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STATSRADETS REDOGORELSE

Riksdagens uttalande

Nir riksdagen godkinde regeringens proposi-
tion med forslag till kommunallag forutsatte den
att regeringen fore utgingen av 1999 avger en
redogorelse till riksdagen om konsekvenserna
for den kommunala forvaltningen och verksam-
heten av den nya kommunallagen samt om andra
frigor som aktualiserats vid tillimpningen av la-
gen.

Syftet med kommunallagen

Kommunallagen innehdller grundliggande be-
stimmelser om den allminna organisationsfor-
men for kommunalfdrvaltningen. I alla kommu-
ner skall finnas ett fullmiktige, en kommunsty-
relse, en kommundirektor, en revisionsnidmnd
och revisorer. Lagen avsig att tydliggora de ge-
nom val utsedda fullméiktigeledamdternas still-
ning och ansvar samtidigt som det politiska le-
dandet skildes 4t frén ledandet av forvaltningen.

I och med den nya kommunallagen fick kom-
munerna storre handlingsfrihet, och fullmiktige
beslutar med stdd av lagen om kommunens orga-
nisation p4 alla andra punkter dn vad som ndmns
i foregdende stycke. Lagen tilliter skraddarsyd-
da 19sningar nir det giller kommunens forvalt-
ning och skotseln av uppgifterna. Lagen lyfter
fram kommuninvénarnas medverkan, men syste-
met bygger pd en representativ demokrati, som
kompletteras med metoder fran den direkta de-
mokratin.

Kommunférvaltningen dr den forvaltningsni-
vé som ligger nidrmast medborgarna och mate-
rialiserar didrmed medborgarnas sjilvstyrelse
och tiligodoser kommuninvdnarnas sociala och
ekonomiska vilfiard. Av hdvd har kommunen an-
svar for kommunomridets och samhiillets fysis-
ka struktur och for utvecklingen av miljon. Till
foljd av den dtstramade kommunala ekonomin
har kommunernas uppgifter och forpliktelser
mast omvirderas, men till de vitala uppgifterna
hor att kontinuerligt trygga vilfiarden, nigot som
forutsétter att kommunerna anpassar sin forvalt-
ning, sin ekonomi och sina verksamhetsmetoder
till en férdnderlig, internationaliserad omvirld.

Genom kommunallagen regleras den kommu-
nala sjilvstyrelsens grunder, bland annat kom-
munens forhdllande till staten, kommunens pri-
mira uppgift att frimja kommuninvénarnas vil-
fird och en hdllbar utveckling, kommunernas
mdjligheter till medinflytande, forvaltningen
och ledningen i kommunen, beskattningsritten,
grunderna for kommunens ekonomi och rattssi-
kerheten. Reformen gick alldeles sérskilt ut pd
att sorja for en trovirdig kommunalférvaltning.
Séarskild uppmirksamhet féstes i detta avseende
vid reglerna for valbarhet och vid iakttagandet
av jivsbestimmelserna. Aven de nya bestim-
melserna om granskning av forvaltningen och
ekonomin har samband med att uppritthdlla och
oOka trovirdigheten.



Beredningen av redogorelsen

Med tanke pd beredningen av redogorelsen avta-
lade inrikesministeriet hosten 1996 med Tam-
merfors universitet om en uppfoljande undersok-
ning. Undersokningsrapporten dverlimnades till
ministeriet i februari 1999. Rapporten har ut-
nyttjats i férarbetena for redogorelsen.

Kommunférbundet for sin del har bedomt vil-
ka konsekvenser tillimpningen av kommunalla-
en har fitt. Kommunforbundets bedémning in-
klusive slutsatser tillstilldes ministeriet likasd i
februari 1999.

Sedan kommunallagen hade stiftats publice-
rades snabbt kommentarer, som har underlittat
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tillimpningen och forenhetligat tolkningen i
kommunerna.

Redogorelsens innehdll

Kommunallagens konsekvenser fér kommuner-
nas forvaltning och ekonomi behandlas i redogé-
relsen enligt kapitelordningen i kommunalla-
gen. Bedomningen tar frimst fasta pd de bestim-
melser som har lett till dndrad praxis i kommu-
nerna eller som har visat sig besvirliga att till-
ldmpa.

Statsrddet har inte ansett det nodvindigt att
gora en bedémning av de dndringar som senare
gjorts i kommunallagen.

UTSKOTTETS STALLNINGSTAGANDEN

Motivering

1 Allménna synpunkter

Kommunallagen ingér i samma komplex som de
ovriga lagarna om kommunalfdrvaltningen. Re-
dogorelsen behandlar dock endast kommunalla-
gen, och dirfor har analysen ocksd hir fokuse-
rats pd hur kommunallagen fungerar. Statsrddet
har i sin redogorelse behandlat kommunallagen
kapitelvis sd att den forst redogjort for de vikti-
gaste milen och bestimmelserna samt dérefter
kommit med en bedémning av hur vilfungeran-
de lagen &r och eventuella dndringsbehov. Redo-
gorelsen dr mycket vilgjord och ger enligt erhil-
len utredning en adekvat bild av vilka konse-
kvenser kommunallagen fitt for kommunernas
forvaltning och verksambhet.

Kommunallagen dr den fundamentala lagen
féor kommunerna. Genom att reglerna for kom-
munernas forvaltning, ekonomi och verksamhet
ir allmédnnare formulerade 4n tidigare har kom-
munerna friare hinder att finna egna l6sningar.
Lagen tillstar att kommunerna 4r olika och med-
ger skriddarsydda 16sningar nir det giller kom-

munférvaltningen och handhavandet av uppgif-
terna. Kommunerna har visserligen inte utnytt-
jat alla de alternativ och tillviigagdngssitt som
lagen tillater.

Kommunerna har pa 1990-talet allt tydligare
blivit de som styr den lokala utvecklingen och
stir som garant for vilfirdstjinsterna. Kommu-
nernas rorelsefrihet paverkas i hog grad av de
ekonomiska resurserna. Med hénsyn till redogo-
relsens karaktér har utskottet berért denna friga
endast pd vissa punkter och d& ocks4 p& en myc-
ket allmin nivi. Utskottet har fatt sig forelagt en
sérskild utredning fran inrikesministeriet, soci-
al- och hilsovirdsministeriet och undervisnings-
ministeriet om hur det kommunala statsandels-
systemet fungerar.

Allmiint taget har den nya kommunallagen,
som tridde i kraft den 1 juli 1995, fungerat bra i
praktiken, framhiller utskottet. Erfarenheterna
talar for att syftet med lagen uppnitts pa de fles-
ta punkter och foljaktligen finns det inte ndgot
behov av en stérre dversyn av den nya kommu-
nallagen. Vissa detaljer pockar dock pa dndring-
ar, och det finns frigor som ytterligare bor utre-
das for att dndringsbehovet skall kunna avgoras.
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2 De allminna bestimmelserna i kommunal-
lagen

Den kommunala sjélvstyrelsen och tillgodo-
seende av de grundldggande fri- och rdttighe-
terna

Den nya grundlagen har exaktare bestdmmelser
in tidigare om sirdragen i den kommunala sjilv-
styrelsen.

I redogorelsen konstateras att den grundlags-
skyddade kommunala sjélvstyrelsen innebdr att
kommunens invdnare har ritt att besluta om
kommunens forvaltning och ekonomi. Sjélvsty-
relsen omfattar bland annat beskattningsritt for
kommunen och ritt for kommunens invénare att
sjdlva vilja sina forvaltningsorgan.

Ansvaret for att de grundlidggande ekonomis-
ka, sociala och kulturella fri- och rittigheterna
tillgodoses ligger hos det aliminna. Staten och
kommunerna bér ansvaret for att bastjinster pro-
duceras pé limpligt sitt. Varje kommun ansva-
rar for att tjanster som omfattas av de grundlig-
gande fri- och rittigheterna ordnas. Nér kommu-
nerna aldggs nya uppgifter skall man enligt redo-
gorelsen sorja for att de faktiskt har mojligheter
att klara av dem. I redogorelsen papekas ocksd
att ett smidigt och effektivt utbud av basservice
innebir att servicen kan ordnas pa ett sitt som
beaktar de lokala forhéllandena. Kommunerna
bor ocksa ta egna initiativ for att trygga servicen
och for att anpassa servicesystemet till de ekono-
miska resurserna.

Utskottet vill fista uppmirksamheten pi att
den kommunala sjilvstyrelsens faktiska till-
stdnd inte bedémts ur kommunekonomiskt per-
spektiv i redogorelsen. Nedskédrningarna i kom-
munernas statsandelar pd 1990-talet ledde &t-
minstone de till att kommunerna har fatt skjuta
till en allt storre egen andel for de lagstadgade
uppgifterna. Med tanke pa bland annat den pa-
gdende segregeringstrenden visavi kommunerna
anser forvaltningsutskottet i motsats till reger-
ingen i redogdrelsen att staten inte fullt ut sett
till att kommunerna har reella mojligheter att
klara av sina uppgifter. Utskottet fOrutsétter att
forfarandet med forhandlingar mellan stat och
kommuner revideras i samband med dversynen

av kommunallagen och att det blir méjligt for
kommunerna och staten att komma &verens om
kostnadsfordelningen. Detta for att det skall bli
littare att férutsiga vilka de kommunekonomis-
ka konsekvenserna blir.

Foljden av att den si kallade normstyrningen
slopades pd 1990-talet dr att staten inte ldngre
styr kommunerna pi ldgre nivd 4n lag. Norm-
styrningen har ersatts av ekonomisk styrning, en
styrning som dock inte fir ingripa i den kommu-
nala sjilvstyrelsen.

Nir det giller privatiseringen av funktioner
vill utskottet pipeka att funktionerna och organi-
sationerna dirmed genom ett medvetet beslut av
kommunen inte ldngre ér ndbara via demokratis-
ka paverkanskanaler. Utskottet finner det abso-
lut nédvéndigt att man utreder och féljer upp hur
den kommunala demokratin pdverkas av utligg-
ning pa entreprenad och privatisering. Det ir
samtidigt skl att géra en bedomning av tillging-
en och kvaliteten pa tjénster.

Tillsyn och bedémning

Utskottet vidhiller sitt stillningstagande i moti-
veringen till kommunallagen att lagen inte bér
tillata linsstyrelsen att pa eget initiativ utdva en
mycket omfattande generell tillsyn i kommuner-
na inklusive en omfattande ritt att fa uppgifter
(FvUB 18/1994 rd). Det ricker med rétt for lins-
styrelserna att med stdd av kommunallagen ut6-
va laglighetsovervakning baserad p4 klagomal.

Utskottet vill ocksd i ovrigt framhélla att det
giller att satsa pé ett utvirderingssystem och kri-
terier for de kommunala bastjénsterna och inte
pa tillsyn. Kommunernas utvérdering av sig sjil-
va utgdr kirnan i evalueringen av basservicen
och kompletteras av linsstyrelsernas utvirde-
ring (FvUB 8/2000 rd).

3 Fullmiktiges stiillning samt kompetensfor-
delningen mellan fullmiktige och kommu-
nens dvriga forvaltning

Bestimmelserna om fullmdktiges stdllning

Ett av mélen med kommunallagen var att stirka
fullmiktiges stdllning som kommunens hogsta
organ och fortydliga dess roll i forhdllande till



kommunens ovriga forvaltning. I kommunalla-
gens allmidnna bestimmelser definieras kommu-
nen som en sjdlvstyrelseenhet for invinarna.
Kommunens beslutanderitt utdvas av fullmaikti-
ge, som valts av invdnarna. Av bestimmelserna
framgér foljaktligen att den beslutanderitt som
utévas i kommunens namn primdért hor till full-
miktige.

Fullmiktiges roll padverkas mest av kommu-
nallagens bestimmelser om kommunernas stéll-
ning och verksamhetsomrdde, kompetensfordel-
ningen mellan fullmiktige och kommunens ovri-
ga forvaltning, fullméktiges befogenhet att till-
sitta andra organ samt besluta om deras sam-
mansittning och uppsdgning, beredningen av
drenden som behandlas i fullmiktige och om
uppbyggnaden av kommunens budget. I samma
paket ingdr bestimmelserna om tillsdttande av
en nidmnd for granskning av kommunens verk-
samhet och ekonomi samt om bedémning av om
de av fullmiktige for verksamheten och ekono-
min uppstillda mdlen har nétts. Generellt sett
kan det precis som i redogorelsen konstateras att
dessa bestdmmelser tilldtit verksamheten och
ekonomin samt de hithérande organisations-
strukturerna att utvecklas p4 ett sétt som i manga
avseenden paverkar fullmiktiges roll. Fullmak-
tiges viktigaste uppgift ar att stdlla upp mal for
verksamheten och ekonomin samt dra upp stra-
tegiska linjer och triiffa virderingsval. Kommu-
nallagen ger mdjligheter till detta och till och
med forutsitter det. Utskottet understryker vik-
ten av att den politiska styrningen stirks och den
demokratiska kontrollen effektiviseras i den
kommunala beslutsprocessen.

Fullmdktige och kommunstyrelse

Kompetenstordelningen mellan dels fullmikti-
ge och kommunstyrelse, dels fullméiktige och
Ovriga organ regleras i 13, 14 och 23 § kommu-
nallagen.

Enligt 13 § 1 mom. kommunallagen ir det
fullmiktige som svarar fér kommunens verk-
samhet och ekonomi. I 2 mom. féreskrivs om
fragor som fullmiktige sjilva skall besluta om.
Bestimmelserna i 14 § ger fullmiktige ratt att i
en instraktion delegera beslutanderitt till kom-
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munens ovriga organ samt till fortroendevalda
och tjinsteinnehavare. Detta giller dock inte
drenden som fullmiktige enligt en uttrycklig be-
stimmelse i kommunallagen eller ndgon annan
lag skall besluta om. Delegering av beslutande-
rdtt kan inbegripa befogenheter till vidaredele-
gering av beslutanderiitt.

Enligt 23 § ansvarar kommunstyrelsen sjilv-
stindigt for kommunens forvaltning och ekono-
mi samt for beredningen och verkstilligheten av
fullmiktiges beslut och for tillsynen dver beslu-
tens laglighet. Kommunstyrelsen bevakar ocksa
kommunens intressen, foretrider kommunen och
for kommunens talan.

Med utgdngspunkt i inhimtad information
och det som sigs i redogorelsen konstaterar ut-
skottet att bestimmelserna om kompetensfordel-
ningen mellan fullmiktige och kommunens for-
valtning i 6vrigt och i synnerhet 13 § 2 mom. ar
till den grad vagt formulerade att de gett upphov
till konkreta motsittningar mellan fullméiktige
och &vriga organ. Kommunstyrelsen har de fac-
to en synnerligen stark stdllning i den kommuna-
la beslutsprocessen jamfort med fullmiktige.
Det faktum att kommunstyrelsen har en lagfist
skyldighet att forbereda de drenden som kom-
mer upp i fullmiktige och att fullmiktige saknar
egna beredningsorgan har lett till att fullméktige
i praktiken i sina beslut maste hélla till godo med
alternativ som tagits fram av en under kommun-
fullmiktige lydande forvaltningsapparat avsedd
tér den verkstéillande makten och som foredras
av kommunstyrelsen. Varken en reglering av
mélformuleringen eller andra bestimmelser har
resulterat i ett bredare utbud av 16sningsmodel-
ler fran ett forvaltningsmaskineri med expert-
kompetens och ddrmed en mojlighet till reell ut-
Ovning av beslutanderitt for fullmiktige. I prak-
tiken grundar sig kommunstyrelsens forslag och
fullmiktiges beslut pd bedomning av ett enda al-
ternativ, som eventuellt finslipas. Men fullmik-
tige har mdjlighet att se dver sina rutiner, nagot
som skett i en del kommuner, och dirmed gripa
in i behandlingsprocessen redan fran forsta bor-
jan.

W
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Fullmdktige och kommunens ovriga forvalt-
ning

Kommunallagen har gjort det mojligt att flytta
over funktioner inte bara pad nimnder, fortroen-
devalda och tjanstemén utan ocksd pd kommu-
nala samverkansorgan utanfor kommunens egen
organisation och pd bolag utanfér kommunens
administrativa organisation.

Utskottet vill understryka att delegeringen av
beslutanderitt helt ligger i fullméktiges hinder.
Fullmiktige har sjilva delegerat beslutanderitt
genom instruktioner och tilldtit en vidaredelege-
ring av beslutanderitt. Som utskottet ser det for-
vintar sig kommuninvénarna dock att fullmakti-
ge sjilva har faktisk beslutanderitt. Vid val ar
det uttryckligen fullmiktigledaméterna som bir
ansvaret pd medborgarnas vignar. Eftersom den
reella makten och det politiska ansvaret infor
kommuninvénarna inte alltid har tilirdckligt med
gemensam kontaktyta, vill utskottet poéngtera
att fullméktige borde reflektera om de eventuellt
givit ifrdn sig alltfér mycket beslutanderitt. En-
ligt utskottets uppfattning har i synnerhet i de
stora stiderna, dir uppgifterna och drendena &r
legio, delegeringsaktiviteten varit storst. Den re-
ella beslutanderatt fullmaktige utévar har med
storsta sannolikhet samband med hur intressera-
de kommuninvanarna ar att stilla upp i kommu-
nalval.

Kommunekonomin

Fullméktige skall godkidnna en budget for kom-
munen. Kommunallagens bestimmelser om bud-
getstrukturen dr mycket flexibla och samtidigt
mycket knapphéndiga. I samband med att budge-
ten godkinns skall fullmiktige ocksd godkinna
en ekonomiplan for de nirmaste dren. I budge-
ten och ekonomiplanen godkdnns maélen for
kommunens verksamhet och ekonomi.

Bestimmelserna om kommunens budget i
65 § kommunallagen har bidragit till att budge-
ten har kunnat utvecklas till en rambudget, som
ticker allt storre uppgiftskomplex och ofta upp-
tar hithorande anslag for sdvil inkomster som ut-
gifter. Utvecklingen har lett till att fullméaktige i
vissa kommunerlingre fattar beslut om firre dn
tio anslagsposter inom driftsekonomin.
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Kommunallagens mall for styrning av verk-
samheten och ekonomin har vickt debatt. Kritik
har riktats mot alla element i styrsystemet, mot
planeringen, mot verkstilligheten och mot ver-
vakningen. Nir det giller budgetering har miss-
ndje uttalats mot resultatbudgetering, malformu-
lering och koppling av mélen till anslagen. Ett
flertal utredningar pekar pa att kommunerna i
initialskedet har haft svart att formulera méilen
for verksamheten och ekonomin. Malen har del-
vis varit diffusa och vissa kommuner har éver
huvud taget inte stillt upp nigra mél eller sa har
malen inte haft ndgot tydligt samband med resur-
serna. Bokforingslagen har ocksa tillfort budge-
teringen nya begrepp och koncept, vars tillimp-
lighet i kommunerna har vickt debatt.

Kommunallagens ekonomibestdmmelser
tradde i kraft sd sent som den 1 januari 1997. Vid
ungefir samma tid reviderades statsandelssyste-
met och skattelagstiftningen. Kommunerna har
ocksa fatt lov att anpassa sig till nedskédrningar i
statsandelarna. Utskottet menar att det inte finns
ndgot omedelbart behov av att dndra bestimmel-
serna om ekonomiférvaltningen. Men det be-
hévs en kontinuerlig utvirdering av hur ekono-
mibestdmmelserna fungerar.

Sammanfattning

Sammanfattningsvis konstaterar utskottet att
kommunallagens bestimmelser om fullmakti-
ges kompetens och status i kommunens forvalt-
ning har fitt 6nskad effekt. Med hdnvisning till
redogorelsen finner utskottet dock en komplette-
ring och precisering av kommunallagen vara av
ndden for att lagen mer kategoriskt dn nu skall
garantera att den centrala beslutanderitten i fri-
ga om komplexet verksamhet—ekonomi ocksa i
konkret hiinseende skall utévas av fullmiktige
och dirmed sitta stopp for interna kompe-
tenstvister mellan fullmiktige och kommunens
ovriga organ. Ocksd i dvrigt dr det skil att ge akt
pé i vilken utstrackning fullméiktige utdvar sin
beslutanderitt, ett lampligt studieobjekt bland
annat for den kommunalrittsliga forskningen.
Utskottet rekommenderar ocksd att fullméktige
sjdlva tar itu med att se Sver sina rutiner. Exem-
pelvis fullmiktigeseminarier med temat plane-



ring, verkstillighet och dvervakning i budget-
processen har givit virdefulla erfarenheter.

4 Kommunens forvaltning

Inval av fullmdktige i kommunstyrelsen eller
en ndmnd

1 linje med ett nyare parlamentariskt tdnkesitt
har fullmiktige befogenhet att bestimma att en-
bart fullmiktige och ersittare kan inviljas i
kommunstyrelsen och en viss nimnd. Denna
mojlighet har dock utnyttjats bara i alldeles ex-
ceptionella fall i kommunerna. Modellen, som
bygger pd en bestdimmelse i instruktion, har nir-
mast motiverats med att fullméktige i si fall ock-
sd kan vara med om att bereda och verkstilla be-
slut och att de dirmed biér det fulla ansvaret for
besluten och verksamheten i kommunen. A and-
ra sidan anses modellen inskrdnka kretsen av
kommunala fortroendevalda i alltfér hog grad.
Detta ér formodligen den frimsta orsaken till att
den inte har fitt sdrskilt stor spridning. And4 &r
medlemmarna av kommunstyrelsen inte minst i
stora kommuner i regel fullmiktige. Den kom-
munala demokratin avspeglas framfor allt i full-
miktigeforsamlingen, men kompletteras ocksa
av andra organ och sidana organ som bestdr av
andra fértroendevalda idn uteslutande fullmékti-
ge.
Utskottet hiller fast vid den utgdngspunkten
att de ordinarie fullmaktige som valts genom val
skall biira det frimsta ansvaret for besluten och
verksamheten i kommunen utifrén det mandat de
fatt av kommuninvénarna. Darfor tillstyrker ut-
skottet inte den tanke som forts fram vid utfrig-
ningen av sakkunniga att en ersittare skall trida
i stillet for en ledamot av fullmiktige som blivit
invald i kommunstyrelsen.

Aterkallande av fortroendeuppdrag

Det mest betydande elementet i den parlamenta-
riska principen ingdr i en ny typ av bestimmelse
som séger att fullmaktige kan dterkalla fortroen-
deuppdraget for de fortroendevalda som full-
miktige har valt till kommunens eller en sam-
kommuns organ eller till ett organ som &ar ge-
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mensamt for kommunerna, om de eller ndgon av
dem inte dtnjuter fullmiktiges fortroende. Detta
misstroende kan gilia hela organet eller enskil-
da medlemmar av det, men fortroendeuppdraget
skall alltid aterkallas for hela organet.

Niir det giller den kommunala parlamentaris-
men ér det skl att pd samma sitt som i redogd-
relsen bedoma dess lamplighet for kommunfor-
valtningen. I de flesta fall av dterkallande av for-
troendeuppdraget har det varit friga om klara
meningsskiljaktigheter mellan fullméiktige och
kommunstyrelsen i politiska linjedragningar. 1
detta fall har misstroendevotum och &terkallan-
de av fortroendeuppdraget upptyllt det syfte som
bestimmelsen i kommunallagen har avsett.

Det har forekommit problem ocksad med om-
valet av organ. I vissa fall har det rent av hént att
samliga fortroendevalda som fitt sitt uppdrag
aterkallat har blivit omvalda. Detta beror pa att
det vid omval genom proportionella val aldrig
finns garantier for att den som fatt misstroende-
votum inte blir omvald. Om han eller hon obero-
ende av fullmiktigemajoritetens dsikt dtnjuter
sin egen grupps fortroende och gruppen har ett
tillrdckligt stort rostetal for att fa igenom sin
kandidat vid proportionella val, fullf6ljs majori-
tetens misstroendevotum inte. Det oaktat anser
utskottet att proportionalitetsprincipen bor fol-
jas ocksd i framtiden (FvUB 18/1994 rd). Det far
limnas t den politiska moralen att avgdra om
den som fitt misstroendevotum blir omvald el-
ler inte.

Ett problem vid tillimpningen av paragrafen
om dterkallande av fértroendeuppdrag under pa-
gdende mandattid dr det faktum att saken &r
mycket litt att anhdngiggora. Det rdcker med att
en fortroendevald tar initiativ till det. Utskottet
menar att 21 § kommunallagen bor dndras dtmin-
stone s till vida att dir féreskrivs om en grins
for anhangiggorande av saken i likhet med forfa-
randet vid uppsigning av kommundirektoren.
Det betyder att saken kan vickas pd framstili-
ning av en fjirdedel av ledamoterna i fullmakti-
ge och kommunstyrelsen, om det 4r friga om
fortroendet for andra organ.
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5 Ledandet av kommunen

Professionella direktirer

Som framgér av redogorelsen dr kommundirek-
téren och bestimmelserna om hans eller hennes
stillning utsatta for tryck av minga slag. A ena
sidan har kommundirektorens resultatansvar och
ansvar infor de politiska beslutsfattarna lyfts
fram. A andra sidan har det ansetts viktigt att
kommundirektoren har en s till vida siker och
oberoende stéllning att han kan driva kommu-
nens intressen i egenskap av professionell direk-
tor.

Utskottet omfattar statsrddets stdndpunkt att
behovet av professionellt ledarskap har varit sir-
skilt framtrddande under ligkonjunkturen. Utan
en stark kommundirektor, som har ett nidra sam-
arbete med de fortroendevalda ledarna skulle
kommunerna inte ha klarat sig ur ldgkonjunktu-
ren sd vil som de gjorde. Utskottet har den upp-
fattningen att kommunerna ocks3 i framtiden be-
hover en direktor med en stilining som kan ga-
rantera att ocksd svdra avgoéranden kan drivas
igenom.

Det politiska ledarskapet

Den gillande lagen tilliter att kommunstyrel-
sens ordforande fir en starkare stdllning vid si-
dan av kommundirektoren. Till styrelseordfo-
randen kan betalas ersdttning med karaktir av
16n och dessutom kan han fé vissa egna besluts-
befogenheter.

Enligt kommunallagen kan en och samma
person vara ordforande for bade fullmiktige och
kommunstyrelsen. Detta mojliggor en stark poli-
tisk fortroendevald ledare i kommunen. Men
ingen kommun har dnnu valt en och samma per-
son till ordférande for fullmiktige och kommun-
styrelsen, vilket &r ett tecken pa att det inte finns
nagot intresse for att koncentrera den politiska
makten utan att det politiska ledarskapet medve-
tet har delats upp mellan flera personer.

Det alternativet att en kommundirektor, som
valts for en fullméktigeperiod, kan viljas till
ordfdrande for kommunstyrelsen ger en mojlig-
het att lyfta fram kommundirekt6rens politiska
ansvar. Inte heller detta alternativ har provats i

kommunerna. Det ir ofta tekniskt svért att £ va-
let av kommundirektor att sammanfalla med bor-
jan av fullméiktigeperioden. Dérfor behdvs det
kanske en flexiblare bestimmelse om mandatti-
dens ldngd sd att den politiske kommundirekts-
ren kan inleda sitt uppdrag ocksd under pigien-
de fullmiktigeperiod. For att det politiska ansva-
ret skall fullf6ljas krdvs det dock att mandatperi-
oden ocksd i detta fall gir ut nir fullmiktigepe-
rioden gor det.

I princip finns det ingen orsak att styra ut-
vecklingen av kommunens ledningssystem nog-
grannare genom lagstiftning. Déremot kunde en
ytterligare uppluckring av regleringen tinkas fér
att medge nya alternativ. Kommunerna har ock-
sd all orsak att diskutera den politiska och den
professionella ledningens roll och att vid behov
precisera ansvarsfordelningen. Enligt utskottets
mening ir det ldmpligt att ordforanden for kom-
munstyrelsen regelbundet for resultatdiskussio-
ner med kommundirektéren och att kommundi-
rektorens arbete bedoms utifrin dem. Samtidigt
kunde resultatmdl utifrdn kommunens mélsitt-
ning slds fast for kommundirektéren. Utskottet
menar att det ocksa kunde vara nyttigt att koppla
in fullmiktige eller dtminstone ordférandena for
fullmiktige pd processen, som innebidr en ge-
nomgéng av fullméktiges forvintningar pd kom-
mundirektdrens arbete. Forfarandet 4r dock inte
helt problemfritt med tanke pd en klar resultat-
styrning. Det ligger i alla fall i kommunernas in-
tresse att den politiska och den professioneila
ledningen stravar i samma riktning.

Det forefaller som om kommunerna pa grund
av flerpartisystemet dels har velat dela upp det
politiska ledarskapet, dels gora en klar dtskill-
nad mellan det politiska och det professionella
ledarskapet. Trots detta kunde det vara bra att fa
fram erfarenheter inte bara av de mojligheter
som den nuvarande kommunallagen tilliter utan
ocksd om en sammanslagning av den politiska
ledningen med den professionella ledningen, till
exempel med hjilp av den s.k. borgmistarmo-
dellen, som utgér frin fortroendemannaorgani-
sationen. Detta kunde gora sig med hjilp av en
sdrskild forsokslagstiftning.



Uppsdgning av kommundirektéren och en
tidsbestimd kommundirektor

Det faktum att det har blivit littare att sdga upp
kommundirektéren har inverkat pd kommundi-
rektorens stillning. Fullméktige kan med stéd av
kommunallagen siga upp kommundirektoren el-
ler forflytta honom till andra uppgifter, om han
har forlorat fullmiktiges fortroende.

Riksdagens férvaltningsutskott understrok i
sitt betiinkande FvUB 8/1996 rd att uppsigning i
den gillande lagen forutsitts bero pa forlust av
fortroende, som alltid skall vara forknippat med
ett sakligt och tilirdckligt skél vilket skall med-
delas kommundirektoren. Likasd understrok ut-
skottet att forvaltningsrétisliga réttsskyddsprin-
ciper skall iakttas vid uppsdgningen. Enligt ut-
skottets mening dr kommundirektoérens uppsig-
ningsskydd tryggat pa ett korrekt sitt med hén-
syn till uppgiftens natur.

Kommunallagen gjorde det mojligt att vélja
en kommundirektor for en bestimd tid. An s
lange har det inte dokumenterats hur denna tids-
bestimdhet inverkar pd ledandet av kommunen.
Det forefaller som om det inte for tillfillet skul-
le finnas sddana planer pi att utveckla kommun-
ledningen som kriver en mera djupgiende over-
syn av bestimmelserna.

Utskottet uppméirksammar dock att ju vanli-
gare det blir med tidsbestdmda avtal och uppsig-
ningar, desto svérare kan det bli i praktiken att
locka kvalificerad personal.

6 Kommuninvéinarnas ritt att delta

Medborgarnas direkta deltagande och medinfly-
tande vid sidan av den representativa demokra-
tin framhdvs bland annat i ett sirskilt kapitel i
kommunallagen med bestimmelser om detta. I
lagen finns en forteckning med exempel pé at-
giarder for att frimja medborgarnas deltagande
och medinflytande Over sin ndrmiljo och till-
géngen till service. Fullméktige har ansvar for
att ordna och tilthandahdlla mojligheter till del-
tagande och medinflytande. Vidare finns det de-
taljerade bestdimmelser bland annat om kommu-
ninvanarnas initiativritt, information och kom-
munala folkomrdstningar.
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Utskottet anser att bestimmelserna i lagen ger
goda och flexibla mojligheter for kommuninv3-
narnas direkta deltagande och medinflytande.
De hindrar inte ndgon fran att vidta atgérder for
att oka det direkta deltagandet. Bestimmelserna
ir allménna bestimmelser som ocksd ger ett till-
ridckligt stdd for insatser for att utveckla delta-
gandet. Ddrmed finns det inget sérskilt behov av
att dndra kommunallagen. Samtidigt bdr det no-
teras att kommuninvdnarnas mojligheter till
medbestimmande har forbittrats genom special-
lagstiftning, t.ex. markanvindnings- och bygg-
lagen (132/1999) och offentlighetslagen
(621/1999). Det kan visa sig nodviandigt ocksé i
framtiden att fOreskriva genom speciallagstift-
ning om medbestimmandet inom respektive for-
valtningsomrdde. Speciallagstiftningens bety-
delse for kommuninvanarnas mojligheter att del-
ta framtréider inte minst i deras anvindar- eller
klientroll betriffande vissa tjénster.

Enligt vad utskottet har erfarit antyder forsk-
ningsresultaten i friga om den kommunala infor-
mationen att dennas roll bér understrykas ocksé i
speciallagstiftning. Kommuninvinarnas med-
verkan bidrar till att integrera responsen pi oli-
ka tjinster vid utviirderingen av dem.

Utskottet uppmuntrar kommunerna till en ak-
tiv utveckling av kommuninvanarnas méjlighe-
ter och vigar att delta. Det dr ocksa viktigt att
fullméktige bir det dvergripande ansvaret for att
utveckla mojligheterna till medverkan. De kana-
ler for medinflytande som stir till buds fér kom-
muninvdnarna 4r bland annat handikapp-, ald-
rings- och ungdomsriden samt olika foraldrafor-
eningar och bostadsomrddesforeningar. Ocksa
de kriver ofta en viss grad av medverkan frén
kommunorganisationen.

Utskottet finner det nédvandigt att kommun-
invdnarna far klar och tydlig information om vil-
ken instans eller vem som utdvar beslutsbefo-
genheterna i olika frigor.

For tillfillet pdgar ett s.k. medverkansprojekt
som innebir forsok med olika former av medver-
kan. Meningen &r att en redogdrelse om projek-
tet skall [dmnas till riksdagen varen 2002. I det
sammanhanget bor eventuella forslag till lag-
dndringar limpligen liggas fram.
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Utskottet lyfter i detta sammanhang fram an-
talet kandidater i kommunalvalen. Det ar skl att
préva om inte det storsta tilldtna antalet kandi-
datplatser kunde terbordas till det dubbla jim-
fort med antalet fullméiktigeplatser. Det nuvar-
ande systemet inskrdnker mojligen kandidatupp-
stdllningen i onddan.

7 Fortroendevalda

Ett syfte med kommunallagen var att géra den
kommunala beslutsprocessen mera tillforlitlig
och trovirdig, vilket kommer fram inte minst i
méngfalden bestimmelser om de fortroendeval-
da.

Stringare begrinsningar for valbarheten in-
fordes 6ver hela linjen. Principen 4r att valbarhe-
ten inte pdverkas av hur kommunen har organi-
serat sina uppgifter. Det betyder att inskrdnk-
ningarna ocksd kan gélla till exempel de anstill-
da i en sammanslutning, ddr kommunen har be-
stimmanderitt. Likasd kan inskrinkningarna
omfatta ledningen i affarsforetag som ir verk-
samma i kommunen, om foretagen ir verksam-
ma i samma bransch som organet och om de har
ett visentligt intresse att bevaka i de fragor som
normalt behandlas i organet.

De nya bestimmelserna om valbarhet gav i
bérjan upphov till en 1dng rad tolkningsproblem.
Numera finns det tillgang till domstolsavgoran-
den som styr tolkningen, och tillimpningen av
bestimmelserna har vunnit en viss hivd. Darfor
behovs det inga dndringar i lydelsen pé detta sta-
dium. Det 4r en annan frdga om det finns intres-
se for att inskréinka valbarheten dnnu mer.

Enligt redogérelsen har det till exempel be-
triffande kommunstyrelsen foreslagits att alla
anstéllda hos kommunen eller en sammanslut-
ning dir kommunen har bestimmanderitt bor
avgrinsas utanfor styrelsen. Detta foreslogs re-
dan nir kommunallagen bereddes, men d& an-
sdgs en sddan inskrinkning alltfor ldngtgdende.
Likasd har det foreslagits att hogst en tredjedel
av kommunstyrelsens medlemmar skall kunna
vara anstillda vid en kommunkoncern.

Utskottet papekar att inskrankningarna i val-
barheten hos oss i en internationell jimforelse
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redan nu ir exceptionellt stringa. Darfér och
med hénsyn till att det dr friga om ett ingrepp i
individens ritt till medbestimmande ir det skal
att stdlla sig kritiskt till ytterligare inskrénkning-
ar i lag. Den politiska moralen bor ocksi funge-
ra i den riktningen att problemsituationer inte
kan uppstd.

Andd har kommunstyrelsen och nimnderna
en central stdllning ndr det giller att styra den
operativa verksamheten, och de utdvar ocksa ar-
betsgivarbefogenheter. Dirfor bor bestimmel-
serna om valbarhet provas sirskilt med tanke p3
kommunstyrelsen och nimnderna och med hén-
syn till att beslutsprocessen skall vara absolut
oberoende och samtidigt trovirdig i kommunin-
vénarnas 6gon.

Det giller ocksa att reflektera over hur fortro-
endeuppdragen skall goras tillrickligt attraktiva
for kommuninvinarna. Ett fortroendeuppdrag
kraver mycket arbete och ger bristfilliga mojlig-
heter att frigora sig fran arbetslivet, vilket mot-
verkar intresset for att dta sig kommunala fortro-
endeuppdrag.

I detta sammanhang uppméirksammar utskot-
tet ocksd jiavsbestimmelserna pd koncernniva i
kommunen. Det kan pd grund av jdv visa sig
svart att styra koncernen, om tjinstemin inom
kommunens centralférvaltning sitter med i ett
kommunalt aktiebolags styrelse. Detta problem
dr inte aktuellt 1 de storre staderna, dar det finns
gott om kvalificerad personal for olika uppgif-
ter. A andra sidan 4r det skil att hilla i minnet
syftet med jdvsbestimmelserna, som &r att ga-
rantera att verksamheten och beslutsfattandet
foljer reglerna.

8 Personal

Bestimmelserna om en kommunal tjinsteinne-
havares rittsliga stillning 4r ritt knappa i kom-
munallagen, vilket bér anses 1ampligt med hén-
syn till kommunallagens natur. Riksdagen god-
kinde i samband med regeringens proposition
med forslag till lag om dndring av kommunalla-
gen (RP 1/2000 rd) utifrdn forvaltningsutskot-
tets betdnkande (FvUB 9/2000 rd) ett uttalande,
dir den forutsitter att regeringen utifrdn en tre-



partsberedning med det snaraste limnar en pro-
position till riksdagen med forslag till en lag lik
tjanstemannalagen om kommunala tjinsteinne-
havares stillning, dir regeringen med iakttagan-
de av samma skrivsitt som i statstjinstemanna-
lagen sammanfor samtliga bestimmelser om den
rittsliga stillningen fér kommunala tjinsteinne-
havare. I framtiden kan kommunallagen siledes
innefatta hogst en allmin bestimmelse om per-
sonalens stillning, dir det foreskrivs att kommu-
nens anstillda stir i tjinste- eller arbetsavtals-
forhdllande till kommunen. I bestimmelsen kan
givetvis ndmnas att tjéinsten inrdttas for kommu-
nens myndighetsuppgifter och att det om tjédnste-
forhillande eller arbetsavtalsférhdllande giller
vad som sdrskilt bestims om dem. Lagen kan
ocksa ha kvar en bestimmelse om att fullmékti-
ge eller nidgot annat kommunorgan som be-
stimts genom instruktion beslutar om att inritta
och dra in en tjinst. I kommunallagen kan even-
tuellt ocksd std kvar en sérskild bestimmelse om
uppségning av kommundirektoren pa grund av
forlorat fortroende.

Enligt kommunallagen inrittas tjinster for
myndighetsuppgifter. Anstillda i tjdnsteavtals-
forhdllande har ett sarskilt tjansteansvar. Utskot-
tet uppméirksammar att virdpersonalen till ex-
empel inom hilsovarden i viss min har forflyt-
tats fran tjinsteforhillanden till arbetsavtalsfor-
hillande. Trots att tjinsteansvaret i vissa delar
ocksd giller kommunernas arbetstagare, tillim-
pas 40 kap. 10 och 11 § strafflagen inte pd dem.
Dir foreskrivs om brott mot tjansteplikt av
vérdsloshet eller oforsiktighet. Utskottet menar
att detta dr problematiskt med tanke pd medbor-
garna. For medborgarna ar det viktigt att de har
ett adekvat réttsskydd gentemot de anstillda vid
en offentlig sammanslutning.

9 Kommunens forvaltningsforfarande

153 § kommunallagen féreskrivs om beredning-
en av fullméktigedrenden. Kommunstyrelsen har
huvudansvaret for beredningen. I praktiken har
det forekommit vissa problem med beredningen
i kommunstyrelsen i forhdllande till beredning-
en i ett tillfalligt utskott. Ett tillfalligt utskott
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skall bereda ett drende som giller iterkallande
av fortroendeuppdrag enligt 21 § kommunalla-
gen och ett drende som giller uppsigning eller
forflyttning av kommundirektoren till andra
uppgifter enligt 25 § kommunallagen. Till den-
na del har det dock inte helt uteslutits att bered-
ningen kan ske i kommunstyrelsen pid samma
sdtt som i drenden som skall beredas i revisions-
ndmnden.

Utskottet anser att 53 § kommunallagen bor
dndras s4 till vida att kommunstyrelsen inte alls
bereder de frigor som enligt lagen skall beredas
av ett tillfalligt utskott. Daremot skall utldtande
begiras av kommunstyrelsen ocksé nér den inte
ar part.

Med hinvisning till den forestiende totalre-
formen av lagen om forvaltningsforfarande
(598/1982) finns det ingen orsak att sérskilt dnd-
ra procedurbestimmelserna i kommunallagen
utdver det som uttalats ovan.

10 Kommunens ekonomi

Utskottet kompletterar sitt uttalande under punkt
3 och papekar att riksdagen vid 2000 4rs riksmo-
te har godkidnt regeringens proposition RP
157/1999 rd med forslag till dndring av 65 §
kommunallagen (FvUB 7/2000 rd). Andringen
innebir att det i kommunens budget och ekono-
miplan skall foreslds dtgirder genom vilka un-
derskott i foregdende irs balansrikning och un-
derskott som beriknas uppkomma det ar budge-
ten gors upp skall tickas under planeperioden.
Den nya bestdimmelsen dr inte helt problemfri ur
kommunernas synvinkel. Kravet pa att balanse-
ra upp underskottet kan visa sig omojligt att upp-
fylla till exempel nir overgingsutjimningen i
statsandelssystemet upphor i de kommuner som
forlorar mest &r 2002.

11 Granskning av forvaltningen och ekono-
min

Nir kommunallagen stiftades dndrades kommu-
nens revisionssystem i grunden. Det bestir nu-
mera av tvd huvuddelar, revision och resultat-
granskning. Revisionsndmndens viktigaste upp-
gifter 4r att beddma om de operativa och ekono-
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miska mal som fullméktige stillt upp i budgeten
har uppntts.

Systemet med en revisionsndmnd har sokt sin
roll ocksd dérfor att maluppstillningen tminsto-
ne till en borjan ansdgs problematisk. I fullmék-
tigearbetet dr det nodvindigt att stilla upp klara,
utmanande, sd litt métbara eller utvirderbara
mal som mojligt.

De gillande bestimmelserna har ansetts bety-
da att bokslutet skall presenteras av revisions-
nimnden. Detta dr inte lampligt. Det faller sig
naturligt for kommunstyrelsen att presentera
bokslutet och darfor bor kommunallagen dndras
for klarhetens skull.

12 Samarbete mellan kommunerna

Utskottet finner att det dr svért att uppnd nod-
vindig enhdllighet for att dndra grundavtalet i
frivilliga samkommuner. En enskild kommun
kan i motstridiga situationer nufortiden hindra
en omstrukturering av forvaltningen. Utskottet
menar att det pa allvar bor dvervigas om inte la-
gen borde indras s att det pd samma sétt som i
friga om obligatoriska samkommuner ricker
med att 2/3 av medlemskommunerna ger sitt stod
for en dndring av grundavtalet.

Utskottet papekar att det i redogérelsen kon-

staterade behovet av att vid beredningen av en
dndring av kommunallagen ta upp mojligheter-
na att dndra frivilliga samkommuners grundfor-
drag och inskrinka valbarheten till fortroende-
uppdrag dr motiverat.
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13 Riittelseyrkande och kommunalbesvir

Betriaffande rittelseyrkande har en del sakkunni-
ga vid utfrigningen anfort att det 4r obehovligt
och darfor bor slopas.

Kommunernas och olika kommunala organs
beslut har inte dndrats sérskilt ofta vid réttelse-
forfarande, men kommuninvénarna har i regel
dnd4 nojt sig med det nya beslut de ftt. P4 det
hela taget har besluten ddrmed vunnit laga kraft
utan oskiliga drojsmdl trots att dndringsforfa-
randet sker i tva steg.

I likhet med regeringen vill utskottet upp-
mirksamma att de kommunala organen tydliga-
re dn forut bor uppfatta behandlingen av rittelse-
yrkanden s att det inte dr friga om en ny be-
handling av ett drende som redan behandlats,
utan en fordjupad behandling som till visentliga
delar sker i réttsskyddets intresse. Vid en sddan
behandling 4r det visentligt att dven specificera
beslutets dndamdlsenlighets- och laglighets-
grunder, eftersom de besvir som eventuellt an-
fors over beslutet hos ldnsritten kan gélla bara
laglighetsgrunder. Om é&ndringsstkanden inte
kan skilja pd dndamdlsenlighets- och laglighets-
grunder, kan det leda tiil drenden som inte hor
till forvaltningsdomstolar fors till dessa for av-
gorande.

Forslag till beslut

Med stod av det ovan anfoérda foreslar forvalt-
ningsutskottet vordsamt

att riksdagen beslutar godkinna ett ut-
talande med anledning av redogérelsen
utifrdn detta betdnkande och sdnda det
till statsrddet for kédnnedom och beak-
tande.
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I den avgorande behandlingen deltog

ordf. Matti Viisto /cent

vordf. Pertti Turtiainen /vinst

medl. Nils-Anders Granvik /sv
Rakel Hiltunen /sd
Lauri Kidhkonen /sd
Kari Kirkkiinen /fkf
Paula Lehtomaiki /cent

Hannes Manninen /cent ers.

Kirsi Ojansuu /grona

Sekreterare vid sammantrddet var

utskottsradet Ossi Lantto.

FvUB 1172000 rd — SRR 3/1999 rd

Heli Paasio /sd

Aulis Ranta-Muotio /cent
Pekka Ravi /saml

Petri Salo /saml

Arto Seppadli /sd

Kari Urpilainen /sd

Jari Vilén /saml

Pertti Hemmil4 /saml.
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