Till statsradet Britta Lejon

Regeringen beslutade den 10 maj 2001 att tillkalla en sarskild
utredare med uppdrag att undersoka de réttsliga férutsattningarna
for att svenska kommuner skall kunna samarbeta med finska och
andra utldndska kommuner i gemensamma offentligréttsliga
samarbetsorgan. Samma dag forordnade statsradet Britta Lejon
generaldirektoren Peder Tornvall till sérskild utredare.

Den 13 juni 2001 forordnades som sakkunniga i utredningen
forbundsjuristen Christer Hjert, utredaren Hasse Knutsson och
departementsradet Barbro Rosensvard.

Som experter i utredningen forordnades samma dag
departementssekreteraren Marika Dagenbrink, numera kansliradet
Niclas Falkendal, kommunchefen Staffan Isling, rattsakkunniga
Asa Nord, departementssekreteraren Asa Norrman, kansliradet
Anders Nystrom, utvecklingschefen Christer Persson, numera
amnesradet Kristina Svahn Starrsjo och departementssekreteraren
Hanna Wiik. Den 31 augusti 2001 entledigades Hanna Wiik och
den 5 november 2001 férordnades departementssekreteraren Ann
Arefeldt som expert.

Sekreterare at utredningen har varit numera radmannen UIf
Ljungdahl fr.o.m. den 18 juni 2001 t.o.m. den 1 januari 2002
varefter han forordnades som expert. Han har fr.o.m. den 1 januari
2002 fungerat som huvudsekreterare. Sedan den 14 januari 2002 har
hovrattsassessorn Anna Tacklind varit sekreterare at utredningen.

Utredningen, som har antagit namnet Granskommun-
utredningen, far harmed 6verlamna betankandet Ett internationellt
kommunalférbund (SOU 2002:84) med bilagedel (SOU 2002:85).



Utredningsuppdraget ar harmed slutfort.

Stockholm i oktober 2002

Peder Tornvall

/UIf Ljungdahl

Anna Téacklind
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Sammanfattning

Uppdraget

Utredningens uppgift har varit att understka de rattsliga
forutsattningarna for att svenska och finska kommuner skall kunna
samarbeta i gemensamma offentligrattsliga samarbetsorgan som sa
langt som mojligt motsvarar kommunalforbund enligt kommunal-
lagen (1991:900). Det har ocksa innefattat att Overvaga vilka
befogenheter ett gemensamt samarbetsorgan bor ha. Vidare har det
varit utredningens uppgift att utreda hur beslut skall fattas i ett
samarbetsorgan, hur den medborgerliga insynen i samarbets-
organets verksamhet skall regleras, vilken lagstiftning som skall
tillampas pa verksamheten, hur tillsyn 6ver den skall utévas och
vad som skall gélla vid overklagande av beslut, hur samarbets-
organets verksamhet skall finansieras samt de kommunal-
ekonomiska for- och nackdelarna med den foreslagna samverkans-
formen. | uppdraget har ingatt att utarbeta forslag till en
internationell 6verenskommelse, om utredningen skulle komma
fram till att samarbetsorganet borde inrittas genom en sadan
Overenskommelse.

Gallande regler

De svenska kommunerna och landstingen har enligt dagens
lagstiftning rétt att samarbeta med utlandska kommuner, landsting
eller liknande lokala eller regionala enheter genom olika
privatrattsliga former sasom exempelvis aktiebolag och stiftelser.
Nagon mojlighet att samarbeta pa det offentligrattsliga omradet
genom ett samarbetsorgan liknande ett svenskt kommunalférbund
finns emellertid inte.
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Overvaganden och férslag

Utredningens o©vervdganden och férslag &r resultatet av dels
utredningens eget arbete, dels arbete tillsammans med den parallella
arbetsgrupp i Finland som behandlar samma fragor. Nar det nedan
talas om kommuner avses saval primarkommuner som landstings-
kommuner.

Ett internationellt kommunalférbund

Ett offentligréttsligt samarbetsorgan mellan svenska och finska
kommuner kan utformas pa olika satt beroende pa vilka krav som
stalls pa det. Genom att ge samarbetsorganet formen av en egen
juridisk person kan flera fordelar uppnads sasom att det far
mojlighet att soka EU-medel. Ett offentligrattsligt samarbetsorgan
i form av ett internationellt kommunalférbund uppfyller detta
krav. Det blir inte ett kommunalférbund enligt nationell lag-
stiftning utan en internationell inrdttning eller samfallighet. Men
genom att goéra nationell lagstiftning om kommunalférbunds
organisation och arbetsformer tillamplig pa det internationella
kommunalférbundet kan man skapa ett samarbetsorgan som &ven
ger goda forutsattningar for politiskt beslutsfattande och ansvars-
utkrévande i demokratiska former.

For att ett internationellt kommunalférbund skall kunna bildas
kravs - med hansyn till reglerna i 10 kap. regeringsformen, RF, och
folkrattsliga principer - att det sker genom en internationell
Overenskommelse. Av samma hédnsyn foljer &ven att kommunal-
forbundets befogenheter skall anges i 6verenskommelsen. Det nu
sagda innebér att det krévs en ny internationell dverenskommelse
varje gang som ett nytt internationellt kommunalférbund skall
bildas. Om en sadan Gverenskommelse sluts mellan staterna kan de
kommuner som 6verenskommelsen avser inleda samarbete i ett
internationellt kommunalférbund — om de sa vill.

Haparanda kommun i Sverige och Tornea stad i Finland har
framfort Onskemal om att kunna ingd i ett internationellt
kommunalforbund. Utredningen foreslar darfor att en inter-
nationell dverenskommelse traffas mellan Sverige och Finland med
syftet att ett internationellt kommunalférbund bildas mellan
Haparanda kommun och Torned stad. Utredningen har utarbetat
ett forslag till en sadan Gverenskommelse. Denna kan ocksa bli
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modell for senare O©Overenskommelser om internationella
kommunalforbund mellan andra kommuner.

En internationell dverenskommelse om kommunalt samarbete Over
riksgrans

Bestammelserna i 10 kap. RF om Overlatelse av offentligrattsliga
uppgifter till andra stater eller internationella organisationer och de
folkrattsliga principerna innebar att flera fragor om det inter-
nationella kommunalférbundet maste regleras i den internationella
Overenskommelsen.

Det internationella kommunalférbundets befogenheter maste
framga av den internationella 6verenskommelsen. Med hansyn till
de synpunkter pa lampliga samarbetsomraden som Haparanda
kommun har lamnat foreslar utredningen att det internationella
kommunalforbundet mellan Haparanda och Tornea far ha hand om
kommunala angeldgenheter inom foljande omraden: samhalls-
planering, kultur- och fritidsverksamhet, undervisning och utbild-
ning samt uppsokande verksamhet, dagverksamhet, rehabiliterande
insatser, missbruksvard, familjeradgivning och social jour inom
socialtjanstens omrade. Raddningstjansten har inte tagits med
eftersom de bdda kommunernas formella beslutsbefogenheter vad
galler samarbete pa det omradet & begransade. Hur langt
samarbetet mellan Haparanda och Torned inom forbundets ram
kan stracka sig bestdms i 6vrigt av den nationella lagstiftningen i
Sverige och Finland. Enligt en princip om minsta gemensamma
namnare satts gransen for samarbetet inom de olika omradena av
det lands lagstiftning som &dr mest restriktiv nar det géller den
kommunala kompetensen pa det aktuella omradet.

| ett internationellt kommunalférbund maste det finnas en
beslutande forsamling. Med hénsyn till respektive lands
suveranitetskrav ar det angelaget att kommunerna har lika manga
ledaméter och ersattare i en saddan forsamling samt att personerna
véljs i enlighet med respektive lands kommunala mandatperiod.
Utredningen foreslar att detta slas fast i den internationella
Overenskommelsen.

Det internationella kommunalférbundet maste ha en satesort i en
av.medlemskommunerna. Utredningen foreslar att kommunerna
sjalva far bestamma i vilket land och i vilken ort forbundet skall ha
sitt séte.
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De grundldaggande fri- och rattigheterna, réttsskyddet och andra
krav pa god forvaltning enligt Sveriges och Finlands grundlagar bor
uppratthallas av det internationella kommunalforbundet och dess
medlemskommuner. Vidare bor réatten for medlemmarna i
kommunerna att i sina kontakter med forbundet fa anvanda spraken
svenska, finska eller meankieli tydligt skyddas. Ett krav pa
ofdrandrade réttigheter for medlemmarna i de kommuner som
ingar i forbundet bor slas fast i den internationella Gverens-
kommelsen. Genom detta sdkerstélls att kommunmedlemmarna
inte kommer i ett simre lage av den anledningen att det bildas ett
internationellt kommunalférbund som handhar viss verksamhet.

Beslut som fattas av det internationella kommunalforbundet
kommer i regel enligt savdl svensk som finsk lagstiftning att
avgoras genom enkel majoritet. Fér den hdndelse forbundet skulle
komma att fatta beslut som ingriper i enskilda personers
grundldggande fri- och rdttigheter och som dirmed kan sdgas
innebdra utdvande av betydande offentlig makt har den finska
arbetsgruppen framfort dnskemal om att sadana beslut skall fattas
med tva tredjedelars majoritet. Begreppet betydande offentlig makt
motsvarar vasentligen det svenska begreppet myndighetsutévning.
Eftersom det &r angeldget att inte inskrdnka det internationella
kommunalférbundets mojligheter till samarbete bor denna regel
skrivas in i den internationella 6verenskommelsen. Det blir det
internationella kommunalférbundets sak att se till att regeln
tilldmpas i de enskilda fallen.

Den internationella 6verenskommelsen bor innehalla regler om
vilken lagstiftning som skall tillampas pa det internationella
kommunalforbundets verksamhet — den inre saval som den yttre.
Utredningen har stravat efter att utforma dessa regler om lagval sa
att de ger klara besked om vilken lag som skall tillampas, beaktar
kommunmedlemmarnas intressen av att behalla sina rattigheter och
tar hénsyn till svenska och finska suverénitetsintressen.

Vad géller kommunalférbundets inre verksamhet, dvs.
organiseringen av dess forvaltning, dess inre arbete, revision och
granskning av forvaltning och ekonomi, finansiering, personalens
stallning, tjansteansvar samt diarmed sammanhingande fragor
stannar utredningen for det forslaget att lagen i det land déar
sétesorten dr beldgen skall gélla. Eftersom den svenska och den
finska lagstiftningen om kommunalférbund har det mesta
gemensamt, blir resultatet av denna I6sning att reglerna om
forbundets inre verksamhet blir i stort sett desamma oberoende av
om férbundet har sitt sate i Sverige eller Finland.
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I frdga om det internationella kommunalforbundets yttre
verksamhet, dvs. beslut och atgarder som géller tillhandahallande av
tjanster och service m.m. och som riktar sig till medlemmarna i de
kommuner som ingar i forbundet, gor utredningen den beddém-
ningen att sadan verksamhet i storsta mojliga méan bor regleras av
svensk lag vad galler svenska kommunmedlemmar och finsk lag vad
galler finska kommunmedlemmar. For att na detta mal foreslar
utredningen att lagen i det land dar den som berdrs av beslutet eller
atgarden har sitt hemvist eller site skall tillampas pa sadan for-
bundsverksamhet som riktar sig till enskilda kommunmedlemmar.

Vid valet av vilken domstol som &r behdrig att prova ett
Overklagande av det internationella kommunalférbundets beslut
finner utredningen att den lampligaste IGsningen ar att lata den
sOkandes hemvist eller sate avgora var sa skall ske. Detta innebar i
princip att svenska kommunmedlemmar 6verklagar forbundsbeslut
hos svenska domstolar som tillampar svensk lag medan finska
kommunmedlemmar éverklagar besluten hos finska domstolar som
tillampar finsk lag.

Vad géller ratten att ta del av allmanna handlingar hos det
internationella  kommunalforbundet foreslar utredningen som
huvudregel att svensk och finsk lagstiftning om allménna
handlingars offentlighet skall gélla for svenska respektive finska
medborgare.

For det fall en person saknar hemvist eller sate i medlems-
kommun foreslar utredningen att val av tillimplig lag eller domstol
beddms utifran nuvarande eller tidigare vistelse i medlemskommun.

Med hénsyn till att det internationella kommunalférbundet
kommer att bedriva verksamhet enligt saval svensk som finsk
lagstiftning anser utredningen att respektive lands tillsyns-
myndigheter bor ha ratt att utdva tillsyn éver forbundets verk-
samhet oavsett var denna bedrivs. Svenska tillsynsmyndigheter
skall uttva tillsyn Over férbundsverksamhet som bedrivs enligt
svensk lag och finska tillsynsmyndigheter tillsyn éver den finska
delen av verksamheten.
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En lag om granskommunalt samarbete

For att det internationella kommunalférbundet skall kunna pabdrija
sin verksamhet kréaver reglerna i 8 och 10 kap. RF att behérigheten
for den svenska kommunen att inga och verka i det internationella
kommunalférbundet regleras genom lag. Utredningen foreslar
darfor en lag som innehaller uppgifter om tillamplig internationell
overenskommelse, vilka kommuner som ingar i det internationella
kommunalforbundet samt de samarbetsomraden pa vilka forbundet
far samarbeta. Lagen har utformats sé att den nu aktuella dverens-
kommelsen - och ev. framtida Gverenskommelser om inter-
nationella kommunalférbund - anges i en bilaga till lagen. I bilagan
anges ocksa pa vilka omraden samarbete far ske.

14



Yhteenveto

Tehtava

Selvityksen tarkoituksena  on ollut tutkia ruotsalaisten ja
suomalaisten kuntien oikeudelliset edellytykset tehdd yhteistyoté
yhteisissd julkisoikeudellisissa yhteisty6elimissa, jotka niin pitkalle
kuin mahdollista vastaavat kunnallislain (1991:900) mukaisia
kuntayhtymié. Selvityksen tehtédvéna on ollut my6s pohtia, mité
valtuuksia yhteiselld yhteistydelimelld tulee olla. Edelleen on
selvityksen tehtdvand ollut selvittdd, miten yhteistydelimen
paatokset tehdddn, miten kansalaisten mahdollisuus valvoa
yhteistyGelimen toimintaa sdddetddn, mitd lainsdddantoa toimintaan
sovelletaan, miten sitd valvotaan ja mikd on voimassa péaatoksisté
valitettaessa, miten yhteistyGelimen toiminta rahoitetaan seka
ehdotetun yhteistydmuodon kunnallistaloudelliset hy6dyt ja haitat.
Tehtdvdan on sisdltynyt valtioiden vélisen kansainvalisen
yhteistydsopimuksen laatiminen siind tapauksessa, ettd selvitys
paatyy lopputulokseen, ettd yhteistyGelin pitéisi perustaa téllaisella
sopimuksella.

Voimassa olevat saannot

Ruotsalaisilla kunnilla ja maakérdjilla on nykyisen lainsdadannon
mukaan oikeus olla yhteistydssa ulkomaisten kuntien, maakarajien
ja vastaavien paikallisten ja alueellisten yksikdiden kanssa
yksityisoikeudellisten  kéytantdjen kuten osakeyhtididen ja
rahastojen kautta. Mahdollisuutta tehda yhteistyoté
julkisoikeudellisella alueella ruotsalaisen kuntayhtyméatyyppisen
yhteistydelimen kautta ei kuitenkaan ole.
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Mietint6ja ja ehdotuksia

Selvityksen mietinnét ja ehdotukset ovat osaksi oman tyon, osaksi
samoja asioita pohtivan rinnakkaisen suomalaisen tyoryhmén
kanssa kdydyn yhteistydn tulosta. Kun alla olevassa puhutaan
kunnista, silld tarkoitetaan seké peruskuntia ettd maakargjakuntia.

Kansainvalinen kuntayhtyma

Ruotsin  ja Suomen kuntien valinen julkisoikeudellinen
yhteistydelin voidaan muodostaa eri tavoin riippuen siitd, mité
vaatimuksia sille asetetaan. Antamalla yhteisty6elimelle juridisen
henkilon asema, saavutetaan useita etuja, se voi esimerkiksi anoa
EU-rahoitusta. Julkisoikeudellinen yhteisty6elin kansainvalisen
kuntayhtymé&n muodossa téyttad tdman vaatimuksen. Siitd ei tule
kansallisen  lains@ddédnndn  mukaista  kuntayhtym&i  vaan
kansainvdlinen laitos tai yhteisd6. Mutta tekemdilld kansallisen
kuntayhtymén organisaatiota ja toimintamuotoja koskeva
lainsdadantd sovellettavaksi  kansainvélisessd  kuntayhtymdassa
voidaan luoda yhteistydelin, jolla on hyvét edellytykset myds
poliittiseen pdatoksentekoon ja demokratiakdytdnnén mukaiseen
vastuuvaatimukseen.

Kansainvédlisen ~ kuntayhtymé&n  perustaminen  vaatii -
hallitusmuodon, RF, 10 kpl:n sdannokset ja
kansainvélisoikeudelliset ~ periaatteet huomioon  ottaen -
kansainvalistd sopimusta. Samasta syystd seuraa, ettd kuntayhtyman
valtuudet on médriteltdvd sopimuksessa. Edellisen noudattaminen
merkitsee, ettid joka kerta kun uusi kansainvélinen kuntayhtym@
perustetaan, vaaditaan uusi kansainvalinen sopimus. Jos téllainen
sopimus solmitaan kahden valtion vélilla, voivat ne kunnat, joita
sopimus koskee aloittaa yhteistyon kansainvalisessé
kuntayhtyméssé — jos ne sitd haluavat.

Haaparannan kunta Ruotsissa ja Tornion kaupunki Suomessa
ovat esittdneet toivomuksen kansainvaliseen kuntayhtymaén
kuulumisesta. Selvitys ehdottaa siksi, ettd Ruotsi ja Suomi solmivat
sopimuksen, jonka tarkoituksena on, ettd Haaparannan kunta ja
Tornion kaupunki muodostavat kansainvélisen kuntayhtyman.
Selvitys on laatinut ehdotuksen téllaiseksi sopimukseksi. Tastd voi
samalla tulla malli muiden Kkuntien vilisida kansainvalisid
kuntayhtymié koskeville sopimuksille.
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Kansainvalinen sopimus valtakunnan rajan yli tapahtuvasta
kunnallisesta yhteistyosta.

Hallitusmuodon 10 kpl:n maardykset julkisoikeudellisten tehtévien
luovuttamisesta muille valtioille tai kansainvalisille organisaatioille
ja kansainviélisoikeudelliset periaatteet merkitsevét, ettd useista
kansainvalisen kuntayhtymadn asioista on saddettavé kansainvaliselld
sopimuksella.

Kansainvalisen kuntayhtyman valtuuksien on kaytdva ilmi
kansainvalisestd sopimuksesta. Sen perusteella, mitd Haaparannan
kunta on esittdnyt sopivista yhteistyOalueista, selvitys ehdottaa,
ettd Haaparannan ja Tornion vélinen kansainvélinen kuntayhtymé
saa toimia seuraavien kunnallisten toimintojen puitteissa:
yhdyskuntasuunnittelu, kulttuuri- ja vapaa-ajantoimi, opetus ja
koulutus seka etsiva sosiaalityo, péivakeskustyo,
kuntoutustoimenpiteet, paihdety®, perheneuvonta ja sosiaalitoimen
sosiaalipdivystys. Pelastustointa ei ole otettu mukaan, koska
kuntien muodolliset paitoksentekovaltuudet yhteistyotd ajatellen
talld alueella ovat rajoitetut. Kuinka pitkdlle Haaparannan ja
Tornion yhteisty6 kuntayhtymassd voi edetd, riippuu muilta osin
kansallisesta ruotsalaisesta ja suomalaisesta lainsaddanndsta.
Pienimmén yhteisen nimittdjan periaatteen mukaisesti yhteistyon
raja eri alueilla asetetaan sen maan lain mukaiseksi, joka on
tiukempi kunnallisen kompetenssin suhteen kyseessd olevassa
asiassa.

Kansainvélisessd kuntayhtyméssd on oltava yksi paattava elin.
Molempien maiden suvereniteettivaatimuksen huomioon ottaen on
tarkedd, ettd molemmilla kunnilla on yhtd monta jasentd ja
varajasentd tassa elimessé ja ettd ndma henkildt valitaan kummankin
maan kunnallisen vaalikauden voimasuhteiden mukaisesti. Selvitys
esittdd, ettd tdma méaaratdan kansainvalisessd sopimuksessa.

Kansainvéliselld  kuntayhtymélla on  oltava  kotipaikka
jommassakummassa jasenkunnassa. Selvitys ehdottaa, ettd kunnat
itse padttavat, missd maassa ja missd paikassa yhtyman kotipaikka
on.

Kansainvélisen kuntayhtymén ja sen jasenkuntien on pidettava
huolta siitd, ettd Ruotsin ja Suomen perustuslakien mukaisia
perusvapauksia ja -oikeuksia, oikeusturvaa ja muita hyvan
hallintotavan mukaisia vaatimuksia noudatetaan. Edelleen on
kuntalaisten oikeus kayttdd ruotsin, suomen ja meénkieltd
ottaessaan  yhteyttd kuntayhtyméin  turvattava  selkeasti.
Kuntayhtyméssd mukana olevien kuntien jasenten oikeuksien
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pysyminen muuttumattomina on séddettdvd kansainvalisessa
sopimuksessa. Téten taataan, ettd kuntalaiset ndissd kunnissa eivat
joudu huonompaan asemaan siitd syystd, ettd perustetaan
kansainvélinen kuntayhtyma, joka huolehtii tietyist4 toiminnoista.

Kansainvalisen kuntayhtymén tekemat paatokset ratkaistaan
yleensd niin ruotsalaisen kuin suomalaisenkin lainsdddannon
mukaisesti yksinkertaisella enemmistolla. Siind tapauksessa, etté
yhtymd péattéisi asioista, jotka vaikuttavat yksittaisen henkilon
perusvapauksiin ja -oikeuksiin ja jotka siten merkitsisivat
merkittdvdd julkisen vallan ké&yttéd on suomalainen tydryhmd
ehdottanut, ettéd téllaiset paatokset tehtdisiin kahden kolmasosan
enemmist6lla. Kasite merkittdva julkinen valta vastaa oleellisesti
ruotsalaista késitettd viranomaisen vallankédytto. Koska on tarkeéa,
ettd kansainvélisen  kuntayhtymdn mahdollisuuksia  tehd&
yhteistyotd, ei rajoiteta, on tdma sd&ntd Kirjoitettava
kansainvdliseen  sopimukseen. Kansainvélisen kuntayhtymén
vastuulle ja& huolehtia siitd, ettd sdaantdod sovelletaan yksittéisissa
tapauksissa.

Kansainvalisessd sopimuksessa on oltava s&annot siitd, mitd
lains&dddantdd sovelletaan kansainvélisen kuntayhtymén toimintaan
— sekd sisdiseen ettd ulkoiseen. Selvityksessdé on pyritty
muotoilemaan naméa lakivalintaa koskevat sdannot niin, ettd ne
sanovat selvdsti mitd lakia sovelletaan, ja ettd ne vaalivat
kuntalaisten etua sailyttdd omat oikeutensa sekd huomioivat
ruotsalaiset ja suomalaiset suvereniteettiedut.

Mitd kuntayhtymén sisdiseen toimintaan, ts. sen hallinnon
jarjestdmiseen, omaan toimintaan, tilintarkastukseen ja hallinnon ja
taloudenpidon tarkastamiseen, rahoitukseen, henkiléstén asemaan,
virkamiesvastuuseen sekd ndihin liittyviin asioihin tulee, paatyy
selvitys siihen lopputulokseen, ettd sen maan lakia, missd yhtymén
kotipaikka on, noudatetaan. Koska Suomen ja Ruotsin
kuntayhtymid koskevissa laissa suurin o0sa on yhteistd, tdma
ratkaisu johtaa siihen, ettd sddnnot sisdisestd toiminnasta ovat
suurin piirtein samat riippumatta siitd, onko kotipaikka Suomessa
vai Ruotsissa.

Mitd kansainvdlisen kuntayhtyméan ulkoiseen toimintaan tulee,
ts. niihin paatoksiin ja toimenpiteisiin, jotka koskevat palvelujen
ynnd muun sellaisen tarjoamista kuntayhtyméan kuntien jasenille,
todetaan selvityksessd, ettd sellainen toiminta on niin pitkalle kuin
mahdollista, sdadettdvd Ruotsin lain mukaan silloin kun kyseessa
on ruotsalaisen kunnan jasen ja Suomen lain mukaan silloin kun on
kyse suomalaisen kunnan jasenestd. Jotta tdhan tavoitteeseen
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paastdisiin, selvitys ehdottaa, ettd yksittidiseen kuntalaiseen
kohdistuvan kuntayhtymétoiminnan osalta noudatetaan lakia siind
maassa, jossa sillg, jota p&atds tai toimenpide koskee on asuin- tai
toimipaikka.

Mitd tulee tuomioistuimeen, jolle annetaan valtuudet késitella
kansainvélisen kuntayhtyméan pdatoksestda tehtya valitusta, on
sopivin  ratkaisu antaa hakijan  kotipaikkakunnan tai
toimipaikkakunnan ratkaista, missé se kasitellddn. Tamé tarkoittaa
kdytdnnossd, ettd ruotsalaisen kunnan jdsenet valittavat
kuntayhtymén péatoksistd ruotsalaisiin tuomioistuimiin, jotka
soveltavat Ruotsin lakia kun taas suomalaisen kunnan jasenet
valittavat paatoksistd suomalaisiin, Suomen lakia soveltaviin
tuomioistuimiin.

Mitd tulee kansalaisten kansainvélisen kuntayhtymadn asiakirjojen
saatavuutta koskevaan oikeuteen, ehdottaa selvitys paasédannoksi,
ettd ruotsalainen ja suomalainen laki yleisten asiakirjojen
julkisuudesta on voimassa Ruotsin ja vastaavasti Suomen
kansalaisille.

Siind tapauksessa, ettd henkilolld, jota kuntayhtymén péatos
koskee, ei ole koti- eikd toimipaikkaa Suomessa eikd Ruotsissa,
selitys ehdottaa, ettd yhtymd sekd tuomioistuimet soveltavat
Ruotsin lakia siind tapauksessa, ettd henkil® véliaikaisesti oleskelee
tai on oleskellut Ruotsissa ja Suomen lakia siind tapauksessa, etté
henkil® valiaikaisesti oleskelee tai on oleskellut Suomessa.

Ottaen huomioon sen, ettd kansainvélinen kuntayhtymé toimii
sekd Suomen ettd Ruotsin lain mukaisesti on selvitys sitd mieltd,
ettd molempien maiden valvontaviranomaisilla on oikeus valvoa
yhtymdn toimintaa huolimatta siitd, missd tdmé toiminta tapahtuu.
Ruotsin valvontaviranomaiset valvovat Ruotsin lain mukaisesti
harjoitettua  kuntayhtymétoimintaa ja  Suomen  valvon-
taviranomaiset valvovat suomalaista toiminnan osaa.

Rajakunnallista yhteisty6ta koskeva laki

Jotta kansainvélinen kuntayhtymd voisi aloittaa toimintansa,
edellyttdvat hallitusmuodon 8 ja 10 kappaleen sdinnot, ettd
ruotsalaisen kunnan valtuudet toimia kansainvélisessd kun-
tayhtyméssd séddetddn laissa. Selvitys ehdottaa sen vuoksi, ettéd
laaditaan laki, joka sisaltdd sovellettavan kansainvélisen sopimuksen
sisdllon, kansainvéliseen kuntayhtymadn kuuluvat kunnat sekd ne
yhteistyGalueet, joiden puitteissa yhtymd voi tehdd yhteistyota.
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Jotta kansainvélisten kuntayhtymien perustamista tulevaisuudessa
helpotettaisiin, selvitys ehdottaa, ettd hyvaksytadn yleinen laki, joka
mahdollistaa  rajakunnallisen  yhteistyon julkisoikeudellisessa
muodossa ruotsalaisen kunnan tai maakdrdjien ja vieraan
valtakunnan tai vastaavan paikallisen tai alueellisen yksikén kanssa
ja ettd yksittdisen yhteisty6n laajuus kdy ilmi lakiin laadittavasta
liitteesta.

20



Summary

The assignment

The assignment for the Commission was to investigate the legal
preconditions for Swedish and Finnish municipalities being able to
collaborate in joint public law cooperating bodies, which as far as
possible correspond to local government associations in accordance
with the Local Government Act (1991:900). This also included
deliberating upon what powers a joint cooperating body should
have. Furthermore, it was a task for the Commission to investigate
how decisions should be made within a cooperating body, how the
insight by citizens into the operations of the cooperating bodies
should be governed, what legislation shall apply to the operation,
how supervision should be conducted and what should apply in
connection with appeals against decisions, how the cooperating
body’s operation should be financed and also the municipal
financial advantages and disadvantages with the proposed form of
cooperation. The assignment also included preparing proposals for
an international agreement, if the Commission should conclude
that the cooperating body must be established through such an
agreement.

Existing law

The Swedish municipalities and county councils are, according to
current legislation, empowered to cooperate with foreign
municipalities, county councils and similar local or regional entities
through various private law forms, such as for example
corporations and foundations. However, there is no similar
possibility for collaboration within the public law field through a
cooperating body resembling a Swedish local government
association.
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Deliberations and proposals

The deliberations and proposals of the Commission are the result
of, first, the Commission’s own work, second, work together with
the parallel working group in Finland, which is dealing with the
same issues. References to municipalities below means both
primary municipalities and county council municipalities.

An international local government association

A public law body for cooperation between Swedish and Finnish
municipalities may be structured in different ways depending upon
the requirements that are imposed on it. By giving the cooperating
body the form of a legal entity, several advantages are achieved,
such as it being given an opportunity to apply for EU funds. A
public law cooperating body in the form of an international local
government association satisfies this requirement. It will not be a
local government association according to national legislation but
an international institution or association. However, by making
national legislation regarding the structure and working forms of
the local government association applicable to such international
local government association, one can create a cooperating body
that also provides good conditions for political decision-making
and demands on accountability in democratic forms.

In order to be able to form an international local government
association, it is required, having regard to the rules contained in
Chapter 10 of the Instrument of Government (Regeringsformen —
RF) and principles of international law, that this is done through
an international agreement. For the same considerations, it also
follows that the powers of the local government association should
be prescribed in the agreement. This means that a new international
agreement is required every time that a new international local
government association should be formed. If such an agreement is
concluded between the States, the municipalities to which the
agreement refers can commence cooperation in an international
local government association - if they wish to do so.

The Municipality of Haparanda in Sweden and the City of
Torned in Finland have indicated their desire to be able to enter
into an international local government association. The
Commission therefore proposes that an international agreement be
concluded between Sweden and Finland, with the aim of forming
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an international local government association between the
Municipality of Haparanda and the City of Torned. The
Commission has prepared a proposal for such an agreement. This
may also be a model for later agreements regarding international
local government associations between other municipalities.

An international agreement regarding local government cooperation
across national borders

The provisions contained in Chapter 10, RF regarding transfer of
public law functions to other States or international organisations
and the principles of international law mean that several issues
regarding the international local government association must be
governed by the international agreement.

The international local government association’s powers must be
stated in the international agreement. Taking into account the
views on appropriate areas of cooperation submitted by the
Municipality of Haparanda, the Commission proposes that the
international local government association between Haparanda and
Torned should be responsible for municipal affairs within the
following areas: social planning, culture and leisure activities,
education and training together with visiting activities, day
activities, rehabilitative work, care of drug and alcohol abusers,
family advise services and on-call service within the Social Services.
The rescue services have not been included, as the formal decision-
making powers of the municipalities, as regards cooperation in this
area, are limited. How far the cooperation between Haparanda and
Torned may extend within the framework of the association is
generally decided by the respective national legislation in Sweden
and Finland. According to the principle of the least common
denominator, the limit for cooperation between the various areas is
set by the legislation of the country that is most restrictive in
relation to the municipal powers for the sector in question.

An international local government association must have a
decision-making assembly. Having regard to the respective
country’s demands for sovereignty, it is important that the
municipalities have equal numbers of members and deputies in
such an assembly and also that these people are elected in
accordance with the respective country’s local government
mandate period. The Commission proposes that this is laid down
in the international agreement.
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The international local government association must have a place
of its principal seat in one of the member municipalities. The
Commission proposed that the municipalities themselves may
decide in which country and in which district the association
should have its seat.

The fundamental freedoms and rights, the protection of the law
and other requirements relating to official administration,
according to the constitutional law of Sweden and Finland, should
be observed by the international local government association and
its member municipalities. Furthermore, the right for members of
the municipalities, in their contacts with the association, to use the
Swedish, Finnish or Meiénkieli languages should be clearly
protected. A requirement for unchanged rights for the members of
the municipalities included in the association should be laid down
in the international agreement. Through this, it will be ensured that
the members of the municipalities will not be in a weaker situation
because an international local government association has been
formed with responsibilities for certain operations.

Decisions that are made by the international local government
association will normally, according to both Swedish and Finnish
legislation, be determined by a simple majority. In the event that
the association should make a decision that adversely affects the
fundamental freedoms and rights of an individual and can thereby
be said to involve the exercise of substantial official power, the
Finnish working group has indicated its desire that such a decision
should be made by two-thirds majority. The concept of substantial
official power essentially corresponds with the Swedish concept of
exercise of official power. As it is important not to limit the
opportunities of the international association for cooperation, this
rule should be incorporated into the international local government
agreement. It would thus be a matter for the international local
government association to ensure that the rule is applied in each
individual case.

The international agreement should contain rules regarding
which legislation should be applied to the international local
government association’s operations - both internally and
externally. The Commission has endeavoured to formulate these
rules as a choice of law so that they give clear information on which
law should be applied, take into account the interests of the
members of the municipalities to retain their rights and take into
account the interests of Swedish and Finnish sovereignty.
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As regards the internal operation of the local government
association, i.e. the organisation of its administration, its internal
work, audit and review of management and finances, funding,
status of personnel, official responsibility of officers together with
issues related thereto, the Commission opted for the proposal that
the law in the country where the seat is located should be applied.
As the Swedish and Finnish legislation regarding local government
associations is largely uniform, the result of this solution is that the
rules regarding the association’s inner operations would in broad
terms be the same, irrespective of whether the association has its
seat in Sweden or Finland.

As regards the external operation of the local government
association, i.e. decisions and measures that apply to the provisions
of facilities and services, etc., and which are orientated towards the
members in the municipalities included in the association, the
Commission makes the assessment that such an operation should
to the largest extent possible be governed by Swedish law as
regards members of Swedish municipalities and Finnish laws as
regard members of Finnish municipalities. In order to achieve this
object, the Commission proposes that the law in the country where
the person who is affected by the decision or the measure is
resident or located should be applied to such operations of the
association as are orientated towards individual members of the
municipalities.

When choosing which court is competent to consider appeals of
the international local government association’s decision, the
Commission considers that the most important solution is to allow
the applicant’s residence or seat to determine where this should be
done. This basically means that members of Swedish municipalities
appeal against decisions of the association to Swedish courts, which
apply Swedish law, while members of Finnish municipalities appeal
against decisions to Finnish courts, which apply Finnish law.

As regards the right of access to official documents held by the
international local government association, the Commission
proposes that the main rule should be that Swedish and Finnish
legislation on access to official documents should apply for
Swedish and Finnish nationals respectively.

In those cases when a person who is affected by an association
decision is neither resident nor seated in Sweden or Finland, the
Commission proposes that the association and respective courts
should apply Swedish law if the person in question is temporarily
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staying or has stayed in Sweden and Finnish law if the person is
temporarily staying or has stayed in Finland.

Having regard to that the international local government
association will conduct operations according to both Swedish and
Finnish legislation, the Commission considers that the respective
country’s supervisory authority should be entitled to exercise
supervision of the association’s operations irrespective of where it
is conducted. The Swedish supervisory authorities shall exercise
supervision of the association operations that are conducted
according to Swedish law and Finnish supervisory authorities
exercise supervision of the Finnish part of the operation.

A Local Government Border Cooperation Act

In order for the international local government association to be
able to commence its operations, the rules contained in Chapters 8
and 10 of RF require that the competence of a Swedish
municipality to enter into and operate within the international local
government association should be governed by law. The
Commission therefore proposes an act containing details of the
applicable international agreement, the municipalities that are
parties of the international local government association, and the
areas for collaboration in which the association may cooperate. In
order to facilitate the formation of future international local
government associations, the Commission proposes that a law is
passed which facilitates border municipal cooperation in public law
form between Swedish municipalities or county councils and the
municipalities of a foreign power or similar local or regional entity
and that the scope of the individual cooperation is stated in an
appendix to the act.
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Forslag till internationell Overens-
kommelse och forfattning

Forslag till internationell 6verenskommelse mellan Sverige
och Finland om kommunalt samarbete 6ver riksgransen

Sverige och Finland, nedan kallade parterna,

som anser det dnskvért att kommunerna genom ett nyinréttat
organ tillats att medverka till att utveckla den gemenskap som
redan finns mellan landerna,

som sarskilt med hansyn till behoven i gransomradena vill
underlatta for kommunerna att ta till vara de fordelar som kan
uppnas for den kommunala verksamheten genom samarbete med
kommun i det andra landet, och

som anser att samarbete mellan svenska och finska kommuner
kan vara sérskilt &gnat att framja de regionalpolitiska stravandena i
gransomraden,
har enats om féljande.

Artikel 1

Parterna uppréttar hdrmed ett standigt offentligréattsligt samarbets-
organ varigenom Haparanda kommun i Sverige och Tornea stad i
Finland far samarbeta i enlighet med vad som anges i denna
Overenskommelse.

Samarbetsorganet skall ha internationell rattskapacitet. Det skall
vidare ha den rattshandlingsforméaga inom parternas territorium
som &r nddvéandig for att fullgéra sina uppgifter och uppfylla sina
andamal.
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Artikel 2

Samarbetsorganet far, inom ramen for respektive medlems-
kommuns behorighet enligt nationell ratt, ha hand om fdljande
angeldagenheter
1) samhéllsplanering,
2)  kultur- och fritidsverksamhet,
3) undervisning och utbildning samt
4) uppsObkande verksamhet, dagverksamhet, rehabiliterande
insatser, missbruksvard, familjeradgivning och social jour
inom socialtjanstens omrade.

Artikel 3

Samarbetsorganet skall ha en beslutande férsamling.

Den beslutande forsamlingen skall besta av lika manga ledamoter
och erséttare fran respektive land.

Mandatperioden for ledamoter och erséttare i samarbetsorganets
beslutande férsamling skall motsvara mandatperioden for respek-
tive lands kommun.

Artikel 4

De i artikel 1 angivna kommunerna bestdimmer sétesort for samar-
betsorganet.

Artikel 5

Samarbetsorganet och dess medlemmar skall inom ramen for
samarbetet trygga forverkligandet av de grundlaggande fri- och
rattigheterna, rattsskyddet och andra krav pa god fdrvaltning i
enlighet med Sveriges och Finlands grundlagar.

Artikel 6

Vid kontakter med samarbetsorganet har den enskilde ratt att
anvanda svenska, finska eller meénkieli och att fa expeditioner pa
svenska eller finska samt att fA muntlig 6versattning till meénkieli.
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Samarbetorganets stiftelseurkund och regler skall avfattas pa
bade svenska och finska. Dessa skall betraktas som original och &ga
lika giltighet. P& begaran skall den enskilde fa sadana handlingar
muntligen Oversatta till meankieli.

Moteskallelser och protokoll for samarbetsorganets beslutande
forsamling skall upprattas pa bade svenska och finska. P& begaran
skall den enskilde fa handlingarna muntligen Gversatta till mean-
kieli. Samarbetsorganet beslutar om vilket sprak som skall anvandas
for moteskallelser och protokoll fér samarbetsorganets Ovriga
organ.

Artikel 7

Beslut av samarbetsorganet som innebédr utévande av betydande
offentlig makt fattas med tva tredjedelars majoritet.

Artikel 8

Om inte nagot annat bestams i denna internationella

Overenskommelse tillimpas

1) pa organiseringen av samarbetsorganets forvaltning, dess inre
arbete, revision och granskning av forvaltning och ekonomi,
finansiering, personalens stéllning, tjansteansvar samt darmed
sammanhangande fragor det lands lag dar organet har sin
satesort.

2) i fraga om forvaltningsforfarande samt beslut och aktivt
handlande som berdr kommunmedlem det lands lag dér
kommunmedlemmen har sitt hemvist eller sdte.

3) i fraga om overklagande av samarbetsorganets beslut det lands
lag dar den som soker andring har sitt hemvist eller séte.

4) i fraga om rétt att ta del av handlingar hos samarbetsorganet
det lands lag dar den stkande dr medborgare eller har sitt
hemvist.

Saknar personen hemvist eller sate i medlemskommun galler i
fraga som avses i punkterna 2-4 det lands lag, svensk eller finsk, dér
han eller hon tillfalligt vistas eller har vistats.

29



Forslag till internationell 6verenskommelse och forfattning SOU 2002:84

Artikel 9

Respektive lands statliga tillsynsmyndigheter har ratt att utdva
tillsyn Gver samarbetsorganets verksamhet oavsett var denna be-
drivs. Svenska tillsynsmyndigheter har ratt att utova tillsyn éver
den verksamhet som samarbetsorganet bedriver enligt svensk lag.
Finska tillsynsmyndigheter har ratt att utdva tillsyn over den
verksamhet som samarbetsorganet bedriver enligt finsk lag.
Tjanstemédn och andra befattningshavare vid samarbetsorganet
skall ifrdga om tillsyn jamstallas med tjansteman och andra befatt-
ningshavare vid svenska respektive finska kommunala myndigheter.

Artikel 10

1) Tvist mellan parterna om tolkningen eller tilldampningen av
detta avtal skall 16sas genom forhandlingar eller pa annat satt
som parterna enas om.

2) Forhandlingar skall inledas inom tre manader fran den tid-
punkt da den ena parten underrittat den andra genom
notifikation med begaran om foérhandlingar.

3) Om forhandlingar inte inletts pa satt som anges i punkt 1 i
denna artikel inom tre manader, kan den pa endera partens
begdran héanskjutas till slutlig och bindande skiljedom i enlig-
het med Permanenta skiljedomstolens fakultativa bestam-
melser for skiljedom mellan stater. Skiljeméannen skall vara tre
till antalet.

Artikel 11

Denna dverenskommelse trader i kraft en manad efter det att den
sista av de notifikationer, som underrdttar den andra parten om att
de internrattsliga atgarder som ar nodvandiga for avtalets ikraft-
tradande har fullgjorts, mottagits av den andra parten.

Artikel 12

Denna overenskommelse och eventuella bilagor dartill kan &ndras
genom 6verenskommelse mellan de avtalsslutande parterna.
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Artikel 13

Denna 6verenskommelse kan sdgas upp genom att den ena parten
genom notifikation underrédttar den andra parten harom. For det
fall att sddan underrattelse mottages upphor éverenskommelsen att
vara i kraft ett ar efter mottagandet av notifikationen.
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Forslag till lag (2003:000) om granskommunalt samarbete
mellan Sverige och frammande stat

Gréanskommunalt samarbete i offentligréttslig form mellan svensk
kommun eller landsting och frimmande stats kommun eller annan
liknande lokal eller regional enhet far ske i enlighet med och i den
utstrdckning som foljer av de Gverenskommelser som anges i
bilagan till denna lag och &r i kraft i forhallande till Sverige.
Overenskommelserna skall gélla som svensk lag.

Bilaga till lagen (2003:000) om granskommunalt samarbete
mellan Sverige och fraimmande stat

Tillamplig Samarbetsorgan Samarbetsomraden
Overenskommelse

SO 2003:00; Den Samarbetsorganet 1) Samhadllsplanering
internationella ©ve- mellan Haparanda 2) Kultur- och fritids-
renskommelsen mel- kommun, Sverige, verksamhet

lan  Sverige och och Tornead stad, 3) Undervisning och
Finland om kom- Finland utbildning samt
munalt  samarbete 4) Uppsokande verk-
oOver riksgrénsen samhet, dagverksam-

het, rehabiliterande
insatser,  missbruks-
vard, familjeradgivning
och social jour inom
socialtjanstens omrade
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1 Inledning

1.1 Utredningens uppdrag

Regeringen beslutade den 10 maj 2001 att tillkalla en sarskild
utredare med uppdrag att undersOka de réttsliga forutsattningarna
for att svenska och finska kommuner skall kunna samarbeta i
gemensamma offentligrattsliga samarbetsorgan. Enligt utrednings-
direktiven (dir. 2001:39) skall olika samverkansformer Overvégas
men den form som foreslas bor sa langt det ar mojligt motsvara
kommunalférbund enligt kommunallagen (1991:900), KL. Sam-
verkansformen bor fa en sadan utformning att den pa sikt kan
anvandas &ven ndr svenska kommuner samarbetar med andra
utldéndska kommuner.

Utredaren skall overvdga vilka befogenheter ett gemensamt
samarbetsorgan bor ha, samt om samarbetet bdr omfatta alla
kommunala verksamhetsomraden eller avgransas till nagra sarskilt
angivna omraden. En fraga i detta sammanhang 4r om ett sadant
organ bor ges mojlighet att &gna sig at forvaltningsuppgifter som
innefattar myndighetsutdvning.

Andra fragor som skall utredas ar hur beslut skall fattas i ett
samarbetsorgan, hur den medborgerliga insynen i ett samarbets-
organs verksamhet skall regleras, vilken lagstiftning som skall
tillampas pa verksamheten i ett samarbetsorgan, hur tillsyn over ett
samarbetsorgans verksamhet skall utévas och vad som skall gélla
vid Overklagande av ett sadant organs beslut, samt hur verk-
samheten i ett samarbetsorgan skall finansieras. Aven de
kommunalekonomiska for- och nackdelarna med den samverkans-
form som foreslas skall utredas.

Utredaren skall beakta de internationella dverenskommelser som
finns pd omradet och folja arbetet med revideringen av grans-
alvsoverenskommelsen mellan Sverige och Finland.

En utgangspunkt for uppdraget skall vara att de forslag som
presenteras inte skall innefatta &ndringar i regeringsformen, RF.
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Utredaren skall darfor dvervaga om gemensamma offentligrattsliga
samarbetsorgan pd kommunal nivd bor inrattas genom en
internationell Gverenskommelse, eller genom nagot annat for-
farande som inte kréver &ndringar i RF. Om utredaren forordar en
internationell Gverenskommelse skall ett forslag till en sadan
utarbetas.

Om utredaren skulle komma fram till att en reform inte gar att
genomfora utan andringar i RF skall utredaren snarast redovisa
detta till regeringen.

Utredaren skall 1amna forslag till de dvriga forfattningsandringar
och andra atgarder som kan behdvas.

Utredningens direktiv bifogas i sin helhet som bilaga 1.

1.2 Avgransning och inriktning av uppdraget

Nar det galler huvudfrigan om val av samverkansform har
utredningen tolkat direktiven s3a att med ett offentligrattsligt
samarbetsorgan avses dels nagot annat &n privatrattsliga former
som aktiebolag och stiftelser, dels en separat juridisk person. En av
de brister som direktiven pekar pa ar att de nuvarande
samarbetsformerna inte mojliggdr ansékningar om medel till EU-
projekt. Detta forutsdtter att de offentligrattsliga organ som skall
overvagas far formen av separata juridiska personer, dvs.
organisationer som har rattskapacitet pa liknande sitt som en
fysisk person och kan sluta avtal, ha egna fordringar och skulder
etc. Med anledning av vad som nu sagts har utredningen ansett det
vara uteslutet att Overvdga samverkansformen gemensam namnd
som ett alternativ.

Begreppet kommun anvands i saval KL som dagligt tal om vad
som i RF bendmns primarkommuner. KL:s begrepp landsting
motsvaras i RF av landstingskommun. Begreppen anvands inte
alltid konsekvent. Nar direktiven talar om kommuner avses i forsta
hand primdrkommuner och inte landstingskommuner. Eftersom
det &r fullt mojligt att dven landsting kan vara i behov av ett
fordjupat granskommunalt samarbete och dérfor bor omfattas av
utredningsarbetet avser utredningen saval primarkommuner som
landstingskommuner nér det i det foljande talas om kommuner och
kommunala angeldgenheter.

Det samarbete som i dag pagar i delar av Tornedalen stracker sig
sd langt det 4r mojligt utan att det blir fraga om Overlatelse av
forvaltningsuppgift, dvs. sa langt RF tillater utan att en tillampning
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av 10 kap. 5 § RF aktualiseras. Ett fordjupat samarbete torde bade i
praktiken och formellt forutsitta att det skapas en majlighet att
Overlamna forvaltningsuppgifter till samverkansorganet. 1 annat fall
forefaller det mindre meningsfullt att mojliggora en offentlig-
rattslig samverkansform. Detta innebédr att en tillampning av
bestammelserna i 10 kap. 5 8 RF om Overlatelse av forvaltnings-
uppgifter till icke-svenska organ aktualiseras.

En ytterligare utgangspunkt for utredningens arbete ar att det
inte &r aktuellt att skapa ett organ till vilket rattskipningsuppgifter
skall dverldmnas. Gransen mellan forvaltning och réttskipning &r
som framgar av redovisningen i avsnitt 3.1.3 i och for sig inte klar
och torde i viss utstrackning rent faktiskt bero pa vilket organ som
utfor viss uppgift. En utgangspunkt for utredningens arbete ar
dock att d&ven om det granskommunala samarbetsorganet ges rétt
till myndighetsutdvning, skall detta inte paverka svenska kommun-
medlemmars mojligheter att Overklaga kommunala beslut enligt
svensk lagstiftning (och motsvarande for finska kommun-
medlemmar). Liksom i dag skall en kommunmedlem pa denna
sidan den svensk/finska gransen kunna fa ett kommunalt beslut
Overprovat i svenska domstolar.

I 10 kap. 5 § fjarde stycket RF foreskrivs att rattskipnings- eller
forvaltningsuppgift far overlamnas till - férutom annan stat -
mellanfolklig organisation eller utlandsk eller internationell inrattning
eller samfallighet. En genomgang av forarbetena till bestimmelsen
skall goras for att visa vad lagstiftaren avsett med uttrycken och om
ett tdnkt offentligrattsligt samarbetsorgan fér grdnskommunalt
samarbete omfattas av bestdmmelsen.

Den forsta fragan som behover besvaras ar alltsa om det ar
mojligt - och lampligt - att 6ppna mojligheter till ett fordjupat
granskommunalt samarbete via ett offentligrattsligt samarbets-
organ. Detta organ skall enligt utredningens direktiv sa langt det ar
mojligt motsvara kommunalférbund. En andra fraga som behover
besvaras ar saledes om det ar mojligt att utforma ett offentlig-
rattsligt samarbetsorgan som bade har formen av ett mellanstatligt
organ och i stora drag motsvarar ett kommunalférbund enligt den
svenska kommunallagen.

Sedan man tagit stallning till huvudfragan - den om val av form
for samarbetet - skall enligt direktiven en rad fragor om den
narmare regleringen av samarbetsorganet O©vervégas; vilka
befogenheter organet bor ha, hur beslut skall fattas i organet, hur
den medborgerliga insynen skall regleras etc. Fragan om vilka
befogenheter organet skall ha ar som tidigare sagts viktig for vilken
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samverkansform som skall viljas. Aven 6vriga frégor kan ha
samband med valet av samverkansform eftersom t.ex. den
medborgerliga insynen kan paverka valet. 1 den man dessa frage-
stallningar ar sekundara i forhallande till valet av samverkansform
overvags de sedan stéllning tagits i friga om samverkansform.

Om utredningen kom fram till att en reform inte gick att
genomfora utan é&ndringar i RF, skulle utredningen enligt
direktiven redovisa detta till regeringen. Utredningen har beddmt
en reform vara mojlig utan grundlagsandring.

1.3 Uppdragets genomférande

Utredningen hade sitt forsta mote den 25 september 2001 och har
darefter haft sex sammantrdden med samtliga sakkunniga och
experter.

Utredaren och sekretariatet har vid fyra tillfallen sammantraffat
och samratt med det finska inrikesministeriets arbetsgrupp for
granskommunalt samarbete. Arbetsgruppen har direktiv som i
princip motsvarar utredningens.

Utredaren och sekretariatet har medverkat i ett av Nordiska
Ministerradet, Nordkalottkommittén och Provincia Bothniensis
anordnat seminarium om framtid och utveckling pa Nordkalotten.
Sammantréffande och diskussioner har &ven skett med foretradare
for Haparanda kommun samt Oresundskomiteen, Malmé kommun
och Képenhamns kommun.

Harutover har skriftlig information erhallits fran Haparanda
kommun, Overtorned kommun och Pajala kommun om pé vilka
omraden och i vilka kommunala fragor kommunerna vill samarbeta
med finska kommuner.

Utredningen har genom jur.kand. Vilhelm Persson undersokt
géllande ratt betrdffande kommunala samverkansformer m.m. i
Danmark och i Norge. Unders6kningen framgar av bilaga 1 i SOU
2002:85 (se sdrskild bilagedel till detta betankande).

Vidare har utredningen genom jur.stud. Heidi Karlander latit
kartlagga det gransregionala samarbetet utanfér Norden for tiden
efter ar 1993. Heidi Karlander redovisar kartlaggningen i uppsatsen
"Gransoverskridande samarbete pa lokal och regional niva inom
EU”. Den ingar som bilaga 2 i SOU 2002:85 (se sarskild bilagedel
till detta betdnkande).

En del av utredningens arbete har varit att kartldgga de
kommunalekonomiska for- och nackdelarna med den samverkans-
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form som foresléas. FoOr att gora denna kartlaggning har utredningen
anlitat konsulten Harald Berg. Undersokningen framgar av bilaga 3
i SOU 2002:85 (se sarskild bilagedel till detta betdnkande).

For innehallet i bilagorna svarar respektive forfattare.

Enligt direktiven skulle utredningen redovisa sitt uppdrag senast
den 31 maj 2002. Efter hemstillan frdn utredningen beslot
regeringen att utredningen skulle redovisa sitt uppdrag senast den
31 oktober 2002.

1.4 Betéankandets disposition

Efter de vanliga inledande avsnitten innehaller betankandet ett kort
kapitel (2) om svenska kommuners samarbete med utldndska
kommuner. Den som dr mer intresserad av kommunalt samarbete
over riksgransen hénvisas till bilaga 2 och 3.

I kap. 3 behandlar utredningen fragan om bildandet av ett
offentligrattsligt samarbetsorgan kraver en grundlagsédndring.

I kap. 4 presenterar utredningen sina férslag och dvervdgandena
bakom dessa. Kapitlet behandlar ndrmare hur ett internationellt
kommunalférbund mellan i forsta hand Haparanda kommun i
Sverige och Torned stad i Finland kan bildas genom en
internationell Overenskommelse, den internationella Overens-
kommelsens innehall samt kompletterande lagstiftning.

De sista kapitlen innehaller utredningens beddémning av
forslagens inverkan pa den kommunala ekonomin och sjalv-
styrelsen (kap. 5) och en kommentar till internationell
overenskommelse och forfattning (kap. 6).

Till betankandet hor fem bilagor.

Bilaga 1 innehaller utredningens direktiv.

I bilaga 2 presenteras en ndrmare bakgrund till tidigare kom-
munalt samarbete 6ver den svenska grénsen.

Utredningen ldmnar i bilaga 3 en kort beskrivning av nordiska
och europeiska dverenskommelser samt en ingaende analys av det
forsta tillaggsprotokollet till den europeiska ramkonventionen.

I bilaga 4 ldmnas en redogdrelse for svensk och finsk kom-
munalratt.

Bilaga 5 innehaller kallforteckning.
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2 Bakgrund

2.1 Allméant

I det nordiska och europeiska samarbete som vaxt fram under arens
lopp intar samverkan mellan lokala och regionala samhéllsorgan en
sjélvklar och framtraddande plats. Inom de nordiska landerna har
historiska forhallanden tillsammans med en gemensam grundsyn i
viktiga samhéllsfragor medfort betydande likheter sarskilt pa det
kommunala omréadet. Till de gemensamma dragen hor den
kommunala sjalvstyrelsen, den egna beskattningsrdatten och den
grundldggande befogenheten att skota lokala samhaélls-
angeldgenheter. En annan betydelsefull likhet ligger i réatten att
samarbeta Over kommungranser. Dessa gemensamma drag utgor
sjalvfallet positiva forutsattningar for ett samarbete 6ver riks-
granserna. Detsamma galler myndigheternas rétt att kommunicera
med sina motsvarigheter i ett annan land utan att ga via
utrikesforvaltningen.

I takt med att befolkningstillvdxten minskar i de kommuner som
ligger i norra Sverige &r det naturligt att dessa undersoker
mojligheterna att samarbeta pa olika omrdden med utlandska
kommuner som ligger ndra den svenska gransen, i syfte att
tillgodose de krav som kommunmedlemmarna staller pa sin
kommun samt for att tillvarata de ekonomiska resurserna pa basta
sétt. De svenska kommunerna har enligt dagens lagstiftning ratt att
samarbeta med utléndska kommuner genom olika privatrattsliga
former sadsom aktiebolag och stiftelser. Nagon mojlighet att
samarbeta pa det offentligrattsliga omradet genom ett sam-
arbetsorgan liknande ett svenskt kommunalférbund finns emeller-
tid inte. Med hénsyn hértill &r forutsdttningarna fér samverkan
mellan svenska kommuner och utlandska kommuner pa manga
omraden beskurna. Genom att skapa en ny sadan rattsfigur skulle
mdjligheten for svenska och utlandska kommuner att samarbeta
forbéttras.
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2.2 Kommunalt samarbete éver den svenska gransen

Svenska kommuner — liksom kommuner i 6vriga nordiska lander —
ar sarskilda rattssubjekt som i sina mellanhavanden med andra
rattssubjekt handlar for egen rakning.

Ett avtal som en kommun tréffar i eget namn med exempelvis en
utlandsk kommun ar inte nagon internationell éverenskommelse i
RF:s mening. Den svenska rattsordningen tillerkdnner inte ett
sadant avtal nagra folkrattsliga effekter.

En svensk kommun har inte enligt RF eller annan svensk lag
nagon befogenhet att traffa avtal for svenska statens rakning.
Svenska staten blir inte heller pa annan grund bunden av de avtal
som svenska kommuner sasom sarskilda rattssubjekt kan komma
att tréaffa.

RF lagger dock inte nagra hinder i vagen for en svensk kommuns
samarbete med t.ex. en annan nordisk kommun. Samarbetet med
en utlindsk kommun far emellertid inte utan sarskilt for-
fattningsstdd innebdra att den svenska kommunen avsager sig sin
beslutanderatt i nagot hanseende till en utlandsk kommun eller att
den 6verlater myndighetsutovning i Sverige till utlandsk kommun.
Sadana kompetensavsagelser far inte heller ske i svenska kom-
muners samarbete med varandra (prop. 1977/78:44 s. 4).

Fragan om en svensk kommuns allmanna befogenhet att
samarbeta med en utlandsk kommun &r saledes i forsta hand en
fraga om vad som innefattas i kommunernas allmanna kompetens
enligt KL. 1 2 kap. 1 § i denna lag anges att kommuner och
landsting sjélva far ha hand om sadana angelagenheter av allmént
intresse som har anknytning till kommunens eller landstingets
omrade eller deras medlemmar och som inte skall handhas enbart
av staten, en annan kommun, ett annat landsting eller nagon annan
(den s.k. lokaliseringsprincipen).

I praktiskt taget alla de grénsregioner i Norden déar det
forekommer grénsregionalt samarbete sker detta i fasta former,
huvudsakligen i kommittéer. Samarbete kan ocksa ske i stiftelser,
ekonomiska féreningar eller aktiebolag.

Ett bolag eller ett annat sarskilt rattssubjekt har enligt svensk
ratt sate enbart i ett land. Ett gransregionalt samarbete i ett bolag
kan sdledes inte fa Overnationell eller dubbelnationell status.
Bolaget maste vara registrerat i ndgot av landerna.

Riksdagen kan genom speciallagstiftning utvidga kommunernas
och landstingens kompetens. Exempel pa en sddan kompetens-
utvidgande lag med internationell inriktning dr lagen (2001:151)
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om kommunal tjansteexport och kommunalt internationellt
bistand.

Svenska kommuner och landsting far enligt 3 kap. 20 § KL bilda
kommunalférbund och ldmna Over varden av kommunala
angelagenheter till sddana forbund. Ett kommunalférbund &r en
gemensam offentligrattslig juridisk person som séledes har egen
rattskapacitet och ar fristdende i forhallande till sina medlems-
kommuner. Kommunalférbundet har i stort sett samma
organisatoriska uppbyggnad som en kommun. Kommunerna kan
Overldamna i princip alla typer av uppgifter till ett kommunal-
forbund, &ven sddana som innebar myndighetsutovning. Sam-
verkansformen kommunalférbund beskrivs narmare i bilaga 4.

Det &r i dag inte rattsligt mojligt for svenska kommuner och
landsting att bilda kommunalforbund eller andra former av
offentligréttsliga samarbetsorgan tillsammans med utldndska
kommuner eller liknande lokala eller regionala enheter. Ett
fordjupat samarbete i nagon form av offentligrattsligt organ
forutsatter saledes att en ny rattslig figur skapas. Detta innebar att
ett stort antal juridiska fragestallningar uppkommer.

2.2.1  Samarbete 6ver den svensk-finska riksgransen

I Norrbottens lan pagar ett omfattande samarbete mellan de finska
och svenska kommunerna pa vardera sidan av riksgransen. Detta
samarbete har bl.a. tagit sig uttryck i skapandet av samarbets- och
intresseorganet Tornedalsradet, i vilket de svenska kommunerna
Haparanda, Overtorned, Pajala och Kiruna samt de finska kom-
munerna Torned, Overtorned, Pello, Kolari, Muonio och
Enontekié ingar. Dessutom ingar de norska kommunerna
Storfjord, Kafjord och Kautokeino. Tornedalsradet har som
uppgift att verka for Tornedalens gemensamma intressen och att
Oka samarbetet inom bl.a. naringslivet.

Det mest framtrddande exemplet i sammanhanget &r det
omfattande samarbete inom en rad olika omraden, bl.a. kultur,
fritid, milj6, utbildning, hélsoskydd och turism, som sker mellan
Haparanda kommun och Tornea stad. De bada kommunerna har
som malsattning att effektivisera, utvidga och utveckla detta
samarbete och de har déarfor bildat det informella samarbetsorganet
Provincia Bothniensis. Andra exempel pad gransnara samarbete i
lanet ar att Kiruna kommun har ingatt dverenskommelser med
Enontekio kommun om samarbete inom rdddningstjansten och att
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Pajala kommun samarbetar med finska kommuner i fragor som ror
bl.a. raddningstjanst, skola och naringslivsutveckling. Vardcentral-
erna i Overtorned och finska Overtorned samarbetar om helg-
jourer.

2.2.2  Andra exempel pa samarbete 6ver riksgransen

I Oresundsregionen har den fasta forbindelsen 6ver Oresund
inneburit ett 6kat granssamarbete mellan de danska och svenska
kommunerna pa vardera sidan av sundet. Ett samarbete mellan den
svenska och den danska regeringen pagar for att undanréja hinder
och problem, bade pa statlig och kommunal niva, for att oka
rorligheten och integrationen Over sundet. Regeringarna arbetar
med att folja upp rapporten "Oresund - en region blir till”, som
presenterades i maj 1999. Rapporten Kkartlagger granshinder men
syftar framst till att identifiera konkreta atgarder for att underlatta
integrationsprocessen.

Danska amter och svenska kommuner samarbetar for att
synliggora regionen nationellt och internationellt och dérigenom
skapa en grundval for okad tillvaxt. For detta syfte har
samarbetsorganet Oresundskomiteen skapats.

Vad géller samarbetet mellan svenska och norska kommuner kan
sérskilt ndmnas det s.k. ARKO-samarbetet i Arvika-Kongsvinger-
omradet, som &r en viletablerad del av det svensk-norska
granssamarbetet. Samarbetet innefattar framst gransoverskridande
projekt betraffande turism och néringsliv.

I likhet med i Oresundsregionen bedriver regeringen ett konkret
integrationsfrimjande arbete tillsammans med den norska
respektive den finska regeringen. Syftet &r att underltta
rorligheten 6ver granserna for enskilda och foretag genom att bl.a.
avlagsna olika grénshinder.

I Tornedalen samarbetar Sverige och Finland &ven genom den
svensk-finska  gransalvsoverenskommelsen. Denna  Overens-
kommelse mellan staterna reglerar frdgor om byggande i och skydd
mot fororening av grénsvattendragen samt fiske. Enligt lagen
(1971:850) med anledning av grénsalvsdverenskommelsen den 16
september 1971 mellan Sverige och Finland géller denna
Overenskommelse som svensk lag. Samarbetsorganet, Gransalvs-
kommissionen, utses av regeringen i respektive stat. Gransalvs-
overenskommelsen ar for narvarande foremal for revidering.
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3 Kan ett offentligrattsligt sam-
arbetsorgan inrattas utan en
grundlagsandring?

3.1 RF och Sveriges forhallande till andra stater
3.1.1  Allmént om 10 kap. RF

RF sdtter gréanser for svenska kommuners mdjligheter att samverka
med utlandska kommuner i offentligrattslig ordning. Utredningens
forslag till samarbetsorgan skall enligt direktiven vara sadant att det
inte kraver andringar i RF. Darfor maste utredningen 6vervaga och
ta stéllning till fragan om ett offentligrattsligt samarbetsorgan kan
inrattas inom den ram som RF ger for Overlatelse av svenska
forvaltningsuppgifter.

En av grundsatserna bakom RF &r att konstitutionell kompetens
- dvs. beslutanderatt som direkt grundar sig pd RF - inte kan
overlatas, savida inte grundlagen uttryckligen medger det. Princi-
pen géller inte bara i forhallande till inhemska organ utan aven
gentemot utlandska och mellanfolkliga organ. Likasa vilar RF:s
foreskrifter om rattskipning och forvaltning pa forutsattningen att
dessa funktioner skall fullgdras av svenska organ. Funktionerna kan
saledes inte Gverlatas utan grundlagsstod.

Sveriges forhallande till andra stater regleras i 10 kap. RF. | detta
kapitel finns bestammelser om befogenheten att ingd Overens-
kommelser med andra stater, den procedur som skall iakttas och
vad som annars skall gilla om ordningen for beslut angdende rikets
forhallande till andra stater. Overenskommelse med annan stat eller
med mellanfolklig organisation ingas av regeringen (10 kap. 1 §).
Regeringens befogenhet i detta hanseende ingar i uppgiften att
styra riket (1 kap. 6 §8).

Bestdammelsen i 10 kap. 2 § RF begransar regeringens kompetens
att inga bindande internationella 6verenskommelser och innebér att
riksdagen i vissa fall maste godkanna en sddan dverenskommelse
innan regeringen far ingé den.
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Regeringen far bemyndiga forvaltningsmyndighet att inga
internationell 6verenskommelse i fraga dar 6verenskommelsen inte
kraver riksdagens eller Utrikesndmndens medverkan (10 kap. 3 §
RF). Nagot sadant bemyndigande har savitt kunnat utrénas aldrig
lamnats till en kommunal fdrvaltningsmyndighet (jfr prop.
1977/78:44 s. 3).

3.1.2 10 kap. 5 § fjarde stycket RF
Historik

RF bygger pa forutsattningen att rattskipning och forvaltning
ombesdrjs av svenska organ. RF medger emellertid att offentlig-
rattsliga uppgifter i vissa fall Overlats till utlandska eller
internationella organ. Bestdammelserna harom finns i 10 kap. 5 8 RF
(ofta kallad EG-paragrafen). Av intresse i detta sammanhang &r
narmast bestdimmelsens fjarde stycke.

Nar ursprunget till dagens 10 kap. 5 § infordes ar 1965 i 81 § i
1809 ars RF betonades (se bl.a. KU 1964:19 s. 61) att beslut i den
ordning som var foreskriven fér grundlagstiftning skulle vara det
normala ("Endast om delegationsfragan ar mycket bradskande bor
den alternativt foreslagna védgen med beslut av en riksdag med
kvalificerad majoritet fa anvandas.”). Praktiskt sett var emellertid
det viktiga med bestdmmelsen att det blev mojligt att fatta
definitivt beslut med en gang. Darmed blev det mgjligt att inga den
motsvarande internationella dverenskommelsen snabbare &n som
annars hade varit mojligt. (Se prop. 1964:140 s. 101 ff., SOU
1972:15 s. 185 och Holmberg/Stjerngvist s. 351 f.)

Motsvarigheten till dagens fjarde stycke var en nyhet i 1974 ars
regeringsform. Bestammelsen (davarande 10 kap. 5 § andra stycket)
hade foljande lydelse.

Rattskipnings- eller forvaltningsuppgift som ej enligt denna
regeringsform tillkommer riksdagen, regeringen eller annat i
regeringsformen angivet organ kan Overlatas till annan stat, till
mellanfolklig organisation eller till utlandsk eller internationell
inrattning eller samféllighet, om riksdagen férordnar om det genom
ett beslut, varom minst tre fjardedelar av de réstande férenar sig, eller
genom beslut i den ordning som galler for stiftande av grundlag.

Forslaget bakom bestdimmelsen lades fram av Grundlag-
beredningen (SOU 1972:15 s. 185 ff.). Enligt beredningen innebar
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de i beredningens forslag till RF intagna bestammelserna om
rattskipning och forvaltning bl.a. att varken rattskipning eller
forvaltning kan overlatas till utlandska eller mellanfolkliga organ
utan uttryckligt grundlagsstod. Beredningen férklarade att ett
sadant stod i viss utstrackning ges i 5 § andra stycket (nuvarande
fjarde). Det alltmer 6kande internationella samarbetet gjorde det
emellertid enligt beredningen ©nskvart att kunna &verfora
rattskipnings- och férvaltningsuppgifter till icke svenska organ i
storre omfattning och i nagot enklare form &n som forutsattes
normalt i forsta stycket (numera andra stycket).

Beredningen forklarade inte narmare vad som avsags med
uttrycket utlandsk eller internationell inréttning eller samféllighet
annat an att bestimmelsen hade utformats sa att den i storsta
mojliga utstrackning skulle beakta de skiftande former i vilka det
internationella samarbetet da bedrevs eller kunde komma att
bedrivas (SOU 1972:15 s. 187). Det synes alltsa vara fraga om olika
former av folkrattsliga subjekt. Frdgan om huruvida grans-
overskridande kommunalforbund omfattades av bestdmmelsen be-
rordes inte i propositionen 1973:90.

Bestdmmelsen i det (nuvarande) fjarde stycket justerades utan
nagon andring i sak den 1 januari 1980 (SFS 1979:933, se SOU
1978:34 och prop. 1978/79:195).

I samband med andringar i RF den 1 januari 1986 (SFS 1985:865)
da 10 kap. 5 § RF fick ett nytt andra stycke flyttades bestam-
melserna i det tidigare andra stycket till ett nytt tredje stycke.
Samtidigt justerades bestammelsen som nu aterfinns i fjarde
stycket i sak genom att mojligheterna att till icke-svenska organ
overlata offentligréttsliga uppgifter som inte direkt grundar sig pa
RF vidgades nagot genom att uttrycket “som ej enligt denna
regeringsform tillkommer riksdagen, regeringen eller annat i
regeringsformen angivet organ” dandrades till "som ej direkt
grundar sig pa denna regeringsform”. Vidare reserverades kravet pa
sarskild beslutsordning for Overlatelse av uppgifter som innefattar
myndighetsutévning. Riksdagen fick &ven mojlighet att i lag
bemyndiga regeringen eller annan myndighet att i sarskilda fall
besluta om sadan Gverlatelse (prop. 1984/85:61 s. 14 ff.).

Nar det géller fragan om sarskild beslutsordning anforde
Utredningen med uppdrag att gbra en 6versyn av 10 kap. 5 § RF
(SOU 1984:14 s. 92 ff.):

Vi forordar, att tillimpningsomradet for regeln om sarskild
beslutsordning vid Overlatelse av offentligrattsliga uppgifter
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bestimmes med anvandande av ett kriterium, som direkt tar sikte pa
uppgifternas art och markerar, att dessa skall vara sa vasentliga, att de
inte utan vidare kan overlatas till icke-svenskt organ. Kriteriet bor vara
oberoende av vilket organ som vid overlatelsetillfallet har uppgiften
och oberoende av i vilken typ av normer foreskrifter om uppgiften
finnes. Det forefaller déarvid naturligt att knyta an till ett annat
stadgande i RF, som just avser delegation av beslutskompetens och
som innefattar restriktioner betraffande Gverlatelse av viktigare
funktioner.

Enligt RF 11:6 tredje stycket kan férvaltningsuppgift - samma term
som anvands i 10:5 - dverlamnas till bolag, foérening, samféllighet,
stiftelse eller enskild individ. Innefattar uppgiften myndighetsutévning
skall det ske med st6d av lag. Behovet av speciella garantier goér sig
rimligen framst géllande, da enskilt subjekt ges befogenhet att med
stod av offentligrattsliga regler utova "offentlig makt”. Det ar i sadant
fall forsiktighet ar pékallad, med hansyn till att viktiga regler om
handlaggningen av drenden hos myndighet, som insyn och om
kontroll helt eller delvis bortfaller vid en delegation till enskilt subjekt.
Begreppet myndighetsutévning har alltsd har anvants for att definiera
sadana sarskilt viktiga funktioner som inte utan lagstod far 6verforas
till enskilt subjekt.

Pa motsvarande sitt har det i RF 11:7 stadgade forbudet mot
inblandning i férvaltningsmyndigheternas verksamhet avgréansats
(bl.a.) med hjalp av detta begrepp. Darmed markeras att regeringen
och 0©vriga myndigheter liksom de representativa politiska
forsamlingarna inte far bestamma hur forvaltningsmyndigheterna skall
besluta i konkreta &renden, som &r speciellt Kkéansliga ur
rattsskyddssynpunkt, och dar det darfor i Gverensstdmmelse med den
svenska réattstraditionen befunnits sérskilt angeldget att befésta
myndigheternas sjalvstdndiga och oberoende stéllning.

I samband med de dndringar i RF som fdranleddes av Sveriges
intréde i Europeiska unionen (SFS 1994:1375 m.fl.) fick 10 kap. 5 §
RF ett nytt forsta stycke vilket fick till foljd att de aktuella
bestammelserna sedan dess aterfinns i paragrafens fjarde stycke (se
SOU 1993:14, Ds 1993:36, prop. 1993/94:114). Den nya lydelsen
tradde i kraft den 1 december 1994 (bet. 1993/94:KU21, rskr.
1993/94:275, bet. 1994/95:KU9, rskr. 1994/95:24).
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Bestammelsens nuvarande lydelse

10 kap. 5 § fjarde stycket RF innehaller i dag tre olika delar eller
moment:

Forsta momentet

Rattskipnings- eller forvaltningsuppgift som ej direkt grundar sig pa
denna regeringsform kan, i annat fall &n som avses i forsta stycket,
genom beslut av riksdagen Gverlatas till annan stat, till mellanfolklig
organisation eller till utldndsk eller internationell inrdttning eller
samfallighet.

Andra momentet
Riksdagen far ocksa i lag bemyndiga regeringen eller annan myndighet
att i sarskilda fall besluta om sadan Gverlatelse.

Tredje momentet

Innefattar  uppgiften  myndighetsutévning, skall  riksdagens
forordnande ske genom ett beslut, varom minst tre fjardedelar av de
rostande forenar sig. Riksdagens beslut i fraga om sadan Overlatelse
kan ocksa fattas i den ordning som galler for stiftande av grundlag.

Enligt forsta momentet i fjarde stycket kan saledes rattskipnings-
och forvaltningsuppgifter som inte direkt grundar sig pd RF
overlatas till icke-svenska organ. Bestimmelsen behandlar Gver-
latelse av beslutanderatt i enskilda arenden. Den syftar alltsa,
liksom nér det galler 6verlatelse av normgivningskompetens enligt
paragrafens andra stycke, pa en 6verlatelse av ratten att fatta beslut
som direkt och utan mellankommande svensk rattsakt blir gallande
hér i landet (SOU 1993:14 s. 135). Nér det i fjarde stycket géller
overlatelse av rattskipnings- och forvaltningsuppgifter ar kretsen av
mottagare inte lika snavt avgransad som i andra stycket. Sadana
funktioner kan Gverlatas till en annan stat, till en mellanfolklig
organisation (som Sverige inte behdver vara ansluten till) eller till
en utlandsk eller internationell inrattning eller samféllighet.

Anslutningen till den mellanfolkliga organisationen kan ske ”i
form av fullt medlemskap” eller i annan form fér medverkan dari”
(prop. 1964:140 s. 133), t.ex. associering (Holmberg/Stjerngvist
s. 352).

I det tredje momentet foreskrivs en sarskild beslutsordning; om
uppgiften innefattar myndighetsutdvning, skall riksdagens for-
ordnande ske genom ett beslut, varom minst tre fjardedelar av de
rostande forenar sig. Riksdagens beslut i frdga om sadan overlatelse

47



Kan ett offentligrattsligt samarbetsorgan inrdttas utan en grundlagsandring? SOU 2002:84

kan ocksa fattas i den ordning som galler for stiftande av grundlag.
Utmérkande for myndighetsutévning brukar anses vara att det ror
sig om beslut eller andra atgarder som ytterst ar uttryck for
samhillets maktbefogenheter. Atgéarderna skall komma till stand
och fa sina rattsverkningar mot den enskilde med stéd av
offentligrattsliga regler. En atgard skall vidare beslutas ensidigt av
det allmdnnas foretrddare och av ett réttssubjekt som intar en
monopolstallning pa sa satt att ingen enskild kan vidta samma
dtgard med motsvarande verkan. Det kan t.ex. vara friga om att
bestamma om forman, rattighet, skyldighet, disciplinar bestraffning
eller annat jamforbart forhallande (se SOU 1972:15 s. 123, prop.
1973:90 s. 397 och Holmberg/Stjerngvist s. 377). Rétt-
skipningsuppgifter innefattar generellt sett myndighetsutévning
(prop. 1984/85:61 s. 30).

RF anvénder termen myndighet for att beteckna samtliga statliga
och kommunala organ utom riksdag och de beslutande kommunala
forsamlingarna. Regeringen och domstolarna ar alltsd myndigheter.
Andra myndigheter dn dessa betecknas forvaltningsmyndigheter.
Privatréttsliga rattssubjekt ar inte myndigheter &ven om de enligt
11 kap. 6 § tredje stycket RF anfortrotts forvaltningsuppgifter
(Karnov 1s. 4).

Enligt det fjarde styckets andra moment far riksdagen i lag
bemyndiga regeringen eller annan myndighet att i sarskilda fall
besluta om overlatelse av rattskipnings- eller forvaltningsuppgift.
Enligt Utredningen med uppdrag att géra en éversyn av 10 kap. 5 §
RF (SOU 1984:14) bér inte krévas att riksdagen tar stéllning till
varje  konkret uppgiftsoverforing. En sadan behover inte
nodvéandigtvis ske direkt genom riksdagens beslut. Riksdagen
maste vara oforhindrad att i lag - som skedde i arendet angaende
overvakningskonventionen - uppdra at regeringen eller annan
myndighet att besluta om oOverlatelse i det enskilda fallet
(a. a. s. 94). Departementschefen ansag att mojligheten behovdes
framfor allt i sadana fall da det ar fraga inte om ett generellt beslut
om overlatelse av uppgifter av en viss typ utan beslut om
overlatelse av rattskipnings- eller forvaltningsuppgifter i sarskilda
fall (prop. 1984/85:61 s. 17).
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3.1.3  Begreppen rattskipning och forvaltning

Redovisningen i foregdende avsnitt gor att det kan finnas anledning
att kort belysa begreppen réttskipning och férvaltning samt dra en
grans mellan dem.

I 1 kap. 8 § RF foreskrivs att det for rattskipningen finns
domstolar och foér den offentliga forvaltningen statliga och
kommunala forvaltningsmyndigheter. | bestdmmelsen har rétt-
skipningen och forvaltningen framstallts som tva parallella former
av offentlig verksamhet, skilda & genom sina olika arbetsuppgifter.
Fragan ar da vad de bada begreppen rattskipning och forvaltning
egentligen betyder. Grundlagberedningen hade foreslagit en annan
lydelse som avsag att narmare beskriva vad domstolar respektive
forvaltningsmyndigheter hade for uppgifter: ”’Domstolarna avgoér
rattstvister, tillampar strafflag och provar eljest rattsfragor [....]
Statliga och kommunala férvaltningsmyndigheter verkstéller de
beslutande organens foreskrifter” (se forslaget till 1 kap. 7 § RF i
SOU 1972:155s. 17).

Foredragande statsradet anforde i denna del (prop. 1973:90
s. 233):

Enligt géngse terminologi bendmns domstolarnas ddmande
verksamhet rattskipning medan forvaltningsmyndigheternas uppgifter
brukar anges vara forvaltning. Det &r enligt min uppfattning inte
meningsfullt att i RF:s inledningskapitel s6ka ge en ndrmare
karakteristik av den roll som dessa olika samhillsorgan spelar. Over
huvud taget torde det inte vara mgjligt att i nagra korta satser ge en
rattvisande beskrivning av de likheter och olikheter som finns mellan
domstolarnas och fdrvaltningsmyndigheternas verksamhet. Jag
foreslar darfor att i forevarande paragraf endast slas fast att for
rattskipningen finns domstolar och for den offentliga forvaltningen
statliga och kommunala forvaltningsmyndigheter.

Aven om det alltsd inte finns nagon definition av begreppen
rattskipning och forvaltning i RF kan de bada uttalandena tjana
som beskrivning av vad som avses.

I en kommentar till RF sdgs att verksamhetens uppdelning i
rattskipning och forvaltning &r av rent formell art; ombesorjs
verksamheten av domstol kallas den réttskipning, handhas den av
forvaltningsmyndighet utgor den forvaltning (Petrén/Ragnemalm
s. 34). Utgangspunkten ar saledes vad domstolarna respektive
forvaltningsmyndigheterna faktiskt har for uppgifter (se dven SOU
1991:106 Del A, s. 45 ff.). Oavsett hur en verksamhets materiella
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innehall gestaltar sig synes det fraimmande for RF:s terminologi att
beteckna den som rattskipning om den ombesdrjs av annat organ
an sadant som enligt 1 kap. 8 § RF inrattats for just rattskipning,
dvs. domstol.

3.1.4  Exempel pa samarbete med tillampning av
10 kap.5 § RF

Eurocontrol

Europeiska organisationen for sékrare flygtrafiktjanst (Euro-
control) skapades genom den internationella Eurocontrol-
konventionen om samarbete for luftfartens sédkerhet och den
multilaterala  6verenskommelsen om s.k. undervégsavgifter.
Eurocontrol meddelar foreskrifter om samt pafér och driver in
undervégsavgifter.

Vid Sveriges tilltrade till 6verenskommelserna uppkom fragan
om det var konstitutionellt mojligt att Gverlata dessa uppgifter till
Eurocontrol. 1 propositionen om Sveriges tilltrdde framholls att
riksdagens direkt pd RF grundade konstitutionella befogenhet att
genom lag meddela foreskrifter om bl.a. avgifter till staten féll
inom ramen for 10 kap. 5 § forsta stycket (nuvarande andra
stycket) (prop 1993/94:104 s. 35 f.). RF:s bestdmmelser mojlig-
gjorde darfor overférandet av de befogenheter som tillkom
Luftfartsverket att meddela foreskrifter om undervagsavgifter till
Eurocontrol. Detta kravde dock att riksdagen beslutade i fragan i
den ordning som géller for stiftande av grundlag (se bet.
1993/94:TU19 och 1994/95:TU1).

Tilltrade till den multilaterala Gverenskommelsen innebar att
dven annan hantering av undervdgsavgifterna &n som avser
faststdllande av avgifternas storlek o6verfordes till Eurocontrol,
exempelvis paférande av en avgift for en viss flygning eller
fakturering. Detta ansdgs vara sadana forvaltningsuppgifter som
enligt 10 kap. 5 § tredje stycket (nuvarande fjarde stycket) RF kan
overlatas till bl.a. mellanfolklig organisation. Nagra konstitutionella
hinder mot att dverféra uppgifter som visserligen inte innebar
normgivning men som ror avgiftshanteringen i 6vrigt till Euro-
control fanns saledes inte.
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Lagen (1997:201) om befogenhet att besluta om fisket inom Torne
alvs fiskeomrade

For Tornealvsomradet finns en gransalvsoverenskommelse mellan
Finland och Sverige. Genom Overenskommelsen har staterna
gemensamt inrittat en stdndig kommission, Finsk-svenska
gransélvskommissionen (Gransdlvskommissionen). Enligt lagen
(1971:850) med anledning av grénsalvsdverenskommelsen den 16
september 1971 mellan Sverige och Finland skall denna
Overenskommelse gélla som svensk lag. | en bilaga till dverens-
kommelsen finns en stadga for fisket inom Torne élvs fiskeomrade.
Denna stadga har genomforts i svensk ratt genom inkorporation.

I kungdrelsen (1971:1018) om tilldmpning av stadgan for fisket
inom Torne &lvs fiskeomrade foreskrivs att stadgan skall galla i
Sverige sa lange gransilvsoverenskommelsen ar i  kraft.
Kungorelsen har andrats vid tva tillfallen, ar 1979 och ar 1987, pa
grund av nya 6verenskommelser mellan landerna.

Andringen av kungdrelsen &r 1987 (SFS 1987:976) innebar bl.a.
att regeringen Overlat till Gréansélvskommissionen att i 6Okad
utstrdckning besluta om foreskrifter for fisket. Hogsta domstolen
har i NJA 1996 s. 370 konstaterat att regeringens Overlatelse av
befogenhet till en mellanfolklig organisation att meddela fore-
skrifter strider mot den i RF angivna ordningen, som kraver beslut
av riksdagen.

Med anledning av domen fran Hogsta domstolen infordes ar
1997 lagen (1997:201) om befogenhet att besluta om fisket inom
Torne alvs fiskeomrade. Lagen innebar att regeringen eller den
myndighet regeringen bestimmer bemyndigas att meddela sadana
foreskrifter om fisket inom Torne élvs fiskeomrade som behdvs for
att uppfylla gransilvséverenskommelsen och saddana andringar i
stadgan for fisket som Sverige och Finland kommer 6verens om. |
lagen foreskrivs ocksa att regeringen far overlamna till Gréans-
dlvskommissionen att i sarskilda fall besluta i fragor om fisket inom
fiskeomradet.

For att bl.a. ge Gransalvskommissionen de beslutsbefogenheter
som forutsatts i grénsédlvsoverenskommelsen krdvdes dels att
uppgifter som innebdr myndighetsutdvning skulle 6verldmnas till
kommissionen, dels att riksdagen gav kommissionen befogenhet
att meddela foreskrifter om fisket i &lven. Detta anfordes i
propositionen till lagen (prop. 1996/97:94 s. 4 f.). Regeringen ansag
dock att lagstiftningsarendet borde begransas till vad som var
oundgdngligen noddvéndigt och foreslog darfér bl.a. en ratt for
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regeringen att med stod av 10 kap. 5 8 fjarde stycket RF 6verlamna
at Gransdlvskommissionen att besluta i sarskilda fall i fraga om
fisket. Nlagon befogenhet for kommissionen att meddela fore-
skrifter foreslogs saledes inte. Eftersom Overlatelsen avsag forvalt-
ningsuppgifter som innefattade myndighetsutdévning kravdes
riksdagsbeslut med kvalificerad majoritet.

Med stod av det ovan ndmnda bemyndigandet har regeringen
utfardat en férordning med de fiskebestdmmelser som har
Overenskommits med Finland. Férordningen om fisket i Torne alvs
fiskeomrade 4&r publicerad i Fiskeriverkets forfattningssamling
(FIFS 1997:12) och kompletterar kungorelsen (1971:1018) om
tillampning av stadgan for fisket inom Torne élvs fiskeomrade. |
forordningen lamnas inte annat bemyndigande till Grénsélvs-
kommissionen &n att handlagga arenden om dispensgivning fran
foreskrifterna.

Grénsélvsutredningen har i betdnkandet Det finsk-svenska
gransédlvssamarbetet (SOU 1998:39) sett over den gdllande
gransélvsoverenskommelsen och har bl.a. ansett att det inte &r
andamalsenligt att foreskriftsratt i fragor av dvergripande nationell
eller internationell natur skall ligga hos en organisation av regional
karaktar. Utredningen har darfor foreslagit att aterstaende norm-
givningsratt hos Gransilvskommissionen bor tas bort. Sadan ratt
finns vad avser bestdmmelser om fasta fiskeredskap (kapitel 5,
artikel 2) och upplatande av fiskeratt genom fiskekort (kapitel 5,
artikel 7).

Utredningen har vidare foreslagit en alternativ form for
gransalvssamarbetet, som bl.a. gar ut pa att bestimmelserna om
byggande i vatten och vattenféroreningar i den svenska och finska
lagstiftningen, péa respektive lands sida i gransalvsomradet, bor
kunna ersdtta huvuddelen av bestdmmelserna i den nuvarande
gransélvsoverenskommelsen. Betdnkandet bereds for nérvarande
inom Miljodepartementet.

Lagen (1986:1283) om suverdnitetsholmarna i Torne, Muonio och
Konkama alvar

Genom freden i Fredrikshamn ar 1809 mellan Sverige och Ryssland
kom bla. Torne, Muonio och Kénkama alvar att utgdra grans
mellan Sverige och Finland. | dlvarna skulle i princip holmarna
oster om stromfaran tillhdra Ryssland, medan holmarna vaster
darom skulle tillhéra Sverige. De hemman som lag langs grans-
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dlvarna hade i stor utstrackning agor péa bada sidor om alvarna samt
pa holmarna i dessa. | fredsfordraget stadgades att invanarna i
granstrakterna inom en tredrsperiod genom &goutbyten skulle
samla sina &gor i nagot av landerna. | syfte att precisera grans-
dragningen och villkoren for det asyftade agoutbytet traffades
senare en gransregleringstraktat. Denna innefattade inte nagot krav
pa att 4goutbytet skulle omfatta holmarna. I stallet stadgades att de
tidigare &garna for alltid skulle vara tillforsakrade atnjutandet av
agor pa holmarna, den om holmarna genom granslinjen skulle
komma att tillhdra det andra landet. Senare foreskrevs att holmarna
skulle skiftas sa att &goblandningen upphérde sa langt som mojligt.
For kvarvarande holmar skulle gransregleringstraktaten galla.

Suverénitetsholmarna har i fastighetsrattsligt hanseende behand-
lats olika i Sverige och Finland. Genom en Gverenskommelse ar
1986 med Finland bekraftades att konstruktionen med
suveranitetsholmarna skulle besta. Vidare preciserades rattslaget pa
punkter dar tidigare Overenskommelser var ofullstdndiga och
otydliga. Overenskommelsen bygger pé& principen att den
territoriella rattsordningen skall galla pa suveranitetsholmarna med
undantag for fragor av fastighetsrattslig karaktar. Detta innebar att
finsk fastighetsratt géller pa de finska holmarna i Sverige och vice
versa. Betraffande det undantagna rattsomradet galler vidare att
domstolar och myndigheter i det land vars ratt skall tillampas ar
behoriga att handlagga &renden om sadana fragor. (Prop.
1986/87:38 s. 4 ff.)

Enligt lagen (1986:1283) om suverédnitetsholmarna i Torne,
Muonio och Kénkdmé dlvar skall dverenskommelsen gélla som
svensk lag.

Propositionen om godkdnnande av Overenskommelsen (prop.
1986/87:38) inneholl inte nagon redovisning av bestimmelserna i
10 kap. 5 § RF. Lagutskottet (LU 1986/87:9 s. 4 f.) inhdmtade
yttrande fran Konstitutionsutskottet i fragan, som hanvisade till
stadgandet i 10 kap. 5 § tredje stycket (nuvarande fjarde stycket)
RF som medger att rattskipnings- eller forvaltningsuppgift genom
beslut av riksdagen kan overlatas till bl.a. annan stat. Utskottet
pekade pa att om uppgiften innefattar myndighetsutdvning skall
riksdagens férordnande ske genom ett beslut varom minst tre
fjardedelar av de rostande forenar sig. Lagutskottet instdmde i
bedémningen att 10 kap. 5 § tredje stycket RF var tillampligt.
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3.2 Uttrycket mellanfolklig organisation eller
internationell inrattning eller samfallighet i
10 kap. 5 § fjarde stycket RF

Om ett offentligrattsligt samarbetsorgan skall inrdttas med stdd av
en oOverenskommelse mellan Sverige och Finland uppkommer
fragan om ett sadant forbund ar en mellanfolklig organisation eller
en internationell inrdttning eller samfallighet enligt 10 kap. 5 §
fjarde stycket RF.

3.2.1  Principer for grundlagstolkning

I 1809 ars regeringsform foreskrevs : "Grundlagarna skola efter
deras ordalydelse i varje sarskilt fall tillampas” (84 §). Nar
bestammelsen tillkom ar 1809 (da i 83 §) var syftet att forhindra
tidigare godtyckliga tolkningar av grundlagen.
Forfattningsutredningen (FU) ansag att paragrafen inte borde fa
nagon motsvarighet i en ny regeringsform. FU framholl att
foreskriften hade tolkats pa olika sitt och att dess vanliga roll hade
varit att aberopas som ett ytterligare belagg for att den tolkning av
ett grundlagsstadgande som man av andra skél forordat var den
ratta. Givetvis, fortsatte FU, forutsattes att grundlag liksom annan
lag skulle noggrant foljas. Nagon sarskild regel for tolkning av
grundlag varken kunde eller borde uppstallas; det var enligt FU
naturligt att grundlag tolkas enligt samma grunder som géller for
lagtolkning i allmanhet. Nagon narmare utlaggning om vad som
avsags med dessa grunder gjordes dock inte (SOU 1963:17 s. 513,
se &ven Algotsson s. 69). Grundlagberedningen upprepade FU:s
yttrande (SOU 1972:15 s. 319) och i grundlagspropositionen ar
1973 (nr 90) foreslogs inte nagon foreskrift om grundlagstolkning.
Aven i doktrinen ar den allmant vedertagna uppfattningen att
grundlagstolkning skall ske enligt samma principer som lagtolkning
i allménhet (se t.ex. Holmberg/Stjernquist s. 19 ff.). Tolkning av
allman lag skall primart grundas pa regelns ordalydelse dven om det
i dess forarbeten har gjorts uttalanden som tyder pa att avsikten
med regeln har varit en annan (se t.ex. lagradet i prop. 1997/98:45
Del 2, s. 513 ff.). Aven om det &r svart att urskilja négra sarskilda
principer for tolkning av grundlag talar legalitetsskal for en strikt
grundlagstolkning (a. prop. Del 1, s. 560 f., se dven bet.
1997/98:KU8y). For det fall en bokstavstolkning leder till en
slutsats i strid med andamalet med bestammelsen och resultatet
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framstar som direkt stotande for allméan rattsuppfattning och far
orimliga praktiska eller réattsliga konsekvenser, har det inte ansetts
vara mojligt att hdvda en ren bokstavstolkning (se a. KU-
betédnkande, se &ven SOU 2001:19 s. 101 f.).

En jamforelse kan goras med Wienkonventionen om traktat-
ratten (SO 1975:1) enligt vilken (art. 31.1) en traktat skall tolkas
"arligt i 6verensstimmelse med den gdngse meningen av traktatens
uttryck sedda i sitt sammanhang och mot bakgrunden av traktatens
andamal och syfte”.

Nagra av de traditionella tolkningsforfarandena ar
- logisk-grammatisk (inkl. lexikal) tolkning
- systematisk tolkning
- subjektiv och objektiv tolkning

Den nedan gjorda tolkningen av det aktuella uttrycket i
10 kap. 5 § fjarde stycket RF begransar sig i princip till en lexikal
analys och en tolkning utifran forarbetena till bestimmelsen och
dndamalet med regeln.

3.2.2  Begreppet mellanfolklig organisation

En lexikal analys av uttrycket mellanfolklig organisation ger
foljande.

mellanfolklig - internationell (Sv. Ak. Ordb.), som avser relationer
mellan folken i olika I&nder (NE:s ordbok).

organisation - allmant om nagot som &r organiserat sa att det fungerar
pa ett andamélsenligt satt; inrattning, ordnande, ordning; sérskilt om
anordning varigenom arbete fordelas pa lampligaste satt och samarbete
astadkoms for uppnaende av visst syfte; dven ndgot konkretare om det
satt varpa nagot ar organiserat; dven for visst dndamal organiserad
sammanslutning av personer, foretag, foreningar o. d. (Sv. Ak. Ordb.),
upprattande av system (for nagot) genom planering och ordnande,
aven storre samordnad grupp med viss malsattning (NE:s ordbok).

Forarbetena till bestimmelsen i RF ger inte nagon narmare
végledning om hur uttrycket mellanfolklig organisation skall tolkas.

Sa langt torde vara klart att som mellanfolkliga organisationer i
RF:s mening endast betraktas organisationer som &r rattssubjekt
enligt folkratten. Sa ar fallet huvudsakligen med organisationer som
ar sammanslutningar av stater (Holmberg/Stjernquist s. 345). Vid
sidan av de mellanstatliga organisationerna finns t.ex. av enskilda
stater uppréttade institutioner med multinationella uppgifter.
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Ocksa privata internationella sammanslutningar har under senare
decennier tillkommit for skilda dandamal. Dessa gar under den
internationella  beteckningen NGO:s (International Non-
Government Organizations). Det forekommer dven att vissa
internationella organisationer ar blandade i det att medlemmarna ar
saval stater eller statliga myndigheter som enskilda fysiska eller
juridiska personer (Eek m.fl. s. 111).

Ett organ for samarbete mellan kommuner passar daligt in i
beskrivningen av en mellanfolklig organisation. Aven om det inte
ar sjélvklart hur man folkréttsligt i skilda situationer skall betrakta
en kommun som avtalspart i ett internationellt forhallande ar sa
mycket klart att en kommuns samarbete med en grannkommun pa
andra sidan av en nationsgrans inte betraktas som en
Overenskommelse med en annan stat (Holmberg/Stjernquist s. 345).

3.2.3  Begreppet internationell inrattning eller samféllighet

Fragan ar da vad som inryms i uttrycket internationell inréttning
eller samfallighet.
En lexikal analys av uttrycket ger féljande bild.

internationell - ndgot som &r gemensamt for eller géller eller anvands
av eller har avseende pa flera (eller alla) nationer; som omfattar eller
stracker sig till (medlemmar av) flera (eller alla) nationer;
mellanfolklig, mellanstatlig; vérldsomfattande (Sv. Ak. Ordb.), som
beror flera (ofta manga) lander, jfr mellanfolklig, mellanstatlig (= som
ror relationerna mellan stater, jfr internationell, mellanfolklig) (NE:s
ordbok)

inrattning - ndgot som ar inrattat eller grundat eller stiftat; en
institution; konkret; offentlig institution eller institut eller anstalt (Sv.
Ak. Ordb.), (del av) organisation som (i fasta lokaler) utfor viss typ av
tjanster at allmanheten (mest om samhilleliga organisationer) (NE:s
ordbok)

samfallighet - abstr. om forhallandet att tva eller flera ager/nyttjar
nagot gemensamt eller utfor vissa arbeten gemensamt och delar
avkastningen; aven juridiskt om nagot som &gs eller nyttjas av tva eller
flera gemensamt, t.ex. samfalld egendom; dven sammanfattande om tva
eller flera personer eller hemman eller organisationer o. d. som &ger
eller nyttjar nagot gemensamt eller som sammanslutit sig for
gemensam verksamhet eller star i nara forbindelse med varandra;
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sérskilt om kommun o. d. (Sv. Ak. Ordb.), organisation som sam-
ordnar viss verksamhet (NE:s ordbok)

En jamforelse kan gOras med den Oversdttning av uttrycket som
aterfinns i "The Constitution of Sweden” s. 38; “international
institution or community”. Uttrycket institution motsvarar
inrdttning medan community &r en allmén beskrivning av en
gemenskap, dvs. samfallighet.

En tolkning utifran det sammanhang bestammelsen i RF
aterfinns i, dvs. i forsta hand det aktuella kapitlet och i andra hand
den aktuella grundlagen, ger foljande.

Bestammelsen (10 kap. 5 § fjarde stycket) aterfinns i det kapitel i
RF som reglerar forhallandet till andra stater. Bestammelsen bor
tolkas i ljuset darav. Samtidigt kan rubriken inte tolkas for
bokstavligt eftersom det materiella innehallet i kapitlet uppenbart
reglerar dven forhallandet till “internationell inrattning eller
samféllighet”, dvs. annat &n “andra stater”. Denna omstandighet
gor att uttrycket "andra stater” bor tolkas forhallandevis extensivt
(se &ven SOU 1972:15 s. 181; organisationer med "statsrattsliga”
befogenheter.). En anledning till att man valt att ange fler
kategorier &n mellanfolkliga organisationer &r att det internationella
samarbetet, d& som nu, inte i alla avseenden kan karaktériseras som
samarbete mellan stater. Det bor ocksa noteras att regeringen i
prop. 2001/02:72 har foreslagit att rubriken till 10 kap. skall &ndras
till  “Forhallandet till andra stater och mellanfolkliga
organisationer”. Forslaget har antagits som vilande av riksdagen
(bet. 2001/02:KU18).

Uttrycket inrdttning anvdnds i RF endast i den aktuella
bestammelsen. Nagon ytterligare ledning av det sammanhang i
vilket det forekommer ges darfor inte. Uttrycket samfallighet
forekommer - forutom i 10 kap. 5 § fjarde stycket - &ven i 8 kap.
2 § och 11 kap. 6 §. | bada bestammelserna anvands uttrycket som
en allmén beskrivning av enskilda sammanslutningar (jfr prop.
1973:90 s. 301lm och 3960 och Grundlagberedningens forslag
/SOU 1972:15/ dels till 7 kap. 1 8 “och andra enskilda
sammanslutningar”, dels till 10 kap. 4 8 andra stycket “bolag,
forening, stiftelse eller annan sadan samfallighet”).

En tolkning utifran lagstiftarens syfte med bestammelsen talar
narmast for att ett granstverskridande offentligrattsligt sam-
arbetsorgan med kommuner som medlemmar inryms i uttrycket
internationell inrdttning eller samféllighet. Enligt Grundlag-
beredningen var det just det alltmer ©kande internationella

57



Kan ett offentligrattsligt samarbetsorgan inrdttas utan en grundlagsandring? SOU 2002:84

samarbetet som gjorde det dnskvart att i nagot enklare form och i
storre omfattning kunna Overfora rattskipnings- och forvalt-
ningsuppgifter till icke svenska organ (SOU 1972:15 s. 186).
Departementschefen invande inte mot beredningens resonemang
(prop. 1973:90 s. 364 ff.). Bestammelsen utformades sa att den i
storsta mojliga utstrackning skulle beakta de skiftande former i
vilka det internationella samarbetet da bedrevs eller kunde komma
att bedrivas (SOU 1972:15 s. 187).

Slutsatsen av det tolkningsunderlag som ldamnats &r att uttrycket
internationell inréattning eller samfallighet bor ges en forhallandevis
vid innebo6rd. Ndgon motstridighet mellan olika tolkningar har inte
pavisats utan slutsatsen ar att man vid tillkomsten av 10 kap. 5 §
fjarde stycket RF medvetet valde ett vagt uttryck just i syfte att
tacka in aven framtida - da okénda - internationella samarbets-
former.

Det torde inte finnas anledning att gdra en djupare analys av
uttrycket internationell inréttning eller samféllighet 4n den som
gjorts ovan. Tolkningen av uttrycket innebar saledes att ett
offentligréttsligt samarbetsorgan mellan svenska och utldandska
kommuner bor betraktas som en internationell inrdttning eller
samféllighet i RF:s mening. En internationell inrdttning eller
samféllighet kan med stod i 10 kap. 5 8§ fjarde stycket RF ges
forvaltningsuppgifter. Ett sadant samarbetsorgan far, med direk-
tivens ordval, betecknas som en ny réttslig figur.
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4 Ett internationellt kommunal-
forbund - évervaganden och
forslag

4.1 Inledning

Utredningens beddmning: Kommunalférbundsmodellen &r val
etablerad som samverkansform i bade Sverige och Finland.
Kommunalférbund bér darfor véljas som modell for offentlig-
rattsliga organ for granskommunalt samarbete.

Ett offentligrattsligt samarbetsorgan kan utformas péa olika satt.
Enligt direktiven &r tanken att ett sadant organ skall vara en egen
juridisk person. Ett kommunalférbund uppfyller - i motsats till en
gemensam ndmnd - det kravet.

De regelverk som styr svensk respektive finsk kommunal
verksamhet ar forhéllandevis lika. Detta talar for en 16sning dar
man i allt vasentligt bygger ett offentligrattsligt samarbetsorgan pa
befintlig lagstiftning om kommunalférbund resp. samkommun,
som ar benamningen pa kommunalférbund i Finland.

For en sadan losning talar aven det faktum att kommunal-
forbundsmodellen har funnits - och anvants - under Iang tid i bade
Sverige och Finland. Kommunalférbundet ar en samverkansform
som ger klara forutsdttningar for politiskt beslutsfattande och
ansvarsutkrévande i demokratiska former.

Med hénsyn till detta och eftersom kommunalférbundet som
samverkansform &r vél etablerad finns det ingen anledning att
Overvdga andra losningar.

Genom en internationell dverenskommelse kan grunden skapas
for vad som kan karaktariseras som ett internationellt kommunal-
forbund. Aven om ett sddant inte bildas eller kan agera under
forhallanden som &r identiska med kommunalférbund mellan
svenska kommuner ar likheterna i praktiken sd stora att ett
internationellt kommunalforbund i stort bor kunna likstéllas med
ett svenskt sddant. Om ett internationellt kommunalférbund ges
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sate i Sverige (se nedan avsnitt 4.4.3) kommer forbundet dven att i
stora drag kunna verka enligt reglerna om kommunalférbund i den
svenska kommunallagen.

Det internationella kommunalférbundet foreslas i Gverens-
kommelsen bendmnas inte som ett kommunalférbund utan som ett
“samarbetsorgan”. Det forutsdtts att kommunerna utéver regle-
ringen i avtalet foljer dven nationella regler om kommunalférbund
respektive samkommuner i tillampliga delar. Ett uttryckligt
bendmnande av samarbetsorganet som ett kommunalférbund hade
forutsatt en noggrann genomgang och analys av begreppets
anvandning i svensk lagstiftning for att tillforsékra sig att det var
mojligt att anvanda uttrycket. En sokning pa uttrycket
kommunalforbund i Rixlex ger 111 traffar. Namnd genomgang och
analys har inte varit mojlig inom ramen for utredningens arbete.

4.2 Ett internationellt kommunalférbund

Utredningens forslag: Mellan Sverige och Finland ingas en
internationell éverenskommelse om bildande av ett internationellt
kommunalférbund. Overenskommelsen forutsitter att forvalt-
ningsuppgifter overldmnas till forbundet. Vidare skall den
internationella 6verenskommelsen inkorporeras i svensk ratt
genom en lag.

4.2.1 Inledning

Fragan uppkommer harpa hur man bildar ett internationellt
kommunalférbund och hur ett sadant forbund ges sin behdrighet
inom ramen for bestdmmelserna i 10 kap. 5 § fjdrde stycket RF.

Utredningen har (se avsnitt 3.2.3) kommit fram till att ett
offentligréttsligt samarbetsorgan mellan svenska och finska (eller
andra utlandska) kommuner ar att betrakta som en internationell
inrattning eller samfallighet. Till en sddan kan enligt 10 kap. 5 §
fjarde stycket RF forvaltningsuppgifter 6verlatas.

Ett antal alternativ ar tankbara som lésningar pa fragan hur man
skapar ett internationellt kommunalférbund och hur ett sadant
forbund ges sin behdrighet inom ramen for bestdmmelserna i
10 kap. 5 § fjarde stycket RF. I det foljande beskrivs kort tre sédana
alternativ. Det bor redan har framhallas att den endast ar de tva
forsta alternativen som i egentlig mening utgor olika modeller for
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hur fragan om internationella kommunalférbund kan l6sas. Alter-
nativ 3 ar endast en variant av alternativ 2 och utgor i forhallande
till Finland inget sarskilt alternativ. Den egentliga skillnaden mellan
alternativ 1 och 2 &r vem som skapar kommunalférbundet: staterna
eller kommunerna.

En fraga som bor uppmarksammas i detta sammanhang ar om ett
internationellt kommunalférbund far sk. internationell ratts-
kapacitet. Harmed avses primart behorighet att ingd avtal pa det
internationella planet. Hari torde dven innefattas t.ex. behdorighet
att ansOka om EU-medel. Internationell rattskapacitet kan endast
tilldelas en internationell inrattning eller samféllighet av dess
grundare. Normalt har endast stater internationell rattskapacitet.
Kommuner kan dock sigas ha tillerkants viss rattskapacitet pa det
internationella planet i enskilda fall. Kommuner har t.ex. rétt att
anstka om bidrag fran EU inom Interreg-programmet. Enligt
allménna réttsliga principer géaller &ven den begrénsningen att den
som Overlater visst mandat inte kan Gverlata storre rattskapacitet an
han sjalv har.

I de tre alternativ som skisseras nedan finns flera mdjliga
overlatare av forvaltningsuppgifter. Huvudregeln enligt RF &r att
det ar riksdagen som ar Overlatare. Det ar dock moijligt for
riksdagen att delegera ratten att Gverlata forvaltningsuppgifter (se
alternativ 3). Enligt 10 kap. 5 § fjarde stycket RF far riksdagen i lag
bemyndiga regeringen eller annan myndighet - t.ex. kommunal
myndighet - att i sarskilda fall besluta om sadan Overlatelse.
Oavsett pa vilken niva ratten att overlata forvaltningsuppgifter
laggs blir ett framtida internationellt kommunalférbund - i
egenskap av juridisk person med kommunala uppgifter - enligt
utredningens uppfattning behdrigt att ansoka om EU-medel.

4.2.2  Ténkbara lIgsningar
Alternativ 1

Ett forsta alternativ & att man genom en internationell
overenskommelse reglerar samtliga fragor som ror bildandet av ett
internationellt kommunalférbund. 1 den internationella Gverens-
kommelsen skapas forst ett kommunalférbund som darpa ges viss
kompetens. Vidare regleras 6vriga fragor om kommunalférbundets
verksamhet, eventuella konfliktsituationer etc. Ldsningen innebdr
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sdledes att det skapas ett specifikt internationellt kommunal-
forbund.

Overenskommelsen méste genomforas i svensk ratt genom lag
bl.a. eftersom det handlar om kommunal verksamhet (8 kap. 5 §
RF). Overenskommelsen maéste darfér godkinnas av riksdagen
(10 kap. 2 8 RF). Riksdagens godkénnande av dverenskommelsen
sker i samband med att den nédvandiga lagstiftningen antas.

Alternativ 2

I en internationell 6verenskommelse ges kommuner i Sverige och
Finland rétt att samarbeta genom ett internationellt kommunal-
forbund. 1 6verenskommelsen anges dven att omfattningen av
forbundets behoérighet beslutas nationellt genom lag. Med stod i
den internationella Gverenskommelsen ingads kommunalforbund
som sedan eventuellt erhaller forvaltningsuppgifter direkt fran
riksdagen.

| praktiken kan siledes skapandet av ett internationellt
kommunalférbund ga till sd att berérda svenska och finska
kommuner bildar ett kommunalférbund som inte (annu) har nagon
behorighet (ett skalférbund). For det fall férbundet avses fullgora
forvaltningsuppgifter anmaéler berérda kommuner till respektive
regering vilken behorighet de vill att forbundet skall ha. Regeringen
lagger fram ett forslag i fragan till riksdagen. Riksdagen beslutar
dérefter genom en sérskild lag (10 kap. 5 § fjarde stycket och 8 kap.
5 8 RF) om behorighet for det aktuella forbundet. Motsvarande
lagstiftningsatgarder sker fran finsk sida.

Alternativ 3

Enligt 10 kap. 5 8 fjarde stycket RF kan riksdagen bemyndiga
regeringen eller annan myndighet att Gverlata forvaltningsuppgifter
i sarskilda fall (andra momentet, se avsnitt 3.1.2). Bemyndigande-
fallet &r ett alternativ endast for svenskt vidkommande. Nagot
finsk motsvarighet till den aktuella bestdimmelsen i 10 kap. 5 §
fjarde stycket RF finns inte. Alternativ 3 skiljer sig fran alternativ 2
endast satillvida att riksdagen delegerat sin beslutanderétt.
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4.2.3  Narmare dvervaganden kring de olika alternativen

Huvudfragan ar om en I6sning enligt alternativ 1 eller alternativ 2
skall véljas.

Den nuvarande lydelsen av 10 kap. 5 § fjarde stycket RF forut-
sitter att det finns ett internationellt organ att O©verlamna
forvaltningsuppgifter till, dvs. att organet redan existerar nér
behorighetsoverlatelsen sker. Det internationella kommunal-
forbundet maste saledes bildas innan eller senast i samband med att
det ges forvaltningsuppgifter. Ett internationellt kommunal-
forbund ar en internationell samfallighet eller inrattning. Sadana ar
i likhet med mellanstatliga organisationer att betrakta som
folkréttsliga subjekt. Enligt folkrédttens principer skapas en inter-
nationell inrdttning eller samféllighet genom en Gverenskommelse
mellan stater.

Enligt RF ingas overenskommelse med annan stat (eller med
mellanfolklig organisation) av regeringen (10 kap. 1 § RF).
Regeringen far dock inte inga for Sverige bindande internationell
Overenskommelse utan att riksdagen dessforinnan har godként
denna, bland annat om 6verenskommelsen forutsdtter att lagen
andras eller upphévs eller att ny lag stiftas eller om den i dvrigt
galler amne i vilket riksdagen skall besluta (10 kap. 2 § forsta
stycket RF). | forevarande fall kravs lagstiftningsatgarder bl.a.
eftersom det handlar om kommunernas befogenheter (8 kap. 5 §
RF). Den Overenskommelse som de svenska och finska
regeringarna arbetar fram maste saledes godkéannas av riksdagen.
Det bor ocksa erinras om att eftersom det i 10 kap. 5 § fjarde
stycket RF ar foreskrivet en sarskild beslutsordning for riksdagens
beslut i frdga om Overlamnande av forvaltningsuppgifter som
innefattar myndighetsutévning skall samma beslutsordning iakttas
vid godké&nnandet av 6verenskommelsen (10 kap. 2 § andra stycket
RF).

Analysen av rattsldget ger vid handen att varken folkrattsliga
principer eller RF medger en l6sning enligt alternativ 2. En
Overenskommelse mellan en svensk kommun och en finsk
kommun om att samarbeta i offentligrattslig ordning forutsétter
namligen en internationell dverenskommelse da det ar fraga om
bildandet av ett internationellt organ. Vidare maste aven
kommunalforbundets verksamhetsomraden anges i den inter-
nationella 6verenskommelsen bl.a. eftersom riksdagen vid sitt
stallningstagande maste kunna &verblicka vilka forvaltnings-
uppgifter det ar som overlats till det internationella organet. Det
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innebdr att foérbundets befogenheter begransas till de
verksamhetsomraden som anges i dverenskommelsen. Genom lag
inkorporeras den internationella dverenskommelsen i svensk ratt.
Samtidigt godkénner riksdagen 6verenskommelsen.

Den uppenbara nackdelen med en l6sning enligt alternativ 1 ar
att den ar en engangslosning som kraver en ny internationell
Overenskommelse for varje nytt internationellt kommunalférbund.
Vidare kan det ta forhallandevis lang tid - atminstone omkring ett
ar - att bilda varje kommunalférbund just eftersom det kravs en
internationell  Gverenskommelse. Samtidigt kan ett forsta
internationellt kommunalférbund tjana som forebild for senare
forbund.

4.3 Bildandet av ett internationellt kommunalférbund

Utredningens forslag: Haparanda kommun i Sverige och Tornea
stad i Finland ges mojlighet att bilda ett internationellt
kommunalférbund. Det internationella kommunalforbundet bildas
genom en internationell ©&verenskommelse mellan Sverige och
Finland.

Bildandet av ett internationellt kommunalforbund forutsétter att
det finns ett tydligt intresse fran de blivande medlemskom-
munernas sida att bilda ett sadant forbund. Utredningen har fragat
de svenska kommuner som ar medlemmar i Tornedalsradet, dvs.
kommunerna i Haparanda, Overtorned, Pajala och Kiruna, samt
Provincia Bothniensis, om kommunerna &r intresserade av att inga i
ett internationellt kommunalférbund och pa vilka omraden
samarbete kan tinkas ske. Haparanda, Overtorned och Pajala
kommuner har férklarat sig positiva till en fordndring i lag-
stiftningen som mojliggér samarbete dver den svenska och finska
gransen.

Haparanda kommun har férklarat att den har ett nara samarbete
med Tornea stad och att Haparanda kommun ser mgjligheter till
ett fordjupat samarbete i ett gemensamt samverkansorgan.

Séval Overtorned och Pajala kommuner har i skrivelser till
utredningen mer allmént redogjort for dels nuvarande maojligheter
till samarbete, dels 6nskningar om vad som bor tillatas inom ramen
for en internationell Gverenskommelse. Néagra mer detaljerade
forslag till utformning av ett internationellt kommunalférbund
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mellan de bada svenska kommunerna och nagra finska kommuner
har emellertid inte l[&mnats.

Haparanda kommun och Tornea stad har sedan tidigare ett val
fungerande samarbete och en stark 6nskan att stirka och utveckla
det genom ett internationellt kommunalférbund. Utredningen
foreslar darfor att det fran svensk sida vidtas de atgarder som &r
nodviandiga for att gora det mojligt att bilda ett sddant forbund
mellan de badda kommunerna. Detta kommunalférbund kan sedan
anvandas som modell for andra kommuner, landsting, nationella
kommunalférbund samt landskapsférbund och samkommuner som
vill bilda internationella kommunalférbund.

Den internationella 6verenskommelse som reglerar bildandet av
det internationella kommunalférbundet maste bli relativt
detaljerad. | ©verenskommelsen skall regleras bl.a. hur det
internationella kommunalférbundet bildas, de omraden pa vilket
forbundet - inom ramen for respektive lands nationella ratt - far
samarbeta, kommunalférbundets satesort, mandatperioden for
ledamoter och ersédttare i kommunalférbundets beslutande for-
samling, antalet ledamoter och ersattare, kraven pa tillgodoseendet
av bla. de grundldggande fri- och rattigheterna, formen for
beslutsfattande i kommunalforbundet, fragor om tillamplig lag-
stiftning och dverklagande av beslut samt ratten for landernas
tillsynsmyndigheter att utdva tillsyn.

Utredningens forslag till internationell éverenskommelse utgor
resultatet av dels utredningens arbete pa det nationella planet, dels
utredningens diskussioner med den parallella finska arbetsgruppen.
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4.4 Innehallet i den internationella 6verenskommelsen

4.4.1 Det internationella kommunalférbundets befogenheter

Utredningens forslag: Det internationella kommunalférbundet
far, inom ramen for respektive medlemskommuns behorighet
enligt nationell ratt, ha hand om fradgor om samhallsplanering,
kultur- och fritidsverksamhet, undervisning och utbildning samt
uppstkande verksamhet, dagverksamhet, rehabiliterande insatser,
missbruksvard, familjerddgivning och social jour inom social-
tjanstens omrade.

Det internationella kommunalférbundet har internationell ratts-
kapacitet. Det skall vidare ha den rattshandlingsformaga inom
parternas territorium som d&r nddvandig for att fullgbra sina
uppgifter och uppfylla sina dandamal.

Allmant

De fordelar som finns for kommunerna med att samarbeta pa olika
verksamhetsomraden i ett internationellt kommunalférbund &r
manga. Genom denna organisationsform blir forbundet en juridisk
person som har mojlighet att exempelvis soka EU-medel for
gemensamma projekt mellan svenska och finska kommuner och
ingad avtal med andra internationella organisationer. Vidare kan man
se andra saval ekonomiska som praktiska fordelar med ett sadant
forbund. Pa sa sitt kan kommunerna pa bada sidor om gransen
exempelvis gemensamt investera i byggnader, skéta drift och
anstélla personal. Om det skulle visa sig att kommunalférbundet
getts ratt att samarbeta pa ndgot omrade men att det sedan visar sig
att nackdelarna 6vervager fordelarna med hansyn till att ett sadant
samarbete blir for komplicerat eller dyrt far kommunalférbundet
avsta fran att samarbeta i den delen. Slutligen kan tilliggas att
forbundet, i jamforelse med informella samverkansformer, kan ha
fordelar fran kommunaldemokratisk synpunkt.

Allmént om de kommunala verksamhetsomradena

Overlatelse av forvaltningsuppgifter till en internationell inrattning
eller samféllighet forutsétter enligt 10 kap. 5 § fjarde stycket RF
beslut av riksdagen. Bland annat for att riksdagen skall kunna
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overblicka vilka forvaltningsuppgifter som overlats till det inter-
nationella kommunalférbundet maste det i Gverenskommelsen
preciseras pa vilka omraden forbundet skall ha befogenhet att
samarbeta. Om det ar fraga om en uppgift som innefattar myndig-
hetsutévning maste riksdagen besluta med kvalificerad majoritet
eller i den ordning som galler for stiftande av grundlag och i annat
fall med enkel majoritet.

Fragan ar da hur preciserat de olika verksamhetsomradena maste
anges. Sannolikt &r det tillrdckligt med ett begrepp som forklarar
verksamheten for att preciseringskravet skall anses uppfylit.
Forutsattningen harfor ar naturligtvis att begreppet inte ar alltfor
vitt i sin ordalydelse. Genom att exempelvis ange “kultur- och
fritidsverksamhet” far kravet pa precisering anses vara uppfyllt. Nar
riksdagen sedan godkant dverenskommelsen och fattat beslut om
overlatelsen kan det internationella kommunalférbundet paborja
samarbetet pa de sdrskilda omradena. Omfattningen av férbundets
mojligheter att samarbeta bestams av de bada landernas respektive
nationella lagstiftning. Den princip som darvid skall tillampas i det
internationella kommunalférbundet &r principen om minsta
gemensamma ndmnare, dvs. grdnsen for samarbetet sitts av det
lands lagstiftning som &r mest restriktiv ndr det géller den
kommunala kompetensen. Detta ligger vél i linje med den
europeiska ramkonventionen om samarbete éver riksgranser mellan
lokala och regionala samhillsorgan frén &r 1980 (SO 1981:23)
enligt vilken (artikel 2) samarbete 6ver riksgranserna skall &ga rum
inom ramen for de lokala och regionala samhallsorganens
befogenheter enligt nationell lagstiftning och att sadana
befogenheter inte skall dndras till sin omfattning och natur av
konventionen (se ndrmare i bilaga 3).

For det fall att det internationella kommunalférbundet i
framtiden vill utoka omradet for samarbetet kravs det en revidering
av den internationella 6éverenskommelsen. Med hénsyn till det nu
sagda blir det sdledes inte aktuellt att lata det internationella
kommunalférbundet samarbeta pd de omraden kommunerna sjalva
finner lampliga utan endast pd omraden som angetts i den
internationella 6verenskommelsen.
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De kommunala verksamhetsomradena innefattande myndighetsutov-
ning

Verksamhetsomraden som innefattar forvaltningsuppgifter utan
myndighetsutévning kommer sannolikt vara férhallandevis enkla
att samarbeta pa for det internationella kommunalférbundet. Det
ar i sadana fall fraga om frivillig eller sddan obligatorisk verksamhet
dar det inte ar aktuellt med myndighetsutdvning mot enskilda.
Fragan utredningen staller sig ar darfor om det finns skal att
begransa forbundets samarbetsomréaden till den delen och saledes
avstd fran att tillita det fran att samarbeta pd omrdden som
innefattar forvaltningsuppgifter med myndighetsutdvning.

Om man tilliter att det internationella kommunalférbundet
samarbetar i fragor som dven ror myndighetsutévning uppkommer
fragor sdsom vem som ansvarar for tillsynen Gver personalen m.m.

Utredningen har stannat for den l6sningen att skal inte finns att
begransa forbundets verksamhetsomraden endast till forvaltnings-
uppgifter som inte omfattar myndighetsutévning. Utredningen
anser att det kan finnas omraden &ven inom den obligatoriska
sektorn som innefattar myndighetsutévning mot enskilda personer
och som det internationella kommunalforbundet bor fa samarbeta
pa. Eftersom varje lands nationella ratt kommer att utgéra ramen
for samarbete pa de olika omradena blir samarbetsmojligheterna pa
de omraden som innefattar myndighetsutévning sannolikt inte
sérskilt omfattande.

Samarbetsomradena i kommunalférbundet mellan Haparanda
kommun och Tornea stad

Haparanda kommun har till utredningen férklarat att den 6nskar
inga samarbete med Tornea stad pa de nedan angivna omradena.

Sambhallsplanering

Inom detta omrade anser Haparanda kommun att det finns
mojligheter att samarbeta i fraga om gemensamma utvecklings-
projekt kring stadsplanering sasom langsiktiga utvecklingsplaner
samt Oversikts- och detaljplaner innan juridiskt bindande beslut
fattas av respektive lands kommun. Vidare 6nskas ett samarbete i
fraga om byautveckling, néaringslivsutveckling och fragor rérande
infrastruktur samt kommunikationer.
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Kultur- och fritidsverksamhet

Haparanda kommun tanker sig ett samarbete i fraga om fritids-
anlaggningar, gemensamma kulturarrangemang, turismfragor och
turistbyra, bibliotek och museum.

Utbildningsomradet

Fragor rorande forskola, sarskola, grundskola och gymnasieskola ar
tankbara samarbetsomraden enligt Haparanda kommun. Vidare
finns mojligheter att pa sikt samverka kring hogskolefragor.

Ré&ddningstjanst

Kommunen ser mojligheter att samarbeta i frdga om verksamhet
inom raddningstjanstlagen.

Socialtjanst

I framtiden anser kommunen att den kan samverka inom
uppstkande verksamhet for dldre och funktionshindrade,
dagverksamhet for dldre, funktionshindrade och psykiskt
langtidssjuka, allmant rehabiliterande insatser for langtidssjuka och
langtidsarbetslosa, forebyggande missbruksvard och Oppenvard-
sinsatser for narkotikamissbrukare, familjeterapeutiska insatser och
social jour.

Det finns inget i svensk och sannolikt inte heller i finsk
lagstiftning som hindrar att Haparanda kommun och Tornea stad
samarbetar i ett internationellt kommunalférbund pa de av
Haparanda kommun angivna omradena med undantag for radd-
ningstjanstens omrade. Vad galler samarbete pa raddningstjanstens
omrade tradde i Finland en ny lag om bildande av raddnings-
omraden i kraft fran den 1 januari 2002 (se finsk lag nr 1214/2001).
I lagen foreskrivs om en ny regional forvaltningsmodell som
innebdr att en enskild kommun inte langre kommer att ansvara for
raddningsvéasendet utan att ansvaret i stallet kommer att ligga hos
en storre, regional organisation som bestar av raddningsomradets
kommuner i form av en samkommun. En ny réddningslag, som
kommer att reglera hur forvaltningsmodellen skall utformas, &r
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under utarbetande i Finland. Lagen kommer att trdda i kraft i
borjan av 2004. Enligt utkast till lagen skall den juridiska
behorigheten, som tillkommer raddningsvésendet i dess egenskap
av juridisk person, utdvas av en samkommun som bildas av alla
kommuner inom raddningsomradet. Samkommunen kommer att
ansvara for raddningsvasendets uppgifter. Alternativt kommer
detta att kunna ske av nagon av kommunerna inom
raddningsomradet med stod av ett avtal som kommunerna inom
omradet har ingatt. Det nu sagda innebar att Tornea stad inte
kommer att ha behoOrighet att avtala om samarbete inom
raddningstjansten da det ankommer pa den regionala orga-
nisationen. Savitt avser Haparanda kommun kan aven sigas att
kommunen ingér i Ostra Norrbottens raddningstjanstforbund
tillsammans med Overtorned och Kalix kommuner. Med hansyn
hartill har inte heller Haparanda kommun nagon behdrighet att
inga ett dylikt samarbete med Torned stad da sadana beslut maste
fattas av raddningstjanstférbundet och inte av kommunen ensam.
Kommunen kan dock uttrdda ur raddningstjanstférbundet och
sedan vilja en annan I6sning for sin raddningstjanst. | fraga om
samarbete pa 6vriga omraden utgér ramen for samarbetet av de
bada landernas lagar, kommunallagen och annan lagstiftning som
reglerar kommunal verksamhet. Det lands lagstiftning som &r mest
restriktiv nar det géller den kommunala kompetensen dr som nyss
namndes den vilken avgér omfattningen av samarbetet.

Vad galler kravet pa precisering av forvaltningsuppgifter som
skall dverlatas till ett dylikt forbund kan foljande séagas.

For att klargora vad som avses med utbildningsomradet bor
detta bendmnas undervisning och utbildning.

Vidare maste ordet “socialtjanst” anses vara alltfor vitt och bor
darfor preciseras. Det sker lampligen genom att ange de narmare
omraden Haparanda kommun forklarat att samarbete planeras ske
pa.

Sammantaget foreslar utredningen att det internationella
kommunalférbundet mellan Haparanda kommun och Tornea stad
tillats att samarbeta pad foljande omraden: samhallsplanering,
kultur- och fritidsverksamhet, undervisning och utbildning samt
uppstkande verksamhet, dagverksamhet, rehabiliterande insatser,
missbruksvard, familjeradgivning och social jour inom social-
tjanstens omrade.
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Internationell rattskapacitet och rattshandlingsformaga

Genom att ge det internationella kommunalférbundet inter-
nationell rattskapacitet blir det ett rattssubjekt pa det folkrattsliga
planet. Forbundet kan darigenom pata sig skyldigheter och ha
rattigheter sdsom att inga avtal med annan stat eller internationella
organisationer samt soka EU-medel. Férbundet bor &ven ha ratts-
handlingsformaga i de stater som &r parter i éverenskommelsen.
Med begreppet avses forbundets ratt att pata sig skyldigheter och
ha rattigheter inom sitt territorium.

4.4.2 Den beslutande férsamlingen

Utredningens forslag: Det internationella kommunalférbundet
skall ha en beslutande férsamling.

Den beslutande forsamlingen skall besta av lika manga ledamoter
och erséttare fran respektive land.

Mandatperioden for ledaméter och ersdttare i det internationella
kommunalférbundets beslutande forsamling skall félja respektive
lands kommunala mandatperiod.

Det internationella kommunalférbundet skall ha en beslutande
forsamling. Detta bor framga av den internationella 6verenskom-
melsen.

Respektive lands suverdnitetskrav gor det angeldget att
kommunerna har lika manga ledamoter och ersattare. Om sa inte ar
fallet kan beslutsforfarandet bli orattvist dd de som har flest
ledamoter och ersédttare ges mdjlighet att fatta beslut mot den
andra kommunens vilja. Genom att ha lika manga foretradare fran
varje kommun motverkas en sadan utgang.

Ett forfarande som skulle innebéra att reglerna i det land dér
forbundet har sitt sate avgjorde tidsramarna for tillsattandet av
ledamoter och ersdttare i det internationella kommunalférbundets
beslutande forsamling synes vara en olycklig I6sning déa det kan bli
besvarligt for den kommun som inte har satet i ”sitt” land att
tillsatta lampliga personer mitt under en pagdende mandatperiod.
Den lampligaste l6sningen &r i stéllet enligt utredningens upp-
fattning att detta foljer av respektive lands kommunala man-
datperiod.

I de svenska och finska kommunallagarna finns regler i évrigt
om hur ledamOter och ersattare i de nationella kommunal-
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forbundens beslutande forsamlingar skall véljas. Utredningen anser
att dessa regler passar val &ven for det internationella kommunal-
forbundet. Valsattet behOver inte regleras sérskilt i den inter-
nationella dverenskommelsen.

4.4.3 Det internationella kommunalforbundets séte

Utredningens forslag: Haparanda kommun och Tornea stad
bestammer séatesort for det internationella kommunalférbundet.

En juridisk person maste saval enligt svensk som finsk lagstiftning
ha ett sate. Ett internationellt kommunalférbund kan ges séte
antingen i ett av landerna eller i bada. Vad som talar for att lata
forbundet ha sate i saval Sverige som Finland &r att det innebar att
bada landerna far lika god inblick i vilka regler som skall tillampas.
Vidare kan det innebdra att forbundet kan utnyttja olika fordelar i
de bada landerna beroende pa var det anger att dess séte ligger. En
sadan losning kan emellertid innebara att inrattandet av ett
internationellt kommunalférbund blir komplicerat och tungrott.
Det skulle innebara ett omfattande arbete att tillgodose bada
landernas lagstiftning och &ven svarigheter att uppréatta en val
fungerande organisation. Att lata det internationella kommunal-
forbundet endast ha ett sate kan darfor vara att foredra &ven om det
kan tinkas att en kommun fran det ena landet har svart att
acceptera att det andra landet far “formanen” att ha forbundets sate
i sitt land da det kan anses vara till nackdel for den forstnamnda
kommunen. Genom att valja en sadan l6sning ar det betydligt
enklare att inratta och driva ett internationellt kommunalférbund.
Fordelarna med att lata forbundet endast ha en satesort Gvervager
enligt utredningens uppfattning varfor denna l6sning foresprakas.
Den nu gjorda beddmningen &ppnar ocksd dorren for en
tillfredsstéllande 16sning av fragan om vilken lagstiftning som skall
tillampas pa forbundet och dess verksamhet. Fragan om lagval
behandlas vidare nedan (avsnitt 4.4.7).
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4.4.4  De grundlaggande kraven pa fri- och rattigheter m.m.

Utredningens forslag: Det internationella kommunalférbundet
och dess medlemmar skall inom ramen for samarbetet trygga
forverkligandet av de grundlaggande fri- och réttigheterna,
rattsskyddet och andra krav pa god forvaltning i enlighet med
Sveriges och Finlands grundlagar.

Vid kontakter med det internationella kommunalférbundet har
den enskilde ratt att anvanda svenska, finska eller meankieli och att
fa expeditioner pa svenska eller finska samt att fa muntlig
Oversattning till meankieli.

Det internationella kommunalférbundets stiftelseurkund och
regler skall avfattas pa bade svenska och finska. Dessa skall
betraktas som original och &ga lika giltighet. P4 begéran skall den
enskilde fa sidana handlingar muntligen Gversatta till meéankieli.

Moteskallelser och protokoll for det internationella kommunal-
forbundets beslutande forsamling skall upprattas pa bade svenska
och finska. Pa begaran skall den enskilde fa handlingarna muntligen
Oversatta till mednkieli. Det internationella kommunalférbundet
beslutar om vilket sprak som skall anvandas fér moteskallelser och
protokoll f6r kommunalférbundets 6vriga organ.

I 2 kap. RF regleras de grundlaggande fri- och réttigheterna. | de
diskussioner som forts med den finska arbetsgruppen har de finska
representanterna framfort krav pa att de grundlaggande fri- och
rattigheterna, kraven pa rattsskydd och god forvaltning samt réatten
att anvdnda svenska eller finska ndmns i den internationella
Overenskommelsen. Genom att reglera dessa rattigheter i den
internationella dverenskommelsen tydliggbrs att kommunmed-
lemmarnas respektive nationella rattigheter inte far inskrankas
genom att svenska och finska kommuner ges mdjlighet att
samarbeta i ett kommunalférbund Over riksgransen (ett for-
samringsforbud). Kommunmedlemmarna pa saval den svenska som
den finska sidan skall saledes ha samma rattigheter som de skulle ha
haft om nagot internationellt kommunalforbund inte funnits. Det
galler exempelvis de spréakliga rattigheter som foljer av den finska
grundlagen och av den svenska lagen (1999:1176) om rétt att
anvanda finska och meénkieli hos férvaltningsmyndigheter och
domstolar. Denna ratt géller oinskrankt for invanare i Gallivare,
Haparanda, Kiruna, Pajala och Overtorned kommuner. Det nu
sagda innebér dven att det internationella kommunalférbundet skall
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kunna tillhandahalla skriftliga handlingar pa saval svenska som
finska. Skyldighet att tillforsakra kommunmedlemmarna de
grundlaggande fri- och réttigheter, rattsskydd och krav pa god
forvaltning ankommer pa saval det internationella kommunal-
forbundet sjalvt som dess medlemmar.

Med hansyn till vad som nu sagts foreslas att det i den
internationella 6verenskommelsen infors en regel som innebér att
kommunmedlemmarna i saval den svenska kommunen som i den
finska kommunen skall vara tillférsdkrade samma rattigheter som
om den aktuella kommunala verksamheten bedrevs i traditionella
former.

445 Beslutsfattande i sarskilda fall

Utredningens fdorslag: Beslut av det internationella kommunal-
forbundet som innebdr utévande av betydande offentlig makt fattas
med tva tredjedelars majoritet.

Huvudregeln for beslut i det internationella kommunalférbundet
ar att dessa skall fattas med enkel majoritet. Detta foljer av saval
svensk som finsk lagstiftning. Sedan den parallella finska
arbetsgruppen har framfort onskemal om att vissa beslut skall
fattas med tva tredjedelars majoritet har det framkommit skal for
undantag fran huvudregeln. Skalet till det ar den regel som finns i
finsk ratt om att viss maktutévning utgor “betydande offentlig
makt” (se nedan under avsnitt 6.1). Begreppet betydande offentlig
makt liknar i mangt och mycket det svenska begreppet myndig-
hetsutovning. Enligt forarbetena till den finska lagstiftningen anses
med betydande offentlig makt t.ex. ratt att efter sjalvstandig
provning anvanda maktmedel eller pa nagot annat konkret sitt
ingripa i en enskild persons grundlédggande fri- och réttigheter. Med
hénsyn till den finska arbetsgruppens synpunkter och till principen
om minsta gemensamma namnare (se avsnitt 4.4.1) bér en regel om
betydande offentlig makt tas in i den internationella
Overenskommelsen for att det internationella kommunalforbundet
skall kunna ges mojlighet att samarbeta pa ett omrade dar sadan
maktutévning kan bli aktuell. Nagon exakt definition av alla de
situationer dar det kan bli fraga om betydande offentlig makt kan
inte narmare anges. Med hansyn hartill far det éligga det
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internationella kommunalférbundet att avgora i vilka fall det &r
fraga om betydande offentlig makt.

4.4.6 Finansieringen

Utredningens beddmning: Finansieringen av det internationella
kommunalférbundets verksamhet bestdms genom avtal av
forbundets medlemmar. Med hénsyn hartill behdver nagon
reglering i den internationella 6verenskommelsen inte ske.

De kommuner som ingér i det internationella kommunalférbundet
bor sjalva komma 6verens om hur forbundets verksamhet skall
finansieras enligt den ordning som féljer av den nationella lag-
stiftningen om kommunalfoérbund. Finansieringen behdver enligt
utredningens mening inte regleras sarskilt i den internationella
Overenskommelsen.

4.4.7 Val av tillamplig lag

Utredningens forslag: Om inte nagot annat bestdms i den

internationella 6verenskommelsen tillampas

1) pa organiseringen av det internationella kommunalférbundets
forvaltning, dess inre arbete, revision och granskning av
forvaltning och ekonomi, finansiering, personalens stallning,
tjansteansvar samt darmed sammanhéangande fragor det lands
lag dar forbundet har sin sdtesort.

2) i fraga om forvaltningsforfarande samt beslut och aktivt
handlande som berér kommunmedlem det lands lag dér
kommunmedlemmen har sitt hemvist eller séte.

3) i fraga om oOverklagande av det internationella kommunal-
forbundets beslut det lands lag dér den som soker dndring har
sitt hemvist eller séte.

4) i fraga om ratt att ta del av handlingar hos det internationella
kommunalférbundet det lands lag dadr den sokande &r
medborgare eller har sitt hemvist.

Saknar personen hemvist eller sdte i medlemskommun géller i
fraga som avses i punkterna 2-4 det lands lag, svensk eller finsk, dér
han eller hon tillfalligt vistas eller har vistats.
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Fragan vilket lands lagstiftning som skall tillimpas pa det
internationella kommunalférbundet (lagval) galler saval forbundets
inre som dess yttre verksamhet. Denna fraga maste losas i den
internationella 6verenskommelsen. Reglerna bor utformas sa att de
sa langt mojligt ger klara besked om vilken lag som skall tillampas,
beaktar kommunmedlemmarnas intresse av att behalla sina
rattigheter och tar hansyn till svenska och finska suverénitets-
intressen.

I fraga om den inre verksamheten, dvs. organiseringen av det
internationella kommunalforbundet, arbetsformer, revision och
granskning av forvaltning och ekonomi, finansiering, personalens
stallning, tjansteansvar samt darmed sammanhangande fragor bor
placeringen av forbundets séte vara avgdrande. Denna Idsning ar
enkel och fyller rimliga krav pa tydlighet. For ett internationellt
kommunalférbund mellan svenska och finska kommuner ger den
ocksa ett i sak tillfredsstéllande resultat eftersom den lagstiftning
som framfor allt blir aktuell, dvs. svenska och finska regler om
kommunalférbund respektive samkommuner, &r relativt lika.
Reglerna om forbundets inre verksamhet blir alltsd i stort sett
desamma oberoende av om forbundet har sitt sdte i den svenska
eller den finska kommunen.

En annan fraga ar vilken lagstiftning som skall gélla nar det
internationella kommunalférbundet driver verksamhet gentemot
kommunmedlemmarna eller andra i de kommuner som ingar i
forbundet (dess yttre verksamhet). En samverkan mellan en svensk
och en finsk kommun genom ett sadant forbund innebar i
praktiken att det kommer att finnas tva parallella regelverk som gor
ansprak pa att tillampas pa samarbetet, dels den finska regleringen,
dels den svenska regleringen. Det blir ocksa denna lagstiftning som
ligger till grund for prévning i domstol av ett 6verklagat beslut fran
forbundet.

Kommunal verksamhet i Sverige regleras av svensk lagstiftning
och kommunal verksamhet i Finland regleras av finsk lagstiftning.
Den svenska delen i ett svensk-finskt samarbete genom ett
internationellt kommunalférbund &r tankt att ges sitt mandat - via
riksdagen - av den eller de svenska kommuner eller landsting som
ingar i forbundet. Forbundets verksamhet for medlemmarna i de
svenska kommunerna blir ett fullgérande i annan form av dessa
kommuners uppgifter. Motsvarande géller for de finska kom-
munerna och deras medlemmar. Detta ar den givna utgangs-
punkten. Den leder enligt utredningens mening till slutsatsen att
den verksamhet som bedrivs av ett internationellt kommunal-
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forbund i storsta mojliga man bor regleras av lagstiftningen i
respektive land. FOr svenska kommunmedlemmar géaller svensk lag
och for finska kommunmedlemmar géller finsk lag. Detta innebar
att forbundet kommer att behova tillimpa bada landernas lag-
stiftning parallellt. Det kan blir sarskilt aktuellt nar det ar fraga om
myndighetsutdévning mot enskild.

Ett alternativ till en sddan ordning ar att man infor reglering som
styr vilket lands lag som skall tillampas pa varje verksamhet, t.ex.
att frivillig kommunal verksamhet skall stodja sig pa respektive
lands kommunallag medan man pa det obligatoriska omradet
(speciallagstiftningen) i varje sarskilt fall anvisar tillamplig lag, dvs.
att endera landet lagstiftning ar tillamplig. En sadan reglering
riskerar emellertid att bli detaljerad och svaréverskadlig. Det kraver
ocksa omfattande genomgangar och analyser av svensk och finsk
lagstiftning. Man maste ju vara sidker pa att regleringen inte
kommer att leda till att den kommunala servicen forsamras i nagon
av de svenska eller finska kommunerna som ingar i férbundet.

Mot denna bakgrund féredrar utredningen det forra alternativet,
som innebar att de svenska och finska regelverken tillampas
parallellt i forbundets yttre verksamhet. Darigenom undviker man
att svensk kommunal verksamhet drivs enligt finsk lag eller att
finsk kommunal verksamhet bedrivs enligt svensk lag. Om
forbundet tillhandahéller tjanster och nyttigheter at enskilda bor
svensk lag tillampas pa svenska kommunmedlemmar och finsk lag
pa finska kommunmedlemmar. Detsamma bor galla nar domstol
provar Overklaganden av forbundsbeslut. En sadan I6sning
astadkoms enligt utredningens mening bast genom att lagen i det
land dar den som berdrs av beslutet har sitt hemvist eller site gors
tillamplig pa saddan forbundsverksamhet som riktar sig mot
enskilda. Utredningen foreslar att en bestammelse med den inne-
boérden tas in i den internationella 6verenskommelsen. Utred-
ningen har inte funnit det lampligt att helt eller delvis valja ndgon
annan anknytningspunkt, t.ex. en fastighets belagenhet, sasom
avgorande for lagvalet.

Svenska och finska medborgares rétt att ta del av handlingar hos
det internationella kommunalférbundet kommer till allmant ut-
tryck i utredningens forslag att tryggandet av de grundldggande fri-
och rattigheterna i det internationella kommunalférbundets verk-
samhet skall slas fast i den internationella Gverenskommelsen
(avsnitt 4.4.4). For att gora lagvalet pa detta omrade tydligt bor den
internationella 6verenskommelsen innehélla en bestammelse om att
lagen i det land, Sverige eller Finland, dér den sOkande a&r
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medborgare eller har sitt hemvist skall tillampas i fraga om ratten
att fa ta del av handlingar hos det internationella kommunal-
forbundet. Fragan om foljdandringar i den nationella lagstiftningen
maste sannolikt utredas narmare, nagot som utredningen inte haft
mdjlighet att gora.

Om forbundet skulle bedriva verksamhet mot fysisk eller
juridisk person som saknar hemvist eller sate i saval Sverige som
Finland anser utredningen att valet av lag skall avgtras av var
personen tillfélligt vistas eller har vistats, i Sverige eller i Finland.

Fragor om tillamplig lag kan uppkomma &ven i det inter-
nationella kommunalférbundets 6vriga verksamhet pa saval det
privatréttsliga som det offentligrattsliga omradet. Pa dessa omraden
agerar forbundet som vilken juridisk person som helst om inget
annat sérskilt sdgs i den internationella dverenskommelsen om
bildandet av forbundet eller i den nationella lagstiftningen.
Utredningen anser inte att det behovs nagra sarskilda regler om
lagval i detta sammanhang.

Den foreslagna ordningen innebar sannolikt inte nagra storre
problem for det internationella kommunalférbundet. Om t.ex. ett
kommunalférbund mellan Haparanda kommun och Torned stad
beslutar att uppfdra och driva en gemensam skola lokaliserad till
Haparanda skall sjélva utbildningsverksamheten bedrivas enligt -
och uppfylla de krav som stélls i - den svenska respektive den
finska lagstiftningen. Sjalva byggandet av skolan med fragor om
bygglov etc. regleras av svensk lagstiftning. FOr svenska elever i
skolan géller svensk skollagstiftning och for finska elever géller
finsk skollagstiftning. Om en svensk kommunmedlem eller en
annan person som vistas i Sverige far vard av det internationella
kommunalférbundet for sitt missbruk tillampas svensk lagstiftning.
Ett annat exempel & om forbundet bildar ett aktiebolag. Da maste
detta ges site i endera landet vilket far till foljd att detta lands
aktiebolagsrattsliga lagstiftning skall tillampas.

Utredningen utgadr fran att det internationella kommunal-
forbundet, nar det ar nodvandigt, haller isar "svenska” och "finska”
arenden och genom interna anvisningar Klargor i vilka arenden och
situationer svenska respektive finska regler skall tillampas.
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4.4.8  Overklagande

Utredningens forslag: Pa Overklagande av det internationella
kommunalférbundets beslut tilldmpas det lands lag dar den som
soker andring har sitt hemvist eller séte.

Saknar personen hemvist eller sate i medlemskommun galler i
fraga som avses i punkterna 2-4 det lands lag, svensk eller finsk, dér
han eller hon tillfalligt vistas eller har vistats.

Det 4r sjalvklart att det internationella kommunalférbundets beslut
maste kunna Overklagas i samma utstrackning som nar verk-
samheten skots av den svenska eller den finska kommunen. Da
uppkommer fragan om svensk och finsk domstols behorighet
(jurisdiktion) att prova sadana overklaganden. Den l6sning av
lagvalsfragan som utredningen har redovisat ovan (se avsnitt 4.4.7)
pekar vidare mot en I6sning av jurisdiktionsfragan som innebér att
det finns tva parallella vagar att dverklaga beslut som fattats av ett
internationellt kommunalférbund, dels i svensk domstol, dels i
finsk domstol. Detta betyder att konfliktsituationer kan uppsta.

Avgorande for fragan om vilken domstol som ar behorig att
prova ett overklagat kommunalt beslut & som regel kommun-
medlemmens hemvist eller site (for det fall medlemmen &r en
juridisk person).

Nar det géller beslut som &r direkt inriktade pa en enskild
individ, vilket normalt &r fallet vid beslut som kan Overklagas
genom forvaltningsbesvar, torde det i praktiken vara uteslutet med
parallella klagomdjligheter, eftersom endast den personen som
beslutet ror har ratt att Overklaga. Man kan ténka sig att det
internationella kommunalférbundet fattar likartade beslut for en
svensk och en finsk person, med tilliampning av svensk respektive
finsk lag, och att bada Overklagar hos svensk respektive finsk
domstol. | sadana fall ar det enligt utredningens uppfattning inget
att invdnda mot att den svenska domstolen, med tilldimpning av den
svenska lagen, &ndrar beslutet vad géller den svenska personen,
medan den finska domstolen, med tillampning av den finska lagen,
lamnar den finska personens dverklagande utan bifall. Det ligger val
i linje med den ovan redovisade principen om att det lands lag som
ar mest restriktiv (se avsnitt 4.4.1) anger den yttre ramen for
samarbetet.

Annorlunda forhaller det sig med beslut som inte ar individ-
anknutet utan riktar sig till en storre eller mindre grupp av kom-
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munmedlemmar och som kan &verklagas av vilken kommun-
medlem som helst. Beslut av detta slag som fattas av svenska och
finska kommuner kan bli foremal for laglighetsprovning/
kommunalbesvédr i Sverige och Finland. Né&r det internationella
kommunalférbundet fattar sddana beslut bor de kunna 6verklagas
pad motsvarande sitt. Det kan i dessa fall vara ett enda
forbundsbeslut som riktar sig till bade svenska och finska kom-
munmedlemmar. Utredningen anser att beslutet bor kunna
Overklagas av svenska kommunmedlemmar hos svensk domstol
och av finska kommunmedlemmar hos finsk domstol.

I den situationen att ett beslut av forbundet 6verklagas till bade
svensk och finsk domstol kan olika scenarier tinkas. Bada
domstolarna kan komma fram till i princip samma standpunkt: att
det kommunala beslutet &r lagligt och att 6verklagandet saledes inte
skall vinna bifall eller ocksa finner de att det kommunala beslutet ar
olagligt och darfor skall upphdvas. Domstolarna skulle dock kunna
komma till olika beslut. Den svenska domstolen skulle kunna
konstatera att beslutet enligt svensk ratt &r lagligt samtidigt som
finsk domstol konstaterar att beslutet enligt finsk ratt ar olagligt.
Variationer pa ungefar samma tema ar mojliga. Ett beslut av en
domstol att ogiltigférklara ett forbundsbeslut satter en grans for de
inblandade kommunerna. Aven detta 4r i linje med principen om
det lands lag som &ar mest restriktiv i frdga om en kommuns
behérighet och anger den yttre ramen foér samarbetet. En
konsekvens hédrav ar att forbundet ar tvunget att folja ett beslut av
ett lands domstolar som innebdr ett ogiltigforklarande oavsett om
det andra landets domstolar kommer till ett annat resultat.

Om forbundet skulle bedriva verksamhet mot fysisk eller juri-
disk person som saknar hemvist eller site i saval Sverige som
Finland anser utredningen att fragan om till vilken domstol
Overklagande skall ske - i likhet med valet av lag - skall avgdras av
var personen tillfalligt vistas eller har vitstats, i Sverige eller i
Finland.
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4.49 Tillsynen

Utredningens forslag: Respektive lands statliga tillsynsmyndig-
heter ges rétt att utdva tillsyn enligt nationell lag Over det
internationella kommunalforbundets verksamhet.

Tjanstemén och andra befattningshavare vid det internationella
kommunalforbundet jamstalls ifrdga om tillsyn med tjansteman
och andra befattningshavare vid svenska respektive finska
kommunala myndigheter.

Granskningen av det internationella kommunalférbundets ekono-
mi och forvaltning kommer med utredningens forslag (se avsnitt
4.4.7) att ske enligt antingen svenska eller finska regler om revision
i kommunalférbund/samkommuner. Var forbundet har sitt sdte
avgor om svensk eller finsk lagstiftning skall tillampas.

Det internationella kommunalférbundet ar i manga avseenden
att jamstélla med ett nationellt kommunalférbund. Det kommer att
bedriva verksamhet som annars skulle ha skotts av svenska och
finska kommuner. Deras verksamhet &r pa flera omraden under-
kastad statlig tillsyn. De svenska och finska tillsynsmyndigheterna
bor kunna utbva motsvarande tillsyn om verksamheten Over-
lamnats till ett internationellt kommunalférbund. De svenska
tillsynsmyndigheterna - Statens skolverk, Socialstyrelsen, lans-
styrelserna, JO, JK m.fl. - maste kunna kontrollera den del av
forbundets verksamhet som bedrivs for svenska kommun-
medlemmar eller annan person enligt svensk lagstiftning, vare sig
det sker i Sverige eller i Finland. Motsvarande bor gélla i frdga om
den finska tillsynen. En tillsyn av nu ndmnt slag forutsatter inte
nagon Overlatelse av forvaltningsuppgifter. Om exempelvis finska
tillsynsmyndigheter utdvar tillsyn over den del av en
skolverksamhet som bedrivs for finska elever enligt finsk lag-
stiftning pa den svenska sidan forutsétter inte det nagon Overlatelse
av forvaltningsuppgifter till Finland trots att verksamheten bedrivs
pa svenskt territorium eftersom det maste anses vara ett primart
finskt intresse att utdva tillsyn over den finska delen av
verksamheten.

Utredningen har stannat for en 16sning som medger ratt for bada
landernas tillsynsmyndigheter att utdva tillsyn 6ver kommunal-
forbundets verksamhet i de delar den sker enligt respektive lands
lagstiftning samt att tjanstemdn och andra befattningshavare vid
det internationella kommunalférbundet &r att jamstdlla med
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tjanstemén och andra befattningshavare vid svenska respektive
finska kommunala myndigheter. Utredningen foreslar att en
bestimmelse av den innebdrden tas in i den internationella
Overenskommelsen.

Dérutéver kommer det sannolikt &ven att krdvas &ndringar i
forfattningar som reglerar den statliga tillsynen, exempelvis lagen
(1986:765) med instruktion for Riksdagens ombudsman och lagen
(1975:1339) om justitiekanslerns tillsyn. En dversyn av bl.a. dessa
forfattningar ar darfor pakallad. FOr narvarande pagar en utredning
om den statliga tillsynen. Utredningen har ldmnat ett
delbetdnkande (SOU 2002:14). Med hansyn hartill och da var
utredning inte inom ramen for sitt arbete har haft méjlighet att
narmare se Over tillsynslagstiftningen foreslas att denna fraga
utreds separat.

4.5 Innehallet i lagen om granskommunalt samarbete
mellan Sverige och frammande stat

Utredningens forslag: En ny lag foreslas som mojliggor
granskommunalt samarbete i offentligrattslig form mellan svensk
kommun eller landsting och frimmande stats kommun eller annan
liknande lokal eller regional enhet i den omfattning som foljer av
Overenskommelser som anges i bilagan till lagen. I bilagan till lagen
anges sedan tillamplig dverenskommelse, kommuner som ingar i
det internationella kommunalférbundet samt samarbetsomraden.
Genom lag inkorporeras den internationella éverenskommelsen i
svensk rétt.

Enligt 8 kap. 5 § RF maste det internationella kommunal-
forbundets verksamhet regleras i lag och enligt 10 kap. 5 8 fjarde
stycket RF kravs for Overlatelsen av forvaltningsuppgifter till
forbundet ett sérskilt beslut av riksdagen, utdver beslutet att
godkanna den internationella dverenskommelsen. Genom att det
antas en lag dér det dels foreskrivs att granskommunalt samarbete i
offentligréttslig form mellan svensk kommun eller landsting och
frammande stats kommun eller annan liknande lokal eller regional
enhet far ske i enlighet med och i den utstrackning som foljer av de
Overenskommelser som anges i bilagan till lagen, dels féreskrivs att
overenskommelserna skall gilla som svensk lag, far kraven i RF
anses uppfyllda. Overenskommelsen blir darmed inkorporerad i
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svensk ratt. Av bilagan skall framga aktuell 6verenskommelse, det
internationella kommunalférbundet och dess medlemmar samt
tillatna verksamhetsomraden. | forevarande fall bestar samarbets-
organet av det internationella kommunalférbundet mellan
Haparanda kommun i Sverige och Torned stad i Finland och de
samarbetsomraden pa vilka de far samarbeta ar samhallsplanering,
kultur- och fritidsverksamhet, undervisning och utbildning samt
uppstkande verksamhet, dagverksamhet, rehabiliterande insatser,
missbruksvard, familjerddgivning och social jour inom
socialtjanstens omrade.
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5 Konsekvenser av utredningens
forslag

51 Allméant

| detta Kkapitel redovisas utredningens bedémningar av vilka
ekonomiska konsekvenser vara forslag kan fa och om férslagen
paverkar den kommunala sjalvstyrelsen.

Enligt 15 § kommittéfoérordningen (1998:1474) skall konse-
kvensbeskrivningar dven redovisas nér ett forslag har betydelse for
brottsligheten och det brottsforebyggande arbetet, for syssel-
sattning och offentlig service i olika delar av landet, for sma
foretags arbetsforutsattningar, konkurrensformaga eller villkor i
ovrigt i forhallande till storre foretags, for jamstélldheten mellan
kvinnor och man samt for mojligheten att nd de
integrationspolitiska malen. Utredningens bedémning ar dock att
forslagen inte har nagra konsekvenser i dessa avseenden.

5.2 Ekonomiska konsekvenser

Enligt 14 § kommittéférordningen skall utredningen, for det fall
dess forslag paverkar kostnaderna eller intdkterna for staten,
kommuner, landsting, féretag eller andra enskilda, redovisa en
berdkning av dessa konsekvenser.

Utredningen gor i denna del foljande beddmning. Genom
forslaget ges en svensk kommun mdjlighet att samarbeta med en
finsk kommun i ett internationellt kommunalforbund. Detta
innebdr en utvidgning i forhallande till vad som galler i dag. Ett
bildande av ett dylikt kommunalforbund kommer med storsta
sannolikhet att innebéra att kostnader och intdkter kommer att
paverka i forsta hand de kommuner som &r medlemmar i
forbundet. Nagra exakta berdkningar med angivande av dessa
kostnader och intdkter &r inte mdjliga att géra. Daremot kan man
anta att vissa konsekvenser & mer eller mindre sannolika. Nedan
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anges nagra av dessa ekonomiska for- och nackdelar som kan
tankas uppsta i ett dylikt kommunalférbund.

Kommunalekonomiska fordelar

En gemensam organisation torde medféra ett béattre resurs-
nyttjande genom att medvetenheten och kunskapen om varandras
resurser och kompetens okar. Det ekonomiska mervérdet avgors av
hur tydligt integrationstanken far genomslag i organisationen.
Speciellt méarkbart kan detta vara i mojligheterna att kunna
samnyttja svarrekryterad personal med specialistkompetens.

En gemensam langsiktig planering av verksamheterna i medlems-
kommunerna torde innebdra att framtida resursnyttjande av lokaler
och personal gor det mdjligt att undvika parallella investeringar i
lokaler och material och nyanstillningar av personal da
verksamheterna kan koncentreras till gemensamma enheter med
gemensam personal. Exempel pa detta kan vara utbildningsprogram
inom gymnasieskolan, idrotts- och kulturanldggningar.

Kommunalekonomiska nackdelar

Det kan ténkas att ett byte fran nuvarande samverkansformer till
formen ett internationellt kommunalforbund kan innebéra ett
dyrare demokratisystem med troliga krav pa simultantolkningar vid
fler ssmmantraden an nu samt krav pa mer formella Gverséttningar
av dokument. Aven revisionen blir sannolikt dyrare. Dessa
fordyringar bedéms ofta uppvéga de besparingar som en enklare
beslutsprocess kan ge. Vad galler effekterna pa de statliga skatte-
inkomsterna far dessa bedomas som forsumbara.

Slutsatser

Aven om ett internationellt kommunalférbund kan tiankas innebira
en del negativa ekonomiska konsekvenser under en évergangstid &r
det sannolikt sa att de samverkande kommunerna inte kommer att
samverka genom ett kommunalférbund pa omraden dar det visar
sig kommunalekonomiskt ofordelaktigt pa lang sikt. Dessa
generella slutsatser &r tillimpliga &ven pa samarbetet mellan
Haparanda kommun och Tornea stad.
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5.3 Konsekvenser for den kommunala sjalvstyrelsen

Principen om kommunal sjalvstyrelse finns inskriven i bade RF och
KL. Den géller relationen mellan staten och den kommunala nivan.

Det internationella kommunalférbundet som utredningen
foreslar har offentligrattslig status och befogenhet att fatta beslut
med gransoverskridande verkan. Forbundet kan dérmed sdgas ha
ett inslag av overstatlighet och paverka den statliga suveraniteten.
P& det sattet har utredningens forslag en béring pa relationen
mellan stat och kommun.

Forslaget innebar dock inte nagon inskrankning av det
kommunala handlingsutrymmet i forhallande till staten. Man skulle
tvértom kunna séga att detta utrymme Okar, i den meningen att
kommunen far tillgang till ytterligare en organisatorisk form for att
bedriva sin verksamhet. Att samverka i ett internationellt
kommunalférbund ar frivilligt for kommunerna. Foretradare for
kommunen &r ledamdter i forbundets beslutande organ.
Kommunen har lika stort inflytande i ett internationellt kom-
munalforbund som den skulle ha i ett vanligt nationellt
kommunalférbund. Ett internationellt kommunalférbund skall
bildas i former som &r forenliga med RF:s regler om normgivning
rérande kommunerna. Mot den bakgrunden anser utredningen att
forslaget ligger vél i linje med principen om den kommunala
sjélvstyrelsen.

54 Ikrafttradande

Utredningens forhoppning &r att arbetet med den internationella
Overenskommelsen kan fardigstéllas samtidigt som lagen kan kom-
ma att trada i kraft, den 1 januari 2004.
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6 Kommentar till internationell
overenskommelse och férfattning

6.1 Forslaget till internationell 6verenskommelse
mellan Sverige och Finland om kommunalt
samarbete Over riksgransen

Artikel 1

Artikeln anger bildandet av det internationella kommunalfor-
bundet, som alltsa utgor ett offentligrattsligt samarbetsorgan. Dar
anges ocksa vilka kommuner som & medlemmar i forbundet.
Formerna for bildandet av forbundet har ingadende beskrivits i
avsnitt 4.3. Begreppen internationell réttskapacitet och réatts-
handlingsformaga forklaras narmare i avsnitt 4.4.1.

Artikel 2

Artikeln anger narmare pa vilka omraden det internationella
kommunalférbundet har ratt att samarbeta.

Med begreppet samhallsplanering avses gemensamma utveck-
lingsprojekt om stadsplaneringen sasom langsiktiga utvecklings-
planer samt oGversikts- och detaljplaner. | begreppet ingar vidare
byautveckling, naringslivsutveckling, infrastrukturfragor och
kommunikation. Samarbetet skall huvudsakligen avse gemensam
planering infor kommande beslut som skall fattas i respektive
kommun. Det ar sdledes inte fraga om att forbundet skall fatta
juridiskt bindande beslut om exempelvis olika kommunala planer.

Med begreppet kultur- och fritidsverksamhet avses fragor om drift
av fritidsanldggningar, gemensamma kulturarrangemang, turism-
fragor och turistbyra, bibliotek och museum.

Begreppet undervisning och utbildning avser primért den verk-
samhet som framgar av skollagen (1985:1100). Med undervisning
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och utbildning menas all verksamhet som bedrivs inom forskola,
grundskola, gymnasiekola, sdrskola, specialskola och sameskola.
Aven andra sirskilda utbildningsformer ingér i begreppet sasom
om ett barn till foljd av sjukdom eller av annat skal inte kan delta i
skolundervisningen. | begreppet undervisning och utbildning avses
dven utbildning som anordnas for vuxna sasom kommunal
vuxenutbildning, vuxenutbildning fér utvecklingsstorda och
svenskundervisning  for invandrare samt andra sérskilda
utbildningsformer. Hogskoleverksamhet i den delen detta hanfor
sig till den kommunala verksamheten innefattas ocksa i begreppet.

P& socialtjanstens omrade far samarbete ske i fraga om upp-
sokande verksamhet, dagverksamhet, rehabiliterande insatser,
missbruksvard, familjerddgivning och social jour. Ramen for
samarbetet savitt avser svensk lagstiftning utgors av de regler som
finns i socialtjdnstlagen (2001:453).

Med uppsbkande verksamhet avses verksamhet for &dldre och
funktionshindrade.

Dagverksamhet syftar till olika former av verksamhet for éldre,
funktionshindrade och psykiskt langtidssjuka.

Med rehabiliterande insatser avses verksamhet for langtidssjuka
och langtidsarbetslosa.

Med begreppet missbruksvard innefattas saval forebyggande av
missbruk som vard av detsamma.

I begreppet familjeradgivning innefattas mojligheter att hjélpa
familjer som ar i behov av olika sorters atgarder sasom besok och
kontakt av professionell personal.

I begreppet social jour avses jour- och beredskapsverksamhet vid
akuta handelser och &renden kvallar, nitter och helger.

Omfattningen av samarbetet bestdms av dels den internationella
Overenskommelsen mellan Sverige och Finland om kommunalt
samarbete Over riksgrénsen, dels den nationella lagstiftningen i
Sverige och i Finland. Principen om minsta gemensamma ndmnare
framgar av artikeln och innebar att den mest restriktiva nationella
lagstiftningen avgdr omfattningen av mojligt samarbete mellan de
bada kommunerna.
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Artikel 3

Artikelns forsta stycke anger att det internationella kommunal-
forbundet skall ha en beslutande férsamling.

Av artikelns andra stycke framgar att antalet ledamoter och
ersattare skall vara representerade med lika antal fran respektive
land.

| tredje stycket anges ett undantag fran regeln i artikel 8 punkt 1
om att sdtet avgor vilken lagstiftning som skall tillampas vid
forbundets inre verksamhet genom att foreskriva att mandat-
perioden for ledamdter och ersédttare i forbundets beslutande
forsamling skall folja mandatperioden for respektive lands
kommun. Reglerna for tillsdttandet av ledamdterna och ersattarna
foljer respektive lands lagstiftning. Hur exempelvis svenska
ledaméter och ersattare valjs i svenska kommunalférbund framgar
av 3 kap. KL.

Artikel 4

Av artikeln framgar att det & kommunerna som ar medlemmar i
det internationella kommunalférbundet som sjélva bestdmmer var
forbundet skall ha sitt séte.

Artikel 5

Artikeln ger uttryck for ett s.k. forsdmringsforbud som innebér att
en kommunmedlem i den svenska kommunen och en kommun-
medlem i den finska kommunen ar tillforsakrade samma rattigheter
som om beslutet fattats av hemkommunen direkt.

Med grundldggande fri- och réttigheter avses detsamma som
framgar av 2 kap. RF. | begreppet innefattas bl.a. att varje
medborgare har ratt att fa inhamta upplysningar och ta del av
handlingar i det internationella kommunalférbundet som om detta
var en svensk respektive finsk kommun.

Med rattsskydd avses krav pad samma juridiska rattigheter som om
nagot internationellt kommunalférbund inte funnits. Med
begreppet avses exempelvis att var och en har ratt att pa behorigt
sitt och utan ogrundat dréjsmal fa sin sak behandlad av en domstol
eller nagon annan myndighet som &r behorig enligt lag samt att fa
ett beslut som galler hans eller hennes rattigheter och skyldigheter
behandlat vid domstol eller ndgot annat oavhangigt rattskipnings-
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organ. | rattsskyddet innefattas exempelvis offentligheten vid
handlaggningen, ratten att bli hord, ratten att fA motiverade beslut
och ratten att soka &ndring samt andra garantier for en réttvis
rattegang (se 21 § i Finlands grundlag ).

God forvaltning innebédr att det internationella kommunal-
forbundet maste utfora sina uppgifter pa samma satt som om nagot
sadant forbund inte funnits. | forvaltningen - liksom nar det &r
fraga om réttssakerhet - skall kommunalférbundet bl.a. fasta
avseende vid kraven pa jamlikhet (se 6 § i Finlands grundlag), de
grundlaggande sprakliga rattigheterna (se 17 § i Finlands grundlag),
ratten att bli hord, kravet pa beslutsmotivering och ratten att soka
andring. | begreppet innefattas dven att bestimmelserna om de
grundldggande fri- och réattigheterna beaktas. (Se den finska
propositionen RP 72/2002 s. 5, 30 ff., 49 ff. och 62 ff.).

Artikel 6

Artikeln innehaller regler som ger kommunmedlemmar fran bada
kommuner rattigheter i fraga om mojligheten att vid kontakter
med det internationella kommunalférbundet anvdnda svenska,
finska eller meénkieli, jfr lagen (1999:1176) om réatt att anvénda
finska och meénkieli hos férvaltningsmyndigheter och domstolar.

Det internationella kommunalférbundet bestdmmer sjélvt vilket
sprak som skall anvandas vid ssmmantraden i verksamheten.

Artikel 7

Artikeln reglerar hur det internationella kommunalférbundets
beslutsfattande skall ske i de sérskilda fall da det ar fraga om
utévande av betydande offentlig makt.

Begreppet betydande offentlig makt kommer fran den finska
lagstiftningen och korresponderar i stort med vart begrepp
myndighetsutévning. Enligt forarbetena till den finska grundlagen
anses som betydande offentlig makt till exempel rétt att efter
sjalvstandig provning anvanda maktmedel eller att pa nagot annat
konkret satt ingripa i en enskild persons grundldggande fri- och
rattigheter. Det kan exempelvis réra sig om vard. Den svenska
definitionen av myndighetsutévning behandlas ndrmare i avsnitt
3.1.2.

92



SOU 2002:84 Kommentar till internationell 6verenskommelse och forfattning

Nagon exakt definition av alla de situationer dar det kan bli fraga
om betydande offentlig makt kan inte nd&rmare anges. Med hénsyn
hartill far det annars aligga det internationella kommunalférbundet
att undersoka i vilka fall det ar frdga om betydande offentlig makt
och i dylika fatta beslut med tva tredjedelars majoritet. Forbundet
bor reglera pa vilka omraden det kan bli fraga om beslut som kraver
tvd tredjedelars majoritet. Detta sker lampligen i kommunal-
forbundets reglemente.

Artikel 8

Av forsta punkten framgar att det &ar det internationella
kommunalférbundets site som avgor vilket lands lag som skall
tillampas ifrdga om dess inre verksamhet.

Med forbundets organisering av forvaltning, inre arbete, revision
och granskning av forvaltning och ekonomi samt finansiering avses att
ange vilka regler i framfor allt lagstiftningen om kommunal-
forbund/samkommuner som skall vara tillimpliga pa det inter-
nationella kommunalférbundet. Forbundets site avgér om det ar
svensk eller finsk lag som skall tillampas pa dessa omraden.

Med personalens stéllning avses regler om anstéllningsvillkor
enligt lagar och kollektivavtal. Om satet ar i Sverige galler
exempelvis lagen (1982:80) om anstéllningsskydd och de svenska
reglerna om kollektivavtal.

| begreppet tjansteansvar innefattas regler om straffrattsliga och
skadestandsrattsliga fragor for det internationella kommunal-
forbundets personal. Om satet dr beldget i Sverige géller exempelvis
reglerna i 20 kap. brottsbalken om tjanstefel m.m. och 3 kap.
skadestandslagen (1975:404) om skadestandsansvar for arbets-
givaren och det allménna.

Med begreppet darmed sammanhéangande fragor avses andra
fragor som kan uppkomma i samband med det internationella
kommunalférbundets administrativa verksamhet.

I andra punkten framgar vilket lands lag som skall tillimpas for
kommunmedlemmen nar det ar fraga om forvaltningsforfarande
samt beslut och aktivt handlande som ror denne eller denna. Har
avses regler av det slag som finns i bl.a. forvaltningslagen
(1986:223) om hur myndigheter utdvar sin forvaltning. Det
avgOrande for valet av lag ar kommunmedlemmens hemvist eller
séte. Om exempelvis en person med hemvist i Haparanda kommun
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fatt en forman genom forbundet och vill Gverklaga det skall det ske
enligt svensk ratt.

| tredje punkten framgar vilket lands lag som skall tillampas nar
det ar fraga om Overklagande av det internationella kommunal-
forbundets beslut. Aven i detta avseende ar det kommun-
medlemmens hemvist eller sdte som bestdmmer vilket lands lag
som skall tillampas och vart éverklagande skall ske. Om exempelvis
en person fran Haparanda kommun vill 6verklaga ett beslut av
forbundet skall detta ske enligt svensk lagstiftning och till svensk
domstol.

I fjarde punkten anges att valet av vilket lands lag som skall
tillampas i fraga om rétten att fa del av allmanna handlingar hos det
internationella  kommunalférbundet bestdms av i vilket land,
Sverige eller Finland, s6kanden &r medborgare eller har sitt
hemvist.

For en fysisk eller juridisk person som inte har hemvist eller séte
i varken Sverige eller Finland och som berdrs i fragor som i Gvrigt
Overensstdmmer med punkterna 2-4 géller att personens vistelse-
plats &r det avgorande vid val av lag, svensk eller finsk ratt. Om
exempelvis en tysk medborgare bosatt i Tyskland kommer till
Haparanda kommun och erhaller vard for sitt missbruk ar det
svensk lagstiftning som blir tillamplig da personen i fraga vistas i
Sverige. Om personen skulle vilja 6verklaga ett beslut som fattats
av det internationella kommunalforbundet ar det vederbdrandes
vistelseplats, som avgor vart dverklagande skall ske, dvs. till svensk
domstol och i enlighet med svensk lag.

Artikel 9

Artikeln ger statliga tillsynsmyndigheter i bada landerna ratt att
utova tillsyn 6ver det internationella kommunalforbundets verk-
samhet &ven om det bedrivs i det andra landet. Tillsynsmyndig-
heterna har emellertid endast ratt att utéva sadan tillsyn i enlighet
med dess lands lagstiftning och ges inte genom artikeln ratt att
inkrakta pa det andra landets tillsynsmyndigheters verksamhet.

Artikel 10

Artikeln innehéller bestimmelser om det narmare forfarandet vid
tvister.
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Artikel 11

Artikeln anger hur 6éverenskommelsen trader i kraft.

Artikel 12

Artikeln reglerar hur &ndringar av 6verenskommelsen och even-
tuella bilagor sker.

Artikel 13

Av artikeln framgar hur 6verenskommelsen sags upp.

6.2 Forslaget till lag (2003:000) om granskommunalt
samarbete mellan Sverige och frammande stat

Genom lagen anges dels att en svensk kommun eller landsting och
en frammande stats kommun eller annan liknande lokal eller
regional enhet far samarbeta granskommunalt i offentligrattslig
form i den omfattning som framgar i bilagan till lagen, dels att
Overenskommelserna skall gélla som svensk lag.

I bilagan till lagen hénvisas till tilldmplig 6verenskommelse, vilka
kommuner som ingar i det internationella kommunalférbundet
samt pa vilka omraden férbundet far samarbeta.
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%
Utokade rattsliga forutsattningar for Dir.
kommunalt samarbete 6ver riksgransen 2001:39

Beslut vid regeringssammantrade den 10 maj 2001.

Sammanfattning av uppdraget

En sérskild utredare skall understka de rattsliga forutsattningarna
for att svenska kommuner skall kunna samarbeta med finska och
andra utldndska kommuner i gemensamma offentligrattsliga sam-
arbetsorgan.

Utredaren skall 1damna forslag till de forfattningsédndringar och
andra atgarder som kan behdvas. En utgangspunkt for uppdraget
skall vara att det forslag som presenteras inte skall innefatta
andringar i regeringsformen.

Bakgrund

Svenska kommuners allmdnna befogenhet att samarbeta med
utlandska kommuner

Svenska kommuner — liksom kommuner i 6vriga nordiska lander —
ar sdrskilda réattssubjekt som i sina mellanhavanden med andra
rattssubjekt handlar fér egen rakning.

Ett avtal som en kommun tréffar i eget namn med exempelvis en
utlandsk kommun ar inte nagon internationell éverenskommelse i
regeringsformens mening. Den svenska rattsordningen tillerk&nner
inte ett sddant avtal nagra folkrattsliga effekter.

En svensk kommun har inte enligt regeringsformen eller annan
svensk lag nagon befogenhet att traffa avtal for svenska statens
rakning. Svenska staten blir inte heller pd annan grund bunden av
de avtal som svenska kommuner sasom sarskilda rattssubjekt kan
komma att traffa.
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Regeringsformen lagger dock inte nagra hinder i vagen for en
svensk kommuns samarbete med t.ex. en annan nordisk kommun.
Samarbetet med en utlandsk kommun far emellertid inte utan
sérskilt forfattningsstdd innebdra att den svenska kommunen
avsager sig sin beslutanderétt i nagot hanseende till en utlandsk
kommun eller att den overlater myndighetsutévning i Sverige till
utlandsk kommun. Sadana kompetensavsagelser far inte heller ske i
svenska kommuners samarbete med varandra (prop. 1977/78:44
S. 4).

Fragan om en svensk kommuns allmanna befogenhet att
samarbeta med en utlandsk kommun &r saledes i forsta hand en
frdga om vad som innefattas i kommunernas allmanna kompetens
enligt kommunallagen (1991:900). | 2 kap. 1 § i denna lag anges att
kommuner och landsting sjilva far ha hand om sadana
angeldgenheter av allmént intresse som har anknytning till
kommunens eller landstingets omrade eller deras medlemmar och
som inte skall handhas enbart av staten, en annan kommun, ett
annat landsting eller ndgon annan.

Riksdagen kan genom speciallagstiftning utvidga kommunernas
och landstingens kompetens. Exempel pad saddana kompetens-
utvidgande lagar med internationell inriktning &r lagen (1986:753)
om kommunal tjansteexport och lagen (1994:693) om rdtt for
kommuner och landsting att ld&mna internationell katastrofhjélp
och annat bistand.

Overenskommelsen mellan Danmark, Finland, Norge och Sverige om
kommunalt samarbete 6ver nordiska riksgranser (SO 1978:1)

Den 26 maj 1977 ingick Danmark, Finland, Norge och Sverige en
Overenskommelse om kommunalt samarbete 6ver riksgranser.
Overenskommelsen var huvudsakligen en bekriftelse pa att
nordiska kommuner far ingad samarbetsavtal 6ver riksgranserna och
avsikten var inte att vidga kommunernas kompetens enligt
nationell lag. Overenskommelsen ratificerades av Sverige den
9 mars 1978 och pakallade inte lagstiftning i ndgot av de bertrda
landerna (se prop. 1977/78:44).

Enligt dverenskommelsen erk&nner fordragsslutande stat en ratt
for kommuner i det egna landet att samarbeta med kommuner i
annat fordragsslutande land om varden av sina angelagenheter, i
den man hinder for saddant samarbete inte finns enligt det egna
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landets lagar och Ovriga bestdmmelser om kommunernas be-
fogenhet, organisation och verksamhet. Vidare klargdrs att
erkannandet inte innebar nagot medgivande av att en kommun skall
ha befogenhet att 6verféra myndighetsutévning till en kommun i
ett annat nordiskt land.

Europeisk ramkonvention om samarbete Over riksgranser mellan
lokala och regionala samhallsorgan (SO 1981:23)

Sverige undertecknade den 21 maj 1980 Europaradets ram-
konvention om samarbete &ver riksgranser mellan lokala och
regionala samhéllsorgan. For Sveriges del har konventionens
tillampningsomrade begransats till att avse kommuner, landsting
och kommunalférbund.

I huvuddrag innebar konventionen att de avtalsslutande parterna
forbinder sig att underlatta och frdmja samarbete over riks-
granserna mellan lokala och regionala samhallsorgan, dvs.
kommuner, myndigheter och andra organ som utdvar lokal och
regional verksamhet. Vederborlig hdnsyn skall tas till varje parts
sérskilda konstitutionella bestdmmelser. Med samarbete 06ver
riksgranserna avses alla gemensamma atgarder som syftar till att
stdrka och framja grannrelationerna mellan lokala och regionala
samhallsorgan inom tva eller flera avtalsslutande parters
jurisdiktion, samt traffandet av de avtal och ©verenskommelser
som dr nddvandiga i detta syfte. En avtalsslutande part kan ange
vissa fragor som parten vill utesluta fran konventionens
tillimpningsomrade.

I en bilaga till konventionen finns olika modeller for hur de
Overenskommelser och avtal som traffas kan utformas. Till
konventionen finns tva tillaggsprotokoll.

Kommunalt samarbete éver den svensk-finska riksgransen

I Norrbottens lan pagar ett omfattande samarbete mellan de finska
och svenska kommunerna pa vardera sidan riksgransen. Detta
samarbete har bl.a. tagit sig uttryck i skapandet av samarbets- och
intresseorganet Tornedalsradet, i vilket de svenska kommunerna
Haparanda, Overtorned, Pajala och Kiruna samt de finska
kommunerna Torned, Overtorned, Pello, Kolari, Muonio och
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Enontekio ingar. Dessutom ingéar den norska kommunen Storfjord.
Tornedalsradet har som uppgift att verka for Tornedalens
gemensamma intressen och 6ka samarbetet inom bl.a. néringslivet.

Det mest framtrddande exemplet i sammanhanget &r det
omfattande samarbete inom en rad olika omraden som sker mellan
Haparanda kommun och Torneé stad. De bada kommunerna har
som malsattning att effektivisera, utvidga och utveckla detta
samarbete och de har déarfor bildat det informella samarbetsorganet
Provincia Bothniensis. Andra exempel pad gransnara samarbete i
lanet ar att Kiruna kommun har ingatt dverenskommelser med
Enontekio kommun om samarbete inom rdddningstjansten och att
Pajala kommun samarbetar med finska kommuner i fragor som ror
bl.a. raddningstjanst,  skola  och naringslivsutveckling.
Viérdcentralerna i Overtorned och finska Overtornead samarbetar
om helgjourer.

Andra exempel pd samarbete dver riksgransen

I Oresundsregionen har den fasta forbindelsen éver Oresund
inneburit ett 6kat grdnssamarbete mellan de danska och svenska
kommunerna pa vardera sidan av sundet. Ett samarbete mellan den
svenska och den danska regeringen pagar for att undanréja hinder
och problem, bade péa statlig och kommunal niva, for att Oka
rorligheten och integrationen Over sundet. Regeringarna arbetar
med att folja upp rapporten "Oresund - en region blir till”, som
presenterades i maj 1999. Rapporten kartldgger granshinder men
syftar framst till att identifiera konkreta atgarder for att underlatta
integrationsprocessen.

Danska amter och svenska kommuner samarbetar for att
synliggora regionen nationellt och internationellt och dérigenom
skapa en grundval for oOkad tillvaxt. Fo6r detta syfte har
samarbetsorganet "Oresundskomiteen” tillskapats.

Vad géller samarbetet mellan svenska och norska kommuner kan
sérskilt ndmnas det s.k. ARKO-samarbetet i Arvika-Kongsvinger-
omradet, som &r en véletablerad del av det svensk-norska grans-
samarbetet. Samarbetet innefattar framst granséverskridande
projekt betraffande turism och néringsliv.

I likhet med i Oresundsregionen bedriver regeringen ett konkret
integrationsfrimjande arbete tillsammans med den norska
respektive den finska regeringen. Syftet &r att underlatta

100



SOU 2002:84

rorligheten Gver granserna for enskilda och foretag genom att bl.a.
avlagsna olika grénshinder.

I Tornedalen samarbetar Sverige och Finland &ven i enlighet med
den finsk-svenska grénsalvsoverenskommelsen. Denna Overens-
kommelse mellan staterna reglerar frdgor om byggande i och skydd
mot fororening av gransvattendragen samt fiske. Enligt lagen
(1971:850) med anledning av grénsalvsdverenskommelsen den
16 september 1971 mellan Sverige och Finland galler denna over-
enskommelse som svensk lag. Samarbetsorganet, Grénsélvskom-
missionen, utses av regeringen i respektive stat. Gransalvs-
overenskommelsen ar for narvarande foremal for revidering.

Behovet av en utredning
Former for kommunalt samarbete 6ver riksgransen

I praktiskt taget alla de grénsregioner i Norden dar det finns
gransregionalt samarbete sker samarbetet i fasta former,
huvudsakligen i kommittéer. Samarbete kan ocksa ske i stiftelser,
ekonomiska féreningar eller aktiebolag.

Svenska kommuner och landsting far enligt 3 kap. 2 §
kommunallagen bilda kommunalforbund och lamna éver varden av
kommunala angelagenheter till sddana forbund. Ett kommunal-
forbund &r en gemensam offentligréttslig juridisk person, som har
egen rattskapacitet och som ar fristaende i forhéllande till sina
medlemskommuner. Det ar dock inte rattsligt mojligt for svenska
kommuner och landsting att bilda kommunalférbund eller andra
former av offentligrattsliga samarbetsorgan tillsammans med
utlandska kommuner. Ett fordjupat samarbete i ndgon form av
offentligrattsligt organ forutsatter saledes att en ny rattslig figur
tillskapas. Detta innebér att ett stort antal juridiska fragestallningar
uppkommer.

Fordjupade samarbetsmojligheter behdvs

Dévarande Civildepartementet inrattade ar 1991 Arbetsgruppen
om samarbete ©ver riksgranser. Arbetsgruppen redovisade i
departementspromemorian Grénssamarbete i utveckling
(Ds 1994:67) en kartlaggning av bl.a. svenska kommuners och
landstings pagdende och planerade samarbete Over riksgranserna.
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Arbetsgruppen redogjorde ocksa for olika hinder for samarbetet
och presenterade forslag till dtgarder som kunde underlatta detta.

Justitiedepartementet samarbetar sedan nagra ar tilloaka med det
finska inrikesministeriet i syfte att undersoka pa vilket sitt det
kommunala samarbetet 6ver den svensk-finska riksgransen i
omradet kring Bottenviken kan fordjupas. Arbetet har hittills
resulterat i en preliminédr analys av forutsattningarna enligt svensk
lagstiftning for att kunna bilda gemensamma kommunalférbund
eller andra former av offentligréattsliga samarbetsorgan. Resultatet
av detta arbete har redovisats i februari 2000 i en promemoria som
remitterats i begrdnsad omfattning, bl.a. till de berdrda svenska
kommunerna, Svenska Kommunférbundet och det finska
inrikesministeriet.

Under det pagaende arbetet har foretradare for bl.a. Haparanda
kommun framhallit att de svenska och finska kommunerna pa bada
sidor om riksgrdnsen har ett stort behov av att det grénsnéra
samarbetet fordjupas och att rattsliga forutséttningar behover
skapas for ett sadant samarbete. Ett skal som har anforts &r att det
ar nodvandigt att utveckla samarbetet, bl.a. for att kunna bibehéalla
och forbattra servicenivan i kommunerna.

Utgangspunkten for samarbetet mellan Justitiedepartementet
och det finska inrikesministeriet har varit att det skall vara mojligt
for svenska och finska kommuner att fatta beslut i ett gemensamt
organ. | dag maste de samarbetande kommunerna i vissa fall fatta
likalydande beslut i respektive fullmaktige, vilket kommunerna
upplever som opraktiskt och svarhanterligt. Haparanda kommun
har ocksa pekat pa att det nuvarande samarbetsorganet Provincia
Bothniensis inte kan ansoka om medel till EU-projekt eftersom
samarbetsorganet inte har nagon formell juridisk status. I stéllet
maste antingen Haparanda kommun eller Tornea stad anges som
sbkande.

De berérda kommunerna har i skrivelser och yttranden angett
olika verksamhetsomraden som sarskilt angelagna for ett
samarbetsorgan att kunna handha. Haparanda kommun har i detta
sammanhang bl.a. pekat pa fragor som rér gymnasieskolan,
fritidsanlaggningar och samhallsplanering.

Mot denna bakgrund &r det for regeringen tydligt att de rattsliga
forutsattningarna for ett kommunalt samarbete Over riksgrénsen
bor utredas.
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Uppdraget

En sérskild utredare skall understka de rattsliga forutsattningarna
for att svenska och finska kommuner skall kunna samarbeta i
gemensamma offentligrattsliga samarbetsorgan. Olika samverkans-
former skall 6vervagas men den form som foreslas bor sé langt det
ar mojligt motsvara kommunalforbund enligt kommunallagen
(1991:900). Samverkansformen bor fa en sadan utformning att den
pa sikt kan anvandas aven nar svenska kommuner samarbetar med
andra utlandska kommuner.

Utredaren skall overvdga vilka befogenheter ett gemensamt
samarbetsorgan bor ha, samt om samarbetet bdr omfatta alla
kommunala verksamhetsomraden eller avgransas till nagra sarskilt
angivna omraden. En fraga i detta sammanhang ar om ett sadant
organ bor ges mojlighet att dgna sig at forvaltningsuppgifter som
innefattar myndighetsutovning.

Andra fragor som skall utredas ar hur beslut skall fattas i ett
samarbetsorgan, hur den medborgerliga insynen i ett
samarbetsorgans verksamhet skall regleras, vilken lagstiftning som
skall tillampas pa verksamheten i ett samarbetsorgan, hur tillsyn
Over ett samarbetsorgans verksamhet skall utdvas och vad som skall
galla vid overklagande av ett sddant organs beslut, samt hur
verksamheten i ett samarbetsorgan skall finansieras. Aven de
kommunalekonomiska fér- och nackdelarna med den
samverkansform som foreslas skall utredas.

Utredaren skall beakta de mellanstatliga 6verenskommelser som
finns pd omrddet och folja arbetet med revideringen av
gransélvsdverenskommelsen.

Det ar i dag konstitutionellt mojligt att genom en mellanstatlig
Overenskommelse bilda ett gemensamt organ, till vilket
forvaltningsuppgifter under vissa forutsittningar kan Gverlatas
enligt 10 kap. 5 § fjarde stycket regeringsformen. En utgangspunkt
for uppdraget skall vara att de forslag som presenteras inte skall
innefatta &ndringar i regeringsformen. Utredaren skall darfor
overvaga om gemensamma offentligrattsliga samarbetsorgan pa
kommunal nivd bor inrattas genom en mellanstatlig Overens-
kommelse, eller genom nagot annat forfarande som inte kraver
andringar i regeringsformen. Om utredaren fdrordar en
mellanstatlig Overenskommelse skall ett forslag till en sadan
utarbetas.
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Om utredaren skulle komma fram till att en reform inte gar att
genomfdra utan andringar i regeringsformen skall utredaren snarast
redovisa detta till regeringen. Ytterligare ©vervdganden rérande
uppdraget kan i sa fall behdva goras.

Utredaren skall 1amna forslag till de dvriga forfattningsandringar
och andra atgarder som kan behdvas.

Samrad och avrapportering

Utredaren skall i sitt arbete samrada med det finska inrikesmini-
steriet. Utredaren skall redovisa resultatet av arbetet till regeringen
senast den 31 maj 2002.

(Justitiedepartementet)
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Granssamarbete under ett decennium

Arbetsgruppen om samarbete 6ver riksgransen

For att folja upp den nordiska samarbetséverenskommelsen och
den europeiska ramkonventionen (se bilaga 3) inrittades ar 1991
Arbetsgruppen om samarbete Over riksgranser i davarande
Civildepartementet. | arbetsgruppen ingick representanter for
Civildepartementet, Utrikesdepartementet, Svenska kommun-
forbundet och Landstingsforbundet. Arbetsgruppen gjorde en
kartlaggning av svenska kommuners, landstings och lansstyrelsers
pagaende och planerade samarbete Over riksgranserna. De
erfarenheter som kom fram redovisades i departements-
promemorian Granssamarbete i utveckling (Ds 1994:67). |
promemorian lades ocksa fram forslag till dtgarder som angavs
kunna underlatta det framtida granssamarbetet.

P& initiativ av arbetsgruppen gjordes en enkatundersékning med
syfte att fa klarlagt om de berdrda samhéllsorganen ansag att det
fanns hinder for att genomfora ett ©nskvédrt samarbete OGver
riksgransen. Resultatet av undersokningen visade att man pa en del
hall upplevde att hinder fanns for sddant samarbete. En genomgang
av de framkomna hindren visade att de ar av skiftande slag.
Flertalet har att gora med olikheter i de berdrda landernas
administrativa system. Olikheterna &r ofta av den karaktéren att de
innebar svarigheter for den enskilde medborgaren men detta
medfor i sin tur svarigheter aven for myndigheternas 0dmsesidiga
samverkan. Andra hinder har att géra med lokala eller regionala
forhéllanden. Det kan t.ex. handla om invanda kontaktmdnster och
séttet att uppfatta riksgrénsen. 1 en sérskild punkt redovisas
problem fér samarbete med raddningstjansten. Orsaken till detta
ségs i promemorian (s. 95) vara bl.a. organisatoriska skillnader i
frdga om huvudmannaskap, jour och beredskap. Aven olikheter i
teknisk standard forsvarar samarbetet. Detsamma sags galla det
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faktum att myndighetsutdvning i princip endast kan ske i det egna
landet.

I enkdtundersdkningen uppger hélften av kommunerna samt en
majoritet av landstingen och lansstyrelserna att de har planer pa
ytterligare samarbete. Framtidsplanerna gar i huvudsak ut pa att
vidareutveckla och fordjupa det samarbete som redan pagar.
Exempel pa verksamhet dar ett utvidgat granssamarbete kan vara
aktuellt ar miljovard och raddningstjanst (s. 97).

Under rubriken "Formella hinder bor brytas ned och andra
problem analyseras” anges (s. 97 f.):

Ett viktigt syfte med de Gverenskommelser som traffats pa nordisk
och europeisk niva &r att fa till stdnd en utveckling dar formella hinder
for samarbete bryts ned. Under senare ar har olika &tgéarder vidtagits
for att stimulera och underldtta samarbete dver riksgranserna. Arbets-
gruppens studier och kontakter visar dock att det fortfarande finns
problem for ett fordjupat granssamarbete. De redovisade hindren &r av
skiftande slag och innehall. I en del fall &r hindren av formell karaktar.
I andra fall galler det tillampningen av den nationella lagstiftningen.

For att utveckla samverkan mellan samhéllsorgan anses de
personella och ekonomiska resurserna otillrdckliga. En del kommuner
upplever ocksa svarigheter med att finna lampliga former for
samarbetet. En orsak till detta dr att kontakter och samarbete néstan
uteslutande forekommer med motsvarande myndigheter i grannlandet.
Olikheter i huvudmannaskap, organisation och arbetsrutiner gor att en
samverkan har svart att véaxa fram.

Arbetsgruppen anser att de formella hinder som kommit fram i
undersdkningen bor utredas ndrmare och undanrdjas om det finns
motiv for det. Det ar ocksa vasentligt att analysera problem som
hanger samman med tillimpningen av nationell lagstiftning. | en del
fall har det ocksd framkommit att oklarhet rdder om vilka
bestammelser som galler. 1 detta sammanhang bér dvervagas om en
sarskilt forsoksverksamhet med avreglering bor prévas i nagon
gransregion. Erfarenheterna fran de nordiska landernas frikommun-
forsok® bor darvid tas till vara.

1 Anm. Riksdagen beslot i juni 1984 att en forsoksverksamhet med 6kad kommunal
sjalvstyrelse - det s.k. frikommunforsoket - skulle bedrivas i hogst nio kommuner och tre
landsting. S& smaningom utvidgades forsoket s& att 36 kommuner och fyra landsting kom att
medverka. Forsoket avslutades vid utgdngen av &r 1991 (Hilborn m.fl. s. 18).

106



SOU 2002:84

Finska regeringens proposition RP 191/1998 rd

Sommaren 1997 kom davarande svenske inrikesministern Jorgen
Andersson och den davarande finske forvaltningsministern Jouni
Backman o6verens om att Sverige och Finland gemensamt skulle
undersoka vilka mojligheter det finns att underlatta det kommunala
samarbetet dver riksgransen i omradet kring Bottenviken. Arbetets
inriktning skulle vara att utreda om det var réttsligt mojligt att
bilda gemensamma kommunalférbund, som dven skulle kunna dgna
sig at myndighetsutdvning. Inrikesdepartementet och det finska
Inrikesministeriet enades om att, som ett forsta steg, undersdka de
rattsliga forutsittningarna foér att kunna bilda gemensamma
kommunalférbund eller nagon annan form av offentligrattsliga
organ. | promemorian Granskommunalt samarbete redovisas
resultatet av det arbete som hittills bedrivits fran svensk sida (se
avsnitt harom nedan).

I oktober 1998 lade den finska regeringen i proposition RP
191/1998 rd fram ett forslag till den finska riksdagen om att det
skulle stiftas en lag med stéd av vilken kommuner i Finland
tillsammans med kommuner i Sverige skulle kunna bilda
gemensamma offentligrattsliga samkommuner i enlighet med
kommunallagen i Finland eller kommunalférbund i enlighet med
kommunallagen i Sverige. Lagen foreslogs ge befogenheter att
Overfora myndighetsutévning till en fér kommunerna gemensam
organisation och pa det sattet komplettera for de finlandska och de
svenska kommunernas del de arrangemang som har avtalats i
overenskommelsen mellan Danmark, Finland, Norge och Sverige
om kommunalt samarbete dver nordiska riksgranser.

Syftet med propositionen sades vara att gora det mojligt for
kommuner i Finland och Sverige att bilda en gemensam
organisation for samarbetet som skulle kunna utdva beslutanderatt.
Det foreslogs bl.a. att den offentlig makten i en gemensam
samkommun eller ett gemensamt kommunalférbund utdvas av ett
kollegialt organ som skall ha ledamdoter fran vartdera landet (se
lagforslagets 4 8).

| ett svar pa regeringens proposition forkastade den finska
riksdagen lagforslaget (RSv 288/1998 rd) och anfbrde att den
forutsatte att regeringen sa snart som mojligt utreder mojligheterna
att efter en ingaende beredning ordna samarbete mellan kommuner
i Sverige och Finland, som tillaiter myndighetsutévning inom vissa
angivna uppgifter. Samarbetet regleras antingen genom en
Overenskommelse mellan Sverige och Finland eller genom sérskild
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lagstiftning. Riksdagens svar grundade sig bl.a. pa forvaltnings-
utskottets betankande (nr 28/1998 rd) i fragan.

Forvaltningsutskottet anforde i sitt yttrande att det behdvs en
forfattning som tillater utveckling och utvidgning av samarbetet
mellan svenska och finlandska kommuner. Forvaltningsutskottet
hanvisade dock till de forfattningsrattsliga problem som tas upp i
ett yttrande fran grundlagsutskottet.

I grundlagsutskottets utlatande (39/1998 rd) anfordes:

En vedertagen princip i grundlagsutskottets praxis &r att offentlig
makt i Finland kan utdvas endast av finldndska myndigheter och att
offentlig makt i de finldndska myndigheternas namn kan utévas bara
av de tjansteman som med tanke pa 84 § regeringsformen har lagligen
utndmnts till sina tjanster (t.ex. GrUU 4/1989 rd och 13/1998 rd).
Lagforslagets 4 § garanterar alltid en mdjlighet for den finlandska
parten i samarbetet att delta i beslutsfattande. Forslaget ser dock ut att
i princip tillata att majoriteten i ett organ som utévar offentlig makt
utgors av representanterna for det andra landet. Fragans principiella
betydelse framhavs i och med att forslaget inte pa nagot sétt avgransar
de kommunala uppgifter som kan bli féremal for samarbete. A andra
sidan &r det uppenbart att samarbetet i storre utstrdckning kan komma
i frdga narmast mellan si kallade granskommuner. Utskottets
uppfattning ar att sadant samarbete som avses i lagen passar in i dagens
suverdnitetsuppfattning och ryms inom de granser 1 och 2 88§
regeringsformen anger.

Lagforslagets 3 § ger resp. kommuner rdtt att komma Gverens om
vilketdera landets lag som skall tillampas pa samarbetsorganets
forvaltning. Enligt motiveringen till propositionen (RP, s. 3/11)
bestdams ocksa besvarssystemet pa basis av avtalet. Likval skall enligt 16
§ 2 mom. regeringsformen ratten att soka &ndring tryggas i lag. Den
dimension som har skrivits in i lagforslagets 3 § i motiveringen till
propositionen star sdlunda i strid med ifrdgavarande lagrum i
regeringsformen och &ven med bestdmmelserna om suverédnitet och
domsratt. Med tanke pa grundlagens bestimmelser om suveranitet och
lagstiftande makt &r det obestridligt att 3 § inte heller kan innebéra en
fri ratt for finldndska kommuner att komma 6verens om vilketdera
landets forvaltningsréttsliga och materiella lagstiftning som skall
tillampas i samarbetet. Kommunerna kan inte genom avtal frita sig frén
att tillampa till exempel grundlagsfasta spréakliga rattigheter (RF 14 §),
handlingars offentlighet (RF 10 § 2 mom.) eller garantier fér god
forvaltning (RF 16 § 2 mom.) eller till exempel var lagstiftning om
undervisningsvasendet. En forutsdttning for att lagforslaget skall
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kunna behandlas i vanlig lagstiftningsordning &r silunda att
mojligheten att komma Overens i 3 8 i lagen Klart avgransas att galla
endast ordnande av den interna férvaltningen i samarbetsorganet.

Auvslutningsvis konstaterar utskottet att det skulle vara naturligare
att ordna det grénsoverskridande samarbete som avses i
propositionen genom ett statsférdrag mellan staterna 4n genom
lagstiftningsatgarder i bada landerna i enlighet med propositionen.
Om fragan regleras genom en lag bor det enligt utskottet av den
tillrackligt klart framga pa vilka omraden utévning av offentlig
makt kan komma i fraga i samarbetet.

Promemorian Granskommunalt samarbete

I Justitiedepartementets promemoria Granskommunalt samarbete
(februari 2000) redovisas resultatet av det arbete som hittills
bedrivits fran svensk sida betraffande mojligheterna att underlatta
det kommunala samarbetet Over riksgransen i omradet kring
Bottenviken.

I promemorian konstateras (s. 24) att de kontakter med berérda
kommuner pa bada sidor av den svensk-finska gransen visar att det
foreligger ett stort behov av att det gransnédra samarbetet fordjupas
genom att rattsliga forutsittningar ges for ett saddant samarbete.
Aven inom omréaden som Norrbottens lans landsting 4r huvudman
for, exempelvis sjukvardsomradet, finns ett sadant behov. Av den
finska propositionen med forslag till lag om samarbete mellan
kommuner i Finland och Sverige framgar ocksa att representanter
for de berdrda kommunerna har ansett det nédvandigt att utveckla
samarbetet, bl.a. for att kunna bibehalla och forbattra servicenivan i
kommunerna.

I promemorian sdgs vidare (s. 25) att det inte &r rattsligt mojligt
for svenska kommuner och landsting att bilda kommunalférbund
eller andra former av offentligrittsliga organ tillsammans med
utlandska kommuner och att ett fordjupat samarbete darfor
forutsatter att en ny réttsliga figur tillskapas. Detta innebér i sin tur
att ett stort antal juridiska fragestallningar uppkommer. Utgangs-
punkten i promemorian, liksom for den finska propositionen, ar
dock att svenska kommunalférbund eller finska samkommuner
skulle kunna tjana som foérebild vid bildandet av ett gemensamt
organ.
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Tva alternativ redovisas nar det galler hur ett gemensamt organ
skall bildas:

1.

Gemensamma offentligrattsliga organ bildas genom en
internationell dverenskommelse mellan Sverige och Finland.
Till sddana organ kan forvaltningsuppgifter som innefattar
myndighetsutévning overlatas av riksdagen enligt 10 kap. 5 §
fjarde stycket RF. Detta alternativ kraver troligen inte nagon
grundlagsandring.

Samverkan sker i enlighet med kommunalférbundsmodellen.
Detta alternativ kraver en grundlagsandring, som tidigast kan
trada i kraft ar 2003.

I promemorian pekas pa vissa frdgor som behdver losas i det
fortsatta arbetet:

110

Hur skall beslut fattas i ett gemensamt organ? - En 16sning skulle
kunna vara att den beslutande férsamlingen, pd motsvarande
satt som galler i Gransalvskommissionen, skall besta av ett lika
stort antal ledaméter fran varje land.

Hur skall den medborgerliga insynen i ett gemensamt organs
verksamhet regleras? - En naturlig utgangspunkt ar for svensk
del att offentlighet skall gélla i den verksamhet som bedrivs av
ett gemensamt organ.

Vad skall galla vid 6verklagande av ett gemensamt organs beslut?
- Overforandet av kommunala forvaltningsuppgifter till
gemensamma offentligrattsliga organ far inte innebara att
medborgarnas ratt till dverklagande inskranks.

Vilket lands lag skall tillampas pa verksamheten i ett gemensamt
organ? - Enligt den finska grundlagen &r det obestridligt att
finska kommuner inte kan ges fri ratt att komma dverens om
vilket lands forvaltningsrattsliga och materiella lagstiftning
som skall tillampas i samarbetet. Fragan om tillamplig lag
maste l0sas i det fortsatta arbetet.

Inom vilka sakomraden skall samverkan ske? - For att
samarbete skall kunna ske inom ett sakomrade kravs att de
nationella bestimmelserna inom ett sadant omrade, bl.a. vad
géller ansvarsférdelning, inte &r allt for olikartade. Det &r
darfor angeldget for det fortsatta arbetet att det klarldggs inom
vilka omraden som samverkan lampligast skall kunna ske.

Hur skall verksamheten i ett gemensamt organ finansieras? - Ett
gemensamt organ kan enligt de ramar som satts av RF inte ges
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befogenhet att meddela foreskrifter. En 16sning skulle kunna
vara att medlemmarna i ett gemensamt organ i stéllet
bestdmmer i avtal hur verksamheten skall finansieras.

Oavsett vilket alternativ som valjs &r det enligt promemorian
(s. 29) troligt att det kravs nagon form av internationell dverens-
kommelse mellan Sverige och Finland, som i vart fall reglerar
forutsdttningarna for bildande av gemensamma offentligrattsliga
organ. | sammanhanget kan den europeiska ramkonventionen (se
bilaga 3) med tillaggsprotokoll i viss man tjana som utgangspunkt.
Denna konvention innehaller olika modeller och férslag till avtal,
stadgar och kontrakt om samarbete 6ver riksgranser mellan lokala
och regionala samhéllsorgan. Dessa forslag kan beroende av
innehdllet i och tillampningsomradet for nationell lagstiftning
antingen tas i omedelbart bruk eller géras beroende av antagande av
ett mellanstatligt avtal som reglerar avtalens anvandning.
Avgorande for det fortsatta arbetet &r dock bl.a. de berdrda
kommunernas synpunkter pa denna promemoria.

Promemorian har remitterats i begrdnsad omfattning.
Remissinstansernas synpunkter pa reformbehov redovisas i av-
snitten nedan.

Synpunkter pa promemorian
Overtorned kommun

De helt accepterade granskommunala samarbetsomradena ér
karnverksamheter som vard, viss utbildning och raddningstjanst.
Det finns mycket goda geografiska, kulturella och spréakliga
forutsattningar for granskommunalt samarbete, och i férlang-
ningen dven for en Region Tornedalen. Kommunen pekar pa ett allt
mer nddvéandigt granskommunalt samarbete: Ett krympande
befolkningsunderlag och en hég medeldlder innebar ett snabbt
minskande underlag for nuvarande service. Detta galler for
gransomradet i allmanhet och for de enskilda kommunerna i
synnerhet. Flexibla mdjligheter for granskommunala samarbeten
maste utvecklas snabbt.

Enligt kommunen kommer sannolikt de stdrsta behoven av
granskommunalt samarbete att aven i fortsattningen finnas pa
omraden som kréver en hog, samlad kompetens i befolkningens
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narhet. Sjukvard, utbildningar och IT-kommunikationer ar sadana
omraden.

Nar det géller formen for granskommunal samverkan forordas
kommunalférbund eftersom denna formen har visat sig vara en
fungerande 16sning for svenska forhallanden och da bildandet av
kommunalforbund ar en samarbetsform som har langa traditioner i
Finland.

Kiruna kommun

I de samarbetsavtal Kiruna kommun for nédrvarande har med
Enontekio kommun respektive Narvik kommun ser man inga
anmarkningsvédrda problem. Né&r det géller formen for samverkan
vill Kiruna kommun betona medborgarinflytandet. Om skillnaden
mellan de tva presenterade alternativen kan hittas just i medborgar-
inflytande, da ar kommunalforbundsmodellen att foredra. | annat
fall forefaller en internationell dverenskommelse acceptabel. Det
forefaller ocksa lampligt att bada alternativen syftar till att precisera
de amnesomraden inom vilka samarbetet skall verka.

Haparanda kommun

Haparanda kommuns yttrande har beretts tillsammans med Torneé
stad.

Det finns manga exempel pa situationer dar gransen har varit ett
hinder for ett fornuftigt samarbete, t.ex.

e inom den sociala sektorn kunde samarbetet utfkas mycket
mer, bl.a. inom psykiatrin och missbruksvarden,

e samarbete inom raddningstjansten hindras av de bégge
landernas olika forfattningar inom omradet.

De omraden dar Haparanda kommun och Tornea stad redan har ett
utvecklat samarbete &r turistndringen, utbildningen, kulturen,
fritidsverksamheten, rdddningstjansten samt teknik och service. En
fordjupning av samarbetet pa dessa omraden skulle vara énskvart
men lagstiftningen sétter granser. Omraden dar kommunerna garna
skulle ha framtida samarbetsprojekt &r bl.a. kollektivtrafik,
stadsplanering och social omsorg.
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Nar det géller formen for samverkan tilltalas kommunerna
mindre av ett gemensamt offentligrattsligt organ bildat genom en
Overenskommelse mellan Finland och Sverige. Kommunal-
forbundsmodellen foredras av bada kommunerna. Problemet med
det alternativet ar att det kréver en grundlagsandring och kan trdda
i kraft tidigast ar 2003. For att paskynda en IGsning foreslar
Haparanda kommun och Torned stad att de far bli forsoks-
kommuner fér kommunalférbundsmodell 6ver riksgransen. -
Enligt kommunerna skulle samarbetsorganet inte fa utova
tvingande makt, dvs. myndighetsutévning, mot tredje part genom
rattsliga eller administrativa atgarder. Den gemensamma myndig-
heten skulle enligt avtal kunna fa utféra uppgifter for den andra
parten, men inte i den andra offentliga myndighetens namn.

Pajala kommun

De mest konkreta samarbeten som Pajala kommun har med finska
kommuner idag ar bland annat inom renhallningsverksamheten;
hushallsavfallet fran kommunen deponeras pa avfallstipp i finska
Kolari. Storsta behovet av samarbete finns och kommer att finnas
pa omraden som kraver en hog samlad kompetens i befolkningens
narhet. Vard, omsorg, utbildning pa alla nivéer och IT-
kommunikationer ar sadana omraden.

Nar det géller formen for granskommunal samverkan forordar
Pajala kommun kommunalférbund eftersom denna formen har
visat sig vara en fungerande l6sning i samarbeten mellan kommuner
i Sverige och dad bildandet av kommunalférbund ar en
samarbetsform som har langa traditioner i Finland.

Svenska kommunfoérbundet

Svenska kommunférbundet &r ense med den uppfattning som fors
fram i den remitterade promemorian om att det behdver skapas
rattsliga forutsattningar for ett utvecklat samarbete mellan svenska
och finlandska kommuner i Tornedalen. Ett sadant utvecklat
samarbete maste vidare - i enlighet med 6nskemal fran de berérda
kommunerna - kunna omfatta férvaltningsuppgifter som innefattar
myndighetsutévning.

I bade de svenska och finska kommunallagarna finns mojligheter
for kommunerna att nationellt samverka med varandra i sérskilda
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juridiska personer; i den svenska lagen genom kommunalférbund
och i den finska genom samkommuner. Det dr rimligt att framtida
samarbete mellan svenska och finska kommuner sker efter dessa
modeller. For bade kommunalférbund och samkommuner finns
regler om hur dessa beslut skall fattas, hur beslut skall éverklagas,
hur verksamheten skall finansieras etc. Dessutom galler enligt bada
landernas lagstiftningar offentlighetsprincipen i verksamheten.

Dessa och andra fragor - utom mojligen offentlighetsprincipen -
maste sarskilt regleras om man i stéllet bildar gemensamma
offentligréttsliga organ genom en internationell dverenskommelse
mellan Sverige och Finland. Dessutom maste sannolikt organets
verksamhetsomrade preciseras i lag, vilket betyder att det kréavs
lagdndringar for att kunna l&gga till nya uppgifter som
kommunerna 6nskar fa med i samarbetet.

Nackdelen med kommunalférbund/samkommunmodellen &r att
den forutsatter andringar i bade den svenska och finska grundlagen,
vilket i vart fall i Sverige kraver beslut av tva riksdagar med
mellanliggande val. Det innebdr en tidsutdrakt for de berérda
kommunerna. Ett alternativ ar att man i avvaktan pa sadana
grundlagsandringar skyndsamt tréffar en internationell Overens-
kommelse som tillfalligt och provisoriskt reglerar de for
kommunerna viktigaste samverkansfragorna.

Enligt den svenska kommunallagen kan kommuner samarbeta
genom att bilda en gemensam namnd. Ocksd det samverkans-
alternativet bor enligt kommunférbundet dvervédgas i det fortsatta
arbetet.

I promemorian stélls fragan vilket lands lag som skall tillampas
pa verksamheten i ett gemensamt organ. Den mest tilltalande
I6sningen fran kommunal sjélvstyrelsesynpunkt &r att de
samverkande kommunerna sjalva kommer 6verens om vilket lands
lagstiftning som skall tillampas bade savitt avser sjilva organet som
den materiella lagstiftningen. Den valda lagen styr da ocksa hur det
gemensamma organets beslut 6verklagas. Eventuellt bér sarregler
overvagas i fraga om tillamplig lag i drenden som omfattar
myndighetsutévning inklusive 6verklaganden i sadana drenden.

P& fragan inom vilka sakomraden samverkan kan ske bor stor
vikt fastas vid de synpunkter som lamnas direkt fran de berorda
kommunerna.

Nar det géller verksamhetens finansiering vill kommunférbundet
hanvisa till den indirekta finansiering som forutsitts for bade
kommunalférbund och samkommuner. | det avseendet foreskriver
3 kap. 28 § i den svenska kommunallagen att férbundsordningen
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skall ange fordelningen av férbundets kostnader mellan med-
lemmarna. En motsvarande reglering finns i 10 kap. 78 § i den
finska lagen.

Det fortsatta arbetet bor enligt kommunfoérbundet bedrivas
skyndsamt med sikte pa kommunalférbunds /samkommun-
I6sningar.

Norrbottens lans landsting

Norrbottens lans landsting bedriver sedan manga ar samarbete med
hélso- och sjukvarden i Finland. Det som framfor allt berors av
samarbetet dr jour- och ambulansverksamhet. Samarbetet regleras
genom avtal.

Erfarenheterna av samarbetet & mycket goda och nagra storre
problem finns inte. Landstinget ser idag for egen del inget
uppenbart behov av samverkan i gemensamma offentligrattsliga
organ. Den samverkan granskommunerna har skulle dock kunna
underlattas av mojligheten att inrdtta grénsoverskridande kom-
munalférbund. Samma sak kan i en framtid naturligtvis komma att
gélla dven landstinget.

Det finska justitieministeriet

Promemorian Granskommunalt samarbete har genom det finska
Inrikesministeriet skickats pa remiss dven i Finland. Lansstyrelsen i
Lapplands 1&n, Lapplands forbund och Pello kommun anser att
samarbetsmojligheterna behdver utvecklas. Finlands kommun-
forbund anser det vara andamalsenligt att bilda ett gemensamt
offentligréttsligt organ genom ett statsfordrag mellan finska och
svenska staten. Fran det finska inrikesministeriet har Gverlamnats
ett yttrande fran det finska justitieministeriet.

Justitieministeriets uppfattning sammanfaller med de synpunkter
som det svenska justitiedepartementet framfor i promemorian.
Justitieministeriet anser att det skulle vara naturligt att ordna det
utvidgade samarbetet genom ett statsférdrag och att det ar
nodvandigt att utreda ett antal fragor ytterligare.

Av den finska riksdagens utlatande (se avsnittet om Finska
regeringens proposition RP 191/1998 rd ovan) framgar att avsikten
inte &r att ge grdnskommuner allmén behdrighet att komma
Overens om vilken uppgift som helst som innefattar myndighets-
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utévning utan det ar frdga om “vissa angivna uppgifter”. | den
fortsatta beredningen av &rendet &r det viktigt att utreda vilka
drenden som &r sadana dar kommunernas mojligheter att komma
Overens kan utvidgas. | det svenska justitiedepartementens
promemoria hanvisas narmast till sjukvard och raddningstjanst i
friga om Finland och Sverige. Vad galler rattsskydd och
overklagande som ar en del av det forstnamnda kan dessa fragor
utvarderas forst efter att man har fatt veta i vilken utstrackning det
ar nodvéandigt att tilldela kommuner befogenheter att komma
overens ocksa till exempel om den myndighetsutévning som
innefattar forvaltningsbeslut som far 6verklagas. P4 samma satt kan
forhallandet mellan den behovliga Gverenskommelsen eller den
sarskilda lagstiftningen och Finlands grundlag utvarderas
noggrannare forst efter att man har fatt veta vilka &renden
myndighetsutévning skall galla och pa vilket satt man skall
Overenskomma om detta.

Det bor enligt Justitieministeriet noteras att Finlands grundlag
inte innehaller bestammelser som motsvarar 10 kap. 5 § i den
svenska RF. Arendet skall framfor allt utvarderas ur grundlagens
forsta paragrafs synvinkel. | paragrafens 1 mom. konstateras
statens suveranitet, vilket tacker bade inre och yttre suveranitet.
Enligt paragrafens 3 mom. ”deltar Finland i internationellt
samarbete i syfte att sékerstélla fred och ménskliga rattigheter samt
i syfte att utveckla samhéllet”. 1 motiveringen till bestammelsen
anses detta ha betydelse for beddmningen av nar en internationell
forpliktelse kan anses sta i strid med bestdmmelserna om
suveranitet. Darfor kan sadana internationella forpliktelser som ar
sedvanliga i modernt internationellt samarbete och som endast i
ringa utstrackning paverkar statens suveranitet inte direkt strida
mot grundlagens bestdimmelser om suveranitet (RP 1/1998 rd).

For att ocksa i andra avseende undvika konflikter skall man i den
fortsatta beredningen av &rendet soka ldampliga l6sningar till de
fragor som grundlagsutskottet staller i sitt utlatande 39/1998 rd (se
avsnittet om Finska regeringens proposition RP 191/1998 rd ovan).
Aven detta understryker behovet av att noga utreda de fragor i
vilka det organ som eventuellt bildas skall utdva offentlig makt.
Man skall ocksa definiera den utévande offentliga maktens vikt och
kvalitet.
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Nordiska och europeiska Overens-
kommelser

Allmant

Anda sedan mitten av 1800-talet forekommer det samarbete mellan
de nordiska landerna pa lagstiftningens omrade. Tva viktiga
bestandsdelar i samarbetet ar Nordiska radet och den allméanna
samarbetséverenskommelsen mellan de nordiska landerna den 23
mars 1962, &ndrad den 13 februari 1971 och vanligen Kkallas
Helsingforsavtalet.

Helsingforsavtalet - som &r en folkréttsligt bindande 6verens-
kommelse - innehdll i sin ursprungliga lydelse de grundldggande
materiella bestimmelserna om det nordiska samarbetet pa olika
omraden samt vissa allmédnna bestammelser om formerna for detta
samarbete. Efter ett omfattande utredningsarbete inriktat i forsta
hand pa Nordiska radet beslots ar 1971 att bestimmelserna om
Nordiska radet skulle inga i Helsingforsavtalet. | detta upptogs
vidare bestammelser om ett nyuppréttat Nordiskt ministerrad (se
prop. 1971:53). Smarre andringar besl6ts ar 1974 (prop. 1974:114).
(Holmberg/Stjernqvist s. 971).

Enligt Helsingforsavtalets inledande artikel skall de fdrdrags-
slutande parterna efterstrava att bevara och ytterligare utveckla
samarbetet mellan landerna pa det rattsliga, kulturella, sociala och
ekonomiska omradet samt i frdga om samfardseln och miljovarden.

Den nordiska samarbetsoverenskommelsen

Nordiska radet rekommenderade ar 1969 regeringarna i de nordiska
landerna att utreda behovet av och modjligheterna till sadana
andringar i kommunallagstiftningen och annan lagstiftning att fasta
legala former kunde skapas for samarbete mellan kommuner éver
riksgranserna. Ar 1970 tillsatte regeringarna i Danmark, Finland,
Norge och Sverige en expertkommitté, Nordiska kommunal-
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rattskommittén. Denna fick i uppdrag att inventera dels det
kommunala samarbete som bedrevs Over riksgranserna eller
bedomdes angelaget att fa till stdnd, dels vilka hinder i
lagstiftningen som kunde foreligga for ett sadant arbete.
Kommittén lade ar 1973 fram sin rapport (NU 1973:1) Kommunalt
samarbete dver de nordiska riksgranserna. 1 oktober 1975 beslot
Nordiska ministerradet att tillsatta en arbetsgrupp med uppdrag att
pa grundval av kommitténs rapport och ett avtalsutkast som hade
utarbetats inom ministerradets sekretariat lagga fram forslag till
Overenskommelse om  grdnskommunalt samarbete mellan
Danmark, Finland, Norge och Sverige. Arbetsgruppen Overlam-
nade i januari 1976 sitt férslag (NU 1976:10) Nordisk konvention
om granskommunalt samarbete till Nordiska ministerradet (prop.
1977/78:44 s. 2 f.). Arbetsgruppens forslag fick vid remiss-
behandlingen i Sverige i huvudsak ett positivt mottagande. Den
foreslagna Overenskommelsen ansdgs framja och uppmuntra ett
vidare samarbete Gver granserna.

Overenskommelsen undertecknades vid ett mote mellan de
nordiska samarbetsministrarna i maj 1977. | propositionen
1977/78:44 hemstélldes om riksdagens godk&nnande av Overens-
kommelsen. Riksdagen bifoll propositionen (KU 1977/78:15, rskr.
1977/78:32). Den 9 mars 1978 beslot regeringen att ratificera
overenskommelsen (SO 1978:1).

| propositionen uttalade foredragande statsradet (prop.
1977/78:44 5. 7 f.):

[...] framgér att ett livligt samarbete Gver de nordiska riksgranserna
redan har kommit igdng. Samarbetet har skett i varierande former
alltifran  erfarenhetsutbyte och gemensamma utredningar till
overenskommelser i friga om bl.a. raddningstjanst, forlossningsvard
och avloppsrening. Det rattsliga underlaget for samarbetet har dock i
maénga fall framstatt som oklart for kommunerna. Jag anser darfor att
det &r mycket vardefullt att de nordiska kommunernas principiella ratt
att samarbeta Over riksgranserna bekréftas genom en Overenskom-
melse om granskommunalt samarbete. En sadan 6verenskommelse ar
agnad att utveckla den samhorighet som finns mellan de nordiska
landerna och att rikta kommunernas uppmarksamt pa samarbets-
mojligheterna och de férdelar som foljer darmed.

Den nordiska samarbetséverenskommelsen innebdr huvudsakligen
en bekraftelse pa att kommunerna har ratt att samarbeta med
kommun i annat fordragsslutande land i den man hinder inte
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foreligger enligt det egna landets lagar och évriga bestdmmelser om
kommunernas befogenheter, organisation och verksamhet (artikel
2 forsta stycket). Avsikten ar alltsa inte att vidga kommunernas
kompetens enligt nationell lag utan endast att klargdra att denna i
princip omfattar ocksa ett granskommunalt samarbete (a. a. s. 8).

I artikel 2 andra stycket klargors att bekraftelsen i forsta stycket
inte innebar nagot medgivande av att en kommun skulle ha
befogenhet att dverfora myndighetsutévning till kommun i annat
nordiskt land.

Fragan om formerna for samarbetet diskuterades av arbets-
gruppen i motiven till det forslag som Iag till grund for Gverens-
kommelsen (NU 1976:10, se bilaga 2 i prop. 1977/78:44).
Fordragande statsradet uppgav att han i allt vasentligt kunde an-
sluta sig till vad arbetsgruppen hade anfort i motiven ftill sitt
forslag. Arbetsgruppen anforde (se prop. 1977/78:44 s. 16):

Fragan om formerna fér samarbetet behover inte bli foremal for direkt
Overenskommelse i detta sammanhang. | flertalet samarbetsfall kan
kommunerna tréaffa sina 6verenskommelser genom enkla avtal utan att
anlita sdrskilda rattssubjekt. Kommunernas ev. behov av institutionella
samarbetsformer far tickas genom anlitande av de samarbetsformer
som tillhandahaélls av privatratten dvs. - for att ta exempel fran svensk
ratt - stiftelse, forening, aktiebolag, ndgot som de nationella
regelsystemen i och for sig torde medge. Nordisk kommun torde i och
for sig, sdvitt ankommer pé& nationell offentlig ritt, kunna vara
aktiedgare i ett utlandskt nordiskt aktiebolag eller deldgare i annat
jamforligt utlandskt nordiskt rattssubjekt, som svarar for sina
forbindelser endast med egna ekonomiska resurser. For det alldeles
Overvagande antalet nu ténkbara samarbetsprojekt torde anlitande av
privatrattsliga former framstd som andamélsenligt. Det innebar att
samarbetet f.n. hanvisas till ett fardigt och homogent nationellt och
internationellt nordiskt rattssystem med vél genomténkta losningar till
skydd for minoritetsintressen och for handlaggning av ev. tvister
mellan intressenterna.

Fragan om nordiska kommunalférbund eller andra offentlig-
rattsliga organ for det granséverskridande kommunala samarbetet ar
utomordentligt svarlost och far ansta till dess behovet av dylika organ
ar klart pavisat. Harav foljer en begransning av samarbetsmajligheterna
som far godtas. Fragan om offentligrattsliga organ for
granskommunalt samarbete omfattades inte Nordiska kommunal-
rattskommitténs utredningsuppdrag och berdrs inte heller i dess
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rapport. Att utan foregdende utredning ta upp frdgan om séadana
offentligréttsliga organ torde vara uteslutet.

Den europeiska ramkonventionen

Europaradets parlamentariska (radgivande) forsamling tog ar 1966
initiativ till utarbetande av en konvention om samarbete Gver
riksgranser mellan kommunala och regionala samhéllsorgan. En av
Europaradets ministerkommitté godkand konvention lades fram
for Europaradets parlamentariska forsamling i oktober 1979. Den
svenska regeringen beslutade den 8 maj 1980 att konventionen
skulle undertecknas. | propositionen 1980/81:77 hemstéllde
regeringen att riksdagen skulle godkénna den europeiska ram-
konventionen om samarbete Over riksgranser mellan lokala och
regionala samhallsorgan. Riksdagen bifoll propositionen (KU
1980/81:14 och rskr. 1980/81:146). Regeringen beslot ratificera
konventionen den 5 mars 1981 (SO 1981:23). Aven Finland har
ratificerat konventionen.

I huvuddrag innebér den europeiska ramkonventionen att de
avtalsslutande parterna forbinder sig att underlatta och framja
samarbete Over riksgranserna mellan lokala och regionala
samhallsorgan. Dérvid skall vederbérlig hdansyn tas till varje parts
sérskilda konstitutionella bestammelser (artikel 1). Med samarbete
Over riksgranserna avses enligt konventionen alla gemensamma
adtgarder som syftar till att starka och framja grannrelationerna
mellan lokala och regionala samhallsorgan inom tva eller flera
avtalsslutande parters jurisdiktion samt traffandet av de avtal och
Overenskommelser som &r nddvandiga i detta syfte. Enligt
konventionen ar en utgangspunkt for samarbete Over riksgranser
att det skall 4ga rum inom ramen fér de lokala och regionala
samhallsorganens befogenheter enligt nationell lagstiftning och att
sadana befogenheter inte skall andras till sin omfattning och natur
av konventionen (artikel 2). Med lokala och regionala samhélls-
organ forstas kommuner, myndigheter och andra organ som utovar
lokal och regional verksamhet. For svenskt vidkommande har
avgetts en forklaring av inneb6rd att Sverige avser begrénsa
konventionens tillampning till kommuner, landstingskommuner
och kommunalférbund.

En annan utgangspunkt enligt konventionen &r att avtal och
Overenskommelser om samarbete 6ver riksgransen skall traffas med
vederbdrlig hansyn till varje avtalsslutande parts befogenheter
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enligt nationell lagstiftning betraffande internationella relationer
och inriktningen av den allménna politiken och med héansyn till de
kontroll- eller tillsynsbestdmmelser som géller for lokala och
regionala samhallsorgan (artikel 3 punkt 4).

I konventionen anges olika atgarder som de avtalsslutande
parterna skall vidta for att underléatta ett samarbete Gver granserna.
Sa skall t.ex. varje avtalsslutande part forsoka losa alla juridiska,
administrativa och tekniska problem som kan hindra en utveckling
och ett smidigt genomfdrande av samarbetet Over riksgranserna
(artikel 4). Vidare skall varje avtalsslutande part ansvara for att
berérda lokala och regionala samhallsorgan underrdttas om de
handlingsmgjligheter som erbjuds dem enligt konventionen
(artikel 7).

I en bilaga till konventionen finns olika modeller for hur de
Overenskommelser och avtal som traffas kan utformas. Avtals-
modellerna utformades mot bakgrund av tvd huvudkategorier av
avtal som kan sarskiljas med hansyn till den niva pa vilken avtalet
ingas: dels mellanstatliga avtalsmodeller om samarbete Gver
riksgranser pa lokal och regional niva, dels forslag till avtal,
kontrakt och stadgar som kan utgora grundval for samarbete Gver
riksgranser mellan lokala och regionala samhallsorgan. 1 bilagan
anges att systemet med mellanstatliga avtal framfor allt syftar till
att exakt ange de amnesomraden, former och ramar som staterna
forordar for lokala eller regionala myndigheters verksamhet och till
att undanrdja rattsliga osakerhetsmoment som kan skapa problem,
sasom definition av tillamplig lag, domande myndigheter,
mojligheter till dverklagande, etc.

Till konventionen finns tva tillaggsprotokoll. Det forsta tillaggs-
protokollet (SO 1996:11) utgér en komplettering till ram-
konventionen i syfte att stdrka samarbete dver riksgranser mellan
lokala och regionala samhéllsorgan och innebér i huvudsak att de
avtalsslutande parterna erkdnner och respekterar ratten for lokala
och regionala samhéllsorgan under sin jurisdiktion att inga avtal om
samarbete Over riksgranser med lokala och regionala samhéllsorgan
i andra stater. Den svenska regeringen beslutade att underteckna
protokollet den 9 november 1995. Tillaggsprotokollet har
ratificerats av Sverige men inte av Finland. Protokoll nr 2
(SO 1999:39), som regeringen beslutade att underteckna och
ratificera den 29 april 1998, tar sikte pa s.k. interregionalt
samarbete, dvs. samarbete mellan samhallsorgan som inte é&r
belédgna langs en riksgréns.
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P& basis av ramkonventionen har Tyskland, delstaterna Nieder-
sachsen, Nordrhein-Westfalen och Nederlanderna slutit ett avtal
med syfte att mojliggora for territoriella samhérigheter och
myndigheter att samarbeta under offentlig lagstiftning. Avtalet
tillater bildandet av sammanslutningar och kommunala forbund for
sarskilda syften, slutandet av avtal under offentlig ratt och
uppréattandet av kommunala samarbetsorgan. Offentliga myndig-
heter far genom avtalet etablera gemensamma funktioner som om
det vore angeldgenheter under nationell lagstiftning. FOr att
undvika att samarbetsorgan far overstatlig karaktar tillats inte
kommunala samarbetsorgan att utdva tvingande makt gentemot
tredje part via rattsliga eller administrativa atgarder. Daremot kan,
enligt avtalet, en offentlig myndighet utféra uppgifter for en annan
part, men inte i en annan offentlig myndighets namn. Det
kommunala samarbetsorganet far vidare inte fatta beslut som éar
bindande for dess egna medlemmar. I dvrigt skall bl.a. anges vilka
uppgifter som skall handhas av det kommunala samarbetsorganet
och platsen dér samarbetsorganet skall ha sitt sdte. Om inte annat
anges i avtal skall det kommunala samarbetet fungera under den
nationella lagstiftning som géller i det land dar huvudkontoret
ligger. Syftet med avtalet &r att mojliggora gransregionalt samarbete
langs hela den hollandsk-tyska grénsen. Ett liknande avtal som
ocksa mojliggor gransregionalt samarbete under offentlig ratt ar en
konvention mellan Belgien, Nederldanderna och Luxemburg
(Benelux) fran ar 1986.

Narmare om det forsta tillaggsprotokollet

Nar det géller fragan om tillamplig lag och 6verklagande torde det
forsta tilliggsprotokoll (SO 1996:11) till den europeiska ram-
konventionen spela en viktig roll. Som nyss sades har bade Sverige
och Finland ratificerat ramkonventionen medan endast Sverige
ratificerat det forsta tilldggsprotokollet (regeringens skrivelse
1995/96:194 s. 111). Detta medfor for svenskt vidkommande att
tillaggsprotokollets bestdmmelser dr bindande och att det satter
vissa granser for ett svensk-finskt samarbete. Enligt uppgift pagar i
Finland arbete med att ratificera det forsta tillaggsprotokollet.

Som underlag foér tolkningen av tilldggsprotokollets artiklar
anvands nedan den forklarande rapport (Explanatory Report) som
anknyter till protokollet.
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I tillaiggsprotokollets inledande artikel foreskrivs allmént att
lokala och regionala samhéllsorgan (for svensk del kommuner,
landsting och kommunalférbund i enlighet med den forklaring som
avgavs betraffande ramkonventionens tillamplighet) har rétt att
ingd avtal om samarbete Gver riksgranser med lokala och regionala
samhallsorgan i andra stater inom motsvarande ansvarsomraden
enligt de foérfaranden som faststélls i deras stadgar, i Overens-
stammelse med nationell lagstiftning och i den man sadana avtal
stammer Gverens med partens internationella ataganden (artikel 1
punkt 1).

Uttrycket i Overensstammelse med nationell lagstiftning”
innebdr enligt den forklarande rapporten (paragraf 13):

that territorial communities or authorities must comply with the
procedures or other rules laid down by the national law of the State to
which they belong when concluding and implementing their
agreements.

Enligt artikel 2 i tilldggsprotokollet skall beslut som fattas
gemensamt enligt ett avtal om samarbete ©ver riksgranser
genomforas av lokala och regionala samhallsorgan inom deras
nationella rattssystem i enlighet med deras nationella lagstiftning.
Sélunda genomforda beslut skall anses ha samma rattskraft och
rattsverkan som atgarder vidtagna av dessa organ inom deras
nationella rattssystem. - Bestammelserna i denna artikel tar sikte pa
den situationen att de avtalsslutande parterna inte bildat ett sérskilt
organ for samarbetet. (Enligt den forklarande rapporten /paragraf
16/ ar artikel 2 avsedd att tillampas &ven i vissa situationer dar det
bildats ett organ och detta avser att agera utanfor sin allménna
behorighet, ”but also in the cases when the transfrontier co-
operation body intends to take measures which apply generally and
is not empowered to do so in conformity with Articles 4 (2b) and 5
")

| praktiken gar det till sd att identiska beslut fattas i bada
landerna. Dessa beslut verkstélls sedan inom ramen fér respektive
nationellt rattssystem. Detta motsvarar i princip den ordning som
idag galler for t.ex. samarbetet mellan Haparanda kommun och
Torned stad dar man bereder fragor i ett rddgivande organ
("advisory body”) varpa likalydande beslut tas av respektive
kommun.

Genom ett avtal om samarbete Gver riksgranser som ingas av
lokala och regionala samhéllsorgan kan upprdttas ett organ for
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samarbetet (artikel 3). Samarbetsorganet kan vara en juridisk
person eller inte. Avtalet skall ange om organet med hénsyn till de
uppgifter som det tilldelats och till bestdmmelserna i nationell
lagstiftning, skall anses vara ett offentligrattsligt eller ett privat-
rattsligt organ inom de nationella rattssystem till vilka de lokala och
regionala samhallsorgan som ingar avtalet hor.

Det tycks séledes enligt tillaggsprotokollets inledande bestam-
melser finnas flera ténkbara former av samarbetsorgan; ett
offentligrattsligt organ som &r en juridisk person (typ kommunal-
forbund) eller ett offentligrattsligt organ som inte dr en juridisk
person (typ gemensam namnd) samt ett privatréttsligt organ som
ar en juridisk person (t.ex. aktiebolag) eller ett privatrattsligt organ
som inte ar en juridisk person.

Som framgar av de allmanna utgangspunkter som redovisas i
avsnitt 1.2 &r det for utredningens vidkommande i forsta hand ett
offentligrattsligt organ, vilket dr en juridisk person, som &r
omedelbart relevant.

Enligt artikel 4 punkt 1 skall organet i de fall da det &r en juridisk
person bildas och verka i enlighet med lagen hos den avtalsslutande
part dér det har sitt site. Organets stéllning som juridisk person
erkdnns av de andra avtalsslutande parterna som har lokala och
regionala samhéllsorgan som part i avtalet om samarbete 6ver
riksgranserna i enlighet med deras nationella lagstiftning.

Organet for samarbete Over riksgranser skall enligt artikel 4
punkt 2 fullgéra de uppgifter som det har tilldelats av lokala och
regionala samhaéllsorgan i enlighet med dess &ndamal och pa det satt
som foreskrivs i den nationella lag som géller for organet. Salunda

a) skall atgarder som vidtas av organet for samarbete Over
riksgranser regleras av organets stadga och lagen i den stat dar
det har sitt sate,

b) skall organet for samarbete dver riksgranser emellertid inte ha
befogenhet att vidta atgarder med allman tillampning® eller
som kan paverka enskilda personers rattigheter och friheter,

c) skall organet for samarbete dver riksgranser finansieras 6ver de
lokala och regionala samhéllsorganens budget. Det skall inte
ha befogenhet att lagga pa avgifter av fiskal natur. Det far, om
det ar lampligt, erhélla inkomster for tjanster som det till-

1 Uttrycket “atgdrder med allman tillimpning” tycks narmast avse normgivning: | den
forklarande rapporten (paragraf 27) sdgs “Such a body therefore cannot [...] engage in
general law-making (for example, issue regulations or decrees) applying to all the citizens”.
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handahaller lokala och regionala samhéllsorgan, anvandare eller
tredje part,

d) skall organet for samarbete Over riksgranser ha en arlig
berédknad budget och skall utarbeta en balansrdkning, som skall
godkannas av revisorer som &r fristdende fran de lokala och
regionala samhallsorgan som 4ar part i avtalet.

For det fall samarbetsorganet &r offentligrattsligt finns ytterligare
bestammelser i artikel 5 punkt 1: De avtalsslutande parterna far, om
deras nationella lagstiftning tillater det, besluta att, i enlighet med
varje avtalsslutande parts rattssystem, atgarder som organet vidtar
skall ha samma réttskraft och réttsverkan som om de hade vidtagits
av de lokala och regionala samhéllsorgan som ingatt avtal.?

Enligt tillaggsprotokollet skall atgarder som vidtas av ett sam-
arbetsorgan undergd samma kontroll som lagen hos varje
avtalsslutande part foreskriver for atgarder som vidtas av de lokala
och regionala samhallsorgan som ingatt samarbetsavtalet (artikel 6
punkt 1). Vidare skall atgarder som vidtas av samarbetsorganet
undergd den kontroll som foreskrivs i lagen i den stat dir organet
har sitt sate och dessutom med beaktande av lokala och regionala
samhallsorgans intressen i andra stater. Organet for samarbete skall
uppfylla de krav pa information som stélls av myndigheterna i de
stater till vilka de lokala och regionala samhallsorganen hor. De
avtalsslutande parternas kontrollmyndigheter skall strava efter att
skapa mdjligheter till lamplig samordning och information (artikel
6 punkt 2). Om det ar fraga om ett samarbetsorgan som é&r
offentligrattsligt skall dtgarder som vidtas av organet underga samma
kontroll som lagen hos varje avtalsslutande part foreskriver for
atgarder som vidtas av de lokala och regionala samhéallsorgan som
ingatt avtalet (artikel 6 punkt 3).

Eventuella tvister som uppstar till f6ljd av den verksamhet som
ett organ for samarbete Over riksgrénser bedriver skall hanskjutas
till domstolar som &r behoriga enligt nationell ratt eller enligt ett
internationellt avtal (artikel 7). Enligt den forklarande rapporten
(paragraf 35) handlar artikel 7 om "disputes and access to courts”.

Varje avtalsslutande part skall ndr den undertecknar detta
protokoll eller nédr den deponerar sitt ratifikations-, godtagande-

2 Enligt artikel 5 punkt 2 far i avtalet emellertid bestammas att det tillkommer de lokala och
regionala samhéllsorgan som ingétt avtalet att utfora sddan atgarder, sarskilt da tgarderna
kan péverka enskilda personers rittigheter, friheter och intressen. Varje avtalsslutande part
far dessutom foreskriva att allménna uppgifter inte kan tilldelas organet for samarbete Gver
riksgranser och att ett sédant organ inte skall ha befogenhet att vidta atgarder med allmén
tillampning.
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eller godkdannandeinstrument uppge om den kommer att tillampa
bestdimmelserna i artiklarna 4 och 5 eller i endast en av dessa
artiklar (artikel 8 punkt 1). En sadan forklaring far andras vid
vilken senare tidpunkt som helst (artikel 8 punkt 2).

Nagra av de ovan redovisade artiklarna i tillaggsprotokollet ar i
kombination inte helt enkla att tolka; ndmligen artiklarna 4 och 5.
Av sérskilt intresse &r a) och b)-satserna i artikel 4. Med uttrycket
"atgarder som vidtas” i a)-satsen torde avses t.ex. forvaltningsbeslut
som samarbetsorganet fattar. Réatten for kommunmedlem att
overklaga ett sadant beslut till nationell domstol torde vara exempel
pa sadan rattighet och frihet som avses i b)-satsen.

Innebdrden av de olika bestdimmelserna i artikel 4 &r inte
sjalvklar. A ena sidan skall samarbetsorganets verksamhet ("verka”)
regleras av lagen i det land dar organet har sitt sate. Beslut fran
samarbetsorganet (“atgarder som vidtas”) skall regleras av organets
stadga och lagen i den stat dar det har sitt sate. (Det framgar inte
vad som far regleras i organets stadga; om det i stadgan far finnas
bestammelser om tillimplig lag utdver den i artikeln.) A andra
sidan far organet inte vidta atgarder som kan paverka enskilda
personers rattigheter och friheter, oavsett pa vilken sida gransen de
bor. Vad som avses med detta uttryck &r inte uppenbart. I princip
varje forvaltningsbeslut av en kommun skulle kunna s&gas ha
effekter eller rattsverkningar for kommunmedlemmarna. Fraga ar
om artikel 4 utesluter samverkan pa forvaltningsomradet. Eftersom
det redan under lang tid fore det att tillaggsprotokollet (och &ven
ramkonventionen for den delen) antogs, pagick kommunalt
samarbete pa det frivilliga kommunala omradet, forefaller en sadan
tolkning mindre sannolik. Snarare torde uttrycket “paverka
enskilda personers rattigheter och friheter” ta sikte pa att forbjuda
inskrankningar av enskildas fri- och rattigheter.

I den férklarande rapporten (paragraf 27) ségs foljande som kan
belysa syftet med bestdmmelsen.

However, Article 4 (paragraph 2, b and c) places an important
restriction on the transfrontier co-operation body’s ability to take
action in that it prohibits it from taking acts which are inherent in the
sovereignty and which belong exclusively to the territorial
communities or authorities. Such a body therefore cannot:
[-]

b) take decisions capable of affecting the rights and freedoms of
individuals or of the territorial communities or authorities party to the
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agreement (compulsory-purchase decisions, or decisions to levy user
fees, for instance)

Enligt den forklarande rapporten &r syftet inte heller att ett
samarbetsorgan enligt artikel 4 skall kunna ges allmén behdrighet.
Enligt rapporten foljer detta av uttrycket "fullgdra de uppgifter
som det tilldelats” i punkt 2: ”Article 4 requires that such functions
be ‘assigned’ and therefore specific. There is thus no question of
the body’s having generel responsibilities” (paragraf 26).

Forhallandet mellan artiklarna 4 och 5 &r inte uppenbart. En
mojlig tolkning ar att artikel 4 géller varje samarbetsorgan som &r
en juridisk person och att artikel 5 innehéller kompletterande
bestammelser for det fall organet ar offentligrattsligt. En sadan
tolkning forefaller dock tveksam eftersom bestdmmelserna i
artiklarna 4 och 5, atminstone vid en ytlig betraktelse, inte tycks
vara helt férenliga. Enligt artikel 4 skall for organets verksamhet
gélla lagen i det land organet har sitt site. Vad som innefattas i
begreppet verksamhet ar inte klart. En extensiv tolkning av
begreppet kan innebéra att beslut av samarbetsorganet (typexempel
pa verksamhet) och foljderna harav innefattas. Enligt artikel 5 skall
dtgarder som vidtas av ett offentligrattsligt organ ha samma
rattskraft och rattsverkan som om de hade vidtagits av de lokala
och regionala samhéllsorgan som ingatt avtalet. (Med rattskraft
avses allmént egenskap som sdgs tillkomma ett av domstol eller
liknande organ tréaffat beslut som vunnit laga kraft. Med réttsverkan
[eller rattsfoljd] avses allmant de verkningar av réttslig art som
foljer av ett beslut av domstol eller férvaltningsmyndighet.)

Den forklarande rapporten antyder samtidigt att syftet med
artikel 5 varit nagot vidare adn enbart rattsverkan och rattskraft
(paragraf 28):

Article 5 allows the Contracting Parties to set up public law
transfrontier co-operation bodies “taking action” (kurs. hér) under
public law in the territory of all territorial communities or authorities
party to the agreement.

En annan mojlig tolkning ar att artikel 4 endast géller for det fall
den juridiska personen ar ett privatréattsligt organ och att artikel 5
géller for det fall organet ar offentligrattsligt, dvs. oavsett om
organet ar en juridisk person eller inte. En sadan tolkning har inte
stod i ordalydelsen men mdjligen i den forklarande rapporten (se
paragraf 23 nedan; “endowed with legal personality”).
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Sannolikt &r artiklarna ténkta att reglera helt olika typer av
samarbetsorgan. Detta vinner stdd av bestdmmelsen i artikel 8
punkt 1 enligt vilken varje deltagarland vid ratifikation av
tillaggsprotokollet skall uppge om det kommer att tillampa
bestdammelserna i artiklarna 4 och 5 eller endast en av dessa artiklar
(en sadan forklaring far enligt artikel 8 punkt 2 andras vid vilken
senare tidpunkt som helst). Den senare tolkningen stdds dven av
foljande uttalanden fran den forklarande rapporten.

Atrticles 4 and 5 present two different concepts of the functioning of
the co-operation body endowed with legal personality. The operative
provisions of Article 4 follow a “double” legal logic, since the
transfrontier co-operation body is governed solely by the national law
of the State where it has its headquarters. On the other hand, the
operative provisions of Article 5 follow a logic of legal pluralism,
laying down that the body’s measures have the same legal validity,
wherever they are applied. (Paragraf 23)

[-]

Avrticles 4 and 5 provide for two different types of transfrontier co-
operation bodies which can co-exist in a country or be alternative. For
this purpose, Article 8 provides for Contracting Parties to declare,
when signing the Protocol or when depositing its instrument of
ratification, acceptance or approval, that they can accept the two types
or only that provided for in Article 4 or in Article 5. (Paragraf 30)

[-]

Articles 4 and 5 make it possible to set up transfrontier co-
operation bodies accordning to two different kinds of logic, and the
Protocol does not oblige States to adopt both formulae. Article 8, in
contrast, provides that each Contracting Party shall be free to indicate
which formula it adopts. (Paragraf 37)

Tanken tycks séiledes vara att artiklarna 4 och 5 inte i nagot
avseende skall konkurrera med varandra. Avsikten tycks i stallet
vara att samarbetsorgan enligt artikel 4 skall kunna finnas parallellt
(’co-exist”) med samarbetsorgan enligt artikel 5 eller att man véljer
att endast anvidnda endera av samarbetsformen.

Nar det géller bestdimmelsen i artikel 4 punkt 1 uppkommer éven
fragan var ett svensk-finskt samarbetsorgan har sitt site. Kom-
munalforbund mellan svenska kommuner skall ange ort for séte i
forbundsordningen, se 3 kap. 28 § i den svenska kommunallagen.
(Motsvarande bestdammelse saknas i den finska kommunallagen.)
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Man utgar normalt fran att en juridisk person skall ha ett site.
Det huvudsakliga (externa) skélet till att en juridisk person har site
pa viss ort &r, for svenskt vidkommande, att detta utgor
utgangspunkt for rattegangsbalkens, RB, hemvistbegrepp, vilket i
sin tur utgor utgdngspunkt for t.ex. beskattningsort och
bedémningen av behorig domstol i tvistemal (som regel dar
svaranden har sitt hemvist, se 10 kap. 1 § RB).
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Svensk och finsk kommunalratt

Kommunallagen

Kommunallagen (1991:900), KL, inleds med en grundlaggande
bestdimmelse om indelningen i kommuner och landsting (1 kap.
18). Darmed ar det klarlagt att KL ar gemensam for de bada
kommuntyperna. Bestdimmelsen knyter an till 1 kap. 7 § regerings-
formen, RF, dar det slas fast att det i riket finns primarkommuner
och landstingskommuner. Begreppet primarkommun har aldrig fatt
genomslag vare sig i forfattningsspraket eller i annat sprakbruk.
Inte heller termen landstingskommun har vunnit gehor i det
allmanna sprakbruket men har dock varit gangse term i for-
fattningar. FOrst genom 1991 ars kommunallag har ett genombrott
skett och en anpassning gjorts till det allmanna sprakbruket (prop.
1990/91:117 s. 23 och Hilborn m.fl. s. 43).

Allmanintresset

KL:s andra kapitel innehéller bestimmelser om kommunernas och
landstingens befogenheter. 1 § innehaller den grundlaggande
bestimmelsen om kommunernas och landstingens allménna
kompetens: Kommuner och landsting far sjélva ha hand om sadana
angelagenheter av allmént intresse som har anknytning till
kommunens eller landstingets omrade eller deras medlemmar och
som inte skall handhas enbart av staten, en annan kommun, ett
annat landsting eller nagon annan.

Forbudet att ge understod at enskilda

I den grundlaggande kompetensbestdmmelsen (2 kap. 1 § KL)
ligger ett principiellt forbud mot att ge understod at enskilda,
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eftersom det i regel inte kan vara ett allmant intresse att sadant
understod lamnas. Undantag fran forbudet att ge understod at
enskilda finns i viss speciallagstiftning, t.ex. socialtjanstlagen
(2001:453)(Hilborn m.fl. s. 55).

Lokaliseringsprincipen

Den grundlaggande kompetensbestammelsen ger ocksa uttryck for
den s.k. lokaliseringsprincipen. Den innebédr i grunden att en
kommunal atgard maste vara knuten till kommunens eller lands-
tingets egna omrade eller dess invanare for att den skall anses som
laglig. Principen &r emellertid forsedd med viktiga modifikationer,
som har samband med befolkningens rérlighet och ofullkomlighet i
kommunindelningen. Det &r séledes inget som hindrar att en kom-
mun engagerar sig i anordningar som ndrmast anvands av andra an
de egna kommunmedlemmarna, exempelvis hotell i tatorter och
flygtrafik forutsatt att dessa anordningar behévs for den egna
kommunen. Inte ens riksomradet utgor i detta ssmmanhang nagon
undantagslos geografisk begransning fér kommunala insatser
(Hilborn m.fl. s. 57).

Likstallighetsprincipen

Kommuner och landsting skall behandla sina medlemmar lika, om
det inte finns sakliga skal for nagot annat (2 kap. 2 § KL). Denna
s.k. likstallighetsprincip innebér att det inte ar tillatet for kommuner
och landsting att sdrbehandla vissa kommunmedlemmar eller
grupper av kommunmedlemmar pa annat dn objektiv grund. For att
en kommun eller ett landsting skall kunna behandla sina
medlemmar olika fordras alltsd att beslutet darom grundar sig pa
rationella hansyn eller sakliga 6vervaganden. Nagot godtycke far
inte forekomma. Likstallighetsprincipen innefattar inte nagot
absolut férbud mot att en kommun eller ett landsting vid ett visst
tillfalle tillhandahaller anlaggningar eller tjanster som bara kommer
vissa medlemmar till godo. Grundprincipen &r dock att kommunen
eller landstinget senare bereder dven andra medlemmar samma
nyttigheter (Hilborn m.fl. s. 60).
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Retroaktivitetsforbudet

Kommuner och landsting far inte fatta beslut med tillbakaverkande
kraft som é&r till nackdel for medlemmarna, om det inte finns
synnerliga skél for det (2 kap. 3 § KL). Det s.k. retroaktivitets-
forbudet innebar att en kommun eller ett landsting inte har rétt att
retroaktivt aterkalla formaner for medlemmarna eller att med
retroaktiv verkan besluta om nya eller foérhojda palagor for dem
(Hilborn m.fl. s. 65).

Kommunal samverkan

Kommuner och landsting samverkar i dag i stor utstrackning inom
bade de frivilliga och de obligatoriska verksamheterna. Den frivilliga
verksamheten framgér av 2 kap. 1 § KL. Ar uppgiften obligatorisk
maste kommunerna eller landstingen fullgéra den i den omfattning
respektive lag kraver (jfr 2 kap. 4 8 KL och 8 kap. 58 RF).
Miniminivan for att anse skyldigheten fullgjord kan daremot
variera. En del obligatorisk verksamhet &r att anse som
myndighetsutdévning mot enskild.

Samverkan sker antingen i formella eller i informella former.
Vissa former dr offentligrattsliga och andra privatrattsliga till sin
karaktar. Den enklaste formen av samverkan foreligger nar tva eller
flera kommuner eller landsting samordnar sitt beslutsférfarande
genom att fatta likalydande beslut. Denna form av samverkan &r
informell och kan anvindas inom bade frivilliga och obligatoriska
verksamheter. Exempel pa mer avancerade samverkansformer &r
samarbetsavtal eller gemensamt bildade foretag eller kommunal-
forbund. Samverkan ar som regel frivillig. P& vissa omraden har
lagstiftaren forutsatt att kommunerna samverkar. Inom ett
begransat antal omraden &r samverkan dessutom obligatorisk.

Kommunalférbund var lange den enda offentligrattsliga formen
for samverkan som kommuner och landsting kunde anvénda.
Kommunalférbundet som samverkansform infordes forsta gangen
genom en lag ar 1919. Kommunalférbundet har i mangt och
mycket samma organisatoriska uppbyggnad som en kommun. Se
narmare om kommunalférbund i nasta avsnitt. Fran och med den 1
augusti 1997 ar det emellertid mojligt for kommuner och landsting
att samverka i ytterligare en offentligrattslig form, némligen
gemensam namnd. Samverkansformen gemensam ndmnd redovisas
kort nedan.
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Kommunalférbund

Den 1 januari 1998 infordes nya regler om kommunalférbund i KL.
Tidigare reglerades denna samverkansform i kommunalférbunds-
lagen (1985:894). Reglerna har forenklats och blivit mer flexibla for
att passa de nya behov och forutsittningar som uppkommit.
Lagandringarna innebéar bl.a. att forbundsmedlemmarna har fatt
stor frihet att sjélva bestimma forbundets andamal. En viktig nyhet
ar att en uppgift som lamnas dver till ett kommunalférbund inte
behover vara gemensam for medlemmarna. Samverkan kan saledes
avse bade obligatoriska och frivilliga kommunala uppgifter.

Gemensam namnd

Fran och med den 1 augusti 1997 &r det som tidigare sades mojligt
for kommuner och landsting att samverka i en gemensam nadmnd.
Mojligheten for kommuner och landsting att tillsatta en gemensam
namnd skapar forutsittningar fér att samarbeta inte bara dver de
geografiska granserna utan dven éver huvudmannaskapsgranserna.
Alla kommunala angeldgenheter med undantag for civilt forsvar
kan bli foremal for samverkan i en gemensam namnd. Regleringen
tillater inte bara att kommuner samverkar med andra kommuner
och landsting med andra landsting. Kommuner far ocksa samverka
med landsting under forutsattning att den verksamhet man vill att
den gemensamma ndmnden skall skota &r gemensam. En gemensam
namnd far tillsittas for att fullgora uppgifter enligt sérskilda
foreskrifter och bestdmmelser fér verksamheten i Ovrigt. Det
innebdr att en gemensam namnd kan fa uppgifter i samma
utstrdckning som inomkommunala ndmnder (se t.ex. Hilborn m.fl.
s. 132).

En gemensam ndmnd &r inte en egen juridisk person utan
tillsatts i ndgon av de samverkande kommunerna eller landstingen
och ingdr i denna kommuns eller detta landstings organisation
(3 kap. 3a 8 KL).
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Narmare om kommunalférbund
Bildande av ett kommunalférbund

Kommunalférbundet &r en offentligrattslig juridisk person som har
egen rattskapacitet och som ar fristaende i forhallande till de
kommuner som ar medlemmar i forbundet. | 3 kap. 20-28 §§ KL
finns nagra av de bestammelser om kommunalférbund som &r av
séarskilt intresse i detta sammanhang.

Kommuner och landsting far enligt 3 kap. 20 § KL bilda
kommunalférbund och ldmna Over varden av kommunala
angelagenheter till sddana forbund. Ett kommunalférbund &r bildat
nar forbundsordningen har antagits av medlemmarna eller vid den
senare tidpunkt som anges i férbundsordningen. Férbunds-
medlemmarna far sjalva bestamma hur férbundets varaktighet skall
regleras. Varje forbundsmedlem har enligt 3 kap. 26 § samma lag en
ovillkorlig rétt att lamna kommunalférbundet. Uppsédgningstiden
skall vara tre ar men kortare tid kan bestiammas i forbunds-
ordningen, som ocksa reglerar forfarandet vid uttrade.

Samverkan i kommunalférbund ar maojlig for alla kommunala
angeldgenheter. Den verksamhet som skall bedrivas maste dock
falla inom foérbundsmedlemmarnas kompetens. De forfattnings-
bestimmelser som géller for en kommuns eller ett landstings
verksamhet galler fullt ut dven nér verksamheten bedrivs i ett
kommunalférbund. Detta innebdr bl.a. att forvaltningslagens
(1986:223), FL, regler om serviceskyldighet, samverkan mellan
myndigheter, allmanna krav pa handlaggningen av é&renden,
inkommande handlingar etc. ar tillimpliga &ven pa kom-
munalfoérbund (1 och 31 88).

Av 3 kap. 21 § KL framgar att kommunallagens regler i
tillampliga delar géller aven for kommunalforbund, om inte nagot
annat sags eller féljer av bestdmmelserna om kommuner och
landsting i denna lag. | vissa fall & det uppenbart att KL:s
bestimmelser inte &r tillampliga, exempelvis vad géller bestdm-
melsen i 8 kap. 6 § KL om faststéllande av skattesats, eftersom ett
kommunalférbund inte har nagon egen beskattningsratt. Medlem-
marna i ett kommunalforbund kan ocksad i viss utstrackning
bestamma att nagot annat skall galla &n vad som foljer av KL.

135

Bilaga 4



Bilaga 4

SOU 2002:84

Forbundsordningen

Enligt 3 kap. 27 § KL skall det for ett kommunalférbund finnas en
forbundsordning med ndrmare bestdmmelser om férbundet. Av
3kap. 28 § KL framgar narmare vad som skall regleras i for-
bundsordningen. Manga fragor angdende kommunalforbundets
organisation och arbetsformer far regleras av forbundsmed-
lemmarna i forbundsordningen. Det enda krav som stélls i KL pa
forbundets organisation &r att det skall finnas en beslutade
forsamling (3 kap. 23 §) och ett verkstéllande organ som skoter
forvaltningen av forbundet (3 kap. 25 8). Férbundsordningen &r
det grundldggande dokument i vilket samarbetsformer m.m. laggs
fast.

De fortroendevalda

De fortroendevalda i ett kommunalférbund bar samma personliga
ansvar for hur verksamheten bedrivs som fortroendevalda i
kommuner och landsting. | denna del maste man skilja pa s.k.
politiskt ansvar och juridiskt ansvar. Juridiskt ansvar kédnnetecknas
av att en persons handlande eller underlatenhet att handla kan
foranleda att ansvar utkrévs i form av nagon rattslig pafoljd (straff,
skadestand, disciplinpafoljd). | flertalet fall bedoms det juridiska
ansvaret av domstol. Ansvar utkrédvs for juridiska felbedémningar
dven om handlandet kan ha varit kommunalpolitiskt forsvarbart.
Politiskt ansvar utkrévs av véljarna eller av partiet och kan avse
juridiskt fullt korrekta beslut. Nigot juridiskt ansvar for politiska
felbedémningar som i sig dr lagliga kan darfor inte férekomma
(Hilborn m.fl. s. 177 f.)

Rétten till laglighetsprovning

Vidare géller KL:s bestimmelser om laglighetsprévning (10 kap.)
for beslut som fattats av férbundets beslutande férsamling samt for
beslut som har fattats av férbundsstyrelsen, om inte beslutet ar av
rent forberedande eller verkstéillande art. Besluten far overklagas
bade av de kommuner och landsting som &ar medlemmar i for-
bundet och av deras medlemmar.

Ratten till laglighetsprovning - tidigare kommunalbesvér - géller
om det inte finns nagra sarskilda foreskrifter i annan forfattning dn
KL om hur beslutet skall 6verklagas. Som framgar av uttrycket ar
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prévningen begrénsad till lagligheten av ett beslut. Om over-
klagandet bifalls far beslutet bara upphavas men inte ersittas med
ett nytt beslut (s.k. kassatorisk effekt).

Det ekonomiska ansvaret for verksamheten

For ett kommunalforbunds skulder star i forsta hand forbundets
egna tillgangar till forfogande. Av 8 kap. 23 § KL framgar dock att
medlemmarna bér det yttersta ansvaret for ett forbunds
verksamhet. Medlemmarna ar skyldiga att ticka brister nér for-
bundet saknar tillgangar for att betala sina skulder. Varje medlem
skall skjuta till s stor del av bristen som svarar mot medlemmens
andel i skulden efter de grunder som anges i forbundsordningen.
Enligt 3 kap. 28 8 11 KL skall férbundsordningen ange for-
bundsmedlemmarnas andelar i forbundets tillgdngar och skulder
samt fordelningen av férbundets kostnader mellan medlemmarna.

Kommuninvanarnas insyn

Ett kommunalférbund &r en myndighet. Foreskrifterna om
allménna handlingars offentlighet i 2 kap. tryckfrihetsfor-
ordningen, TF, och sekretesslagen (1980:100) géller darfor. Enligt
2 kap. 5 8 TF likstélls beslutande kommunal férsamling med
myndighet i frdga om allmanna handlingars offentlighet.

Allmanhetens mojligheter till insyn andras saledes inte pa grund
av att en verksamhet fors éver fran en kommun till ett kommunal-
forbund. Exempelvis géller utan inskrankning offentlighets-
principen, som innebdér att verksamheten i statliga och kommunala
myndigheter skall ske i dppna former och under allménhetens
insyn sé langt det ar mojligt.

Behovet av offentlighet och insyn kan tillgodoses pa olika sitt,
exempelvis genom s.k. forhandlingsoffentlighet. Av 5 kap. 38 8§ KL
framgar att fullméktiges sammantraden ar offentliga. Fullméaktige
far dock besluta att 6verlaggningen i ett visst arende skall dga rum
inom stangda dorrar.

Den s.k. handlingsoffentligheten innebdr att varje svensk med-
borgare i princip har ratt att ta del av en allmén handling. En
handling &r allmédn om den forvaras hos en myndighet och enligt
sérskilda regler anses inkommen till eller upprattad hos myndighet,
t.ex. en kommunal myndighet. Av 14 kap. 5 8 TF foljer att &ven

137

Bilaga 4



Bilaga 4

SOU 2002:84

utlanningar har medgivits tillgang till allmanna handlingar, men
deras ratt kan inskrankas genom lag. Utlanningars tillgang till
allmanna handlingar ar saledes inte grundlagsskyddad, utan kan
inskrankas genom lag. Nagon sarbehandlande lag finns inte for
narvarande (Strémberg s. 9, se &ven SOU 2000:106 s. 134 f. och
310f1.).

Principen om allménna handlingars offentlighet kan inte alltid
tillampas fullt ut. | vissa situationer kan viktiga allménna eller
enskilda intressen skadas av offentligheten. Ratten att ta del av
allméanna handlingar kan da begrédnsas genom sekretess. Detta far
enligt 2 kap. 2 § forsta stycket TF ske bara om det ar pakallat med
hansyn till bl.a. rikets sakerhet eller dess forhallande till annan stat
eller mellanfolklig organisation, rikets centrala finanspolitik,
penningpolitik eller valutapolitik, eller myndighets verksamhet for
inspektion, kontroll eller annan tillsyn.

Begransningar av rétten att ta del av allmdnna handlingar skall
enligt 2 kap. 2 § andra stycket TF anges noga i bestdammelse i en
sarskild lag eller, om sé i visst fall befinns lampligare, i annan lag till
vilken den sérskilda lagen hédnvisar. Den sdrskilda lag som avses ér
sekretesslagen.

Samkommuner enligt den finska kommunallagen

Den finska kommunallagen (365/1995) foreskriver att kommunen
skoter de uppgifter som den har atagit sig med stod av sjalv-
styrelsen och som stadgas for den i lag. Kommunerna far inte ges
nya uppgifter eller skyldigheter eller frantas uppgifter eller
rattigheter pa nagot annat sitt an genom lag. Kommunen skoter
sina lagstadgade uppgifter sjalv eller i samarbete med andra
kommuner. De tjdnster som skotseln av uppgifterna forutsétter
kan kommunen ocksa bestéalla av andra tjansteproducenter. (2 §)

Utan hinder av vad nagon annan lag stadgar om formerna for
samarbete mellan kommunerna kan en samkommun som bildats av
kommunerna i fraga skota uppgifter som enligt lag skall skotas av
en kommun eller flera kommuner tillsammans. Likasa kan det 6ver-
enskommas om att dessa uppgifter skall skdtas av en annan kom-
mun eller en samkommun som bildats av andra kommuner. (3 8)

En samkommun kan forvarva rattigheter och inga forbindelser
samt fora talan i domstolar och hos andra myndigheter. (80 §)

Nar det galler samarbete mellan finska kommuner kan de med
stod av avtal skoéta sina uppgifter tillsammans. Kommunerna kan
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komma Gverens om att anfortro en annan kommun att skota en
uppgift for en eller flera kommuners rdkning eller att uppgiften
skall skétas av en samkommun. Om en kommuns skyldighet att
hora till en samkommun inom néagot verksamhetsomrade eller pa
ett visst omrade stadgas sarskilt. (76 §)

En samkommun bildas genom ett avtal mellan kommunerna,
vilket godkéanns av fullméktige (grundavtal). | grundavtalet skall
bla. o©verenskommas om medlemskommunernas andelar i
samkommunens tillgangar och deras ansvar for samkommunens
skulder samt annat som géller ssmkommunens ekonomi. Anmalan
om bildande och uppldsning av en samkommun skall goras till
lansstyrelsen i det 1an dar samkommunen har sin hemort. (78 §)

For finansieringen av sadana utgifter i samkommunen som inte
kan tackas pa nagot annat sétt svarar medlemskommunerna sa som
i grundavtalet har dverenskommits om ansvarsférdelningen mellan
kommunerna. (83 8)

En jamforelse mellan svensk och finsk reglering av
kommunalférbund

For att fa en battre Overblick Over dels de formella forutsatt-
ningarna for bildande av svensk-finska kommunalférbund, dels om
kommunmedlemmarnas rattigheter paverkas genom ett svensk-
finskt kommunalférbund jamfort med ett kommunalférbund/en
samkommun® mellan kommuner endast i det egna landet, gors hér
en jamforelse mellan bestdmmelserna om kommunalférbund/
samkommuner i - huvudsakligen - den svenska respektive den
finska kommunallagen.

Svensk ratt - styckeindelning be-
namns stycke (st.)

1kap.181st. SKL

Sverige &r indelat i kommuner
och landsting.

Anm. Den kommunala sjalv-
styrelsen &r grundlagsreglerad i

Finsk ratt - styckeindelning be-
namns moment (mom.)

181 mom. FKL

Finland &r indelat i kommuner.
Kommuninvanarnas  sjélvstyrelse
ar tryggad i grundlag.

11 aldre finsk kommunallagstiftning anvindes begreppet kommunalférbund. Uttrycket
samkommun tillkom 1993 och finns i 1995 &rs kommunallag. Se 6vergéngsbestimmelserna
till lagen (105 8) enligt vilken stadganden om kommunalférbund i andra lagar skall tillampas
utan hinder av denna lag p& samkommuner, med undantag for stadgandena om
samarbetsformer.
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ba&da landerna.

1 kap. 18§ 2st. SKL

Dessa skoter pa den kommunala
sjalvstyrelsens grund de ange-
ldgenheter som anges i denna lag
eller i sérskilda foreskrifter.

8 kap. 5§ RF
Grunderna for &ndringar i rikets

indelning i kommuner samt
grunderna for kommunernas
organisation och verksamhets-
former och for den kommunala
beskattningen bestdammes i lag. |
lag meddelas ocksa foreskrifter
om kommunernas befogenheter
i Ovrigt och om deras
aligganden.

2 kap. 1§ SKL
Kommuner och landsting far

sjdlva ha hand om sadana
angeldgenheter  av  allmént
intresse som har anknytning till
kommunens eller landstingets
omrade eller deras medlemmar
och som inte skall handhas
enbart av staten, en annan
kommun, ett annat landsting
eller ndgon annan.

3 kap. 20 § SKL
Kommuner och landsting far
bilda kommunalférbund och
lamna Over varden av kom-
munala  angeldgenheter  till
sadana forbund.

Ett kommunalférbund éar
bildat nar forbundsordningen
har antagits av férbundsmed-
lemmarna eller vid den senare
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281 mom. 1 men. FKL
Kommunen skoter de uppgifter
som den har atagit sig med stod
av  sjalvstyrelsen och som
stadgas for den i lag.

281 mom. 2men. FKL
Kommunerna far inte ges nya
uppgifter eller skyldigheter eller
frantas uppgifter eller rattig-
heter pa ndgot annat sitt &n
genom lag.

Saknar direkt motsvarighet i
FKL. 1 1 8§ 3 mom. FKL
foreskrivs att kommunen skall
strava efter att framja sina
invanares vélfard och en hallbar
utveckling inom sitt omrade. -
Dock kan kommunen enligt 2 § 2
mom. FKL med stod av avtal
aven ata sig att skota andra
offentliga uppgifter an sadana
som hor till dess sjalvstyrelse.

76 8§ 1-2 mom. FKL

Kommuner kan med stdd av
avtal skota sina uppgifter till-
sammans.

Kommunerna kan komma
overens om att anfdrtro en
annan kommun att skota en
uppgift for en eller flera kom-
muners  réakning eller att
uppgiften skall skétas av en
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tidpunkt som anges i férbunds-
ordningen.

Saknar motsvarighet i svensk rétt

3 kap. 21 § SKL

Om inget annat sdgs eller foljer
av bestdimmelserna om kom-
muner och landsting i denna lag,
géller dessa i tillampliga delar
aven for kommunalférbund.

3 kap. 22 § SKL

Nar ett kommunalférbund har
hand om en angeldgenhet som
det finns bestdmmelser om i en
sérskild forfattning, skall den
forfattningens bestdmmelser om
kommuner eller landsting gélla
for forbundet.

Om det i nagon annan
forfattning  finns  sdrskilda
bestammelser om kommunal-
forbund for ett visst dndamal,
skall de galla i stéllet for

samkommun.

76 § 4 mom. FKL

Om en kommuns skyldighet att
hora till en samkommun inom
nagot verksamhetsomrade eller
pd ett visst omrade stadgas
sérskilt.

86 § 1 mom. och 2 mom. 1 men.
FKL
I en samkommun galler i
tilldampliga delar vad som
bestams om kommuner i 2, 3, 8
och 12-18 §, 19 § 1 mom., 2023,
27-29, 32, 33 och 37-43 § samt
6-9 kap. med undantag av
skyldigheten enligt 65 § 2 mom.
att ticka underskott. Vad som
bestdms i 8 § 2 mom. tilldmpas
dock inte pd en samkommun
som avses i 76 § 4 mom.
Angadende en samkommun-
stammas offentlighet galler vad
57 8 1 mom. stadgar om ett full-
maktigesammantrades offentlig-
het.

Motsvaras av hanvisningen i 86 8§
till 2 8§ FKL (se ovan) av vilken
foljer att kommunen skoter de
uppgifter som stadgas for den i
lag.
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bestdmmelserna i denna lag.

3 kap. 23 8§81 st. SKL

I ett kommunalférbund skall
det som beslutande fdrsamling
finnas forbundsfullméktige eller
en forbundsdirektion.

3 kap. 23 § 2 st. SKL
Ledamoter och erséttare i den
beslutande forsamlingen véljs av
forbundsmedlemmarnas  full-
maktige enligt vad som anges i
forbundsordningen.

3 kap. 23 § 3 st. SKL

Varje forbundsmedlem skall
vara representerad i den
beslutande férsamlingen med
minst en ledamot och en
ersattare. Antalet ersattare skall
vara lika manga som antalet
ledamoter.

3 kap. 24 § SKL
Den beslutande fdrsamlingen
viljs for fyra ar, om inte en
kortare mandattid anges i
forbundsordningen.
Mandattiden raknas fran och
med den 1 januari aret efter det
da val av fullmaktige har agt rum
i hela landet, om inte annat
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81 8 1 mom. FKL
Samkommunens beslutanderéatt
utovas av medlemskommunerna
vid en samkommunstdmma eller
ocksd utovas beslutanderatten
av det organ som viljs av
medlemskommunerna och om
vilket bestdms i grundavtalet.

81 § 3 mom. 2 men. FKL
Representanterna vid samkom-
munstdmman véljs av medlems-
kommunernas kommunstyrelser
eller av nagot annat kommunalt
organ enligt fullméktiges beslut.
Anm. Om beslutanderatten ut-
6vas av annat organ &n samkom-
munstdmma sasom samkommun-
fullmaktige wvaljs representanter
pa samma satt.

Saknar direkt motsvarighet, dock
att i 78 8 3 mom. 2 FKL
foreskrivs att antalet ledamoter
skall framga av grundavtalet, se
nedan.

Se 84 § FKL nedan
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anges i férbundsordningen.

3 kap. 25 § SKL

Den beslutande fdérsamlingen
skall tillsaitta en forbunds-
styrelse. Om ett forbund é&r
organiserat med forbundsdirek-
tion, skall direktionen ocksa
vara forbundsstyrelse.

Den beslutande férsamlingen
skall tillsatta de organ som
utbver forbundsstyrelsen be-
hdvs for att fullgéra kommunal-
forbundets uppgifter.

3 kap. 26 § SKL

En forbundsmedlem har ratt att
uttrada ur ett kommunal-
forbund.

Uppségningstiden skall vid
uttrdde vara tre ar, om inte
kortare tid anges i forbunds-
ordningen.

3 kap. 27 § SKL

For ett kommunalférbund skall
det finnas en forbundsordning
med narmare bestdammelser om
forbundet. Fdérbundsordningen
skall faststéllas av férbundsmed-
lemmarnas fullméktige.

3 kap. 28 § SKL
Forbundsordningen skall ange
1. kommunalférbundets namn

81 8§ 2 mom. FKL

En samkommun kan ocksad ha
andra organ enligt vad som
bestdms i grundavtalet.

Anm. Enligt 78 § 3 mom. 4 FKL
galler &ven att det av
grundavtalet skall framga vilket
av samkommunens organ som

bevakar samkommunens in-
tressen, tecknar firma etc., se
nedan.

84 § FKL

En medlemskommun far uttrada
ur samkommunen. Har nagot
annat inte 6verenskommits i
grundavtalet, sker uttréddet vid
utgangen av fullmaktiges man-
dattid, om medlemskommunen
har anmalt detta fore utgangen
av kalenderaret fore mandat-
tidens slut.

Anm. Enligt 9 8 1 mom. FKL
utses ledamoterna och ersattarna i
fullmaktige genom kommunalval
for de fyra kalenderar som foljer
efter valaret.

78 § 1 mom. FKL

En samkommun bildas genom
ett avtal mellan kommunerna,
vilket godkénns av fullmaktige
(grundavtal).

78 § 3 mom. FKL
I grundavtalet skall
kommas om

Overens-

143

Bilaga 4



Bilaga 4

144

och den ort dar forbundet
skall ha sitt sate, forbundets
medlemmar och &ndamél,
forbundets organisation,
organens befogenheter och
inbordes forhéallanden samt
om interimsorgan far in-
rattas och om forbunds-
styrelsen skall fa vara
stallforetradare  for  for-
bundsfullméktige,

antalet ledamoter och
ersattare i den beslutande
forsamlingen och hur for-

bundsmedlemmarna skall
vara representerade samt
mandattiden i de fall som
anges i 24 §,

antalet revisorer och

revisorsersattare och deras
mandattid,

i frdga om forbund med
forbundsdirektion, pa vilket
satt och vilken av forbunds-
medlemmarna som skall utse

revisorer  och revisors-
ersattare,

om en forbundsmedlem
skall ha ratt att véacka
arenden i den beslutande

forsamlingen,

om det for beslut skall
krévas kvalificerad majoritet
i den beslutande fdrsam-
lingen och for vilka drenden
detta skall galla,

om en fortroendevald hos
en forbundsmedlem som
inte & ledamot i den
beslutande forsamlingen
skall ha sadan yttranderatt
som anges i 5 kap. 21 §,

SOU 2002:84

hur beslutsfattandet i sam-
kommunen ordnas,

antalet ledamoéter i sam-
kommunens organ eller
antalet representanter vid

samkommunstdamman  och
grunderna for rostratten,
uppgifterna och befogen-
heterna for en eventuell
samkommunstdmma,

vilket av samkommunens
organ som bevakar samkom-
munens intressen, represen-
terar samkommunen och
ingar avtal for dess rakning
samt pa vilket sitt beslut
fattas om ratten att teckna
samkommunens namn,
medlemskommunernas
andelar i samkommunens
tillgangar och deras ansvar
for samkommunens skulder
samt annat som galler
samkommunens ekonomi,
stéllningen fér en medlems-
kommun som uttrdder ur
samkommunen och for de
medlemskommuner som
fortsatter verksamheten,

hur samkommunens for-
valtning och ekonomi skall
granskas, samt om
forfarandet vid uppldsning
och likvidation av sam-
kommunen.
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9. om en fortroendevald hos
en forbundsmedlem som
inte ar ledamot eller
ersattare i forbundsstyrelsen
eller nadgon annan namnd
skall ha sadan narvaroratt
som anges i 4 kap. 23 §,

10. var forbundets kungorelser
och andra tillkdnnagivanden
skall anslés,

11. férbundsmedlemmarnas an-
delar i forbundets tillgangar
och skulder och fordel-
ningen av férbundets kost-
nader mellan medlemmarna,

12. férbundsmedlemmarnas
styrning av och insyn i
forbundets ekonomi och
verksamhet,

13. foreskrifter om férbundets
budgetprocess,

14. forfarandet vid en férbunds-
medlems uttrade ur for-
bundet,

15. forutsattningarna for och
forfarandet vid forbundets
likvidation och upplésning
samt grunderna for skifte av
forbundets  behallna till-
gangar  nar  forbundet
upploses,

16. ordningen for att 10sa tvister
mellan foérbundet och dess
medlemmar, samt

17. ordningen for att bestimma
ekonomiska formaner till
ledamoterna och erséttarna i
den beslutande forsamlingen
samt i frdga om forbund
med forbundsdirektion till
revisorerna och revisors-
erséttarna.
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11 kapitlet (88-100 88) i FKL innehaller regler om “Rattelse-
yrkande och kommunalbesvédr”. Det forra institutet saknar
motsvarighet i SKL och forefaller ndrmast innebédra en form av
omprovning. Den svenska FL innehédller en mojlighet till
omprovning av beslut (27 §). Denna bestdmmelse &r dock inte
tillamplig pd beslut som kan Overklagas enligt 10 kap. SKL
(31 8 FL). Delvis torde dock det finska rattelseinstitutet ha sin
motsvarighet i den svenska forvaltningslagens 26 § och den svenska
forvaltningsprocesslagens (1971:291) 32 § enligt vilka ett beslut
som innehaller ndgon uppenbar oriktighet till foljd av domstolens
eller ndgon annans skrivfel, raknefel eller liknande forbiseende
under vissa forutsattningar far rattas. Som framgar av 89-90 §§ FKL
ar den som ar missndjd med ett beslut av kommunstyrelsen eller en
namnd, deras sektioner eller en myndighet som lyder under dem,
hénvisad till att i forsta hand soka dndring genom réttelseyrkande.
Nar det géller beslut som fattats av fullméktige eller samkommuns
organ som avses i 81 § 1 mom., &r rattsmedlet att ansoka om
kommunalbesvar enligt 90 § 1 mom. FKL.

Saknas direkt motsvarighet i 88 8 FKL

SKL. Stadgandena i detta Kkapitel
tillampas pa framstéllande av
rattelseyrkande och sdkande av
andring i beslut av kommunens
och samkommunens myndig-
heter, om inte nagot annat
stadgas sarskilt i lag. Om
andring i ett beslut kan sokas
genom kommunalbesvar med
stod av nagon annan lag, till-
ampas 89 § inte.

Se texten ovan om 11 kap. FKL 89 § FKL

Den som &r missndjd med ett
beslut av kommunstyrelsen eller
en ndmnd, deras sektioner eller
en myndighet som lyder under
dem kan framstalla ett skriftligt
rattelseyrkande.  Andring i
beslutet far inte stkas genom
besvér.

Yrkande pa rattelse i ett
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Motsvaras i stora drag av 10 kap.
18 1st. SKL

10 kap. 1 § 1 st. SKL

Varje medlem av en kommun
eller ett landsting har ratt att fa
lagligheten av kommunens eller
landstingets  beslut  provad
genom att Overklaga dem hos
lansrétten.

10 kap. 1 8 3st. SKL

Lagligheten av ett kommunal-
forbunds beslut far overklagas
pa samma satt av varje medlem
av de kommuner eller landsting
som ingar i kommunalférbundet

beslut av ett organ som
omnamns i 1 mom. och av en
sektion i organet eller av en
myndighet som lyder under det
framstalls till organet i fraga.
Rattelseyrkande skall behandlas
utan dréjsmal.

Har kommunstyrelsen med
stod av 51 § till behandling tagit
upp ett drende som en ndmnd,
dess sektion eller en myndighet
som lyder under dem fattat
beslut i, skall yrkande pa rattelse
i beslutet tas upp till behandling
i kommunstyrelsen.

90 § 1 mom. FKL

Andring i beslut som fattats av
fullmaktige eller samkommuns
organ som avses i 81 § 1 mom.
samt i beslut som kommun-
styrelsen eller en ndmnd med-
delat med anledning av ett
rattelseyrkande soks hos for-
valtningsdomstol genom kom-
munalbesvar.

92 8 1 mom. FKL
Rattelseyrkande far framstallas
och kommunalbesvar anféras av
den som ett beslut avser eller
vars rétt, skyldighet eller férdel
direkt paverkas av beslutet
(part) samt av kommunmed-
lemmarna.

92 § 2-3 mom. FKL

Rattelse far yrkas i och kom-
munalbesvar anforas dver beslut
av en samkommuns myndighet
aven av samkommunens med-
lemskommuner och deras kom-
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samt av forbundsmedlemmarna.

10 kap. 2 § SKL

Foljande beslut far 6verklagas:

1. beslut av fullméktige eller
den beslutande forsamlingen
i ett kommunalférbund,

2. beslut av en ndmnd eller ett
partssammansatt organ, om
beslutet inte & av rent
forberedande eller rent verk-
stéillande art,

3. beslut av forbundsstyrelsen
eller en annan namnd eller
ett partssammansatt organ i
ett kommunalférbund, om
beslutet inte & av rent
forberedande eller rent verk-
stallande art, samt

4. sadana beslut av revisorerna
som avses i 9 kap. 15 §.

10 kap. 8 § 1 st. SKL

Ett overklagat beslut skall upp-
hévas, om

1. detinte har tillkommit i laga
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munmedlemmar samt i fraga om
beslut av kommunernas gemen-
samma organ av kommuner som
ar parter i avtalet och deras
kommunmedlemmar.

Andring i ett beslut med
anledning av ett rattelseyrkande
far sokas genom kommunal-
besvdar endast av den som
framstéllt rattelseyrkandet. Om
beslutet har &ndrats med
anledning av rattelseyrkandet,
far andring i beslutet sokas
genom kommunalbesvar ocksa
av den som med stdd av 1 eller 2
mom. har ratt att anfora
kommunalbesvér.

Se 89 § och 90 § i mom. FKL och
aven

91 § FKL

Rattelse far inte yrkas i och
kommunalbesvér far inte
anforas Over beslut som endast
géller beredning eller
verkstallighet.

Anm. Enligt 99 § FKL far inte
heller besvér sokas om andring i
fullmaktiges beslut om att ordna
en kommunal folkomréstning.

90 § 2 mom. FKL

Besvar far anforas
grunden att
1. beslutet

pa den

har tillkommit i
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ordning,

2. beslutet hanfor sig till nagot
som inte dr en angeldgenhet
for kommunen eller land-
stinget,

3. det organ som har fattat
beslutet har Overskridit sina
befogenheter, eller

4. Dbeslutet strider mot lag eller
annan forfattning.

10 kap. 8 8 3 st. SKL

Néagot annat beslut far inte
séttas i det Overklagade beslutets
stélle.

10 kap. 13 § 2 st. SKL
Provningstillstand  kravs  vid
Overklagande till kammarrétten.

10 kap. 15 § SKL

Om ett beslut har upphévts
genom ett avgdrande som har
vunnit laga kraft och om
beslutet redan har verkstallts,
skall det organ som har fattat
beslutet se till att verk-
stalligheten rattas i den ut-
strackning som det &r mojligt.

Saknar direkt motsvarighet i
SKL. Ett kommunalt beslut &r
dock i princip verkstallbart sa fort
det protokoll dar beslutet har
upptagits ar justerat. Kommunen
kan viélja att vanta med att
verkstalla i avvaktan pa laglig-
hetsprovning eller att genomféra
beslutet trots 6verklagande. Enligt
28 § i den svenska forvaltnings-
processlagen kan domstol inhi-

felaktig ordning,

2. den myndighet som fattat
beslutet har 6verskridit sina
befogenheter, eller

3. beslutet annars strider mot

lag.

Aven om FKL saknar en
motsvarande regel som den som
finns i SKL tillampas samma
princip i Finland.

97 8§ 1 mom. 1 men. FKL
Forvaltningsdomstolens  beslut
Overklagas hos hogsta for-
valtningsdomstolen.

Saknar motsvarighet i FKL.

98 8§ FKL

Ett beslut kan verkstéllas innan
det har vunnit laga kraft. Ett
beslut far dock inte borja
verkstéllas, om rattelseyrkande
eller &ndringsstkande skulle bli
meningslost genom verkstallig-
heten eller om det organ som
behandlar réttelseyrkandet eller
besvarsmyndigheten  forbjuder
verkstéallighet.
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bera det dverklagade beslutet. Se
aven 10 kap. 15 § SKL.

Jamforelsen visar att regleringen av svenska kommunalférbund och
finska samkommuner foreter stora likheter. De skillnader som
finns hanfor sig i stort till formella regler kring samarbetsformens
organisation och verksamhet.

Den kommunala sjalvstyrelsen
Den kommunala sjalvstyrelsen enligt RF

Enligt véar konstitutions portalparagraf bygger den svenska
folkstyrelsen pa fri asiktsbildning och pa allman och lika rostratt.
Folkstyrelsen forverkligas genom ett representativt och parlamen-
tariskt  statsskick och genom  kommunal sjalvstyrelse
(1 kap. 18 RF). Den kommunala sjéalvstyrelsen ar alltsi en av
grundvalarna for det demokratiska styrelseskicket. Vidare anges i
bestdmmelsen att den offentliga makten utovas under lagarna. Av 4
och 6 88 i samma kapitel foljer att riksdagen stiftar lag, beslutar om
skatt till staten och bestdmmer hur statens medel skall anvdndas
samt att regeringen styr riket och &r ansvarig infor riksdagen. 1 7 8§
anges att beslutanderatten i kommunerna utdvas av valda
forsamlingar samt att kommunerna far ta ut skatt for skotseln av
sina uppgifter. For rattskipningen finns domstolar och for den
offentliga forvaltningen statliga och kommunala forvaltnings-
myndigheter. Detta framgar av 8 §.

Kommunernas uppgifter regleras inte i RF. Ddremot anger RF
pa vilket satt kommunernas uppgiftsomraden skall bestimmas. |
8 kap. 5 § foreskrivs saledes att grunderna for andringar i rikets
indelning i kommuner samt grunderna for kommunernas organisa-
tion och verksamhetsformer och for den kommunala beskatt-
ningen skall bestammas i lag. Enligt samma lagrum &r det ocksa
riksdagen som i lag meddelar foreskrifter om kommunernas
befogenheter i dvrigt och om deras aligganden.

Sverige ratificerade ar 1989 Europaradets konvention om
kommunal sjalvstyrelse. Det svenska réttssystemet uppfyller de
krav som konventionen staller. Ett svenskt tilltrade till konven-
tionen krévde inga lagandringar (prop. 1988/89:119 s. 2).

Nagon egentlig definition av begreppet kommunal sjélvstyrelse
ges inte i forarbetena till bestdmmelsen i regeringsformen (SOU
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1963:16-19 och SOU 1972:15). Begreppet fanns med i For-
fattningsutredningens forslag fran ar 1963, daremot inte i
Grundlagberedningens fran ar 1972. Justitieministern framholl
(prop. 1973:90 s. 190) att utgangspunkten var att staten och kom-
munerna samverkade pa skilda omraden och i olika former for att
uppna gemensamma samhalleliga méal. Med detta synsatt var det
varken lampligt eller mojligt att en gang for alla dra orubbliga och
preciserade grénser i grundlag kring en kommunal sjélv-
styrelsesektor. Arbets- och befogenhetsfordelningen mellan stat
och kommun maste i stallet i ganska vid omfattning kunna andras i
takt med samhallsutvecklingen. Justitieministern fortsatte:

Av grundldggande betydelse for kommunernas kompetens é&r
emellertid att de utover sina sarskilda aligganden har en fri sektor inom
vilken de kan ombesorja egna angeldgenheter. Inom detta omrade
finns alltsa utrymme for en kommunal initiativratt. Denna initiativratt
kan ségas bilda en k&rna i den kommunala sjalvbestdmmanderétten
som bor komma till klart uttryck i RF. [...] kommunal sjalvstyrelse
[...] uttrycket &r visserligen obestdmt, men det kan likval anses
belysande nar det galler att ge uttryck &t principen om en sjélvstandig
och inom vissa ramar fri bestdimmanderétt for kommunerna.

Enligt Holmberg/Stjernqvist (s. 266) ar innebdrden av initiativ-
ratten att varje kommun har ratt att bedriva verksamhet for att
tillgodose kommunmedlemmarnas angeldgenheter, sd snart inte
dessa angelédgenheter har reglerats genom sarskilda forfattningar.
Detta innebédr samtidigt att grdnsen mellan den fria sektorn och
den specialreglerade verksamheten &r rorlig. Helt naturligt ar &ven
gransen mellan statlig verksamhet och specialreglerad kommunal
verksamhet rorlig.

I betdnkandet Den kommunala sjalvstyrelsen och grundlagen
(SOU 1996:129) fran Kommittén om den kommunala sjélv-
styrelsens grundlagsskydd lamnas en utforlig redovisning av den
debatt som forts om innebdrden av den kommunala sjalvstyrelsen
de senaste decennierna.

Kommittén foreslog att RF skulle kompletteras med en
foreskrift om att principen om kommunal sjélvstyrelse skall
tillmétas sérskild betydelse vid all normgivning som roér kom-
munerna och landstingen. Med en sadan bestammelse Vvill
kommittén dels ge uttryck for betydelsen av att offentliga beslut
fattas sa nara medborgarna som mojligt, dels markera vikten av att
sjélvstyrelseintressena alltid beaktas i normgivningssammanhang.
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Kommittén foreslog vidare att RF fortydligas sa att det klart
framgar att kommunal sjélvstyrelse ar en princip for all kommunal
verksamhet. Kommittén foreslog dven att det i RF fors in ett helt
nytt kapitel om kommunerna och landstingen. Kommittén
formulerade féljande sammanfattande beskrivning av den kom-
munala sjélvstyrelsens innebdrd (s. 12).

Den kommunala sjalvstyrelsen ar en grundldaggande och allomfattande
princip foér relationen mellan stat och kommun. Den sdger att
kommunen respektive landstinget sjalv skall styra, dvs. besluta inom
sitt omrade betraffande de kommunala angelagenheterna. Vilka dessa
angelagenheter ar bestams genom lag. Nagra av dem ar specialreglerade
i sdrskild lag, och har féreligger i regel en skyldighet for kommunen
eller landstinget att ombesdrja dem. En forutsittning foér den
kommunala sjélvstyrelsen &r den kommunala beskattningsratten.

Utmarkande for den offentliga sektorn dr samverkan mellan stat
och kommun. Och det finns motstéende intressen. Den kommunala
sjalvstyrelsen kan darfor inte vara total. Frihetsgraden varierar efter
angelagenheternas art. Men for folkstyrelsen representerar den
kommunala sjéalvstyrelsen grundldggande varden. Den skall darfér ha
en reell inneb6rd och vdga mycket tungt i relation till de motstaende
intressen som kan finnas.

Betdnkandets huvudsakliga forslag har inte lett till lagstiftning.

Den kommunala sjalvstyrelsen enligt den finska grundlagen

En ny finsk grundlag tradde i kraft den 1 mars 2000. Grundlagen
inleds med bestdmmelser om grunderna for Finlands statsskick,
fordelningen av uppgifterna mellan de hdgsta statsorganen och om
rattsstatsprincipen: all utévning av offentlig makt skall bygga pa
lag. Enligt grundlagens forsta bestdimmelse (1 8) foljer &ven att
Finland deltar i internationellt samarbete i syfte att sékerstélla fred
och ménskliga rattigheter samt i syfte att utveckla samhéllet (tredje
stycket).

Grundlagens attonde kapitel (93-97 88) innehaller bestammelser
om internationella forhéallanden.

Riksdagens godkdnnande kréavs for fordrag och andra interna-
tionella forpliktelser som innehaller sddana bestammelser som hoér
till omradet for lagstiftningen eller annars har avsevérd betydelse,
eller som enligt grundlagen av ndgon annan anledning kraver
riksdagens godkannande. Riksdagens godkéannande kréavs ocksa for
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uppsagning av en sadan forpliktelse. Beslut om godkannande eller
uppségning av en internationell forpliktelse fattas med enkel
majoritet. (94 8)

Enligt den nya finska grundlagen (121 8) &r Finland indelat i
kommuner, vilkas forvaltning skall grunda sig pa sjalvstyrelse for
kommunens invanare. Bestammelser om de allméanna grunderna for
kommunernas forvaltning och om uppgifter som alaggs kom-
munerna utfardas genom lag. Kommunerna har beskattningsratt.
Bestdammelser om grunderna fér skattskyldigheten och for hur
skatten bestdms samt om de skattskyldigas rattsskydd utfardas
genom lag.

I den allménna motiveringen till bestimmelsen (forslagets 120 §,
se propositionen RP 1/1998 rd s. 61) anfors:

Den kommunala sjalvstyrelsen ar ett grundlédggande
forvaltningselement i ett demokratiskt samhalle. Denna utgangspunkt
slas fast ocksa i Europeiska stadgan om lokal sjalvstyrelse, (FordrS 65
och 66/1991) som Finland godkénde och satte i kraft inomstatligt
1991. Om man ser till den kommunala sjélvstyrelsens principiella
betydelse ar den géllande grundlagsregleringen alltfor snév och delvis
ocksa bristfallig. Sjalvstyrelsens mest specifika kannetecken anges inte
i grundlagen. Det anses emellertid av hdvd att den kommunala
sjélvstyrelsen for kommuninvadnarna innebér ratt att besluta om sin
kommuns forvaltning och ekonomi samt att staten kan tilldela
kommunerna uppgifter endast genom lag. | regeringsformens
ursprungliga 51 § 2 mom. avses med medborgare finska medborgare.
Ocksa av denna anledning ar det skal att se 6ver regleringen.

Fragan om en reform av lagstiftningen om den kommunala
sjélvstyrelsen har lange varit aktuell, senast vid 1994 ars riksdag pa
grundval av en lagmotion (LM 86/1994 rd). Riksdagen forkastade
motionen men hemstéllde att regeringen bereder en proposition med
forslag till andring av regeringsformens bestammelser om kommunal
sjélvstyrelse (Riksdagens svar 10.2.1995/1994 rd, GrUB 23/1994 rd).

Malet ar att forstarka den kommunala sjalvstyrelsen genom att ta in
utforligare bestdmmelser om den i grundlagen (120 8). | den
foreslagna bestdammelsen konstateras att Finland &r indelat i
kommuner. Bestimmelserna om grunderna for kommunindelning
skall utférdas i lag (121 § 2 mom.). Kommunernas forvaltning skall
grunda sig pa sjalvstyrelse for kommuninvanarna. [...] For att precisera
de viktigaste elementen i den kommunala sjélvstyrelsen foreslas en
uttrycklig bestdammelse som faststéller kommunernas beskattningsratt.
I bestimmelsen inskrivs ocksa kravet pd att bestammelser om
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kommunalskatt utfirdas genom lag. Dessutom foreslas att bestam-
melser om de allménna grunderna féor kommunernas forvaltning och
om uppgifter som alaggs kommunerna skall utfardas genom lag.

I 6verensstimmelse med den gallande regleringen foreslas ocksa att
det skall bestammas genom lag om sjalvstyrelse pa storre forvaltnings-
omraden &n kommuner.

I detaljmotiveringen (s. 175 f.) till samma bestdmmelse sdgs:

Forslaget dverensstiammer i sak med grundlagsutskottets vedertagna
utlatandepraxis, enligt vilken den i grundlagen skyddade kommunala
sjalvstyrelsen innebar att kommuninvanarna har ratt att bestimma om
sin kommuns forvaltning och ekonomi. Uppfattad pd detta satt
inbegriper sjalvstyrelsen bl.a. kommunernas beskattningsratt och
kommuninvénarnas ratt till forvaltningsorgan som de sjalva valt
(GrUU 29/1992 rd, 9 och 17/1994 rd, 31 och 42/1996 rd). [...] |
enlighet med sjélvstyrelseprinciperna skall demokratin i kommunernas
beslutssystem tryggas genom lag. Detta innebar framforallt att
kommuninvénarna har ratt att valja forvaltningsorgan samt att
beslutanderéatten i kommunerna tillkommer de valda organen (GrUuuU
42/1996 rd). Den foreslagna bestdimmelsen forutsatter inga dndringar i
kommunallagen (365/1995).
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Kallférteckning

Offentligt tryck

Propositioner
1964:140
1971:53

1973:90

1974:114

1977/78:44

1978/79:195
1980/81:77
1984/85:61

1986/87:38

1988/89:119

1990/91:117
1993/94:104

med forslag till vissa grundlagsédndringar
angéende godkannande av dverenskommelse om
andring i samarbetséverenskommelsen den 23
mars 1962 mellan Danmark, Finland, Island,
Norge och Sverige m.m.

med forslag till ny regeringsform och ny
riksdagsordning m.m.

angéende godkannande av dverenskommelse om
andring i samarbetséverenskommelsen den 23
maj 1962 mellan Danmark, Finland, Island,
Norge och Sverige

om godkénnande av 6verenskommelse mellan
Danmark, Finland, Norge och Sverige om
kommunalt samarbete 6ver nordiska riksgranser
om forstérkt skydd for fri- och rattigheter m.m.
om godkéannande av europeisk ramkonvention
om samarbete dver riksgranser mellan lokala och
regionala samhallsorgan

om overlatelse av vissa offentligrattsliga upp-
gifter till internationella organ

om godkdnnande av 6verenskommelse med
Finland om suverdnitetsholmarna i Torne,
Muonio och Kénkdma alvar

om godkannande av den europeiska konven-
tionen om kommunal sjélvstyrelse

Ny kommunallag

Sveriges tilltrade till den internationella Euro-
control-konventionen och den multilaterala
Overenskommelsen om undervéagsavgifter
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Grundlagséndringar infor ett svenskt medlem-
skap i Europeiska unionen

1996/97:94 Lag om befogenhet att besluta om fisket inom
Torne alvs fiskeomréade

1997/98:45 Miljobalk, Del 1 och 2

2001/02:72 Andringar i regeringsformen - samarbetet i EU
m.m.

SOU-serien

1963:16-19 Sveriges statskick, Del 1-4

1972:15 Ny regeringsform - Ny riksdagsordning

1978:34 Forstéarkt skydd for fri- och réttigheter

1984:14 RF 10:5

1991:106 Domstolarna infor 2000-talet - Arbetsuppgifter
och forfaranderegler, Del A

1993:14 EG och véra grundlagar

1996:129 Den kommunala sjalvstyrelsen och grundlagen

1998:39 Det finsk-svenska gransalvssamarbetet

2000:106 Medborgarskapskrav i svensk lagstiftning

2001:19 Vissa grundlagsfragor

Ds-serien

1993:36 Vara grundlagar och EG - forslag till alternativ

1994:67 Grénssamarbete i utveckling

Utskottsbetdnkanden

KU 1964:19 i anledning av Kungl. Maj:ts proposition med

KU 1977/78:15

KU 1980:81:14

LU 1986/87:9

1993/94:KU21
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forslag till vissa grundlagsandringar samt i dmnet
véckta motioner m.m.

med anledning av propositionen 1977/78:44 om
godkannande av 6verenskommelse mellan Dan-
mark, Finland, Norge och Sverige om kom-
munalt samarbete Over nordiska riksgranser
jdmte motion

om godkannande av europeisk ramkonvention
om samarbete dver riksgranser mellan lokala och
regionala samhallsorgan (prop. 1980/81:77)

om godkdnnande av O&verenskommelse med
Finland om suveranitetsholmarna i Torne,
Muonio och Kénkama alvar (prop. 1986/87:38)
Grundlagséndringar infor ett svenskt medlem-
skap i Europeiska unionen



SOU 2002:84

1993/94:TU19  Eurocontrolkonventionen m.m.
1994/95:KU9 Grundlagséndringar infor ett svenskt medlem-

skap i Europeiska unionen (vilande grundlags-
beslut)

1994/95:TU1 Slutligt godkénnande av Eurocontrolkonven-

tionen m.m.

1997/98:KU8y  Miljobalk
2001/02:KU18  Andringar i regeringsformen - samarbetet i EU

m.m.

Sveriges dverenskommelser med frammande makter (SO)
1975:1 Wienkonventionen om traktatratten
1978:1 Overenskommelse mellan Danmark, Finland,

Norge och Sverige om kommunalt samarbete
Over nordiska riksgranser

1981:23 Europeisk ramkonvention om samarbete 6ver
riksgranser och lokala och regionala samhélls-
organ

1996:11 Tillaggsprotokoll till den europeiska ramkon-

ventionen den 21 maj 1980 om samarbete Over
riksgrdnser mellan lokala och regionala sam-
héllsorgan (1981:23)

1999:39 Protokoll 2 om interterritoriellt samarbete till

europeiska ramkonventionen den 21 maj 1980
om samarbete dver riksgranser mellan lokala och
regionala samhallsorgan (1981:23)

Nordisk utredningsserie (NU)

1973:1 Kommunalt samarbete 6ver de nordiska riks-
granserna

1976:10 Nordisk konvention om granskommunalt sam-
arbete

Ovrigt

Explanatory Report to the Additional Protocol to the
European Outline Convention on Transfrontier Cooperation
between Territorial Communities or Authorities (ETS
no. 159) (se http://conventions.coe.int/treaty/en/reports/htm
1/159.htm).

Promemoria angdende granskommunalt samarbete (Ju dnr
2000/776/K) jamte remissvar.
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- Regeringens skrivelse 1995/96:194 Utveckling inom den
kommunala sektorn.
- Oresund - en region blir till, Rapport utarbetad av den danska
och den svenska regeringen, maj 1999.
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