.2 Tillsynen fran lansstyrelserna

Syftet med l&nsstyrelsernas tillsyn &r att Lansstyrelsen skall fungera som regeringens och
riksdagens regionala samordnare. Lénsstyrelsens roll handlar mycket om att fungera som
en styrande lank mellan riksdag och regering och kommuner och landsting. |
regleringsbrevet som varje ar stalls till lansstyrelserna fran finansdepartementet stalls mal
for verksamheten upp, men ocksa aterrapporteringskrav pa lansstyrelserna for att dessa
skall rapportera vad de gjort for att uppna malen. Regleringsbreven anger ocksa specifika
uppdrag och exempelvis ekonomiska villkor for verksamheten.?

I enlighet med 13 kap. 2-4 8§ SoL har lansstyrelsen tillsynsansvaret for den
socialtjanst som kommunerna inom l&net svarar for. Lansstyrelsen arbetar aktivt med att
folja hur socialnamnderna tillampar SoL, informera och ge rad till allméanheten om fragor
som ror socialtjansten, ge socialndmnderna rad i deras verksamhet och framja samverkan
mellan olika kommuner och verka for att kommunerna planerar for exempelvis att bygga
bostader anpassade for funktionshindrade. L&nsstyrelsen har ratt att inspektera den
kommunala verksamheten och kan begdra in uppgifter och upplysningar om
verksamheten som behovs for att fullgora tillsynen. Lansstyrelsen arbetar ocksa passivt
genom att vara tillstandsgivande myndighet betraffande sarskilda boendeformer,
exempelvis enskild verksamhet som hem for vard och boende.'*

I en artikel i Goteborgsposten den 9 juli 2002 omtalades att lansstyrelsen i Véstra
Gotaland inte anvande sig av mojligheten att utdoma vite till de kommuner som végrade
folja domstolsbeslut. Bara i Vastra Gotaland véantade 49 personer pa att kommunerna
skulle verkstélla domstolens beslut. Handikappombudsmannen menade att mgjligheten
bara anvants vid tva tillfallen sedan mojligheten inférdes ar 2000, och hoppades pa att
sanktionerna skulle 6ka med andringarna av lagen till ett sanktionssystem.*?* Samtliga
lansstyrelser har dock i 2005 ars regleringsbrev fatt i uppdrag att redovisa till
Socialstyrelsen antalet ej verkstallda beslut, domar och avslag for éldre och
funktionshindrade i enlighet med SoL och LSS. Redovisningen ska ocksa innehalla
antalet ansokningar hos lansratten om sanktionsavgift och antalet utdémda
sanktionsavgifter och dess storlek. Regleringsbrevet stéller ocksa upp som mal att
lansstyrelserna skall tillse att kommunernas anvandning av individuella planer'?® for
funktionshindrade 6kar. Lansstyrelserna skall ocksa redovisa till finansdepartementet de
insatser de genomfort. | regleringsbrevet anges ocksa att samverkan mellan
Socialstyrelsen och lansstyrelserna skall utdkas for att 6ka graden av samordning av
tillsynen och minska bristerna och missforhallandena i kommunernas verksamhet.***

119 prop. 2004/05:1, utg.omr.09, bet. 2004/05:SoU1, rskr. 2004/05:114.

120 http://www.regeringen.se/sb/d/5308;jsessionid=a6FnPnaZNNmc, 2005-06-01, klockan 19.58
225§ LSS.

122 Geteborgsposten, 2002-07-09.

123 Individuella planer syftar till att battre samordna insatser och att samverka éver kommungranserna.
124 Regleringsbrev for budgetaret 2005 avseende Lansstyrelserna. Prop. 2004/05:1, utg.omr. 18, bet.
2004/05:BoU1, rskr. 2004/2005:102.
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Forhoppningsvis kan syftet bakom denna typ av kontroll inte vara symbolisk utan bidra
till att fungera disciplinerande gentemot kommunerna.

5.1.3 JO:s tillsyn

Justitieombudsmannens huvuduppgift ar att se till att de som driver offentlig verksamhet
eller utévar nadgon form av myndighetsutovning i Sverige fullfoljer alla de aligganden de
kan ha gentemot medborgarna.® JO:s tillsyn &r inte begransad utan ror alla offentliga
verksamheter — kommunala som statliga. Syftet bakom JO:s tillsyn &r att kontrollera att
utévarna av offentlig verksamhet féljer lagar och fullgor sina &ligganden.'?® Syftet kan
alltsa sagas vara till storsta delen disciplinerande. Ledamater i beslutande kommunala
forsamlingar star inte under JO:s tillsyn. Lagstiftaren har menat att JO inte skall syssla
med fragor som rér kommunens kompetens utan lata denna fraga till storsta del
behandlas av forvaltningsdomstolarna. | 3 § 2 st. JO-instruktionen stadgas att *vid tillsyn
6ver kommunala myndigheter skall ombudsman beakta de former i vilka den kommunala
sjalvstyrelsen utdvas™. | praktiken betyder detta att JO inte bor kommentera
overvaganden om lampligheten i vissa beslut.

JO arbetar bade aktivt och passivt. JO kan salunda sjélv specifikt granska fall som
kommer till JO:s kdnnedom pa nagot satt, genom tidningar eller liknande. JO arbetar
dock mest passivt och agerar ofta forst efter en sk. JO-anmélning.

JO:s frdmsta vapen é&r att de kan rikta kritik mot forsumlighet i myndigheters
beslut. Ett uttalande fran JO &r inte rattsligt bindande men kritiken tar pa stort allvar. JO
agerar ocksa som aklagare i atal om tjanstefel. JO har dven mojlighet att initiera
disciplinforfarande mot en tjansteman for tjansteforseelse, men kan inte fora talan vid
domstol om &ndring av beslut betraffande exempelvis avsked om fragan galler en
kommunaltjansteman. JO:s praxis har inte samma dignitet som réttspraxis generellt sett,
men JO:s yttrande i fragor brukar fa stor publicitet och anses viktigt och vagledande.**’

Ett flertal JO fall behandlar problemet med domstolstrots. Manga fall ror
problemet med brist pa verkstallighet av lansratts dom om en persons ratt att fa
socialbidrag.'?® JO framférde exempelvis kritik (JO Dnr 337-1994) till en socialndmnd
som, trots att lansratten i ett antal domar bifallit en persons 6verklaganden om hans rétt
till bistand, avslagit personens ansokningar om socialbidrag, trots att forhallandena varit
oférandrade i sak. JO menade att om namnden Iatit domen vinna laga kraft faller det sig
naturligt att ndmnden i liknande framtida fall 1agger lansréttens bedémning till grund for
sina beslut. S6kandens ekonomiska situation hade inte forandrats pa nagot avgorande satt.
JO tillade att ”socialndmnden kan annars latt misstankas for att mer eller mindre
medvetet tillampa SoL felaktigt och for att upptrada illojalt mot bistandssokanden som
varje gang maste 6verklaga hos lansratten for att fa sin ratt tillgodosedd.” JO menade
ocksa att en namnd inte kan skjuta upp verkstalligheten av lansrétts domar genom att
slentrianmassigt begara inhibition betraffande alla domar som gar namnden emot.

125 | agen (1986:765) med instruktion for riksdagens ombudsman, 1 §.
126 5e JO-instruktionen 2 §.

127 Bohlin 1998, s 136 f.

128 3O Dnr 32-1996, Dnr 784-1996, Dnr 1995-3104.
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5.1.4 Riksrevisionen

Riksrevisionen ar en relativt ung myndighet som under 2003 tog éver revisionsansvaret
fran Riksrevisionsverket och riksdagens revisorer. Syftet bakom riksrevisionens arbete ar
till storsta del instrumentellt. Riksrevisionens uppgift ar att granska verksamhet som
bedrivs av staten, gora forvaltningen mer effektiv och tillse att myndigheterna har en god
resursanvandning.’?® Riksrevisionen ar helt oberoende i enlighet med RF 12 kap. 7 §.
Riksrevisionen arbetar endast aktivt och granskar den verksamhet som bedrivs av
regeringen, Regeringskansliet, domstolarna och de forvaltningsmyndigheter som lyder
under regeringen, och den verksamhet som bedrivs av riksdagens forvaltning och
myndigheter under riksdagen.*® Riksrevisionen granskar allts& de myndigheter som har
till uppgift att granska kommunerna, exempelvis Socialstyrelsen och lansstyrelsen.
Riksrevisionen menade i en skrivelse, som specifikt behandlade personlig
assistans, Personlig assistans till funktionshindrade™" att det storsta hindret for en
fungerande tillsyn av LSS-omradet var det oklara lagstodet for tillsyn och avsaknaden av
regler om vad personlig assistans bor vara. Riksrevisionen menade ocksa att avsaknaden
av tydliga regler, det delade huvudmannaskapet mellan kommuner och landsting och
mangden av aktorer gjorde det svarare att fa till stand en effektiv administration.

5.2 Domstolarnas kontroll

Tidigare var manga kommunala beslut tvungna att understéllas statlig myndighet, ofta
lansstyrelsen, for att vinna laga kraft. Institutet gick ut pa att ett beslut taget av
kommunen skulle godkannas eller faststallas av hdgre instans. Den hdgre instansen
varierade beroende pa beslutets art, men kunde vara t ex lansstyrelse eller regering. Idag
ar understéllningsinstitutet nastan helt bortrationaliserat forutom vid faststallande av
ordningsféreskrifter>? och vid prévning av kommunernas valkretsindelning**® som méste
understéllas lansstyrelsen.** Domstolskontrollens syfte ar instrumentellt da lagstiftaren
vill kontrollera att styrningen &r effektiv. Syftet kan ocksa vara att legitimera
verksamheten, genom att lata deras 6verklaganden av beslut vara en specifik kontroll av
ett enskilt drende. P4 samma vis kan syftet ocksa vara disciplinerande, eftersom denna
specifika kontroll hindrar tjansteman fran att ta medvetet felaktiga eller olagliga beslut.
Domstolskontrollen ar alltid passiv och bygger enbart pa att medborgare anmaéler
felaktigheter som sedan kontrolleras av domstolen.

129 | ag (2002:1023) med instruktion for Riksrevisionen.

30| ag (2002:1022) om revision av statlig verksamhet, 2 § 1-2 p.
BLRIR :2004:7, s 37.

132 Ordningslagen (1993:1617) 3 kap 13 §.

133 Vallagen 2 kap 8-9 §8.

134 Gustafsson, 1996, s 94.
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5.2.1 Forvaltningsbesvar

FOr att staten ska kunna kontrollera effekterna av sin styrande verksamhet kravs
kontrollinstrument av olika slag. Praxis i den offentliga réatten krévs for att staten ska
kunna garantera medborgarna rattssakerhet och likformigt beslutande. Den vanligaste
formen av kontroll ar den som gors via forvaltningsdomstolarna, dvs.
laglighetsprévningen och forvaltningsbesvaret. Da min studie framfor allt ror
overklaganden av beslut som tas i enlighet med SoL och LSS é&r det i dessa fall
forvaltningsbesvar som avses med domstolskontrollen.

I RA 1988 ref 40 fastslogs att resursbrist inte 4r ett godtagbart skal for avslag pa
en ansokan om en insats. Fragan rorde en person som begart boende i gruppbostad i
enlighet med omsorgslagen ((lag (1985:568) om sérskilda omsorger om psykiskt
utvecklingsstorda)). Regeringsratten skilde i fallet pa fragan om personens ratt till
gruppbostad och personens rétt till verkstallighet av domen.**®

| RA 1993 ref 11 menade Regeringsratten att kommunens beslut om ett
socialbidrag under den av Socialstyrelsen rekommenderade normen inte kunde
tillforsakra den enskilde en skalig levnadsniva. Regeringsratten menade att kommunens
argument om de bristfalliga resurserna inte hade ndgon betydelse i sammanhanget. **°
Idag &r styrningen av kommunerna tydligare i och med riksnormen som tydligt styr
vilken niva forsorjningsstodet skall ligga pa.

5.2.2 Straffrattsligt ansvar — tjanstefel™’

BrB 20 kap. 1 § stadgar att den som uppsatligen eller med oaktsamhet vid
myndighetsutévning genom handling eller underlatenhet asidosatter vad som géller for
uppgiften doms for tjanstefel till boter eller fangelse i hogst tva ar. For att ett straffansvar
skall vara aktuellt kravs att beslutsfattandet har ett samband med myndighetsutévning®®,
vilket i sin tur leder till att de fortroendevalda i exempelvis kommunstyrelser i de flesta
fall gar fria fran ansvar.*® | ett omtalat rattsfall falldes samtliga medlemmar i sociala
distriksnamnden i Kungsbacka kommun for tjanstefel efter dom i Hovrétten for véstra
Sverige. Grunden for domen var att ndmnden vagrade verkstéalla en dom som meddelats

av kammarratten.*°

13> RA 1988 ref 40.

130 RA 1993 ref 11.

37 Andra brottsrubriceringar kan ocksd komma ifréga, ex. troléshet mot huvudman 9 kap. 5 § BrB, men jag
har av utrymmesskal valt att inte férdjupa mig i fler brott.

138 Se dven JO:s ambetsberattelse 1986/87 s 297.

139 prop. 1990/91:117 s 61.

140 Dom 1996-03-26, DB 175, Ml nr B420-95. Se aven 1995-05-18 DB 2096.
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5.2.3 Skadestand

Skadestandsansvaret for kommunen som juridisk person aterfinnes i 3 kap. SKL.
Regleringen av skadestandsansvaret gor skillnad pa om den skadebringande garningen
skett vid myndighetsutévning eller vid offentlig verksamhet som liknar enskild
verksamhet.'*! F6r myndighetsutévning regleras skadestandsansvaret i SKL 3 kap. 2 §.
Ersattningen géller personskada, sakskada eller ren formogenhetsskada som vallas genom
fel eller forsummelse vid myndighetsutévning. For offentlig verksamhet som liknar
enskild verksamhet ar ansvaret reglerat i SKL 3 kap. 1 8. I SKL 3 kap. 3-6 88§, 8 och 9 §§
foljer sedan en mangd jamkningsgrunder for skadestandsansvaret. Huvudregeln i SKL ar
att arbetstagaren inte ska behdva betala nagot skadestand alls, utan att arbetsgivaren har
ett sk. principalansvar for arbetstagaren. For fortroendevalda finns det dock ingen
uttrycklig bestammelse om skadestand. | SOU 1989:64 havdas dock att 6vervagande skal
talar for att man kan analogt betrakta fértroendevalda som arbetstagare i SKL 4 kap. 1 8
mening.

5.2.4 Arbetsratten och dess sanktioner

Disciplinatgarder som exempelvis I6neavdrag kan anvandas som atgard mot anstallda
inom forvaltningen. Fullméaktigeledaméter och fortroendevalda i kommunala styrelser
och namnder har dock inte ndgot disciplinansvar.'*? Uppsagning, avsked och
entledigande regleras i enlighet med LAS. For uppségning kravs saklig grund eller
arbetstagarens allvarliga forsummelse av arbetsuppgifterna. Avsked ar aktuellt da
arbetstagaren grovt har asidosatt sina aligganden mot arbetsgivaren. Enligt 20 kap 4 §
BrB kan ett entledigande komma i fraga om den som valts till ett statligt eller kommunalt
fortroendeuppdrag med vilket medféljer myndighetsutévning har begatt ett brott for
vilket ar stadgat fangelse i tva ar eller daréver och om han genom brottet har visat sig
uppenkl)?grligen olamplig att inneha uppdraget (se dven ovan om tjanstefel i avsnitt
5.2.2).

5.2.5 Verkstallighet i enlighet med utsdkningsbalken

I enlighet med UB 3 kap. 1 § 1p. kan verkstéllighet 4ga rum med stéd av en
forvaltningsdomstols dom. Domen maste dock vara tillrackligt preciserad och innehalla
en forpliktelse i den mening ordet har i UB 1 kap 1 §, dvs. ett tydligt preciserat beslut. |
NJA 1993 s 99 sokte en kvinna gruppbostad i enlighet med nu upphavda lag (1985:568)
om sérskilda omsorger om psykiskt utvecklingsstorda. | sin dom hade lansratten meddelat

141 50U 1989:64 s 46.
142 30U 1989:64 s 43 .
143 50U 1989:64 5 44 f.
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att ”’NN har ratt till sérskild omsorg i form av boende i gruppbostad for vuxna™. Denna
formulering ansags inte tillrackligt precis for att kunna leda till verkstallighet i enlighet
med UB. Lagradet menade i sitt yttrande om Prop. 1999/2000:79 att mojligheten att
utkréva verkstallighet genom UB behdvde genomlysas tydligare, vilket ledde till ett
fortydligande i lagtexten. Lagradet menade att UB som verktyg for verkstéllighet passade
battre for domar som beslutats om fragor om forsérjningsstod battre &n
handikapplagstiftningen da dessa beslut oftare &r mer komplexa.

5.3 Kommunernas interna kontroll

5.3.1 Intern laglighetsprdvning

Kommunerna har en skyldighet att sjalva kontrollera sina beslut och gora en intern
bedémning om dessa beslut ar lagliga eller ej. Salunda ska alla myndigheter och
beslutsfattande instanser i Sverige gora en intern laglighetspréovning jamte RF 11 kap. 14
8. Denna uppsats lamnar tyvarr inte utrymme for en mer ingaende diskussion om
lagprévningen och dess former konstitutionellt sett. Fullméaktiges ordférande har en
mojlighet att véagra lagga fram ett forslag till beslut om forslaget tycks strida mot lag eller
forfattning.'** Syftet med den hér typen av sjalvkontroll &r delvis instrumentell men mest
symbolisk och kan teoretiskt sett vara bade aktiv och passiv.

5.3.2 Politisk sjélvsanering

Innan 1953 ars kommunallag fanns en bestammelse om att en fortroendevald inom
kommunen kunde bétfallas for forfallolds franvaro om denne struntade i sin
narvaroskyldighet. Dessa bestammelser togs bort i 1953 ars kommunallag med
motiveringen att om en fortroendevald visade sa ringa intresse for det uppdrag han
erhallit ansag man att valjarna skulle komma att reagera genom att inte vélja om
politikern.'* Denna regel kan sigas vara generell ocksé for politiker som inte fattar
lagenliga beslut, da han eller hon inte troligtvis kommer att bli omvald, men ar knappast
en del av forvaltningskontrollen. | 1991 ars KL inréttades dock ett helt nytt kapitel for de
fortroendevalda. Nya regler infordes som mojliggjorde for fullméktige att entlediga
fortroendevalda som inte beviljats ansvarsfrihet eller som démts for allvarliga brott.**°
Denna typ av kontroll ar bade legitimerande och disciplinerande.

YKL 5 kap. 458 2st.
%> Bjorkman, Riberdahl 1997, s 72.
16 KL kap. 10 §.
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5.3.3 Kommunal revision

Reglerna for revisionen finns i 9 kap. KL samt i lag (1997:614) om kommunal
redovisning. Fullmaktige ska valja minst tre revisorer for att granska verksamheten.
Revisorerna ar fortroendevalda och fullgor sina uppdrag sjalvstandigt. Revisorerna ska
granska all verksamhet som bedrivs och varje ar ge en revisionsberéttelse till fullmaktige.
De kommunala foretagen som drivs privatrattsligt granskas med hjélp av de
privatrattsliga regler som finns for varje associationsform det kommunala bolaget bedrivs
inom, ofta med krav pa auktoriserade revisorer.

I enlighet med lag (1997:614) om kommunal redovisning & kommuner och
landsting bokforingsskyldiga och maste upprétta arsredovisning och deldrsrapporter, (1
kap 18). Kommunerna ska folja god redovisningssed (1 kap. 38). Arsredovisningen skall
upprattas av kommun- respektive landstingsstyrelsen. Den kommunala redovisningen
skall ocksa innehalla en forvaltningsberdttelse (4 kap. 1 8). Forvaltningsberattelsen skall
innehalla upplysningar om sadana férhallanden som inte ska redovisas i balansréakningen
eller resultatrakningen men som anda ar viktiga for bedémningen av kommunen eller
landstingets resultat. Redovisning skall ocksa géras av andra handelser av vasentlig
betydelse, forvantad utveckling inom kommunen, vésentliga personalférhallanden och
andra forhallanden som ar viktiga for styrningen och uppféljningen av kommunernas
verksamhet. De kommunalanstélldas sjukfranvaro skall ocksa redovisas (4 kap. 1a8).

Revisorerna ska inte granska atgarder som rér myndighetsutévning mer &n i nagra
speciella fall som uppréknas i 9 kap. 9 8 KL. Ett av fallen &r nar granskningen géller hur
ndmnder verkstéller avgdranden av allméanna forvaltningsdomstolar. Tilldgget gjordes
efter regeringens proposition 2001/2002:122 Atgarder for kommunalt domstolstrots.
Revisorernas kontroll ar instrumentell pa sa vis att den efterkontrollerar kommunernas
verksamhet och ger en mojlighet till korrigeringar. Revisionen fungerar ocksa
legitimerande, dvs. den understryker att man i efterhand kan kontrollera styrningens
utformning. Pa satt och vis kan ocksa revisionen sagas vara disciplinerande. Revisionen
bidrar forhoppningsvis till att tjansteman och politiker &r mer noggranna i sin hantering
av kommunens medel och resurser om de vet att deras varv senare kommer att belysas av
utomstaende.

5.4 Sammanfattning

Kontrollen av kommunernas implementering av LSS-lagstiftningen och
forsorjningsstodet i enlighet med SoL 4 kap. 1 § sker pa ett mangfacetterat satt. Syftet
bakom kontrollen kan vara instrumentell, legitimerande, disciplinerande eller symbolisk
och kan vara bade aktiv och passiv.

Tillsynen av den kommunala verksamheten skéts dels fran Socialstyrelsen dels
fran lansstyrelserna. Lansstyrelserna har en mojlighet att vid lansratt ansoka om att
kommuner skall betala en speciell sanktionsavgift om de inte verkstaller en allmén
forvaltningsdomstols beslut. I regleringsbreven till 1ansstyrelserna och Socialstyrelsen har
regeringen papekat vikten av samordning mellan tillsynsinstanserna och preciserat kraven
pa aterrapportering till Socialstyrelsen kring domstolstrotsets utbredning.
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JO och JK kontrollerar ocksa att kommunerna skoter sina offentliga aligganden,
dock inte de beslut som tas av kommunfullmaktige. Riksrevisionen granskar
myndigheterna och tillser att de har en god resursanvandning.

Ett flertal domar fran Regeringsratten har faststallt att resursbrist inte ar ett skal
att neka kommunmedborgare LSS insatser eller férsérjningsstod i enlighet med
riksnormen. Dessutom kan kommunen drabbas av skadestandsansprak och enskilda
tjansteman eller politiker kan domas for tjanstefel vid trots mot domstolsbeslut.
Arbetsrattsliga sanktioner kan ocksa drabba en kommunalt anstalld som trotsar
domstolsbeslut pa ett forsumligt satt. Kommunerna har dessutom en intern skyldighet att
kontrollera att de beslut de tar inte strider mot andra forfattningar.
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6 Kommentarer och slutlig analys

6.1 Inledning

Jag amnar i detta slutliga kapitel forsoka knyta ihop uppsatsen och dra nagra slutsatser
kring min text. Jag kommer lopande i texten att forsoka svara pa mina fragestallningar
som jag stéllt upp i bérjan av uppsatsen.

6.2 Konflikten mellan legalitetsprincipen och
kommunal sjalvstyrelse

| ett pressmeddelande fran svenska kommunférbundet och landstingsférbundet fran 2000
kritiserade SKL statens inférande av sanktioner mot kommuner och landsting som inte
har resurser att verkstalla domstolarnas beslut inom LSS-verksamheten. SKL menade
retoriskt att om kommuner och landsting skulle fa betala viten nar de inte lyckades klara
sina uppgifter sa borde liknande viten inféras for exempelvis polisen om de inte lyckades
utreda alla anmalda brott eller alla forsakringskassor som inte lyckades betala ut
rehabiliteringsstod for att pengarna tagit slut.**” Férbunden menade senare i sitt yttrande
om SOU 2004:118 i mars i ar att den kategoriska lagstiftningen som aterfanns i SoL och
LSS inte tog tillrackliga hansyn till de faktiska resursforhallandena hos huvudméannen
och att sanktioner var fel vég att ga. SKL menade att en diskussion med staten beh6vdes
tas upp om finansieringen av LSS-verksamheten. Om inte nagon férandring kom till
stand menade forbunden att staten behévde ta 6ver finansieringen av LSS-
verksamheten.'*®

Handikappsombudsmannen (HO) har uttalat sig om det kommunala
domstolstrotset och menar att problemet i alltfor hdg grad tillskrivs bristande resurser dn
bristande vilja. HO menar att de kommunala representanterna havdar att det &r orimligt
att ha sadan detaljstyrning som det innebar att manniskor ska ha ratt att fa grundlaggande
behov av stdd och service provade av domstol. HO menar att ett sddant synsétt innebar att
medborgarnas manskliga rattigheter betraktas som forhandlingsbara kommunala
formaner. HO menar vidare att kommunernas trots inte kan ses pa nagot annat satt an att
kommunerna anser att den kommunala sjalvstyrelsen &r 6verordnad legalitetsprincipen,
nagot som HO menar &r oacceptabelt. Att kommuner nonchalerar lagstiftningen ar ett han
mot rattighetslagstiftningen och demokratin menar HO.'*®

Det ar just i skarningspunkten mellan politiken och juridiken problemet ligger.
Forvisso ska staten erbjuda kommunerna finansiering om de skulle tilldelas nya uppgifter,

147 pressmeddelande fran SKL 2000-12-12.
148 yttrande fran SKL Dnr S2004/9340ST, 2005-03-18.
149 HO 2002-05-08 Dnr 434/2002.
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men det &r inte alltid en garant for att man pa kommunal niva kan l6sa de organisatoriska
problem som kan uppsta i en utokning eller forandring av verksamheten. SKL:s
uppbragta inldagg ar mahanda mest retorik, men ropet pa hjalp &r sakert ékta. Ett
grundlaggande problem med det kommunala sjélvstyret ar alltsa att dess innebdrd ar sa
vagt formulerad. Grunden till detta har varit att kommunalt sjélvstyre ska kunna
utvecklas i takt med samhallsutvecklingen. Riksdagens och regeringens makt éver det
kommunala sjalvstyrets utveckling ar stark och formuleringen i grundlagen é&r inte sa
tydlig att juridikens makt blir palitlig. Utan tydliga forutsattningar om det kommunala
sjalvstyrets premisser bade juridiskt och politiskt skapas oférutsagbarhet dar nya
uppgifter kan tilldelas kommunerna utan deras uttryckliga medgivande. For att ge
kommunerna ett sjalvstyre vars innebord "latt kan &ndras” skapar givetvis stora
svarigheter i planering och organisering. Forvisso har den kommunala sjalvstyrelsen
blivit en del av grundlagen och tydligt inskriven i RF 1 kap 18, men det kommunala
sjalvstyret forblir anda ett vagt begrepp med sma mojligheter for kommunerna att stalla
nagra krav pé staten eller att paverka sin egen situation.*® Utgdngspunkten i all offentlig
maktutdvning maste vara att folja legalitetsprincipen. Oavsett alla de svarigheter som
kommuner och landsting far med 6kade kostnader for att kunna erbjuda stod och service
for funktionshindrade eller forsorjningsstod sa maste kommunerna félja lagen och
domstolsavgoranden. Legalitetsprincipen ar ett maste for varje fungerande
samhallsbildning och for att medborgarna ska ha respekt for samhéllets regler och dess
utévare sa kravs det att den offentliga makten sjélv foljer de regler som finns och de
avgoranden som tas av vara domstolar. Om kommunerna inte féljer legalitetsprincipen sa
upphor kommunerna att fungera som lokala organ och blir istallet helt sjalvstyrande
forvaltningar.

6.3 Atgarder mot kommunalt domstolstrots —
sanktioner eller andra l6sningar?

Jag har tidigare i uppsatsen beskrivit vilka sanktioner och kontrollinstanser som i
dagslaget finns att tillga for att komma at det kommunala domstolstrotset. Jag &mnar
darfor inte fordjupa mig mer i det. Vad kan da sagas vara den enklaste 16sningen pa det
kommunala domstolstrotset? Nar verksamheter inte fungerar tycks en enkel 16sning vara
att staten dvertar huvudmannaskapet for verksamheten som géller forsorjningsstddet och
LSS-lagstiftningen. Funktionshindrade personer och de personer som soker sig till
socialtjansten for att soka forsorjningsstod torde vara tva av samhallets svagaste grupper
och dessa grupper borde salunda vara sa vardefulla skyddsobjekt att man inte kan pa
nagot vis aventyra deras rattvisa genom att lata deras 6de ligga i “snala” kommuners
hander. Borde alltsa omradena administreras centralt?

150 Hettne har betonat kommunernas brist pé rattsmedel i Sverige och foresprékar att uppnbarhetskriteriet i RF 11 kap.

14 § skall tas bort for att ge domstolarna en 6kad méjlighet att prova lagstiftning som ligger i granslandet till att vara
intrdng i det kommunala sjalvstyret. For- och nackdelar med en utékad konstitutionell kontroll &r dock inte denna
uppsats tankt att behandla.
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Subsidiaritetsprincipen innebar att en offentlig uppgift bor ligga pa sa lag niva
som mojligt och endast om den lagre nivan ej klarar av att forverkliga malen med
verksamheten bor atgarden flyttas fran den lokala nivan till den centrala. Historiskt sett
har bade socialtjansten och omvardnaden om funktionshindrade legat pa kommunal niva.
En mojlighet ar att renodla verksamheten pa socialtjanstomradet och exempelvis
centralisera administrationen av det riksnormsanpassade forsorjningsstodet. Pa sa vis
Okar transparensen i systemet och kostnaderna blir mer lattberdknade. De delar av
forsorjningsstodet som enskilda kan soka for extra utgifter kan kvarligga pa kommunerna
som besitter en storre lokalkdnnedom och darfor enklare kan satta sig in i enskilda
arenden.

Betréffande LSS-verksamheten anser jag att kommunerna &r ratt huvudman for
verksamheten och att central administration inte &r nddvéndig eller efterstravansvard.
Verksamheten kraver personlig kontakt och individuella I6sningar som bast kan hittas pa
en lokal niva. Den ekonomiska situationen for kommunerna idag ar dock inte hallbar.
Den enskilt viktigaste fragan for kommunerna ar att transparensen kring de reella
kostnaderna for verksamheten dkar och att finansieringen av verksamheten okar.
Warnling-Nerep diskuterar problemen med prioriterad kontra oprioriterad verksamhet.
Warnling-Nerep menar att de stora kostnaderna for rattighetslagstiftningen gor att
exempelvis skolans behov kommer att tillgodoses i man av resurser, vilket knappast ar en
efterstravansvard effekt.’ Jag tror inte att jag ar dverdrivet konspiratorisk nar jag delvis
misstdnker kommunerna for att vilja anvénda sig av argument om kommunal
sjalvstyrelse for att slippa ett tungt ekonomiskt ansvar for kostsamma
kommunmedlemmar. Den behandling som flera funktionshindrade och
socialhjalpssokande far maste i hog grad bero pa problem i bemotandet och inte i
finanserna.

Att 6ka samverkan mellan kommuner for att hitta effektiva I6sningar och mer
langsiktig planering ar viktigt. Pa sa vis behdver man inte nddvandigtvis dndra pa den
kommunala indelningen, utan kan finna samverkansprojekt dar flera kommuner kan ga
samman och dela kostnader och effektivitetsvinster. Lansstyrelserna har har ocksa en
mycket viktig sammanlankande roll och maste utoka sin tillsyn och bidra till effektiva
och langsiktiga losningar. Lansstyrelsens regleringsbrev fran 2005 tyder pa en éndring av
den tidigare nagot styvmoderligt behandlade tillsynen av kommunerna. Nu efterfragar
regeringen tydlig statistik, transparens och aterrapportering.

Jag har i uppsatsen beskrivit hur kontrollen av kommunerna fungerar och vilka
sanktioner som kan drabba trotsiga kommuner. Flertalet av sanktionerna ar
andamalsenliga och sakert nddvandiga ur allmanpreventiv synvinkel. Sanktionerna kan
hindra de varsta formerna av domstolstrots men att utéka dem ar inte nédvandigtvis den
mest effektiva metoden. Straffen séker endast lindra symptomen pa ett storre systemfel.
Det basta tillvagagangssattet borde vara att reda ut vad man i grunden kan gora at
problemen i en 6ppen och forutsattningslos diskussion med parterna. Problemet med det
kommunala domstolstrotset & komplext och ett av de grundlaggande problemen i
forhallandet mellan staten och kommunerna handlar om bristande forstaelse.
Balansgangen mellan det kommunala sjélvstyret i enlighet med RF 1 kap 1 § och 7§ och
legalitetsprincipen i RF 1 kap 1 § 3st behdver klargoras: Hur forhaller sig dessa tva

151 Warnling-Nerep, 1995, s 558 f.
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principer gentemot varandra? Staten stiftar nya lagar och avkraver sedan kommunerna att
finansiera de nya utgifterna, nagot som kraftigt minskar kommunernas reella
handlingsutrymme. Férhoppningsvis kommer Ansvarskommitténs utredningar att besvara
nagra av dessa fragestallningar eller skapa majligheter att fortydliga lagstiftningen pa
omradet.
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