Till statsradet Britta Lejon

Regeringen beslutade den 25 november 1999 att tillkalla en parla-
mentariskt sammansatt kommitté med uppdrag att foresla atgarder
som Okar medborgarnas majligheter till insyn och deltagande i den
kommunala demokratin och som starker den kommunala repre-
sentativa demokratins funktionssatt och former.

Den 3 maj 2001 beslutade regeringen om tilldggsdirektiv till
kommittén. Uppdraget var att utreda behovet av sarskilda bestam-
melser for avgéranden pa kommunal niva av langsiktig karaktar
och av stor principiell och ekonomisk betydelse.

Den 27 september 2001 beslutade regeringen om ytterligare
tillaggsdirektiv till kommittén. Uppdraget var att se over forutsatt-
ningarna for och forfarandet vid andringar i landstings- och kom-
munindelningen samt forfarandet vid &ndringar i lansindelningen.

Den 3 april 2000 forordnades som ordforande kommunalradet
Peter Persson.

Samma dag forordnades som ledamé&ter kommunalraden Carin
Hogstedt och Roland Akesson, ombudsmannen Cecilia Dalman
Eek, organisationschefen Eva-Lotta Nilson, regionradet Monica
Selin, riksdagsledaméterna Sonia Karlsson, Kerstin Kristiansson
Karlstedt, Lars Wegendal och Henrik Westman samt statsvetaren
Jabar Amin.

Samma dag forordnades som sakkunniga departementsraden
Marcus Bengtsson och Barbro Rosensvard samt utvecklings-
cheferna Maude Edgahr-Wettergren och BoPer Larsson. Den 1 juli
2001 entledigades Maude Edgahr-Wettergren.

Den 3 april 2000 forordnades som experter departementssekre-
terarna Daniel Backman, Eva Cederholm-Cars och Emma Sterky
(senare entledigad 2 oktober till 18 december), kammarrattsasses-
sorn Carin Jahn och kansliradet Sten Ljungdahl.

Den 6 juni 2000 forordnades som expert numera kanslirddet
Niclas Falkendal.



Den 29 juni 2000 férordnades som expert handldggaren Berit
Israelsson.

Den 7 september 2000 entledigades experten Daniel Backman.
Samma dag forordnades som expert departementssekreteraren Eva
Olin.

Den 2 oktober 2000 forordnades som expert departementssek-
reteraren Johan H60Kk.

Den 2 april 2001 férordnades som expert avdelningschefen Irene
Lindén.

Den 21 juni 2001 entledigades experten Eva Cederholm-Cars.

Den 1 maj 2000 anstdlldes som huvudsekreterare socionomen
Jorgen Mark-Nielsen och som sekreterare fil. kand. Peder Nielsen.

Den 1 augusti 2000 anstélldes som sekreterare jur. kand. Cecilia
Sverin.

Den 1 december 2000 anstélldes som expert fil. kand. Mirjaliisa
Lukkarinen Kuvist till och med 31 januari 2001.

Den 1 januari 2001 anstdlldes som expert pol. lic. Elisabet
Ljungberg till och med 15 februari 2001.

Den 29 januari 2001 anstélldes som sekreterare fil. kand. Helen
Janelov.

Den 11 juni 2001 anstalldes som sekreterare pol. mag. Johan
Lantto.

Den 1 juli 2001 entledigades sekreteraren Peder Nielsen.

Den 9 juli 2001 anstélldes som sekreterare hovréttsassessorn UIf
Ahlstrom.

Den 30 juli 2001 anstélldes som sekreterare kammarréttsasses-
sorn Kristina Aurell.

Den 13 augusti 2001 entledigades sekreteraren Cecilia Sverin.

Utredningens assistent har varit fil. kand. Marika Kallio Géthlin.

Utredningen har antagit namnet Kommundemokratikommittén.

Den 5 juni 2001 overlamnade kommittén sitt betdnkande Att
vara med pa riktigt — demokratiutveckling i kommuner och landsting
(SOU 2001:48).

Kommittén overldmnar hdrmed sitt betdnkande Att tdnka efter
fore — samrad i kommuner och landsting (SOU 2001:89).

Till betdnkandet fogas reservationer av Jabar Amin och Eva-
Lotta Nilson samt ett sarskilt yttrande av Carin Hogstedt.



Kommitténs arbete fortsatter i enlighet med tilliggsdirektivet

fran 27 september 2001.

Stockholm i oktober 2001.
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Sammanfattning

Uppdraget

Kommundemokratikommittén fick i sitt ursprungliga direktiv i
uppdrag att Gvervdga hur avgoéranden av langsiktig karaktar och av
stor principiell och ekonomisk betydelse kan skyddas mot kortsik-
tigt framhastade beslut. Avsikten var att sla vakt om det demokra-
tiska inflytandet Gver centrala fragor. Vidare skulle kommittén
Overvdga behovet av att infora sarskilda beredningskrav for vissa
sérskilt betydelsefulla fullmaktigebeslut.

Kommittén fick i ett tilliggsdirektiv i uppdrag att utreda
behovet av sarskilda bestimmelser for avgéranden pa kommunal
niva av langsiktig karaktar och av stor principiell och ekonomisk
betydelse. Om kommittén skulle finna att det finns ett sadant
behov skulle kommittén i férsta hand dvervdaga en modell med krav
pa tva likalydande beslut i den beslutande forsamlingen med
mellanliggande val. Det stod dock kommittén fritt att komma med
forslag pd andra typer av bestammelser med samma syfte.
Kommittén skulle dven analysera hur forslagen forhaller sig till
principen om den kommunala sjalvstyrelsen och se till att de
forslag som lamnas inte kommer i konflikt med denna princip.

Representativ demokrati och sarskilda beslutsregler

Den praktiska tillimpningen av den representativa demokratin
innebéar att &renden avgors av folkvalda foretrddare genom beslut
med enkel majoritet vid ett tillfalle. Fran principen om beslut med
enkel majoritet finns i olika sammanhang ett antal undantag for
sarskilt viktiga fragor. Kommittén har undersokt forekomsten av
sddana undantagsregler i tidigare svensk kommunalratt, i nu gal-
lande svensk ratt och i viss utlandsk ratt.
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Tidigare fanns bestammelser i kommunallagarna om krav pa
kvalificerad majoritet i vissa fragor. Bestimmelserna hade till syfte
att motverka en ekonomiskt riskfylld politik. Dessa togs bort ar
1948. Bestammelser om beredning och bordldggning av drenden
ansags utgora en tillracklig garanti mot o6verlagda beslut.

De regler om kvalificerad majoritet och om likalydande beslut vid
tva tillfallen som i dag finns inom svensk ratt och i svenska foreningars
stadgor syftar till att skydda enskilda och till att konstitutionella och
grundlaggande bestimmelser inte skall kunna dndras utan noggranna
Overvdganden. Regler som syftar till att skydda minoriteter fore-
kommer ocks i viss utstrackning inom svensk ritt.

I de europeiska lander som kommittén studerat finns flera
undantagsregler fran principen om beslut med enkel majoritet.
Vissa avser forhallandet mellan staten och kommunerna, medan
andra avser forhallandet mellan kommunerna och deras invanare.
Det finns regler som fordrdjer beslutsprocesser och regler som
varnar en minoritets intressen. Vanligast dr, trots grundlags-
skyddad kommunal sjalvstyrelse, att staten givits en kontrollerande
roll i forhallande till det kommunala beslutsfattandet. Samtidigt
har en utveckling inletts, dar medborgarnas direkta inflytande i
beredningsprocessen far allt storre betydelse.

Kommitténs allménna évervdganden

I den representativa demokratin har de politiska partierna den cen-
trala rollen. De politiska partierna har en mangd uppgifter, men
allra viktigast ar att forma ideologi och handlingsprogram och att
ur ett virrvarr av forslag och standpunkter skapa sammanhang och
gora prioriteringar. Det finns ingen annan aktér som kan ta ett
langsiktigt helhetsgrepp, samordna politiken samt gora avvagningar
och prioriteringar pa det satt som politiska partier kan.

Kommittén har i sitt tidigare betankande Att vara med pa riktigt —
demokratiutveckling i kommuner och landsting betonat vikten av ett
fungerande samspel mellan den representativa demokratin och
deltagardemokratin. De forslag som kommittén lade fram i detta
betdnkande, om att starka folkinitiativet till folkomrdstning och om
medborgerlig initiativratt i fullméktige, har bada en sadan inriktning.
Dessa forslag innebdr att kommun- och landstingsmedlemmarna ges
betydligt stdérre mojligheter att delta i beredningsprocessen och
darigenom paverka besluten, samtidigt som det slutliga avgorandet
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aven i fortsattningen helt vilar pa de fortroendevalda. | betankandet
fanns dven tre forslag vilkas syfte var att motverka kortsiktigt
framhastade beslut i viktiga fragor: méjlighet for en minoritet att fa
till stdnd en aterremiss, lyftningsratt i namnderna och fullméktiges
godkannande av viktiga beslut i heldgda bolag.

Enligt kommitténs beddmning ar det sérskilt angeléget att stiarka
medborgarnas mdjligheter till inflytande nédr det handlar om dren-
den av langsiktig karaktar och av stor principiell och ekonomisk
betydelse, eftersom sddana avgoranden kan sagas binda framtida
generationer och framtida politiska majoriteter i fullméktige. Vara
tidigare lamnade férslag bor déarfor kompletteras med bestam-
melser som bidrar till att skapa radrum och till att framja kommun-
och landstingsmedlemmarnas deltagande och den politiska dis-
kussionen infor sddana avgoranden. Radrum innebar att det finns
tid for eftertanke, diskussion, debatt, samrad och férankring innan
besluten fattas.

Inom den fysiska planeringen finns en val utvecklad lagstiftning
for att frimja medborgarnas deltagande. Denna ordning utgor ett
viktigt komplement till den representativa demokratin. Likartade
bestimmelser kan mycket val tillimpas dven pa andra omraden in-
for avgéranden som binder en kommun eller ett landsting under en
langre tid. Detta skulle kunna garantera hog kvalitet pa besluts-
fattandet och ett stort demokratiskt inflytande, vilket &r angeldget i
fragor som binder framtida politiska majoriteter och kommande
generationer. Sadana bestammelser maste emellertid utformas sa
att de inte skadar den representativa demokratins funktionssétt. De
far inte goras sa ingripande att de forhindrar majoriteter att fatta
beslut eller forsvarar det politiska ansvarsutkravandet.

Metoder for att skapa radrum och framja medlemmarnas del-
tagande

Kommitténs bedomning ar att det finns flera metoder som skulle
kunna bidra till att skapa radrum och till att framja kommun- och
landstingsmedlemmarnas deltagande och den politiska diskussio-
nen infor avgoranden av langsiktig karaktar och av stor principiell
och ekonomisk betydelse. Det kan handla dels om sérskilda
beslutsregler som till exempel krav pa tva beslut med mellanlig-
gande val, tva beslut utan mellanliggande val eller kvalificerad
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majoritet, dels om sarskilda beredningsregler som till exempel krav
pa samrad eller folkomrostning.

Mellan dessa metoder finns en vésentlig skillnad. Alternativen med
dubbla beslut, med eller utan mellanliggande val, och med kvalificerad
majoritet innebdr att sarskilda bestimmelser skall tillampas nér beslut i
sakfragan fattas. Alternativen med samrad och radgivande folkom-
réstning innebér sarskilda regler avseende beredningen av ett drende,
men paverkar inte formerna for hur arendet avgors.

Sarskilda beslutsregler bidrar framst till att skapa radrum och till
att konservera radande forhallanden, men knappast till att framja
kommun- och landstingsmedlemmarnas deltagande. Ett sadant
radrum  blir endast en troghetsfaktor som  forsenar
beslutsfattandet. Sérskilda beredningsregler skapar daremot inte
bara radrum utan 6ppnar ocksa en mojlighet att fylla detta med tid
for eftertanke, debatt och diskussion genom att processen dppnas
for kommunens eller landstingets medlemmar. Kommun-
demokratikommittén anser darfor att sarskilda beredningsregler ar
den mest andamalsenliga atgarden for att skapa radrum och framja
kommun- och landstingsmedlemmarnas deltagande och den
politiska diskussionen infor viktiga avgdranden.

De sarskilda beredningsreglerna — folkomrdstning och samrad —
har bada for- och nackdelar. En folkomrdstning samlar sannolikt
fler deltagare an ett samradsforfarande i en given fraga, men
medfor betydligt storre kostnader. Ett samrad sker normalt pa ett
tidigare stadium i beredningsprocessen och ger medlemmarna
battre mojligheter att delta pa ett djupare och mer engagerat satt i
beredningsprocessen. De som deltar i ett samrad kan sjalva tillfora
nagot mer an att bara ta stallning till forutbestamda alternativ. Ett
samrad kan riktas inte bara till rostberittigade kommun- eller
landstingsmedlemmar, utan aven till barn och ungdomar. Ett krav
pa samradd framstar sdledes som den mest &ndamalsenliga
bestammelsen. Kommittén foreslar darfor att en bestaimmelse om
samrad fors in i kommunallagen.

Nar bor samrad genomforas?

De drenden som skall omfattas av bestimmelsen om samrad bor
avgransas genom vissa allmanna Kkriterier. Om ett beslut som upp-
fyller kriterierna inte foregatts av samrad skall det kunna Over-
klagas av detta skaél.
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Dessa allmanna kriterier bor omfatta beslut som medfor
langsiktiga effekter och som innebér att de forhallanden som radde
innan beslutet verkstalldes inte kan aterstéllas utan stora ekono-
miska konsekvenser. Infor ett sadant beslut skall, som ett led i
beredningen av drendet, samrad &ga rum med dem som éar folk-
bokforda i kommunen eller inom landstinget.

Med langsiktiga effekter menas att den beslutade atgarden skall
vara permanent eller besta langre 4n till tidpunkten for det andra
foljande kommunal- eller landstingsvalet.

Med att forhallanden inte kan aterstallas utan stora ekonomiska
konsekvenser menas att kostnaden for att gora detta skall vara
orimligt hog — s& hog att det, av ekonomiska skal, inte framstar
som troligt att fullmaktige under ndgra omstandigheter och oavsett
politisk majoritet skulle besluta att aterstélla atgarden till det for-
héllande som radde innan beslutet verkstalldes.

Huruvida kriterierna &r uppfyllda eller inte skall bedémas i varje
enskilt fall. 1 denna beddmning skall hdnsyn tas till kommunens
eller landstingets storlek. En given aterstillningskostnad som
framstar som orimligt hog i en mindre kommun, kan mycket vél
framsta som rimlig i en stérre kommun.

Om flera beslut av likartad karaktar uppfyller de allménna krite-
rierna kan de foregas av ett principbeslut. Ett principbeslut innebar
ett grundlaggande stéllningstagande infor ett eller flera beslut. Om
samrad &gt rum infor ett sadant principbeslut, kravs inget ytterli-
gare samrad infor varje enskilt beslut.

Former for samrad

Ett samrad skall vara 6ppet for alla som ar folkbokforda i kommu-
nen eller inom landstinget och de skall kunna delta pa likvéardiga
villkor. Detta innebdr att samradet skall vara Oppet for alla
personer som é&r folkbokférda i en kommun eller inom ett
landsting oavsett medborgarskap. Vidare innebér det att samradet
ocksa skall vara 6ppet for alla oavsett alder, vilket betyder att aven
barn och ungdomar skall kunna medverka.

Ett samrad bor genomforas i de former som ar lampliga med hansyn
till arendets karaktar och de lokala forhallandena. Det kan genomforas
pa olika satt, till exempel i form av ett offentligt mote, en utstallning
eller ett radslag pa Internet. Om kommunen eller landstinget sa 6nskar
kan ett samrad ske i form av en folkomrostning.
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Tre minimikrav bor dock uppstallas pa ett samrad.

« Samradet skall kungoras. Kungorelse om samradets innehall
och hur det kommer att genomforas skall ske pa samma satt
som kungorelse om fullméktigesammantrade.

« Samradet skall paga under sé lang tid att de som samradet riktar
sig till har reella mojligheter att delta. Samradet skall darfor
paga under minst fyra veckor.

e Det som framkommit i samradet skall sammanstallas i en sam-
radsredogorelse. Den skall innehalla en redovisning av de syn-
punkter som framkommit i samradet, samt de kommentarer
och forslag som synpunkterna ger anledning till.

Samrad i den fysiska planeringen

Kommitténs bedomning ar att behovet av samrad infor beslut om
atgarder som har stora effekter pa den fysiska miljon i allt vasent-
ligt uppfylls av plan- och bygglagens bestimmelser om samrad och
utstallning. Demokratiska skal talar emellertid for att samradskret-
sen vid arbetet med oOversiktsplaneringen bor vidgas och jamstallas
med den krets som omfattas av den i kommunallagen foreslagna
bestammelsen om samrad. Kommittén foreslar darfor att alla som
ar folkbokforda i kommunen skall beredas tillfélle till samrad, nar
forslag till oversiktsplan eller till &ndring av sadan plan upprittas.

Konsekvenser av forslaget

Kommitténs forslag om samrad kommer att leda till vissa kostna-
der for kommuner och landsting. Hur stora dessa blir for den
enskilda kommunen eller det enskilda landstinget beror pa de
lokala forutsattningarna, pa hur ofta samrad kommer att genomfo-
ras samt i vilka former.

Kommitténs bedomning &r att en bestimmelse om samrad ar
forenlig med syftena bakom principen om kommunal sjélstyrelse.
En bestammelse om samrad begrénsar inte heller i nagon storre ut-
strackning kommunernas eller landstingens handlingsutrymme.
Med hénsyn till detta, samt till det faktum att kommunernas och
landstingens verksamhetsformer och organisation bestams i lag, ar
kommitténs bedomning att en bestammelse om samrad inte utgor
ett brott mot principen om kommunal sjalvstyrelse.
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Forfattningsforslag

1 Forslag till
lag om andring i kommunallagen (1991:900)

Harigenom foreskrivs i fraga om kommunallagen (1991:900)*

dels att 6 kap. 4 § skall ha foljande lydelse,

dels att det skall inforas tre nya paragrafer, 5 kap. 34 b 8 och
34 ¢ § samt 10 kap. 2 a §, av foljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

5 kap.
34b§

Om ett beslut i ett &arende
medfor

1. langsiktiga effekter och

2. att de forhallanden som ratt
fore beslutet inte kan aterstallas
utan stora ekonomiska konse-
kvenser, skall som ett led i bered-
ningen av arendet samrad aga
rum med dem som ar folkbok-
forda i kommunen eller inom
landstinget.

Forsta stycket géaller inte, om
beslutet ar en konsekvens av ett
tidigare principbeslut och samrad
&gt rum infor principbeslutet.

Forsta stycket galler inte heller,
om samtliga narvarande leda-
moter ar ense om beslutet.

! Lagen omtryckt 2000:277.
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34c8§

Kungorelse om samrad enligt
34 b § skall anslas pa kommunens
eller landstingets anslagstavla och
inforas i den eller de ortstid-
ningar som fullméktige eller sty-
relsen beslutar. Om minst en
tredjedel av de narvarande leda-
moterna begar att uppgiften skall
inféras i en viss ortstidning, skall
uppgiften infras i den tidningen.
Kungorelsen skall innehalla upp-
gift om det arende som samradet
avser och i vilken form samradet
kommer att genomforas.

Samradet skall pagd under
minst fyra veckor fran kun-
gorelsedagen.

Efter samradet skall kommu-
nen eller landstinget samman-
stalla de avldamnade synpunkter-
na och redovisa sina forslag med
anledning av dem i en samrads-
redogorelse, som skall fogas till
handlingarna i &rendet.

6 kap.

Det aligger styrelsen sarskilt
att

1. bereda eller yttra sig i
arenden som skall handléggas av
fullméktige med de begrans-
ningar som framgar av 5 kap.
29-32 8§,

2. ha hand om den ekonom-
iska forvaltningen,

3. verkstalla fullméktiges be-
slut, och

4. i ovrigt fullgora de uppdrag

18

48

Det aligger styrelsen sarskilt
att

1. bereda eller yttra sig i
arenden som skall handléggas av
fullméktige med de begrans-
ningar som framgar av 5 kap.
29-32 8§,

2. tillse att samrad genomfors
enligt 5 kap. 34 b § och att en
samradsredogdrelse upprattas,

3. ha hand om den ekonom-
iska forvaltningen,
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som fullméktige har lamnat dver 4. verkstalla fullméktiges be-
till styrelsen. slut, och
5.1 6vrigt fullgora de uppdrag
som fullméktige har lamnat dver
till styrelsen.

10 kap.
2a8
Beslut i fraga om samrad enligt
5 kap. 34 b § i ett arende far
Overklagas endast i samband med
Overklagande av det beslut genom
vilket fullméktige avgjort arendet.

Denna lag trader i kraft den 1 juli 2002.
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2 Forslag till
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lag om andring i plan- och bygglagen (1987:10)

Harigenom foreskrivs att 4 kap. 3 § plan- och bygglagen
(1987:10)? skall ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

4 kap.

Nar forslag till 6versiktsplan
eller till &ndring av planen upp-
rattas, skall kommunen samrada
med l&nsstyrelsen samt region-
planeorgan och kommuner som
berdrs av forslaget. De myndig-
heter samt de sammanslutningar
och enskilda i 6vrigt som har ett
vésentligt intresse av forslaget
skall beredas tillfalle till samrad.

38

Nar forslag till 6versiktsplan
eller till &ndring av planen upp-
rattas, skall kommunen samrada
med l&nsstyrelsen samt region-
planeorgan och kommuner som
berors av forslaget. De som &r
folkbokférda i kommunen samt
de myndigheter och de samman-
slutningar och enskilda i 6vrigt
som har ett vésentligt intresse
av forslaget skall beredas tillfélle
till samrad.

Denna lag trader i kraft den 1 juli 2002. Om samrad har inletts
fore ikrafttradandet, géller paragrafen i sin dldre lydelse.

2 Lagen omtryckt 1992:1769.
3 Senaste lydelse 1995:1197.
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1 Inledning

1.1 Uppdraget

Kommundemokratikommittén fick i sitt ursprungliga direktiv (dir.
1999:98) i uppdrag att Overvaga hur avgoranden av langsiktig
karaktér och av stor principiell och ekonomisk betydelse kan skyd-
das mot kortsiktigt framhastade beslut. Avsikten var att sla vakt
om det demokratiska inflytandet 6ver centrala fragor.

En viktig utgangspunkt for arbetet skulle vara att det kommu-
nala beslutssystemet skall innefatta garantier for att fullméktige i
egenskap av hogsta beslutande organ alltid skall ha det avgdrande
inflytandet Over fragor som &r av stor vikt for kommunen eller
landstinget. Kommittén skulle darfor 6vervaga behovet av att
skérpa kraven i de bestimmelser i kommunallagen som reglerar
berednings- och beslutsprocesserna.

I direktiven konstaterades slutligen att kommunallagens bered-
ningsregler avseende drenden som skall handldggas av fullméktige
endast avser intern beredning, vilket innebér att kommunstyrelsen
och berdrda ndmnder skall héras i arendena. Mot denna bakgrund
skulle kommittén Overvdga behovet av att infora sarskilda bered-
ningskrav for vissa sarskilt betydelsefulla fullméktigebeslut.

Kommittén fick i sitt tillaggsdirektiv (dir. 2001:36) i uppdrag att
utreda behovet av sarskilda bestimmelser for avgoranden pa kom-
munal niva av langsiktig karaktar och av stor principiell och eko-
nomisk betydelse. Om kommittén skulle konstatera att det finns
ett sddant behov skulle kommittén i forsta hand overvaga en
modell med krav pa tva likalydande beslut i den beslutande forsam-
lingen med mellanliggande val. Det stod dock kommittén fritt att
komma med forslag pa andra typer av bestimmelser med samma
syfte. Kommittén skulle dven analysera hur forslagen forhaller sig
till principen om den kommunala sjélvstyrelsen enligt regerings-
formen och se till att de forslag som lamnas inte kommer i konflikt
med denna princip.
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1.2 Kommitténs arbete

Kommittén har studerat ett antal ténkbara forédndringar av
bestdimmelserna om beredning och beslut nér det géller &renden av
langsiktig karaktar och av stor principiell och ekonomisk
betydelse. Kommittén har vidare studerat hur dessa ténkbara
forandringar forhaller sig till principen om kommunal sjalvstyrelse.
Kommittén har dven studerat forekomsten av sérskilda berednings-
och beslutsregler i vissa andra lander.

Sedan kommittén gjort den beddémningen, att det finns skal att
inféra séarskilda beredningsregler men inte beslutsregler nédr det
galler arenden av langsiktig karaktar och av stor principiell och
ekonomisk betydelse och att en samradsmodell & mest andamals-
enlig, har arbetet inriktats pa att utforma en sadan.

Kommitténs studier och metodbeskrivningar har behandlats vid
ett seminarium med forskare, praktiker och fortroendevalda.
Vidare har samrad skett med Utredningen om vardens dgarformer
—vinst och demokrati (S 2000:08).

1.3 Betédnkandets disposition

Inledningsvis redovisas Oversiktligt forekomsten av sérskilda
berednings- och beslutsregler i svensk ratt och fdreningspraxis
samt i viss utlandsk ratt (kapitel 2). Dérefter redovisas kommitténs
allménna 6vervdganden om sdrskilda bestdmmelser (kapitel 3). |
det foljande kapitlet diskuteras vilken metod som bor véljas
(kapitel 4) och darefter den ndrmare utformningen av kommitténs
forslag (kapitel 5). | det foljande kapitlet behandlas fragor om
ikrafttradande  och  6vergangsbestammelser  (kapitel  6).
Auvslutningsvis redovisas konsekvenser av forslaget (kapitel 7) och
forfattningskommentarer (kapitel 8). 1 bilaga 1 och 2 redovisas
kommitténs direktiv. | bilaga 3 redovisas forekomsten av sarskilda
berednings- och beslutsregler i ndgra andra lander mer utforligt.
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2 Sarskilda beslutsregler i svensk
och utlandsk ratt

2.1 Inledning

Den praktiska tillimpningen av den representativa demokratin
innebéar att drenden avgors av folkvalda foretrddare genom beslut
med enkel majoritet vid ett tillfalle. Fran denna princip finns i olika
sammanhang ett antal undantag for sarskilt viktiga fragor. | detta
kapitel redovisas sadana undantagsregler dels i tidigare svensk lag-
stiftning som galler kommuner och landsting, dels i nu gallande
svensk rétt och i viss utlandsk rétt.

2.2 Svensk ratt

2.2.1  Tidigare regler om kvalificerad majoritet i
kommunallagarna

I borjan av 1860-talet kom kommunalférordningarna till och i takt
med att rostratten utvidgades infordes efter hand bestammelser
med krav pa kvalificerad majoritet for ett flertal viktiga kommunal-
ekonomiska beslut. Bestdammelserna rérde bland annat inkép och
forséljning av fastigheter, beviljande av anslag och upptagande eller
fornyande av lan. Reglerna om kvalificerad majoritet infordes for
att skapa en motvikt till det 6kande inflytandet for vissa befolk-
ningsgrupper som rostrattsreformerna innebar.

Ar 1947 anférde Kommunallagskommittén i sitt betdnkande
Med forslag angdende andringar i kommunallagarnas bestammelser
om borgerlig primarkommuns kompetens och om kvalificerad majo-
ritet (SOU 1947:53) att det var viktigt att forsoka uppna en stark
majoritet i fragor dar det kunde rada delade meningar. Ett fritt
samarbete beddmdes ha storre vdrde &n den enighet som kunde
framtvingas av reglerna om kvalificerad majoritet for att uppna gil-
tiga beslut i vissa fall. Vidare anférdes att kommunallagarna borde
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innehalla vissa garantier mot o6verlagda beslut och mot en mindre
vél genomtankt kommunalpolitik. Reglerna om beredning och
bordlaggning, liksom att den kommunala verksamheten var offent-
lig, ansags vara tillrackliga garantier mot sddana beslut. Departe-
mentschefen instdamde i Kommunallagskommitténs férslag och
anfdrde att den naturliga arbetsmetoden for de beslutande organen
i ett demokratiskt samhadlle ar att beslut fattas med enkel majoritet
och att bestdimmelserna om kvalificerad majoritet inte langre hade
den betydelse ur garantisynpunkt som de hade nar de infordes
(prop. 1948:140).

Riksdagen foljde forslaget och bestdimmelserna om kvalificerad
majoritet for beslut av ekonomisk karaktar avskaffades ar 1948.

2.2.2  Befintliga sarskilda beslutsregler
Kommunallagen

Kommunallagen innehaller i dag flera regler till skydd for en mino-
ritet i kommun- och landstingsfullméktige. Dessa regler berér
bland annat begaran om att halla fullméaktigesammantrade och
bordlaggning av ett d&rende. Genom dessa bestdmmelser har man
velat forhindra att minoritetens intressen asidosatts till foljd av
sent framlagda forslag fran den politiska majoriteten.

Regeringsformen och riksdagsordningen

Enligt regeringsformen stiftas grundlag genom tva likalydande be-
slut med mellanliggande val till riksdagen (8 kap. 15 § regerings-
formen). Meningen med denna regel ar dels att forhastade beslut
skall forhindras, dels att valjarna vid riksdagsvalet skall kunna ta
stallning till det vilande grundlagsforslaget. Fragor om grundlags-
andringar ar i regel sa viktiga att de kraver noggranna
overvaganden med tid for eftertanke och debatt bade inom och
utom riksdagen. Aven riksdagsordningen stiftas pd samma sitt som
grundlagarna. Andring i riksdagsordningen kan ocksa beslutas om
minst tre fjardedelar av de rostande och mer &n hélften av
riksdagens ledamdter forenar sig om beslutet (8 kap. 16 § reger-
ingsformen). | regeringsformen finns &ven vissa regler till skydd
for en minoritet. Exempelvis kan en minoritet yrka att ett forslag
till lag betréffande de grundldggande fri- och rattigheterna eller
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betraffande dndring eller upphévande av sadan lag skall vila i minst
tolv manader fran det att det forsta utskottsyttrandet Gver
forslaget anmaldes i riksdagen. Nér denna tid forflutit tas drendet
upp pa nytt. Trots minoritetens begaran kan riksdagen anta
forslaget om minst fem sjattedelar av de rostande riksdagsledamo-
terna 4r ense om beslutet. En minoritet kan aven yrka pa folkom-
réstning om ett vilande grundlagsforslag. En folkomrostning skall
héllas samtidigt som val till riksdagen.

Aktiebolagslagen

| &ldre aktiebolagsratt praglades reglerna om andring av det grund-
laggande bolagsavtalet, bolagsordningen, av mycket starka hansyn
till aktiedgarminoriteten. Den gamla lagen (1944:705) om aktiebo-
lag, som upphorde att gélla ar 1976, uppstallde krav pa stor majori-
tet for andring av bolagsordningen och inneh6ll fem alternativa
regler som kunde komma i fraga for en sadan andring. | lagen krav-
des dessutom att beslut om andring av bolagsordningen skulle fat-
tas pd tva pa varandra foljande bolagsstimmor, sdvida inte alla
aktiedgare var ense om andringen. Detta system framstod emeller-
tid som statiskt, otidsenligt och opraktiskt. Ett dynamiskt nérings-
liv ansags stilla hogre krav pa foretagens formaga att anpassa sig
efter utvecklingens villkor.

I den nuvarande aktiebolagslagen (1975:1385) &r den l&gsta
gransen for att fa till stand en 4ndring av bolagsordningen tva
tredjedels majoritet av saval avgivna roster som de pd stimman
foretradda aktierna. Om en &ndring av bolagsordningen innebér en
allvarlig forandring i aktiedgarnas rattsstéallning kraver aktiebolags-
lagen en langt storre majoritet innan en andring kan ske. | en del
fall kravs bifall av samtliga vid stimman nérvarande aktieédgare och
att dessa tillsammans foretrader minst nio tiondelar av samtliga
aktier. | andra fall kravs bifall av tva tredjedelar av de avgivna ros-
terna och nio tiondelar av de pa stamman foretradda aktierna.
Detta galler bland annat beslut om begransningar i aktiedgarnas
ratt till vinst och réatt att forvdrva aktier i bolaget samt
begransningar i rostratten. Aktiebolagslagen innehaller vidare
sérskilda bestammelser till skydd for en aktiedgarminoritet. En
sadan minoritet har ratt att bland annat begara att en extra
bolagsstimma sammankallas, att en viss del av nettovinsten delas ut
eller att uppskov beviljas med vissa atgarder om beslutsunderlaget
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anses bristfalligt. Dessutom har en minoritet ratt att fora talan om
skadestand till bolaget. Minoriteten maste i dessa fall utgoras av
dgare till minst en tiondel av aktierna i bolaget. | vissa fall
tillerkdnns emellertid &en en mindre minoritet vissa sérskilda
rattigheter.

Lagen om ekonomiska foreningar

I lagen (1987:667) om ekonomiska féreningar finns bestimmelser
om skydd for minoriteter, vilka pa flera punkter Gverensstammer
med bestammelserna i aktiebolagslagen, sasom reglerna om med-
revisor (minoritetsrevisor) och minoritetstalan om skadestand till
foreningen. Ett beslut om stadgedndring i en ekonomisk forening
skiljer sig dock fran beslut om andring av bolagsordning och &r gil-
tigt om samtliga rostberattigade har férenat sig om det, eller om
beslutet har fattats pa tva pa varandra foljande féreningsstammor
och pa den senare stimman bitratts av minst tva tredjedelar av de
rostande. For vissa andringsbeslut kréavs stérre majoritet.

I forarbetena till lagen om ekonomiska fdreningar (prop.
1986/87:7) diskuterades om lagens bestdmmelser skulle anpassas
till 1975 ars aktiebolagslag, dar bland annat kravet pa att beslut i
vissa fall skulle fattas pa tva pa varandra foljande bolagsstimmor
slopats. Man avstod emellertid fran att ta bort denna regel. Som
skél angavs bland annat att anknytningen mellan foreningen och
dess medlemmar ofta &r av starkt personlig karaktar och att beslut
om stadgedndringar kan ha stor betydelse fér medlemmarna.
Stadgedndringar borde darfor 6vervagas grundligt och diskuteras
av medlemmarna. Kravet pa tva stammobeslut for andring av stad-
garna behdlls darmed for de fall nédr inte alla medlemmar bitrétt
andringsforslaget pa den forsta stimman.

Ideella féreningar

Kommittén har studerat ett antal ideella féreningars stadgar for att
undersdka om det finns sérskilda beslutsregler inom det svenska
foreningslivet. Studien utvisar att det forekommer sdrskilda
beslutsregler i fraimst tre sammanhang.

e For dndring av en forenings stadgar kravs alltid ett majoritets-
beslut. Variationen pa majoritetens storlek &r dock stor. Emel-
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lanat foreligger krav pa att beslut om stadgeandring skall fattas
pa tva pa varandra foljande foreningsstammor.

e Fo6r upplosning av en forening krévs alltid ett majoritetsbeslut.
I likhet med bestdmmelserna om &ndring av stadgarna varierar
dock majoritetens storlek. | vissa fall uppstélls krav pa lika-
lydande beslut pa tva pa varandra foljande foreningsstimmor.

e En grupp medlemmar, ofta en minoritet, kan pakalla extra
foreningsstamma.

Sammanfattning

De forandringar som genomfordes i kommunallagarna ar 1948
innebar att ett flertal bestimmelser om kvalificerad majoritet for
beslut av ekonomisk karaktar togs bort. Bestimmelser om bered-
ning och bordlaggning av drenden ansags i stallet utgora en till-
racklig garanti mot o6verlagda ekonomiska beslut. Harigenom har
man underlittat det kommunala arbetet och aven behallit kravet pa
skydd for politiska minoriteter. Aven i andra sammanhang har be-
stammelser om kvalificerad majoritet tagits bort eller forandrats sa
att kravet pa majoritetens storlek i princip har sankts. Genom dessa
atgarder har majligheterna till ett effektivt beslutsfattande under-
lattats.

Grundlag stiftas genom tva likalydande beslut med mellan-
liggande val och som huvudregel kommer &ven bestammelserna i
riksdagsordningen till pa samma satt. | foreningar kan det vid fra-
gor om stadgeandringar och upplosning foreligga krav pa att beslut
med samma innebord fattas vid tva pa varandra foljande forenings-
stammor. De regler som finns om kvalificerad majoritet och tva
likalydande beslut med mellanliggande val anses nédvandiga for att
skydda enskilda och for att konstitutionella och grundladggande
bestdimmelser inte skall &ndras utan noggranna 6vervédganden. De
specifika bestdmmelser som anses utgdra sérskilda minoritets-
skyddsregler har inte genomgatt samma forandring utan finns till
for att en minoritet skall kunna fa till stand vissa beslut.

2.3 Viss utlandsk ratt

Kommittén har studerat de kommunala berednings- och besluts-
reglerna i de nordiska landerna samt Irland, Nederlanderna,
Tyskland och Osterrike. Dessutom har vi undersokt reglerna for
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avyttring av allmannyttiga bostéder i Finland, Danmark, England
och Nederlanderna. Vi har aven undersdkt reglerna for férand-
ringar i sjukvéardens &garformer i Kanada, Nederlanderna, Nya
Zeeland och Tyskland. Studien har utgatt fran skrifter fran Europa-
radet och Anders Lidstroms bok Kommunsystem i Europa. Denna
litteratur har kompletterats med annan litteratur och uppgifter fran
departementstjanstemén i de undersokta landerna. Studien finns
utforligare redovisad i bilaga 3.

Nar det galler de regler som aterfinns i de studerade landerna,
kan som en forsta grupp urskiljas uppstallande av krav pa for-
handsgodkannande av kommunala beslut. Sddana regler 4r ganska
vanliga, trots att néstan alla studerade lander har grundlagsskyddad
kommunal sjélvstyrelse. Bestimmelserna avser ofta ekonomiska
fragor, sdsom upptagande av 1an eller investeringar. | de allra flesta
fall &r det staten som skall godkanna de kommunala besluten. Det
forekommer emellertid aven fall dar godkannandet skall ske pa
regional niva. Dessutom finns det i vissa lander situationer, dar
staten har rétt att i efterhand &ndra kommunala beslut bortom vad
som foljer av vanliga regler om domstolsprévning eller om prov-
ning i departement av besluts laglighet.

Nar det géller den beslutsmekanism som sérskilt ndmns i utred-
ningens tillaggsdirektiv — tva likalydande beslut med mellan-
liggande val — har endast ett sddant exempel aterfunnits i de stude-
rade landerna; i Norge stadgas ett sddant forfarande om en kom-
mun eller en fylkeskommun vill ga over till ett parlamentariskt sty-
relseskick sa att endast fullméktiges majoritet blir representerad i
kommunstyrelsen.

Regler om kvalificerad majoritet férekommer i ett par av de stu-
derade landerna och kan avse ett brett spektrum av fragor, till
exempel avsdttning av. kommunens chefstjdnsteman, indelnings-
andringar och forséljning av fastigheter.

| ett par lander finns det en mojlighet for en minoritet att direkt
paverka berednings- eller beslutsprocessen. Starkast ar denna moj-
lighet i Danmark, dar en ensam namndledamot kan hénskjuta ett
arende till fullmaktige.

Nar det galler direktdemokratiska inslag i berednings- och
beslutsprocessen, sa forekommer det frivilliga samradsforfaranden
och folkomréstningar i ganska manga lander. Bortsett fran plan-
och byggomradet forekommer obligatoriska samradsforfaranden i
Tyskland, Osterrike och lIsland i form av att kommunmedlem-
marna samlas till allmdnna maoten. 1 Island och Irland foreskrivs
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det obligatoriska folkomrostningar i indelningsfragor respektive i
fragor om byte av gatunamn och dylikt.

Ett enstaka fall av brukarinflytande éaterfinns i den engelska
regeln att allmannyttiga bostader inte far omvandlas till privata
bostadsstiftelser utan att hyresgésterna godkant det.

Internationellt samarbete av betydelse for besluts- och bered-
ningsregler i kommuner och landsting forekommer inom Europa-
radet, Europeiska unionen och Organisationen for ekonomiskt
samarbete och utveckling (OECD). Vad dessa organ i olika sam-
manhang starkt betonar ar betydelsen av att medborgarna pa olika
sitt engageras direkt i den politiska beslutsprocessen. Europaradet
betonar sarskilt betydelsen av mojligheten till sddant engagemang
infor storre beslut om langsiktiga eller praktiskt taget oaterkalleliga
ataganden som involverar en majoritet av medborgarna. Synpunk-
ter som sarskilt OECD framhaller ar vikten av att ett medborgar-
deltagande kommer in tidigt i beslutsprocessen och att myndighe-
terna redovisar hur befolkningens synpunkter tas till vara.

Sammanfattning

I de studerade landerna finns ett antal sdrskilda berednings- och
beslutsregler som avviker fran grundprincipen om ett beslut med
enkel majoritet. Vissa regler avser framst forhallandet mellan staten
och kommunerna, medan andra avser forhallandet mellan kommu-
nerna och deras invanare. Det finns regler som fordrojer besluts-
processer och regler som védrnar en minoritets intressen. Vanligast
ar, trots grundlagsskyddad kommunal sjalvstyrelse, att staten getts
en kontrollerande roll i det kommunala beslutsfattandet. Samtidigt
har en utveckling inletts, dar medborgarnas direkta inflytande i
beredningsprocessen far allt storre betydelse.
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3 Allmanna 6vervaganden

Kommitténs beddmning:

Det &r en angeldgen politisk uppgift att utveckla ett samspel mellan
den representativa demokratin och deltagardemokratin. Detta kan
bland annat astadkommas genom att kommun- och landstingmed-
lemmarna far storre mojligheter att medverka i beredningspro-
cesser samtidigt som beslutsfattandet ligger kvar hos de fortroen-
devalda. Det ar ocksa viktigt att starka fullméktiges stéllning och
att garantera hog kvalitet och demokratiskt inflytande i de beslut
som fattas. Kommitténs tidigare forslag, om forstarkning av folk-
initiativet, medborgerlig initiativratt i fullméktige, mdjlighet till
aterremiss, lyftningsratt samt fullméaktiges godkannande av viktiga
beslut i helagda bolag, har samtliga en sadan inriktning.

Nar det handlar om beslut som binder framtida generationer och
framtida politiska majoriteter i fullméktige &r det sérskilt angeldget
med ett fungerande samspel mellan representativ demokrati och
deltagardemokrati. De ovanndmnda forslagen bér darfér komplet-
teras med bestammelser som bidrar till att skapa radrum och till att
frdmja medlemmarnas deltagande och den politiska diskussionen
infor sddana avgoéranden. Radrum innebar att det finns tid for
eftertanke, diskussion, debatt, samrad och forankring innan beslu-
ten fattas.

Inom den fysiska planeringen finns en val utvecklad lagstiftning
for att framja medborgarnas deltagande. Denna ordning utgor ett
viktigt komplement till den representativa demokratin. Likartade
bestammelser kan och bor tillampas dven pa andra omraden infor
avgoranden som binder en kommun eller ett landsting under en
langre tid. Sadana bestammelser maste emellertid utformas sa att de
inte skadar den representativa demokratins funktionssatt. De far
inte goras sa ingripande att de forhindrar majoriteter att fatta
beslut eller forsvarar det politiska ansvarsutkravandet.
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Den representativa demokratin 4 den metod enligt vilken
kommuner och landsting styrs. Den grundldggande principen i
denna modell &r att de rostberéttigade viljer foretradare som fattar
beslut i gemensamma fragor. De rostande har darmed givit sina
foretradare ett fortroendeuppdrag eller, om man sa vill, delegerat
beslutanderétten till dem. Om de rostberattigade &r ndjda med de
beslut som foretradarna fattar kan de ge dem férnyat fortroende i
nasta val. Om de inte & nojda kan de valja andra foretradare.
Under mandatperioden finns emellertid inga mdjligheter fér de
rostberéttigade att byta foretrddare, oavsett vilka beslut dessa
fattar. Det 4 med andra ord en vid delegation som de
fortroendevalda har fatt.

I den representativa demokratin, som den formats i Sverige, har
de politiska partierna den centrala rollen. De politiska partierna har
en mangd uppgifter, men allra viktigast ar att forma ideologi och
handlingsprogram och att ur ett virrvarr av forslag och standpunk-
ter skapa sammanhang och goéra prioriteringar. Det finns ingen
annan aktor som kan ta ett langsiktigt helhetsgrepp, samordna
politiken samt gdra avvagningar och prioriteringar pa det siatt som
politiska partier kan.

Kommittén har i sitt betankande Att vara med pa riktigt — demo-
kratiutveckling i kommuner och landsting (SOU 2001:48) betonat
vikten av ett starkt medborgerligt deltagande i demokratin. Alla
bor garanteras mojligheten att delta i den gemensamma politiska
praktiken. En demokrati dar medborgarnas uppgift endast ar att
vélja sina foretradare vart fjarde ar och daremellan inte lagga sig i
politiken ar inte vart ideal.

Demokratin bygger pa en fri diskussion mellan jamlikar och beho-
ver darfér offentliga arenor dér opinioner kan bildas, debatteras och
ifragasattas. | dessa diskussioner provas forslagen i en anda som inne-
bér att de egna intressena underordnas det gemensamma basta.

Enligt kommitténs bedomning star inte deltagardemokratin i
motséttning till den representativa demokratin. De kan mycket val
forenas. Att dstadkomma och vidmakthélla ett sadant fungerande
och kreativt samspel mellan den representativa demokratin och
deltagardemokratin ar en av var tids stora politiska utmaningar for
partierna, kommunerna och landstingen.

Kommundemokratikommittén har darfor i betdnkandet Att vara
med pa riktigt — demokratiutveckling i kommuner och landsting lam-
nat flera forslag som syftar till att férena deltagardemokrati och
representativ demokrati:
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Folkinitiativ till folkomrostning. Kommittén foreslog att ett
arende om att hélla folkomrdstning i en viss fraga skall fa vackas i
fullméktige av minst tio procent av de rostberédttigade kommun-
eller landstingsmedlemmarna. Fullméktige skall besluta att
genomfdra folkomrdstningen som ett led i beredningen av drendet,
under forutsattning att frdgan avser ett &arende som skall
handlaggas av fullméiktige. Fullmaktige faststaller fragestallning
och svarsalternativ i folkomrdstningen.

Medborgerlig initiativratt i fullméktige. Kommittén foreslog
att kommunfullméktige far besluta att alla som &ar folkbokforda i
kommunen skall ha ratt att vacka drenden i kommunfullmaktige
samt att landstingsfullméktige far besluta att alla som &r folkbok-
forda inom landstinget skall ha rétt att vacka arenden i landstings-
fullméktige. Ett sadant initiativ kallas medborgarforslag. Ett med-
borgarforslag bor beredas sa att fullmaktige kan fatta beslut inom
ett ar fran det att medborgarforslaget vacktes.

Dessa forslag bygger pa ett viktigt stallningstagande av kom-
mittén, namligen att medlemmarna bor fa betydligt storre mojlig-
heter att delta i beredningsprocessen och darigenom paverka be-
sluten, samtidigt som det slutliga avgorandet alltid maste vila pa de
fortroendevalda. Darigenom kan deltagardemokratin ge ett viktigt
bidrag till kommunens eller landstingets utveckling, utan att nagra
avsteg gors fran den representativa demokratins princip.

Kommundemokratikommittén har redan fran borjan haft i upp-
drag att 6vervaga hur avgoéranden pa kommunal niva av langsiktig
karaktér och stor principiell och ekonomisk betydelse kan skyddas
mot Kortsiktigt framhastade beslut, i syfte att sld vakt om det
demokratiska inflytandet Gver centrala fragor.

Flera av de forslag som vi lamnat i vart betankande Att vara med
pa riktigt — demokratiutveckling i kommuner och landsting skulle pa
ett vasentligt satt skapa storre 6ppenhet och tydlighet i det poli-
tiska beslutsfattandet och darigenom bidra till att bade starka det
demokratiska inflytandet och att motverka kortsiktigt framhastade
beslut. Dessa forslag avser foljande fragor.

Mojlighet till aterremiss. Kommittén foreslog att ett drende i
fullméktige skall aterremitteras om det begars av minst en tredjedel
av de narvarande ledaméterna. Om en mojlighet till aterremiss in-
fors i kommunallagen skapas ett formellt redskap som kan anvén-
das just for att motverka kortsiktigt framhastade beslut. Genom att
ratten att fa till stand en aterremiss ges till en minoritet blir redska-
pet verkningsfullt ocksa i politiskt kontroversiella drenden.
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Lyftningsratt. Kommittén foreslog att om fullméktige har dele-
gerat beslutanderdtten i ett visst &rende eller en viss grupp av aren-
den till en ndmnd, skall &rendet hanskjutas till fullméktige om det
begérs av minst en tredjedel av de ndrvarande ledamoterna i ndmn-
den. Detta innebér att &renden som av en minoritet bedéms som
sérskilt viktiga kan lyftas till handlaggning i den folkvalda och
offentliga férsamlingen.

Fullmaktiges godkdnnande av viktiga beslut i helagda bolag.
Kommittén foreslog att om en kommun eller ett landsting lamnar
over varden av en kommunal angeldgenhet till ett helagt bolag eller
till en stiftelse man sjalv bildat, skall fullméktige se till att fullmék-
tige far godkéanna sadana beslut i verksamheten som ar av principi-
ell beskaffenhet eller annars av storre vikt. Detta innebdr att alla
viktiga fragor kommer att behandlas av fullméktige oavsett i vilken
form kommunen eller landstinget bedriver verksamheten.

Folkinitiativ till folkomrostning. Till skillnad fran de tidigare
namnda forslagen, som alla tar fasta pa vad som hander inom den
representativa demokratin, kan detta forslag sagas ta fasta pa delta-
gardemokratin. Ett forstarkt folkinitiativ ger medlemmarna en
mdjlighet att agera om de anser att det demokratiska inflytandet
Over ett visst avgorande bor 6kas eller att det finns risk for att ett
kortsiktigt framhastat beslut fattas.

Gemensamt for alla dessa fyra forslag ar att de bidrar till att fra-
gorna blir ordentligt diskuterade, samtidigt som beslutet till sist
avgors av fullméktige med enkel majoritet.

I tillaggsdirektivet till kommittén har uppdraget att 6vervaga hur
arenden av langsiktig karaktar och stor principiell och ekonomisk
betydelse kan skyddas mot kortsiktigt framhastade beslut, vidgats
till att ocksa utreda behovet av sarskilda bestimmelser for sddana
avgoranden. Det kan darfor diskuteras om dessa redan tidigare
lamnade forslag ar tillrackliga for att starka det demokratiska in-
flytandet Over centrala fragor eller om de boér kompletteras med
ytterligare bestammelser. Det finns skal som talar bade for och
emot en sadan komplettering.

De atgarder som kommittén redan foreslagit ar generella, vilket
innebér att de traffar alla &renden. Skall det inféras ytterligare en
bestammelse bor den endast traffa arenden av langsiktig karaktar
och stor principiell och ekonomisk betydelse. Det viktigaste skélet
for sarskilda bestimmelser vid sddana avgoranden &r att det handlar
om beslut som binder framtida generationer och framtida politiska
majoriteter i fullmaktige. Det ar sjalvklart att fullméaktige maste
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kunna fatta beslut som binder kommunen eller landstinget under
Iang tid och som inte alltid kan &ndras av en ny majoritet. Men just
darfor ar det angeldget att beslutsprocessen kénnetecknas av hog
kvalitet och av ett stort demokratiskt inflytande i dessa fall. Detta
kan astadkommas genom bestammelser som bidrar till att skapa
radrum och till att fraimja kommun- och landstingsmedlemmarnas
deltagande och den politiska diskussionen infor sadana
avgoranden.

Radrum innebér att det finns tid for eftertanke, diskussion,
debatt, samrad och férankring innan besluten fattas. Detta kan pa
ett vardefullt satt bidra till att hoja kvaliteten pa beslutsprocessen.
Med kvalitet avses har att besluten ar ordentligt underbyggda och
véal formulerade samt att konsekvenserna &r noggrant utredda. |
detta ligger ocksa att beslutsfattandet ar langsiktigt, att besluten ar
latta att begripa for medborgarna och att besluten ar
harmoniserade i forhéallande till andra beslut och till géllande
lagstiftning.

Nar det galler att framja medborgarnas deltagande infér avgo-
randen som binder en kommun for lang tid finns i dag en vl ut-
vecklad lagstiftning och praxis pd planomradet. Plan- och byggla-
gens bestimmelser om samrad och utstéillningar i arbetet med
Oversikts- och detaljplaner ger medlemmarna en mdjlighet till
deltagande och bidrar ocksa till att framja den politiska
diskussionen i dessa fragor. Denna ordning har aldrig ansetts sta i
konflikt med den representativa demokratin, utan brukar snarast
betraktas som ett viktigt komplement. Likartade bestammelser
skulle mycket vl kunna tillimpas dven pa andra omraden infor
avgbranden som binder en kommun eller ett landsting under en
langre tid.

Att pa ett sddant sitt komplettera den representativa demokratin
med ett deltagardemokratiskt inslag har flera fordelar. Det 6ppnar
en mojlighet att pa ett konstruktivt satt hantera den situation som
ibland uppkommer, namligen asiktsskillnader mellan & ena sidan
kommun- eller landstingsmedlemmarna och & andra sidan deras
fortroendevalda.

En orsak till att sadana skillnader uppstar ar att valhandlingen i
vissa avseenden ar ett relativt trubbigt instrument fér att uttrycka
folkviljan. En bidragande orsak till detta ar att medborgaren viljer
mellan partier som samlat asikter, idéer och standpunkter i “paket”.
Medborgaren kan alltsa inte i valhandlingen ge uttryck for vad hon
tycker i enskilda fragor. Detta innebér att det inte ar sékert att alla
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asikter som ett parti foretrader Overensstammer med de asikter
som dess valjare har. En annan orsak till att skillnader kan uppsta
ar att partierna ofta maste ga i koalition med andra partier for att fa
igenom sin politik i de valda forsamlingarna. Detta medfér poli-
tiska kompromisser som bland annat kan bidra till att partierna
forhindras att forverkliga de partiprogram som man har gatt till val
pa. Ytterligare en orsak till asiktsskillnader &r att “nya” fragor som
inte fanns pa dagordningen i valroérelsen kan uppsta under mandat-
perioden. | dessa fragor kan medborgarna ha andra uppfattningar
an de folkvalda.

Ovan ndmnda omstandigheter &r véal kénda och accepterade
effekter av den representativa demokratin. Partierna kan omdjligen
vara representativa for valjarna i alla enskilda sakfragor. I mindre
betydelsefulla fragor behover sadana skillnader inte utgora nagot
problem, men i viktiga och principiella fragor ar det ett demokra-
tiskt problem om beslut alltfor kraftigt avviker fran medborgarnas
asikter.

Bestammelser som bidrar till att skapa radrum och till att framja
kommun- och landstingsmedlemmarnas deltagande och den poli-
tiska diskussionen kan ha positiva effekter pa samhallsutveck-
lingen. | fragor av stor ekonomisk och principiell betydelse ar det
ofta en fordel om beslut kan fattas med stod av en stor majoritet
eller under konsensus. Ett brett medborgerligt deltagande och en
Oppen diskussion kan framja och skapa férutsattningar for att fler
beslut fattas med ett sédant stod. Okad samstammighet i fragor av
grundldggande karaktar leder sannolikt till en mer stabil samhalls-
utveckling.

| fragor av ideologisk och partiskiljande karaktar ligger det dock
ett varde i att skillnaderna mellan de olika partierna ar tydliga, sa
att medborgarna i valen lattare kan beddma och vélja det parti vars
program Overensstammer med deras asikter. Om samstammig-
heten mellan de olika partierna blir alltfér stor kan valhandlingen
uppfattas som meningslés. Om en bestammelse utformas sa att den
leder till en okad diskussion i fragor av stor betydelse kan denna
bidra till att partiernas standpunkter blir tydliga. | andra fragor kan
en Okad diskussion med ett storre deltagande av kommun- och
landstingsmedlemmar leda till en forbattrad samsyn, inte bara mellan
medlemmarna och de politiska partierna utan ocksa mellan partierna.
Sammanfattningsvis kan raddrum och ett okat deltagande leda till
bade ett mer langsiktigt och mindre ryckigt beslutsfattande och till
béttre forankrade och for medborgarna mer begripliga beslut.
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Det bor noteras att bestimmelser om radrum och Okat del-
tagande &ven kan medféra mindre 6nskvérda effekter. Stélls alltfor
hoga krav pa det forfarande som skall ske kan detta resultera i att
beslutsfattandet fordrojs eller lamslas. Vikten av att hansyn tas till
demokratiska processer, som till exempel debatt och foérankring,
maste vagas mot effektiviteten och smidigheten i det kommunala
beslutssystemet. Exempelvis far inte skyddet av politiska minori-
teter bli s& starkt att det ger mojlighet for en minoritet att blockera
eller under lang tid forhala reformer som majoriteten vill genom-
driva. Om bestammelser ar sa langtgéende att den politiska majo-
riteten inte formar genomfora sin politik kan detta skapa misstro
mot det demokratiska styrelseskicket.

Kommitténs tidigare forslag om lyftningsratt och minoritets-
aterremiss bygger pa en avvagning mellan minoritetsskyddet och
demokratins effektivitet. En minoritet ges rétt att framtvinga
storre Oppenhet och béttre konsekvensbeskrivningar, men kan
daremot inte forhala beslut under nagon langre tid. Makten ligger
fortfarande kvar hos majoriteten. Ett motsvarande forhallningssatt
bor ocksa ligga till grund for sarskilda bestimmelser som syftar till
att starka det demokratiska inflytandet dver viktiga fragor.

Kommundemokratikommittén anser att det finns goda skél att
infora bestammelser som bidrar till att skapa radrum och till att
framja kommun- och landstingsmedlemmarnas deltagande och den
politiska diskussionen infér avgoranden av langsiktig karaktar och
av stor principiell och ekonomisk betydelse. Sadana bestammelser
skulle garantera hog kvalitet pa beslutsfattandet och ett stort
demokratiskt inflytande, vilket ar angelaget i fragor som binder
framtida politiska majoriteter och kommande generationer.
Bestammelserna maste emellertid utformas sa att de inte skadar
den representativa demokratins funktionssitt. De far inte goras sa
ingripande att de forhindrar majoriteter att fatta beslut eller
forsvarar det politiska ansvarsutkravandet.

Fragan om vilken metod som bor valjas for att uppna detta
behandlas i kapitel 4.
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4 Vilken metod bor véljas?

Kommitténs beddmning:

Det finns flera atgarder som kan bidra till att skapa radrum och till
att framja kommun- och landstingsmedlemmarnas deltagande och
den politiska diskussionen infor avgéranden av langsiktig karaktar
och av stor principiell och ekonomisk betydelse. Det kan handla
dels om sérskilda beslutsregler, som till exempel krav pa tva beslut
med mellanliggande val, tva beslut utan mellanliggande val eller
kvalificerad majoritet, dels om sérskilda beredningsregler, som till
exempel krav pa samrad eller folkomrostning.

Sarskilda beslutsregler bidrar framst till att skapa radrum och till
att konservera radande forhallanden, men knappast till att framja
kommun- och landstingsmedlemmarnas deltagande. Ett sddant rad-
rum blir endast en troghetsfaktor som férsenar beslutsfattandet.

Sarskilda beredningsregler skapar daremot inte bara radrum utan
oppnar ocksa en majlighet att fylla detta med tid for eftertanke,
debatt och diskussion genom att processen 6ppnas fér kommunens
eller landstingets medlemmar.

En folkomrdstning samlar sannolikt fler deltagare &n ett sam-
radsforfarande i en given fraga, men medfor betydligt storre kost-
nader. Ett samrad sker normalt pa ett tidigare stadium i bered-
ningsprocessen och ger medlemmarna béttre mojligheter att delta pa
ett djupare och mer engagerat sitt i beredningsprocessen. Ett samrad
kan riktas inte bara till rostberattigade kommun- och landstings-
medlemmar, utan &ven till barn och ungdomar. Ett krav pa samrad &r
darfor den mest andamalsenliga atgarden for att astadkomma radrum
och frdmja ett 6kat deltagande bland medlemmarna.

De fragor som skall omfattas av samrad bor avgransas genom att
vissa allmanna kriterier uppstalls. Samrad bor alltid genomforas
innan beslut som uppfyller dessa kriterier fattas. Om ett beslut inte
foregatts av samrad skall det kunna 6verklagas av detta skal.
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4.1 Tankbara metoder

Vilken typ av bestammelser kan pa ett meningsfullt satt bidra till
att skapa radrum och till att fraimja kommun- och landstingsmed-
lemmarnas deltagande och den politiska diskussionen infor avgo-
randen av langsiktig karaktar och av stor principiell och ekonomisk
betydelse? Enligt Kommundemokratikommitténs tillaggsdirektiv
skall kommittén i forsta hand 6vervaga en modell med krav pa tva
likalydande beslut i den beslutande forsamlingen med mellanlig-
gande val. Det star dock kommittén fritt att komma med forslag pa
andra typer av bestdmmelser med samma syfte.

Kommittén har darfor i sitt arbete studerat saval den ovan
ndmnda modellen som ett antal andra tdnkbara alternativ. Syftet
har varit att se vilket demokratiskt inflytande respektive vilka kva-
litetsmadssiga effekter de olika alternativen medfér. De alternativ
som har studerats &r foljande:

+ tva beslut med mellanliggande val,
 tva beslut utan mellanliggande val,
o kvalificerad majoritet,

e samrad,

o folkomrdstning.

Tva beslut med mellanliggande val. Denna metod omnamns i
kommitténs tillaggsdirektiv. Metoden brukar frdmst anvéndas i
konstitutionella fragor, till exempel vid andring av grundlag. Den
ar ocksd vanlig inom foreningslivet nar det géller stadgedndring
eller upplosning. | de andra lander som studerats av kommittén
forekommer den endast i nagot enstaka fall p& den kommunala
nivan. Vitsen med denna metod 4r att om en majoritet av de
rostberattigade ar emot forslaget, sa kan valjarna rosta fram en ny
majoritet i den beslutande férsamlingen.

Tva beslut utan mellanliggande val. Denna metod &r inte sar-
skilt vanlig vare sig i Sverige eller i de andra lander som kommittén
har studerat. Syftet dr att ge mojlighet till debatt och eftertanke,
utan att riskera den langa tidsutdrakt som krav pa ett mellanlig-
gande val innebér. En variant av metoden finns i 2 kap. 12 § tredje
stycket regeringsformen. Enligt denna bestdmmelse skall forslag
till lag som begransar medborgarnas fri- och réttigheter vila i tolv
manader om det yrkas av lagst tio riksdagsledamoter.

Kvalificerad majoritet. Krav pa kvalificerad majoritet har, som
tidigare ndmnts, funnits i kommunallagen bland annat avseende
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kop och forsdljning av fast egendom, startande av nya
verksamheter samt upptagande av lan. Dessa bestammelser
avskaffades ar 1948. Allbo-kommittén foreslog i sitt delbetankande
Allméannyttan pa 2000-talet — beslutsregler vid forsaljning av
kommunala bostader (SOU 2000:104) att det vid mer omfattande
forséljning av aktier i kommunala bostadsforetag, eller av
lagenheter &dgda av dessa foretag, skulle krévas kvalificerad
majoritet bestdende av tva tredjedelar av rosterna. Metoden
forekommer i fa andra lander, men omfattar da ett brett spektrum
av fragor.

Samrad. Begreppet samrad infordes i kommunallagen ar 1988
och har hittills endast avsett samrad med brukare. Bestimmelsen
innebér att namnderna skall verka for att samrad sker med dem
som brukar deras tjanster. Formerna for samradet avgors av namn-
den. Bestammelsen har en allman malsattningskaraktar och saknar
direkta rattsverkningar. Icke desto mindre tillampas samrad i dag
som en form for brukarinflytande i manga kommuner och lands-
ting. Bestammelser om samrad finns ocksa i plan- och bygglagen
(1987:10). | internationella sammanhang betonas betydelsen av
samrad och andra former av direkt medborgarengagemang i den
lokala demokratin.

Folkomrostning. Kommunala folkomrostningar blev tillatna ar
1977 och géllande bestammelser innebér att fullmaktige, som ett
led i beredningen av ett drende, far besluta att synpunkter skall in-
hamtas fran medlemmarna i kommunen eller landstinget (5 kap.
34 § kommunallagen). Detta kan ske genom till exempel en folk-
omrostning. En sddan omrostning ar alltid radgivande. Under peri-
oden 1977-1999 genomfdrdes 46 kommunala folkomrdstningar. |
de andra l&nder som kommittén har studerat férekommer
obligatoriska folkomrostningar i ett fatal fall.

4.2 Demokratiskt inflytande

Vilket demokratiskt inflytande kan de olika metoderna medfdra?
Med demokratiskt inflytande avses att kommun- och landstings-
medlemmarna ges majlighet att paverka beslutsprocessen, vilket i
sin tur kan bidra till att de beslut som fattas vél dverensstammer
med deras uppfattning, det vill sdga att de innebar folkviljans for-
verkligande.
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Tva beslut med mellanliggande val. Den stora fordelen med
denna metod &r att kommun- och landstingsmedlemmarna har
mojlighet att se precis vilka konkreta forslag som den politiska
majoriteten vill genomfdra. Om de gillar forslagen kan de ge majo-
riteten fortsatt fortroende; om de inte gillar forslagen kan de rosta
pa andra partier. Dessa fragor kan darmed komma att spela en viss
roll i valrorelsen da det kan bli en del diskussion om dem.

En nackdel med denna metod &r att den ar trubbig. Man kan
utga fran att valjaren, nar han eller hon skall bestimma sig for ett
parti, vager ihop partiernas ideologier och uppfattningar och
jamfor dessa med sina egna. En sadan jamforelse avser saval fragans
vikt i forhallande till andra fragor som stallningstagandet i den
enskilda fragan. Resultatet av denna jamforelse kan mycket val bli
att en viljare, som inte alls delar ett visst partis uppfattning i en
fraga som &ar foremal for tva beslut, anda rostar pa det partiet
darfor att han eller hon delar partiets uppfattning i andra fragor
som for honom eller henne védger tyngre. | en situation dar det
vager mycket jamt mellan tva block kan fragans betydelse for
enskilda valjare givetvis bli tungan pa vagen, men annars kréavs att
forhallandevis méanga valjare viktar den speciella fragan tungt.

Den storsta nackdelen ar emellertid att besluten fordrdjs. Om
ett beslut fattas i borjan av en mandatperiod kan det ta upp till fyra
ar innan det fattas en andra gang och darmed kan genomforas.
Saken kan ocksa uttryckas som att majoriteten maste vinna valet
tva ganger; den forsta valsegern ger mojlighet att formulera kon-
kreta forslag och den andra valsegern ger méjlighet att genomfora
forslagen. En sadan ordning skulle inte framja den representativa
demokratins funktionssatt. | stéllet riskerar den att forsvara
ansvarsutkravandet och att minska intresset for politik p4 kommu-
nal niva.

Tva beslut utan mellanliggande val. Detta alternativ innebar att
saval de stora fordelarna som de stora nackdelarna med krav pa
mellanliggande val forsvinner. Valjarna forlorar mojligheten att pa-
verka utgdngen av en viss fraga genom att vaga in den i valet av
parti. En politisk majoritet hindras inte att genomfdra sina beslut
under pagaende mandatperiod. Besluten kan fordrojas nagot, men
rimligen hogst ett ar. Under denna period kan det bli en 6kad
debatt och 6kade mojligheter for kommun- och landstingsmed-
lemmar att agera och paverka. Nagra nya forum for detta 6ppnas
dock inte. Det finns inte mycket som talar for att en saddan debatt
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skulle bli battre och engagera fler medborgare &n om beslutet bara
skulle behova fattas en gang.

Kvalificerad majoritet. Allbo-kommittén motiverade sitt
forslag om tva tredjedels majoritet med att det ar det alternativ
som bést stoder kommunerna i deras strdvan att hitta breda och
darmed stabila majoriteter. Det ar mojligt att ett krav pa
kvalificerad majoritet skulle tvinga fram breda majoriteter och att
besluten darmed blir rejalt forankrade, nagot som givetvis kan ha
ett varde i fragor av langsiktig karaktar. Forankringen sker dock
huvudsakligen i den beslutande foérsamlingen och nagra nya vagar
for medborgerligt engagemang dppnas inte.

Metoden har emellertid stora nackdelar — radande férhallanden
konserveras, nya majoriteter kommer inte att kunna genomfdéra sin
politik, det blir mycket svart att genom ett beslut forandra nagot,
och det blir precis lika svart att “aterstalla” en genomford forand-
ring. Beslut i kontroversiella fragor kan blockeras och kommunal-
politiken riskerar att ga i std med risk for minskat intresse saval for
valdeltagande som for fértroendeuppdrag.

Samrad. Ett samrad innebar att kommunens eller landstingets
fortroendevalda, med stod av tjansteman, skall fora samtal eller pa
annat satt kommunicera med kommun- och landstingsmedlem-
marna innan ett beslut fattas. Ett samrad leder darmed med stor
sékerhet till en utdkad debatt och stdrre mdéjligheter fér kommun-
och landstingsmedlemmar att agera och paverka. Ett samrad kan
genomforas pa olika satt. Vanligen ordnas ett eller flera offentliga
moten. Andra former kan vara exempelvis en enkat, ett radslag, en
utstéllning eller en remiss. Det finns ocksa stora mojligheter att
anvénda modern informationsteknik.

Hur samradet utformas och hur resultatet tas om hand blir avgo-
rande for hur stort det demokratiska inflytandet blir. Ett val
genomfort samrad kan bidra till att 6ka intresset for kommunal-
politik och fértroendet for de politiska institutionerna. En motsatt
effekt kan det forstas bli, sarskilt bland dem som deltagit i sam-
radet, om beslutet som sedan fattas inte ar i linje med de uppfatt-
ningar som framkom vid samradet. En nackdel med samrad &r att
ett beslut kan férdréjas. Den tid som ett beslut kan komma att for-
drojas ar emellertid begransad; det framstar som orimligt att ett
samradsforfarande skulle ta mer dn nagra manader i ansprak.

Folkomrdéstning. En folkomrdstning leder med sékerhet till en
utokad debatt och mojlighet for kommun- och landstingsmedlem-
marna att agera och paverka. Under forutsattning att deltagandet ar
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tillrackligt stort och utslaget tillrackligt tydligt kan ett beslut efter
omrostningen fattas med tydlig forankring bland kommun-
respektive landstingsmedlemmarna. Nackdelarna med en folkom-
rostning ar ungefar desamma som med ett samrad, fast mojligen
nagot storre. Exempelvis kan beslutet komma att fordrojas. En
sadan fordréjning behover inte vara mycket langre an vid samrad,
men om man av kostnadsskal valjer att skjuta upp folkomrdost-
ningen till nasta ordinarie val, kan det handla om forhallandevis
lang tid. Eftersom en folkomrdstning endast &r radgivande kan det
dessutom leda till besvikelse om beslutet sedan inte gar i linje med
folkomrdstningens resultat.

4.3 Kvalitetsmassiga effekter

Vilka kvalitetsmassiga effekter kan de olika metoderna medféra?
Med kvalitet pa besluten menas har att de skall vara val motiverade
och underbyggda och olika slags konsekvenser val utredda och
analyserade.

Tva beslut med mellanliggande val. Om fragan blir en viktig
lokal valfraga kan detta framtvinga ett battre beslutsunderlag. Om
sa inte ar fallet uppkommer dock sannolikt inga kvalitetsmassiga
fordelar.

Tva beslut utan mellanliggande val. Det finns knappast nagot
som talar for att en sadan regel kommer att ha nagon positiv kvali-
tetsmassig effekt.

Kvalificerad majoritet. Stravan att uppna kvalificerad majoritet i
fragan kan framtvinga ett battre och mer allsidigt beslutsunderlag.

Samrad. Beslutsunderlaget maste fungera som underlag ocksa
for ett samrad, vilket sannolikt bidrar till att hoja kvaliteten pa
underlaget. Den stora kvalitetsmassiga pluseffekten ar att kom-
mun- respektive landstingsmedlemmarnas erfarenheter och férslag
kan tas tillvara genom att det som framkommer i samradet tillfors
beslutsunderlaget.

Folkomrostning. En folkomréstning kan stalla hogre krav pa
underlaget, men det ar inte sjalvklart, eftersom en folkomréstning
innebar att fragan maste “forenklas” till tva eller tre alternativ.

Det ar 6ver huvud taget svart att se ndgra kvalitetsmassiga nack-
delar med nagon av de tankbara sérskilda besluts- och berednings-
reglerna, jamfort med nu géllande bestammelser.
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4.4 Berednings- eller beslutsregler?

Ovanstaende genomgang visar att de tankbara bestimmelserna i
varierande utstrackning skapar ett radrum som kan ge hogre kvali-
tet pad beslutsfattandet och ©kat demokratiskt inflytande over
besluten. Det finns emellertid en vasentlig skillnad mellan de tank-
bara forslagen, ndmligen att en grupp kan betecknas som sarskilda
beslutsregler och en annan grupp som sérskilda beredningsregler.

Alternativen med dubbla beslut, med eller utan mellanliggande
val, och med kvalificerad majoritet innebér att sdrskilda bestdmmel-
ser skall tillampas nar beslutet fattas i sakfragan. Regleringen av hur
arenden skall avgoras framgar av 5 kap. 43 § kommunallagen, enligt
vilken utgangen bestams med enkel majoritet, om inte annat &r fore-
skrivet. Sarskilda beslutsregler skulle darfor pa ett eller annat satt
ingripa i denna grundregel. Alternativen med samrad och radgivande
folkomrdstning innebéar sarskilda regler avseende beredningen av ett
arende, men paverkar inte formerna for hur drendet avgors.

Den ovanstaende genomgangen visar att sarskilda beslutsregler
framfor allt skapar storre troghet och radrum samt konserverar
radande forhallanden, men i ytterst begransad utstrackning bidrar till
att framja kommun- och landstingsmedlemmarnas deltagande och
den politiska diskussionen infor avgoranden av langsiktig karaktar
och av stor principiell och ekonomisk betydelse. Det framstar som
tamligen meningslost att pa detta sétt skapa radrum — det vill saga tid
for eftertanke, debatt och diskussion — som kanske inte anvands.
Radrummet blir da endast en troghetsfaktor som forsenar besluts-
fattandet.

Genomgangen visar samtidigt att sarskilda beredningsregler ska-
par ett visst radrum och dven en mojlighet att fylla detta just med
tid for eftertanke, debatt och diskussion genom att processen 6pp-
nas for kommunens eller landstingets medlemmar.

I kommitténs betdnkande Att vara med pa riktigt — demokratiut-
veckling i kommuner och landsting baserades 6vervédganden och for-
slag pa idén om representativ demokrati. Dessa syftade samtidigt
till att astadkomma ett fungerande och kreativt samspel mellan den
representativa demokratin och deltagardemokratin. Forslagen om
medborgerlig initiativratt i fullméaktige och ett forstarkt folkinitia-
tiv kan ségas ligga i linje med detta, liksom kommitténs positiva
bedémningar av medborgarpaneler, ungdomsrad och demokrati-
redovisning.
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Detta forhallningssatt ger vid handen att i fragor av langsiktig
karaktdr och av stor principiell och ekonomisk betydelse boér
beslutanderatten ocksa framdeles ligga hos den valda férsamlingen,
samtidigt som kommun- och landstingsmedlemmarna bér ges nya
mojligheter att i betydande utstrdckning vara delaktiga i bered-
ningsarbetet. Detta bor vara syftet med radrummet, som pa sa vis
kan bli meningsfullt och bidra till att garantera bade en hog kvalitet
pa beslutsfattandet och ett stort demokratiskt inflytande, vilket ar
angelaget i fragor som binder framtida politiska majoriteter och
kommande generationer. Sammantaget innebédr detta att sérskilda
beredningsregler — men inte sarskilda beslutsregler — bér tillampas i
fragor som &r av langsiktig karaktar och av stor principiell och eko-
nomisk betydelse.

4.5 Folkomrostning eller samrad?

Det finns flera skillnader mellan de tdnkbara sérskilda berednings-
reglerna folkomréstning och samrad.

En folkomrostning skall genomféras enligt de bestdmmelser
som finns i lagen (1994:692) om kommunala folkomréstningar. En
folkomrdstning innebdr i praktiken att de som har réstrétt skall ta
stallning till tva eller tre alternativ. Det finns givetvis en mojlighet
att pa rostsedlarna med en kort text utveckla och nyansera alterna-
tivens innebdrd, och att mojliggdra en rangordning mellan alterna-
tiven. Fordelen med en folkomrostning ar att man far ett tydligt
resultat, men nackdelen ar att nyanser, reservationer och samman-
hang kan ga forlorade. En forutsattning for att resultatet skall
anses aterspegla folkviljan ar givetvis att deltagandet i omréstning-
en ar tillrackligt hdgt. Hur stor andel av viljarna som folkomrost-
ningar kommer att samla, om de blir ett vanligare inslag i den
kommunala demokratin, ar emellertid svart att bedéma.

Ett samrad kan i och for sig ocksa bygga pa ett begransat antal
alternativ, men det sker normalt pa ett tidigare stadium i besluts-
processen och kan darfér ge de kommun- eller landstingsmedlem-
mar som deltar ett storre inflytande. Jimfort med en folkomrdst-
ning kan ett samrad ge battre mojligheter att utveckla stallnings-
taganden och sétta in beslut i ett stérre sammanhang. De som del-
tar kan sjalva tillfora nagot mer an att bara ta stallning till forutbe-
stamda alternativ. Ett samrad kan, som tidigare namnts, ha formen
av till exempel offentliga moten, enkéter, utstallningar eller radslag

46



SOU 2001:89 Vilken metod bor véljas?

pa Internet eller genomforas pa nagot annat satt. Ett samrad beho-
ver inte bara riktas till rostberdttigade kommun- och landstings-
medlemmar, utan ocksa till barn och ungdomar.

En rimlig bedémning &ar att en folkomrdstning kommer att
samla fler deltagare &n ett samradsforfarande i en given fraga. A
andra sidan &r ett samrad Oppet for fler deltagare. De som
medverkar i samradet kommer ocksa att kunna bidra pa ett djupare
och mer engagerat satt till beredningsprocessen, jamfért med vad
de hade kunnat vid en folkomrostning. En folkomrdstning kraver
mer administrativa insatser och medfor forhallandevis stora
kostnader jamfort med ett samrad, sarskilt om den halls vid ett
annat tillfalle &n i anslutning till ett allmant val.

Sammantaget talar detta for att samrad 4r den atgard som bast
kan bidra till att 6ka det demokratiska inflytandet och hdja kvali-
teten pa beslutsfattandet i fragor av langsiktig karaktir och av stor
principiell och ekonomisk betydelse. Darfor bor bestdmmelser om
samrad inforas for sadana avgoranden i kommuner och landsting.
Om en kommun eller ett landsting goér den bedémningen att en
folkomrostning ar mer andamalsenlig i beredningen av ett visst
arende, bor dock inget hinder foreligga att genomfora samradet i
form av en folkomrostning.

Samradsbegreppet finns, som tidigare namnts, redan i kommu-
nallagen, men omfattar endast brukarsamrad (6 kap. 8 8 kommu-
nallagen). Denna form av samrad sker inom ramen for det som
vanligen kallas for brukarinflytande, det vill séga ett inflytande som
grundas pa det forhallandet att nagon utnyttjar en offentlig service-
verksamhet. Brukare har definierats som personer ”som ndra och
personligt berérs av en kommunal verksamhet och som utnyttjar
den kontinuerligt under en relativt lang period.” (prop.
1993/94:188 s. 72).

De samrad som foreslas i detta ssmmanhang bor emellertid inte
begransas till brukare, utan omfatta i princip alla kommun- respek-
tive landstingsmedlemmar. Skélet till detta ar att det handlar om
fragor av langsiktig karaktar och av stor principiell och ekonomisk
betydelse. Som exempel kan ndmnas att en forséljning av det kom-
munala bostadsforetaget inte bara berdr dem som for tillfallet ar
hyresgaster, utan ocksad de barn, ungdomar och villadgare som
senare kanske vill hyra en ldgenhet och kommunens foretagare som
ser ett behov av bostader for att kunna rekrytera personal. Sjuk-
husets framtid beror inte bara dem som just nu vardas dar; alla
landstingsmedlemmar riskerar att behova vardas dar i framtiden.
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Flygplatsens nya landningsbana berér inte bara dem som kommer
att utsattas for buller utan ocksa dem som kanske far nytt arbete
eller lattare att resa ut i varlden. Byggandet av en ny simhall berdr
inte bara dem som tanker simma dar utan ocksa dem som hellre
sett en annan anvindning av medlen. Arenden som endast beror en
ringa del av kommun- eller landstingsmedlemmarna ar inte aktuella
i detta sammanhang.

Det bor dock goras en begrasning av samradskretsen. Samrad
skall inte behdvas genomfdras med andra kommun- eller lands-
tingsmedlemmar &n de som &r folkbokforda i kommunen eller
inom landstinget. Motivet till detta ar att samradet bor betraktas
som ett komplement till den representativa demokratin. Enligt
vallagen (1997:157) tillkommer rostratt i kommun- och lands-
tingsval endast dem som é&r folkbokforda i kommunen respektive
inom landstinget. Det framstar darfér som naturligt att ett samrad
skall omfatta denna krets.

Samtidigt framstar det som angeldget att vidga samradskretsen
till de barn och ungdomar som &r bor i kommunen eller inom
landstinget. Fragor av langsiktig karaktar ar sannolikt sarskilt
angeldgna och engagerande for den uppvéxande generationen. En
bestimmelse som innebar att samrad skall genomféras med alla
kommun- eller landstingsmedlemmar som ar folkbokférda i kom-
munen eller inom landstinget innebér att &ven barn och ungdomar
som annu inte fatt rostratt kommer att omfattas.

Det kan diskuteras om en begransning av samradskretsen till de
som ar folkbokforda star i konflikt med bestammelsen om att
kommuner och landsting skall behandla sina medlemmar lika, om
det inte finns sakliga skal for nagot annat (2 kap. 2 § kommunal-
lagen). Den féreslagna bestimmelsen ar emellertid kongruent med
bestammelsen i 5 § lagen (1994:692) om kommunala folkomrost-
ningar, vilken anger att rostratt tillkommer den som é&r folkbok-
ford i kommunen respektive den som har rostratt i en kommun
inom landstinget. Denna ordning har inte ansetts strida mot
likstéllighetsprincipen.

Aven om alla som &r folkbokforda i kommunen eller inom
landstinget &r berdrda av ett visst beslut, sd kan vissa medlemmar
uppfattas som mer berdrda, till exempel for att de bor i en viss del
av kommunen eller av ndgon annan anledning. Det bor darfor inte
mota nagot hinder att rikta informationsinsatser och offentliga
moten till kommunmedlemmar som anses sarskilt berdrda, forut-

48



SOU 2001:89 Vilken metod bor véljas?

satt att alla som &r folkbokférda i kommunen respektive inom
landstinget har mojlighet att delta i samréadet.

Det skall heller inte uteslutas att det kan finnas sammanhang da
det kan anses befogat med ett sarskilt samradsforfarande eller en
omrostning bland dem som ar uppenbart berdrda av en atgard, till
exempel hyresgéster i en kommundgd fastighet om en férséljning av
fastigheten aktualiseras. Detta bor i sa fall regleras i sarskild lag-
stiftning. Att utreda forutsattningarna for eventuella sadana bestam-
melser ryms emellertid inte inom kommitténs uppdrag.

4.6 Vissa overvaganden rérande samrad

Enligt 5 kap. 34 § kommunallagen far fullmaktige besluta att det som
ett led i beredningen av ett arende skall inhamtas synpunkter fran
medlemmar i kommunen eller landstinget. Detta kan ske genom
folkomrostning, opinionsundersokning eller nagot liknande forfar-
ande. Bestdmmelsen innebér att fullmaktige redan i dag har méjlighet
att besluta om samrad i olika fragor. Nagra narmare bestimmelser som
ror sadant samradsforfarande finns emellertid inte.

Skall samrad komma till stind i storre utstrackning i arenden av
langsiktig karaktar och av stor principiell och ekonomisk betydelse
kravs sarskilda bestimmelser om detta. Sadana bestammelser kan
utformas pa ett antal olika satt.

I detta avsnitt gor vi vissa Gvervaganden rorande samrad. Resul-
tatet av dessa Gvervaganden blir styrande for var bedomning av hur
dessa bestiammelser bor utformas.

« Hur skall avgransningen goras av de fragor som skall omfattas
av bestimmelser om samrad?

« Skall bestammelser om samrad innefatta alla d&renden inom den
gjorda avgransningen eller endast de arenden dar samrad pékal-
las av en minoritet?

e Skall ratten till laglighetsprévning inskrankas?

4.6.1  Avgransning

Avgransningen av de frdgor som skall omfattas av bestammelser
om samrad kan utformas enligt fyra olika alternativ.

Det forsta alternativet innebdr att det anges explicit i vilka dren-
den beslut skall foregas av samrad. Det blir i sa fall en upprakning
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av liknande karaktédr som den som fanns i kommunallagen fram till
ar 1948.

En sadan upprakning har den huvudsakliga fordelen att det ar
helt forutsagbart vilka drenden som skall vara foremal for samrad.
Nackdelen med detta alternativ ar att det forutsatter en detalj-
reglering som ar fraimmande for kommunallagen. Det ar dessutom
mycket svart att forutse alla drenden av langsiktig karaktir och av
stor principiell och ekonomisk betydelse som kan komma att
vickas i framtiden. Trots en detaljreglering skulle det alltsa finnas
en uppenbar risk att vissa arenden &nda kan komma att hamna
utanfdr avgransningen.

Det andra alternativet innebér att det anges att beslut som med-
for ekonomiska transaktioner av en viss storlek skall foregas av
samrad.

Att anvanda sig av ett sddant troskelvarde ar en teoretiskt sett
relativt enkel metod, men den ar samtidigt trubbig. Det &r svart att
faststélla ett varde som ar andamalsenligt for alla kommuner och
landsting, men givetvis & det mdjligt att anpassa troskelvardets
storlek och relatera detta till kommunens eller landstingets inva-
narantal eller budgetomslutning. Alternativet tar vidare fasta pa
beslutets omfattning i ekonomiska termer snarare &n om det &r av
langsiktig karaktar eller har principiell betydelse. Det kan dock
hévdas att det finns ett samband mellan beslutets ekonomiska om-
fattning och dess karaktar och betydelse. Alternativet ar nadgot mer
flexibelt &n det forsta alternativet med en upprakning, eftersom det
inte innebar att man anger drendetyper lika detaljerat.

Nackdelarna med alternativet ar dock flera. Det har en teknisk
och administrativ karaktdr och kan vara tekniskt komplicerat att
tillampa. Det ar heller inte sjalvklart att det rader enighet om vilka
ekonomiska konsekvenser som till exempel ett investeringsbeslut
for med sig. Alternativet fangar endast in vissa typer av beslut - till
exempel investeringar, forsaljningar och avtalstecknande — men har
svart att fanga in bland annat avveckling av verksamhet.

Det tredje alternativet innebér att det anges vissa allménna Kkrite-
rier for vilka beslut som skall foregas av samrad.

Genom bestdmmelser med allménna kriterier undviks den detalj-
reglering som de tidigare ndmnda alternativen innebar. | stéllet ska-
pas en storre flexibilitet och det dppnas vissa maojligheter till lokal
anpasshing. | kapitel 5 diskuteras utformningen av allménna krite-
rier och ett antal exempel redovisas. En sadan redovisning kan
naturligtvis inte bli uttbmmande. Ramarna blir med allménna krite-
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rier relativt vida. Men kommer, som framgar nedan, att med all-
manna kriterier kunna klargéras genom rattspraxis. Nackdelen
med alternativet 4r att det atminstone inledningsvis innebar en viss
osakerhet om nar samrad skall genomforas.

Det fjdrde alternativet innebdr att det anges att om en minoritet,
lampligen en tredjedel av de narvarande ledamoterna i fullméktige,
sa begar skall samrad hallas i ett visst drende.

Alternativet innebér att en minoritet i fullméktige ges ratt att
alltid fa till stdnd samrad i fragor som den anser ar av langsiktig
karaktdr och av stor principiell och ekonomisk betydelse. Det
innebdr att ingen formell avgrdnsning av arendetyper behdver
goras. | stallet ges ratten att bedoma en fragas karaktir och bety-
delse till en minoritet i fullméktige. Fordelen med detta alternativ
ar att det tar fasta pa de politiskt kontroversiella fragorna och att
det &r enkelt att tillimpa. Nackdelen med alternativet ar att en
politisk minoritet kan fa ett inflytande som kanske inte framstar
som rimligt. Det skall inte uteslutas att den politiska oppositionen
i en kommun eller ett landsting med forhallandevis stora politiska
motsattningar, skulle ge frdgan om nar samrad bor ske en orimligt
vid tolkning. Déarigenom kan beslut fordréjas i en utstrdckning
som inte varit avsedd. | ndgon man skulle detta kunna motverkas
genom att samraden genomfors pa ett mycket forenklat sitt och
under kort tid. Risken med detta ar emellertid att alla samrad
kommer att genomforas pa allra enklaste satt och kortast mojliga
tid och dérmed reduceras till en formalitet, varvid syftet knappast
uppnas.

Kommundemokratikommitténs uppfattning &r att avgréns-
ningsmetoden bor viéljas sa att man undviker savéal onodig detalj-
reglering som tekniskt komplicerade lI6sningar. | stéllet &r det var-
defullt att det finns ett visst utrymme for flexibilitet och lokal
anpassning. Detta talar mot alternativen med explicit upprakning
och troskelvarde. Att alltid ge en minoritet ratt att fa till stand
samrad framstar som orimligt, eftersom det skulle skapa stora
mojligheter for politiska minoriteter att fordréja alla beslut.
Sammanfattningsvis framstar darmed det tredje alternativet, med
allméanna kriterier, som mest andamalsenligt.
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4.6.2  Generell regel eller minoritetspakallande?

Aven om avgriansningen av de frdgor som skall omfattas av
bestammelser om samrad gors med hjalp av allmanna kriterier,
kvarstar fragan huruvida samrad alltid bor komma till stand i dessa
fall, eller om det darutover skall kravas att samradet pakallas av en
minoritet.

En bestammelse som innebér att ett samrad alltid kommer till
stand om é&rendet omfattas av de allmédnna kriterierna har vissa
bestamda konsekvenser. For det forsta far kommun- eller lands-
tingsmedlemmarna alltid mojlighet till inflytande i de aktuella fra-
gorna — oavsett styrkeforhallandena i fullméktige. Fér det andra
blir hanteringen enkel; ndgon omrostning behdvs inte, utan man
kan fran borjan planera in genomférandet av ett samrad.

Ett alternativ till detta &r att i stéllet tva rekvisit maste vara upp-
fyllda for att samrad skall komma till stand — dels att fragan skall
rymmas inom det avgransade omradet, dels att samrad skall pakal-
las av en minoritet. Konsekvenserna av en sadan bestammelse ar
uppenbara. Samrad kommer endast att aktualiseras i de fragor som
ar politiskt kontroversiella och dér det finns en betydande minori-
tet som anser att ett samrad bor ske. Det kommer ocksé att, anda
fram till att &rendet avgjorts, vara osékert om en minoritet kommer
att krdva ett samrad. Om detta begérs forst nar arendet ar fardig-
berett och behandlas av fullméktige innebar det att beslutet for-
drojs och att samradet inte kan inlemmas pa basta satt i bered-
ningsprocessen.

Kommundemokratikommitténs uppfattning &r att det, inte
minst fran ett medlemsperspektiv, framstar som angelaget att ett
samrad alltid genomfors innan beslut fattas i de arenden som ryms
inom avgransningen, oaktat majoritetsforhallandena i fullméaktige.

Om det dessutom skulle kravas pakallande av en minoritet for
att samrad skall komma till stand, s uppstar en 6kad risk for att ett
till synes fardigberett drende som skall avgéras av fullmaktige i
stallet aterforvisas till samrad av en minoritet — en situation som
knappast framstar som agnad att framja vare sig effektiviteten eller
den demokratiska processen. Ett samrad bor naturligtvis komma in
pa ett betydligt tidigare stadium av processen.

Nar det géller det nddvéndiga behovet av att forstarka minorite-
tens réttigheter &r det kommitténs uppfattning att detta i tillracklig
utstrdckning kommer att kunna ske genom de forslag om lyft-
ningsratt och minoritetsaterremiss som vi lamnat i betankandet Att
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vara med pa riktigt — demokratiutveckling i kommuner och landsting.
Nagra ytterligare sarskilda rattigheter bor inte tillkomma en poli-
tisk minoritet.

Det kan emellertid forekomma att fullmaktige skall avgora éren-
den som ryms inom avgransningen, men som uppenbart inte ar
kontroversiella och dar fullméktiges ledamdoter ar ense. | dessa fall
kan ett samrad framstd som mindre meningsfullt. Det bor darfor
vara mojligt att avsta fran samrad i de fall nar samtliga ledamoter &r
ense om beslutet i sakfragan. FOr att inte riskera en aterforvisning
maste styrelsen i dessa fall forsikra sig om att forslaget ar forankrat
bland fullmaktiges ledamdoter.

4.6.3 Laglighetsprovning

Grundregeln ar att beslut som fattas av fullméaktige ar mdjliga att
overklaga genom laglighetsprévning. Grunderna for en sadan prov-
ning uttrycks i 10 kap. 8 § kommunallagen pa foljande satt:

8 § Ett dverklagat beslut skall upphévas, om

1. det inte har tillkommit i laga ordning,

2. beslutet hanfor sig till ndgot som inte ar en angelagenhet for
kommunen eller landstinget,

3. det organ som har fattat beslutet har 6verskridit sina befogen-
heter, eller

4. beslutet strider mot lag eller annan forfattning.

Forsta stycket punkterna 3 och 4 galler inte beslut enligt 8 kap. 5 §
tredje stycket.
Nagot annat beslut far inte sattas i det 6verklagade beslutets stalle.

Undantaget i andra stycket ovan géller kommunala beslut om att
inte reglera ett negativt ekonomiskt resultat inom féreskriven tid.
En kommun eller ett landsting kan ndmligen besluta att inte gora
detta om synnerliga skal foreligger. Vad som &r synnerliga skal har
dock inte ansetts vara en fraga som bor avgoras i domstol genom
laglighetsprévning, utan nagot som bor avgoras inom det politiska
systemet (prop. 1996/97:52). Om obalanser inte hanteras pa det
satt lagen foreskriver maste i stallet ett politiskt ansvar utkrévas.
De grunder for 6verklagande som anges i punkterna 1 och 2 avser
lagligheten i den formella hanteringen av drendena, och dessa &r
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forstas tillampliga ocksa nar det géller beslut om hur underskott
skall hanteras.

Nar det géller beslut om samrad ar det sjalvklart att den formella
hanteringen av drendet skall kunna 6verklagas. Daremot kan det
diskuteras om laglighetsprévning ér lamplig i de fall det i fullmék-
tige rader delade meningar om huruvida ett arende ar av langsiktig
karaktér och av stor principiell och ekonomisk betydelse.

Mojligheten for varje medlem av en kommun eller ett landsting
att fa lagligheten av ett beslut prévad utgor en garanti for att sam-
rad kommer att genomforas i de fall lagen kraver detta. Om en
kommun eller ett landsting beslutar att inte genomfora samrad
som enligt lagen borde ha genomforts, kan detta beslut upphévas
efter Overklagande. | den maén det av lagens mening inte ar
sjalvklart huruvida ett samrad skall genomfdras innan beslut fattas i
ett visst arende, kommer detta att Klarldggas i den rattspraxis som
utvecklas.

Nackdelen med en mdjlighet till laglighetsprévning ar att dom-
stolar kan tvingas avgora fragor dar det finns olika uppfattning
mellan de politiska partierna. A andra sidan &r avsikten inte att
domstolen skall avgéra huruvida innehallet i ett materiellt beslut &r
lagligt, utan endast klargéra om kriterierna for nar samrad skall ske
ar uppfyllda eller inte. Sakfrdgan kommer, under alla omstandig-
heter, slutgiltigt att kunna avgoras av fullmaktige med enkel
majoritet.

Saknas mdjlighet till laglighetsprévning kan endast ett politiskt
ansvar utkravas. Mycket talar for att ett sadant ansvarsutkravande
inte skulle bli tillrackligt effektivt. Det framstar inte som troligt att
en fraga om ett uteblivet samrad skulle ha nagon framskjuten plats
i diskussionen infor ett allmant val. Franvaron av en mojlighet att
Overklaga skulle darfor kunna leda till att beslut fattas utan att de
foregatts av samrad, trots att detta enligt lagen borde ha skett.
Enligt var bedomning kommer majligheten att fa till stand en lag-
lighetsprovning att bidra till att fler samrad kommer till stand.
Tidsutdrakten vid ett samrad ar betydligt kortare 4n vid en dom-
stolsprocess, vilken dven kan komma att &ga rum i flera instanser.

I 10 kap. 3 § kommunallagen anges vidare att foreskrifterna om
laglighetsprévning inte géaller om det i lag eller annan forfattning
finns sdrskilda foreskrifter om Gverklagande. En sadan
bestammelse finns i 7 kap. 58 lagen (1992:1528) om offentlig
upphandling. Enligt denna bestammelse far beslut pa vilken lagen
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om offentlig upphandling &r tillamplig inte 6verklagas med stod av
10 kap. kommunallagen. Denna fraga behandlas vidare i kapitel 5.

Sammantaget dr det Kommundemokratikommitténs uppfattning
att det inte finns nagra skal att avvika fran kommunallagens grund-
princip att alla beslut, utom de som &r av rent férberedande eller av
rent verkstallande art, far dverklagas. Enbart ett politiskt ansvars-
utkravande framstar i detta fall som mindre effektivt. Darfor bor
ingen begrénsning goras vad géller ratten till laglighetsprévning
utdver vad som foljer av 7 kap. 5 8§ lagen (1992:1528) om offentlig
upphandling.

Den osékerhet som, sarskilt inledningsvis, kan finnas med den
valda avgréansningsmetoden kommer darmed att kunna klargéras
genom rattspraxis.

Déremot bor beslut i fraga om samrad endast kunna overklagas i
samband med 6verklagande av det beslut varigenom fullméktige
avgor sjalva sakfragan. Skalen till detta behandlas i kapitel 5.
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5 Den narmare utformningen av
forslaget

Kommitténs forslag:

Om fullméaktige fattar ett beslut som medfor langsiktiga effekter
och forhallandena som radde innan beslutet verkstalldes inte kan
aterstallas utan stora ekonomiska konsekvenser, skall samrad 4dga
rum med dem som &r folkbokforda i kommunen eller inom lands-
tinget som ett led i beredningen av drendet.

Med langsiktiga effekter menas att atgarden skall vara permanent
eller besta langre an till tidpunkten for det andra féljande kommu-
nal- respektive landstingsvalet.

Med stora ekonomiska konsekvenser menas att kostnaden &r sa
hog att det, av ekonomiska skal, inte framstar som troligt att full-
maéktige — under nagra omstandigheter och oavsett politisk majo-
ritet — skulle besluta att aterstélla det forhallande som radde innan
beslutet verkstalldes.

Om flera beslut av likartad karaktér uppfyller dessa villkor kan
de foregas av ett principbeslut. Om samrad &ger rum i beredningen
av arendet om ett sadant principbeslut, kravs inte ytterligare sam-
rad infor varje enskilt beslut.

Ett samrad bor genomforas i enlighet med vad som ar lampligt
beroende pa arendets karaktar och de lokala forhallandena. For att
ett samrad skall anses ha genomforts maste tre minimikrav vara
uppfyllda. For det forsta skall samradet kungoras. Kungorelse om
samradets innehall och hur det kommer att genomforas skall ske pa
samma sdtt som kungorelse om fullméktigesammantrade. For det
andra skall samradet paga under minst fyra veckor. For det tredje
skall en samradsredogorelse uppréttas och foras till handlingarna i
arendet. Den skall innehélla en redovisning av de synpunkter som
framkommit i samradet, samt de kommentarer och forslag som
synpunkterna ger anledning till.
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Nar forslag till Gversiktsplan eller till &ndring av sadan plan upp-
rattas skall alla som ar folkbokforda i kommunen beredas tillfélle
till samréd.

51 Allméanna kriterier
5.1.1 Inledning

Vi har i kapitel 4 framhallit att ett samradsforfarande ar den atgard
som bast kan bidra till att 6ka det demokratiska inflytandet och
hoja kvaliteten pa beslutsfattandet i fragor av langsiktig karaktar
och av stor principiell och ekonomisk betydelse. Kommitténs for-
slag innebar att samrad alltid skall ske i fragor som uppfyller vissa
allménna kriterier.

Hur skall da dessa allméanna kriterier avgransas? | kommitténs
direktiv anges att vi skall "6vervaga hur avgéranden pa kommunal
niva av langsiktig karaktar och av stor principiell och ekonomisk
betydelse kan skyddas mot kortsiktigt framhastade beslut”. Det
handlar alltsa om tre centrala begrepp: langsiktig karaktar, stor
principiell betydelse och stor ekonomisk betydelse.

Med “langsiktig karaktar” avses rimligen att ett beslut kinne-
tecknas av att det kommer att galla langt fram i tiden. | praktiken
betyder det att avgtrandet binder kommunen eller landstinget
under en ldngre tid. Begreppet “stor principiell betydelse” kan
ségas avse faststéllandet av en norm som har stor vikt nér det géller
efterfoljande beslut. Med ”stor ekonomisk betydelse” avses rimli-
gen att ett beslut kan paverka kommunens eller landstingets eko-
nomi i relativt stor utstrdckning. | praktiken handlar det om mgj-
liga effekter pa det ekonomiska resultatet.

I kommunallagen finns i dag en avgrénsning av vilka &renden som
omfattas av fullméktiges exklusiva beslutanderatt. Enligt 3 kap. 9§
beslutar fullméktige i d&renden av principiell beskaffenhet eller annars
av storre vikt. En avgransning av arenden som &r av langsiktig
karaktér och av stor principiell och ekonomisk betydelse maste vara
snévare for att bli meningsfull. Detta betyder samtidigt att regler om
samrad inte ar tillampliga pd arenden som fullméktige delegerat.
Avgransningen av vilka beslut som skall foregas av samrad bor bygga
pa en operationalisering av de ovan namnda begreppen.
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5.1.2  Utgangspunkter for allmanna kriterier
Langsiktig karaktar

Vilka avgdéranden &r av langsiktig karaktar? 1 kommitténs direktiv
anfors att det handlar om "atgarder som binder framtida generatio-
ner och framtida politiska majoriteter i fullméktige”. Mot
bakgrund av detta bor ett arende anses vara av langsiktig karaktar
om atgarden ar permanent eller kommer att besta under en langre
tid. Hur lang tid &r da langre tid? Det framstar i detta ssmmanhang
som rimligt att atgarden skall besta langre an till tidpunkten for det
andra féljande kommunal- eller landstingsvalet. Sammanfattnings-
vis innebér detta att atgarder som skall besta 6ver tva kommunal-
respektive landstingsval eller ar permanenta omfattas av Kriteriet.

Stor ekonomisk betydelse

Vilka avgtranden &r av stor ekonomisk betydelse? Ett beslut som
leder till att kommunens eller landstingets ekonomi péaverkas har
ekonomisk betydelse. Handlar det om en omfattande paverkan sa
ar ocksa betydelsen stor. Enligt kommitténs direktiv ar det emel-
lertid inte atgardens ekonomiska omfattning som sadan som &r det
intressanta, utan den omstandigheten att ett beslut binder framtida
generationer och framtida politiska majoriteter i fullméaktige. Detta
talar for att det centrala i stallet ar kostnaden for att aterstalla de
forhallanden som radde innan beslutet verkstéalldes. Denna kostnad
kan ocksa beskrivas som priset for att l16sa en framtida politisk
majoritet eller en framtida generation fran den bindning som
beslutet medfort.

Rent teoretiskt skulle sadana aterstallningskostnader kunna
beréknas till vissa belopp. Detta skulle dock fordra en berdakning av
nettokostnaden for att exempelvis avyttra investeringar, aterkopa
sald egendom, ateruppta avvecklad verksamhet, saga upp entre-
prenadavtal respektive aterstalla den fysiska miljon. Sadana ater-
stallande atgarder kan i manga fall framstd som orealistiska. Det
hindrar emellertid inte att kostnaderna for att vidta atgarderna kan
uppskattas. Avsikten ar ju inte att faktiskt aterstélla atgarderna
utan endast att avgbra om ett beslut har stora ekonomiska konse-
kvenser eller inte.

Vi har tidigare pekat pa nackdelarna med att stalla en kostnad
mot ett troskelvarde. En sadan metod har en teknisk och administ-
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rativ karaktdr och kan vara tekniskt komplicerad att tillampa.
Dessa nackdelar védgs inte upp av att metoden alltid ger sékra och
odiskutabla resultat. Tvartom kan det den inom ramen for ett
system med tréskelvdrden finnas osédkerheter om hur en berdkning
skall goras, och dessa osékerheter kan leda till onddiga konflikter.

Déarfor bor i stéllet en rimlighetsbeddmning goras. Visserligen
innebar en sadan beddmning att osdkerhet kan uppstd om nar
bestaimmelsen skall galla, men detta vdgs upp av att metoden &r
flexibel. Om kostnaden for att aterstalla forhallandena &r orimligt
hdg kan avgorandet anses vara av stor ekonomisk betydelse. Detta
kan uttryckas som att forhallandena som radde innan beslutet
verkstélldes inte kan aterstallas utan stora ekonomiska konse-
kvenser. Med orimligt htg kostnad menas att det, av ekonomiska
skal, inte framstar som troligt att fullméaktige — under nagra
omsténdigheter och oavsett politisk majoritet — skulle besluta att
aterstélla det forhallande som radde innan beslutet verkstalldes.

I detta sammanhang har &ven kommunens respektive landsting-
ets storlek betydelse. Aterstallningskostnaden for en likadan &tgérd
i en liten respektive en stor kommun eller ett landsting ar forvisso
ungefar lika stor i absoluta tal. Men sedd i forhallande till kommu-
nernas och landstingens respektive budget 4r samma aterstallnings-
kostnad sannolikt av betydligt mindre ekonomisk betydelse i den
storre kommunen eller det stérre landstinget. Det betyder att ett
aterstallningsbeslut som medfor en given kostnad, mycket vél kan
tankas fattas av fullméktige i en storre kommun eller ett storre
landsting, medan det inte alls framstar som troligt att fullmaktige i
en mindre kommun eller ett mindre landsting skulle fatta samma
beslut. Det finns séledes ett negativt samband mellan de ekono-
miska konsekvenserna av en viss atgard och kommunens respektive
landstingets medlemsantal. Detta innebar att hansyn maste tas till
kommunens respektive landstingets medlemsantal nar rimlighets-
bedémningen gors.

Stor principiell betydelse

Vilka avgoéranden &r av stor principiell betydelse? Detta é&r
betydligt svarare att avgora. Det fattas i och for sig vissa
principbeslut i kommuner och landsting, men det kan alltid rada
delade meningar om huruvida ett visst darende har en principiell
betydelse eller inte. Att foérsoka dra en tydlig och allmént
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accepterad grans mellan drenden som é&r av principiell betydelse
och drenden som inte ar det, framstar inte som mgjligt. Det blir
darfor foga meningsfullt att forséka operationalisera detta begrepp.

5.1.3 Tillampningen av de allmé&nna kriterierna

De drendetyper som bor rymmas inom avgransningen ar endast de
som uppfyller bade kriteriet att beslutet ar av langsiktig karaktar
och kriteriet att de forhallanden som radde innan beslutet verk-
stalldes inte kan aterstéllas utan stora ekonomiska konsekvenser.
Det innebar saledes att atgarden skall vara permanent eller besta
langre &n till tidpunkten for det andra féljande kommunal- respek-
tive landstingsvalet samt att det inte skall framstd som troligt att
fullméktige, av ekonomiska skal, skulle besluta att aterstélla de for-
héllanden som radde innan beslutet verkstalldes. | det sistnamnda
fallet &r kommunens eller landstingets medlemsantal av betydelse
for beddmningen av huruvida kriteriet ar uppfyllt eller ej. Nagot
ytterligare kriterium bor inte stallas upp. Enligt var beddmning kan
en sadan avgransning pa ett tillfredsstallande satt uppfylla direkti-
vets intentioner.

Exempel pa arendetyper

Nedan redovisas nagra exempel pa arendetyper som kan komma att
omfattas av bestimmelser om samrad, forutsatt att de bagge ovan
namnda kriterierna ar uppfyllda. En beddmning maste givetvis
goras i varje enskilt fall.

Stora investeringar i infrastruktur. Sadana atgarder ar av lang-
siktig karaktdr eftersom de binder kommunen eller landstinget
under en langre tid. Om étgarderna ar av stor omfattning i forhal-
lande till kommunens eller landstingets storlek kan de forhallanden
som radde innan &tgarderna vidtogs oftast inte aterstallas utan
stora ekonomiska konsekvenser. Exempel pa sadana atgarder kan
vara omfattande nya satsningar pa stora vagar, broar, sparvagar,
fjarrvarme eller bredband.

Stora investeringar i fastigheter genom forvérv eller nypro-
duktion. Sadana éatgarder ar av langsiktig karaktar om de binder
kommunen eller landstinget under en langre tid. Vissa forhallanden
kan emellertid aterstallas, till exempel genom att fastigheten kan
séljas utan stora ekonomiska konsekvenser. | dessa fall uppfylls
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inte detta kriterium. Men om det framstar som orimligt att en for-
saljning kan komma till stdnd utan stora ekonomiska konsekvenser
i forhallande till kommunens eller landstinget storlek kan kriteriet
komma att uppfyllas. Exempel pa sddana atgarder kan vara kop av
fastigheter eller uppférande av byggnader som skall rymma stora
skolor, sjukhus, simhallar eller idrottsanldaggningar.

Stora forséljningar av kommunala tillgdngar sdsom aktiebo-
lag, fastigheter eller andra anlaggningstillgangar. Beslut om
avhandande av kommunal egendom &r av langsiktig karaktar efter-
som atgarden ar permanent. Om forséljningarna ar av stor omfatt-
ning i forhallande till kommunens eller landstingets storlek kan
kommunen respektive landstinget oftast inte ater forvarva dessa
tillgangar utan stora ekonomiska konsekvenser. Exempel péa sadana
atgarder ar forsiljning av energibolag, sjukhus, bostadsbolag eller
andra storre bolag.

Avveckling av kommunal verksamhet eller bolag av stor om-
fattning. Beslut om avveckling av.kommunal verksamhet ar av
langsiktig karaktar eftersom atgarden ar permanent. Om den verk-
samhet som avvecklas ar av stor omfattning i forhallande till kom-
munens eller landstingets storlek kan den ibland inte aterupptas
utan stora ekonomiska konsekvenser. Exempel pa sadana atgarder
kan vara nedlaggningar av sjukhus, skolor eller flygplatser.

Avtal med annan om drift av. kommunal verksamhet av stor
omfattning. Beslut om att traffa avtal med annan om drift av
kommunal verksamhet binder kommunen eller landstinget under
den tid som anges i avtalet. Huruvida beslutet om att traffa avtalet
ar av langsiktig karaktar eller inte beror pa vid vilken tidpunkt
avtalet 16per ut eller, om uppséagning ar nédvandig, nér avtalet tidi-
gast kan upphora efter uppsagning. Om denna tidpunkt ligger
langre bort an tidpunkten for det andra féljande kommunalvalet
kan beslutet anses vara av langsiktig karaktar. Om tidpunkten dar-
emot ligger ndrmare i tiden uppfylls inte detta kriterium. Om ett
avtal sags upp i fortid maste kommunen eller landstinget ersitta
avtalsparten for den forlust denna darigenom asamkas. Om verk-
samheten ar av stor omfattning i forhéllande till kommunens eller
landstingets storlek kan en sddan ersattning komma att uppga till
betydande belopp. Ett sadant avtal kan saledes inte sagas upp utan
stora ekonomiska konsekvenser. Exempel pa innehall i sadana avtal
kan vara drift av sjukhus, olika slag av omsorg eller teknisk drift.

Avtal om drift av kommunal verksamhet tréffas efter upphand-
ling enligt lagen (1992:1528) om offentlig upphandling. Eventuellt
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samrad i dessa fall bor dga rum innan upphandlingsforfarandet
inleds. Mojligheten att fatta principbeslut enligt vad som utvecklas
i avsnitt 5.1.4 bor sarskilt beaktas i dessa fall.

Om ett beslut om upphandling inte skulle innebara nagon va-
sentlig forandring i sadana villkor som tidigare gallt for upphand-
ling av samma verksamhet, sa behover nagot nytt samrad inte &ga
rum.

Beslut som omfattas av lagen om offentlig upphandling kan inte
Overklagas genom laglighetsprévning.

Beslut som fattas av helégda bolag

Nar det géller beslut som ar av principiell beskaffenhet eller annars
av storre vikt och som fattas av ett helagt bolag, till exempel anga-
ende omfattande férséljning av fastigheter som dgs av ett kommu-
nalt bostadsforetag, skall fullméktige yttra sig innan sadana beslut
fattas. Kommundemokratikommittén har emellertid, som tidigare
namnts, i sitt betinkande Att vara med pa riktigt — demokrati-
utveckling i kommuner och landsting foreslagit att fullmaktige skall
se till att fullmaktige alltid skall godkanna sadana beslut i helagda
bolag. Ett sddant beslut om godkannande skall givetvis foregas av
samrad om kriterierna for detta ar uppfyllda. Darmed kommer
samrad alltid att kravas i beredningen infor beslut som uppfyller
kriterierna, oavsett i vilken form kommunen eller landstinget valt
att bedriva verksamheten. Forslaget om att fullméktige alltid skall
godkanna principiella och andra viktiga beslut ar sdledes en ndd-
véandig lank for att detta skall fungera.

Beslut med stora effekter pa den fysiska miljon

Nar det galler beslut som har stora effekter pa den fysiska miljon
finns bestammelser om samrad i plan- och bygglagen (1987:10)
samt i miljobalken (1998:808). Det ar var bedomning att dessa
bestdmmelser i allt vasentligt redan uppfyller de intentioner som
finns i direktivet till Kommundemokratikommittén. Det finns
emellertid anledning att Overvéga vilka som skall beredas tillfélle
till samrad i arbetet med Gversiktsplaneringen. Vi aterkommer till
detta i avsnitt 5.5.
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Beslut som faller utanfor avgransningen

Beslut som inte uppfyller bade kriteriet att beslutet skall vara av
langsiktig karaktar och kriteriet att forhallandena som radde innan
beslutet verkstélldes inte kan aterstédllas utan stora ekonomiska
konsekvenser, ryms inte inom avgrénsningen. Det innebar att
beslut som &r av kortsiktig karaktar inte omfattas. Inte heller om-
fattas beslut som visserligen forandrar forhallandena, men inte mer
an att de kan aterstallas utan stora ekonomiska konsekvenser. Fra-
gor som ror exempelvis kommunens eller landstingets budget eller
skattesats liksom avgifter och ersattningar till fortroendevalda
omfattas saledes inte. Inte heller torde organisationsfragor normalt
omfattas.

Det kan givetvis vara vardefullt for en kommun eller ett landsting
att genomfora samrad ocksa infor andra beslut 4n de som ryms inom
avgransningen. Det kan till exempel handla om beslut av stor
betydelse, men dar forhallandena som radde innan beslutet verk-
stalldes kan aterstéllas relativt enkelt och utan orimligt hoga kost-
nader. Att utreda och ldmna forslag till sdrskilda bestdmmelser i
sddana fall har inte ingatt i kommitténs uppdrag. Inget hindrar
emellertid att en kommun eller ett landsting genomfor samrad ocksa
i drenden som inte omfattas av de foreslagna bestdmmelserna.

5.1.4  Principbeslut

Det kan mycket val forekomma att flera beslut av samma karaktar,
vilka alla uppfyller de bada kriterierna, fattas under en kortare eller
langre tidsperiod. Exempel pa detta kan vara forséljning av ett antal
fastigheter till bostadsréttsféreningar eller entreprenadavtal om
drift av aldreomsorg. | sadana fall framstar det som omstandligt
och ondédigt betungande att samrad skall kravas infor varje beslut.
Darfor ar det viktigt att det & maojligt att fatta ett principbeslut,
som ligger till grund for ett antal darpa foljande beslut i sakfragor.
Ett principbeslut kan &ven ligga till grund for ett enstaka beslut,
som uppfyller kriterierna.

Principbeslutet kan innebdra att ett sérskilt program antas eller
att vissa principer pa annat sétt faststalls. Darigenom kan man und-
vika ett stort antal samrad som egentligen handlar om samma sak.
FOr detta talar inte bara den minskade arbetsinsatsen utan framfor
allt att ett sadant samrad formodligen far betydligt fler deltagare
och dédrigenom béttre kan bidra till att uppfylla syftet. Bestdimmel-
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sen om samrad bor darfor ha den inneb6rden att ett samrad inte
behdver genomforas aven om béada kriterierna ar uppfyllda, om ett
samrad tidigare genomforts infor ett principbeslut som ligger till
grund for det aktuella beslutet.

Nar det géller fullméktiges godkédnnande av principiella och
andra viktiga beslut i heldgda bolag kan ett &gardirektiv som fast-
stallts av fullméktige likstallas med ett sddant principbeslut. En
forutsattning &r givetvis att det i dgardirektivet anges tydliga grun-
der for de beslut i sakfragor som senare fattas. Samrad behover da
inte genomforas infor fullméktiges godkédnnande av beslut som
uppfyller de bada kriterierna, om ett samrad tidigare genomforts
infor fullmaktiges beslut om det &gardirektiv som ligger till grund
for det aktuella beslutet.

Det kan ocksa forekomma att flera beslut av samma karaktar,
vilka inte vart och ett, men sammantaget, uppfyller de bada
kriterierna, fattas under en viss tidsperiod. Det ar lampligt att
besluten aven i dessa fall foregas av ett principbeslut. Avser man till
exempel att besluta om en serie utforsaljningar eller investeringar,
bor man alltsd i ett principbeslut ta stillning till om
utforsaljningarna eller investeringarna skall ske. Infor ett sadant
principbeslut bor samrad aga rum.

5.1.5 Beslutet i sakfragan avgor om kriterierna ar uppfyllda

Vidare bor framhallas att avsikten med reglerna om samrad &r att
sadana skall genomforas infor ett beslut som leder till en forand-
ring, vilket innebar att forslaget maste ha stod av en majoritet i
fullméktige. Det framstar inte som rimligt att det skall vara mojligt
for en minoritet eller for enskilda ledamaoter att fa till stand samrad
genom att vdcka motioner i &renden som ryms inom avgrans-
ningen, trots att det inte finns nagot politiskt stod for forslaget.
Bestammelsen bor darfor utformas sa att samrad skall ske i bered-
ningen av ett arende om fullmaktiges beslut medfor langsiktiga
effekter och forhallandena som radde innan beslutet verkstalldes
inte kan aterstallas utan stora ekonomiska konsekvenser. Fullmék-
tige kan ju i ett arende fatta ett beslut som inte medfér sadana
effekter och konsekvenser, av den anledningen att forslaget avslas.
Detta kan till exempel bli fallet om en motion eller ett medborgar-
forslag inte har majoritetens stod och fullméktige darmed beslutar
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att avsla forslaget. Den ovannamnda utformningen av bestimmel-
sen gor det mojligt att avsta fran samrad i sadana fall.

Mot detta kan invandas att man aldrig helt sékert kan veta hur
fullméktige kommer att stélla sig till ett forslag forrdn ett beslut
formellt sett ar fattat. | praktiken &r detta emellertid knappast nagot
problem. Styrelsen kommer i normalfallet att kunna gora en forhall-
andevis saker beddmning av om ett forslag har politiskt stod eller
inte. Om drendet véackts genom till exempel en motion, och styrelsen
foreslar att den avslas eller forklaras besvarad, finns i normalfallet
inget skal att genomfora ett samrad. Om fullméktige skulle ga emot
styrelsens forslag och bifalla en motion pa vilken styrelsen foreslagit
avslag, har fullméktige majlighet att genast upphéva sitt beslut och i
stéllet besluta om att samréd skall genomforas (jamfor rattsfallet RA
85 2:51). Sadana situationer kommer emellertid knappast att upp-
komma annat an i undantagsfall.

5.2 Samradets plats i berednings- och
beslutsprocessen

Syftet med ett samrad ar bade att 6ka det demokratiska inflytandet
och att hoja kvaliteten pa beslutsfattandet. Samradet kan tillfora
arendet nya synpunkter och forslag samt aktualisera behovet av att
ytterligare utreda olika konsekvenser. Darfor &r det dnskvart att
samradet sker pa ett forhallandevis tidigt stadium och inte som en
avslutning pa beredningsprocessen. Samradet bor darfor vara
genomfort innan arendet handlaggs av fullméktige. Nar samradet
avser beslut om upphandling, bor det d4ga rum innan upphand-
lingsforfarandet inleds.

Bestammelserna om samrad skall, som tidigare namnts, endast
galla fragor som skall handlaggas av fullméaktige. Enligt 5 kap. 26 §
kommunallagen skall varje &rende som avgors av fullméktige ha
beretts antingen av en ndmnd eller av en fullméktigeberedning.
Dessutom skall styrelsen alltid ges tillféalle att yttra sig, om drendet
beretts av ndgon annan &n styrelsen sjélv.

Detta innebér att styrelsen har en central roll ndr det galler
beredningen av de drenden som skall handldggas av fullméktige,
antingen genom att styrelsen sjdlv bereder arendena eller genom att
styrelsen yttrar sig over arenden som nagon annan har berett. Det
ar ocksa styrelsens uppgift att leda och samordna forvaltningen av
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kommunens eller landstingets angeldgenheter och ha uppsikt éver
ovriga ndmnders verksamhet.

Mot bakgrund av detta framstar det som naturligt att styrelsen
beslutar om genomférande av samrad som ett led i beredningen av
arendet. Styrelsen bestammer da nar ett samrad skall genomforas,
och kan vid behov samordna genomférandet av samrad i likartade
fragor. Om é&rendet bereds av en annan namnd an styrelsen
behdver fragan om samrad inte vanta till nar styrelsen skall yttra
sig. Ndmnden bdr, om den bedémer att kriterierna kommer att
uppfyllas, pa ett tidigt stadium foresla styrelsen att fatta beslut om
att genomfora ett samrad. Styrelsen kan i sitt beslut ange att den
sjalv genomfor samradet eller uppdra at en namnd att gora detta.
Efter att samradet genomforts bor det som framkommit tillforas
beslutsunderlaget.

Vid fullméktiges handldggning av ett drende foreligger en av tva
situationer — antingen har beredningen innefattat ett samrad eller
sa har den inte gjort det.

Om beredningen har innefattat ett samrad kan det finnas alter-
nativa satt att tolka resultatet av samradet. Detta handlar emellertid
om en politisk bedémning och utgdr inte nagot juridiskt problem.
Vi dterkommer senare till frigan om hur ett samradsresultat kan
tolkas. Det kan ocksa handa att det bland fullméaktiges ledamoter
finns den uppfattningen att samradet inte har genomforts pa ett
sadant satt att det rimligen kan betecknas som ett verkligt samrad.
Vi aterkommer aven till denna situation.

Om beredningen inte har innefattat ett samrad kan det handa att
det bland fullmaktiges ledaméter finns den uppfattningen att aren-
det uppfyller de allmanna kriterierna och att ett samrad darfor
borde ha genomforts. Fullméktiges stillningstagande i denna fraga
avgors med enkel majoritet. Om fullméaktiges majoritet anser att
beslutet bor foregas av ett samrad kan fullméktige besluta att ater-
remittera arendet for genomforande av samrad. Detta innebar att
beredningen av drendet fortsétter, nu med samrad som ett inslag i
arbetet. Efter att samradet genomforts och resultatet tillforts
beslutsunderlaget aterkommer &rendet till fullmiktige med
antingen samma eller ett féréandrat forslag till beslut.

Kommundemokratikommittén foreslog i sitt huvudbetédnkande
att det i kommunallagen infors en mdjlighet for en minoritet,
bestdende av en tredjedel av de narvarande ledamoterna, att fa till
stand en aterremiss i fullmaktige. Syftet med detta forslag var att
fordjupa demokratin, motverka kortsiktigt framhastade beslut och
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stimulera en utveckling dar drenden som behandlas i fullméktige
blir mer allsidigt beredda redan fran borjan. Kommittén konstate-
rade emellertid att &ven om en minoritet ges ratt att fa till stind en
aterremiss, sa ar det den politiska majoriteten som bestammer hur
den foérdjupade beredningen skall genomfdras och som avgdr om
arendet ar tillrackligt berett, nar det ater behandlas i fullmaktige.
Forslaget innebar att en minoritet kan begéra aterremiss med moti-
veringen att ett samrad skall genomforas innan beslut fattas. Det ar
emellertid fullméktige som med enkel majoritet bestimmer vilket
uppdrag aterremissen skall innefatta.

I detta sammanhang kan noteras att kommunallagens bestdm-
melser om kommuner och landsting, om inget annat ségs, i
tillampliga delar géller aven for kommunalférbund (3 kap. 21 § kom-
munallagen).

Samrad skall darfor ske ocksa infor ett beslut av ett kommunal-
forbund, om beslutet medfor langsiktiga effekter och de forhallan-
den som radde innan beslutet verkstalldes inte kan aterstallas utan
stora ekonomiska konsekvenser. Samradet skall da dga rum med
dem som ar folkbokforda i de kommuner som ingér i kommunal-
forbundet. Givetvis kan samradet rent praktiskt administreras av
de ingadende kommunerna.

5.3 Former for samrad
5.3.1  Allméant om genomférande av samrad

Hur ett samrad skall ga till bor avgoras utifran arendets art och de
lokala forhallandena. Det ar darfor olampligt att i lag ange narmare
bestammelser om hur ett samrad skall genomfdras. Vissa minimi-
krav bor emellertid uppstallas. Vi aterkommer till dessa.

Enligt var bedémning finns det vissa grundldgggande moment
och forhallningssatt i ett samradsforfarande som alltid maste
tillampas. Dessa kan beskrivas pa foljande satt.

Innebdrden av begreppet samrad ar Overlaggningar i syfte att
komma Overens. Det ar givetvis inte nodvandigt att ett samrad
leder till att man blir Gverens, men det ar angelaget att samradet
préaglas av ett msesidigt utbyte av information och synpunkter.

Infor ett samrad maste ett skriftligt underlag tas fram. Underla-
gets innehall, struktur och omfattning ar beroende av drendets art.
Det skall innehalla den bakgrundsinformation och de alternativ
som behdvs for att samradet skall kunna bli meningsfullt. Underla-
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get maste vidare utformas sa att det ar lattillgangligt och begripligt
for kommunens eller landstingets medlemmar.

Det 4&r givetvis angeldget att kommuner och landsting
informerar de medlemmar som ar folkbokférda i kommunen eller
inom landstinget om varje samrad som skall genomforas. Nar det
galler sddan information bor kommunen eller landstinget anvanda
de metoder som éar lampliga med héansyn till &rendets art och
formerna for samradet.

Samradet kan genomforas pa olika sitt. Det kan till exempel ske
i form av ett offentligt mote, en utstallning eller ett radslag pa
Internet. Beroende pa arendets art kan samradet byggas ut pa en
rad olika satt. Det kan till exempel handla om affischering,
seminarier, paneldiskussioner, telefonvakteri, chatt (mote pa
Internet med direkta skriftliga inlagg) samt utstallningar pa skolor,
arbetsplatser och bibliotek. Olika inslag kan givetvis kombineras.

Oavsett vilka aktiviteter som ordnas maste det vara mojligt for
alla som ar folkbokférda i kommunen eller i inom landstinget att
stalla fragor angaende det underlag som presenterats och fa dessa
besvarade, samt givetvis att ldmna skriftliga och helst &dven
muntliga synpunkter.

Aven om det praktiska genomfoérandet av samradsprocesser
kommer att handhas av kommunens eller landstingets forvaltning,
ar det onskvart att de politiskt fortroendevalda ocksa deltar i sam-
radsprocessen pa lampligt satt, till exempel vid offentliga moten,
och inte nojer sig med att ta del av en redovisning av samradets
resultat.

Ett samrad skall vidare vara 6ppet for alla som ar folkbokforda i
kommunen eller inom landstinget och de skall kunna delta pa lik-
vardiga villkor. Detta innebar att samradet skall vara 6ppet for alla
personer som &r folkbokfdrda i en kommun eller inom ett lands-
ting oavsett medborgarskap. Vidare innebar det att samradet ocksa
skall vara Oppet for alla oavsett alder, vilket betyder att dven barn
och ungdomar skall kunna medverka i ett samrad. Kravet pa att alla
skall kunna delta pa likvardiga villkor innebér aven att skriftligt
underlag, offentliga méten och andra delar av samradet skall goras
tillgangliga for personer med funktionshinder.

Ett samrad kan mycket val genomfdras via Internet, men det
maste alltid vara mojligt att delta pa likvardiga villkor dven utan
tillgang till Internet.

En opinionsundersdkning vander sig till ett slumpmaéssigt urval
av dem som &r folkbokférda i kommunen eller inom landstinget.
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Om ett samradd genomfors i form av en opinionsundersokning,
maste aven de synpunkter som kommer in vid sidan av undersok-
ningen redovisas i samradsredogorelsen. Darmed uppfylls kravet
pa att alla skall kunna delta pa likvérdiga villkor.

Det finns inget som hindrar att informationsinsatser och offent-
liga moten riktas till de medlemmar i kommunen eller landstinget
som anses sarskilt berérda, men detta far inte utesluta mojligheten
for alla som &r folkbokférda i kommunen eller inom landstinget att
delta pa likvardiga villkor. Naturligtvis kan ocksa sérskilda insatser
riktas till féreningar, organisationer, natverk och andra samman-
slutningar — givetvis ocksa det under forutsattning av att alla kan
delta pa likvardiga villkor.

Det kan ibland férekomma arenden som ber6r ocksa andra an
dem som ar folkbokforda i kommunen eller inom landstinget. Det
kan till exempel handla om personer som bor i en angransande eller
narbelagen kommun, men som nyttjar viss verksamhet eller arbetar
i den aktuella kommunen. Fragan om vilka som skall anses vara
berdrda av ett visst beslut ar komplicerad, och att utreda detta
ingar inte i kommitténs uppdrag.

Var uppfattning i detta fall &r emellertid foljande. En kommun
eller ett landsting skall aldrig behdva vanda sig till andra &n de som
ar folkbokférda i den egna kommunen eller inom det egna lands-
tinget nar ett samrad skall genomforas. Om personer som é&r folk-
bokforda i en annan kommun eller inom ett annat landsting pé eget
initiativ deltar i ett samrad, bor deras synpunkter behandlas pa
samma sitt som synpunkter fran de som ar folkbokforda i kom-
munen respektive inom landstinget.

Efter att ett samrad har genomforts skall det som framkommit
sammanstallas i en samradsredogdrelse. Denna skall dven innehalla
styrelsens férslag med anledning av de avldmnade synpunkterna.
Samradsredogdrelsen skall fogas till handlingarna i arendet.

Ett samrad har, som tidigare namnts, en radgivande funktion.
Det innebér att de fortroendevalda kommer att tolka resultatet och
avgora vilken hansyn man tanker ta till detta. Den férsta tolk-
ningen gors av styrelsen som avgor pa vilket sitt resultatet skall
pragla den fortsatta beredningsprocessen. Den slutliga tolkningen
av resultatet gor fullméktige nar fragan avgors.

Likasa ar det fullmaktige som avgér om de former i vilka ett
samrad genomforts varit tillrackliga. Om fullméaktige skulle anse
att formerna varit otillrdckliga, kan fullméktige med enkel
majoritet besluta att genomfora ett nytt samrad i andra former.
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5.3.2  Minimikrav p& samrad

I och med att formerna for ett samrad inte regleras narmare kan
fragan uppkomma om huruvida ett visst forfarande ar att betrakta
som samrad. Detta kan till exempel aktualiseras om styrelsen
genomfort ett samrad, men de atgarder som i praktiken har vidta-
gits varit av s begransad omfattning att det kan héavdas att nagot
samrad i praktiken inte har &gt rum. Darfor bor, som tidigare
namnts, vissa minimikrav ha uppfyllts for att ett visst forfarande
skall betraktas som samrad.

For det forsta skall samradet kungoras. Denna kungorelse skall
innehalla uppgifter om vad samrad avser, samt i vilka former och
under vilken tid det kommer att genomféras. For kungrandet bor
galla samma formkrav som for kungorelse om fullméktigesam-
mantrade. Detta betyder att kungorelse om samrad skall anslas pa
kommunens eller landstingets anslagstavla samt inforas i den eller
de ortstidningar som fullméktige eller styrelsen beslutar. Om
minst en tredjedel av de nérvarande ledamdterna begér att
uppgiften skall inforas i en viss ortstidning, skall uppgiften inforas
i den tidningen.

Kommundemokratikommittén konstaterade i sitt betdnkande
Att vara med pa riktigt — demokratiutveckling i kommuner och
landsting att den moderna informationstekniken kan spela en viktig
roll for utvecklingen av den kommunala demokratin. Den kan
framfor allt bidra till att gora information mer lattillganglig och till
att underlatta diskussion och kommunikation i olika former. Det &r
sannolikt ocksa fler kommun- och landstingsmedlemmar som regel-
bundet bestker kommunens respektive landstingets webbplats, an
som studerar deras respektive anslagstavlor. Det &r darfér angeldget
att samradet ocksa offentliggors pa webbplatsen, forutsatt att kom-
munen respektive landstinget har en sadan.

For det andra skall samradet paga under s lang tid att medlem-
marna har tid att ta till sig underlaget, stélla fragor och fa dessa
besvarade samt lamna synpunkter. Hur lang tid som ett samrad bor
pagd beror pa drendets art och lokala forhallanden, som till
exempel kommunens eller landstingets storlek. Tiden for samradet
bor réknas fran den dag kungorelsen skedde pa ovan angivna satt
till den dag som synpunkter senast kan lamnas. Inte i nagot fall bor
denna tid understiga fyra veckor.

For det tredje skall det som framkommit sammanstéllas i en
samradsredogorelse. Denna skall dven innehalla styrelsens forslag
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med anledning av de avlamnade synpunkterna. Samradsredogorel-
sen skall fogas till handlingarna i arendet.

Om en kommun eller ett landsting valjer att genomfdra ett sam-
rad i form av en folkomrostning skall den genomfdras i enlighet
med lagen (1994:692) om kommunala folkomrostningar. | ett
sadant fall behover inte de ovan angivna kraven pa kungorelse och
viss tid for genomforandet tillampas. Det ar tillrackligt att resulta-
tet av folkomrostningen redovisas i samradsredogorelsen.

Kommunalférbund far emellertid inte anordna folkomrost-
ningar. Daremot ar det fullt méjligt for de i ett kommunalférbund
ingdende kommunerna att infor ett beslut i forbundsfullmaktige
eller i forbundsdirektionen vélja att genomfora samradet i form av
folkomrostningar och lata resultatet av dessa redovisas i samrads-
redogorelsen.

54 Laglighetsprovning

Ett beslut om samrad bor kunna Gverklagas pa samtliga grunder
som anges i 10 kap. 8 § kommunallagen. Eftersom ett samrad alltid
far genomforas, oavsett om de foreslagna kriterierna ar uppfyllda
eller inte, blir det i praktiken fraga om 6verklaganden dels av beslut
att inte ha samrad, dels av beslut att ha samrad dar det havdas att
minimikraven inte iakttagits.

Av sdrskilt intresse dr givetvis mojligheten att Overklaga ett
beslut att inte genomfora samrad, pa annan grund an vad avser lag-
ligheten i den formella hanteringen av drendena. | praktiken kom-
mer ett sadant Gverklagande att handla om huruvida ett beslut
borde ha foregatts av samrad eller inte. Vid ett sadant 6verklagande
genomfor forvaltningsdomstolen en laglighetsprévning. Finner
domstolen da att arendet ar av den karaktaren att samrad borde ha
skett innan beslutet fattades, sa skall ett beslut att inte genomfora
samrad upphavas.

I normalfallet kommer styrelsen att, som ett led i beredningen
av drendet infor fullméktiges handlaggning, ta stéllning till om
beslutet kan komma att uppfylla kriterierna och dérmed om
samrad skall genomforas. Styrelsens stéllningstagande i denna fraga
ar att betrakta som ett beslut av rent foreberedande art. Sadana
beslut far enligt 10 kap. 2 § kommunallagen inte Gverklagas.

Nar fullmaktige sedan handldgger drendet foreligger antingen
den situationen att ett samrad har genomforts eller den situationen
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att ett samrad inte har genomforts. | det forstnamnda fallet uppstar
inget problem. | det sistnamnda fallet kan yrkanden om samrad
framlaggas. Om fullméktige avslar sddana yrkanden kan detta
beslut dverklagas pa den grunden att det strider mot kommunal-
lagens bestammelser om samrad.

Oavsett om ett sddant yrkande vacks eller inte, och oavsett om
ett sadant beslut 6verklagas eller inte, kan alltid fullmaktiges beslut
i sakfragan Overklagas. Ett sddant Gverklagande skulle ta fasta pa att
beslutet inte tillkommit i laga ordning. Felet skulle i detta fall besta
av brister i beredningen, niarmare bestamt att samrad inte genom-
forts i beredningen av drendet i enlighet med kommunallagens
bestdmmelser.

Oavsett vilket beslut som 6verklagas — beslutet i sakfragan eller
ett beslut att inte genomfora samrad — &r det samma sak som dom-
stolen har att ta stéllning till, namligen om ett beslut i en viss fraga
skall foregas av samrad eller inte.

Vidare bor det framhallas att det undantagsvis kan forekomma
att fullmaktige har att ta stallning till frigan om genomférande av
samrad vid ett tidigare tillfalle an nar sakfragan avgors. Ett skal till
detta kan vara att styrelsen onskar att fullméktige gor ett stéll-
ningstagande i fragan. Ett annat skél kan vara att styrelsen vill att
samradet skall genomforas i form av en folkomrostning, vilket ar
ett beslut som endast fullméaktige far fatta. Sddana beslut av full-
maktige far overklagas dven om de &r av rent férberedande art.

Det &r emellertid, som tidigare namnts, inte mdjligt att
slutgiltigt avgéra om ett beslut bor ha foregatts av samrad, forran
fullméktige har avgjort sakfragan. Forst da gar det att bedoma
beslutets effekter och konsekvenser. Det ar darfér inte mdjligt att
efter dverklagande goéra en laglighetsprévning av ett beslut att inte
genomfora samrad, sd lange inte sakfragan ar avgjord. Beslut om
samrad bor darfor inte kunna Gverklagas separat, utan endast i
samband med ett 6verklagande av beslutet i sakfragan.

Beslut om upphandling som inte foregatts av samrad kan enligt
7 kap. 5 § lagen (1992:1528) om offentlig upphandling inte Over-
klagas genom laglighetsprévning.
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5.5 Beslut om atgarder som har stora effekter pa den
fysiska miljon

5.5.1 Inledning

For alla beslut om éatgarder som har stora effekter pa den fysiska
miljon kravs stod i faststéllda planer. Infor faststéllande eller &nd-
ring av sadana planer skall, som tidigare namnts, samrad genom-
foras enligt bestdmmelser i plan- och bygglagen (1987:10) och i
miljobalken (1998:808). Det ar var bedémning att dessa bestam-
melser i allt vasentligt uppfyller de intentioner som finns i direkti-
vet till Kommundemokratikommittén. Det finns emellertid anled-
ning att dvervaga vilka som skall beredas tillfalle till samrad i arbe-
tet med dversiktsplaneringen.

5.5.2  Samrad enligt plan- och bygglagen

Enligt plan- och bygglagen skall varje kommun ha en aktuell éver-
siktsplan som omfattar hela kommunen. Oversiktsplanen skall ge
vagledning for beslut om anvandningen av mark- och vattenomra-
den samt om hur den byggda miljon skall utvecklas och bevaras.
Oversiktsplanen ar inte bindande fér myndigheter och enskilda.
Kommunfullméktiges beslut om oversiktsplan kan déarfor betraktas
som ett principbeslut.

Regleringen av markens anvandning och av bebyggelsen inom
kommunen sker genom detaljplaner. En detaljplan far endast om-
fatta en begransad del av kommunen. For begransade omraden av
kommunen som inte omfattas av detaljplan far omradesbestammel-
ser antas, om det behovs for att syftet med Oversiktsplanen skall
uppnas eller for att sakerstalla att riksintressen enligt miljobalken
tillgodoses. Vidare far fastighetsplaner antas for att underlatta
genomfdrandet av detaljplaner. For samordning av flera kommu-
ners planlaggning far regionplaner antas.

I plan- och bygglagen finns bestammelser som innebar att samrad
skall ske nar dessa planer utarbetas. Innehallet i dessa bestammelser
skiljer sig nagot, beroende pa vilken slags plan det handlar om.

Nar forslag till dversiktsplan eller till andring av planen upprat-
tas, skall kommunen samrada med lansstyrelsen samt regionplane-
organ och kommuner som berérs av forslaget. De myndigheter
samt de sammanslutningar och enskilda i dvrigt som har ett véasent-
ligt intresse av forslaget, skall beredas tillfalle till samrad. Nar for-
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slag till detaljplan upprattas, skall kommunen samrada med lanssty-
relsen, lantméterimyndigheten och kommuner som berors av for-
slaget. Sakdgare och de bostadsrattshavare, hyresgaster och boende
som berdrs av forslaget samt de myndigheter, sammanslutningar
och enskilda i 6vrigt som har ett vasentligt intresse av forslaget,
skall beredas tillfalle till samrad.

Syftet med samradet ar att forbattra beslutsunderlaget och att ge
mojlighet till insyn och paverkan. Under samradet bér motiven till
forslaget, planeringsunderlag av betydelse samt forslagets innebord
och konsekvenser redovisas. Resultatet av samradet och forslag
med anledning av de synpunkter som framforts, skall redovisas i en
samradsredogorelse.

Efter samradet men innan Gversiktsplanen eller en &ndring av
den antas, skall kommunen stélla ut planforslaget under minst tva
manader. | utstillningen skall ingad planbeskrivningen, samrads-
redogorelsen, gallande Gversiktsplan samt sadant planeringsunder-
lag som kommunen anser vara av betydelse for en bedémning av
forslaget. Aven detaljplaner skall stillas ut innan de antas.
Utstéllningstiden for dessa &r minst tre veckor.

Den som vill lamna synpunkter pa forslag till 6versikts- respek-
tive detaljplan skall gora detta skriftligen under utstéllningstiden.
Efter utstdllningstiden skall kommunen sammanstéilla de av-
lamnade synpunkterna och redovisa sina férslag med anledning av
dem i ett utlatande som skall fogas till handlingarna i drendet. Om
forslaget andras vasentligt efter utstéllningen, skall ny utstélining
ske. Oversiktsplanen och dndringar av den antas av kommun-
fullméktige, som dessutom minst en gang under varje mandat-
period skall ta stéllning till oversiktsplanens aktualitet. Detalj-
planer antas ocksa av fullmaktige och har en genomférandetid pa
fem till femton ar.

Den formaliserade beslutsprocessen i planfragor tillkom
ursprungligen for att tillgodose behovet av réttssdkerhet hos
sakdgarna, framst dgare av fastigheter. Infor en revidering av plan-
och bygglagen ar 1996 konstaterades att aven ett mer allmént
medborgarinflytande utvecklats inom ramen for denna process.
Regeringen framholl att medborgarinflytandet ar ett viktigt
komplement till den representativa demokratin och att beslut som
tillkommit utan att allménheten beretts mdjlighet att medverka
ofta har svart att bli allmént accepterade. Allmanhetens medverkan
ansags ocksa nodvandig for att garantera ett sa fullstandigt
beslutsunderlag som mojligt (prop. 1994/95:230).
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Det konstaterades vidare att det finns en skillnad mellan beslut
som ror en sérskild krets av intressenter och beslut som rér kom-
munmedlemmarna i allménhet. Den férstndmnda typen av beslut
innefattar sddana som har direkta rattsverkningar, det vill saga beslut
om detaljplan, omradesbestammelser och fastighetsplan samt beslut i
drenden om lov. Ratten att 6verklaga sadana beslut &r i regel forenad
med en rétt att beredas tillfalle till samrad. Den sistnamnda typen av
beslut avser 6versiktsplaner, vilka kan o©verklagas genom laglig-
hetsprévning. | propositionen framholls att det &r dnskvart med ett
vidare medborgarinflytande i Gversiktsplanearbetet.

Vidare framholls att den naturliga nivan for dem som bor eller ar
verksamma i ett omrdde ofta ligger mellan den kommun-
omfattande oversiktsplanen och detaljplanen. Oversiktplanerna ar
inte sd detaljerade att manniskor kanner sig berorda och
detaljplanerna avser ofta begrdnsade byggnadsforetag. Eftersom
det inte finns ndgon formaliserad mellanniva ligger I6sningen pa
problemet i att arbeta med férdjupade dversiktsplaner.

Nar forslaget till éversiktsplan eller till &ndring av planen upp-
rattas ar kommunen, som tidigare namnts, skyldig att samrada med
lansstyrelsen, regionplaneorgan och kommuner som berors av for-
slaget. Darutover foreligger en skyldighet att bereda vissa tillfalle
till samrad. Ursprungligen var denna bestammelse formulerad sa
att andra som har ett vasentligt intresse av forslaget skall beredas
tillfalle till samrad. Den 1 januari 1996 andrades dock rekvisitet, sa
att de myndigheter samt de sammanslutningar och enskilda i évrigt
som har ett vasentligt intresse av forslaget skall beredas tillfalle till
samrad.

5.5.3  Kretsen av samradsberattigade i oversiktsplanearbetet
bor vidgas

Kommundemokratikommittén har 6vervégt huruvida de generella
bestammelser om samrad i fragor av langsiktig karaktar och av stor
principiell och ekonomisk betydelse som nu foreslas i kommunal-
lagen ocksa skall innefatta beslut om atgarder som har stora effek-
ter pa den fysiska miljon. Var bedémning ar emellertid att plan-
och bygglagens bestammelser om samrad och utstillning i allt
vasentligt uppfyller behovet av samrad infor beslut i sadana fragor.
Det finns emellertid vissa skillnader mellan géllande samrads-
bestdmmelser rorande Oversiktsplan i plan- och bygglagen och de
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foreslagna bestdmmelserna i kommunallagen. Nar det galler
enskilda personers mojligheter att delta i samrad foreslar vi att
kommunallagen skall ange att synpunkter skall inhdmtas "fran dem
som ar folkbokférda i kommunen”. | 4 kap. 3 § plan- och bygg-
lagen anges endast att “enskilda i dvrigt som har ett véasentligt
intresse av forslaget” skall beredas tillfalle till samrad.

Plan- och bygglagens bestimmelser vander sig saledes till en mer
begransad krets. Allménhetens synpunkter inhdmtas huvudsak-
ligen genom den utstéllning som sker efter att samradet avslutats
och ett planforslag upprattats. Det handlar da om att ta stéllning
till ett fardigt forslag. Enligt kommitténs beddmning &r det
angeldget att allménheten bereds tillfalle att medverka redan i ett
tidigare stadium av processen. | praktiken sker detta i viss utstrack-
ning redan i dag. Var bedomning &r emellertid att det bor
tydligg0ras att inte bara de som kan anses ha ett véasentligt intresse
av forslaget, utan alla som ar folkbokférda i kommunen, skall
beredas tillfalle till samrad. Darmed kommer samma krets att
omfattas av bestimmelser om samrad, oavsett om dessa
bestimmelser &terfinns i kommunallagen eller i plan- och
bygglagens bestdammelser om 6versiktsplaner. Forslaget medfor
ingen inskrankning av den krets som i dag omfattas av plan- och
bygglagens samradsbestammelser.

Oversiktsplanen ar, som tidigare namnts, inte bindande och skall
dessutom ses Over av kommunfullmaktige minst en gang under
varje mandatperiod. Detta innebdr att beslut om 6versiktsplan inte
uppfyller de allméanna kriterier for nar samrad skall ske som fore-
slagits: att beslutet medfor langsiktiga effekter och att forhallan-
dena som radde innan beslutet verkstalldes inte kan aterstallas utan
stora ekonomiska konsekvenser. Demokratiska skal talar
emellertid for att samradskretsen vidgas och jamstalls med den
som omfattas av de foreslagna bestimmelserna om samrad i
kommunallagen.

5.5.4  Regionplanering

I detta sammanhang kan noteras att de aktuella bestdmmelserna i
plan- och bygglagen ocksd omfattar regionplanering (7 kap.5 §
plan- och bygglagen). Sadan planering kan ske genom frivillig sam-
verkan mellan kommuner eller efter att regeringen utsett ett regi-
onplaneorgan. For regionplanering fér kommunerna i Stockholms
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l&n finns sarskilda bestdmmelser, som innebér att Stockholms lans
landsting ar regionplaneorgan.

Det foreslagna tilldgget i plan- och bygglagen medfor darfor att
alla, som ar folkbokforda i de kommuner som ingar i ett regionpla-
neorgan, skall beredas tillfalle till samrad nar forslag till regionplan
eller till andring eller upphdvande av planen uppréttas. |
Stockholms 1an skall alla som &r folkbokforda i en kommun inom
landstinget pa motsvarande satt beredas tillfalle till samrad.
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6 Ikrafttrddande och
overgangsbestammelser

Vi foreslar att lagandringarna trader i kraft den 1 juli 2002.

De drenden som traffas av den nya bestammelsen om samrad kan
forvantas utgora en relativt liten andel av det totala antalet arenden.
Om ett sadant arende blir fardigberett for beslut enligt de gamla
reglerna efter tidpunkten for ikrafttradande, bor beredningen goras
om pa sa satt att samrad ager rum. Den extra tidsutdrakt som detta i
nagot fall kan medféra motiverar inte nagra 6vergangsbestammelser.

I fall dar samrad infor upprattande eller andring av en 6versikts-
plan inletts fore den 1 juli 2002 bor den tidigare lydelsen av
4 kap. 3 § plan- och bygglagen (1987:10) tillampas pa samradet,
aven om planen antas eller &ndras forst efter denna tidpunkt. Skélet
for detta ar att den utvidgning av samradet som har foreslas ar sa
begransad, att den inte motiverar den extra tidsutdrakt som skulle
bli fallet om samradsforfarandet behévde goras om i de fall som
traffas av den foreslagna 6vergangsbestimmelsen.
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7 Konsekvenser av forslaget

7.1 Allméant om konsekvenser

| detta kapitel redovisas vara bedomningar av vilka konsekvenser
vart forslag om samrad kan ha for den kommunala ekonomin och
for den kommunala sjélvstyrelsen.

Enligt 15 8 kommittéférordningen (1998:1474) skall konse-
kvensbeskrivningar aven redovisas ndr ett férslag har betydelse for
brottsligheten och det brottsférebyggande arbetet, for sysselsétt-
ning och offentlig service i olika delar av landet, for sma foretags
arbetsforutsattningar, konkurrensformaga eller villkor i 6vrigt i
forhallande till storre foretags, for jamstalldheten mellan kvinnor
och min eller for mojligheten att na de integrationspolitiska malen.
Kommitténs bedémning ar att forslaget om samrad inte har nagra
konsekvenser i dessa avseenden.

7.2 Konsekvenser for den kommunala ekonomin

Kommitténs férslag innebar att kommuner och landsting skall
genomfora samrad med dem som ar folkbokforda i kommunen
eller inom landstinget infor beslut som medfor langsiktiga effekter
och att de forhallanden som ratt fore beslutet inte kan aterstallas
utan stora ekonomiska konsekvenser.

Forslaget om samrad kommer att leda till vissa kostnader for
kommuner och landsting. Hur stora dessa blir for den enskilda
kommunen eller det enskilda landstinget hdnger samman med hur
ofta samrad kommer att hallas, hur samraden utformas samt vilka
forutsattningar som finns i respektive kommun eller landsting.
Kommitténs forslag innebar att formerna for samrad avgors utifran
de lokala forhallandena och utifran arendets karaktar. Eftersom ett
samrad kan genomforas pa manga olika satt, till exempel genom
offentliga moten, utstéllningar, paneldiskussioner eller radslag pa
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Internet, ar det svart att narmare bedoma vilka kostnader som
kommer att uppsta. Det &r inte heller mojligt att forutse antalet
samrad, men det bor péapekas att obligatoriskt samrad endast
aktualiseras infor beslut som uppfyller de tvd ovan namnda
kriterierna.

Nar ett samrad genomfors uppstar kostnader framfor allt for
den arbetstid som maste laggas ned. Bade tjansteman och
fortroendevalda kommer att behova frigéra tid fran andra
arbetsuppgifter. 1 synnerhet tjanstemannen behdéver avsatta tid for
att ta fram underlag, forbereda moten, bearbeta resultat och
sammanstalla en samradsredogorelse. Kostnader kan &ven
uppkomma for till exempel skriftligt informationsmaterial,
annonsering, Internet-tjnster, utstélining och andra typer av
informationsatgarder.

En mindre kostnad kommer att uppstd for annonsering av
samradskungorelsen i ortstidning. Denna kostnad varierar med
hansyn till storleken pa den tidning i vilken annonsen infors, samt
med hénsyn till hur mycket information som kommunen eller
landstinget tar med i annonsen.

For att medlemmarna skall kunna delta pa likvardiga villkor kan
det ocksa kravas att kommunen eller landstinget vidtar sarskilda
atgarder riktade till exempelvis personer med funktionshinder eller
personer med extra svarigheter att behérska svenska spraket. Det
kan handla om olika slags hjalpmedel for att bland annat anpassa
information och for att underlatta deltagande i méten. Den direkta
kostnaden for en enskild kommun eller ett enskilt landsting beror
pa vilka atgarder som redan vidtagits och i vilken utstrackning det
finns personer som har behov av hjalpmedel. Det kan dven behtvas
anpassad information eller anpassade samradsformer for att na
barn och ungdomar.

7.3 Konsekvenser for den kommunala sjalvstyrelsen

Enligt direktivet skall kommittén analysera hur forslagen forhaller
sig till principen om den kommunala sjalvstyrelsen samt se till att
de forslag som lamnas inte kommer i konflikt med denna princip.
Principen om kommunal sjalvstyrelse har diskuterats i ett flertal
offentliga utredningar och propositioner sedan 1970-talet. Den
kanske mest ambitiosa genomgangen av principens innehall och
betydelse & den som Kommittén om den kommunala sjéalvstyrel-
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sens grundlagsskydd genomfdrt. Dess betdnkande Den kommunala
sjalvstyrelsen och grundlagen (SOU 1996:129) har darfor spelat en
central roll i den analys vi har gjort.

Hur forhaller sig en bestimmelse om samrad i fragor av langsik-
tig karaktdr och av stor principiell och ekonomisk betydelse till
principen om kommunal sjalvstyrelse? Var bedémning bygger pa
en analys som kan delas in i foljande tre fragestallningar:

e Strider en bestammelse om samrad mot de grundlaggande
motiven for den kommunala sjalvstyrelsen?

* Begransar en bestammelse om samrdad kommunernas och
landstingens handlingsutrymme?

* Innebar en bestimmelse om samrad ett brott mot principen
om kommunal sjalvstyrelse sasom den formulerats i
regeringsformen och i kommunallagen?

Strider en bestammelse om samrad mot de grundlaggande motiven for
den kommunala sjalvstyrelsen?

Historiskt sett har ett antal motiv angivits fér den kommunala
sjalvstyrelsen. De motiv som framst brukar ndmnas &r decentralise-
ringstanken, idén om demokratisk skolning eller medborgarfostran
samt idén om medborgarinflytande och medborgarnas aktiva delta-
gande.

Decentraliseringstanken bygger pa att uppgifter utfors battre om
de kan anpassas till lokala forhallanden. Tankegdngen brukar i
modernare skrifter delas in i ett effektivitets- och ett demokrati-
relaterat argument. Det effektivitetsrelaterade argumentet bygger
bland annat pa att lokala sjalvstyrande organ ar billigare och smidi-
gare dn en utvidgad central organisation. Det demokratirelaterade
argumentet innebdr att det lokala styret ger forutséttningar for
medborgarnas inflytande och ett mer aktivt deltagande i verksam-
heten. Det kan hédvdas att den kommunala sjalvstyrelsen ar ett ndd-
vandigt villkor fér den demokratiskt styrda kommunen eller lands-
tinget. Om kommunerna och landstingen helt saknar handlingsut-
rymme forlorar den kommunala demokratin sitt innehall.

Idén om medborgarfostran innebar tidigare att sjalvstyrelsen
skulle fostra folket till goda medborgare genom aktivt deltagande
och lokalt ansvarstagande. Liknande tankegangar férkommer dven
senare, till exempel i anslutning till 1974 ars regeringsform (prop.
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1973:90). En modernare beteckning p& tankegédngen ar
demokratisk skolning.

Kommitténs bedomning &r att det inte foreligger nadgon konflikt
mellan en bestimmelse om samrad och de ovannamnda motiven.
De demokratiska motiven kan i stallet stairkas om samradsregeln
medfér mer av medborgerligt deltagande och medborgar-
inflytande. Detta forutsatter dock att regeln inte utformas pa ett
sadant satt att den i praktiken forhindrar att kommunerna eller
landstingen fattar vissa typer av beslut eller att beslutsfattande som
gar i en politisk riktning forsvaras jamfort med beslutsfattande
som gar i en annan politisk riktning. Vi aterkommer till detta
nedan.

Begransar en bestammelse om samrad kommunernas och landstingens
handlingsutrymme?

Det framstar som sjalvklart att principen om kommunal sjalvsty-
relse forutsatter att det foreligger nagon grad av kommunalt hand-
lingsutrymme i forhallande till staten. Det som har diskuterats ar
hur langt detta handlingsutrymme stracker sig och vilka omraden
det omfattar. Nagon klar gransdragning mellan kommunens och
statens ansvarsomraden existerar ej i dagens lagstiftning. | stéllet
framhalls i propositionen till 1974 ars grundlagsreform att “staten
och kommunerna samverkar pa skilda omraden och i olika former
for att uppna gemensamma samhaélleliga mal. Utgar man fran detta
synsitt, ar det varken lampligt eller mojligt att en gang for alla dra
orubbliga preciserade granser i grundlag kring en kommunal sjalv-
styrelsesektor” (prop. 1973:90 s. 190). Den kommunala sjalvstyrel-
sens omfattning kan alltsa variera med tiden. Som Kommittén om
den kommunala sjalvstyrelsens grundlagsskydd papekar kan den
kommunala sjélvstyrelsen aldrig vara total och kommunernas och
landstingens frihetsgrad kan variera.

Saker som kan paverka graden av handlingsutrymme &r hur
detaljerad statens lagreglering av kommunerna eller landstingen ér.
I betdnkandet Den kommunala sjalvstyrelsen och grundlagen pekas
pa utformningen av den lagstiftning som styr kommunernas och
landstingens specialreglerade kompetens samt deras organisation
och arbetssatt. Ju mer detaljreglerad denna lagstiftning ar desto
storre ar risken for statlig styrning som innebar ett minskat hand-
lingsutrymme for kommunen eller landstinget. Kommittén pekar
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pa att utvecklingen under 1980- och 1990-talen gatt i olika rikt-
ningar. A ena sidan har det pa flera omréden skett en allman avreg-
lering samt en Gvergang fran detaljreglerad lagstiftning till ramlag-
stiftning. A andra sidan har staten dkat anvandningen av réttig-
hetslagstiftning framst pa det sociala omradet.

Innebér en bestiammelse om samrad en begransning av kommu-
nernas och landstingens handlingsutrymme? Det kan hévdas att
varje statlig reglering av kommunernas eller landstingens verksam-
het i hogre eller lagre grad innebar en sadan begransning. Det
framstar dock som sjalvklart att det foreligger stora skillnader
mellan olika typer av regleringar. Vissa ar mer ingripande och
paverkar kommunernas och landstingens handlingsutrymme i
storre utstrdckning dn andra. Till den for handlingsutrymmet
ingripande kategorin hor framst speciallagstiftning som detalj-
reglerar den kommunala verksamheten inom vad som ibland
betecknas som kommunernas eller landstingens obligatoriska
sektorer. Man kan hévda att staten har med hjélp av regleringar styr
inriktningen av kommunernas och landstingens verksamheter.
Andra regleringar, speciellt de som kommer till uttryck i
kommunallagen, ar snarare att betrakta som processregler for det
lokala styrelseskicket. Syftet med dessa ar inte framst att styra
verksamheten i nagon speciell riktning utan att skapa forutsatt-
ningar for ett demokratiskt och rattssékert lokalt beslutsfattande.

En bestammelse om samrad har inte till syfte att styra kommu-
nernas eller landstingens verksamhet, och tillhdr darfor den senare
typen av statlig reglering. En regel om samrad skulle kunna utfor-
mas sa att den kan verka styrande nar det géller vilken politik som
kan bedrivas. Om till exempel bestimmelsen endast géller vid for-
séljning av offentlig egendom men inte vid offentliga investeringar
kan regeln komma att gynna en expansiv politik pa bekostnad av
en mer restriktiv sadan.

For att undvika en politisk styrande effekt kommer den fére-
slagna bestdmmelsen endast att tillampas nér vissa allménna Krite-
rier ar uppfyllda. Kriterierna har utformats sa att de uppfyller tva
krav. For det forsta ar de utformade pa ett ur politisk synvinkel sa
neutralt satt som mojligt, det vill siga sa att inte nagot speciellt
partipolitiskt intresse gynnas. FOr det andra ar de utformade sa att
de inte mdjliggor en 6kad statlig styrning av kommunernas eller
landstingens verksamhet. Bestammelsen om samrdd kan inte
betraktas som en sa ingripande regel, att den forsvarar for eller for-
hindrar kommunerna eller landstingen att fatta beslut av en viss
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sort. Kommitténs beddémning ar darfor att det presenterade férsla-
get endast i mycket begransad utstrackning paverkar
kommunernas och landstingens handlingsutrymme.

Innebéar en bestammelse om samrad ett brott mot principen om kom-
munal sjalvstyrelse sasom den formulerats i regeringsformen och i
kommunallagen?

Principen om den kommunala sjalvstyrelsen skrevs in i regerings-
formens portalparagraf i samband med 1974 érs grundlagsreform.
Enligt denna skall den svenska folkstyrelsen "forverkligas genom
ett representativt och parlamentariskt statsskick och genom kom-
munal sjalvstyrelse”. 1 1991 ars kommunallag anges att kommuner
och landsting pa den kommunala sjalvstyrelsens grund skoter de
angeldgenheter som anges i lag eller i sarskilda foreskrifter. Sjalv-
styrelsen begransas alltsa av de lagar som staten stiftar, vilket gor
att den aldrig kan vara total. Vad som utgor ett brott mot principen
om kommunal sjélvstyrelse ar darfor svarbedomt. Var bedomning
ar dock att bestimmelsen om samrad inte utgor ett sidant brott. Vi
bygger denna slutsats pa foljande resonemang.

Principen om kommunal sjalvstyrelse, sisom den formulerats av
Kommittén om den kommunala sjalvstyrelsens grundlagsskydd,
handlar om relationen mellan stat och kommun. Den innebdr att
kommuner och landsting inom vissa granser ges ratt att sjalva fatta
beslut betraffande sina egna angeldgenheter. Kommitténs bedom-
ning ar att denna relation, samt kommunernas respektive lands-
tingens handlingsutrymme, i mycket begrédnsad utstrackning
paverkas av en bestimmelse om samrad.

Som tidigare ndmnts kan man argumentera for att varje statlig
reglering av den kommunala verksamheten innebéar en begransning
av kommunernas och landstingens handlingsutrymme. Kommit-
téns beddmning &r att den begransning av kommunernas och
landstingens handlingsutrymme som en bestammelse om samrad
kan foranleda inte ar sa stor att den kan anses utgora ett brott mot
principen om kommunal sjalvstyrelse sdsom den formulerats i
regeringsformen och i kommunallagen. Det finns tva skal till detta.

For det forsta & kommunernas och landstingens verksamhets-
former och organisation nagot som enligt regeringsformen tillhor
statens ansvarsomrade. Av 8 kap. 5 § regeringsformen framgar att
kommunernas (inbegripet landstingens) organisation och verk-
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samhetsformer bestdams i lag. Att staten i lag reglerar
kommunernas och landstingens beslutsformer ligger déarfor i linje
med regeringsformen och star inte heller i strid med kommunal-
lagen.

For det andra behdver inte smérre begransningar av kommuner-
nas eller landstingens verksamhet utgdra ett brott mot principen
om kommunal sjalvstyrelse. Som tidigare ndmnts kan den kommu-
nala sjalvstyrelsen inte vara total och friheten kan variera med
angeldgenheternas art. Mindre begrénsningar av handlingsutrym-
met far darfor anses vara forenliga med principen om kommunal
sjélvstyrelse.

Sammanfattning

Kommitténs bedomning &r att en bestimmelse om samrad &r forenlig
med syftena bakom principen om kommunal sjalvstyrelse. En sadan
bestammelse begransar inte heller i ndgon storre utstrackning kom-
munernas eller landstingens handlingsutrymme. Med hénsyn tagen till
detta samt det faktum att kommunernas och landstingens verk-
samhetsformer och organisation ar nagot som enligt regeringsformen
bestams i lag ar var bedomning att en bestimmelse om samrad inte
utgor ett brott mot principen om kommunal sjalvstyrelse.
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8 Forfattningskommentar

8.1 Forslaget till lag om andring i kommunallagen
(1991:900)
5kap.34b§

Forslaget har behandlats i avsnitt 5.1 och 5.2. Paragrafen ar ny. |
kommitténs betankande Att vara med pa riktigt — demokratiutveck-
ling i kommuner och landsting, foreslas en ny paragraf med beteck-
ningen 5 kap. 34 a§, vilket ar anledningen till beteckningen av
denna paragraf.

Forsta stycket

Genom denna regel ges allménheten vidgade mojligheter att genom
synpunkter bidra till beredningen infor beslut i viktiga kommunala
fragor. Kommuner och landsting blir skyldiga att samrada med sina
i kommunen eller inom landstinget folkbokférda medlemmar infor
beslut som medfor dels langsiktiga effekter, dels att de forhallan-
den som ratt fore beslutet inte kan aterstéllas utan stora ekono-
miska konsekvenser. Avgrénsningen till folkbokférda medlemmar
innebdr & ena sidan att samradet inte behover riktas till den som ar
kommun- eller landstingsmedlem endast pa grund av att han eller
hon &ger fast egendom i kommunen eller landstinget eller &r taxe-
rad till kommunalskatt dar. A andra sidan innebér avgransningen
att samradet skall rikta sig aven till alla folkbokforda medlemmar
som inte fyllt 18 ar eller som &r utlandska medborgare.

Med att ett beslut medfor langsiktiga effekter avses att det
medfor atgarder som ar av permanent natur eller som ar avsedda att
bestd bortom det andra féljande kommunal- eller landstingsvalet,
det vill séga sddana atgarder som inte kan aterstallas relativt snabbt
av en ny politisk majoritet.

89



Forfattningskommentar SOU 2001:89

Nar det galler Kkriteriet att ett beslut skall ha stor ekonomisk
betydelse, sa 4r det avgorande inte vad en atgard kostar att vidta
eller vad den kan ge for intdkter till kommunen eller landstinget
utan vad det skulle kosta att aterstalla de forhallanden som ratt
innan atgarden vidtas. Det kan rora sig om ett fysiskt aterstallande
men ocksa om att bryta en avtalsbindning. Om kostnaden for ett
aterstallande blir sa hog att det inte ar troligt att fullmaktige, under
nagra omstandigheter och oavsett politisk majoritet, skulle besluta
att aterstalla de tidigare forhallandena, sa ar detta kriterium upp-
fyllt. Vid denna bedémning skall hdnsyn tas till kommunens eller
landstingets storlek.

Bada dessa kriterier — beslutets ekonomiska vikt och dess lang-
siktighet — skall vara uppfyllda for att ett beslut i en fraga skall vara
tvunget att foregds av samrad. Detta hindrar emellertid inte att
samrad ager rum aven i andra fragor. Vidare framstar det som
lampligt att en kommun eller ett landsting beslutar om samrad
dven i de fall dar det framstar som tveksamt om kriterierna ar
uppfyllda.

I 3kap. 9§ anges de arenden dar endast fullméktige far fatta
beslut (jamfor 3 kap. 10 §). Alla &renden som tdcks av Kriterierna i
34 b 8 técks &ven av kriterierna i 3 kap. 9 8. Det senare lagrummet
har dock en betydligt vidare tillampning &n 34 b 8.

Exempel pa beslut som kan omfattas av bestimmelsen — bero-
ende pa omstandigheterna i det enskilda fallet — ar stora invester-
ingar i infrastruktur, vissa stora investeringar i fastigheter, stora
forsdljningar av kommunala tillgangar, storskalig avveckling av
kommunal verksamhet eller kommunala bolag samt avtal med
annan om drift av kommunal verksamhet av stor omfattning. Har
ett kommunalt bolag fattat beslutet, avser samradsskyldigheten
fullméktiges beslut att godkénna bolagsbeslutet (jamfér kom-
mitténs betankande Att vara med pa riktigt — demokratiutveckling i
kommuner och landsting). | de fall dar besluten galler upphandling,
ar det principbeslutet om upphandling som kan omfattas av
bestimmelsen. Aterstiliningskostnaden kommer i dessa fall att
utgoras av den ersittning som kommunen eller landstinget maste
utge till en avtalspart, om avtalet ségs upp i fortid.

En bedémning skall alltid goras i varje enskilt fall av om kriteri-
erna for samrad ar uppfyllda, varvid hansyn tas bland annat till
kommunens eller landstingets storlek. Ar kriterierna uppfylida i
andra fall 4n de som namnts som exempel ovan, skall samrad 4ga
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rum aven dar. Det ar alltsd kriterierna som &r avgorande, inte
exemplen ovan.

Beslut som alltid kan antas falla utanfor kriterierna ar sadana
som avser skattesats, budget, avgifter och erséattningar till for-
troendevalda. Aven organisationsfrdgor kan oftast antas falla
utanfor kriterierna.

Bestdmmelsen galler &ven kommunalférbund.

En kommun eller ett landsting gor sin bedémning av huruvida ett
samrad skall genomforas med utgangspunkt i de forslag som
véackts. Finns det anledning att formoda att ett forslag inte blir
antaget, sa saknas det normalt sett anledning att ha samrad i fragan.
I de fall déar det ar tveksamt om ett forslag kan komma att antas,
framstar det dock som lampligt att ha samrad.

En domstol skall daremot gdéra sin beddmning av huruvida ett
samrad borde ha genomférts med utgangspunkt i det beslut dar
arendet avgjorts.

Andra stycket

Det kan mycket vél forekomma att flera beslut av samma karaktar,
vilka alla uppfyller de bada kriterierna, fattas under en kortare eller
langre tidsperiod. Exempel pa detta kan vara forséljning av ett antal
fastigheter till bostadsrattsforeningar eller entreprenadavtal om
drift av aldreomsorg. | sddana fall bor det vara mojligt att fatta ett
principbeslut, som ligger till grund for ett antal darpa foljande
beslut i sakfragor. Ett principbeslut kan &ven ligga till grund for ett
enstaka beslut, som uppfyller kriterierna. Om samrad genomforts
infor ett principbeslut behover inte ytterligare samrad genomforas
infor beslut i sakfrdgor, om dessa ar en konsekvens av
principbeslutet.

Med principbeslut menar vi hér ett beslut som innebar ett
grundlaggande stéllningstagande infor ett eller flera foljande beslut.
Exempel kan vara beslut att en kommun skall arbeta i riktning mot
att sdlja ut sina allmannyttiga bostader eller mot att bygga ett
storre antal nya allmannyttiga bostader, mot att satsa stort pa
uppforande av idrottsanlaggningar och pa annan idrottsverksamhet
eller mot att avveckla sitt engagemang i foreningslivet, och sa
vidare.

Om fullméktige avser att fatta ett beslut som medfor dels lang-
siktiga effekter, dels att de forhallanden som ratt fore beslutet inte
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kan aterstallas utan stora ekonomiska konsekvenser, och det
beslutet &r en konsekvens av ett tidigare principbeslut som fore-
gatts av samrad, behover saledes inte nagot nytt samrad ske. En
forutsattning for detta ar dock att principbeslutet varit s konkret
att dess konsekvenser statt klara for de samradsberattigade.

Tredje stycket

Aven om utrymmet for direkt inflytande fér dem som ér folkbok-
forda i en kommun eller ett landsting vidgas genom de foreslagna
andringarna, sa ar grunden for den kommunala beslutsprocessen
fortfarande den representativa demokratin. Med hénsyn till detta ar
samrad inte obligatoriskt i de fall dar fullmaktiges narvarande
ledamoter ar ense om ett beslut. Detta hindrar inte att samrad anda
kan genomforas dven i en sadan situation.

5kap.34c8§

Forslaget har behandlats i avsnitt 5.3. Paragrafen & ny och be-
handlar formerna for ett samradsforfarande enligt 34 b §.

Vissa minimikrav stélls upp for att ett samrad skall anses ha &gt
rum. Dessa ar dels ett kungorande av samradet och dess former,
dels att samradet skall paga under en viss minsta tid, dels upprat-
tandet av en samradsredogorelse.

Nar samradet kungdrs, skall det finnas ett skriftligt underlag
som innehéller den bakgrundsinformation och de alternativ som
behovs for att samradet skall kunna bli meningsfullt. Aven de for-
mer samradet skall genomforas i skall redovisas. Vid kungorandet
bor stravan vara att s& manga som mojligt av dem som samradet
riktar sig till skall nds av information om samradet. Informationen
skall darfor offentliggoras pa motsvarande satt som galler for full-
maktigesammantraden. Detta betyder att kungorelse om samrad
skall anslas pd kommunens eller landstingets anslagstavla samt in-
foras i den eller de ortstidningar som fullmaktige eller styrelsen
beslutar. Om minst en tredjedel av de narvarande ledaméterna be-
gér att uppgiften skall inforas i en viss ortstidning, skall uppgiften
inforas i den tidningen.

Ofta dr &ven ytterligare informationsinsatser lampliga. Det kan
rora sig om affischering eller information till hushallen. Har kom-
munen eller landstinget en webbplats pa Internet, bor samradet
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offentliggoras dven dar. Berdr en viss fraga en viss del av kommu-
nen eller landstinget eller en viss del av befolkningen i hogre grad
an vad den ber6r de dvriga, finns det inget hinder mot att rikta sar-
skilda informationsinsatser till dem som &r mest berorda, sa lange
minimikraven ar uppfyllda.

Det andra minimikravet ar att samradet skall ha pagatt under
skalig tid; de som samradet riktar sig till skall ha reella mojligheter
att delta i samradet. Minsta skaliga tid ar fyra veckor. Tiden for
samradet skall raknas fran den dag kungorelsen skedde p& ovan
angivet satt till den dag som synpunkter senast kan lamnas.

Det tredje minimikravet ar samradsredogorelsen. Denna skall
innehalla en sammanstallning av de synpunkter som kommit in
inom ramen for samradet. Dessutom skall kommunstyrelsen redo-
visa hur man beaktat de inkomna synpunkterna. Om man inte be-
aktat en synpunkt, skall man tala om varfor. Samradsredogorelsen
skall fogas till handlingarna i arendet. Om personer som inte ingar
i den krets samradet riktar sig till vill delta i samréadet, skall de inte
forhindras att gora det. Sadana personer far exempelvis inte ute-
stangas fran samradsmoten. Aven deras synpunkter skall redovisas
i samradsredogorelsen. Det kan rora sig om kommun- eller lands-
tingsmedlemmar som inte &r folkbokftrda i kommunen eller inom
landstinget, men &ven om andra personer som inte d&r medlemmar i
kommunen respektive landstinget.

Utdver minimikraven ar det normalt sett lampligt med ytterli-
gare atgarder. Det kan rora sig om offentliga méten med medlem-
marna dar dven de politiskt fortroendevalda deltar, paneldiskussio-
ner, seminarier, telefonvakteri eller sa kallad chatt (samtal pa Inter-
net). Aven utstallningar pa skolor, arbetsplatser och bibliotek dar
medlemmarna kan ld&mna synpunkter, kan vara en del av ett
samrad. Mojligheterna till samradsforfaranden pa Internet bor
sarskilt beaktas, samtidigt som kommunen eller landstinget maste
sékerstalla att &ven de som ar folkbokforda i kommunen eller inom
landstinget och som inte har tillgang till Internet far reella mojlig-
heter att delta i samradet.

Aven om minimitiden for ett samradd begransar sig till fyra
veckor, kan det ofta finnas skal for langre samradstid an sa.

Samrad kan &ga rum dven genom folkomrdstning. Darvid tillam-
pas lagen (1994:692) om kommunala folkomréstningar och vad
som dar stadgas om rostratt i en sddan omrostning. Den enda sam-
radsatgard som kravs om en kommun eller ett landsting valjer att
anordna en folkomréstning, ar att man skall uppratta en samrads-
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redogorelse. Denna kan déa begransas till resultatet av folkomrost-
ningen. Av 5 kap. 34 § femte stycket framgar det att kommunal-
forbund inte far anordna folkomrdstning.

Extra omsorg bor agnas grupper som pa grund av exempelvis
funktionshinder eller svérigheter att beharska svenska spraket har
sarskilda svarigheter att delta i ett samrad. Utgangspunkten &r att
alla som é&r folkbokfdrda i kommunen eller inom landstinget skall
kunna delta i samradet pa likvardiga villkor.

6 kap. 48§

Forslaget har behandlats i avsnitt 5.2.

Samrad bor ske sa tidigt som moijligt i beredningsprocessen. Sty-
relsen ar darfor det organ som normalt sett skall besluta om sam-
rad. Det ar darefter, enligt 3 kap. 9 §, fullmiktige som avgor det
drende dar samrad gt rum. Har styrelsen inte beslutat om samrad,
ar fullméktige &ndock oftrhindrat att gora det dnda fram till
beslutstidpunkten. Beslutar fullméiktige pa ett sent stadium om
samrad, skall styrelsen ateruppta beredningen av arendet. Ett sty-
relsebeslut om samrad &r ett beslut av rent forberedande art, som
enligt 10 kap. 2 § inte far dverklagas.

Anser styrelsen att samrad bor dga rum genom en folkomrost-
ning, foljer det av 3 kap. 9 § forsta stycket attonde punkten att sty-
relsen maste fora upp fragan om samrad till fullméktige. Aven detta
bor i sa fall ske sa tidigt som maojligt i beredningsprocessen.

Styrelsen skall aven svara for upprattandet av en samradsredogo-
relse, oavsett om det ar styrelsen eller fullméktige som beslutat om
samradet.

10kap.2a8

Forslaget har behandlats i avsnitt 5.4. Paragrafen ar ny.

Det ar forst nar ett arende har avgjorts som det slutgiltigt star
klart om det medfor langsiktiga effekter och de forhallanden som
ratt fore beslutet inte kan aterstéllas utan stora ekonomiska konse-
kvenser. En domstolsprovning kan saledes inte dga rum fore full-
maktiges beslut i sjalva sakfragan. Darfor far ett beslut i frigan om
samrad inte Overklagas separat utan endast i samband med ett Gver-
klagande av det beslut dér sjdlva drendet avgjorts.
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Principbeslut enligt 5 kap. 34 b § andra stycket skall vid tillamp-
ningen av denna paragraf anses som sadana beslut dar sjalva drendet
avgors.

Den angivna ordningen innebér att en domstol kommer att
prova samradsfrdgan genom en prévning av huruvida det beslut dar
sjilva drendet avgjorts tillkommit i laga ordning. Om beslutet
borde ha foregatts av samrad men sa inte har skett, har det inte till-
kommit i laga ordning. | ett sadant fall skall det beslut dar drendet
avgjorts undanrdjas. Kommunen eller landstinget har dérefter att
fatta ett beslut om att genomfora samrad.

Har ett samradsbeslut fattats utan att kriterierna for samrad i
5 kap. 34 b § varit uppfyllda, ar beslutet dnda lagligt, eftersom det
star en kommun eller ett landsting fritt att anordna ett samrad &ven
i sadana fall.

Beslut om upphandling som inte foregatts av samrad kan enligt
7 kap. 5 8 lagen (1992:1528) om offentlig upphandling inte Over-
klagas genom laglighetsprévning.

En domstol har mdjlighet att férordna att det beslut dér drendet
avgjorts tills vidare inte far verkstallas, sa kallad inhibition, om kra-
ven for detta ar uppfyllda.

8.2 Forslaget till lag om &ndring i plan- och bygglagen
(1987:10)

4 kap. 3§

Forslaget har behandlats i avsnitt 5.5.

Syftet med &ndringen &r att tydliggora att alla som ar folkbok-
forda i kommunen skall beredas tillfalle till samrad infor antagande
eller &ndring av en Oversiktsplan. Anledningen till &ndringen &r att
det bor slas fast att kretsen av dem som &r berattigade att delta i ett
samrad i denna situation inte skall vara mindre an kretsen av sam-
radsberéttigade vid sddana beslut som avses i 5 kap. 34 b § kommu-
nallagen (1991:900).

Aven vid antagande eller 4ndring av regionplaner skall samrad
aga rum enligt regelns nya utformning. De som &r folkbokforda i
de kommuner som omfattas av regionplanen skall da beredas till-
falle till samrad.

I 6vrigt paverkas paragrafens hittillsvarande tillimpning inte av
andringen.
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Om samrad har inletts fore ikrafttradandet, skall paragrafens
aldre lydelse tillampas.
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Reservationer och sarskilda yttranden

Reservation av ledamoten Jabar Amin (mp)

| ett tillaggsdirektiv fick Kommundemokratikommittén i véras i
uppdrag att utreda behovet av sarskilda bestammelser for beslut pa
kommunal niva av langsiktig karaktar och av stor principiell och
ekonomisk betydelse. Om kommittén skulle finna att det finns ett
sadant behov skulle kommittén i forsta hand Gverviaga en modell
med krav pa tva likalydande beslut i den beslutande forsamlingen
med mellanliggande val. Det stod dock kommittén fritt att komma
med forslag pa andra typer av bestimmelser med samma syfte.

Kommittéarbetet visade snart att det fanns behov av sarskilda
bestammelser for beslut som var av langsiktig karaktar och av stor
principiell och ekonomisk betydelse. Kommittén fann "det sarskilt
angeldget att starka medborgarnas mojligheter till inflytande" nar
det géller avgéranden av ovanstdende karaktar. De slutsatserna
delar jag helt och héllet. Jag delar aven kommitténs uppfattning att
sadana sarskilda bestammelser utgor ett viktigt komplement till
den representativa demokratin. Det ar darfor som Miljopartiet har
drivit fragan om demokratigaranti; det vill saga effektiva sarskilda
bestdmmelser.

Nar kommittén sedan skulle identifiera alternativ (sarskilda
bestimmelser) studerades fem metoder som ansags vara tankbara.
Att beslut av langsiktig karaktar och av stor principiell och ekono-
misk betydelse skulle féregas av tva beslut med mellanliggande val,
tva beslut utan mellanliggande val, krav pa kvalificerad majoritet,
krav pa samrad eller krav pa folkomréstning.

Om utgangspunkten ar att ge medborgarna storre mojligheter
till direkt inflytande Gver de langsiktiga och principiellt och eko-
nomiskt viktiga besluten, vilket jag tycker ar huvudmissionen, talar
det mesta for att alternativet folkomréstning ar det alternativ som
svarar mot andamalet. Det stéller hogre krav pd kommunen att ut-
arbeta underlag, bidrar till debatt och dialog, vitaliserar den kom-
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munala demokratin och ger medborgarna mdjligheter att fororda
det ena eller det andra alternativet till beslut.

| stallet for att vélja detta utifran medborgarperspektivet effekti-
vaste alternativet véljer kommitténs majoritet att fororda alternati-
vet samrad. Alternativet samrad innebar kortfattat att beslut av
ovanstaende karaktar skall foregas av ett samradsforfarande. Miljo-
partiet anser att detta ar ett urvattnat alternativ, eftersom foérfaran-
det inte staller nagot storre krav pd kommunen &n att den skall
kungdra samradet i minst fyra veckor pd& kommunens anslagstavla
och dessutom i lokala tidningar, samt att eventuellt inkommande
synpunkter skall redovisas. FOr det forsta har erfarenheterna visat
att denna metod inte tillndrmelsevis bidrar till samma medborger-
liga aktivitet, debatt och dialog som en folkomrdstning. For det
andra dr det betydligt lattare att avfarda nagra inkomna synpunkter
an att avfarda ett folkomrostningsresultat, om de rakar vara i kolli-
sion med fullméktiges majoritet. Darmed begrénsas det medbor-
gerliga inflytandet. Samradsforfarandet ar inte pa nagot satt for-
pliktigande. For det tredje sa verkar det som om kommitténs majo-
ritet slar in 6ppna dorrar eftersom kommunerna i stort sett redan
gor det kommitténs majoritet vill att de skall gora. Darfor avslar
jag forslaget om samrad och forordar i stillet folkomrostning som
det basta alternativet, utav de fem ovanniamnda, utifran ett
deltagardemokratiskt perspektiv.
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Reservation av ledamoten Eva-Lotta Nilson (fp)
Direktivet

"Kommittén, som bl.a. har i uppdrag att 6vervaga hur avgéranden
pa kommunal niva av langsiktig karaktar och av stor principiell och
ekonomisk betydelse kan skyddas mot kortsiktigt framhastade
beslut, skall ocksa utreda behovet av sirskilda bestammelser for
sadana avgoranden. Om kommittén finner att det finns ett behov
av sarskilda bestammelser skall den i forsta hand Gvervéga en
modell med krav pa tva likalydande beslut i den beslutande férsam-
lingen med mellanliggande val. Det star dock kommittén fritt att
komma med forslag pa andra typer av bestammelser med samma
syfte. Kommittén skall analysera hur forslagen forhaller sig till
principen om den kommunala sjalvstyrelsen enligt regerings-
formen och se till att de forslag som ldmnas inte kommer i konflikt
med denna princip. Kommittén skall l[d&mna forslag till de
forfattningsandringar som den anser befogade.”

Enligt min uppfattning finns det inga sddana behov av sarskilda
bestdmmelser, som namns i direktivet. Kommittén gbr en annan
bedémning och foreslar att sarskilda beredningsregler i form av
samrad infors for att skapa radrum och tid for eftertanke och dis-
kussion. Fullméktige har redan i dag mdjlighet att besluta att
genomfora samrad i olika fragor, och vi vet att det genomfors olika
typer av samrad inom kommunerna, utan att sarskilda bestaimmel-
ser finns for samradsforfarandet. Det finns dven kommuner som
experimenterar med nya former for samrdd och medborgerligt
deltagande, till exempel Kalix. Att ha en levande medborgardialog
ar primart en uppgift fér de politiska partierna och dess foretra-
dare.

Vad géller radrum och tid for eftertanke, s handlar det i prakti-
ken om att infora ytterligare troghetsfaktorer i det kommunala
beslutsfattandet. S som det kommunala beslutsfattandet ser ut i
dag finns det redan troghetsmekanismer inbyggda. Tiden fran
beredning 6ver beslut till genomforande handlar inte sillan om ar
nar det galler de arenden som kan komma ifraga for det obligato-
riska samradsforfarandet.

Fragan om vad som avses med “kortsiktigt framhastade beslut”
forbryllar. Vad som menas och vilka kommuner som avses vacker
bara fragetecken. Om det ar det som &r klon och kirnan bakom
regeringens direktiv, méste frdgorna bade stallas och besvaras. Ar
det verkligen sa att kommuner vanligen, eller for den delen Gver-
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huvudtaget, fattar kortsiktigt framhastade beslut som dessutom ar
av langsiktig karaktar och av stor principiell och ekonomisk bety-
delse? Sannolikt inte, enligt min mening. Ar det rimligt att ett fatal
beslut av den har karaktédren skall féranleda lagstiftning? Mitt svar
ar nej. Om det skulle vara vanligt forekommande star vi infor ett
gigantiskt problem, och maste sdlunda déma ut i stort sett de flesta
av kommunpolitikerna som inkompetenta. Att det skulle vara sa
framstar som vilda fantasier.

"Kommittén skall i sitt arbete beakta forslagen fran Allbo-kom-
mittén och samrdda med Utredningen om medborgerligt
inflytande vid forandringar av agar- eller driftsformer inom varden
(S2000:08).”

Det borde sta helt klart att tilliggsdirektivet ar ett rent politiskt
och ideologiskt bestallningsverk, eftersom avsikten med direktivet
i praktiken innebér att regeringen vill satta stopp for utforsalj-
ningen av kommunala bostadsbestand och privatiseringar” inom
sjukvarden. Regeringen vill s& langt det ar mojligt obstruera, satta
kédppar i hjulet, for genomférandet av en politik som en majoritet
av invanarna lokalt i allmanna val har stéllt sig bakom. | grunden
handlar det om att s-regeringen vill stirka sitt grepp inom omraden
som kommunerna i dag beslutar om, av radsla for att "fel” beslut
skall fattas lokalt. Med andra ord en 6nskan att flytta makten fran
kommunerna till regering och riksdag. Regeringen har verkligen
trixat med kommittén i denna fraga for att forsoka fa kommittén
att komma till det resultat som man fran borjan onskat, namligen
mellanliggande val. Kommittén hade redan i sitt ursprungliga
direktiv fatt i uppdrag att utreda denna fraga. Anda dterkom reger-
ingen med ett tilliggsdirektiv i fragan. Forslagen om mellanlig-
gande val och kvalificerad majoritet har vid bada utredningstillfal-
lena avvisats av i princip samtliga partier och renderat skarp kritik
fran forskare och experter. Det forslag som kommittén nu lagger
fram har inte nagot annat syfte an att radda ansiktet pa regeringen.

Att minoriteter skall &tnjuta ett tydligt skydd ar ett viktigt inslag
i den liberala demokratisynen. Darfér driver exempelvis folkpartiet
pa riksplanet, mot socialdemokraternas vilja, kravet pa inforandet
av en forfattningsdomstol som skall kunna sétta stopp for lagar
som strider mot grundlagen. Inte minst &r det viktigt att varna
individuella fri- och rattigheter mot politisk klafingrighet och
populism. Men det ar ndgonting helt annat 4n de tankar som ligger
bakom det forslag som kommittén nu presenterar. Det ligger inte
alls ndgonting egendomligt i att det i en demokrati fattas beslut
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med enkel majoritet — utan nagra lagstadgade troghetsmekanismer
i form av “samradsforfaranden” — i sakpolitiska fragor som kan pa-
verka politiken for en lang tid framat. Det sker, och har skett,
mycket ofta i badde kommuner, landsting och riksdag. Detta har
inte, fran exempelvis socialdemokratiskt hall, tidigare foranlett
krav. om att nya tréghetsfunktioner skall inféras i den
demokratiska beslutsprocessen pa kommunal och landstings-
kommunal niva, och definitivt aldrig foresvavat dem nar det galler
den nationella nivan.

Kommitténs forslag

Kommitténs forslag handlar om lagstiftning i form av sarskilda
beredningsregler som avser obligatoriskt samrad nar de allmanna
kriterier som stallts upp ar uppfyllda. Forslaget ar utformat sa att
stora mojligheter ges for lokala bedomningar och avvagningar bade
nar det galler vad som pakallar ett samrad och hur det skall utfor-
mas, vilket &r bra.

Men forslaget innehéller ocksd stora osakerhetsmoment och
inkonsekvenser. For det forsta handlar det om den reella tolk-
ningen av Kkriterierna, vad 6verklagandeférfarandet kan komma att
innebdra och konsekvenserna av forslaget i dess helhet fér kom-
munerna. Kommittén har inte svaret, men menar att rattspraxis
skall komma att utformas med tiden. For det andra géller det
kommitténs forslag att samrad inte skall vara obligatoriskt om
samtliga ndrvarande ledamoter &r ense. Kommitténs resonemang
grundar sig i denna fraga pa att fullméktige ar representativt i for-
hallande till kommunens medborgare. Resonemanget haltar
betankligt. Fullméktige ar vl i sa fall alltid representativt, aven om
oenighet finns.

Oavsett det resultat som kommittén kommit fram till vill jag
beromma kommittén for att den pa ett skickligt satt, under ledning
av ordférande och med stdd av sekretariatet, lotsat frdgan genom
bade snarskog och branningar. Med tanke dels pa tillaggsdirektivet
som sadant, dels pa fragornas komplexitet och dels pa den korta
utredningstiden, har det inte varit nagon latt uppgift. Det & min
forvissning att det &r tack vare detta som kommitténs arbete inte
landade i de verkligt daliga forslagen.
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Kommunal sjalvstyrelse och nationell kompetenskatalog

I motsats till regeringen, som vill centralisera beslutsmakten, anser
jag att det ar viktigt att dels flytta makt och inflytande fran de
politiska partierna och de demokratiska institutionerna direkt till
medborgarna, dels decentralisera beslutskompetens fran europeisk
och nationell niva till regioner/landsting och kommuner.

Under senare ar har den kommunala sjalvstyrelsen minskat i
omfattning. Okad reglering av vad som ér tillatet eller inte i den
kommunala sektorn, villkorade bidrag med mera har inskrankt
saval kommunernas politiska som finansiella autonomi. Sjalvstyrel-
sen maste enligt min uppfattning ges ett tydligare reglerat lag-
skydd. Den naturliga slutsatsen &r enligt min mening att, i stallet
for att infora ytterligare troghetsmekanismer i det kommunala
beslutsfattandet, i en kompetenskatalog faststdlla maktfordel-
ningen mellan den nationella och den lokala nivan.

Mot bakgrund av vad som sagts ovan reserverar jag mig mot de
forslag kommittén for fram med anledning av det tilldggsdirektiv
som regeringen beslutade att ge kommittén den 3 maj 2001.
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Sarskilt yttrande av ledamoten Carin Hogstedt (v)

Kommundemokratikommittén har fatt tilliggsdirektivet att utreda
om det behdvs sérskilda regler fér att motverka kortsiktigt fram-
hastade beslut av principiell och oaterkallelig karaktar. Kommittén
har lyckligen landat i att foresla att samrad med medborgarna kan
vara ett bra stt att bereda ett &rende, som har stor principiell och
ekonomisk betydelse. Jag &r helt 6verens med majoriteten i kom-
mittén om detta. Dock &r jag inte dverens med kommitténs majo-
ritet om att ett samrad inte behdvs om fullméktiges ledamoter ar
eniga i sakfragan! Jag anser att medborgarna skall tillfragas oavsett
politisk enighet eller oenighet. Medborgarnas asikter via ett samrad
i nagon form ar viktiga och vardefulla infor varje stort beslut enligt
min uppfattning.
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Kommittédirektiv AN
LN
Atgarder for att starka den medborgerliga Dir.

insynen och deltagandet i den kommunala 1999:98
demokratin

Beslut vid regeringssammantrade den 25 november 1999.

Sammanfattning av uppdraget

En parlamentariskt sammansatt kommitté tillkallas med uppdrag
att foresla atgarder som skall dels 6ka medborgarnas mojligheter
till insyn och deltagande i den kommunala demokratin, dels starka
den kommunala representativa demokratins funktionssétt och for-
mer.

Kommittén skall

1. analysera och foresla forbattringar i dels de fortroendevaldas
arbetsforhallanden, dels formerna for det politiska arbetet och da
sarskilt atgarder for att Oka antalet fortroendevalda, underlatta
rekrytering, forbattra representativiteten och motverka fortida av-

hopp,

2. foresla atgarder som underlattar for personer med utlandsk
bakgrund samt funktionshindrade medborgare att ata sig och
genomfora politiska fortroendeuppdrag och i 6vrigt fa insyn i den
kommunala verksamheten, liksom goda maojligheter att delta i den,

3. foresla atgarder som kan gora barn och ungdomar mer delaktiga
i den kommunala demokratin och ocksa ge barn och ungdomar
béttre kunskaper om hur den kommunala férvaltningen och politi-
ken fungerar,

4. foresla atgarder som kan stirka fullmaktiges stallning och den
medborgerliga insynen i beslut av langsiktig karaktiar och av stor
principiell och ekonomisk betydelse,
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5. foresla atgarder som kan starka den medborgerliga insynen i
kommunalt deldgda foretag, kommunala entreprenader och andra
alternativa drift- och samverkansformer,

6. utvdrdera erfarenheterna av kommundelsndmnderna som
organisationsform och da sarskilt deras betydelse for att 6ka med-
borgarnas maojligheter till inflytande i det lokala samhaéllslivet,

7. studera erfarenheterna i de kommuner som i sin verksamhet
uppréattat s.k. demokratibokslut eller utnyttjat mojligheten att in-
ratta s.k. medborgarpaneler,

8. studera erfarenheterna i de forsok som gjorts med kommunala
ungdomsrad och ungdomsparlament och utifrdn detta fora en
diskussion om hur dessa kan anvéndas i storre utstrdckning som ett
satt att 6ka ungdomars erfarenheter av och kunskap om den
kommunala demokratin,

9. utvardera erfarenheterna av s.k. folkinitiativ till kommunala
folkomrdstningar enligt kommunallagen (1991:900), samt

10. gora en dversyn av procedurerna fér &ndringar av den kommu-
nala indelningen samt behovet av och forutsattningarna for att
inféra en lagreglerad mojlighet att vid indelningsandringar besluta
om extraval under en I6pande mandatperiod.

Kommittén skall l&mna forslag till de forfattningsandringar och
andra atgarder som den finner befogade.

Bakgrund
Den motségelsefulla bilden av demokratin

Under senare ar har ett flertal utredningar, bl.a. Kommunala
fornyelsekommittén (jfr Fornyelse i kommuner och landsting, SOU
1996:169) och Demokratiutvecklingskommittén (jfr P4 medbor-
garnas Vvillkor, SOU 1996:162) behandlat fragor som rér med-
borgarnas insyn och deltagande i den kommunala demokratin. For
narvarande analyserar den parlamentariskt sammansatta Demo-
kratiutredningen (SB 1997:01) den svenska folkstyrelsens forut-
sattningar infor 2000-talet. Utredningen skall 1amna slutbetdnkan-
de den 15 februari ar 2000.
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Utredningarna visar en bild av demokratin som &r motségelse-
full. Motségelsefull i den meningen att den inrymmer starka inslag
av saval engagemang, kunskap, systemtillit och hogt deltagande i
samhallslivet som utanforskap, missnoje och avstandstagande.

Bland de positiva inslagen kan ndmnas att det finns ett starkt
opinionsstdd bland medborgarna fér demokrati som den bésta
styrformen. Medborgarna upplever goda inflytande- och paver-
kansmojligheter och har hdga ansprak och forvantningar pa det
politiska systemet. Vidare ar medborgarnas engagemang for och
kunskaper om gemensamma angelagenheter och sambhillsfragor
goda. Intresset for politik Okar Over tiden och deltagandet i
samhillslivet ligger pa en hog niva. Det pagar bl.a. lokala och
kommunala demokratiforsok runt om i landet vilka vittnar om ett
spannande, livfullt och nyfiket lokalsamhélle. Ur demokratisk syn-
vinkel har det lokala foreningslivet och folkbildningen ofta en stor
betydelse genom sin demokratiska uppbyggnad, genom att ge rost
at medborgaropinioner och genom att de ocksa ar utforare av
uppgifter.

Den negativa bilden kdnnetecknas av att valdeltagandet vid 1998
ars allmanna val till riksdagen minskade fran 87 procent ar 1994 till
strax dver 81 procent ar 1998. Aven valdeltagandet vid de allmanna
valen till kommun- och landstingsfullmaktige minskade fran drygt
84 procent ar 1994 till ca 78 procent ar 1998. Det var framfor allt
gruppen personer med kort utbildning och lag 16n som minskade
sitt redan laga valdeltagande. En bekymmersam utveckling ar det
sjunkande valdeltagandet bland de rostberattigade utlandska med-
borgarna. Valdeltagandet har bland dessa nistan halverats fran 60
procent ar 1976 till 35 procent ar 1998. En annan mycket bekym-
mersam utveckling ar att antalet fortroendevalda och fortroende-
uppdrag fortsatter att minska och att antalet avhopp Okar. Med-
borgerligt deltagande i samhéllslivet som kréver storre arbets-
insatser och permanent engagemang minskar. Allt farre vill dgna
sig at politiska uppdrag pa heltid. Det galler bla. yngre
medborgare. Allt fler véljer att enbart engagera sig i enstaka
héndelser eller aktiviteter som direkt berdr dem sjdlva. Negativt ar
ocksa att medborgarnas fortroende for de politiska institutionerna
minskar och att medborgarnas deltagande i de etablerade politiska
partierna och fortroende for deras formaga att I6sa problem och
visa handlingskraft forsvagas successivt. Andelen medborgare som
uppger sig ha ett mycket litet eller ganska litet fortroende for
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politiker har 6kat fran 55 procent ar 1988 till nastan 90 procent ar
1998.

Kommunalt férnyelsearbete i backspegeln

Kommuner och landsting har under hela 1990-talet haft en stor
frihet att utforma sina styr-, organisations- och verksamhets-
former. Kommunala fornyelseskommittén konstaterade att dkad
mangfald och lokal anpassning praglat fornyelsearbetet. Kommit-
tén menade dock att demokratins ideal inte haft ndgon fram-
tradande roll under fornyelsearbetet i den kommunala verksam-
heten. Forandringar introducerades inte alltid med beaktande av
vilka konsekvenser dessa kunde fa for medborgarnas mojligheter
till insyn, det medborgerliga deltagandet i politiken och de
fortroendevaldas mdjligheter att utéva inflytande Over verksam-
heter. Studier visar att medborgarna i minskad utstrdckning ser
rostning i val, arbete i politiska partier eller arbete i fackliga
organisationer som effektiva paverkansmetoder. Det politiska
intresset och det politiska deltagandet bland medborgarna okar
over tiden och det finner ocksa nya former. Kommuner och lands-
ting stalls darmed infor krav pa delvis nya former for
medborgerligt inflytande och deltagande.

En av Kommunala férnyelsekommittén viktigaste slutsatser var
att det ur ett gemensamt medborgarperspektiv ar ett nationellt
intresse att folja de demokratiska konsekvenserna av det kommu-
nala férnyelsearbetet.

Regeringen bedémde redan i den ekonomiska varpropositionen
(prop. 1997/98:150 utgiftsomrade 7 Kommunsektorn, Ovriga fré-
gor s. 198) att det finns behov av att pa nationell niva kontinuerligt
folja fornyelsearbetet inom kommuner och landsting, framfor allt
vad det galler effekterna pa demokrati och rattssakerhet. Det géller
bl.a. frdgor om representativiteten for vissa grupper och det
medborgerliga deltagandet i grundldggande politiska processer.

Regeringen gav mot denna bakgrund i april 1998 Statskontoret i
uppdrag (In98/1166/KL) att kartldagga samtliga kommuners och
landstings organisations-, styr- och verksamhetsformer samt att
foresla former for ett fortsatt utvecklingsarbete vad galler en
kontinuerlig nationell uppféljning av fornyelsearbetets effekter pa
demokrati och réattssakerhet. Uppdraget har slutredovisats i en
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rapport (Organisations-, styr-, och verksamhetsformer i kommuner
och landsting) till regeringen den 1 november 1999.

Kommunal demokratiutveckling

Enligt regeringsformen forverkligas den svenska folkstyrelsen
genom ett representativt och parlamentariskt statsskick och genom
kommunal sjalvstyrelse. | sjalvstyrelsen forenas medborgarnas in-
flytande och ansvar. Sjalvstyrelsen ger medborgaren mojlighet att
paverka utformningen av viktiga institutioner och verksamheter i
vardagen, men om sjalvstyrelsen ska fungera krdvs dessutom
méanga medborgares engagemang och deltagande. Det ar darfor
viktigt att sjalvstyrelsen har ett innehéall och handlingsutrymme
som gor att medborgaren upplever det meningsfullt att lagga tid
och intresse pa de gemensamma angelagenheterna.

Den kommunala demokratins arbetsformer skall pa basta sétt ge
folkviljan mojligheter att komma till uttryck. 1 den kommunala
demokratins mest grundldggande varde ligger att alla medborgare
skall ha samma réttigheter och skyldigheter och behandlas lik-
vérdigt av kommuner och landsting.

Att driva arbetet med demokratiutveckling pa kommunal niva ar
en kommunal angeldgenhet inom ramen for den kommunala sjalv-
styrelsen. Av det sétt som den kommunala demokratin férnyas i
méanga kommuner och landsting framgar att det finns ett starkt
onskemal att fordjupa det medborgerliga deltagandet i
samhadllslivet och darigenom starka den representativa demokratin.

Behov av ytterligare utredning

Det ar en prioriterad uppgift for regeringen att pa olika satt
underlatta och stdédja kommunernas och landstingens arbete med
att utveckla och fordjupa den kommunala demokratin. Det bor
vidtas ett antal atgarder som kan 6ka medborgarens deltagande i
samhadllslivet och samtidigt stirka det representativa systemet. | det
foljande beskrivs fragor som handlar om den medborgerliga in-
synen och deltagandet i den kommunala demokratin och dér det
finns behov av ytterligare utredning. Direktiven skall ses mot bak-
grund av att det finns frdgor som inte kommer att berdras av
Demokratiutredningen men som av olika skal anda bor Gvervégas.
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Det finns ocksa ett antal fragor som bor initieras redan nu for att
mojliggora en fordjupad analys av demokratifragorna.

De fortroendevaldas villkor behdver ses dver och forbattras.

Det allménna skall verka for att demokratins idéer blir vagledande
inom samhéllets alla omraden. Ett aktivt och méangfasetterat med-
borgerligt deltagande i samhéllslivet gor det mojligt att omsatta
demokratins idéer i medborgarens vardag. Det behovs en demokra-
tisk fordjupning dar medborgarens deltagande satts i férgrunden.
Fler maste ges majligheten att delta och praktiskt dva sig i att pa
demokratisk vdg l6sa gemensamma problem. Hér har folk-
bildningen genom sin starka lokala forankring och sitt demokra-
tiska arbetssatt en betydelsefull roll. Medborgaren skall ha goda
mojligheter att vara aktiv, att skaffa sig information, att moéta
andra, att organisera sig, att ta kontakt med beslutsfattare och att
bade ta och utkrava ansvar. Kommuner och landsting bor darfor
soka efter arbetsformer som ger alla medborgare reella mojligheter
att ata sig fortroendeuppdrag. Darigenom kan allsidigheten oka i
de politiska diskussionerna, representativiteten bland de
fortroendevalda forbéattras och medborgarnas erfarenheter,
kunnande, kreativitet och engagemang tas till vara.

De fortroendevaldas arbetssituation har kartlagts och analyserats
vid flera tillfallen. Forandringar har ocksa genomforts. Trots detta
ar det fortfarande manga fortroendevalda som upplever att arbets-
villkoren saval forsvarar rekryteringen av nya fortroendevalda som
bidrar till fortida avhopp fran uppdragen. Omséattningen bland de
fortroendevalda har tidvis varit mycket stor. Medborgarnas ratt-
matiga krav pd de fortroendevaldas tillganglighet har Okat
samtidigt som manga fortroendevalda upplever att kontakten med
medborgarna forsvaras av att en allt for stor del av tiden anvands
till politiska moten i traditionella former. Det stéills ocksd ©kade
och nya krav pa aktiviteter utanfor sammantradena. | en del
kommuner péagar darfor en utveckling av IT-stodet for
fortroendevalda. Detta ar positivt samtidigt som en ny arena infors
som kanske inte alla kan agera pa.

Kommunala férnyelsekommittén konstaterade i sitt betdnkande
Fornyelse kommuner och landsting (SOU 1996:169) att de manga
forvantningar om nya fortroendevalda har pa sitt uppdrag inte
infrias i tillrdcklig utstrackning. Kommittén ndmnde faktorer som
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bristande inskolning, avsaknad av delaktighet och paverkansmojlig-
heter samt svarigheterna att satta in sig i partidisciplinen. Vidare
namndes att viljan att stélla upp som politiker och att vara med och
paverka efter hand omvandlas till en kansla av maktloshet. Manga
fritidspolitiker anser ocksa att heltidspolitikerna fatt ett allt for
stort inflytande. Detta skall ses mot bakgrund av att endast tva
procent av de fortroendevalda &r heltids- eller deltidsengagerade,
dvs. den stora majoriteten ar fritidspolitiker.

Den representativa demokratin  forutsatter aktiva och
engagerade fortroendevalda. De fortroendevalda maste kliva fram,
kommunicera med och hallas ansvariga infor medborgarna. Deras
formella befogenheter méste motsvaras av ett reellt inflytande Gver
den verksamhet de ansvarar for. Det forutsétter en inblick i vad
som utréttas, en uppfattning om vad som behdver goras och ett
mod att prioritera detta. Annars 6kar avstandet mellan politikerna
och medborgarna. Det behévs en kommunikation som tar till vara
de méanga fortroendevaldas erfarenheter och olika perspektiv. De
fortroendevalda maste sittas i centrum av handelseutvecklingen
inom respektive ansvarsomrade. De fOrtroendevalda maste
intressera sig mer for vad som hander bland medborgare i
bostadsomraden, lokala utvecklingsgrupper och partiforeningar for
att fa veta mer om bade politikens utfall och de nya behov som
kraver deras uppmarksamhet. Ett minskat antal fortroendevalda
aterverkar pa mojligheterna att fa till stdnd en god
representativitet. Redan i dag ar t.ex. kvinnor, unga personer,
personer med utlandsk bakgrund, foretrddare for det privata
naringslivet och funktionshindrade underrepresenterade, nagot
som inte &r acceptabelt i ett demokratiskt samhélle. Det politiska
livet skall i storsta mojliga utstrackning spegla sammansattningen
av befolkningen som helhet.

De kommunalt fortroendevalda har i praktiken tva uppdrag: att
vara medborgarnas ombud i forvaltningen och att vara besluts-
fattare. Bada uppdragen &r viktiga och det ar darfor angelaget att de
fortroendevalda ges forutsattningar att klara nutida och framtida
krav pa ett battre sitt 4n i dag.

Inférandet av reglerna i 4 kap. kommunallagen om en lagstadgad
ratt till ledighet och obligatoriska regler om rétt till ersattning for
forlorad arbetsfortjanst och andra ekonomiska formaner foregicks
av omfattande analyser och diskussioner (jfr prop. 1990/91:117
och SOU 1990:24). Reglerna har kritiserats bl.a. for att de ar svéra
att tillampa och att de inte i tillrackligt stor utstrackning tar hdnsyn
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till de sérskilda forutsattningar for ledighet och ekonomisk
ersattning som rader for t.ex. egna foretagare och skiftarbetande
(se bl.a. bet. 1993/94:KU9).

Sammantaget visar den nu tecknade bakgrunden att det finns
behov av att gora en grundlig analys av de fértroendevaldas arbets-
villkor och i det sammanhanget ocksd utvirdera de nuvarande
bestdmmelserna i kommunallagen som reglerar de fortroendevaldas
villkor. Det handlar bl.a. om att se Over rekryteringen, repre-
sentativiteten, orsakerna till de fortida avhoppen och formerna for
det politiska arbetet i allmianhet. Det handlar ocksd om att
analysera hur de nya arbetsformerna, nya styr- och organisations-
former — bl.a. en 6kad anvéndning av privatrattsliga verksamhets-
former — péverkat politikerrollen. Det finns &ven anledning att
kartlagga vilket praktiskt stod de fortroendevalda har i sitt arbete i
dag och vad som kan behdvas for framtiden.

Personer med utlandsk bakgrund behdver géras mer delaktiga i den
kommunala demokratin

Det édr angelédget att alla medborgare kan kadnna sig delaktiga i den
kommunala demokratin. Eventuella hinder som t.ex. beror pa
spraksvarigheter maste 6verbryggas. Har kan t.ex. folkbildningens
organisationer spela en betydelsefull roll. Det laga valdeltagandet
bland utlandska medborgare kan till viss del bero pa dels brist pa
information och kunskap om politiska partier, dels spraksvarig-
heter och begrénsade kontakter i samhéllslivet. Skillnader i val-
deltagande mellan kvinnor och man bland personer med utlandska
bakgrund ar ocksa storre an bland befolkningen som helhet.

Ingen medborgare skall behdva sta utanfor demokratin pa grund
av bristande kunskaper om t.ex. demokratiska traditioner eller hur
det svenska samhallslivet fungerar. Samhallets etniska och kultu-
rella mangfald maste ocksa pa ett battre sitt an i dag avspegla sig
bland de fortroendevalda. Det finns darfor anledning att néarmare
undersoka om det behovs sarskilda atgarder for att ka mojlig-
heterna for personer med utlandsk bakgrund att fa insyn i och
mdjligheter att delta i den kommunala demokratin.
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Personer med funktionshinder behdver ges battre forutsattningar att
delta i utformandet av den kommunala demokratin

Den kommunala demokratins former och villkor &r inte alltid
anpassade utifran funktionshindrade medborgares behov. En
undersdkning som Handikappombudsmannen gjort om kommu-
nernas tillgdnglighet visar att 27 procent av kommunfullméktiges
sammantrédeslokaler inte &r tillgangliga for personer med rorelse-
hinder, 20 procent av lokalerna saknar horselslinga och 25 procent
av kommunerna tar inte fram anpassad information pa forfragan.
Det innebér att en stor grupp medborgare utestangs fran att ta del
av och delta i den politiska debatten och fran att fullgéra sina
rattigheter som medborgare och att vara politiskt aktiva. Det finns
darfor anledning att &dgna sarskild uppmarksamhet at funktions-
hindrade medborgares mojligheter att delta i den kommunala
demokratin och narmare undersoka vilka atgarder som behdver
vidtas for att undanr6ja hindren for delaktighet, bl.a. de fysiska
forutsattningarna for deltagande i moten etc.

Barns och ungdomarnas kunskaper om och delaktighet i den kom-
munala demokratin och den kommunal verksamheten behover for-
battras

Aven bland gruppen forstagangsviljare minskade valdeltagandet i
det senaste allménna valet, fran 82 procent ar 1994 till 74 procent
ar 1998. Manga ungdomar ar emellertid politiskt intresserade. I
Ungdomsstyrelsens studie Ny tid — nya tankar anges att nira 60
procent av de unga kan tanka sig att ga med i ett politiskt parti men
att bara 12 av dem har varit eller & medlemmar i ett politiskt parti.
Manga ungdomar kanner i dag ett starkt engagemang i fragor som
beror dem i vardagen. Dit hor t.ex. lokala miljofragor sasom
Agenda 21-projekt. En relativt stor del av de yngre anser dock
enligt studien att etablerade vdgar att utrycka sig politiskt ar otill-
rackliga. Ungas engagemang kanaliseras i allt stOrre utstrackning i
avgransade sakfragor med krav pa snabbare resultat &n vad som kan
uppnas i partipolitiken eller andra sammanhang med heltackande
program.

Barns och ungdomars kunskaper om den véardegrund som det
svenska samhéllet vilar pa fokuseras i skolan. Vardegrunden, sasom
den uttrycks i l&roplanerna, skall genomsyra all verksamhet i
skolan for att starka demokratin i skola och samhélle. Det kan
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dock finnas skal att narmare studera pa vilka satt barn och
ungdomar kan ges mdjligheter att lara kdnna sin egen kommun,
hur den fungerar, vilka funktioner den skoter, hur det kommunala
politiska systemet fungerar m.m. En demokratipraktik i
demokratins institutioner kan vara en metod att 6ka intresset for
politikens betydelse och forstaelsen for politikens villkor.

Den medborgerliga insynen i och fullméktiges beslutsbefogenheter
over den kommunala ekonomin maste forbattras

Kommunerna och landstingen fick en stor ekonomisk frihet vid
tillkomsten av 1991 ars kommunallag. | samband med tillkomsten
uttalade regeringen att avsikten var att efter hand félja upp hur
kommunerna och landstingen anvénder denna frihet. Skulle det
visa sig att tillampningen skulle leda till o6nskade konsekvenser
fanns det anledning att senare pa nytt 6vervaga behovet av stramare
reglering (prop.1990/91:117 s. 21, bet. 1990/91:KU38). Detta har
bl.a. skett genom att kravet pa arlig balans i budgeten inforts och
genom tillkomsten av lagen (1997:614) om kommunal redovishing
den 1 januari 1998. Vidare har ocksd den kommunala revisionen
starkts (prop. 1998/99:66, bet. 1998/99:KU30).

Med anledning av den utforséljning av kommunala anldggnings-
tillgangar och den bolagisering som skett under senare tid har
fragan aktualiserats om dessa atgarder har foregatts av tillrackligt
genomgripande analyser av framtida konsekvenser. Detsamma
galler nar verksamhet laggs ut pa entreprenad eller vid inférandet
av diverse checksystem. Det handlar i manga fall om atgarder som
binder framtida generationer och framtida politiska majoriteter i
kommunfullméktige vid 16sningar som i efterhand kan visa sig vara
forhastade. Det kan ifragasittas om de demokratiska aspekterna i
tillrackligt stor utstrackning har statt i forgrunden vid besluten att
vidta dessa atgarder. | sammanhanget kan det namnas att av 60
folkinitiativ till folkomrdstningar har 15 handlat om kommunala
utforséljningar.

Det finns anledning att 6vervaga om behandlingen av fragor av
langsiktig karaktar och stor principiell och ekonomisk betydelse
kan skyddas mot kortsiktigt framhastade beslut. Det handlar om
att sla vakt om det demokratiska inflytandet 6ver centrala fragor.
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Den medborgerliga insynen i alternativa kommunala drift- och
samarbetsformer behdver forbattras

I dag drivs cirka en fjardedel av den totala kommunala verksam-
heten, uttryckt som andel av omséttningen, i kommunala foretag.
Den sista december ar 1997 fanns det totalt ca 1 600 majoritetsagda
kommunala foretag dar kommuner eller landsting var majoritets-
agare eller stiftare. Déartill kommer ett stort antal deldgda kom-
munala foretag.

Allménhetens ratt till insyn skall vara huvudregel i verksamhet
som kommunen ansvarar for och som helt eller delvis finansieras
av offentliga medel. Det &r de fértroendevalda som har ett ansvar
att se till att medborgarnas rattmatiga krav pa insyn tillgodoses.
Fran demokratisk synpunkt finns det risker med att stora delar av
den offentliga verksamheten undandras tillimpningen av den
grundlagsskyddade rétten till insyn genom att den drivs av deldgda
kommunala foretag eller av enskilda foretag.

Fran och med den 1 januari 1995 jamstalls foretag i vilka kom-
muner och landsting utdvar ett rattsligt bestdmmande inflytande
med myndigheter nédr det géller handlingsoffentligheten (jfr prop.
1993/94:48, bet. 1993/94:KU13, rskr. 1993/94:46, SFS 1993:1295).
I frdga om deldgda foretag som inte omfattas av bestammelserna
om handlingsoffentlighet i 1 kap. 9 § sekretesslagen (1980:100)
géller enligt 3 kap. 18 8§ kommunallagen att kommunen eller lands-
tinget skall verka for att allménheten skall ha ratt att ta del av
handlingar hos foretaget enligt de grunder som galler fér allmanna
handlingars offentlighet i 2 kap. tryckfrihetsforordningen och
sekretesslagen.

Medborgarna saknar direkt insyn i enskilda foretag som
kommunen anlitar i sin verksamhet. 1 3 kap. 19 8§ kommunallagen
ségs att det &r fullmdktige som skall se till att kommunen
respektive landstinget tillforsakras en magjlighet att kontrollera och
folja upp verksamheten innan varden av en kommunal
angelagenhet overlamnas. Bristen pa medborgerlig insyn i dessa
foretag har kritiserats. Krav har i olika sammanhang rests pa att
offentlighetsprincipen skall tillampas eller &tminstone vara
végledande i all verksamhet som utfors for det allmdnnas rékning
och som bekostas av allmanna medel. Detta oavsett om det sker
genom kommunala foretag eller helt privata entreprendrer.

Fragan om insyn i kommunala foretag dar det offentliga inte har
ett réttsligt bestdmmande inflytande och i verksamhet som drivs av

117

Bilaga 1



Bilaga 1

SOU 2001:89

kommunala entreprendrer har varit foremal for utredning av
Kommunala fornyelsekommittén (jfr ocksa prop. 1993/94:188).
Kommittén foreslog i sitt betdnkande Insyn i kommunala entrepre-
nader (SOU 1996:67) att kommuner och landsting skulle aldggas
att i avtal med privata och deldgda kommunala féretag m.fl.
juridiska personer tillforsakra allmanheten ratt till insyn i verksam-
heten. Forslaget innebar ocksa att varden av en kommunal ange-
lagenhet endast skulle fa lamnas dver om den medborgerliga ratten
till insyn tillgodosags. Allmanheten skulle enligt forslaget ha ratt
att ta del av handlingar rérande den Overlatna verksamheten i
samma omfattning som om verksamheten hade bedrivits i kommu-
nens egen regi. Fristdende skolor, enskild forskoleverksamhet och
enskild skolbarnsomsorg skulle enligt forslaget, vad géller allmén-
hetens ritt till insyn, behandlas pa samma sitt som da en kommun
lamnar over varden av en kommunal angelagenhet till ett delagt
eller privat foretag. Vad daremot gallde frdgan om allmanhetens
ratt till insyn innan en kommun bundit upp sig i ett avtal med en
entreprentr borde den rétten, enligt Kommunala fornyelsekom-
mittén, inte bli mer omfattande &n i dag. De redan befintliga
insynsmojligheterna borde i stallet utnyttjas i storre utstrackning.

Vid remissbehandlingen av utredningens forslag stéllde sig
flertalet av remissinstanserna bakom det principiella stallnings-
tagandet att insynen boér vara densamma oavsett vald driftform och
att denna insyn bor lagregleras i nagon form. Flertalet remiss-
instanser avstyrkte dock de férslag som utredningen lamnade, bl.a.
den foreslagna avtalsmodellen. Som skal angavs att forslagen var
allt for komplicerade, att de skulle vara svara att tillampa samt att
vissa delar i forslagen inte var tillrackligt utredda for att kunna
ligga till grund for ny lagstiftning.

Mot denna bakgrund finns det anledning att ndrmare analysera
remissinstansernas kritik dver Kommunala fornyelsekommitténs
forslag i betdnkandet Insyn i kommunala entreprenader (SOU
1996:67) och utifran detta Gvervaga en annan lagteknisk l6sning.
Utgangspunkten skall vara att medborgarnas mojligheter till insyn
i den kommunala verksamheten inte skall vara beroende av pa
vilket sétt kommuner och landsting vialjer att organisera sin
verksamhet eller bedriva sitt arbete. Offentlighet och allménhetens
ratt till insyn skall vara huvudregel i verksamhet som kommunen
ansvarar for och som helt eller delvis finansieras av offentliga
medel. Detsamma skall gélla for bidragsberattigad verksamhet som
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drivs av fristéende skolor, enskild forskoleverksamhet och enskild
skolbarnsomsorg.

Kommundelsndmnderna som verktyg for okat lokalt medborgerligt
inflytande behdver utvérderas mer samlat

I 1991 ars kommunallag inférdes en mojlighet for alla kommuner
att inratta s.k. kommundelsndmnder. Dessférinnan var detta moj-
ligt endast inom ramen for en forsoksverksamhet som reglerades i
lagen (1979:408) om vissa lokala organ och dérefter inom ramen
for det s.k. frikommunforsoket (jfr prop. 1988/89:1, bet.
1988/89:KU6 samt betédnkandet Frikommunforsoket, SOU
1991:25).

Vid mitten av 1980-talet var det ca 20 kommuner som hade
infort kommundelsndmnder i hela eller delar av kommunen. Ar
1998 var antalet 21. Efter ar 1985 synes det inte ha tillkommit fler
kommuner som inrattat kommundelsndmnder om man undantar
de tre storre stdderna. | dag ar det endast 14 kommuner som har en
heltdckande kommundelsndmndsorganisation. Det totala antalet
kommundelsndamnder i landet har 6kat fran 139 ar 1995 till 163 ar
1998.

Kommundelsndmnder som organisationsform har utretts i
maénga olika sammanhang. Det saknas emellertid en mer genom-
gripande och samlad nationell utvdrdering av erfarenheterna av
kommundelsnamnder. Det &r saledes i dag svart att uttala sig om i
vilken man reformen 6kat narheten till medborgarna. Det finns
darfor anledning att genomfora en sadan mer samlad utvérdering.

Erfarenheterna fran arbetet med att uppratta demokratibokslut skall
studeras

Demokratiska konsekvensanalyser anvands i dag i nagra kom-
muner och landsting som ett led i arbetet med att analysera vilka
konsekvenser fornyelsearbetet har pa demokrati och rattssakerhet.
For narvarande pagar ocksa ett forsok dar demokratibokslut tas
fram i tre kommuner och ett landsting. Svenska Kommunfor-
bundet och Landstingsférbundet medverkar i detta utvecklings-
arbete.

De forsok som gors med s.k. demokratibokslut bor studeras i
syfte att vinna erfarenheter foér regeringens fortsatta arbete med att
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folja fornyelsearbetets konsekvenser for demokrati och rattsséker-
het.

Erfarenheterna av s.k. medborgarpaneler skall studeras

Ett problem i dagens kommunaldemokratiska arbete som béade
Demokratiutvecklingskommittén (dir. 1995:56 och betdnkandet
Pa medborgarnas villkor, SOU 1996:162) och Kommunala
fornyelsekommittén samfallt anger ar det vixande avstandet mellan
medborgarna och de fortroendevalda. Ett annat problem &r att
fullméktigeledamoterna inte alltid ar tillrackligt representativa for
den befolkning de foretrader.

I ndgra kommuner har mot denna bakgrund forsok gjorts med
att inratta s.k. medborgarpaneler. | Storbritannien finns exempel pa
kommuner som inréttat s.k. Citizen”s panel. Syftet har varit att ge
den politiska ledningen en uppfattning om vad medborgarna
tycker i olika lokala fragor och darigenom bredda och fordjupa de
fortroendevaldas beslutsunderlag. Det finns salunda ett behov av
att studera erfarenheterna i de forsok som gjorts och utifran detta
fora en diskussion om hur medborgarpaneler kan anvéndas i storre
utstrackning.

Erfarenheter av sarskilda ungdomsparlament och ungdomsrad skall
studeras

Under 1990-talet har sérskilda ungdomsrad bildats i maénga
kommuner. Olika former av ungdomsrad och liknande forum kan
skapa en kontinuerlig dialog mellan kommunens ungdomar och
beslutsfattare, ndgot som &ven kan bli en vig in till vidare
engagemang i olika samhallsfragor. Ungdomsparlament och ung-
domsrad skall inte enbart ses som forum dar barn och ungdomar
kan lara sig hur det politiska systemet fungerar utan dven som
direkta forum for inflytande och delaktighet. Det finns anledning
att ndrmare studera erfarenheterna i de forsok som gjorts med
kommunala ungdomsrad och utifran dessa fora en diskussion om
hur ungdomsrad skall kunna anvéandas i storre utstrackning som ett
satt att 6ka ungdomars erfarenheter av och kunskap om den
kommunala demokratin och hur ungdomars inflytande och del-
aktighet i denna kan forbattras.
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Det finns behov av att ndrmare prova utformningen av det s.k.
folkinitiativet

I 5 kap. 23 § kommunallagen (1991:900) finns i dag en bestdm-
melse som ger en magjlighet fér allménheten att direkt i fullmaktige
vicka arende om att halla folkomrostning, s.k. folkinitiativ. En
forutsattning &r att minst fem procent av de rostberéttigade
kommun- eller landstingsmedlemmarna enar sig om en sadan fram-
stallan.

Mojligheten till folkinitiativ infordes ar 1994. Till dags dato har i
landet totalt 60 initiativ vickts i fullmdktige. Av dessa har endast
ett resulterat i en folkomréstning. Bland de folkomréstnings-
initiativ . som landets fullméktigeforsamlingar har haft att ta
stallning till ar det vart att notera att folkinitiativen i pafallande
stor utstrackning géllt samma drendekategorier. Arendena fordelar
sig i huvudsak pa kommunernas infrastruktur (15 arenden, ej
vatten och avlopp), organisationsarenden (13 arenden), fragor om
kommunal utforsaljning (15 arenden) och byggnadsfragor (8
arenden). 1 manga fall handlar det om arenden som inte beror hela
befolkningen i kommunen. Vidare dr det uppenbart att det finns
ett mycket svagt stod i de berdrda fullméktigeférsamlingarna for
folkinitiativet da endast ett av 60 har bifallits med nuvarande
majoritetsregel. Det bor ocksa sarskilt uppmarksammas att dven
med en minoritetsregel som baseras pa en tredjedel av de rostande i
fullméktige skulle 40 av samtliga folkinitiativ ha inneburit avslag
for yrkandet om folkomrdstning med anledning av folkinitiativ.
Mot bakgrund av i vilka fragor drenden véckts aktualiseras fragan
om folkinitiativet verkligen ar ett for medborgarna andamalsenligt
satt att bereda arenden. Det finns goda skal att saval Gvervdga
behovet av folkinitiativet som sadant som dess utformning (se
Konstitutionsutskottets betankande 1998/99: KU21 — Kommunala
demokratifragor).

Mot bakgrund av den kritik som kan riktas mot utformningen
avfolkinitiativet i 5 kap. 23 § kommunallagen och att reglerna nu
har varit i kraft under ett antal ar finns det skal att utvardera
erfarenheterna av folkinitiativets anvandning. Det finns ocksa
anledning att bedéma de demokratiska effekterna av folkomrost-
ningsinstitutet.
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Vissa fragor om kommunala indelningsandringar behover évervagas

I dag regleras forfarandet vid kommunala indelningsédndringar i
lagen (1979:411) om dandringar i Sveriges indelning i kommuner
och landsting (indelningslagen). | debatten framfors i olika sam-
manhang standpunkten att kommundelningar ar ett satt att oka
den kommunaldemokratiska aktiviteten hos medborgarna. Kom-
munstorleken skulle alltsa vara en faktor att ta med i berédkningen
ndr det géller att 6ka medborgarnas delaktighet i den lokala demo-
kratin.

Riksdagen har begart att regeringen aterkommer med forslag till
riksdagen som gor det enklare att dela kommuner genom att
procedurerna som har samband med kommundelningar underlattas
(se 1998/99:KU 21).

Enligt nuvarande bestdmmelser i indelningslagen trader stérre
indelningsandringar i kraft aret efter det att ordinarie val har hallits
i riket. Skalet for detta ar att sddana andringar i de flesta fall
paverkar fullmaktiges ssmmansattning och att kommunala extraval
inte ar tillatna. 1 olika sammanhang har det framforts 6nskemal om
att kommundelningar skall kunna trada i kraft under en pagaende
mandatperiod.

Lokaldemokratiutvecklingskommittén behandlade fragan om
extraval vid en indelningsédndring i sitt slutbetdnkande Lokal
demokrati i utveckling (SOU 1993:90). I sina 6vervaganden anforde
kommittén bl.a. att det ofta finns en stor entusiasm och ett stort
engagemang bland de lokala politikerna och medborgarna bade i
samband med att man verkar for en kommundelning och vid sjélva
delningsbeslutet. Kommittén menade att fragan om nyval skulle
behova aktualiseras vid ett inforande av fyraariga mandatperioder.
Reformen med fyradriga mandatperioder ar sedan valet ar 1994
genomford.

Det finns sdlunda anledning att se éver bestammelserna i lagen
(1979:411) om é&ndringar i Sveriges indelning i kommuner och
landsting (indelningslagen) i vilka forutsattningarna for att genom-
fora en indelningsandring laggs fast. Det handlar om att soka efter
forbattringar som innebdér att de procedurer som har samband med
kommundelningar underlattas. Det finns ocksa ett behov av att
gora en utvédrdering av de allmdnna lokaldemokratiska erfaren-
heterna fran de kommundelningar som genomforts under 1990-
talet. Vidare finns det skal att dvervdga behovet av och formerna
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for en lagreglerad majlighet att besluta om extraval med anledning
av indelningséndring.

Uppdraget

En parlamentariskt sammansatt kommitté tillkallas fér att utreda
och foresla atgarder som kan 6ka medborgarnas mojligheter till
insyn och deltagande i den kommunala demokratin. | de undersok-
ningar och analyser som kommittén genomfor skall genomgaende
barn och ungdomars inflytande och betydelsen av koén, utlandsk
bakgrund samt funktionshinder belysas.

Kommittén skall géra en grundlig analys av de fortroendevaldas
arbetsforhallanden och i det sammanhanget ocksa utvardera de
nuvarande bestdmmelserna i kommunallagen (1991:900) som
reglerar de fortroendevaldas villkor. Kommittén skall foresla de
forandringar som den anser behévliga for att medborgarna skall
stimuleras till att ata sig fortroendeuppdrag. Det handlar bl.a. om
att se Over rekryteringen, representativiteten, orsakerna till de
fortida avhoppen och formerna for det politiska arbetet i allmén-
het. Det handlar ocksd om att analysera hur de nya arbetsformerna
samt nya styr- och organisationsformer — bl.a. en 6kad anvandning
av privatrattsliga verksamhetsformer — paverkat politikerrollen. De
atgarder som foreslas skall analyseras ur ett kénsperspektiv. Vidare
skall de atgarder som foreslas syfta till att 6ka antalet fortroende-
valda.

Den nya informationstekniken har skapat nya mojligheter till
dialog med medborgarna. Kommittén skall mot denna bakgrund
kartlagga vilket praktiskt stod de fortroendevalda har i sitt arbete i
dag och vad som kan behdvas for framtiden. Det kan handla om
bade personella resurser och arbetsverktyg i form av I1T-stod.

Kommittén skall ocksa lamna forslag pa atgarder som kan
underlitta for funktionshindrade medborgare att ata sig och
genomfora politiska fortroendeuppdrag och i 6vrigt fa insyn i och
goda mdjligheter att delta i den kommunala verksamheten. Sérskilt
skall tillgdngen pa stod i olika former, t.ex. 1T-stdd och behovet av
resurspersoner, beaktas.

Kommittén skall vidare lamna forslag pa atgarder som kan
underlitta for personer med utlandsk bakgrund att ata sig och
genomfora politiska fortroendeuppdrag och i 6vrigt fa insyn i och
goda mdjligheter att delta i den kommunala verksamheten. Ut-
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gangspunkten for dessa atgarder skall vara att representativiteten
bland de fortroendevalda skall forbattras i forhallande till sam-
hallets etniska och kulturella mangfald.

Kommittén skall lamna forslag pa hur barn och ungdomar kan
goras mer delaktiga i den kommunala demokratin och ocksa ge
barn och ungdomar battre kunskaper om hur den kommunala for-
valtningen och politiken fungerar.

Kommittén skall Gvervaga hur avgéranden av langsiktig karaktar
och av stor principiell och ekonomisk betydelse kan skyddas mot
kortsiktigt framhastade beslut. Det handlar om att sla vakt om det
demokratiska inflytandet Gver centrala fragor. En viktig utgangs-
punkt skall vara att det kommunala beslutssystemet skall innefatta
garantier for att fullmaktige i egenskap av hdgsta beslutande organ
alltid skall ha det avgérande inflytandet Gver fragor som ar av stor
vikt, fér kommunen eller landstinget.

Kommittén skall i detta sammanhang 6vervdga behovet av att
skédrpa kraven i de bestimmelser i kommunallagen som reglerar
berednings- och beslutsprocesserna. Det kan t.ex. handla om att
krava fullmaktiges uttryckliga godkannande av vissa atgérder eller
att infora krav pa nagon form av brukarinflytande genom att hora
utomstéende intressenter eller att samrada med ber6rda grupper av
medborgare i viktiga drenden i fullméaktige (jfr 6 kap. 8 och 38 8§
kommunallagen om brukarinflytande som galler enbart fér ndmn-
der). Har kan sarskilt ndmnas bestdmmelserna dels i 3 kap. 9 och
1088 om fullméktiges uppgifter och begrénsningarna i
fullméktiges ratt att delegera vissa uppgifter, dels i 3 kap. 17 § om
fullméktiges mojligheter att yttra sig innan sadana beslut som &r av
principiell beskaffenhet eller annars av storre vikt fattas av ett
foretag. Vid tillkomsten av denna regel forutsattes i férarbetena att
kommunerna pa frivillig grund skulle kunna ga langre och i
bolagsordningen skriva in krav pa att vissa principiellt viktiga
beslut skall godkéannas av fullméaktige (prop. 1990/91:117 s. 54 och
163). Detta har inte skett i tillrackligt stor utstrackning varfor det
finns anledning for kommittén att évervdaga om det finns behov av
att infora ett krav pa fullméktiges godkannande vid utforsaljning av
kommunal egendom. Av intresse i sammanhanget &r
beredningsreglerna i 5 kap. 26-28 88 avseende handldggningen av
arenden i fullméktige som i dag avser enbart den interna
beredningen och som féreskriver att kommunstyrelsen och
berérda ndmnder skall héras i drenden som skall avgoras av
fullméktige. Kommittén skall Overvdga behovet av att infora
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sérskilda beredningskrav for vissa sérskilt betydelsefulla
fullméktigebeslut.

Kommittén skall ndrmare analysera remissinstansernas kritik
over Kommunala fornyelsekommitténs forslag i betdnkandet Insyn
i kommunala entreprenader (SOU 1996:67) och utifran detta dver-
vaga en annan lagteknisk I6sning. Forslaget bor d&ven omfatta en
forstarkt medborgerlig insyn i féreningsdriven och kooperativ
verksamhet som helt eller delvis finansieras av.kommunen. Kom-
mittén skall ocksa analysera formerna for allméanhetens insyn i de
nya samverkansformer som etablerats under senare ar bl.a. inom
ramen for arbetet med tillvéxtavtalen och strukturfondsarbetet.
Utgangspunkten skall vara att medborgarnas mojligheter till insyn
i den kommunala verksamheten inte skall vara beroende av pa
vilket sitt kommuner och landsting véljer att organisera sin
verksamhet eller bedriva sitt arbete. Offentlighet och allmanhetens
ratt till insyn skall vara huvudregel i verksamhet som kommunen
ansvarar foér och som helt eller delvis finansieras av offentliga
medel. Detsamma skall gélla for bidragsberattigad verksamhet som
drivs av fristaende skolor, enskild forskoleverksamhet och enskild
skolbarnsomsorg. Kommittén skall ocksa gora de avvagningar
mellan & ena sidan krav pa offentlighet och 4 andra sidan
berattigade krav pa sekretess och tystnadsplikt som kan motiveras
inom olika verksamheter. Kommittén skall darfor se &ver
bestimmelserna i bl.a. 3kap. 18 och 19 88 och 6 kap. 7 §
kommunallagen.

I detta sammanhang skall kommittén ocksa se Over rostratts-
bestdmmelsen i 5 § lagen (1994:692) om kommunala folkomrost-
ningar. Detta i syfte att anpassa den till vad som galler enligt 4 kap.
2 och 3 88 kommunallagen. | dag skiljer sig bestimmelserna at
genom att EU-medborgare har ratt att rosta i kommunala val pa
samma villkor som svenska medborgare men inte att delta i kom-
munala folkomrdstningar.

Kommundelsndmnder som organisationsform har utretts i olika
sammanhang. Det saknas emellertid en genomgripande och samlad
nationell utvardering av erfarenheterna fran kommundelsnamnder.
Det ar saledes i dag svart att uttala sig om i vilken man reformen
Okat nérheten till medborgarna. Kommittén skall darfor
genomfora en sadan utvardering. En utvérdering skall bl.a. belysa
fragan om medborgarna upplever en 6kad narhet och tillganglighet
till de fortroendevalda och den kommunala fdrvaltningen.
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Utvarderingen skall ocksa belysa om den medborgerliga insynen
har 6kat och om fler medborgare deltar i det lokala samhallslivet.

Kommittén skall studera de forsok som gjorts med s.k.
demokratibokslut i syfte att vinna erfarenheter for regeringens
fortsatta arbete med att folja fornyelsearbetets konsekvenser for
demokrati och réttssdkerhet. Kommittén skall studera erfaren-
heterna i de forsok som gjorts i arbetet med medborgarpaneler och
utifran detta fora en diskussion om hur dessa skulle kunna an-
véndas i stOrre utstrackning.

Kommittén skall vidare studera erfarenheterna av de forsok som
gjorts med kommunala ungdomsrad och utifran detta fora en
diskussion om hur ungdomsrad skall kunna anvéandas i storre
utstrackning som ett sitt att 6ka ungdomars erfarenheter av och
kunskap om den kommunala demokratin och hur ungdomars
inflytande och delaktighet i denna kan forbattras. Kommittén skall
mot bakgrund av den kritik som riktats mot utformningen av det
s.k. folkinitiativet i 5 kap. 23 8 kommunallagen och det for-
hallandet att reglerna nu har varit i kraft under ett antal éar,
utvardera  erfarenheterna av  folkinitiativets  anvandning.
Kommittén skall sdval Overvaga behovet av folkinitiativet som
sadant som dess fortsatta utformning (se bl.a. 1998/99:KU 21).
Kommittén skall ocksa bedoma de demokratiska effekterna av
folkomrdstningsinstitutet.

Kommittén skall vidare se &ver bestimmelserna i lagen
(1979:411) om éandringar i Sveriges indelning i kommuner och
landsting (indelningslagen), i vilka forutsattningarna for att
genomfora en indelningsandring laggs fast, samt foresla de
andringar som kan anses motiverade (jfr ocksa Lokal demokrati i
utveckling, SOU 1993:90). Kommittén skall darfor se éver hur de
procedurer som har samband med kommundelningar kan under-
lattas, dvs. hur drendena utreds, vem som beslutar samt majlig-
heten att genomféra en snabb indelningsandring nér beslut val
fattats (se dven 1998/99:KU21). Kommittén skall ocksa gdra en
utvérdering av de allménna kommunaldemokratiska erfarenheterna
fran de kommundelningar som genomforts under 1990-talet. Detta
i syfte att bl.a. se om och i s fall pa vilket satt medborgarnas
engagemang Okat genom delningen. Kommittén skall Overvéga
behovet av och formerna for en lagreglerad majlighet att besluta
om extraval med anledning av indelningsandring. Om det behévs
skall kommittén i detta sammanhang ocksa Overvaga bl.a. hur
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extraval skall genomfdras, vem som skall besluta om extraval och
nar det skall hallas.

Kommittén skall lamna forslag till de forfattningsandringar och
andra atgarder som anses befogade. Kommittén skall i sitt arbete
beakta den kommunala sjalvstyrelsens betydelse for den svenska
folkstyrelsen och i sina forslag till atgarder ta hansyn till kom-
munernas ansvar for att utveckla den lokala demokratin. Kom-
mittén skall i det sammanhanget bl.a. lamna forslag till hur vikten
av att demokratins ideer blir vagledande i kommunal verksamhet
kan tydliggoras i kommunallagen.

Samrad och avrapportering

Kommittén skall samrada med de statliga myndigheter och utred-
ningar som berors av utredarens foérslag samt med foretradare for
kommuner och berérda organisationer. Kommittén skall redovisa
sina resultat till regeringen senast den 1 februari 2001. Kommittén
far lamna delbetankanden.

(Justitiedepartementet)
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Kommittédirektiv D
KN

Tillaggsdirektiv till Dir.

Kommundemokratikommittén 2001:36

Beslut vid regeringssammantrade den 3 maj 2001.

Sammanfattning av uppdraget

Kommittén, som bl.a. har i uppdrag att évervdga hur avgdranden
pa kommunal niva av langsiktig karaktar och av stor principiell och
ekonomisk betydelse kan skyddas mot kortsiktigt framhastade
beslut, skall ocksa utreda behovet av sirskilda bestammelser for
sadana avgoranden. Om kommittén finner att det finns ett behov
av sarskilda bestammelser skall den i forsta hand Gvervéga en
modell med krav pa tva likalydande beslut i den beslutande forsam-
lingen med mellanliggande val. Det star dock kommittén fritt att
komma med forslag pa andra typer av bestimmelser med samma
syfte. Kommittén skall analysera hur forslagen forhaller sig till
principen om den kommunala sjalvstyrelsen enligt regerings-
formen och se till att de forslag som ldmnas inte kommer i konflikt
med denna princip. Kommittén skall l[d&mna forslag till de
forfattningséandringar som den anser befogade.

Bakgrund

Med stéd av regeringens bemyndigande den 25 november 1999
(dir. 1999:98) tillkallade statsradet Lejon en parlamentarisk kom-
mitté med uppdrag att foresla atgarder som skall dels 6ka medbor-
garnas mdijligheter till insyn och deltagande i den kommunala
demokratin, dels stirka den kommunala representativa demokra-
tins funktionssatt och former. Kommittén har antagit namnet
Kommundemokratikommittén. Enligt direktiven skall uppdraget
vara slutfort senast den 1 februari 2001. Med &ndring av denna tid-
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punkt beslutade regeringen den 19 oktober 2000 (Ju2000/4996/D)
att uppdraget skall redovisas senast den 31 maj 2001.

Behovet av ett tillaggsuppdrag

Kommittén har enligt sina direktiv bl.a. i uppdrag att foresla atgar-
der som kan starka fullmaktiges stéllning och den medborgerliga
insynen i beslut av langsiktig karaktar och av stor principiell bety-
delse. Bakgrunden &r den utforsaljning av kommunala anlaggnings-
tillgangar och den bolagisering som skett under senare tid och som
aktualiserat fragan om dessa atgarder har foregatts av tillrackligt
genomgripande analyser av framtida konsekvenser. Detsamma
géller bl.a. nar verksamhet ldggs ut pa entreprenad. Som namns i
direktiven handlar det i manga fall om atgarder som binder fram-
tida generationer och framtida politiska majoriteter i fullméktige
vid lésningar som i efterhand kan visa sig vara forhastade. | direkti-
ven ifragasatts om de demokratiska aspekterna i tillrackligt stor
utstrackning har stétt i forgrunden vid besluten om dessa atgarder.

Allbo-kommittén

Den s.k. Allbo-kommittén har i ett delbetdnkande, Allménnyttan
pa 2000-talet — beslutsregler vid forsaljning av kommunala bostader
(SOU 2000:104), foreslagit att sarskilda beslutsregler skall gélla vid
forséljningar av kommunala bostader. Kommittén har i forsta hand
foreslagit att fullméktiges beslut maste bitradas av en kvalificerad
majoritet bestdende av tva tredjedelar av de avgivna rosterna. En
sadan ordning skulle starka kommunerna i deras stravanden att
hitta breda politiska I6sningar i de aktuella fragorna. Som ett and-
rahandsalternativ. férordar kommittén en kombination med
antingen tvatredjedels majoritet eller, om endast enkel majoritet i
fullméktige uppnas, tva beslut med mellanliggande val. Kommittén
har den 26 mars 2001 slutligt redovisat sitt arbete i betdnkandet
Allménnyttiga bostadsféretag och kommunernas boendeplanering
(SOU 2001:27).
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Utredningen om medborgerligt inflytande vid férandringar av dgar-
eller driftsformer inom varden

Regeringen har den 21 december 2000 beslutat att en sérskild utre-
dare skall utreda forutsdttningarna for att infora sdrskilda bestam-
melser vad galler beslut om stora forandringar av dgar- eller drifts-
former inom véarden samt lamna forslag till sadana regler (dir.
2000:103). Forslag pa sadana bestammelser som regeringen anser
bor utredas ndrmare ar bl.a. beslut med kvalificerad majoritet eller
krav pa tva likalydande beslut i den beslutande forsamlingen med
mellanliggande val till denna. Utredaren skall i sitt arbete samrada
med Kommundemokratikommittén.

Fréagan bor utredas i ett bredare perspektiv

Det ingar inte uttryckligen i Kommundemokratikommitténs upp-
drag att Overvdga om sdrskilda bestdammelser bor inféras nér det
galler avgoranden av langsiktig karaktar och av stor principiell och
ekonomisk betydelse. Allbo-kommittén har gjort siddana Gverva-
ganden i fraga om utforséljning av kommunala bostader. Dessutom
utreds som namnts behovet av sadana bestammelser avseende
beslut om stora forandringar av agar- eller driftsformer inom var-
den. Behovet av att motverka kortsiktigt framhastade kommunala
beslut finns dock inte endast inom de angivna omradena utan inom
hela det kommunala omradet. Regeringen anser darfor att det ar
angeldget att utreda om det generellt sett finns ett behov av sar-
skilda bestammelser for att motverka sadana forfaranden.

Uppdraget

Kommittén skall utreda behovet av sdrskilda bestdammelser for
avgoranden pa kommunal niva av langsiktig karaktiar och av stor
principiell och ekonomisk betydelse. Om kommittén finner att det
finns ett behov av sérskilda bestammelser skall den i forsta hand
overvaga en modell med krav pa tva likalydande beslut i den beslu-
tande forsamlingen med mellanliggande val. Det star dock kom-
mittén fritt att komma med forslag pa andra typer av bestimmelser
med samma syfte. Kommittén skall analysera hur forslagen forhal-
ler sig till principen om den kommunala sjélvstyrelsen enligt
regeringsformen och se till att de forslag som Idmnas inte kommer
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i konflikt med denna princip. Kommittén skall lamna forslag till de
forfattningsdndringar som den anser befogade.

Kommittén skall i sitt arbete beakta forslagen fran Allbo-kom-
mittén och samrdda med Utredningen om medborgerligt
inflytande vid forandringar av agar- eller driftsformer inom varden
(S 2000:08).

Tidsplan for arbetet

Kommittén skall redovisa resultatet av detta tillaggsuppdrag till
regeringen senast den 30 september 2001.

(Justitiedepartementet)
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Sarskilda besluts- och
beredningsregler i utlandsk ratt

1 Inledning

Den praktiska tillimpningen av den representativa demokratin
innebédr att drenden avgors genom beslut med enkel majoritet vid
ett tillfalle. Fran denna princip finns i olika sammanhang ett antal
undantag for sarskilt viktiga fragor. Kommundemokratikommittén
har undersokt forekomsten av sddana undantagsregler i viss
utlandsk rétt. Resultatet redovisas i denna bilaga.

Inledningsvis refereras vissa uttalanden som gjorts av
Europaradet och Organisationen for ekonomiskt samarbete och
utveckling (OECD) samt viss utveckling i Europeiska unionen.

Dérefter belyses férekomsten av sarskilda besluts- eller bered-
ningsregler for vissa fall i ett antal utlandska rattsordningar. Nagon
heltdckande europeisk studie har inte kunnat goras. | stéllet har ett
antal lander valts ut. Det ror sig om lander som ligger néra Sverige
geografiskt och i sina politiska system. Dessutom har vid en over-
siktlig genomgang négra lander forefallit ha sdrskilda beslutsregler
for vissa fall, och da har aven dessa lander studerats narmare. Nér
det galler samrad, finns det i de undersokta landerna i allmanhet
regler som motsvarar reglerna i den svenska plan- och bygglagen.
Dessa regler redovisas darfor inte sarskilt for varje land.

De utvalda landerna ar Danmark, Norge, Finland, Island, Irland,
Nederlanderna, Tyskland och Osterrike. Dessa lander kan delas in
i olika grupper. | de nordeuropeiska systemen (Danmark, Norge,
Finland och Island) svarar kommunerna for en avsevéard andel av
den offentliga verksamheten och har langtgéende egna befogen-
heter. Det irlandska systemet har sitt ursprung i det brittiska, dar
kommunerna traditionellt sett haft en svag position. | de mellan-
europeiska systemen (Tyskland och Osterrike) anses kommunerna
ha en stark stéllning. Den narmare regleringen av kommunernas
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stallning skots dar pa delstatsniva. Nederlanderna har tidigare
starkt praglats av den fran Napoleon arvda forvaltningstraditionen
av stark central makt och kontroll av.kommunernas verksamhet
men har pa senare ar narmat sig de nordeuropeiska systemen.

Slutligen redovisas relevanta regler for allménnyttiga bostads-
foretag och for vardens agarformer under sérskilda rubriker.

Citat pd frammande sprak har genomgdende Oversatts till
svenska. | bdrjan av varje avsnitt redovisas vilka huvudsakliga
kédllor som anvants. | 6vrigt hénvisas inte till dessa kéllor i den
I6pande texten. Inte heller finns uttryckliga hadnvisningar medtagna
till uppgifter som ldmnats av befattningshavare i andra ldnders
departement eller till utlandsk lagtext. Fakta som harror fran
ovriga kéllor ar forsedda med hanvisning till dessa.

Den lokala demokratin befinner sig i snabb utveckling i de stu-
derade landerna. Aven om uppgifterna i studien &r s& aktuella som
mojligt, kan det darfor inte uteslutas att andringar har skett.

2 Europeiska tendenser

Framstallningen i denna del baserar sig huvudsakligen pa Europa-
radets skrift The Participation of Citizens in Local Public Life fran
ar 1998, pa en rekommendation i samma amne fran ar 2001, utar-
betad av Europaradets kommitté for lokal och regional demokrati,
samt pd OECD-rapporten Engaging the Citizens in Policy-making
fran ar 2001 och EU-kommissionens vitbok Styrelseformerna i EU
fran ar 2001.

2.1 Europaradet

Europaradet ar en mellanstatlig organisation, som Sverige ar anslu-
tet till tillsammans med 42 andra europeiska lander. Radet har
ingen koppling till EU. Dess uppgifter ar bland annat att varna
manskliga rattigheter, demokrati och rattsstatlighet samt att arbeta
for 16sningar pa olika problem som de europeiska landerna stélls
infor pa alla omraden utom forsvarsomradet (www.coe.int).
Europaradet har antagit en stadga om kommunalt sjalvbestam-
mande. Europaradets ministerkommitté ansag ar 1981 att det var
"nodvandigt att starka den representativa demokratin pa lokal niva
genom att fora beslutsfattandet sa nara medborgarna som mojligt

136



SOU 2001:89

och genom att involvera medborgarna mer direkt i sitt grannskaps
angeldgenheter, samtidigt som effektiviteten i den kommunala
arendehandlaggningen uppratthalls”. I den diskussion som foljt pa
Ministerkommitténs uttalande ar 1981 har planfragor, beslut av
strategisk betydelse for kommunen och fragor om den lokala mil-
jon lyfts fram som sarskilt angelagna fragor for direkt medborgar-
inflytande. 1 en rekommendation uttalade Ministerkommittén ar
1996 foljande: "Medborgarnas ratt att komma till tals i storre
beslut om langsiktiga eller praktiskt taget oéaterkalleliga ataganden
som involverar en majoritet av medborgarna ar en av de
demokratiska principer som ar gemensamma for alla Europaradets
medlemsstater. --- Denna ratt kan utévas mest direkt pa lokal niva

och handldggningen av viktiga lokala angeldgenheter bor
inkludera ett mer effektivt deltagande av medborgarna utan att
forlora négot av sin  effektivitet.” Ar 1997 framholl
Ministerkommittén att praktiska atgarder borde vidtas for att
forbattra brukarinflytandet i det lokala offentliga livet.

Europaradet har saledes den principiella installningen att med-
borgarnas direkta deltagande i olika former forstarker den repre-
sentativa demokratin. Man konstaterar att det direkta deltagandet
kan férekomma i tre skeden, namligen vid Overvagandet av vilka
fragor som skall behandlas i den demokratiska processen, i sjalva
beslutsfattandet och vid genomfdrandet av besluten.

Europaradet har aven gjort studier av den europeiska allman-
hetens politiska intresse. Dérvid har man kommit fram till att folk
ar intresserade av direkta former av deltagande i demokratin, av
informellt och flexibelt deltagande samt av deltagande i vissa fragor
snarare dn av kontinuerligt engagemang. Av detta har man dragit
slutsatsen att den lokala demokratin bor vara éppen och flexibel
samt att en kultur av konsultation med medborgarna bor byggas in
i det lokala politiska livet. Vidare har man framhallit att direkt del-
tagande kan mildra effekterna av vissa sociala gruppers underrepre-
sentation i valda forsamlingar genom att de far mojlighet att invol-
veras pa ett annat satt i beslutsprocessen, vilket kan forstarka deras
kénsla av att tillhdra samhallet.

Nar det galler formerna for det medborgerliga deltagandet, har
Europaradet sagt foljande: ”Om malet 4r att uppmuntra de perso-
ners deltagande som har ett konkret, direkt intresse i en viss fraga,
sa ar folkomrostning idealisk. ... Anvandarinitiativ mojliggor en
liknande dialog med medborgarna. Om syftet &r att sékerstalla nar-
varon av dem som traditionellt &r uteslutna eller att mojliggora en

137

Bilaga 3



Bilaga 3

SOU 2001:89

mer deliberativ, eftertanksam allman debatt, sd har andra deltagar-
experiment vissa fordelar. Det huvudsakliga dr att valja den del-
tagarmekanism som ar lamplig utifran det mal eller det perspektiv
man har.”

2.2 Europeiska unionen

Kommunernas och landstingens inre organisation berors inte av
EG-ratten. Nér det galler uppgiftsfordelningen mellan stat, kom-
muner och landsting, berdrs denna av EG-réattens principer om
proportionalitet och subsidiaritet. Dessa innebar att de atgarder
som viljs skall sta i proportion till malen och att fragor inom den
offentliga maktsfaren skall hanteras pa lagsta méjliga niva. EU har i
den ovan namnda vitboken &dven uttalat att beslutsmodellen pa alla
nivaer inom unionen bor bygga pa respons, natverk och bred del-
aktighet, och unionen stravar efter att engagera det civila samhallet
genom samrdd med olika intresseorganisationer. Dessutom
utvecklar unionen samradsmekanismer via Internet och har for
avsikt att anta minimikrav for samrdd. EU:s 6kande engagemang
pa detta omrade hianger samman med att regioner och kommuner
oftare an tidigare blivit ansvariga for att tillimpa EU-beslut.

2.3 OECD

Organisationen for ekonomiskt samarbete och utveckling
(OECD) ér en mellanstatlig organisation for ekonomisk utveck-
ling, dar Sverige ar medlem. Man har i sin ovan ndmnda rapport
lagt fast bland annat fdljande principer fér hur medlemsstaterna
bor engagera sina medborgare i beslutsfattande: Medborgar-
deltagande bor finnas sa tidigt som majligt i beslutsprocessen for
att sa manga alternativ som mojligt skall komma fram och for att
forbattra mojligheterna att framgangsrikt genomfora politiken.
Det maste finnas tillrackligt med tid for konsultation och
deltagande. Information maste finnas tillganglig. Alla medborgare
bor behandlas lika ndr de nyttjar sin ratt till deltagande och
information. Samtidigt bor man forsoka minska risken fér en
uttrottningseffekt genom att befolkningen blir alltfor involverad i
beslutsprocessen. Myndigheterna bér redovisa hur befolkningens
synpunkter anvéands i beslutsprocessen.
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3 Besluts- och beredningsregler i nagra olika staters
kommunsystem

Framstallningen i denna del baserar sig, dar annat inte anges, pa
bockerna Kommunsystem i Europa av Anders Lidstrom och Den
lokala och regionala demokratin i Europeiska unionen av John
Loughlin m.fl., Europaradets Oversikter 6ver den kommunala
demokratin i varje medlemsstat samt kompletterande upplysningar
fran befattningshavare i de olika landerna.

3.1 Danmark

Det danska kommunsystemet har tva nivaer, kommuner och amts-
kommuner. Den kommunala sjélvstyrelsen garanteras i grundlagen
och anses innebdra att staten kan reglera den kommunala sjélvsty-
relsen men inte avskaffa den helt (H66k 2000). I kommunerna har
borgmastaren en stark roll, vilket skiljer Danmark fran 6vriga nor-
diska lander. P4 amtsniva finns ett tillsynsrad, bestdende av en stat-
ligt utsett landshovding och fyra personer fran amtsfullmaktige.
Tillsynsradet har ratt att — pa eget initiativ eller efter anmalan fran
medborgare eller en minoritet i kommunfullméktige — upphdva
kommunala beslut som &r lagstridiga. Dérvid sker endast en legali-
tets- och inte en lamplighetsprévning. Det krévs dock tydliga
overtradelser for att radet skall kunna ingripa (a.a.). Radet kan
ocksa forelagga fullméktige i en kommun att vid vite fullgora sina
lagliga skyldigheter. En konflikt mellan tillsynsradet och en kom-
mun kan avgoras av domstol.

Det &r vanligt med samarbete mellan olika kommuner. Om en
kommun vill 6verlata beslutsbefogenheter till ett for flera kommu-
ner gemensamt organ, maste tillsynsradets tillstand forst inhamtas.
Den provning som darvid sker avser bade laglighet och lamplighet.

Kommuner och amtskommuner har beskattningsratt pa sa satt
att de sjalva far bestamma inkomstskattens storlek. Daremot far de
inte sjalva bestimma nya slag av skatter. En kommun far fritt uppta
1an upp till ett visst tak. Vill kommunen 6verskrida detta tak, kravs
inrikesdepartementets tillstand.

Det finns en mycket kraftfull minoritetsskyddsregel i form av
den sa kallade standsningsreten. Denna innebér att ett drende skall
hanskjutas fran ett utskott till fullméktige pa yrkande av endast en
enda ledamot av utskottet (a.a.).

139

Bilaga 3



Bilaga 3

SOU 2001:89

En kommun kan inrédtta lokala utskott. Om kommunen vill ge
dessa utskott sjalvstandig beslutskompetens och inte bara rad-
givande uppgifter, sa kraver detta inrikesministeriets godkannande
(a.a.).

Vill kommunen avsitta en borgméstare pa grund av misskotsam-
het och utse en ny, sd maste dven det beslutet understillas inrikes-
ministeriet (a.a.).

Det finns ett starkare inslag av brukarinflytande i Danmark an i
ovriga nordiska lander. Inom skola och barnomsorg har man alltid
och inom aldreomsorg ofta brukarinflytande i styrelserna for
respektive enhet. Enligt de utvarderingar som genomfdrts har bru-
karinflytandet lett till battre kommunikation mellan de lokala poli-
tikerna och brukarna och darmed till battre beslutsunderlag. | viss
man har systemet aven lett till 6kade patryckningar pa politikerna
fran olika anvandargrupper avseende medelstilldelning.

Det finns inga regler om folkomréstningar, men det anses moj-
ligt att halla radgivande sadana inom hela kommunens ansvars-
omrade. | praktiken ar de dock séllsynta. | stéllet ar det vanligare
att lokala myndigheter understker medborgarnas attityder till den
kommunala servicen genom enkéatundersokningar. Ar 1995 hade
32 procent av.kommunerna genomfort sddana undersékningar.
Dessutom hade 71 procent undersokt hur en speciell tjanst
uppfattades av brukarna. Bara en fjardedel av kommunerna
anvande aldrig undersékningar for att kartldgga medborgar- eller
brukarattityder.

Det finns inga regler om folkinitiativ.

3.2 Norge

Det norska kommunsystemet bestar av tva nivaer, kommuner och
fylkeskommuner. Dessa har ratt att bedriva all verksamhet som
inte enligt lag tillkommer nagon annan institution. Den kommu-
nala sjalvstyrelsen saknar grundlagsstod och &r i vissa avseenden
inskrankt av staten. Statens foretradare pa regional niva, fylkes-
mannen, har till uppgift att se till att kommunerna héller sig inom
ramen for sin allmanna kompetens och har ratt att granska och, nar
det géller bland annat byggarenden, dndra kommunala beslut.
Under vissa omstandigheter kan fylkesmannen ocksa 4ndra vissa
beslut pa eget initiativ, det vill saga &ven om inget 6verklagande har
skett. Fylkesmannens ratt till ingripande i kommunala angelagen-
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heter har kritiserats (SOU 1999:116). Lagligheten i kommunala
beslut kan dessutom granskas av det ansvariga departementet, dock
endast pa begaran av minst tre fullmaktigeledaméter (H66k 2000).
Den del av den kommunala resursplanlaggningen som avser mark-
anvandning ar giltig endast om inte fylkeskommunen eller staten
invander mot den. Gor de det, maste planen for att galla godkannas
av miljodepartementet. En fylkeskommuns resursplanldggning
géller aldrig utan statens godkannande.

Vill en kommun eller fylkeskommun inféra parlamentariskt sty-
relseskick pa den kommunala nivan (alltsd att kommunstyrelsen
tillsatts av den politiska majoriteten i fullmaktige), sa kravs tva
beslut med mellanliggande val. Syftet med detta &r att véljarna vid
det mellanliggande valet skall kunna ge sin mening till kénna
genom att rosta pa ett parti som ar for respektive mot kommunal
parlamentarism. Hittills har endast Oslos och Bergens kommuner
samt Nordlands fylkeskommun infort kommunal parlamentarism.
Reglerna anses fungera vél i praxis.

Det finns inga regler om folkinitiativ.

Det ar mojligt att overlata at brukarna att valja styrelsen i en
kommunal institution. Principiella beslut far dock inte Gverlatas at
brukarorgan att fatta. (a.a.)

3.3 Finland

Finland har grundlagsskyddad kommunal sjalvstyrelse och kom-
munal beskattningsratt. Det finns endast en kommunal niva, men
kommunerna har ett omfattande samarbete i kommunalforbund.
Dessutom forekommer ett friare samarbete i s3 kallade samkom-
muner, som saknar beskattningsratt men som &r obligatoriska for
bland annat stérre sjukhus. En sarskild form av samkommuner ar
de 19 sa kallade forbunden pa landskapsniva, som fordelar statliga
bidrag och svarar for regional utveckling. Deras beslutande férsam-
lingar &r sammansatta av folkvalda kommunpolitiker.

Kommunerna har pa senare ar getts storre frihet. Tidigare 6ver-
vakade lansstyrelserna generellt det kommunala beslutsfattandet.
Det gor de inte langre, men de kan fortfarande déma ut viten mot
kommunala organ eller kommunala beslutsfattare som fattar olag-
liga beslut. I ovrigt finns Overklagandemdjligheter liknande de
svenska.
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Fram till ar 1993 fanns sérskilda beslutsregler for vissa fragor i
kommunerna. De innebar ett krav pa minst tva tredjedels majoritet
for beslut om beviljande av nya anslag, hdjningar av tidigare anslag,
inrattande av nya tjanster samt ingdende av borgensforbindelser
och andra stéllande av sékerheter. Anledningen till att bestimmel-
sen i fraga avskaffades var dels att den betraffande anslag forlorat
sin betydelse pa grund av dndringar i budgetprocessen, dels att den
lett till vissa tillampningsproblem.

Det ar mojligt att hélla radgivande folkomréstningar inom hela
det kommunala ansvarsomradet. En folkomrostning kan avse hela
kommunen eller endast en del av den. Fem procent av de rost-
beréttigade i kommunen eller ledamdter i fullméktige kan ta initia-
tiv till en folkomrdstning, men det &r fullméktige som sjélvstéandigt
avgor om en sadan skall hallas. De flesta folkomrostningar har gallt
forslag till kommunsammanslagningar; vid en sadan halls vanligen
en folkomrdstning.

Alla invanare i en kommun har rétt att ta ett folkinitiativ. Om
ett folkinitiativ skrivits under av minst tva procent av valjarna,
maste det behandlas av kommunfullméktige inom sex manader.
Den kommunala forvaltningen maste minst en gang om aret
informera kommunfullméktige om alla folkinitiativ och vad dessa
resulterat i. Under ar 2000 togs folkinitiativ i snitt fem ganger per
kommun. Mellan aren 1991 och 1998 ledde folkinitiativ tre ganger
till folkomrostning.

Nar det géller brukarinflytande, sdgs det i kommunallagen att
fullméktige har ett allmant ansvar for att se till att kommunens
invanare och de som brukar kommunens tjanster far mojlighet att
paverka tjansterna genom bland annat kommunala folkomrost-
ningar. Det &r vidare mdojligt att foreskriva att ledamoterna i en
direktion for en inrittning utses efter forslag fran kommunens
anstallda eller fran dem som brukar inrattningen (H66k 2000).

3.4 Island

Island har kommunal sjalvstyrelse inskriven i grundlagen. Kommu-
nerna har dock fa uppgifter jamfort med vad som ar fallet i 6vriga
Norden. Nagon niva mellan kommunerna och staten finns inte.

Kommunerna i Island &r vanligen mycket smé; de minsta kom-
munerna har inte fler an ungefar 30 invanare. De samverkar darfor
ofta i kommunalférbund.
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Ett statligt mal ar att ingen kommun skall ha farre an 50 inva-
nare. Detta skall dstadkommas genom frivilliga kommunsamman-
slagningar. Sadana forutsatter — liksom andra beslut i kommun-
indelningsfragor — sedan ar 1986 beslutande folkomrostning; tidi-
gare var det frivilligt att anordna folkomrdstning i dessa fragor.

Aven i andra fall 4 det mojligt att hélla folkomréstningar i hela
eller i delar av kommunen. Dessa ar som huvudregel radgivande
men kan om det sérskilt bestdms vara beslutande.

Tidigare skulle beslutande folkomrdstning dga rum néar det géller
beslut om utskankningstillstand, om en tredjedel av valjarna eller
en majoritet i fullméktige begérde det. Den regeln har dock nyligen
avskaffats och ersatts av beslut med enkel majoritet i fullmaktige.

Dessutom forekommer sa kallade allmanna méten, som ar 6ppna
for alla medborgare i kommunen. De ar endast radgivande, men
fullméktige foljer i de flesta fall motenas rad. Om en fjardedel av
véljarna i kommunen begar det, ar fullméktige skyldigt att anordna
ett allmant mote.

Normalt fattas beslut med enkel majoritet. Det finns dock &ven
regler om tva behandlingar i fullméktige av vissa fragor: budgeten,
kommunens och dess bolags bokslut, regler som skall ratificeras av
en minister, kommunala planer av den typ som i Sverige regleras av
plan- och bygglagen samt en kommunal begdran om statliga bidrag.

Vissa kommunala beslut skall understéllas en minister for god-
kédnnande. | 6vriga fall kan medborgare som &r bertrda av ett
kommunalt beslut 6verklaga beslutet till ministern. Det finns dven
mojlighet till domstolsprévning.

3.5 Irland

Det irlindska kommunsystemet bestar av tva nivéer i staderna och
en niva pa landsbygden. Det finns en konstitutionell garanti for
kommunernas roll, och utvecklingen har pa senare ar gatt mot en
decentralisering. Trots det &r Irland fortfarande en stat med stark
centralmakt, och kommunerna har endast begransad frihet. De har
ocksa fa uppgifter.

Kommunpolitikerna fattar huvudsakligen Overgripande beslut,
och chefstjanstemannen i den kommunala forvaltningen (the
county manager eller the city manager) har en stark stéllning.
Fullméktige kan beordra chefstjanstemannen att agera pa ett visst
sitt inom dennes ansvarsomrade (en sa kallad section 4 motion).
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Galler arendet bygglov, maste minst tre fjardedelar av fullmaktiges
ledamdter stélla sig bakom en order. Anledningen till att det vid
just bygglov kréavs kvalificerad majoritet ar att fullméktige tidigare
ofta missbrukade sin orderbefogenhet i de fallen. Om en chefs-
tjansteman inte féljer en av fullméktige given order, kan chefs-
tjanstemannens beslut éverklagas i domstol i vanlig ordning. Dess-
utom kan fullmaktige avsétta chefstjanstemannen genom ett beslut
med tva tredjedels majoritet, vilket hittills dock inte har intraffat.
Ett avsdttningsbeslut maste dock dven bekraftas av den ansvariga
ministern for att bli giltigt. Bade section 4 motions och mojligheten
att avsatta chefstjanstemannen har sin framsta funktion som pa-
tryckningsmedel i férhandlingarna mellan fullméaktige och chefs-
tjanstemannen.

Om en fortroendevald végrar att lyda en domstolsorder eller
annars i grava fall vagrar att fullgora sina forpliktelser, kan han eller
hon avséttas av den ansvarige ministern.

Kommunerna har rétt att genomféra folkomrdstningar i foljande
fall:

« Om fullmaktige vill géra nagot, som inte faller inom kommu-
nens obligatoriska verksamhet, men inte har tillrackligt med
pengar for detta, kan man besluta om sé kallad community con-
tribution, det vill sdga ett slags extra skatt. Denna skatt kan bli
foremal for réddgivande folkomrostning. Aven om en sadan
folkomrdstning i teorin ar frivillig, ar den i praktiken nédvan-
dig av politiska skal.

« Radgivande folkomrostning kan &ga rum i ett lokalt bostads-
omrade i frigor om boendeparkering pa gatorna i omradet.

« FoOrandringar av namn pa gator, stader och liknande forutsatter
en beslutande folkomréstning, varvid hélften (tidigare: fyra
sjundedelar) av skattebetalarna kan forhindra en férandring. Dessa
folkomrostningar ar begransade till det narmast berdrda omréadet.

Statens tillstand kravs for att en kommun skall fa besluta om inve-
steringar eller uppta lan. Den vanliga ordningen ar emellertid att
den ansvariga ministern beslutar om ett visst belopp under vilket
tillstand inte kravs.

Staten kan dessutom begrénsa enskilda kommuners skattehdj-
ningar, vilket dock inte skett sedan ar 1982. Av staten utsedda revi-
sorer har vidare ratt att stoppa olagliga eller ogrundade utbetal-
ningar fran kommunen.

Det finns inga regler om folkinitiativ.
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3.6 Nederlanderna

Den kommunala sjalvstyrelsen regleras i grundlagen. Pa den kom-
munala nivan finns det kommuner och provinser. Dessa har ratt att
ta ut skatt. Dessutom forekommer det organiserad kommunal
samverkan. Staten och provinserna kan i vissa fall utfédrda en tving-
ande instruktion till kommuner att samarbeta med varandra. Bade
kommunerna och provinserna leds av personer som &r tillsatta av
staten, borgmaéstare respektive landshévding, och som har stort
inflytande dver den lokala politiken. Provinsernas traditionella roll
ar att dvervaka kommunerna.

I vissa fall kan det krdvas statligt (eller, ndr det galler
kommunen, provinsiellt) godk&nnande av provinsiella eller
kommunala beslut. Exempelvis krévs provinsens godk&nnande av
en kommunal budget som inte &r balanserad och som helt saknar
utsikter att balanseras under de narmaste aren (SOU 1999:116).
Det ar darvid provinsen som avgér om budgeten &r sadan. Fram till
ar 1996 kravde en kommuns beslut om vilka skatter man skulle ta
ut statligt godkinnande. Provinserna maste godkanna de
kommunala planerna for markanvdndning och liknande. Vidare
maste provinsen godkanna en kommuns deltagande i en privat
organisation (a.a.).

Staten har rétt att upphéva ett beslut som fattats av en provins,
om detta strider mot lagen eller mot det allménnas intresse (a.a.).

Det férekommer &ven regler om att en kommun i vissa fall
maste samrada med staten, innan man vidtar en viss atgard.

Staten kan vidare beordra en kommun att vidta en viss atgard,
som kommunen dr lagligen forpliktigad att vidta.

Om en kommun anser att staten 6verskrider sina kontrollbefo-
genheter, kan kommunen vécka talan mot staten infér domstol.

Kommunerna och provinserna har mojlighet att anordna radgi-
vande folkomrostningar. Dessutom skall en folkomrdstning
anordnas i fraga om upphavande av ett redan fattat beslut, om det
begirs av en viss andel av medborgarna. Aven en sédan folkom-
rostning ar endast radgivande.

Det har under 1990-talet blivit allt vanligare med samradsfor-
faranden med medborgare, organisationer och foretag (Propper
2000). Dessa &ger rum bland annat genom Internet. Exempelvis
konstruerade man i ett forsoksprojekt via Internet en ”konsensus-
matare”, som maétte vilka férslag som hade brett medborgerligt
stod. | en vitbok fran ar 2000 argumenterades det att “deltagande i
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sig sjalv ar inte langre tillrackligt for en 'valinformerad medbor-
gare’. En elektronisk forvaltning maste erbjuda en kanal for aktiva
medborgare som tanker konstruktivt och eventuellt till och med
lagger fram sina egna forslag till 16sningar.” (Electronic Consulta-
tion and Engagement). Ar 2001 har det inrattats en sarskild byra for
utveckling av innovativt beslutsfattande. Samtidigt med denna
utveckling har fragan stallts vilken roll politikerna far i ett politiskt
landskap, dar medborgarna genom Internet far en stor roll i den
politiska beslutsprocessen (a.a.).

Pa det ekonomiska omradet finns det regler som begréansar utta-
get av vinst ur offentligt finansierad verksamhet.

3.7 Tyskland

Tyskland &r en federal stat och préglas av subsidiaritetsprincipen,
vilken innebér att fragor inom den offentliga maktsfaren skall han-
teras pa lagsta mojliga nivd. Den kommunala sjalvstyrelsen garante-
ras i grundlagen, och kommunerna har en generell kompetens att
besluta i de fragor som federationen eller delstaterna inte reglerat.
Kommunallagstiftningen, inklusive kommunindelningen, sker pa
delstatsniva, och det finns vissa skillnader mellan hur de 16 delsta-
terna reglerat kommunerna. | snitt har kommunerna ca 5 600 inva-
nare. P4 nivan ovanfor kommunerna finns i allmanhet sa kallade
Kreise, som dels skoter sadana uppgifter som kommunerna ar for
sma for att hantera, dels uttvar tillsyn 6éver kommunerna. Dess-
utom 4r det vanligt med olika former av kommunsamarbete. Det ar
ovanligt att en niva har ett renodlat ansvar for en sektor. | stallet
delas ofta uppgifterna, vilket exempelvis kan innebéra att kommu-
nen tillhandahéller skollokaler och utrustning, medan delstaten
svarar for skolpersonalen. Det finns fér nédrvarande en kraftig
tendens att flytta 6ver uppgifter fran statlig och delstatlig niva till
kommunerna. Jdmsides med den tendensen finns dven en klar
tendens mot O©kade direktdemokratiska inslag i den lokala
demokratin.

Folkomréstningar far hallas endast i viktiga kommunala angela-
genheter. De &ar beslutande. Exempel pad omraden som sarskilt
namns som lampliga for folkomrdstning ér indelningsandringar, att
en kommun frivilligt tar pa sig nya uppgifter eller att en kommun
inrattar, vasentligt utvidgar eller upploser en offentlig inrattning
som skall tjana kommunmedlemmarna. Omraden som regelmassigt
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ar undantagna fran mojligheten till folkomrostning ar bland annat
budgeten, den kommunala organisationen och planfragor
(Hartmann 2001). Initiativ till en folkomrdstning kan tas av full-
maktige (ofta med tva tredjedels majoritet) eller av en viss andel
(vanligen mellan tio och tjugo procent) av befolkningen i form av
ett folkinitiativ. I alla delstater utom Bayern krévs det for att ett
forslag skall antas i en folkomrostning att det stéds av dels minst
hélften av de réstande, dels minst en fjardedel av de rostberattigade
(a.a.). Dessutom é&r det vanligt med regler som forhindrar ett nytt
beslut i den fraga som folkomrGstningen avsett, antingen under en
viss period, till exempel tva ar, eller under resten av mandatperio-
den (a.a.). | praktiken har folkomrostningar forekommit framfor
allt i fragor om byggande av olika kommunala anlaggningar, i alla
delstater utom Bayern dock i tdmligen begransad omfattning.

Borgmastaren &r direktvald och har en stark stéllning i nédstan
alla kommuner, och for att balansera detta har flera delstater infort
en mojlighet for medborgarna att i en folkomrostning aterkalla
borgmaéstarens mandat. Genom denna procedur har tio procent av
borgmastarna i delstaten Brandenburg avsatts under 1990-talet.

I delstaten Schleswig-Holstein — vars lagstiftning narmare stude-
rats — ar en kommun skyldig att informera sina invanare om viktiga
arenden sa tidigt som mojligt i beredningsprocessen. Finns det
nagon sarskild anledning till det, skall kommunmedlemmarna
beredas tillfalle att yttra sig. Underlater en kommun detta, anses
den dock inte ha agerat olagligt. Minst en gang per ar ar kommu-
nerna i Schleswig-Holstein dessutom skyldiga att kalla in en inva-
narforsamling (Einwohnerversammlung) foér att med kommun-
medlemmarna dryfta viktiga kommunala fragor. De forslag som
medlemmarna framfor dar maste beredas av kommunen. Dessutom
har kommunmedlemmarna mdjlighet att vid vissa tillfallen stélla
fragor till fullmaktige.

Nar det galler folkinitiativ, innebarande att fullmaktige maste ta
upp en viss fraga till diskussion, har ett visst antal alternativt en
andel (exempelvis fem procent) av. kommunmedlemmarna ratt att
ta ett sadant initiativ (a.a.). | Schleswig-Holstein far medlemmarna
ta sadana initiativ fran det att de har fyllt 14 ar. Ett folkinitiativ
maste diskuteras av kommunfullméaktige inom viss tid, till exempel
tre manader.

Det finns i alla delstater dven en mojlighet for en viss andel
(exempelvis tio procent) av medborgarna att begdra sammankal-
lande av en sadan invanarforsamling som namns ovan. Sadana for-

147

Bilaga 3



Bilaga 3

SOU 2001:89

slag maste behandlas av fullméaktige inom viss tid, vanligen tre
manader.

Kommunerna far statsbidrag. De har aven en grundlagsskyddad
beskattningsrétt och avgor sjilva skattesatsens storlek. Vill de lana
pengar, maste de emellertid beviljas tillstand av staten.

Den statliga tillsynen éver kommunerna innebdr huvudsakligen
en laglighetsprévning men, nar det galler uppgifter som staten
delegerat till kommunerna att utfora, dven en lamplighetsprévning.

Tillsynen utovas pa foljande satt:

 Staten kan krava att héllas informerad.

« Staten kan hindra vissa atgarder fran att trada i kraft eller fran
att forbli giltiga. Exempelvis kan staten ldgga in veto mot den
kommunala budgeten och mot stérre kommunala projekt.
Vidare kréavs delstatligt tillstand for en indelningsandring, aven
om de inblandade kommunerna &r 6verens om den.

« Staten kan krdva att kommunen vidtar vissa atgarder for att
uppfylla sina lagliga skyldigheter.

« Staten kan direkt ta dver vissa uppgifter frain kommunen.

e Staten kan tillsatta en regeringskommissionédr for att ta dver
hela eller delar av den kommunala verksamheten.

Staten har som princip att ta till den minst ingripande atgarden.
Om en kommun anser att staten Overskrider sina befogenheter,
kan kommunen vécka talan mot staten vid den delstatliga eller
federala forfattningsdomstolen.

3.8 Osterrike

Osterrike ar en federal stat. Kommunerna har en generell kompe-
tens att besluta i de fragor som federationen eller delstaterna inte
reglerat. Varje delstat ar indelad i undernivaer (Bezirke), som bland
annat Overvakar kommunernas verksamhet. Delstaterna beslutar
om den kommunala indelningen och lagstiftar aven i Gvrigt pa
kommunalrattens omrade. Variationerna mellan de olika delsta-
terna nar det géller regleringen ar ganska sma; de aterspeglas i
redogdrelsen nedan genom anvandningen av uttryck som “till
exempel” och "kan vara undantagna”.

Kommunerna, som i allméanhet &r sma, har en grundlagsskyddad
sjalvstyrelse och beskattningsratt. | praktiken &r dock sjélvstandig-
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heten nar det galler beskattningen mycket begransad, eftersom alla
skatter faststélls genom férhandling med staten.

Vill en kommun ta upp lan, krivs det statligt godkannande.
Sadant kravs aven for kommunala indelningsandringar.

I alla delstater utom en har en kommun mdjlighet att anordna en
radgivande folkomrdstning. Vanligen har en andel om mellan tio
och 25 procent av medborgarna mojlighet att tvinga fram en sadan
folkomrdstning genom folkinitiativ. I vissa delstater finns det &ven
en mojlighet till beslutande folkomrdstning. Om en folkomrost-
ning hallits efter folkinitiativ, finns det i vissa delstater ett forbud
mot en ny omrostning i samma fraga inom viss tid, till exempel
fem ar.

En viss andel (till exempel fem eller tio procent) av medborgarna
har genom sa kallad medborgarbegaran (Burgerbegehren) eller initi-
ativratt mojlighet att tvinga fullmaktige eller ett annat kommunalt
organ att inom en manad ta upp ett visst arende och fatta beslut i
det.

Vissa fragor kan vara undantagna fran mojligheten till folkom-
rostning och initiativratt, sasom avgifter, valfragor, personalfragor
och fragor om myndighetsutévning mot enskild.

I vissa delstater finns en mojlighet for en viss andel av véljarna
att fa offentliga kommunala forsamlingar (6ffentliche Gemeinde-
versammlungen) sammankallade, dit alla kommunmedlemmar é&r
vialkomna. Dessa innebar ett samrad med befolkningen. Det finns
delstater dar borgméstaren ar skyldig att varje ar sammankalla en
sadan forsamling och dér redogora for de viktigaste angelagenhe-
terna under det gangna aret och inom den narmaste framtiden. |
samband med borgmastarens redogorelse har kommunmedlem-
marna majlighet att ta stéllning till den férda och planerade politi-
ken. De fortroendevalda och den kommunala forvaltningen ar
skyldiga att beakta men inte att f6lja de asikter och stéllningstagan-
den medlemmarna gett uttryck at vid férsamlingen. En offentlig
kommunal férsamling kan dven dga rum i en del av en kommun.

I delstaten Oberosterreich & kommunerna skyldiga att infor-
mera sina medlemmar om arenden som pa grund av sitt omfang,
sin karaktar, sina kostnader eller annan anledning sérskilt beror
medlemmarna eller en viss andel av dem. Informationen skall ges
sa tidigt som mojligt i beredningsprocessen. Skyldigheten galler
aven for bolag som till mer &n hélften ar &gda av kommunen. Det
ar kommunen som bestdmmer hur medborgarna skall informeras.
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Det kan ske exempelvis genom en offentlig kommunal férsamling,
alltsa den ovan namnda formen for samrad.

I vissa delstaters kommunallagar forekommer regler om kvalifi-
cerad majoritet (tva tredjedelar eller tre fjardedelar) for vissa
beslut. Det kan réra sig om utnamningar till hedersmedborgare,
gransédndringar, forséljning av fastigheter eller antagande av
arbetsordningar.

Sammanslutningar av kommuner forekommer pé tva olika satt.
Dels finns det sammanslutningar pa civilrattslig grund. Dessa har
ett forfattningsreglerat uppdrag att foretrdda medlemskommu-
nerna. Dels finns det maojlighet for flera kommuner att sluta sig
samman i kommunalférbund pa offentligrattslig grund for att
utfoéra uppgifter inom sina ansvarsomraden. En forutsattning for
ett sadant kommunalforbund &r dock att staten lamnar sitt god-
k&nnande till forbundet. Detta skall ske om forbundet inte hindrar
kommunernas funktion som sjalvstyrande enheter och ar i med-
borgarnas intresse savitt avser lamplighet, effektivitet och
ekonomi. Bland annat kravs att varje kommun &r representerad i
och har ett reellt inflytande 6ver kommunalférbundet. Sadana
kommunalforbund skapas oftast for bland annat fragor géllande
avfallshantering och skolor.

Staten far upphava olagliga kommunala beslut. Om en kommun
vid upprepade tillfallen bryter mot lagen, far staten upplosa kom-
munfullmaktige, utndmna en regeringskommissiondr att styra
kommunen under en 6vergangstid samt utlysa nyval i kommunen.
Detta har dock inte intraffat under de senaste 15 aren. Om en
kommun anser att staten overskrider sina befogenheter, kan kom-
munen Klaga till forvaltnings- eller forfattningsdomstol. Dessutom
finns i fyra delstater en politisk motvikt till statens befogenheter
genom en regel att ett visst antal kommuner kan tvinga fram en
folkomrdstning om en av delstatsparlamentet beslutad lag.

4 Besluts- och beredningsregler om forsaljning av
allménnyttiga bostader

Redogorelsen i detta avsnitt grundar sig, dar inget annat sigs, pa
Allbokommitténs delbetiankande Allmannyttan pa 2000-talet (SOU
2000:104), betankandet Pa de boendes villkor — allmannyttan pa
2000-talet (SOU 1999:104) samt, savitt avser Finland, den fin-
ldndska regeringens proposition RP 274/1998 rd. Dessutom har
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vissa uppgifter lamnats av befattningshavare i de studerade lan-
derna.

4.1 Danmark

Allménnyttiga bostader dgs i Danmark av sjdlvstandiga bostads-
bolag. Dessa innehar fastigheterna med tomtrétt. De boende styr i
stor utstrackning verksamheten genom en omfattande direkt-
demokrati. Initiativ till forsdljning av allmannyttans bostéder kan
tas av hyresgasterna genom deras forening. Forséljning far ske
endast efter saval kommunens som bostadsministerns godkan-
nande. Det forefaller som om dessa vid en beddémning skulle
tillampa rent politiska kriterier. Intakterna fran en forsaljning
maste stanna inom bostadssektorn.

Ingen sadan utforsaljning har nagonsin &gt rum. Daremot har
kommuner salt bostader, som man &gt sjalv och som darfor inte
omfattats av den sarskilda forséljningsregeln. Genom att tomtrétts-
avtalen med foreningarna nu borjar 16pa ut efter 90 ar far kommu-
nerna dessutom mojlighet att aterta fastigheterna till samma pris
som man ursprungligen upplat dem for. Detta har lett till farhagor
om en Okad utforséljning, som inte omfattas av den sarskilda for-
séljningsregeln.

4.2 Finland

Allménnyttiga bostader utgor 14 procent av det totala bostadsbe-
standet (Finlandska EU-maGtesrapporten). Privata dgare av allman-
nyttiga bostdder maste godkannas av Finlands Bostadsfond for att
kunna erhalla formanliga statliga 1an alternativt rantesubventioner.
En forutsattning for godkénnande ar att de kan forvantas fungera
enligt de samhalleliga mélen, vilket innebér att de privata vardarna
skall hyra ut bostaderna pa sociala grunder eller erbjuda dem som
bostadsratter i syfte att tillhandahalla goda och trygga boendefor-
hallanden till skaliga kostnader. FOr vissa typer av 1an galler att var-
darna pa basis av en social behovsprévning skall hyra ut till de
hyresgaster som har det storsta behovet av stod. For andra lane-
typer galler att vardarna mer fritt kan vélja hyresgéster vilkas in-
komst understiger en viss gréns. Lediga bostdder skall anmalas
offentligt. De privata vardarna skall for att komma i fraga for 1an
vara relativt stora samt solventa. De far inte ta risker som inte hor
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till deras ansvarsomrade. Mojligheterna till vinstutdelning &r
begransade. Agaren far gottskriva sig en skalig avkastning pa insatt
kapital. Utgangspunkten ar harvid att placeringen skall vara kon-
kurrensduglig med andra alternativa placeringar. Avkastningens
miniminiva faststalls i lag. Overskottet efter vinstutdelning stannar
i bostadssektorn och kan anvéandas till att bygga nya allmannyttiga
bostader, till reparationer och till att halla hyrorna skaliga.

Har en privat dgare godkants for langivning, Overvakar staten att
villkoren uppfylls. Det finns sedan 1970-talet forséljnings- och
overlatelsebegransningar, som forlangts vid flera tillfallen och nu
galler till &r 2007. Dessa tillkom pa grund av att de som agde hyres-
husen betalade av sina statslan och darefter kunde silja sina hyres-
hus utan begransningar, sa att de fick betydande vinster med hjalp
av det statliga stodet. Aven sedan begransningarna upphort ar tan-
ken att allménnyttiga bostader skall forbli inom allmannyttan. Det
ar emellertid alltid dgaren som avgoér om bostédderna skall saljas.
Det behovs inget tillstdnd fran myndighet for detta. Overléts fas-
tigheten till en icke godkand privat agare eller bryter dgaren pa
andra satt mot villkoren, blir emellertid konsekvensen att den som
brutit mot villkoren inte beviljas fler 1an och att beviljade lan sags
upp till betalning inom sex manader eller, i de fall da rantesubven-
tioner utgatt, att dessa subventioner avbryts. Dock kan bostiaderna
utan negativa konsekvenser sdljas fritt, om det i en region inte
langre finns efterfragan pa hyresbostader eller om en forsaljning ar
oundviklig for att trygga bolagets ekonomiska grundval.

4.3 England

I England finns en right to buy, vilken innebdr en principiell ratt for
hyresgaster att kopa den bostad dar de bor. Denna réatt utévas
inom ramen for en omvandling av kommunégda bostader till
privata bostadsstiftelser (registered social landlords). Ar 2000
omfattade dessa bostadsstiftelser fem procent av bostadsbestandet,
att jamforas med 16 procent kommunigda bostader. Manga
bostader har omvandlats till privata bostadsstiftelser. En sadan
omvandling far inte goras utan att den godkants av hyresgésterna
genom omrdstning. Staten gynnar omvandlingstendensen genom
att ge bidrag endast till de privata bostadsstiftelserna. Dessutom
finns det exempel pa att en omvandling kopplats ihop med I6ften
om omfattande forbattringar i bostadsomradena eller om statliga
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atgarder for att gynna det lokala naringslivet och skapa nya arbeten
pa orten. Hyresgasterna har darmed i dessa fall haft att ta stallning
till ett helt paket, som inte alltid bara innefattat fragan om boendet.

Majligen kan kravet pa hyresgasternas godkannande ha en kopp-
ling till att regeringen — som en del av ett program for 6kad lokal
demokrati — ser hyresgasternas medverkan och engagemang som
en central fraga inom den allmannyttiga bostadssektorn. I vissa fall
har hyresgasterna dessutom getts mojlighet att, sedan ett
forbattringsprogram genomforts, rosta for en atergang till
kommunalt d4gande, vilket de inte i ndgot av de fall som redovisats i
tillgangliga studier (Quality and Choice, Thake & Sinclair) har
gjort. Hyresgasterna, som inledningsvis regelmassigt varit
skeptiska till en omvandling, har i slutdnden oftast rostat for en
sadan. Detta kan sannolikt hianga samman med att det bland
hyresgasterna inte sallan dven forefaller ha funnits en stor skepsis
mot kommunens formaga att skota sina bostader. Infor en omrost-
ning har hyresgasterna ofta haft maojlighet att bli informerade och
komma med asikter vid offentliga moten i varje kvarter. De har
ocksa ofta haft tillgang till oberoende radgivare med uppgift att
varna deras intressen. Processen har inte sallan tagit ett par ars tid.

En forsaljning kraver dessutom dven bostadsministerns godkén-
nande. Denne far inte godkanna en forséaljning mot hyresgasternas
vilja men har méjlighet att av l[amplighetsskal vagra en férséljning,
dven om hyresgasterna gatt med pa den. En forséljning som sker
utan bostadsministerns godkannande ar ogiltig.

Inkomsterna fran en forsiljning maste stanna inom bostadssek-
torn.

De privata bostadsstiftelserna & som mottagare av statliga
bidrag underkastade stark statlig styrning och 6vervakning
avseende exempelvis hyressittning, underhéll och fordelning av
bostdder. Ofta ar hyresgésterna starkt foretradda i stiftelsernas
styrelser.

I Skottland har man motsvarande regler som i England. Dar har
det dock nyligen inforts en begrdnsning, som innebér att det inte
far ske nagon privatisering i omraden dar en sadan skulle riskera att
forvarra en befintlig brist pa bostader for sociala andamal.
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4.4 Nederlanderna

De allmédnnyttiga bostdderna dgs huvudsakligen av privata
bostadsforetag, som drivs utan vinstintresse. Deras malgrupper ar
laginkomsttagare, aldre, handikappade, flyktingar med uppehalls-
tillstind och husvagnsboende. En avreglering har skett under
senare ar, vilken inneburit att de allmannyttiga bostadsforetagen i
dag star helt autonoma och bland annat inte uppbér nagra statliga
bidrag. Dock Overvakar staten att de endast bedriver bostadsverk-
samhet, prioriterar malgrupperna, inte tar ut nagot Gverskott ur
verksamheten och inte séljer bostdder utan bostadsministerns
tillatelse.

Atskilliga allmannyttiga bostader har sélts. Fortfarande ar dock
endast 25 procent av bostdderna privatdgda. Privatiseringstrenden
uppmuntras av regeringen, bland annat pa grund av att manga
manniskor vill 4ga sina hem men dven som en del i att motverka att
hog- och medelinkomsttagare flyttar ut fran de storre staderna.
Malet ar att 65 procent av bostaderna skall vara privatagda ar 2010.
De flesta forsaljningar har skett till enskilda hushall, inte till bolag.

Forséljningar maste, som ovan namnts, godkannas av bostads-
ministern. Den historiska anledningen till detta &r att det en gang i
tiden var regeringen som skapade de allmannyttiga bostadsforeta-
gen. Den praktiska anledningen &r att det &r svart att upphava en
genomford forséljning. FOr att ministern skall godké&nna en forsélj-
ning skall bolaget bland annat ha presenterat en analys av effek-
terna pa den lokala nivan; de allmannyttiga bostaderna far inte bli
sa fa, att de inte racker till for malgrupperna. Dessutom krévs att
bostadsfOretaget tar ut ett pris, som motsvarar minst 90 procent av
marknadsvardet. Infér en férsdljning ges hyresgésterna och, vid
storre forsaljningar, kommunen mdgjlighet att I1&mna synpunkter.
Intdkterna fran en forséaljning maste stanna inom bostadssektorn.

Om man underlater att inhamta bostadsministerns godkannande
infor en forséljning, far detta till resultat att forsaljningen forklaras
ogiltig.

Systemet med ministergodkannande har mott kritik, dels fran
bostadsforetagen, som ansett att det kostar for mycket tid och
besvar, dels fran kommunerna, som ansett att ministern inte tagit
hénsyn till deras synpunkter.
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5 Regler rérande vardens agarformer

Regeringen har i december 2000 beslutat att en sarskild utredare
skall utreda forutsattningarna for att inféra sérskilda bestdimmelser
vad géller beslut om stora fordndringar av dgar- eller driftsformer
inom varden samt lamna forslag till sddana regler. Utredningen har
antagit namnet Utredningen om vardens agarformer — vinst och
demokrati (S 2000:08; nedan kallad Utredningen om vardens agar-
former). Den har studerat forhallandena i vissa andra lander,
framfor allt Kanada, Nederldnderna och Nya Zeeland. Kommun-
demokratikommittén har samratt med utredningen.

Uppgifterna nedan baserar sig dels pd muntliga besked fran
utredningens kansli, dels pa foljande material: Sven-Eric Bergmans
skrifter Icke vinstsyftande sjukhus i andra lander (1999) och Halso-
och sjukvarden i Nederlanderna (2001), Utredningens om vardens
agarformer Reserapport USA - Kanada 3-10 juni 2001, skriften Ca-
nada’s Health Care System samt viss lagtext. I den man det tillhan-
dahallna materialet innehallit ndgot av intresse dven om vissa andra
lander, redovisas detta nedan. Dessutom namns nagot om utveck-
lingen i Norge; dessa uppgifter kommer fran det norska kommu-
nal- och regionaldepartementet.

51 Kanada

Kanada har i huvudsak en offentligt finansierad men privat driven
sjukvard. Det finns viss sammanhallande federal lagstiftning, men i
ovrigt &r beslutanderatten delegerad till provinserna. Av sjukhusen
ar 95 procent icke vinstsyftande. Av tradition &r sjukhusen halv-
autonoma institutioner, vilkas styrelser utses av dgarna; dock ingar
i 6kande utstrackning foretréddare for befolkningen i styrelserna.

Den federala regeringen har en viss mdjlighet att styra provin-
serna i sjukvardsfragor genom att man finansierar en del av verk-
samheten. Denna mojlighet har dock minskat i och med att den
federala andelen av vardkostnaden reducerats. Den vag man nu gar
ar att forsoka utveckla former fOor samarbete i stillet for att
anvanda maktmedel.

Provinserna styr verksamhetens inriktning i stort genom bud-
getforhandlingar. Man haller isar pengar for drift och pengar for
investeringar. Det ar vanligt att det kravs tillstand fran provinsens
sjukvardsminister for att fa gora investeringar. Ett sadant tillstand
foregas av en behovsprévning. Det kravs dven att delar av inve-
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steringen finansieras av den kommun dér sjukhuset ligger eller av
sjukhusets &gare. | provinsen Ontario, dar det kravs tillstand fran
provinsmyndigheterna for att fa driva ett sjukhus, har man en regel
som sager att dar tillstindshavaren ar ett foretag, sa far ministern
vagra att fornya tillstindet, om han inte ar tillfredsstilld med
karaktéren hos varje tjansteman i foretaget och med varje tjanste-
mans formaga att leda, handha eller vara inblandad i skotseln av det
privata sjukhuset. Motsvarande regler galler for att ett tillstand
skall fa foras Over till en annan vardgivare. Ministern maste ocksa
godkanna chefslakaren for ett privat sjukhus. Vidare har ministern
mojlighet att aterkalla ett tillstand, om tillstindshavaren allvarligt
misskoter sig eller om det ér i allménhetens intresse. Ministern har
da majlighet att under en sexmanaders 6vergangstid ta dver driften
av sjukhuset.

Vinstdrivande sjukhus eller vardhem forekommer inom bland
annat langtidssjukvarden. Det finns en diskussion i Kanada om
lampligheten av vinstdrivande foretag i varden, dar farhagor forts
fram for att vinstsyftande foretag endast intresserar sig for de mest
I6bnsamma delarna av verksamheten.

5.2 Nya Zeeland

Utredningen om vardens agarformer har inte funnit nagra regler
som inskranker mojligheterna att andra sjukvardens &gar- eller
driftsformer, vare sig i form av beslutsregler eller i form av nagra
andra regler.

Det ar dock forbjudet att driva sjukhus i vinstsyfte.

5.3 Nederlanderna

Sjukhusen ar till 88 procent privata och har i de flesta fall anknyt-
ning till kyrkor eller vélgérenhetsorganisationer. Det ar férbjudet
att driva sjukhus i vinstsyfte. Det har diskuterats att upphéva detta
forbud, och sjukhusen har redan i dag rétt till finansiering vid sidan
av den offentliga sjukforsakringen. Av finansieringen sker i dag 65
procent genom den offentliga sjukférsakringen, medan den privata
sjukforsakringen técker 15 procent, skatter tio procent och avgifter
tio procent. Nar det galler de privata forsakringsbolagen, sa finns
det bade sddana som ar vinstsyftande och sadana som inte r det.
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Sjukhussektorn &r kraftigt reglerad, och brott mot reglerna kan
medfora att forsakringsersattningen dras in. Vilka tjanster som ger
ersattning forhandlas fram mellan olika intressenter och en central
myndighet, som ocksa bestimmer riktlinjerna for ersittningen och
godkanner de avtal som slutits mellan forsakringskassorna och de
enskilda vardproducenterna. Dessutom har forsakringskassorna
blivit motiverade att kopa upp kostnadseffektiv vard genom att de
delvis tvingas finansiera eventuella underskott sjélva.

Staten reglerar maximi- och minimistorleken foér allméanlakar-
praktiker och har dédrmed en viss kontroll dver allménlédkarnas eta-
blering. Nar det galler sjukhusvarden, maste staten godkanna sjuk-
husplanerna och besluta om lokaliseringen av den hdgspecialiserade
varden.

Sjukhusen arbetar enligt en av staten godkand budget.
Eventuella 6verskott jamfort med budget far sjukhusen behalla,
medan eventuella underskott som staten tickt maste betalas
tillbaka aret darpa.

54 Tyskland

Halften av sjukhusen ar offentligt 4gda, medan 35 procent 4gs av
kyrkor och frivilligorganisationer och 15 procent av privata intres-
sen i vinstsyfte. De privatdgda sjukhusens andel 6kar, medan de
offentligt d4gdas andel minskar.

Forsékringskassorna har ratt att sdga upp kontrakt med sjukhus
som man anser vara ineffektiva och dyra. Praktiska svarigheter har
emellertid medfort att detta skett endast i ett fatal fall.

55 Norge

Stortingets tidigare majoritet (Arbeiderpartiet, Hgyre och Fram-
skrittspartiet) beslutade att staten skall dverta sjukhusen fran fyl-
keskommunerna fran och med den 1 januari 2002. Kristelig folke-
parti, Senterpartiet, Venstre och Sosialistisk Venstreparti motsatte
sig detta beslut.
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6 Sammanfattande analys

6.1 Sammanfattning ur ett tidsperspektiv

I de studerade l&nderna forekommer ett antal typer av sérskilda
besluts- och beredningsregler eller andra mekanismer som inskran-
ker huvudregeln att ett beslut fattas vid ett tillfalle med enkel
majoritet. Dessa kan delas in utifran hur de ligger i tiden i
forhallande till beslutsprocessen.

6.1.1 Mekanismer som ligger i tiden fore ett besluts
ikrafttradande och inte avser sjalva beslutsfattandet

Krav pa statligt godkédnnande av beslut

I Danmark kravs inrikesdepartementets tillstind for att
kommunen skall fd uppta lan Over en viss grans och bostads-
ministerns godkinnande for att allmannyttiga bostader skall fa
sdljas. Statligt godkannande kravs aven for att en kommun skall fa
avsatta borgmaéstaren eller inrédtta lokala utskott. Det halvstatliga
organet tillsynsradets godkannande kravs for att en kommun skall
fa 6verlamna beslutsbefogenheter till ett gemensamt organ.

I Norge ar den del av den kommunala resursplanldggningen som
avser markanvéndning giltig endast om inte fylkeskommunen eller
staten invander mot den. GOr nagon av dem det, maste planen god-
kénnas av miljodepartementet for att galla.

I Irland krévs statens medgivande for att en kommun skall fa be-
sluta om investeringar eller uppta lan. Dessutom maste ett kom-
munalt beslut att avsatta den kommunale chefstjanstemannen god-
kénnas av den ansvariga ministern for att bli giltigt.

I England far allméannyttiga bostader inte saljas utan bostadsmi-
nisterns medgivande.

Nederldnderna har i vissa fall regler om statligt godkénnande,
bland annat nér det galler budgeten. Allmannyttiga bostader far
inte séljas utan att staten godkant det. Tidigare krdvdes det statligt
godkannande aven i fraga om de skatter som kommunen ville ta ut.
Provinserna, en lagre nivd &n staten, maste godkanna
kommunernas planer for markanvandning och dylikt.
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I Tyskland och (")sterri_l_<e krévs statligt tillstand for att en kom-
mun skall fa ta upp lan; i Osterrike kravs dessutom statligt tillstand
for kommunalt samarbete genom kommunalférbund.

Brukares godkannande pa férhand

I England kravs hyresgasternas tillstand for att kommunala bosta-
der skall fa omvandlas till privata stiftelser.

Samréad

I Tyskland och Osterrike forekommer det att en kommun maste
informera sina medlemmar och bereda dem tillfalle att yttra sig
over viktiga arenden. Detta kan ske da sddana viktiga arenden fore-
kommer eller minst en gang per ar.

6.1.2 Mekanismer som ar direkt férbundna med
beslutsfattandet

Flera beslutsomgangar med mellanliggande val

I Norge kréavs det tva beslut med mellanliggande val for att en
kommun skall kunna ga 6ver till parlamentariskt styrelseskick.

Kvalificerad majoritet

I Irland krévs det tva tredjedels majoritet i fullméktige for att av-
sétta chefstjanstemannen i den kommunala forvaltningen och tre
fjardedels majoritet for att tvinga chefstjanstemannen att bevilja ett
bygglov.

I Tyskland forekommer det att tva tredjedelar av fullméktiges
narvarande ledamoter maste stalla sig bakom ett forslag till
folkomrostning for att sadan skall dga rum, sd lange den inte
initierats av kommunmedlemmarna.

I Osterrike forekommer regler om kvalificerad majoritet — tva
tredjedelar eller tre fjardedelar — for vissa beslut. Det kan rora sig
om utndmningar till hedersmedborgare, gransandringar, forsaljning
av fastigheter eller antagande av arbetsordningar.
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Majlighet for en minoritet att vidta aktiva atgarder

I Danmark skall ett arende hanskjutas fran en namnd till fullmak-
tige, om en ensam ndmndledamot begér det.

Folkomrdstning

I Island krévs det folkomrdstning for att d&ndra den kommunala
indelningen. Tidigare kravdes folkomréstning aven i fragor om ut-
skankningstillstand, dock endast om det begérdes av en tredjedel
av véljarna eller en majoritet i fullméktige. Né&r det géller utskank-
ningstillstand, fanns alltsa en koppling mellan folkinitiativ och
folkomréstning.

I Irland krévs det folkomrostning, nar det ar fraga om att dndra
sprak pa gatunamn och dylikt.

6.1.3 Mekanism som ligger i tiden efter ett besluts
ikrafttradande

Statliga ingripanden i efterhand forekommer i alla studerade l&nder
i den bemérkelsen att kommunala beslut kan prévas av domstol
eller, nér det géller lagligheten, av ett departement. Regler av den
typen faller utanfér denna studie. Dérutdver férekommer regler,
som skiljer sig mer utpraglat fran en domstolsprévning eller fran
en prévning av besluts laglighet i departement:

I Danmark har tillsynsradet pa eget initiativ ratt att i efterhand
upphéva lagstridiga kommunala beslut.

I Norge har fylkesmannen motsvarande rétt i vissa fall.

I exceptionella fall kan en tysk delstat l4gga in veto mot den
kommunala budgeten. Dessutom har bade férbundsregeringen och
delstaterna i Tyskland vetordtt mot storre projekt som kommu-
nerna vill genomfora. Den tyska staten kan dessutom tillsdtta en
regeringskommissiondr for att ta 6ver hela eller delar av den kom-
munala verksamheten.

I Osterrike far staten upplosa kommunfullméktige och foran-
stalta om nyval, om kommunen upprepade ganger brutit mot
lagen.
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6.2 Sammanfattning ur ett aktérsperspektiv

Besluts- och beredningsmekanismerna kan aven delas in utifran
vem som disponerar 6ver beredningen eller beslutet. Det kan rora
sig om staten, kommunen eller medborgarna.

6.2.1 Statlig disposition

Krav pa statligt godkédnnande i forvag forekommer i Danmark,
Norge, Finland, Irland, Nederldnderna, Tyskland och Osterrike.
Mojlighet till statligt ingripande i efterhand — utdver vad som in-
nefattas i sedvanliga méjligheter till domstolsprovning och dylikt —
forekommer i Danmark, Norge, Tyskland och Osterrike.

6.2.2 Kommunal disposition

De danska reglerna om budgetbehandlingen och standsningsreten
kan inréknas hér, liksom den norska regeln om proceduren kring
inforande av parlamentariskt styrelseskick pa den kommunala ni-
van.

Alla regler om frivilliga folkomrostningar hor ocksa hemma hér,
savitt avser beslutet att anordna folkomrostning.

Pa Irland kan bade kravet pa tva tredjedels majoritet for att av-
sétta chefstjanstemannen och mojligheten for fullméktige att
ingripa i chefstjinstemannens maktutdvning inrdknas under denna
rubrik.

6.2.3 Medborgerlig disposition

De finldndska, islandska, tyska och Osterrikiska reglerna om folk-
initiativ hér hemma har.

Folkomrostningar r, sa snart de beslutats, alltid exempel pa
medborgerlig disposition, &ven ndr de &ar frivilliga. Obligatoriska
folkomrdstningar forekommer i Island och Irland.

I de fall tyska och osterrikiska kommuner &r skyldiga att
samrada med sina medlemmar vid méten har medborgarna ett visst
inflytande pa drendenas beredning.
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Aven bestimmelser om brukarinflytande — sdsom den engelska
regeln om omrostning bland hyresgésterna vid privatisering — ar pa
satt och vis exempel pa medborgerlig disposition.

6.3 Fragor om finansiering och vinst

I Danmark, Irland, Tyskland och Osterrike krivs det statligt god-
kannande for att en kommun skall fa uppta Ian. | vissa fall avser
regeln dock endast 1an dver en viss storlek.

I Finland styrs den allmannyttiga bostadsmarknaden med finan-
siella medel; den privata vard som omvandlar sin hyresfastighet sa
att den inte langre &r allménnyttig bestraffas genom exempelvis in-
dragna lan.

I Nederlanderna styrs sjukhusen med finansiella medel pa s satt
att ett sjukhus som bryter mot reglerna inte far forsakringsersatt-
ning. 1 Tyskland finns en regel som innebér att forsakringskassan
kan sdga upp kontraktet med ett sjukhus som man anser vara inef-
fektivt.

Det finns i Nederlanderna regler som begransar vinstuttaget ur
offentligt finansierad verksamhet. | évrigt har det inte framkommit
nagra uppgifter om sadana regler i de studerade landerna, bortsett
fran att det i sdval Nederlanderna som Nya Zeeland ar forbjudet att
driva sjukhus i vinstsyfte.

I Tyskland och Kanada ar det daremot tillitet med sjukhus som
drivs i vinstsyfte.

Nar det géller den internationella trenden i fraga om férbud mot
vinstsyftande sjukhus, har det sagts att ”privata for profit sjukhus
ar inte sa vanliga och i inget ... land verkar finnas en stravan att 6ka
deras andel” (Bergman 1999).
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