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STAISR&DETS REDOGORELSE TILL RIKSDAGEN OM KONSEKVENSERNA
FOR DEN KOMMUNALA FORVALTNINGEN OCH VERKSAMHETEN AV
TILLAMPNINGEN AV DEN NYA KOMMUNALLAGEN

1. Inledning
1.1. Riksdagens klim

Nir riksdagen godkinde regeringens pro-
position med forslag till kommunallag forut-
satte den att regeringen fore utgingen av
1999 avger en redogorelse om konsekven-
serna fér den kommunala foérvaltningen och
verksamheten av den nya kommunallagen
samt om andra fragor som aktualiserats vid
tillimpningen av lagen.

1.2. Syftena med kommunallagen

Kommunallagen innehdller grundliggande
bestimmelser om den allminna organisa-
tionsformen for kommunalférvaltningen. 1
alla kommuner skall finnas fullmaktige,
kommunstyrelse, kommundirektér, revisions-
nimnd och revisorer. Med lagen strivade
man efter att klargéra de genom val utsedda
fullmiktigeledamoternas stillning och ansvar
samt gjorde man dtskillnad mellan det poli-
tiska ledandet och ledandet av férvaltningen.

Genom den nya kommunallagen okades
kommunens handlingsfrihet, och med st6d
av lagen beslutar fullmiktige om kommu-
nens organisation till andra delar &n vad som
niamns 1 det féregdende stycket. Lagen till-
dter olika kommunvisa losningar i friga om
kommunens forvaltning och skotseln av
uppgifterna. I lagen framhivs kommuninva-
narnas medverkan, men systemet baserar sig
pé representativ demokrati, som komplette-
ras av den direkta demokratins metoder.

I egenskap av den forvaltningsnivd som
ligger ndrmast medborgarna férverkligar
kommunalférvaltningen medborgarnas sjalv-
styrelse samt kommuninvanarnas sociala och
ekonomiska vilfird. Av hivd har kommu-
nen ansvar for kommunomridets och sam-
hillets fysiska struktur och for utvecklingen
av miljon. Atstramningen av kommunernas
ekonomi har krivt att kommunernas uppgif-

ter och forpliktelser omvérderas, men en
v1kt1g uppgift dr kontinuerligt att trygga val-
stdndet, vilket av kommunerna forutsitter
formaga att anpassa sin forvaltning, sin eko-
nomi och sina verksamhetsmetoder till de
krav som forindringarna i omvirlden och
internationaliseringen stiller.

Genom kommunallagen regleras den kom-
munala sjilvstyrelsens grunder, som omfat-
tar kommunens férhillande till staten, kom-
munens priméra uppgift att frimja kommu-
ninvdnarnas vilfird och en hallbar utveck-
ling, kommuninvdnarnas méjligheter att pa-
verka samt férvaltningen och ledandet av
kommunen, beskattningsritten, grunderna
for kommunens ekonomi och rittsskyddet.
Till reformens mal hor sarskilt att sorja for
att kommunalférvaltningen dr trovirdig. Sar-
skild uppmirksamhet fastes i detta avseende
vid regleringen av valbarheten och yid iakt-
tagandet av jdvsbestimmelserna. Aven de
nya bestimmelserna om granskning av for-
valtningen och ekonomin har samband med
att uppritthalla och oka trovirdigheten.

1.3. Beredningen av redogorelsen

For beredningen av redogorelsen avtalade
inrikesministeriet hosten 1996 med Tammer-
fors universitet om en uppféljande undersék-
ning. Undersdkningsrapporten dverlimnades
till ministeriet i februari 1999. Rapporten
har uvtayttjats vid beredningen av redogorel-
sen.

Kommunforbundet har for sin del bedomt
de konsekvenser som tillimpningen av kom-
munallagen haft och har tillstéillt ministeriet
sin bedomning, som dven innehdller Kom-
munforbundets slutsatser, likasd i februari
1999.

Efter givandet av kommunallagen publice-
rades snabbt kommentarverk om den, vilka
har underlittat tillimpningen av lagen och
forenhetligat tolkningen i kommunerna.



1.4. Redogdrelsens innehall

De konsekvenser som tillimpningen av
kommunallagen haft for kommunernas for-
valtning och ekonomi behandlas i denna
redogorelse i samma ordning som kapitlen i
kommunallagen. Huvudvikten vid beddm-
ningen lidggs vid de bestimmelser som har
medfort dndrad praxis i kommunerna eller
som har visat sig besvirliga att tillimpa.

I detta skede har det inte ansetts nodvin-
digt att bedoma de 4ndringar som foretagits
i kommunallagen. 1 lagen har foretagits fo-
ljande dndringar:

10 och 26 § (1647/1995) i samband med
en indring av vallagstiftningen,

45 § (486/1996) pd grund av lagen om
kommunala tjinsteinnehavares anstéllnings-
trygghet,

79, 90, 94 och 100 § (844/1996) idndring
av grundavtalet for obligatoriska samkom-
muner och stiftande av forvaltmingspro-
cesslagen,

52 § (544/1977) dndring av jivsbestim-
melserna,

5 § (1198/1997) dndring av lagstiftningen
om kommunindelning,

86 a § (10/1999) organ i forbunden pa
landskapsnivd och

57 och 74 § (RP 30/1998) lagstiftningen
om offentlighet i myndigheternas verksam-
het, sammantrides offentlighet och revi-
sionsnimndens ritt till upplysningar.

2. Allminna bestimmelser

2.1. Den grundlagsskyddade kommunala
sjalvstyrelsen

I grundlagen har noggrannare bestimmel-
ser dn de tidigare tagits in om de centrala
sardragen i den kommunala sjéilvstyrelsen.

Demokratin och rittsstatsprincipen definie-
ras i 2 § grundlagen, enligt vilken till demo-
kratin hor att den enskilde har ritt att ta del
i och pdverka sambhillets och livsmiljons
utveckling. All utdvning av offentlig makt
skall bygga pa lag. I all offentlig verksamhet
skall lag noggrant iakttas. Enligt 121 §
grundlagen dr Finland indelat i kommuner,
vilkas forvaltning skall grunda sig pa sjélv-
styrelse for kommunens invdnare. Bestim-
melser om de allminna grunderna for
kommunernas forvaltning och om uppgifter
som #liggs kommunerna utfirdas genom
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lag. Kommunemna har beskattningsritt. Be-
stimmelser om grunderna for skattskyldig-
heten och for hur skatten bestims samt om
de skattskyldigas réittsskydd utfirdas genom
lag.

Den grundlagsskyddade kommunala sjélv-
styrelsen innebdr att kommunens invéanare
har ritt att besluta om kommunens fovalt-
ning och ekonomi. Sjilvstyrelsen omfattar
bl.a. beskattningsritt for kommunerna och
ritt for kommunens invanare att sjilva vilja
sina forvaltningsorgan. Det kommer inte
heller framdeles att vara mojligt att ombetro
kommunerna uppgifter genom forfattningar
pa lagre nivd in lag.

2.2. Den offentliga maktens ansvar for
forverkligande av de grundliggande
fri- och rittigheterna

Den offentliga makten har ansvaret for
forverkligandet av de grundliggande ekono-
miska, sociala och kulturella fri- och rittig-
heterna. Staten och kommunerna bir ansvar
for att basservice produceras. Beslut om den
nationella vilfardspolitiken fattas i riksdagen
och regeringen. Varje kommun har ansvaret
for ordnande av den service som hér till de
grundliggande fri- och rittigheterna. Nir
kommunerna 4ldggs nya uppgifter sorjer
man for att kommunerna har faktiska moj-
ligheter att klara av uppgifterna. Ett smidigt
och effektivt genomférande av basservicen
forutsitter att servicen kan ordnas Pz‘i ett sitt
som beaktar de lokala forhallandena.
Kommunerna bdr ta egna initiativ for att
trygga servicen och for att anpassa service-
systemet till de ekonomiska resurserna.

2.3. Férhandlingsférfarandet

Forhandlingsforfarandet mellan staten och
kommunerna ér lagstadgat och omfattar lag-
stiftningen om kommuner, siddana frigor
gillande den kommunala forvaltningen och
ekonomin som dr av principiell betydelse
och vidd samt samordningen av den statliga
och kommunala ekonomin. Nedskérningar i
statsandelarna och dndringar i kommunernas
skattegrunder samt olika uppfattningar om
arbetsfordelningen har lett till att det ar 4n-
damdlsenligt att utveckla foérhandlingsforfa-
randet.

Regeringen har for avsikt att i enlighet
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med sitt program avtala med kommunerna
om ett samarbetsdokument som ticker val-
perioden och att utveckla ett uppfoljnings-
och forhandlingssystem foér den kommunala
ekonomin och forvaltningen. En férhand-
lingsgrupp bestiende av representanter for
regeringen och Finlands Kommunférbund
skall folja genomforandet av de principer
om vilka avtalas i samarbetsdokumentet.

2.4. Tillsyn

Den betydande dtstramningen av ménga
kommuners ekonomi har lett till att de haft
det svért att uppfylla sina lagstadgade for-
pliktelser. Trots detta kan forvaltningsutskot-
tets stdllningstagande (betinkande 18/1994)
alltjaimt anses vara motiverat, dvs. att man
inte genom lag bor tilldta att linsstyrelserna
pé eget initiativ utévar en omfattande gene-
rell tillsyn i kommunen, inklusive en omfat-
tande ritt att f4 upplysningar. Lansstyrelsens
ratt att enligt kommunallagen utova laglig-
hetsévervakning som beror pd klagomal &r
tillracklig.

Bedomningen av kvaliteten pd servicen
utférs bidde av kommuner och statliga myn-
digheter. I kommunens organisation hor be-
domningsuppgiften sirskilt dven till revi-
sionsnamnden, och for aktivering av kom-
muninvanarna har nya forfaranden utveck-
lats, sdsom anvindarbedémningar och andra
responssystem.’

Systemet for bedomning av kommunernas
basservice wutvecklas i samarbete med
kommunerna for att trygga lika tillgdng till
service och kvaliteten pa servicen samt for
att i synnerhet de gruppers servicebehov
som behdver specialservice skall bli beakta-
de.

3. Organisation och
verksamhetsformer

3.1. Fullmiktiges stillning samt
bestiimmelser om
kompetensfordelningen mellan
fullméiktige och kommunens 6vriga
forvaltning

3.1.1. Mal

Ett mal som uppstilldes for kommunalla-
gen var att fullmiktiges stillning skulle stér-
kas som kommunens hdgsta organ och dess
roll fortydligas i forhdllande till kommunens

ovriga forvaltning. I lagen har man framhavt
fullmaktiges helhetsansvar for kommunens
verksamhet och ekonomi, gjort delegeringen
av befogenheter i friga om olika uppgifter
flexiblare samt omfattat vissa element i den
parlamentariska principen och ett forfarande
for bedémning av verksamheten och eko-
nomin.

3.1.2. Bestimmelser

De bestimmelser som har den stirsta be-
tydelsen for fullmiktiges roll i kommunens
forvaltning 4r bestimmelserna i 1 kap. om
kommunernas stillning och verksamhetsom-
ridde, i 2 kap. om kompetensfordelningen
mellan fullmiktige och den 6vriga kommu-
nalfoérvaltningen, i 3 kap. om fullmiktiges
befogenhet i friga om andra organs tillsit-
tande, sammanséttning och uppsidgning, i 7
kap. om beredning av de drenden som skall
behandlas i fullméktige, i 8 kap. om upp-
byggnaden av kommunens budget samt i 9
kap. om tillsdttande av en nidmnd for gransk-
ning av kommunens verksamhet och eko-
nomi samt bedémning av om de mél nétts
som fullméktige uppstillt for verksamheten
och ekonomin. De nimnda bestimmelserna
innehdller grundliggande regler for forhal-
landet mellan fullmiktige och kommunens
verksamhet och ekonomi. Reglerna har till-
atit att verksamheten och ekonomin samt de
strukturer som skoter dem har utvecklats pé
ett sitt som pd flera sitt inverkar pd full-
miktiges roll.

I1 § 1 mom. kommunallagen definieras
kommunen som en enhet for sjilvstyrelse
for invinarna. Enligt 2 mom. utévas kom-
munens beslutanderitt av fullméktige, som
valts av invdnarna. Bestimmelsen utvisar att
den beslutanderitt som utdvas i kommunens
namn primédrt hor till fullmiktige. Den
grundliggande bestimmelsen om kommu-
nens verksamhetsomride ingdr i 2 §. Be-
stimmelsen ar sdtillvida flexibel att den till-
ater att verksamhetsomradet forindras enligt
radande samhailleliga forhallanden och ritts-
uppfattningar.

Syftet med det nimnda 1 § 2 mom. kon-
kretiseras och gestaltas i de bestimmelser i
lagen som giller kompetensférdelningen
mellan fullmiktige och de 6vriga organen.
Grunderna for kompetensfordelningen mel-
lan fullmiktige och styrelsen samt andra
organ anges i 13, 14 och 23 §. I 13 § be-
stims om de fragor for vilka fullmiktige



skall ansvara (1 mom.) och i friga om vilka
fullméktige skall besluta (2 mom.). T 14 §
bestims att fullmiktige i en instruktion kan
delegera beslutanderitt till kommunens 6vri-
ga organ samt till fortroendevalda och tjans-
teinnehavare, dock inte i drenden som full-
miktige enligt ett uttryckligt stadgande i
kommunallagen eller ndgon annan lag skall
besluta om. Overforingen av behdorigheten
kan ske i en instruktion (1 mom.). Overfo-
ringen kan &dven inbegripa en fullmakt att
vidaredelegera befogenheten (2 mom.).

Enligt 23 § ansvarar kommunstyrelsen
sjalvstandigt for kommunens forvaltning och
ekonomi samt for beredningen och verkstil-
ligheten av fullmiktiges beslut och for till-
synen Over beslutens laglighet. Vidare be-
vakar den kommunens intresse samt foretrd-
der kommunen och for kommunens talan.
De nimnda bestdimmelserna innebir tillsam-
mans att kommunens beslutanderitt i friga
om avgoranden som giller kommuninvanar-
na eller som annars har rittsverkningar utan-
for kommunens organisation alltid hor till
fullmiktige, om inte ndgot annat bestims
sirskilt eller fullméktige sjilv har delegerat
uppgiften till andra myndigheter i kommu-
nen.

Elementen i den parlamentariska principen
ingdr i 17, 18 och 21 § kommunallagen.
Med stéd av den nimnda 17 § har fullmik-
tige, pd samma sitt som forut, ritt att vilja
de viktigaste av kommunens Ovriga organ.
Enligt 18 § 1 mom., som foretrader ett nytt
tinkesitt, kan fullmiktige bestimma att till
ledamoéter i kommunstyrelsen och vissa
nimnder kan viljas endast fullmiktigeleda-
moter och ersittare i fullmaktige. Enligt 2
mom. kan fullméktige bestimma att det vid
valet av vissa organ dr mojligt att pd det sitt
som anges i bestimmelsen avvika frdn vad
som annars borde iakttas. Den mest bety-
dande delfaktorn i den parlamentariska prin-
cipen ingdr i 21 §, som likaledes 4r av ny
art, och enligt vilken fullmiktige kan ater-
kalla uppdraget for de fortroendevalda som
fullmiktige har valt till kommunens eller en
samkommuns organ eller till ett organ som
dr gemensamt for kommunerna, om de eller
nigon av dem inte lingre atnjuter fullmak-
tiges fortroende. Beslutet om aterkallande av
uppdraget for fortroendevalda skall gilla alla
fortroendevalda som fullmiktige wvalt till
organet.

Den grundliggande bestimmelsen om be-
redningen av de drenden som skall behand-
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las i fullmiktige ingdr i 53 §, enligt vilken
kommunstyrelsen skall bereda de drenden
som behandlas i fullmiktige och som inte
giller den interna organisationen av fullmak-
tiges verksamhet eller hor till sddana dren-
den gillande granskning av forvaltningen
och ekonomin som bereds av den revisions-
nimnd som avses i 71 §.

Bestimmelser om kommunens budget in-
gdr i 65 §, som giller budget och ekonomi-
plan. I 1 mom. konstateras exakt att full-
miktige skall godkdnna en budget for
kommunen, men bestimmelserna i 1 - 3
mom. om budgetens struktur ar ritt flexibla
och knapphindiga. I dem ingdr inte sddana
krav som i lagstiftningen om statens budget-
forfarande dnnu finns om att budgeten skall
vara arlig, enhetlig, detaljerad och balanse-
rad. Diremot riktar de tyngdpunkten i bud-
getforfarandet mot planering for liangre tid
an ett ar, faststillandet av mél for kommu-
nens verksamhet samt till en rambudgetering
som behandlar uppgiftskomplex enligt verk-
samhetsmdlen och som utdver anslag i brut-
tobelopp dven godkinner anslag i nettobe-
lopp.

171 § bestims om revisionsnimnden, som
i systemet for granskning av forvaltningen
och ekonomin &r ett nytt element som inver-
kar pd fullméktiges roll. Fullmiktige tillsét-
ter revisionsnimnden for en tid motsvarande
sin mandatperiod, och dess ordférande och
vice ordférande skall vara fullmiktigeleda-
moéter (1 mom.). Ndmnden skall bereda sa-
dana drenden gillande granskningen av for-
valtningen och ekonomin vilka fullmiktige
skall fatta beslut om samt bedéma om de
mdl for verksamheten och ekonomin som
fullmiktige satt upp har ndtts (2 mom.).

3.1.3. Bedomning

Vid bedémningen av de bestimmelser i
kommunallagen som géller fullmaktiges be-
fogenheter och stillning i kommunens for-
valtning har man p4 olika hall fast uppmark-
samhet bl.a. vid att en betydande del av de
kommunala organens och myndigheternas
{)efogenheter alltjamt grundar sig direkt pa
ag.

Bestimmelserna i 1 och 2 § om kommu-
nernas stillning och uppgifter har mojlig-
gjort bl.a. att kommunernas verksamhet or-
ganiseras sd att den skots av mer sjilvstin-
digt och kundorienterat fungerande nimnder,
som ansvarar for storre helheter, samt dven
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att funktioner éverfors till kommunala sam-
arbetsorgan som inte hér till kommunens
egen organisation och till bolag utanfor
kommunens administrativa organisation. Ut-
vecklingen har betonat den verkstillande
forvaltningens relativa stéllning.

Bestaimmelserna i 13, 14 och 23 § om
kompetensférdelningen mellan fullmaktige
och den 6vriga kommunalfSrvaltningen samt
sarskilt 13 § 2 mom. ér till den grad allmént
héllna att de har lamnat en mojlighet 6ppen
aven for kompetenskonflikter mellan full-
miktige och ligre organ. Man har tvingats
till en grinsdragning mellan fullmiktiges
och nidrmast kommunstyrelsens kompetens
sdrskilt dd det giller forsdljning av energibo-
lag. Eftersom aktier dr 16s egendom, har
man i flera kommuner utgatt frin att saken
faller inom omréddet for kommunstyrelsens
kompetens.

Forsiljning av aktier dr dock nédgonting
synnerligen viktigt for den séljande kommu-
nens ekonomi och #dven for kommunens
energipolitik. Man kan med goda skil friga
om beslutsfattandet i drendet hor till full-
méktige, som enligt 13 § skall besluta om
de centrala mélen for verksamheten och eko-
nomin, om grunderna for ekonomin och fi-
nansieringen samt om godkidnnande av bud-
geten.

Fastin man har férhillit sig avhillsamt i
friga om hur bindande budgeten ir, dvs.
Okningar av inkomsterna forutsitter inte
noédvindigtvis att budgeten dndras, finns det
vigande grunder for att anse att det hor till
fullmaktige att besluta om forsiljning av
aktier for ett viarde av tiotals miljoner mark.
Sa ar fallet 4tminstone om man inte i bud-
geten berett sig pa forsiljning av ett energi-
bolag eller ndgot liknande objekt.

Bestimmelserna i 65 § om kommunens
budget har gjort det mojligt att utveckla
budgetens struktur i riktning mot rambud-
geter, som bestdr av anslag som ticker allt
storre funktionella helheter och som ofta
innehéller bade utgifter och inkomster. Ut-
vecklingen har lett till att fullméiktige nume-
ra i vissa kommuner beslutar om mindre dn
tio anslag inom driftsekonomin.

Vid tillimpningen av den parlamentariska
principen har det férekommit problem som
ansluter sig niarmast till fullmaktiges ritt att
enligt 21 § aterkalla uppdraget fér kommun-
styrelsen eller ndgot annat organ som inte
atnjuter fullmaiktiges fortroende. Det miss-
troende som avses i bestimmelsen kan avse

hela organet eller dess enskilda medlemmar,
men uppdraget skall alltid 4terkallas for hela
organet. Eftersom bestimmelsen inte hindrar
att medlemmar viljs pd nytt till ett organ,
har det i praktiken férekommit fall da ut-
tryckligen de medlemmar som orsakat miss-
troendet pd nytt blivit invalda i ett organ.
Forvaltningsutskottet ansag i sitt betinkande
(18/1994 rd.) att det dr problematiskt att
uppdragen for samtliga fortroendevalda som
fullmiktige har valt till ett organ skall ter-
kallas, trots att misstroendet kanske bara dr
riktat mot vissa ledamoéter eller en enda le-
damot. Utskottet kom till den slutsatsen att
om proportionalitetsprincipen foljs till punkt
och pricka, kridvs det enligt regeringens pro-
position, om det uppstir en fortroendekris,
att uppdraget Aterkallas under pagaende
mandattid for alla fortroendevalda som full-
miktige valt till nagot organ.

P4 grund av tvdnget enligt 53 § kommu-
nallagen for kommunstyrelsen att bereda
fullmiktigedrenden samt pid grund av att
fullméktige inte har egna beredningsorgan,
ar fullmaktige vid beslutsfattandet beroende
av de alternativ vilka beretts av ett styrelsen
understillt forvaltningsmaskineri avsett for
utovande av den verkstidllande makten, och
vilka foreslagits av styrelsen. De bestimmel-
ser i 13 § 2 mom. 1 punkten och 65 § 2 och
3 mom. som reglerar maluppstéllningen eller
andra bestdimmelser har darvid inte &stad-
kommit att ett férvaltningsmaskineri med
sarskild sakkunskap skulle erbjuda besluts-
fattarna en mojlighet att utéva en dkta be-
slutanderdtt som baserar sig pa ett val mel-
lan flera 16sningsmodeller. I praktiken base-
rar sig styrelsens framstillningar och full-
miktiges beslut pid bedomning av ett enda
forslag och eventuell finjustering.

De bestimmelser i kommunallagen som
reglerar fullmiktiges kompetens och still-
ning i kommunens férvaltning har haft de
verkningar som man efterstrivat med dem.
Kommunallagen och bestimmelserna om
kommuner i andra lagar har dock t.ex. sida-
na effektivitets- och flexibilitetsmdl som
dven kan vara féorbundna med komponenter
som stdr i konflikt med de mal gillande ett
demokratiskt beslutsfattande vilka ingar i de
bestimmelser som reglerar fullmiktiges
stillning.

3.1.4. Slutsatser

Eftersom de mél som uppstilldes for kom-



munallagen nir den stiftades pd inget sitt
har ifrigasatts, dr det motiverat att dndra
bestimmelserna bara i sddana fall d4& man
genom indringarna kan férbittra malen gil-
lande fullmiktiges stéllning utan att andra
legitima mal forsvagas. Det dr mojligt bara
till den del som det bristande uppnaendet av
madlen beror pd de bestimmelser i sig som
stiftats for att nd malen.

Med stéd av vad som anférts ovan kunde
det finnas behov av att dverviga om 13 §
kommunallagen kan kompletteras och preci-
seras sd att den mer ovillkorligt 4n nu siker-
stiller att den beslutanderitt som &r central
med tanke pd den helhet som bildas av kom-
munens verksamhet och ekonomi dven i
konkret form bibehdlls hos fullméiktige samt
s att den hindrar kompetenskonflikter mel-
lan fullméktige och kommunens 6vriga or-
gan.

De bestimmelser som giller ekonomin
granskas senare i kapitlet Kommunens eko-
nomi.

3.2, Kommunens forvaltning

3.2.1. Bestimmelserna i kommunallagen
och dess mél

I kommunallagen framhivs fullmdiktiges
stdllning som hégsta organ och dess helhet-
sansvar for kommunens verksamhet och
ekonomi. Samtidigt ir delegeringsmdjlighe-
terna smidigare dn forut. Det dr virt att ob-
servera att det hor till fullmiktige att fatta
beslut om delegering.

Bestimmelser om hur kommunens férvalt-
ning skall ordnas och om kompetensfordel-
ningen mellan kommunens olika myndighe-
ter ingdr i instruktioner, som fullmiktige
godkinner. Kommunens obligatoriska basor-
ganisation ir sndv. Varje kommun skall ha
fullmiktige, kommunstyrelse och kommun-
direktér samt for granskningen av forvalt-
ningen och ekonomin en revisionsndmnd
och en revisor.

I sddan speciallagstiftning som gar fore
kommunallagen bestims knappt numera om
hur  fortroendeuppdragsforvaltningen i
kommunen skall ordnas. Forsoket med fri-
kommuner som upphorde i slutet av 1996
avlagsnade effektivt hindren for ordnande av
forvaltningen. Innan forséket hade avslutats
upphivdes i speciallagstiftning sddana be-
stimmelser som i onddan begrinsade ord-
nandet av forvaltningen. De enda namngivna
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nimnder som forutsitts i speciallagstiftning
dr de valorgan som avses i vallagen
(714/1998).

I kommunallagen framhévs det ansvar som
de genom val utsedda fullmiktigeledaméter-
na och deras ersittare har dven fér kommu-
nens ovriga forvaltning. Fullmiktige kan i
en instruktion bestimma att i kommunstyrel-
sen och en namngiven ndmnd inviljs bara
fullmdktigeledaméter och ersdttare.

Nir organen viljs skall dven beaktas vad
som bestims i lagen om jamstdilldhet mellan
kvinnor och mdén. 1 den nimnda jamstélld-
hetslagen giller 4 § 2 mom. valet av kom-
munala organ, och dir bestims att kommu-
nala organ, med undantag av fullmiktige
som utses genom val, skall det finnas minst
40 % kvinnor och minst 40 % mén. Bestim-
melsen har inverkat avsevirt pd konsfordel-
ningen i kommunala organ.

Kvinnornas andel i kommunstyrelserna har
okat till 44,9 %. I de styrelser som valdes
efter kommunalvalet 1992 fanns det i ge-
nomsnitt 24,5 % kvinnor. I nimnderna inom
den allminna férvaltningen var andelen
kvinnor 44 %, i namnderna inom social- och
hilsovardsviasendet 51 %, i undervisnings-
och kulturnimnderna 49 %, i nimnderna for
samhillstjanst 44 %, i nimnderna for affir-
sverksamhet 44 % och i nimnderna for 6v-
rig service likasd 44 %. Kvinnornas genom-
snittliga andel i nimnderna ir 47 %. 1 de
nimnder som valdes efter kommunaivalet
1992 var kvinnornas andel 35 %.

Kvinnornas andel av fullméktigeledamo-
terna 4r i genomsnitt 31,7 %. Vid senaste
kommunalval invaldes mest kvinnor i full-
miktige i forutvarande Nylands 1dn, dvs.
37,7 %. Minst kvinnor finns det i kommun-
fullmiktige i Uledborgs lian, ddr andelen
kvinnor ir 28,4 %. Vid kommunalvalet 1992
fick kvinnorna 30,0 % av platserna i full-
miktige. I dtta kommuner i Finland 4r mer
dn hilften av fullmiktigeledamoterna kvin-
nor. I tidten ligger Salo (55,8 %), Sund
(53,8 %) och Kervo (53,5 %). Minst kvinnor
har invalts i fullméktige i Evijarvi (4,8 %),
Kyyjarvi (5,9 %), Utsjoki (6,7 %) och Ini6
(7,7 %).

Antalet kvinnliga ordférande i fullmiktige
och kommunstyrelserna har okat. Av ordfor-
andena i fullmiktige var 20,1 % kvinnor. I
de fullmiktigeforsamlingar som inledde sin
verksamhet 1993 var andelen kvinnliga ord-
forande 15,6 %. Av styrelseorforandena var
15 % kvinnor. I de féregdende kommunsty-
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relserna var andelen kvinnliga ordférande
11,0 % (Killa: Finlands Kommunférbund
1997).

3.2.2. Tillampningen av bestimmelserna
och utvecklingen av verksamheten
under kommunallagens giltighetstid

En fungerande demokrati ir en hornsten
inom kommunalférvaltningen. Detta giller
sdvil medborgarnas direkta deltagande som
den representativa demokratin.

Aven i Finland har det diskuterats om full-
miktiges kompetens i alltfér stor utstrick-
ning har delegerats nedat genom instruk-
tioner, budgeter eller andra sadana styrmedel
om vilka kommunen kan besluta.

Det finns ritt litet erfarenhet av modeller
dar kommunstyrelsen och kommunens Ovri-
ga organ bestar enbart eller huvudsakligen
av fullmiktigeledamaoter. lbruktagandet av
denna modell, som baserar sig pd en be-
stimmelse 1 instruktionen, kan motiveras
nirmast med att fullmiktigeledamoterna da
ocksa deltar i beredningen och verkstallandet
av besluten, och dérigenom bir fullt ansvar
for kommunens beslutsfattande och verk-
samhet. A andra sidan anses modellen i allt-
for hog grad minska kretsen av fortroende-
valda 1 kommunen. Detta torde vara huvud-
orsaken till att modellen inte haft sdrdeles
stor spridning (jfr dock t.ex. Karttula, Kaust-
by och Kempele). Fastin det inte bestims i
instruktionen att medlemmarna i styrelsen
skall vara fullmiktigeledamoter, har i prakti-
ken mer fullmiktigeledamoter 4dn forut in-
valts i kommunstyrelserna.

Som ovan konstaterats har bestimmelsen i
21 § kommunallagen i praktiken ront stor
uppmirksamhet. Enligt bestimmelsen kan
uppdraget aterkallas for fortroendevalda un-
der pigdende mandatperiod, om de eller na-
gon av dem inte &tnjuter fullméktiges for-
troende.

Bestimmelsen har tillimpats Over tio
ginger. Mer én hilften av fallen har gillt
kommunstyrelsen. Orsakerna till misstroen-
det har varierat frdn meningsskiljaktigheter
mellan fullmiktige och styrelsen betriffande
linjefragor till nagon enskild ledamots age-
rande, sdsom ndmns i 3.1 ovan.

Enligt 22 § skall fullmiktige bland sina
ledamoter tillsdtta rillfalliga utskort {or att
bereda drendet da uppdraget for fortroende-
valda skall dterkallas. Tillsittandet av ett

beredningsutskott befriar dock inte kommun-
styrelsen frin beredningen, eftersom kom-
munstyrelsen enligt 53 § skall bereda de
drenden som behandlas i fullmiktige. Det
har uppstétt problem i denna friga, i synner-
het om det varit kommunstyrelsen vars upp-
drag iterkallats. Det dr dven virt att obser-
vera hogsta forvaltningsdomstolens tolkning
(HFD 19.5.1998 liggare 949 och 14.8.1998
liggare 1399), enligt vilken medlemmarna i
ett organ vars uppdrag dterkallas inte ar ji-
viga i fullmiktige, med andra ord anses det
att dterkallandet av uppdraget inte giller en
fullmiktigeledamot personligen pa det sitt
som avses i 52 § kommunallagen.

3.2.3. Beddmning av hur lagen fungerar
samt av eventuella dndringsbehov

I friga om den kommunala parlamentaris-
men bor man forst bedéma hur limplig den
ir for kommunalforvaltningen. I de flesta
fall har det varit friga om klara menings-
skiljaktigheter mellan fullmiktige och
kommunstyrelsen i linjefragor. Darvid har
det syfte som avsetts med 21 § kommunalla-
gen nitts genom att misstroendevotum ldm-
nats och styrelsen skiljts fran uppdraget.

Vid tillimpningen av 21 § kommunallagen
har det uppfattats som problematiskt att det
ir litt att géra drenden anhingiga (t.o.m. en
enda fortroendevald kan ta initiativ i en fr-
ga) och att det vid omval av ett organ kan
g4 si att hela organet, dvs. alla personer vil-
kas uppdrag dterkallats, blir invalda pa nytt.
Problemet beror pa att nir ett organ viljs pd
nytt genom proportionella val kan man inte
vara siker pa att den person som varit fore-
mal fér misstroende inte blir invald pa nytt.
Om han, trots den dsikt som majoriteten i
fullméktige omfattar, itnjuter den egna grup-
pens fortroende och gruppen har ett tillrack-
ligt antal roster for att fa sin kandidat vald
vid proportionella val, forverkligas inte ma-
joritetens misstroendevotum.

Det torde vara skil att 6verviga att dndra
21 § kommunallagen dtminstone sd att en
liknande troskel som den som giller uppsig-
ning av kommundirektéren (25 §) infors for
anhidngiggorande av ett drende. D4 kommer
antingen en fjirdedel av fullmaktigeledamo-
terna eller kommunstyrelsen att kunna an-
héngiggora ett drende, om det ir friga om
andra organs fortroende.

Stirkandet av det tillfalliga utskottets be-



redningsroll hér samman med beredningen
av drenden. Dédrigenom undviker man i syn-
nerhet problem dd det ar friga om att skilja
kommunstyrelsen fran uppdraget. Det kan
vara nédvéndigt att dndra 53 § pd ett sddant
siitt att i de drenden dér det tillfalliga utskot-
tet har beredningsansvaret skall kommunsty-
relsen inte bereda drendet.

3.3. Ledandet av kommunen

3.3.1. Bestimmelserna i kommunallagen
och dess mél

Enligt 1976 drs kommunallag kunde kom-
mundirektoren viljas bara tills vidare, me-
dan han enligt den nya kommunallagen kan
viljas

- tills vidare,

- for en tid som fullmiktige bestimmer
eller

- for fullmiktiges mandattid, varvid han
dven kan viljas till ordforande i kommun-
styrelsen.

Genom en bestdmmelse som togs in i den
gamla kommunallagen blev det mojligt frin
ingdngen av 1993 att séiga upp kommundi-
rektéren genom beslut som fullmaktige fattar
med tvé tredjedels majoritet, i de fall dd han
har forlorat fullmiktiges fortroende. 125 § i
den nya kommunallagen preciserades forfa-
randet och grunderna fOr uppsigning av
kommundirektoren och forutsattes det att
kommundirektoren vid beredningen av édren-
det blir underrdttad om orsakerna till upp-
sdgningen. Kommundirektéren 4r den enda
tjansteinnehavare vars stillning och uppgif-
ter anges i kommunallagen. Pa den ledande
tjansteinnehavaren vid en obligatorisk sam-
kommun tillimpas vad som i 25 § bestdms
om uppsigning av kommundirektoren eller
forflyttning till andra uppgifter.

Avsikten med att utndmna kommundirek-
toren for en viss tid och med att uppsig-
ningsmdjligheterna 4r stérre 4n i friga om
andra tjdnsteinnehavare var ndrmast att
framhidva kommundirektorens resultatansvar
och hans ansvar infér fullmiktige. I rege-
ringens proposition med forslag till kommu-
nallag (RP 192/1994 rd) gillde uppsidgnings-
bestimmelsen bara sidana kommundirektor-
er som utsetts tills vidare. Vid riksdagsbe-
handlingen utstricktes bestimmelsen till att
gilla dven kommundirektérer som utsetts for
en viss tid. Forvaltningsutskottet ansdg att
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"ocksd en kommundirektor som valts for en
viss tid skall kunna sédgas upp eller forflyttas
till andra uppgifter om han har forlorat full-
miktiges fortroende".

3.3.2. Tillimpningen av bestimmelserna
och utvecklingen av kommundirek-
torens stdllning under den nya kom-
munallagens tid

En utredning som Kommunférbundet fore-
tagit gillande arten av kommundirektdrens
tjansteforhdllande och som utgick frin de
tjinsteannonser som publicerats i tidningen
Kuntalehti utvisar att visstidsanstidllming
snabbt blivit vanligare. Nistan alla kom-
mundirektorer har under den senaste tiden
anstillts for en viss tid. Eftersom en tjinst i
allménhet kan ombildas till visstidsanstall-
ning bara ndr tjinsten blir ledig, dr antalet
visstidsanstillda av totalantalet kommundi-
rektorer alltjimt ritt litet. For nédrvarande
torde det finnas 60 - 70 kommundirektérer i
tjansteforhdllande pa viss tid. Den tid for
vilken de anstillts varierar mellan fyra och
atta ar.

Det finns inte dnnu ndgon utredning om
hur det inverkar pd antalet sokande eller pa
skotseln av uppgiften att kommundirektoren
utndmns for en viss tid. Anstillningstiden
har inte dnnu 16pt ut for de kommundirek-
téren som anstillts for en viss tid, och dér-
for finns det inte erfarenheter av att besitta
en tidsbunden tjinst for en ny period. Det
har dven framforts misstankar om en tendens
att soka sig frdn en tidsbunden tjinst i en
mindre kommun till storre kommuner medan
anstillningen dnnu varar.

Det finns inte dnnu exempel pad kommun-
direktorer som viljs for fullmiktiges man-
dattid och som samtidigt dr ordférande i
styrelsen.

De vidgade uppsigningsmojligheterna har
inverkat pd kommundirektorens stidllning.
Under bestaimmelsens forsta giltighetsdr,
dvs. dr 1993, togs ett tiotal initiativ till upp-
sdgning, av vilka den storsta delen ledde till
uppsigning. Direfter har varje ar nigra upp-
sdgningar varit anhingiga - inalles har pro-
cesser inletts i 20 - 30 kommuner. Enligt
tillbudsstende uppgifter har det fattats be-
slut om uppsédgning i 13 kommuner.

I synnerhet kommundirektorerna sjdlva har
kritiserat dndringen av bestimmelsen om
uppsigning. Aven riksdagens justitieom-
budsman ansdg i sitt beslut 31.8.1995 att
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bestimmelserna i kommunallagen inte med
tanke p4 kommundirektorens rattsskydd kan
anses vara tillrackligt preciserade. Regering-
en avlit i sjilva verket en proposition till
riksdagen med forslag till lag om &ndring av
25 § kommunallagen. Enligt propositionen
skulle kommundirektéren ha kunnat sigas
upp nir det fanns orsak till det. Riksdagen
forkastade dock forslaget. Riksdagens for-
valtningsutskott framhavde i sitt betédnkande
att det i gillande lag forutsitts att en upp-
sdgning beror pd forlust av fortroende och
att det finns en saklig och tillricklig orsak
som alltid skall delges kommundirektoren.
Likasd framhivde forvaltningsutskottet de
rattsskyddsprinciper som skall iakttas vid ett
uppsigningsforfarande.

3.3.3. Bedomning av hur lagen fungerar
och av eventuella dndringsbehov

Kommundirektéren och bestimmelserna
om hans stillning dr foremal for tryck av
olika slag. A ena sidan har man Onskat
framhiva kommundirektorens resultatansvar
och hans ansvar infér de politiska besluts-
fattarna. A andra sidan har det ansetts vik-
tigt att kommundirektoren har en sd tryggad
och oavhingig stillning att han i egenskap
av professionell chef kan handla i enlighet
med kommunens intressen.

Behovet av professionella chefer har
markts sérskilt under depressionen. Utan en
stark kommundirektor som idkar ett nira
samarbete med de fortroendevalda ledarna
skulle kommunerna inte ha klarat sig_ur de-
pressionen s vil som de gjorde. Aven i
fortsittningen behdver kommunerna en kom-
mundirektor vars stillning &r tillrackligt
tryggad for att svra avgoranden skall kunna
drivas igenom.

I vissa anféranden har det ansetts att man i
lagstiftningen bor gd lingre i riktning mot
ett system dir kommundirektoren har ett
klart politiskt ansvar. I de lingst drivna al-
ternativen skulle kommundirektoren pd sam-
ma sitt som fullmiktige vara direkt vald av
kommuninvanarna, och di skulle han agera
direkt med stod av fullmakt som kommunin-
vdnarna givit.

Det dr uppenbart att det dven framdeles i
diskussionerna om hur kommunerna bor le-
das kommer att bibehdllas en spanning mel-
lan den linje som framhédver professionellt
ledarskap och den som framhiver politiskt
ledarskap. Enligt lagen ar det mojligt att

stdllningen for ordféranden i kommunstyrel-
sen stiarks vid sidan av kommundirektoren.
Till styrelseordféranden kan betalas ersitt-
ning av lonenatur, och egen beslutanderitt
kan delegeras till honom.

Enligt kommunailagen kan samma person
vara ordforande i bidde fullmiktige och kom-
munstyrelsen. Detta ger kommunen en moj-
lighet att ha en stark politisk fortroendevald
ledare. I ingen kommun har samma person
valts till ordférande i bade fullmiktige och
kommunstyrelsen. En sddan 16sning skulle
inverka dven pa ordnandet av kommundirek-
torens stdllning och uppgifter.

Ett alternativ enligt vilken en kommundi-
rektor som valts for fullmiktiges mandatpe-
riod kan viljas till ordfdrande 1 kommunsty-
relsen ger en mojlighet att framhidva kom-
mundirektorens politiska ansvar. Tekniskt ar
det ofta svart att anpassa valet av kommun-
direktor till borjan fullméktigeperioden. Dir-
for kan det finnas behov av att pa ett smidi-
gare sitt bestimma om den tid for vilken
kommundirektéren utnimns, si att en poli-
tisk kommundirektors uppdrag kan boérja
dven under pagdende fullmaktigeperiod. For
att det politiska ansvaret skall férverkligas
forutsitts dock att mandatperioden dven i
detta fall upphor vid utgdngen av fullmékti-
geperioden.

Kommunallagen gjorde det mdjligt att val-
ja kommundirektoren for en viss tid. Tills
vidare finns det inte undersékningar om hur
det inverkar pi ledandet av kommunen att
tjdnsten kan vara tidsbunden.

Kommunerna har inte tagit i bruk alla de
mojligheter som kommunallagen erbjuder i
friga om att ordana ledandet av kommunen.
For nédrvarande verkar kommunerna inte ha
sddana planer pa att utveckla kommundirek-
torssystemet vilka skulle fordra grundligare
revidering av bestimmelserna.

3.4. Kommuninvinamas Eitt att delta

3.4.1. Bestimmelserna i kommunallagen
och dess mal

Invdnarnas direkta deltagande och piver-
kande vid sidan av den representativa demo-
kratin framhdvdes bl.a. genom att ett sérskilt
kapitel (4 kap.) med bestimmelser om detta
togs in i lagen. For det forsta flnns i lagen
en fortecknmg med exempel pd atgarder ge-
nom vilka invdnarnas deltagande och paver-



kande i friga om sin narmiljo och ordnandet
av service kan frimjas. Fullméktige har an-
svar for forutsittningarna for och genomfo-
randet av deltagande och pdverkande, och i
lagen finns det detaljerade bestimmelser
bl.a. om kommuninvdnarnas initiativritt, om
information och om kommunal folkomrdst-
ning.

I kapitlet finns dven bestimmelser om r6-
stritt 1 kommunalval och i rddgivande kom-
munala folkomrostningar. Genom en lagind-
ring 22.12.1995/1647 anpassades dessa be-
stimmelser till Europeiska Gemenskapens
direktiv (94/80/EY) om ndrmare bestimmel-
ser for rostritt och valbarhet vid kommunala
val for unionsmedborgare som #4r bosatta i
en medlemsstat dir de inte d4r medborgare.

3.4.2. Tillimpningen av bestimmelserna
och utvecklingen av verksamheten
under kommunallagens giltighetstid

En okning av medborgarnas direkta mdj-
ligheter till deltagande och pédverkande be-
tonades nir kommunallagen stiftades.

Inrikesministeriet tillsatte i februari 1997
ett delaktighetsprojekt for att uppnd malet att
oka medborgarnas méjligheter till deltagande
och pdverkande samt Oppenheten och offent-
ligheten i forvaltningen. Inom ramen for
projektet har delaktighetsprojekt inletts i tio-
tals projektkommuner.

Fullmiktige har sillan tagit hela ansvaret
for utvecklande av delaktigheten.

1 bestammelsen om information (29 §)
i kommunallagen framhdvs Oppenheten i
kommunalférvaltningen och verksamheten. I
bestimmelsen betonas information om iren-
den som ir anhingiga eller under beredning
samt mojligheten att ge respons. Det var
dven nytt i bestimmelsen att kommunen pé
lampligt sdtt skall informera sina invanare
nir skotseln av ndgon uppgift har anfortrotts
ett samfund eller en stiftelse som uppréttats
for denna uppgift. Enligt en informationsun-
dersokning som Kommunfoérbundet foretog
ar 1997 har 90 % av kommunerna 6kat sin
information i enlighet med principerna i
kommunallagen. Informationen om frigor
gillande kommunens bolag och stiftelser &r i
det storsta behovet av utveckling.

Vid beredningen av kommunallagen dryf-
tades dven den mdjligheten att kommunala
folkomrostningar kunde vara bindande for
fullmiktige. Enligt kommunallagen dr fol-
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komrostningar dock alltid radgivande. Fol-
komrdstningar har ordnats frimst i kommun-
delningsfrigor.

3.4.3. Bedomning av hur lagen fungerar
och av eventuella dndringsbehov

Bestimmelserna i 4 kap. kommunallagen
skapar liberala och smidiga forutsittningar
for invénarnas direkta deltagande och péver-
kande. Bestimmelserna hindrar inte att sida-
na atgirder vidtas som forutsitts for en ok-
ning av det direkta deltagandet. Eftersom de
ar av allmin art ger bestimmelserna dven
tillrdckligt stod for ett utvecklande av delak-
tigheten. Det synes inte finnas nodvindiga
behov av att dndra lagstiftningen. Emellertid
kan det dven framdeles vara nédvindigt att i
speciallagstiftninng bestimma om system for
deltagande i friga om bestimda forvalt-
ningsomriden. Ett exempel pa detta dr mar-
kanviandnings- och bygglagen. Likasd vid
beredningen av forvaltningslagen, som skall
ersitta bl.a. lagen om forvaitningsforfarande,
fordrar utvecklingen av datatekniken och
den elektroniska kommunikationen en egen
bedomning fran en delaktighetsaspekt.

Information 4r ndra foérknippad med of-
fentlighetsprincipen och forverkligandet av
mojligheterna till insyn. Den nya offentlig-
hetslagstiftningen oOkar mojligheterna till
insyn i myndigheternas verksamhet och ef-
fektivera forverkligandet av  offentlig-
hetsprincipen vid skotseln av offentliga upp-
gifter.

Bestimmelserna om kommunala folkom-
rostningar dr inte heller foremdl for ndgra
tryck pd dndringar.

Den allmint hdllna regleringen av tillimp-
ningsomrédet for folkomrdstningar har inte
heller lett till att folkomrostningar skulle ha
ordnats i sddana fragor for vilka de inte dr
limpliga. Det &r forknippat med tolknings-
problem om resultatet av en folkomrdstning
skall vara absolut bindande, bl.a. om forhal-
landena har fordndrats. Sdsom forvaltnings-
utskottet konstaterade vid behandlingen av
kommunallagen, kan politisk och moralisk
bundenhet uppkomma adven pd basis av en
radgivande folkomrostning, t.ex. sd att full-
maktige eller fullméktigegrupper pa forhand
anmiler att de kommer att folja slutresultatet
av omrdstningen.

Det har framforts tvivel betriffande fol-
komrostningen som ett sitt att avgora vikti-
ga fragor gallande kommunens framtid. Det
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dr dock uppenbart att dven denna mojlighet
bor bibehallas i lagen. Fullméktige bor over-
védga i vilka fall den anvinder sig av fol-
komrostning. Lagen ger dven en mojlighet
att foreta enkéter i friare form. I Finland
finns det ytterst litet erfarenheter av att ord-
na folkomrostningar pd basen av ett folkom-
rostningsinitiativ som tagits av kommunin-
vénare. Aven i Sverige ar det ytterst sillan
som ett medborgarinitiativ har lett till fol-
komrostning.

3.5. Fortroendevalda

3.5.1. Bestimmelserna i kommunallagen
och dess maél

Ett syfte med kommunallagen var att dka
tillforlitligheten och trovirdigheten hos kom-
munens system for beslutsfattande. Detta
kommer sirskilt till synes i bestimmelserna
om fértroendevalda.

Begrinsningarna gillande valbarheten vid-
gades over hela linjen. Principen for be-
gransningarna ir att det inte inverkar pa val-
barheten hur kommunen har organiserat
skotseln av sina uppgifter. Sdlunda kan be-
griansningarna gilla dven t.ex. anstillda hos
ett samfund dir kommunen har bestimman-
deritt. Likasd kan ledningen hos affirsfore-
tag som ir verksamma i kommunen omfattas
av begrinsningarna, om affirsforetaget ar
verksamt inom samma bransch som det
kommunala organet och affirsforetaget har
ett visentligt intresse i siddana drenden som
normalt behandlas i organet.

3.5.2. Tillampningen av bestimmelserna
och utvecklingen av verksamheten
under kommunallagens giltighetstid

De nya bestimmelserna om valbarhet har
orsakat ett stort antal tolkningsproblem, vil-
ket har kommit till synes t.ex. i Kommun-
forbundets serviceverksamhet.

Det har uppkommit rikligt med réttspraxis
gillande tillimpningen av bestimmelserna.
Hogsta forvaltningsdomstolen har avgjort de
besvir som anforts dver resultatet av kom-
munalvalet, dvs. tagit stdllning till tillimp-
ningen av bestimmelsen om valbarhet. Lill:—
asd har de besvir avgjorts som gallt valbar-
heten for medlemmarna i kommunstyrelsen
och i nimnderna.

Hogsta forvaltningsdomstolens avgoranden
i friga om fullmiktigeledamoters valbarhet

har gillt en lidnsldkare, en jurist vid en re-
gional miljocentral, en ungdomssekreterare,
rektorn vid ett arbetarinstitut, gymnasierek-
torer och skolforestdndare vid lagstadier, en
museichef, lantbrukssekreterare och andra
landsbygdsmyndigheter, en brandchef, en
stadsveterinir, en forestindare for ett
dldringshem, en chef for dldringsarbetet, en
bitridande stadsplanearkitekt, en byrdingen-
jor vid ett vattenverk och en installationsin-
spektor vid ett elverk. I friga om valbarhe-
ten for anstillda hos samfund och stiftelser
dir kommunen har bestimmanderitt har
hogsta forvaltningsdomstolen tagit stillning
gillande en verkstillande direktor, en eko-
nomichef och en verksamhetsledare vid hy-
resbostadssammanslutningar och stiftelser
samt forvaltningschefen vid ett elaktiebolag,
verkstdllande direktéren vid ett varmefor-
sorjningsbolag och en rangeringsmistare vid
ett avfallshanteringsbolag. I friga om valbar-
heten for anstillda vid en samkommun har
stillning tagits betriffande ekonomichefen
vid en samkommun.

I friga om kommunstyrelsen har hogsta
forvaltningsdomstolen tagit stillning betrif-
fande valbarheten bl.a. for personer i led-
ningen for ett i kommunen verksamt bygg-
foretag och en bank. Dessutom har man be-
domt valbarheten fér en person som ansva-
rade for beredningen av drenden som be-
handlas i kommunstyrelsen. For att en per-
son skall vara valbar till kommunstyrelsen
eller nigon nimnd férutsitts att han dr val-
bar till fullméktige. I tva beslut har dven be-
stimmelsen om fullmiktigeledamoters val-
barhet tolkats.

3.5.3. Bedomning av hur lagen fungerar
samt av eventuella dndringsbehov

Det finns domstolsavgéranden som styr
tolkningen av bestimmelserna om valbarhet,
och detta underlittar tillimpningen av be-
stimmelserna. Dirfor dr det inte 1 detta ske-
de dndamdlsenligt att dndra lydelsen i be-
stimmelserna. Det 4r en sak for sig om man
i friga om begrinsningen av valbarheten vill
gé lingre &n nu. T.ex. har det betriffande
kommunstyrelsen foreslagits att alla an-
stillda hos kommunen eller hos samfund dir
kommunen har bestimmanderitt borde
uteslutas frin styrelsen. Detta foreslogs re-
dan vid beredningen av kommunallagen,
men dd ansdgs det att en sddan begrinsning



skulle gd for langt. Likasa har det foreslagits
att hogst en tredjedel av kommunstyrelsens
medlemmar skall kunna vara anstéllda vid
kommunkoncernen och att ordféranden
aldrig skall kunna st4 i anstéllningsférhéllan-
de till kommunen.

Enligt en forfrigan som Kommunforbun-
det foretagit var ar 1997 av kommunstyrel-
sens medlemmar 13,8 % i den egna kommu-
nens tjanst och 3,2 % anstillda hos ett sam-
fund didr kommunen har bestimmanderitt,
dvs. sammanlagt 17 %. Andelen som var
anstillda hos en annan kommun eller en
samkommun var 4,2 %.

Vid en internationell jimforelse &r be-
gransningarna av valbarheten i Finland redan
nu exceptionellt stringa. Darfér och med
beaktande av de ovan nidmnda statistiska
uppgifterna ar det befogat att foérhalla sig
kritiskt till att i lagen ta in ytterligare be-
gransningar. Den politiska moralen bor dven
fungera i en sidan riktning att det inte kan
uppstd problemsituationer. Dessutom bor
sadana metoder dryftas genom vilka det blir
tillriackligt lockande att vara fértroendevald
dven for andra @n anstillda inom den offent-
liga forvaltningen.

Enligt 35 § 3 mom. kommunallagen skall
majoriteten av ledaméterna i kommunstyrel-
sen vara personer som inte dr anstillda av
kommunen eller av samfund och stiftelser
dir kommunen har bestimmanderitt. Det
har visat sig i ndgon mdn problematiskt om
det under kommunstyrelsens mandatperiod
uppstdr en situation dir majoriteten av kom-
munstyrelsens ledamoéter dr anstdllda hos
kommunen eller hos ett kommunalt bolag.
Detta kan vara fallet t.ex. om en styrelsele-
damot efter valet anstills hos kommunen
eller ett kommunalt bolag. I lagen finns inga
regler f6r forfarandet i sddana situationer. I
praktiken har en utgdngspunkt varit att den
situation som uppstdr till f6ljd av nya an-
stallningsfoérhéllanden inte fir inverka pa de
personer i kommunens tjinst som ursprung-
ligen invalts i styrelsen. For att upphjilpa
situationen vore det klarast om de styrelsele-
damoéter som orsakat den lagstridiga situatio-
nen sjilva skulle anhdlla om avsked hos sty-
relsen. Med beaktande av de ovan nimnda
statistiska uppgifterna har problemet gillt
nagon enstaka kommun och kriver knappast
att lagen dndras.

Det har dven foreslagits att 35 § 3 mom.
skulle dndras sd att i bestimmelsen nimns
utover anstillda hos kommunen eller hos ett
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samfund eller en stiftelse dar kommunen har
bestimmanderdtt dven anstdillda hos en sam-
kommun i vilken kommunen dr medlem.
Denna dndring kan vara motiverad, fastin
det i sidana situationer dd kommunen deltar
med en mycket liten andel i samkommunen,
kan vara oskiligt att anstillda inte dr valba-
ra.
En aktuell frdga har dven varit om lagen
bor reglera den stdllning som fullmiktiges
presidium har i kommunstyrelsen. Nu har
bestimmelsen om valbarhet till kommunsty-
relsen kringgdtts sa att personer som inte dr
valbara till kommunstyrelsen har invalts i
fullméktiges presidium, varvid de har nirva-
ro- och yttranderitt vid styrelsens samman-
triden. Begrinsningarna av valbarheten gil-
ler bara ledamoter 1 organet och ersittare, I
praktiken har t.ex. personer som ansvarar for
personalens intressebevakning och som inte
ar valbara till ledaméter i styrelsen, kunnat
inviljas i fullmiktiges presidium. I dylika
situationer borde den politiska moralen fun-
gera pd ett sidant sitt att ytterligare be-
grénsningar inte behdver tas in i lagen.

136 § 1 mom. 3 punkten kommunallagen,
som giller valbarheten till andra organ, finns
ett fel: det sista ordet bor i stillet for "orga-
net" vara "ndmnden".

I 40 och 41 § kommunallagen bestims om
felaktigt forfarande i fortroendeuppdrag och
om brottsligt forfarande utanfor fortroen-
deuppdraget. Enligt paragraferna kan en for-
troendevald avstingas fran sitt uppdrag for
den tid utredningen eller rittegingen pagar.
Beslutet om avstidngning bor verkstillas o-
medelbart, eftersom avstingningsitgirdens
natur kriver det. For tydlighetens skull kun-
de det i lagen konstateras att beslutet om
avstdngning kan verkstillas genast.

3.6. Personal

3.6.1. Bestimmelserna i kommunallagen
och dess mal

Antalet anstillda hos kommuner och sam-
kommuner var i november 1996 ca 405 000
och i oktober 1997 ca 418 000. Av de an-
stillda dr ca 56 % i offentligrittsligt anstall-
ningsforhallande, dvs. tjinsteférhillande, och
ca 44 % i privatrittsligt arbetsforhéllande.
Vid beredningen av kommunallagen fére-
slogs det att man i kommunerna skulle 6ver-
gd till anstillningsférhdllanden av en enda
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art, dvs. kommunalt arbetsavtalsférhillande.
Av olika orsaker uppniddes detta dock inte
detta mal. Det ansags att principen om tjins-
temannaforvaltning forutsatte att uppgifter
som innebdr utovning av offentlig makt
handhas bara av personer i tjansteforhallande
under sirskilt tjansteansvar. Nir kommunal-
lagen stiftades anforde forvaltningsutskottet
som sin dsikt att det pa lang sikt var skal att
efterstriva en 6vergang till ett enda anstill-
ningsforhillande (FvUB 18/1994 rd s. 12).

Enligt den nya kommunallagen inrittas
tjanster for "myndighetsuppgifter”, medan de
enligt den gamla kommunallagen inrittades
for kommunens "forvaltningsuppgifter". Med
indringen onskade man framhava tjinsternas
offentligrittsliga natur och begrinsa an-
stillandet av personal i tjansteforhdllande.
Enligt den nya grundlagen kan uppgifter
som innebir betydande utévning av offentlig
makt anfortros bara myndigheter, fastin det
genom lag ir mojligt att anfortro ett offent-
ligt forvaltningsuppdrag nigon annan &n en
myndlghet om det dr nddvandigt for en dn-
damdlsenlig skotsel av uppgiften och det
inte dventyrar de grundliggande fri- och rét-
tigheterna, rittsskyddet eller andra krav pa
en god forvaltning.

Enligt kommunallagen kan édven ligre or-
gan in fullmiktige ges i uppdrag att inrdtta
eller indra tjénster.

Disciplinart forfarande 4r inte ldngre moj-
ligt enligt kommunallagen. Diaremot kan en
tjinsteinnehavare ges en skriftlig varning.

3.6.2. Tillimpningen av bestimmelserna
och utvecklingen av verksamheten
under kommunallagens giltighetstid

Under de senaste dren synes utvecklingen
ha gétt i en sddan riktning att bestimmelser-
na om tjinste- och arbetsavtalsforhdllande
nirmas varandra, men tjansteforhallande och
arbetsforhallande bibehalls som skilda arter
av anstillningsforhdllanden. Detta mal syns
tydligt i lagen om kommunala tjdinsteinneha-
vares anstdllningstrygghet (484/1996), som
tridde i kraft den 1 juli 1996. Nir kommu-
nallagen stiftades forutsatte riksdagen be-
stimmelser pa lagniva om tjinsteinnehavares
anstillningstrygghet, sdsom 15 § 3 mom.
Regeringsformen for Finland kriver.

I den ndmnda lagen om anstidllningstrygg-
het bestdms bl.a. om grunderna for uppsig-
ning av tjinsteinnehavare. Innan lagen om

anstdllningstrygghet  stiftades reglerades
grunderna i kommunens tjinstestadga. Tiden
mellan ikrafttridandet av den nya kommu-
nallagen (1.7.1995) och lagen om anstill-
ningstrygghet (1.7.1996) har varit i ndgon
mén problematisk efter det att den bestim-

melse i 15 § 3 mom. regeringsformen, enligt
vilken ingen far avskedas frdn sitt arbete
utan laga skal, tradde i kraft 1.8.1995. Hog-
sta f6rvaltningsdomstolen har haft for avgor-
ande sddana besvar i vilka det ansetts att
uppsédgning inte lingre kunnat foretas med
stod av tjinstestadgan sedan bestimmelserna
om de grundldggande fri- och rittigheterna
tritt 1 kraft. Enligt hogsta forvaltningsdoms-
tolen har dock bestimmelserna i en tjinstes-
tadga som antagits innan bestimmelserna
om de grundliggande fri- och rittigheterna
tradde i kraft, kunnat tillimpas 4dven efter de
senare bestimmelsernas ikrafttridande, me-
dan dédremot en bestimmelse om uppsigning
i en tjinstestadga som antagits efter de
nimnda bestimmelsernas ikrafttridande inte
har kunnat tillimpas (HFD 1977:11,
1997:108, 1997:109, 1997:128).

Nir det bestimdes i kommunallagen att
tjidnster inrdttas for myndighetsuppgifter,
forutsattes det dock inte i lagen att sidana
tjinster som inrdttats f6r annat &n myndig-
hetsuppgifter indras och sedan lagen tritt i
kraft ombildas till anstéllningar i arbetsfor-
héllande. Provning av frigan har ndrmast
varit aktuell nér tjdnster blivit lediga. I prak-
tiken har det inte ront stor uppmirksamhet
att bestimmelserna dndrats, och nigon be-
domning av om ett tjansteforhallande ar
nodvindigt foretas sillan ens i de fall di det
finns organisatoriska mojligheter dartill,

Det har inte i storre omfattning utretts i
vilken utstrickning befogenheten att inritta
eller indra tjinster har delegerats till ligre
organ. Uppenbarligen har man framskridit
ratt forsiktigt i fragan.

I den nya kommunallagen frangicks dis-
ciplinirt forfarande. Diremot kan en tjidns-
teinnehavare som handlar i strid med sina
tjansteplikter eller férsummar dem tilldelas
en skriftlig varning (45 § 2 mom. 2 punk-
ten). Tjdnsteansvaret kan realiseras dven i
form av straffrittsligt ansvar och skades-
tdndsansvar. Dessutom slopades medborgar-
skapsbegrinsningarna for tjanster (46 §).
Den é#ndrade regleringen har inte orsakat
problem.

Den nya skollagstiftningen innebar att spe-
cialbestimmelserna géllande ldrarnas rittsli-



ga stallning slopas i lagstiftningen. Dirige-
pom utvidgas kommunallagens faktiska till-
lampningsomride betydligt.

3.6.3. Bedomning av hur lagen fungerar
samt av eventuella dndringsbehov

Om det godtas att en overgang till en enda
art av anstillningsforhdllande alltjamt ar ett
mal pa ldng sikt, torde inga dndringar beho-
vas 1 regleringen om den kommunala per-
sonalens stillning. Tills vidare har det inte
heller framkommit nigra enskilda behov av
att dndra lagstiftningen.

3.7. Kommunens forvaltningsférfarande

3.7.1. Bestimmelserna i kommunallagen
och dess mal

I den nya kommunallagen dr bestimmel-
serna om forvaltnings- och beslutsforfaran-
det sndvare in tidigare. Bestimmelserna om
forfarandet har dven samlats i samma kapi-
tel. De foreskrifter av fullméktige som styr
kommunens interna forvaltnings- och be-
slutsférfarande har samlats i kommunens
forvaltningsstadga. Finlands Kommunfor-
bund har berett en modell till férvaltnings-
stadga, som 4r en grundliggande modell
som uppfyller minimikraven 1 lagen. Utdver
modellférvaltningsstadgan har forbundet be-
rett en modell till fullmiktiges arbetsordning
som avses 1 15 § kommunallagen.

Ett syfte med bestimmelserna har varit att
i storre utstrickning dn forut 1dta kommuner-
na sjilva besluta om procedurfrigor, s att
lokala forhdllanden och behov kan beaktas
béttre dn forut. I lagen har tagits in bara be-
stimmelser som forutsatts for genomforandet
av demokrati samt for realisering av kom-
muninvdnarnas pdverkningsmojligheter och
deras rittsskydd. Enligt kommunallagen ges
bestimmelser om kommunens interna for-
valtning och beslutsfattande genom instruk-
tioner som fullmiktige godkinner (16 §).
Bestimmelserna kan sammanstillas till en
forvaltningsstadga (50 §), men det kan dven
finnas flera instruktioner i kommunen, t.ex.
fullmiktiges arbetsordning, en ekonomistad-
ga och en revisionsstadga. Fastin kommu-
nallagen- nirmast mojliggjorde en forvalt-
ningsstadgecentrerad reglering, synes f&
kommuner ha Overgitt enbart till reglering
genom en forvaltningsstadga. En mangfald
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av instruktioner ar sdledes alltjaimt typiskt
for kommunalforvaltningen.

3.7.2. Tillimpningen av bestimmelserna
och utvecklingen av verksamheten
under kommunallagens giltighetstid

I 50 § kommunallagen uppriknas flera si-
dana centrala frigor inom kommunens for-
valtnings- och beslutsforfarande om vilka
forvaltningsstadgan skall innehdlla bestim-
melser. Fullméktige har provningsritt betraf-
fande bestimmelsernas mer detaljerade in-
nehdll. Genom en liberal reglering kan full-
méktige limna mojligheter for organen att
sjilva besluta om vissa frigor som giller
beslutsforfarandet. Dessa mojligheter harmo-
nierar obestridligen med principen om sjilv-
styrelse, men samtidigt stiller de hogre kun-
skaps- och fardighetskrav pa de fortroende-
valda och pd kommunens personal.

Vid institutionen fér kommunalvetenskaper
vid Tammerfors universitet foretogs véren
1998 en ritt snidv undersokning om hur reg-
leringen om forvaltningsforfarande fungerar
(Yr1j0 Kuotola, Hallintomenettelysti kunnissa
- kuntalain sddnnosten toimivuuden arvioin-
tia. Tutkimusraportti 20.5.1998). Foér utred-
ningen intervjuades sddana hogre tjinstein-
nehavare som ansvarar for foérvaltningen i
kommuner i Birkaland. Av svaren framgick
det att den nya kommunallagen pd inget vi-
sentligt sdtt har férandrat situationen i kom-
munerna. Flera kommuner hade redan inom
ramen for forsdket med frikommuner strivat
efter att reformera sin organisation och verk-
samhetspraxis. I samband dirmed hade man
sirskilt genom personalutbildning forsokt
Oka personalens funktionella beredskap.

Vid intervjuerna framgick det ocksi att
kommunerna 1 allménhet utarbetar sina egna
forvaltningsstadgor direkt enligt Finlands
Kommunfoérbunds modellstadgor. De inter-
vjuade var av den uppfattningen att sivil
kommunallagen som den pi lagen baserade
forvaltningsstadgan i allminhet anses vara
smidig och fungerande. P4 basen av dem ér
det dock inte motiverat att framstilla krav
pé att dndra kommunallagen.

Fridgan om jav hor till det mest centrala i
regleringen gillande forvaltnings- och be-
slutsférfarandet. Javsbestimmelserna i 52 §
kommunallagen baserar sig huvudsakligen
pé sddana bestimmelser i lagen om forvalt-
ningsforfarande vilka vid ingdngen av 1998
andrades, bl.a. sd att medlemskap i ett sam-
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funds forvaltningsrdd 4r en direkt javsgrund
enligt samfundsjivsbestimmelsen i 10 §
mom. 5 punkten lagen om forvaltningsfor-
farande. Hogsta forvaltningsdomstolen har
meddelat talrika avgoranden om jiv i friga
om fortroendevalda och anstillda. De mest
betydande av de avgdranden som meddelats
medan den nya kommunallagen varit i kraft
har gillt jav for en fullmiktigeledamot vid
indragning av en skola (HFD 19.3.1998 lig-
gare 484) och éterkallande av uppdraget for
kommunstyrelsen med stéd av 21 § kommu-
nallagen (HFD 19.5.1998 liggare 949 och
14.8.1998 liggare 1399).

I 51 § kommunallagen bestims om be-
handling av ett drende i ett hogre organ. En
tolkningsfridga har varit om kommunstyrel-
sen kan utova sin ritt att ta upp ett drende i
vilket en ndmnd pd grund av ett rittelseyr-
kande har meddelat ett beslut. Enligt h6gsta
forvaltningsdomstolens beslut 23.3.1998 lig-
gare 501 ar det inte mojligt att behandla ett
rittelseyrkande flera ganger i kommunens
forvaltning. Ratten att ta upp en friga skall
utovas fore utgangen av den tid inom vilken
ett rittelseyrkande som avses i 89 § skall
framstillas gillande ett beslut. Kommunsty-
relsen skall utéva sin ritt att ta upp édrendet
innan nimnden har behandlat eventuella rit-
telseyrkanden. Sedan namnden har behandlat
rittelseyrkandet, kan kommunalbesvir Gver
namndens beslut anforas hos linsritten, frén
1.11.1999  forvaltningsdomstolen,  och
kommunstyrelsen kan inte lingre utéva sin
ratt att ta upp drendet i friga om niamndens
rittelsebeslut. Innan ndmnden behandlar rit-
telseyrkandet kan kommunstyrelsen utdva
sin ratt att ta upp drendet i enlighet med 89
§ 3 mom. kommunallagen. For tydlighetens
skull vore det motiverat att i friga om de i
16 § 2 mom. avsedda organens sektioner
omndmna att ritten att uppta ett drende och
rittelseyrkandeforfarandet tillimpas.

I 53 § kommunallagen bestims om bered-
ning av fullmdktigedrenden. Kommunstyrel-
sen har huvudansvaret fér beredningen.
Revisionsndmnden skall bereda sddana aren-
den som géller granskning av forvaltningen
och ekonomm V1d denna griansdragning har
det i ndgon min forekommit problem, som
man likvil lyckats 16sa genom tolkning.

Det har forekommit problem av nidrmast
praktisk natur dven i fraga om kommunsty-
relsens beredning i relation till den bered-
ning som ett tillfalligt utskott foretar. Ett
tillfalligt utskott skall bereda ett drende en-

ligt 21 § som géller terkallande av uppdra-
et for fortroendevalda samt ett drende en-
igt 25 § som giller uppsigning av kom-
mundirektoren eller forflyttning till andra
uppgifter. 1 dessa avseenden har det inte
uteslutits att kommunstyrelsen bereder dren-
det pd samma sitt som i friga om drenden
som hor till revisionsnimndens berednings-
ansvar.

I 57 § kommunallagen bestims om sam-
mantrides offentlighet. Denna bestimmelse
kommer att preciseras i samband med revi-
deringen av  offentlighetslagstiftningen
(RP 30/1998 rd).

3.7.3. Beddmning av hur lagen fungerar
samt av eventuella dndringsbehov

Tolkningsproblem har kunnat avgoras i
rattspraxis. Andrlngar av lagstiftningen torde
behovas i friga om samordningen av kom-
munstyrelsens och det tillfilliga utskottets
beredning. Det dr skil att dndra 53 § si att
kommunstyrelsen inte alls bereder de iren-
den som enligt lagen skall beredas av det
tillfalliga utskottet. Diaremot skali kommun-
styrelsens utlitande om ett drende begiras
dven i sidana fall dd& kommunstyrelsen inte
ar part.

3.8. Kommunens ekonomi

3.8.1. Bestimmelserna och de uppstillda
malen

I det kapitel i kommunallagen som giller
kommunens ekonomi bestims om budget
och ekonomiplan, beslut som giller skatter,
bokforing, bokslut, verksamhetsberittelse
och behandling av rikenskapsperiodens re-
sultat. Samarbetsregler for kommunerna gil-
lande ekonomin mgar dessutom i1 10 kap.
Med avvikelse fran den 6vriga kommunalla-
gen tridde bestimmelserna om ekonomin i
kraft forst vid ingdngen av 1997.

Kommunallagen bereddes vid en tidpunkt
di bide statens och kommunernas ekonomi
snabbt hade hamnat i obalans. Denna f6r-
andring i forhdllandena inverkade pd de mél
som uppstilldes for ekonomibestimmelserna
i kommunallagen.

Ett mal var att av ekonomibestimmelserna
gora en allméin ram som overldter 4t kom-
munens egen provning si mycket som moj-
ligt av styrningen av ekonomin och av ba-
lanseringsmetoderna. I samma syfte, for att



o6ka kommunernas eget ansvar och beslutan-
deritt, hade man redan tidigare, vid ingdng-
en av 1993, reviderat kommunernas statsan-
delssystem och omvandlat det till ett kalky-
lerat system.

Ett centralt mél for revideringen av eko-
nomibestimmelserna i kommunallagen var
att dindra beslutsfattandet gillande kommu-
nens ekonomi och budgeteringen frin att ha
varit planering av hur resurserna foérdelas i
riktning mot ett tinkesdtt som betonar in-
komstgrunderna och en tillrdcklig finansie-
ring. I detta syfte overgick kommunerna och
samkommunerna till att i tillimpliga delar
folja den allminna bokféringslagen. Sedan
ekonomibestimmelserna i kommunallagen
trétt i kraft har dven bokforingslagen revide-
rats ar 1997.

Ett mél var att reformen skulle ge kommu-
nerna en verksamhetsmodell, didr verksam-
heten och utgifterna anpassas till kommu-
nens ekonomiska rorelsefrihet, dvs. framst
till de tillgangliga inkomstkéllorna. Kommu-
nens budget och bokslut skulle innehdlla
kalkyler som ger s klara utgingspunkter
som mojligt for bedomning av kommunens
resultatrikning, av att finansieringen r till-
ricklig, av solvensen och av likviditeten.
Det var visentligt att skilja granskningen av
balansen mellan de drliga utgifterna och in-
komsterna frin finansieringen av langfristiga
kapitalutgifter och instrument for servicepro-
duktionen, I detta syfte 6vergick kommuner-
na och samkommunerna till att i sin bok-
foring anvidnda en avskrivningsberidkning
som inverkar pd rdkenskapsperiodens resul-
tat enligt samma principer som andra bok-
foringsskyldiga enligt bokforingslagen. Bok-
slutets betydelse vid bevakningen av eko-
nomin poéngterades.

Genom reformen av ekonomibestimmel-
serna i kommunallagen strivade man efter
att bestimmelserna bara skulle ge en dver-
gripande ram for planeringen av kommunens
ekonomi, for uppgorandet av budgeten och
for behandlingen av bokslutet, varvid i be-
stimmelserna togs in si litet som mojligt
normer av tvingande natur. Avsikten var att
man genom allminna anvisningar, utlitan-
den och rekommendationer som ges av bok-
foringsnamndens kommunsektion, skulle
kunna styra det tekniska utforandet av bok-
foringen och innehdllet av den producerade
informationen i en tillrickligt enhetlig och
heltickande riktning samt sd att de &r jam-
forbara olika kommuner emellan.
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Genom reformen likstilldes kommunens
alla inkomster vid balanseringen av eko-
nomin. I detta syfte frangicks den princip i
den tidigare kommunallagen, enligt vilken
faststillandet av skatteprocenttalen var den
sista posten vid balanseringen av budgeten.
Vid balanseringen av ekonomin kan kom-
munen sdlunda bedoma och ta i bruk de me-
toder den anser vara bist. De kan giilla sdvil
utgifter, inkomster och skatteprocenttal som
t.ex. forsaljning av tillgdngar.

Med de bestimmelser som géller planering
av ekonomin strivade man efter att gora
planeringen mer konkret och att vidga dess
omrdide till att ticka forutom fordelningen av
resurser dven sokandet efter nya hand-
lingsalternativ, priorisering av tjanster samt
anpassning av verksamheten till kommunens
disponibla inkomster.

Det bestéimdes att den ekonomiska plane-
ringen skulle omspianna minst tre &r. Bind-
ningen mellan det genomférande som sker
genom planering och det som sker genom
budgeten befistes genom en bestimmelse
enligt vilken det forsta aret i ekonomiplanen
och 1 budgeten skall motsvara varandra.

Med reformen av lagen strivade man efter
att kommunens budget och i synnerhet bok-
slutet skulle bli bittre dn forut som styrme-
del for verksamheten och ekonomin. Avsik-
ten var att forskjuta tyngdpunkten frdn an-
slagsbevakning till angivande av mél for
verksamheten, till médl som &r bindande och
till bevakning av hur méilen nis. Medel for
genomférandet var ram- och nettobudgete-
ring, delegering av behdrighet, prissittning
av tjinster, ombildande till affirsverk och
resultatstyrning.

Fastin det i samband med beredningen av
lagen foreslogs att en sérskild bokforingslag
skulle stiftas for kommunerna, beslét man
att revidera kommunernas och samkommu-
nernas bokforingssystem si att det motsvarar
principerna i bokféringslagen. Ett syfte var
samtidigt dven att reformera och modernise-
ra innehdllet i kommunernas bokslutsinfor-
mation. Till foljd av reformen fick kommu-
nerna och samkommunerna en resultatrik-
ning, en balansridkning och en finansierings-
kalkyl som motsvarar principerna i afférs-
bokfoéring. Som bokféringens resuitat kunde
sedan pa basen av dessa uppgifter utriknas
rikenskapsperiodens resultat, som innehdller
effekten av avskrivningar, och resultatets
verkningar pa det egna kapitalet i balansrak-
ningen samt kunde kommunens sjilvforsorj-
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ning och skuldsattning beskrivas med hjilp
av nyckeltal som utriknats pa basis av ba-
lansrikningen. Den fornyade finansierings-
kalkyl som baserade sig pd allminna anvis-
ningar av bokféringsnimndens kommunsek-
tion utvisade kommunens finansieringsbehov
under rikenskapsperioden.

Ett syfte med reformen var dven att ge en
helhetsbild av bidde kommunens och kom-
munkoncernens ekonomi. I detta syfte intogs
i lagen en forpliktelse att i de fall som bok-
foringslagen forutsitter for kommunkoncer-
nen utarbeta en koncernbalansrikning, uti-
frin vilken man kan fi en uppfattning t.ex.
om hela koncernens sjalvforsorjning.

3.8.2. Erfarenheter och bedémning av re-
formbehovet

Bedémningen av om ekonomibestimmel-
serna i kommunallagen behdver revideras
forsvaras av att erfarenheterna av bestim-
melsernas 1ampl Fhet tills vidare begrinsar
sig till de uppgifter som erhéllits vid upp-
gorandet av tre budgetar och tva bokslut.

Bedomningen begrinsas dessutom av att
kommunerna samtidigt som reformen tritt i
kraft har varit tvungna att anpassa sig dven
till en reform av grunderna for statsandels-
systemet, till minskade statsandelar, till for-
andrade skattegrunder samt frin ingangen av
1999 ocksa till en reform av utdelningen av
samfundsskatten.

P4 det hela taget dr beddmningen att be-
stimmelserna om kommunens ekonomi har
fungerat tillfredsstillande, med beaktande av
de forhéllanden i vilka man har varit tvung-
en att tillimpa dem. Utgdende fran erfaren-
heterna kan man dven beddma att det inte
heller i friga om ekonomibestimmelserna
finns ndgon orsak att &ndra kommunallagens
allminna karaktir, t.ex. genom att i den ta
in sddana bestimmelser som hor till bok-
foringslagen eller till annan speciallagstift-
ning. Forutom genom de bestimmelser som
ingar i lagen kan kommunernas och sam-
kommunernas verksamhet vid behov styras
genom allménna anvisningar, utlitanden och
rekommendationer av bokféringsnimndens
kommunsektion. Vid sidan av beddmningen
av behovet av att revidera lagen bér man
fista uppmérksamhet vid de mojligheter som
star till buds utan reglering pa lagnivd, t.ex.
genom allménna anvisningar av bokforings-
nimndens kommunsektion.

Inforandet av det nya bokforingssystemet

forutsatte i overgdngsskedet extra arbete av
kommunerna och samkommunerna. Det be-
rodde sarskllt pé fornyandet av datasystemen
samt pd uppgorandet av avskrlvmngsplaner
och koncernbalansrékningar. P4 grund av det
Okade arbetet fordrojdes boksluten ar 1997 i
nistan hilften av kommunerna. Boksluten
for 1998 torde bli fardiga enligt en snabbare
tidtabell &n for det foéregdende aret

I 65 § kommunallagen ingér en allmin
forpliktelse att i budgeten och ekonomipla-
nen inbegripa mélen fér kommunens verk-
samhet och ekonomi. Fastin tillimpningen
av bestimmelsen kan forutsitta att den kon-
kretiseras, kan ett utvecklande t.ex. pd basen
av rekommendationer av kommunernas cen-
tralorganisationer i detta skede anses vara
tillrackligt.

I 65 § bestams att budgeten och ekonomi-
planen skall goras upp si att férutsittningar-
na for skotseln av kommunens uppgifter
tryggas. Dessutom skall det i budgeten visas
hur finansieringsbehovet skall tickas. Det
har inte uppkommit ndgon riktigt enhetli
praxis i kommunerna betriffande det sitt pa
vilket beddmningen av finansieringsbehovet
foretas i samband med godkinnandet av
budgeten och ekonomiplanen samt vilken
post bedémningen grundar sig pa. 1 prakti-
ken har arstickningen och dess tillricklighet
for att finansiera avskrivningarna blivit ett
allmint bedomningskriterium.

Enligt boksluten for 1997 rickte den arliga
tackningen till for att ticka avskrivningarna i
222 kommuner. Rikenskapsperiodens resul-
tat var efter extraordindra poster negativt i
259 kommuner. Motsvarande antal enligt
boksluten 1998 ér 181 och 242.

Efter lagens ikrafttridande har det varit
aktuellt att revidera bestimmelserna om
kommunens ekonomi genom att ta in be-
stimmelser om strukturen och minimibelop-
pet av kommunens eget kapital samt att
komplettera 65 § med en bestimmelse om
balansering av ekonomin. Av de férslag som
framstillts har bara det som géller komplet-
tering av lagen med en bestimmelse om ba-
lansering av ekonomin allmént ansetts be-
hovas.

Erfarenheterna visar att bestimmelserna
om balansering av ekonomin bor preciseras.
D4 kan bestimmelserna gilla niarmast be-
handlingen och tickandet av de underskott
som uppkommit eller som berdknas upp-
komma under planeringsperioden samt de
atgirder som behovs i detta sammanhang.



Samtidigt 4r det mojligt att precisera inne-
hallet i termerna i bestimmelserna. Diremot
kan det av flera orsaker inte anses dnda-
maélsenligt att till kommunallagen foga be-
stimmelser om balansrikningens uppbygg-
nad. Bedémningen av behovet av att revide-
ra bestimmelserna forutsitter dessutom att
bokslutsuppgifter frdn minst tva ar finns till-
géangliga.

Lagen innehdller inte bestimmelser om
tidtabellen for behandling av é&ndringar i
budgeten. Andringar kan sdledes foretas én-
nu efter budgetiret, men innan bokslutet
godkints. Det kunde vara motiverat att pre-
cisera lagen sd att beslut om de dndringar
som skall goras i budgeten skall fattas under
budgetdret, eftersom &dven beredningen av
boksluten da blir snabbare.

For precisering av 66 § bor man overviga
en bestimmelse enligt vilken kommunen
inte kan besluta om olika skatteprocenttal
for olika delar av kommunen.

Enligt 67 § kommunallagen ir stdllningen
for bokféringsnimndens kommunsektion
begrinsad sé att den kan meddela anvisning-
ar och utlitanden bara om tillimpningen av
bokforingslagen och 68 - 70 § kommunalla-
gen. Det dr majligt att dvervaga att utvidga
kommunsektionens befogenhet till att gilla
dven allminna anvisningar om det tekniska
innehdllet i verksamhetsberittelsen och det
siatt pd vilket den presenteras. Dirigenom
forbattras mojligheterna att av kommunerna
och samkommunerna pid enhetliga grunder
kunna samla in jimforbara bokslutsuppgifter
i stérre omfattning 4n nu.

Bestimmelserna forutsitter att en finans-
ieringskalkyl fogas till bokslutet.

Enligt gallande 68 § skall bokslutet fore-
ldggas fullmiktige fére utgdngen av juni dret
efter rikenskapsperioden. I samband med en
revision av lagen kan det 6vervigas att tidi-
gareligga tidpunkten till utgdngen av maj.
For att firdigstillandet av bokslutet skall
kunna tidigareliggas forutsitts det att det
finns beredskap for detta i kommunerna,
samkommunerna och de olika delarna av
kommunkoncernen.

Bestimmelserna om kommunens ekonomi
och bokforing giller i tillimpliga delar dven
samkommuner. Enligt 83 § kommunallagen
ansvarar medlemskommunerna i sista hand
for finansieringen av samkommunerna, och
detta sker pa det sitt som i grundavtalet har
dverenskommits om ansvarsfordelningen
mellan kommunerna.
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Emellertid dr dven samkommunerna sjilv-
stindiga ekonomiska enheter, som inom ra-
men for grundavtalet har makt att besluta
t.ex. om tidsplaneringen och finansieringen
av sina investeringar dven till de delar som
de forutsitter upplaning. Samkommunerna
uppgor enligt samma principer som kommu-
nerna ett bokslut, didr avskrivningarna skall
finansieras ur ridkenskapsperiodens resultat.
Dessa synpunkter talar for att de inbdrdes
ekonorniska relationerna mellan kommuner-
na och samkommunerna skall bli helt bero-
ende av grundavtalets innehdll. Detta fram-
héver dven att samkommunerna for sin egen
del sjalva ansvarar {or balanseringen av eko-
nomin, sirskilt i siddana situationer di det
dven hos medlemskommunerna rider oba-
lans mellan inkomsterna och utgifterna.

Om ordnandet av de inbdrdes finansie-
ringsforhdllandena mellan samkommunerna
och kommunerna limnas helt beroende av
bestimmelsen om grundavtalet, bér kommu-
nallagen kompletteras med en bestimmelse
om aterbaring av 6verskott eller finansiering
av underskott. Likasd behovs di bestimmel-
ser om den allménna principen i sidana situ-
ationer dd grundavtalet inte reglerar dterba-
ringen av Gverskott och di det 1 dterbdringen
av oOverskott bor beaktas ett behov av att
ticka ett underskott som samkommunens
balansrikning utvisar.

Forhédllandena mellan kommunerna och
samkommunerna hdller dven pd att utvidgas
i riktning mot avtalsstyrning. Detta innebir
t.ex. att dven andra 4n medlemskommunerna
i en samkommun i allt storre utstrickning
koper tjinster av samkommuner. Det ligger
da i medlemskommunernas intresse att styra
samkommunernas  serviceproduktion och
prisséttningen av servicen sa att kostnadsfor-
delningen mellan medlemskommunerna och
andra som koper service dr Overskddlig. I
samband med en reform dr det skil att be-
doma behovet av att komplettera bestimmel-
serna dven i detta avseende.

3.9. Granskning av forvaltningen och
ekonomin

3.9.1. Bestimmelserna och de uppstiilda
mélen

I 9 kap. kommunallagen bestims om revi-
sionsndmnden, revisorerna och deras uppgif-
ter, ritten att fd upplysningar om revisionen
samt behandlingen av revisionsberittelsen.
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Bestimmelserna tridde i kraft samtidigt som
bestimmelserna om kommunens ekonomi.

Genom reformen strivade man efter att
Oka effektiviteten, kvaliteten och sakkunska-
pen vid revisionen. Samtidigt strivade man
efter att sdkerstilla att granskningen av for-
valtningen och ekonomin var néra anknuten
till kommunens organisation av fortroende-
valda som utsetts genom val.

For att n milen dvergick man till kopt-
janster och sddan yrkesrevision som var for-
bunden med behorighetsvillkor samt bildade
man revisionsnimnder. Genom att skilja it
granskningen av fOrvaltningen och eko-
nomin, de egentliga revisionsuppgifterna och
den interna granskningen, strivade man efter
att sdkerstilla att det nya systemet ar trovar-
digt och oberoende.

Helhetsansvaret for granskningen lades pa
revisionsndimnderna, vars ordférande och
vice ordfoérande skall vara fullmiktigeleda-
moter. Revisionsnidmnderna har dessutom till
uppgift att bedoma om de mél som fullmik-
tige stéllt upp for verksamheten och eko-
nomin har ndtts. Revisorerna skall vara
OFR-revisorer eller OFR-samfund. Reviso-
rerna skall ges forutsittningar att verkstélla
revisionen pa ett oberoende sitt. Kommu-
nens egen interna dvervakning och gransk-
ning begrinsades till intern granskning.

Vid reformen bibeholls revisorernas ritt
till upplysningar oférindrad till innehdllet,
och en motsvarande ritt infordes ocks3 for
ledaméterna i revisionsnimnden. Kretsen av
redovisningsskyldiga begrinsades till att om-
fatta bara organen och understillda tjinstein-
nehavare. Utldtandet om ansvarsfrihet be-
grinsades till de redovisningsskyldiga. Be-
stimmelsen om ansvarsfrihet har delvis an-
setts vara inkonsekvent pd grund av att be-
viljandet av ansvarsfrihet giller bara siddana
medlemmar av ett organ som ir redovis-
ningsskyldiga och den ledande tjanstemne—
havaren inom organets uppgiftsomrade, men
inte andra. Genom lagen forenklades forfa-
randet for behandling av anmirkningar. I
lagen finns det ingen bestimmelse enligt
vilken revisorerna borde uttala sig om be-
handlingen av rikenskapsperiodens resultat.

3.9.2. Erfarenheter och bedomning av re-
formbehovet

Revisionsndmnden fick till uppgift att i
efterskott bedoma om de mal for verksam-
heten och ekonomin som fullmiktige satt

upp for kommunen och sidana samfund som
kommunen &ger har nitts.

Erfarenheterna av bedémningen varierar i
kommunerna. Det har orsakat problem att
faststilla revisionsndmndens savil stillning
som uppgifter. Det har dven funnits problem
i friga om arbetsfordelningen mellan kom-
munstyrelserna  och  revisionsnimnderna.
Problemen har sirskilt gillt beredningsan-
svaret for fullmiktigedrenden, vilket enligt
den allminna huvudregeln alltid hor tll
kommunstyrelsen. Av fullmiktigeledamoter-
na har de flesta kommunerna invalt i revi-
sionsnimnden bara ordfdranden och vice
ordforanden, pd det sitt som lagen forutsit-
ter, medan 1 vissa kommuner alla medlem-
mar ir fullméktigeledaméter.

Revisionsndmndernas  bedémningsarbete
har forsvédrats av att fullmiktige inte alltid
tillrdckligt klart har uppstilit eller i fullmék-
tiges beslutshandlingar inskrivit de mal be-
traffande vilka revisionsnimnderna skall for-
eta en bedémning.

I lagen ingdr inte sirskilda bestimmelser
om ordnande av resurser for revisionsnimn-
den. Detta har kunnat medféra javsproblem i
sidana situationer di personer som foretar
intern granskning eller revision eller an-
stéllda som &r understdllda kommunstyrelsen
har blivit tvungna att delta i nimndens be-
redningsarbete. I vissa fall har det uppstitt
en konfliktsituation mellan sekretessbelagda
handlingar och revisionsndmndens ritt att fa
upplysningar. Lagen har sedermera idndrats
med avseende pad revisionsnimnden
(622/1999).

De erfarenheter som erhdllits av bestim-
melserna om granskning av forvaltningen
och ekonomin omspédnner bara en kort tid.
Med st6d av de hittillsvarande erfarenheter-
na kan man dock beddéma att det inte finns
nidgot annat omedelbart behov av att dndra
bestimmelserna i detta avseende dn att det
bor bestimmas om skyldighet for revisorer-
na att dven uttala sig om behandlingen av
rakenskapsperiodens resultat.

3.10.
3.10.1.

Samarbete mellan kommunema
Mal

En revidering av bestimmelserna om sam-
arbete mellan kommunerna dgde rum genom
en delreform av den gamla kommunallagen i
borjan av 1993. De bestimmelser som da
hade reviderats flyttades sedan med huvud-



sakligen ofériandrat innehdll till den nya
kommunallagen. Ett mal for revideringen av
bestimmelserna om samarbete var att oka
beslutanderitten i synnerhet for medlem-
skommunerna samt att uppnd en s stor smi-
dighet som mojligt i organiseringen av sam-
arbetet.
3.10.2. Bestimmelser

De grundliggande bestimmelserna om
samarbete mellan kommunerna finns i 2 § 3
mom. och 3 § 2 mom. kommunallagen. Den
forstnimnda bestimmelsen 6kar smidigheten
genom att den ger kommunen en mojlighet
att skota de uppgifter som den har enligt
lag, férutom genom sin egen organisation
dven i samverkan med andra kommuners
organisationer. 1 friga om de uppgifter som
den skoter frivilligt har kommunen denna
riitt direkt med stod av sin sjdlvstyrelseritt.
Genom den senare bestimmelsen utvidgades
omradet for den organisationsflexibilitet som
ingdr i kommunallagen genom att de be-
stimmelser i kommunallagen som giller for-
men for samarbetet mellan kommunerna
gavs en sirstillning si att de undantringer
eventuella motsvarande bestdimmelser i an-
nan lagstiftning.

Till ovriga delar finns bestimmelserna om
samarbete i 10 kap. Man strivade efter att
stirka kommunernas beslutanderitt bl.a. ge-
nom att framhdva att samarbetet mellan
kommunerna dr avtalsbaserat. Bestimmelser
om formerna foér samarbetet finns i 76 §,
enligt vars 1 mom. samarbetet alltid skall
bygga pa avtal. Enligt 2 mom. kan kommu-
nerna komma Overens om att anfortro en
annan kommun att skota en uppgift for en
eller flera kommuners rikning eller att upp-
giften skall skotas av en samkommun. I 3
mom. bestims att en uppgift som kommu-
nen eller dess myndighet skall skota enligt
lag och som kan delegeras till en tjinstein-
nehavare, genom avtal kan anfortros en an-
nan kommuns tjansteinnehavare. I det sista,
4 mom. konstateras att det bestims sirskilt
om en kommuns skyldighet att hora till na-
gon samkommun. I den foljande 77 § be-
stims att nir en kommun skoter en uppgift
for en eller flera andra kommuners rikning,
kan kommunerna komma Overens om att det
behoriga organet i den kommun som skoter
uppgiften skall vara deras gemensamma or-
gan och att en del av ledamoéterna i organet
skall utses av de andra kommunerna. Den
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sista paragrafen i kapitlet, 87 §, giller me-
ningsskiljaktigheter i samband med samarbe-
te. I ett avtal om samarbete kan bestimmas
att meningsskiljaktigheter skall avgéras i den
ordning som giller skiljemannaforfarande. I
Ovrigt reglerar bestimmelserna i 10 kap.
samkommuner, dvs. grundavtal for samkom-
muner, dndring av grundavtal, samkommu-
nens rittshandlingsformédga, samkommunens
organ, valbarhet till samkommunens organ,
finansiering av samkommun, uttride ur sam-
kommun, framlidggande av protokoll i sam-
kommun och tillimpning av stadgandena om
kommuner i en samkommun. Aven dessa
bestimmelser dr férbundna med element
som okar flexibiliteten vid organiseringen av
samarbetet.

Sadana uppgifter som hor till kommunens
behorighet men som inte dliggs kommunen
i lag kan flera kommuner skota tillsammans
dven pd annat sitt dn sd som bestims i kom-
munallagen. For skotseln av dylika uppgifter
kan kommunerna dven delta i privatrittsliga
samfund, sdsom foreningar, aktiebolag och
stiftelser.

Den viktigaste och mest utbredda formen
av samarbete mellan kommuner ir samkom-
munen. Aven de bestimmelser i kommunal-
lagen som reglerar samarbetet mellan
kommunerna har i centrala avseenden och
till storsta delen samband med denna samar-
betsform. Dérfor fir den en central stillning
dven vid granskningen av hur bestimmelser-
na fungerar.

3.10.3. Bedomning

Bestimmelserna om samkommuner tillim-
pas pa flera slag av verksamhet. Férutom i
forbunden pd landskapsniva (19), sjukvirds-
distrikten (22) och specialomsorgsdistrikten
(14), vilka baserar sig pd obligatoriskt med-
lemskap, bedrivs i form av samkommuner
bl.a. yrkesutbildning pd mellanstadiet (67)
och yrkeshogskoleutbildning (11). Dessutom
ar samkommunen en allmidn organisations-
fom bl.a. inom folkhilsoarbetet (79).

Vid en granskning av utvecklandet av be-
stimmelserna om samkommuner ir det skil
att gora en dtskillnad mellan dels sidana
forbund pé landskapsnivd som nistan enbart
utdvar regional eller landskapsmadssig sam-
hillspolitisk beslutanderitt och dels andra
samkommuner som huvudsakligen inriktat
sig pd produktion av service (sjukvirdsdis-
trikt, specialomsorgsdistrikt, samkommuner
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for yrkesutbildning, samkommuner for folk-
hilsoarbete etc.).

Forbunden pa landskapsnivd har fitt en
etablerad stillning som organ som ansvarar
for regionplanering, regionalt utvecklande
och regional intressebevakning. Det har varit
problemfritt att tillimpa kommunallagens
bestimmelser om samarbete pd dem. Nir-
mast har man dryftat om de politiska styrke-
forhdllandena i forbundets fullmiktige kan
fas att bittre motsvara landskapets politiska
styrkeférhdllanden. Fragan har avgorats ge-
nom att foga till kommunallagen 86 a §
(10/1999). Enligt den skall rostandelarna for
de politiska grupperingar som &r represente-
rade i det hogsta beslutande organet for ett
forbund pa landskapsnivd vid valet svara
mot landskapets politiska styrkeférhillanden
med iakttagande av proportionalitetsprinci-
pen enligt vallagen. I samband didrmed be-
stimdes att ledamoterna i det hdgsta organet
skall vara fullmiktigeledaméter i medlem-
skommunerna. Forst efter ndgra drs tid kom-
mer det att vara mojligt att pa basis av erfa-
renheter bedéma hur bestimmelsen fungerar.

Vid utvecklandet av landskapsforvaltning-
en har de frigor som giller utvecklingen pa
langre sikt egentligen inte samband med hur
kommunallagen fungerar, men de kan dter-
verka dven pa kommunallagen.

I sjukvérdsdistrikten har utvecklingen gatt
frdn sddan servicefinansiering som baserar
sig pd kommunernas betalningsandelar till
serviceavgifter. For den service de anlitar
betalar kommunerna ett pris enligt en servi-
cetariff. Sedan borjan av 1993 har kommu-
nerna dven kunnat kopa tjdnster dven av
andra 4n det egna sjukvardsdistriktet. Bl.a.
péd grund av dndringar av dessa slag i verk-
sambhetssitten tillgodoser den nuvarande for-
valtningsstrukturen vid sjukvardsdistrikten
inte till alla delar behoven av en smidig ser-
viceproduktion.

I samkommunerna for yrkesutbildning och
i yrkeshogskolorna har samkommunens
verksamhetssitt utvecklats i riktning mot
aktiebolag. I synnerhet vid yrkeshogskolorna
finns det behov av att f4 med ocksa enskilda
instanser, varvid samkommunformen inte
kommer i friga. Eftersom uppgifterna vid
yrkeshogskolorna fordrar sérskild sakkun-
skap, kan man f3 tillrackligt sakkunskap till
organen genom att valbarhetsbestimmelserna
dndras sa att de motsvarar vad som i 36 § 3
mom. bestims om valbarhet fér ledamoter i
direktioner och kommittéer. Forutom av

samkommuner uppritthédlls yrkeshogskolor
av aktiebolag och stiftelser.

Det finns inte exakta uppgifter om hur de
nya mojligheter som kommunallagen erbju-
der i friga om organiseringen av nya sam-
kommuner Overlag har utnyttjats. Det kan
dock konstateras att mojligheterna har ut-
nyttjats, men inte i den utstrickning som
man berdknade vid beredningen av lagen.

Bl.a. inom folkhilsoarbetet finns det i ni-
gon mén sidana samkommuner som har ba-
ra ett organ. De samkommuner som har bara
ett organ ar i allmédnhet ritt sma. Medlem-
skommunerna har i vissa fall fitt behdlla
mer beslutanderitt in normalt. Verksam-
heten 1oper friktionsfritt sd linge som sam-
forstdnd rdder mellan kommunerna.

I vissa samkommuner finns det en sam-
kommunstdimma i stéllet for fullmiktige. 1
allminhet foljer forfaringssitten vid sam-
kommunstdmman dock i stor utstrickning de
traditionella forfaringssitten vid fullmaiktige,
och dirfér har ibruktagandet av samkom-
munstimman inte medfért ndgon stor for-
dndring i verksamhetskulturen.

Genom att samkommunens grundavtal
skall godkidnnas av medlemskommunerna
har kommunerna automatiskt fitt en mojlig-
het att paverka centrala frigor som giller
organiseringen av samarbetet. Emellertid
visade sig kravet sd att medlemskommuner-
na skall vara enhilliga vara en alltfér osmi-
dig 16sning, i synnerhet i sidana samkom-
muner dir medlemskapet dr obligatoriskt.
T.ex. i sjukvdrdsdistrikten kunde en enda
kommun som kanske utnyttjade sjuk-
vérdstjanster i obetydlig omfattning hindra
en sidan andring av grundavtalet som de
andra kommunerna godkédnt. Dirfér har
kommunallagen redan indrats si att det i
obligatoriska samkommuner foér en dndring
av grundavtalet ricker att tvd tredjedelar av
medlemskommunerna understéder #@ndring-
en, om det sammanlagda invénarantalet i
dessa medlemskommuner 4dr minst hilften av
det sammanridknade invinarantalet i samtliga
medlemskommuner.

Aven i siddana samkommuner dir samar-
betet &r frivilligt har kravet pd enhillighet
visat sig vara problematiskt nir grundavtalet
godkinns eller dndras. Fastin en frivillig
samkommun i princip dr ett smidigare alter-
nativ d4n en obligatorisk samkommun, kan
det ocksd dar uppstd en svir konfliktsitua-
tion, om t.ex. en enskild kommun, som inte
anser en dndring ligga i sitt intresse, hindrar



en sidan dndring av forvaltningsstrukturerna
som skulle gora verksamheten flexiblare.

Eftersom samkommunernas grundavtal och
budgetarna har uppgjorts i stora drag har det
utvecklats former for avtalsstyrning av ny
typ. Med tanke pd samkommunernas totala
styrsystem innebir avtalsstyrningen bl.a. att
forhandlingsrelationerna intensifieras mellan
samkommunernas professionella ledning och
kommunernas ledning samt att betydelsen av
samkommunens politiska organ minskar. En
foljd av denna utveckling kan i vissa fall
vara att sirskilt fullmaktige blir utan en reell
roll.

3.11. Raittelseyrkande och
kommunalbesvir
3.11.1. Mil

Vid beredningen av kommunallagen an-
sdgs det att rittsskyddssystemet bor vara
klart, smidigt och effektivt. De fel som upp-
stitt ansdgs det att man bor kunna avhjéilpa
sd lidngt mojligt inom kommunens interna
forvaltningsforfarande fér att dérigenom
minska férvaltningsdomstolarnas arbetsbor-
da. Dessa mal efterstrivade man genom att
besvirsgrunderna och delgivningsférfarande-
na vid kommunalbesvir fortydligades samt
genom att sddana besvir som inom kommu-
nen anfors pa laglighetsgrund ersattes med
rittelseyrkande som anfors pa laglighets-
och/eller indamdlsenlighetsgrund. Genom
forfarandet med rittelseyrkande ansigs det
att man kunde effektivera dven kommuner-
nas sjilvstyrelse samt kommuninvinarnas
direkta méjligheter att delta och paverka.
3.11.2. Bestimmelser

De grundliggande bestimmelserna om
rittelseyrkande ingdr i 89 § och om kommu-
nalbesvir i 90 §, medan bestimmelser om
rittelse- och oOverklagbarheten av beslut
finns i 91 § samt om vem som har ritt att
framstilla rittelseyrkande och anfdra besvir
i 92 §. De 6vriga bestimmelserna om detta
giller forhdllandet mellan kommunallagens
bestimmelser om sOkande av #ndring och
andra lagars bestimmelser om sékande av
andring (88 och 100 §), rittelseyrkande- och
besviirstider (93 §), anvisning om rittelse-
yrkande och besvirsanvisning (94 §), delgiv-
ning av rittelse- och 6verklagbara beslut till
part och kommuninvénare samt information
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om besvir till den som begirt det (95 och
96 §), fullféljd (97 §), verkstillbarheten av
beslut som ar féremdl for rittelseyrkande
eller besvir (98 §) samt forbud mot att ge-
nom besvir soka dndring i fullmiktiges be-
slut om att ordna en kommunal folkomrost-
ning (99 §).

3.11.3. Beddmning

Det finns erfarenheter bara frn en kort tid
for en bedomning av konsekvenserna av
reformerna av systemet for sokande av ind-
ring och sirskilt konsekvenserna av systemet
med rittelseyrkande.

De bedémningar som kommunerna och
kommunala organ inom olika forvaltnings-
omraden gett om systemet fér sokande av
dndring har till storsta delen varit positiva,
men en del av kommunerna och deras organ
anser att systemet med rittelseyrkande inte
pd ndgot visentligt sdtt har forindrat den
tidigare situationen. Detta har ansetts bero
pa att det ofta anses onddigt att behandla ett
arende pa nytt i samma organ och att detta
fordrar extra tid och arbetsinsatser. Bara en
liten del av kommunerna eller av de kom-
munala organen ir av den 4sikten att idnd-
ringarna i systemet for sokande av #ndring
har férsamrat situationen.

Det ir inte dnnu i detta skede mojligt att
dra mer omfattande slutsatser om vilka verk-
ningar fordndringen av systemet for sdkande
av dndring haft pa linsritternas nivd. Man
kan inte dnnu marka ndgra visentliga for-
dndringar i antalet egentliga besvir som an-
fors hos ldnsritterna, men antalet verkar ha
sjunkit ndgot, vilket kan betyda att sidana
besvir som eventuellt annars skulle ha an-
forts i vissa fall inte har anforts pa grund av
tvastegsforfarandet. I varje fall har det kom-
munala dndringssokandet dven med tanke pa
ldnsritterna sina egna sirdrag beroende pd
sjilvstyrelsen. Av detta féljer bl.a. att de
kommunala organen tydligare 4dn férut bor
uppfatta behandlingen av rittelseyrkanden s
att det inte dr friga om en likadan behand-
ling av ett drende som redan behandlats,
utan en foérdjupad behandling som till vi-
sentliga delar sker i réttsskyddets inresse.
Vid en sddan behandling ir det visentligt att
dven specificera beslutets dandamalsenlighets-
och laglighetsgrunder, eftersom de besvir
som eventuellt anfors over beslutet hos lans-
riatten kan gilla bara laglighetsgrunder. Om
dndringssokanden inte kan skilja pd 4nda-
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malsenlighets- och laglighetsgrunder, kan
det leda till att drenden som inte hor till for-
valtningsdomstolar fors till dessa for avgor-
ande.

Andringssokandet har som atgird foérenk-
lats for kommuninvanarna samt behandling-
en av andringarna har blivit snabbare och
informationen om besluten forbéttrats. Att
troskeln for att soka andring sdnkts har dock
inte lett till nigon stor 6kning i uttryckandet
av missnodje, med undantag av vissa specml-
fall. Kommunernas "besvarskultur" har séle-
des inte forindrats visentligt till foljd av
reformen.

Kommunernas och olika kommunala or-
gans beslut har inte sirdeles ofta dndrats vid
rittelseforfarande, men kommuninvanarna ar
dnd4 i allminhet nojda med det nya beslut
de fir. Allmint taget har besluten sdlunda,
trots att sokandet av dndring sker i tva steg,
vunnit laga kraft utan oskiliga dréjsmal.

Kommuninvanarnas direkta mojligheter att
delta och piverka har férbittrats genom for-
farandet med rittelseyrkande.
Andringssokanden kan direkt hos myndlg—
heten pdverka sin sak genom att om han s
onskar framfora nya synpunkter. Situationen
forbittras dven av att det 4r relativt litt, bil-
ligt och snabbt fér medborgaren att framstil-

la ett rittelseyrkande. Eftersom kommunen
dessutom informerar mer aktivt om sina
beslut, 6kar medborgarnas vetskap om &dren-
dena och deras paverkningsmdojligheter.

Systemet for sokande av dndring har inte
som helhet blivit klarare. Det tvdstegssystem
som mgar i kommunallagen uppfattas dven
som sidant som i ngon min komplicerat.
Dessutom bestims i flera olika lagar om
ungefir likadana rittsmedel. Detta giller
t.ex. drenden i samband med social- och hal-
sovdrden, byggandet och samhillsteknisk
service. Dessa drenden har i ndgon mén or-
sakat forvirring i kommunerna.

I kommunernas organ har forfarandet med
rittelseyrkande, 1 synnerhet i vissa fall dar
antalet réttelseyrkanden varit flera hundra,
oOkat arbetsbordan, bl.a. pd grund av utskriv-
ning och postning av rittelseyrkandeutdrag.
I vissa fall har besluten vunnit laga kraft
forst 1dngt senare pd grund av att drendet
undergitt flera behandlingar.

3.11.4.  Slutsatser

Med st6d av de hittillsvarande erfarenhe-
terna dr systemet for sdkande av dndring
inte forknippat med sidana problem som
skulle forutsitta visentliga lagdndringar.
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