Kommunernas kreditvardighet fran
rattsliga aspekter

Av direktor CUurRT RIBERDAHL

1. Bakgrund

I den finansiella kris som nu rader i Sverige, bade nar det géller
statens ekonomi, bankernas situation och kommunernas ekono-
miska lage, vill man ifragasitta kommunernas kreditvardighet.
Denna frdga ar inte ny och inte heller enbart en svensk fraga.
Framfor allt 20-talets finansiella kriser satte sina spar i tysk och
norsk kommunallagstiftning. Det ar darfor principiellt intressant
med bade en historisk tillbakablick och en jamférande utblick mot
nagra utlindska rattssystem. For att bedoma frigan om kommu-
nernas kreditvardighet kravs kunskaper och forstdelse for kommu-
nens sarart. En kommun kan varken jamstallas med staten eller
med privata foretag. Kommunerna ar nagot for sig, en rattsfigur
sui generis. Kommunernas sarstallning i samhallet kommer givetvis
ocksa till uttryck i den lagstiftning som rér dem. Det ar darfér nod-
vandigt att ge en kort bakgrund om kommunernas rattsliga sarart.
Jag tar darvid upp vad som skiljer en kommun fran t. ex. ett fore-
tag. De likheter som finns mellan kommuner och privata foretag
— t. ex. mojligheten att klandra bolagsstaimmobeslut respektive
mojligheten att anféra kommunalbesviar, den grundliggande
likheten mellan bolagsrevision och kommunal revision och nar det
giller det arbetsrattsliga forhallandet mellan arbetsgivare och
arbetstagare — saknar betydelse nar det galler att bedoma
kreditvirdigheten hos kommunerna fran juridiska aspekter.

2. Kommunernas rittsliga sarart

Nagon total redovisning av kommunernas sarstillning sidan den
framtrader i lagstiftningen ar knappast meningsfull i detta sam-
manhang.

Jamfort med aldre grundlagar sanktionerar 1974 ars regeringsform
den kommunala sjalvstyrelsen och markeras redan i grundlagen
kommunernas sarstallning. Enligt 1 kap. 1§ 2 st. RF forverkligas
den svenska folkstyrelsen bl.a. genom ett representativt och
parlamentariskt statsskick och genom kommunal sjalvstyrelse.
Enligt 1 kap. 7 § RF far kommunerna ta ut skatt for skotseln av sina
uppgifter. Enligt 8 kap. 5 § RF bestams grunderna for kommun-
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indelningen och fér den kommunala beskattningen i lag. Ocksa
kommunernas aligganden och befogenheter skall anges i lag. Hur
dessa bestimmelser inverkar pa fragan om en svensk kommun kan
forsattas i konkurs eller kommunal egendom kan utmatas behand-
las langre fram. Har racker det att konstatera att motsvarande
grundlagsskydd for det privata naringslivet saknas.

En kommun ar en tvangssammanslutning. Dess existens beror inte
pa ndgot privat initiativ. En kommun kan upplosas enbart i den
ordning som anges i den kommunala indelningslagen
(SFS 1979:411) och pa dar angivna forutsattningar. I princip hand-
lar det om sammanldggning eller delning av kommuner. Dessa fra-
gor provas av statliga organ, kammarkollegiet och i sista hand
regeringen. I lagen regleras hur man skall forfara med kommu-
nernas tillgangar och skulder. I detta sammanhang boér observeras
att ansvaret for en forbindelse far 6verforas fran en kommun till en
annan oberoende av om fordringsagaren lamnat sitt medgivande
till det, 6 § sista stycket i indelningslagen. En sadan regel kan indi-
rekt sagas markera att fordringsagarens rattsstallning knappast kan
forsamras for att en ny kommun tar 6ver den gamla kommunens
skulder. Bakom en sddan regel ligger enligt min mening rimligen
tanken att varje kommun alltid kan och skall infria sina skulder.

I olikhet mot ett privat féretag kan alltsa en kommun inte upplosas
eller avvecklas "hur som helst”, utan enbart i den ordning
indelningslagen foreskriver.

Andra rattsregler markerar att kommunens verksamhet i princip ar
begransad till det egna territoriet (lokaliseringsprincipen) och ar
till for de egna kommunmedlemmarna, se 2 kap. 1 § och 2 kap. 7 §
i 1991 ars kommunallag. Detta medfoér bl. a. att "marknaden” for
kommunal naringsverksamhet i dag ar begransad jamfort med
ndringsverksamhet som bedrivs pa den privata sektorn. Det rader
alltsa ingen konkurrens "pa lika villkor”.

Atskilliga kommunala uppgifter ir obligatoriska enligt lag och kan
inte utan lagstod utféras av annan an kommunen. Hit hor t. ex.
kommunernas ansvar for grundskolan, socialtjansten, plan- och
byggvasendet, overformyndarverksamheten, miljoskyddstillsynen
och raddningstjansten. Inom det obligatoriska omradet féorekom-
mer atskillig verksamhet som ar myndighetsutdévning mot enskild.
Detta ar en grundlaggande skillnad mellan kommunal och privat
verksamhet.

Kommunerna ar underkastade en annan rattslig kontroll an det
privata naringslivet. Kommunalbesvar eller forvaltningsbesvar kan
anforas over kommunala beslut. Kommunerna ar utsatta for JO-till-
syn. I kommunal verksamhet finns ett sarskilt straffansvar och sar-
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skilt skadestandsansvar som ar kopplat till myndighetsutévning.
Kommunerna har en pa grundlagen fotad sjilvstindig beskatt-
ningsratt. I begransad utstrackning kan ingrepp ske i beskattnings-
ratten, t. ex. i form av skattetak, men grundprincipen kvarstar. Fra-
gan om verkan av skattetak eller motsvarande begransningar pa
kommuneras ekonomiska frihet behandlas langre fram.

3. Sarregler som rér kommunernas ekonomiska mellanhavanden
Ocksa nar det giller kommunernas ekonomiska transaktioner
finns vissa sarregler.

Av sarskilt intresse ar pantsattningsféorbudet i 8 kap. 13 § i 1991 ars
kommunallag. Bestimmelsen motsvarar 4 kap. 7 § 2 st. i 1977 ars
KL. Enligt huvudregeln far kommuner och landsting inte upplata
pantratt i sin egendom till sakerhet for en fordran.

Regeln inférdes sa sent som 1979, men bygger pa aldre praxis
(prop. 1978/79:53 s. 18 ff.). Pantsittningsféorbudet avser bade fast
och 16s egendom. Bakgrunden till detta féorbud far ses i att kom-
mun och landsting anses svara med hela sin skattekraft och med
samtliga sina tillgangar for sina forbindelser (Kaijser-Riberdahl,
Kommunallagarna II 1983 s. 549).

Bestimmelsen har ocksa ett samband med sarbestimmelsen i 59 § i
den dldre lagen om bankroérelse (SFS 1955:183) om att banker far
lamna ut lan utan siakerhet till bl. a. kommuner och landsting.
Motsvarande bestaimmelser finns i forfattningar som ror lan av stat-
liga medel.

I 2 kap. 13 § 1 1987 ars bankrorelselag (SFS 1987:617) sags bl. a. att
bank far avsta fran sikerhet om den kan anses obehovlig eller om
det annars foreligger sirskilda skdl att avsta fran sikerhet. Av
motiven framgar att nagon saklig andring inte asyftas nar det galler
kommunerna. Till fall dar sakerheter ar obehovliga bor raknas
kreditgivning till staten, kommun och andra lantagare som enligt
de nuvarande bestimmelserna anses som sakra (prop. 1986,/87:12
s. 241). Man har valt den enligt min mening dubiosa losningen att
"lagstifta genom forarbeten” i stallet for att behdlla den klara och
uttryckliga regeln i dldre lag. Denna standpunkt redovisades ocksa
1 Svenska Kommunforbundets remissyttrande den 16 november
1984 (mem. 1984:153), men beaktades inte av lagstiftaren. Ratts-
laget ar dock of6randrat.

Ocksa i utsokningsbalken (SFS 1981:774) finns sarregler bl. a. for
stat, kommun och landsting. Samtliga sarregler avser de offent-
ligrattsliga subjektens stillning som fordringsigare och gar ut pa
att man inte behover stilla sikerheter eller lamna handpenning
eller forskott under utsokningsféorfarandet (2 kap. 27§, 10 kap.
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16§, 12kap. 5§, 17kap. 5§ utsokningsbalken). Bakom regle-
ringen kan bl. a. antas ligga att krav pa sidkerhet, handpenning,
eller forskott inte behovs nar det offentliga upptrader som ford-
ringsagare. Daremot finns inga sarregler for kommuner, stat eller
landsting som galdenarer.

Sammantaget kan man héivda att de nu berérda reglerna pa olika
satt utgar fran att kommuner och andra offentligrattsliga subjekt
generellt sett ar kreditvardiga, aven om de skulle ha en besvarlig
ekonomisk situation.

4. Konkurslagen och kommunerna

1987 ars konkurslag innehaller lika litet som sina foregangare
nagra sarregler for kommuner.

Kannetecknande for konkurslagens funktion ar att om flera bor-
genarer inte kan tillgodoses sa skall man bara forlusten proportio-
nellt med de modifikationer som foéranleds av att formansratt in-
forts for skilda fordringar. Genom konkursbeslutet berovas galde-
naren radigheten 6ver hela sin egendom med vissa i lagen angivna
undantag. Forvaltningen av ett konkursbo skall utovas av en kon-
kursforvaltare. I forvaltningen ingar att foérvandla boets tillgdngar
till likvida medel genom att tillgangarna realiseras.

Fragan om kommuner kan forsattas i konkurs har inte heller
behandlats i forarbetena utan enbart i doktrinen. I Walin-Palmér,
Konkurslagen, del I 1989 s. 10 konstateras att den nya konkurs-
lagen inte bidragit till besvarande av fragan vilka rattssubjekt som
kan sattas i konkurs. Man hanvisar utan eget stallningstagande till
Welamson, Konkursratt 1961 s. 25 ff. Welamson hanvisar bl. a. till
aldre nordisk doktrin — varom mera i det foljande — dar det
antagits att en kommunal bildning i princip kan forsattas i kon-
kurs, men framhaller samtidigt att svarigheterna att foérena en
tilliampning av den vanliga konkurslagstiftningen med de for
kommunal verksamhet gillande bestimmelserna foranlett att pa
atskilliga hall mojligheterna att forsatta en kommun i konkurs
eliminerats eller inskrankts genom sarskild lagstiftning, varvid spe-
ciella regler meddelats om tillvaratagande av borgenarernas ratt
vid kommunens insolvens. Om sporsmalet aktualiseras hos oss fick
man rakna med att det skulle komma att regleras genom lagstifta-
rens ingripande. Welamson synes for sin del benagen att utesluta
att staten kan ga i konkurs och siger att vad som galler statlig verk-
samhet i huvudsak ocksd torde galla betriffande kommun, a. a.
s. 26. Detta har uppfattats sa att det ar timligen sikert att en kom-
mun inte kan forsattas i konkurs (Walin-Palmér a. a. s. 10).
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I modern kommunalrattslig litteratur har havdats att en svensk
kommun inte kan ga i konkurs. Som skal aberopas den sjalvstin-
diga kommunala beskattningsratten och omojligheten att suspen-
dera de i kommunallagen foreskrivna formerna for kommunal
verksamhet. Till detta kommer ocksa kommunernas skyldigheter
enligt speciallagstiftningen. En konkursforvaltare kan inte garna
bedriva eller avveckla t. ex. grundskoleverksamhet eller socialtjanst
eller beslut i plan- och bygglovarenden (se Kaijser-Riberdahl,
Kommunallagarna II 1983 s.549 och min artikel i FT 1987
s. 247 ff., sarskilt s. 251).

I samband med den nya kommunallagens tillkomst togs fragan
upp av kommunallagsgruppen i delbetinkandet "Den ekonomiska
forvaltningen i kommuner och landsting”, Ds C 1987:5 s. 39.
Gruppen sager dar att svenska kommuner och landsting inte kan
ga i konkurs, atminstone inte s linge deras beskattningsratt ar
grundlagsskyddad. Behov av detaljerade skyddsregler for borgena-
rerna av den karaktiar som aktiebolagslagen ger saknas darfor.

Den nya lagen saknar ocksa sirskilda bestimmelser till skydd for
kommunernas borgenarer. Remissinstanserna har inte heller efter-
lyst ett saidant skydd. Det har inte ansetts behovligt.

Ocksa Lindquist-Losman ansluter sig till uppfattningen att en
kommun inte kan ga i konkurs. Man hévdar att regeringsformens
bestammelser om kommunal forvaltning hindrar att en konkurs-
forvaltare tar over (Lindquist-Losman, 1991 ars kommunallag, Pub-
lica, s. 128).

5. Aldre doktrin och utlindska erfarenheter

I aldre svensk doktrin havdades att kommunal egendom kunde
utmatas och att en svensk kommun kunde forsittas i konkurs
(Hagman, Kommunallagarna 1926 s. 196, se ocksd min artikel i
FT 1987 s. 250-251).

Fragan debatterades pa nordisk basis vid nordiska juristmotet 1931,
eftersom saken da var hogaktuell for de norska kommunernas del,
se “Forhandlingarna a det femtonde nordiska juristmétet i
Stockholm 19317, avsnittet "Rattsliga tvangsmedel mot staten eller
mot kommun”, s. 181 ff. Enligt min mening ar en viss del av argu-
mentationen fortfarande intressant medan andra stindpunkter far
anses overspelade av rattsutvecklingen.

I tysk och schweizisk ritt hade fragorna belysts i nagra &aldre
avhandlingar, den aldsta fran 1885 (se a. a. s. 219). En tysk dom,
avkunnad den 3 maj 1930 av Oberverwaltungsgericht i Sachsen,
har fortfarande principiellt intresse. I domen sattes staden Glas-
hutte i konkurs, men av stadens samlade formogenhet undantogs
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merparten eftersom den tjanade offentligrattsliga andamal. I fallet
fanns en sarskild lagstiftning som gjorde undantag for "Gegen-
stainde...” som ar “unentbehrlich ... fir die Erfallung der
offentlichrechtlichen Aufgaben der Gemeinde”. Stridsfragan i
malet gallde hur mycket som skulle undantas fran konkursforvalt-
ningen. Mot kommunens bestridande ansags bl. a. kommunala fas-
tigheter som anvandes till sportplats och kolonitradgardar samt en
kommunal skogsfastighet inga i boet. I fransk ratt ansags laget
klart. Stats och kommuns egendom var "insaissible” och kunde
varken ianspraktas i konkurs eller bli féoremal for utsokningsatgar-
der.

For davarande dansk ratts del ansag inledaren — professor Poul
Andersen — att konkurs kunde accepteras men med sarskilda
begransningar och inskrankningar nar det gallde egendom som
anviandes for obligatorisk verksamhet som brandstationer, radhus
och vattenverk. Andersen ansag inte heller att kommunens skatte-
fordringar kunde inga i konkursen. Daremot ifragasattes om inte
kommunala elverks egendom kunde inga i konkursmassan.
Redogorelsen for norsk ratt ar framst rattshistoriskt intressant,
eftersom den nu gillande norska kommunallagen innehaller sér-
skild reglering om konkurs och utsokning. Har bor bara noteras
att man i Norge genom hojesterettens dom (Rt 1927 s. 529) fick
klarlagt att norsk kommun kunde ga i konkurs, men att detta
omedelbart ledde till en provisorisk lagstiftning och fragan har
darefter reglerats i norsk kommunallag, varom mer langre fram.
Ocksd frigan om uts6kning kunde tillgripas mot kommuner
debatterades.

6. Den norska kommunallagen

Den nu géllande norska kommunallagen fran 1954 ar den enda i
Norden som uttryckligen innehéller speciella regler om indrivning
av fordringar pa kommuner. Detta far ses mot bakgrunden av 20-
talets handelser. Enligt 56 § norska kommunallagen (NKL) kan en
norsk kommun inte ga i konkurs. Om en kommun pa grund av
svarigheter som inte ar tillfilliga inte kan betala forfallna ford-
ringar foreligger anmalningsplikt till departementet. Innan kom-
munens ekonomi kommer i ordning ges bestaimmelser om for-
mansordning mellan olika fordringar, 57§ NKL. Utsokning i
kommunal egendom kan enbart ske under de mycket begransade
forutsattningar som anges i 54 § NKL. Det i NKL tidigare intagna
pantsattningsférbudet upphavdes 1978. En nirmare redogorelse
for lagbestammelserna finns i Hammer, Kommuneloven med
kommentarer, 1984 s. 207 ff. I forslaget till ny norsk kommunallag
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(NOU 1990:13) behills dessa regler i huvudsak oférandrade.
Kommittén diskuterar ingaende bade konkursforbudet och be-
gransningarna i utsokningsmojligheterna och kommer fram till att
kommunal verksamhet ar sa vasensskild fran privat verksamhet att
reglerna bor behallas i sak oférandrade. Det reella behovet av
skyddsregler for borgendrer anses ocksa vara litet. Till det nu
sagda, se Forslag till ny lov om kommuner og fylkeskommuner,
NOU 1990:13 s. 250 ff. Eftersom bestimmelserna av kommittén
uppfattas som statiska och i liten grad visar pa ndgon aktiv vag ut ur
krissituationen foreslar kommittén att staten skall dras starkare in i
bilden som styrande och kontrollerande instans. Man foreslar att
det vid kommunal betalningsinstallelse skall upprattas en tillsyns-
namnd bestdende av foretradare for kommunen och departemen-
tet. Denna tillsynsnamnd skall anta en ny ekonomiplan och en ny
arsbudget for kommunen samt godkanna alla utbetalningar i den
period som betalningsinstillelsen varar. Plan och budget bor fast-
stallas av departementet.

7. Utsokning i kommunal egendom

Utsokningsbalken innehaller — som framgar av det tidigare sagda
— enbart sarbestimmelser for kommunens stiallning som borge-
nar, inte som galdenar. Nagot uttryckligt forbud mot att anvinda
sig av utsokning gentemot kommun finns inte. Fragan har inte
provats i modern praxis. De exempel som Hagman aberopar i
aldre ratt (a. a. s. 126) ar inte klargérande, se min artikel i FT 1987
s. 250.

Utover vad dar anforts togs fragan ocksa upp vid férhandlingarna
pa nordiska juristmoétet 1931.

Fran dansk sida havdades att utsokning skulle vara mojlig men
med vissa begransningar nar det gallde egendomens karaktar.
Enligt davarande norsk ratt kunde stats och kommuns fé6rmogen-
het delas i "res extra commercium” och i fiskalféormogenheten.
Fiskalformogenheten kunde utmatas men ej den publika egen-
domen.

Fran dansk och svensk sida havdades i debatten att om utmatning
vore tillaten sa skulle ocksd konkurs vara tilliten och vice versa. I
annat fall kunde en pdpasslig borgenar skydda sig och utta sin
fordran medan mojlighet saknades for oOvriga borgenarer att
astadkomma en lika férdelning av de disponibla tillgangarna.

Man hanvisade ocksa till ett svenskt betinkande fran 1915 dar man
foreslog en uppdelning av den kommunala egendomen i tva arter,
finansformoégenhet som kunde goras till foremal for tvangs-
atgarder och forvaltningsférmogenhet som skulle undantas fran
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sadana. Enligt de sakkunnigas forslag skulle lansstyrelsen ges befo-
genhet och i sista hand tillgripa tvangsforvaltning av kommun. I de
sakkunnigas forslag utgick man fran att en kommun aldrig borde
kunnas forsattas i konkurs. Detta forslag foranledde aldrig ndgon
lagstiftning.

I modern litteratur har saken berorts av Lindquist-Losman (a. a.
s. 128) som utan nagon narmare analys havdar att inget hindrar att
en fordringsagare skaffar sig en betalningsdom mot en kommun
och sedan later kronofogdemyndigheten goéra utmatning i kom-
munens egendom, medan man daremot ar avvisande till tanken pa
att en kommun skulle kunna forsattas 1 konkurs.

I en lansrattsdom har lansratten ansett att verkstdllighet av dom
som ror sarskild omsorg i form av boende i gruppbostad skulle
kunna ske hos kronofogdemyndigheten, men handikapputred-
ningen har for sin del ansett det tveksamt om utsokningsbalkens
bestimmelser kunde aberopas nar svaranden utgors av en kom-
munal namnd och verkstallighetsfragan ar komplicerad. Samtidigt
menar utredningen att lagrummets utformning inte motsager att
sa kan ske (Handikapputredningen, SOU 1991:46 s. 448 £.).

8. Bed6émning

Nar det galler konkursfrigan ar egentligen det enda argumentet
for att kommunal konkurs skulle vara tillaten att konkurslagen inte
utesluter nagon grupp av galdendrer.

Nar man i dldre doktrin accepterade tanken pa att en kommun
kan ga i konkurs var det under forutsiattning att begransningar
skedde med hansyn till kommunens sarart. Enligt min mening
skulle konkurslagen i sa fall behova innehalla sarregler om vilken
egendom som kan inga i konkursboet och vilken egendom som
skulle hallas utanfér. Den tyska domens uppdelning av vad som
skulle inga i den kommunala konkursen grundade sig pa uttryck-
liga lagbestimmelser. De norska erfarenheterna visar att sa fort
konkursfragan aktualiserats har man mast tillgripa sarskild lag-
stiftning.

Den grundlaggande skillnaden mot aldre ratt ar kommunernas
framflyttade positioner enligt 1974 ars regeringsform. Grundlagen
star hogre i normhierarkin och tar givetvis 6éver konkurslagen. Till
detta kommer att reglerna om konkursforvaltning kolliderar mot
de verksamhetsformer som kommunallagen anger. Vidare kan
upplosning av en kommun enbart ske 1 den ordning som anges i
indelningslagen.

Ett annat avgoérande skal mot att en svensk kommun inte kan ga i
konkurs ar den kommunala beskattningsratten. Motsvarigheter till
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kommunal inkomstskatt utomlands finns visserligen, men i all-
minhet ar mojligheterna inte lika langtgdende som i Sverige. Ar
kommunalskatten fri ar det helt klart att en kommun alltid kan
betala sina fordringar. Fragan ar did om kommunala skattestopp
eller skattetak foranleder ndgon annan bedémning.
Konstitutionsutskottet har i tidigare sammanhang uttalat sig om
inneborden av grundlagsskyddet for den kommunala beskattnings-
ratten. Man har sagt att skyddet inte ar ovillkorligt utan att skatte-
tak eller frysningar kan ske men att lagregleringen alltid ger ut-
rymme for en fri sektor for kommunerna och en viss frihet for
kommunerna nar det galler att faststalla beskattningens storlek
(KU 1980/81:22, jfr senare KU 1981/82:6y). De grundlagsenliga
mojligheterna att gora inskrankningar i beskattningsratten har
debatterats men kvar star det faktum att dven med ett kommunalt
skattestopp av den omfattning som nu galler provisoriskt kommer
kommunerna att ha kommunalskatten som en viktig inkomstkalla
som t. ex. foretagen inte har motsvarighet till. Man kan inte heller
rakna med att utrymmet for kommunalskatt skulle minska avsevart.
De inskrankningar som kan goras avser primart kommunalskatter
over ett visst ganska hogt tak. En annan sak ar att det andd kan
valla kommunerna betydande ekonomiska svarigheter med provi-
soriska eller permanenta skattetak. Man kan inte bortse fran att
effekterna kan bli att verksamheten rent faktiskt maste krympas.
Kommunens férmaga att betala sina fordringsagare paverkas dock
knappast av ett kommunalt skattetak med den omfattning eller in-
riktning som det nuvarande provisoriska skattetaket innebar. I ett
ekonomiskt nodlage fir kommunen — liksom staten — delvis
anvanda sina skatteintikter till att betala sina skulder. Om man
ansett att en kommun skulle kunna ga i konkurs borde sarregle-
ring ha skett av forutsattningarna antingen i konkurslagen eller 1
kommunallagen, sasom skett i Norge. Avsaknaden av reglering och
de standpunkter som redovisades vid tillkomsten av 1991 ars kom-
munallag visar pd att man inte ansett att det finns nagot behov av
en sadan lagstiftning.

Ibland diskuteras kommunal installelse av betalningarna. Enligt
2 kap. 8 § konkurslagen kravs en uttrycklig forklaring fran galde-
nars sida om att betalningarna installes. Verkan av denna forkla-
ring ar att galdenaren skall anses vara insolvent. Eftersom en
svensk kommun inte kan ga i konkurs och bortsett fran tillfialliga
betalningssvarigheter alltid kan betala sina fordringar ar det i dag
rattsligt  omojligt  for en  kommun att  besluta om
betalningsinstillelse. Ett sidant beslut kan o6verprévas genom
kommunalbesvar fran nagon kommunmedlem.
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Nar det galler utmdtning ar laget mera tveksamt. I olikhet mot
konkurs innebdr en tillampning av utmatningsreglerna bl. a. att
det endast ar ett individualiserat objekt som tas i ansprak, inte hela
formogenhetsmassan. Om man t. ex. skulle utmata en kommunal
jordbruksfastighet skulle detta inte innebéra att nagon sarskild for-
valtning behoéver anordnas. Kommunens verksamhet i 6vrigt kan
fortga.

En oklar fraga ar da vilken egendom som far tas i mdit. De
undantag som uppstalls i 5 kap. utsokningsbalken ar helt klart inte
skrivna utifran tanken att kommunal egendom skulle utmatas. Som
framholls vid nordiska juristmotet maste i sa fall begransningar
uppstallas. Egendom som behovs for att kommunerna skall kunna
fullgora sin obligatoriska verksambhet, t. ex. skolor och brandstatio-
ner, borde undantas. Samma tankar pa uppdelning av kommunal
egendom i en utmatningsbar och icke utmatningsbar del redovisa-
des av 1915 ars sakkunniga. I norsk ratt har mdojligheterna till ut-
matning starkt begransats i kommunallagen.

I dldre doktrin sokte Sundberg gora en uppdelning mellan
finansformogenhet och forvaltningsformogenhet (Sundberg, All-
man forvaltningsratt 1955 s. 30 f.) men man kan ifrdgasiatta om det
numera finns nagon rattslig grund for en sidan uppdelning.

I skattelagstiftningen finns en uppdelning av fastigheter pa sa satt
att s. k. specialbyggnader ar fria fran skatteplikt, 2 kap. 2 § och
3 kap. 2 § fastighetstaxeringslagen (SFS 1979:1152).

Det ar rimligt att anta att en liknande uppdelning skulle behovas
nar det giller utmatning i kommunal egendom. Nagra sarskilda
undantagsregler finns dock inte for utmatning av kommunal egen-
dom i utsokningsbalken, medan man daremot har sarregler for
kommunerna i deras egenskap av fordringsigare. En rimlig tolk-
ning ar darfor att utsokningsbalken inte avsetts att vara tillamplig
pa kommunal egendom. I annat fall hade positiva bestammelser
om detta bort aterfinnas i lagen. Indirekt kan ocksa kommunal-
lagens regel om pantsattningsforbud ses som ett uttryck for att en
viss egendom inte far tas i mat fér en viss borgenérs rakning. Sam-
bandet mellan pantsiattningsforbud och utmatning berors i forsla-
get till ny norsk kommunallag (NOU 1990:13) dar man pekar pa
att sedan forbudet slopats kan det uppstd en 6kad press fran kre-
ditgivare pa att kommunal egendom skall pantsittas (bet. s. 252).
Aven om utmitning skulle vara oméjlig i kommunal egendom ér
kommunens borgenarer knappast rattslosa. Till att borja med ar
det klart att borgenarerna kan skaffa sig en s. k. exekutionstitel
gentemot en kommun. Om en domstol genom en lagakraftvunnen
dom forpliktar en kommun att betala har kommunen att ratta sig
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efter denna dom utan att tvangsmedel skall behova tillgripas. Detta
foljer enligt min mening av den s. k. objektivitetsprincipen i 1 kap.
9 § regeringsformen som galler offentlig verksamhet och som indi-
rekt uttrycker ett hogre etiskt krav pa det offentliga dn pa privat
verksamhet. Om t. ex. en kommunstyrelse i protokollfort beslut
vagrar att betala en fordran som enligt lagakraftvunnen dom alig-
ger kommunen kan beslutet upphavas efter kommunalbesvar. Till
bilden hor att frigan om sanktioner vid s. k. kommunalt dom-
stolstrots med ndgon form av personligt ansvar for fortroendevalda
kommer att utredas (1990/91:KU 38 s. 90-92). Omfattar ett sadant
sanktionssystem ocksa trots mot civildomstolar ar detta siakerligen
mer effektivt for att framtvinga fullgorelse an en ratt till utmétning
enligt utsokningsbalken.

Aven om nagon vill hivda att en kommun teoretiskt sett skulle
kunna ga i konkurs, kommer knappast konkursférutsattningar att
foreligga.

Enligt 1 kap. 2 § konkurslagen avses med obestand att galdenaren
inte ratteligen kan betala sina skulder och att denna oférmaga inte
endast ar tillfillig. En kommun kan i extremfall rdka i betal-
ningssvarigheter men dessa ar av de skil som redovisas har enbart
tillfalliga. Kommunen har tillrackliga rattsliga instrument for att
kunna dstadkomma en betalning dven om detta inte alltid kan ske
omedelbart.

De tankbara atgarder som har star till buds beskrivs i foljande
tankta scenario.

9. Ett tankbart scenario

Vad kan hinda om en kommun kommer 1 ett extremt ekonomiskt
krislage? Har skall redovisas ett tinkt scenario fran juridiska ut-
gangspunkter. De lan som redan upptagits kan knappast tinkas
vara krisutlésande. Lanefinansieringen ar i stort sett férutsebar,
bortsett fran fluktuationer i ranteldget. Stora forluster har vallats i
nagra fa fall av samma art som en del forsidkringsbolag eller fack-
liga organisationer agnat sig at genom riskfyllda placeringar. Men
ocksa detta ar atypiskt, eftersom flertalet kommuner inte dgnar sig
at sadana placeringar. Snarare kan ett nodlage tinkas uppkomma i
en ganska liten kommun som ingatt borgensférbindelser inte bara
for bostadsférsorjningen utan ocksa for idrotts- och fritidsanlagg-
ningar. Det ar oforutsebart nar och om borgensforbindelserna
behover infrias. Samtidigt ar det orealistiskt att samtliga borgens-
forpliktelser aktualiseras pa en gang.

Vad kan da goras rattsligt sett for att kommunen skall kunna
fullgora sina forpliktelser? Om kommunalskattehojning ar uteslu-
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ten finns teoretiskt mojligheten till att hoja avgifterna. Rattsligt sett
ar det mojligt att med stod av 35 § socialtjanstlagen ta ut sjalvkost-
naden for t. ex. barnomsorg, hemtanst, fardtjanst etc. Skulle detta
ske ar det mojligt att efterfragan minskar, varféor nagon egentlig
intdktsokning inte ar att vanta. Fall av ratt till bistand enligt 6 §
socialtjanstlagen kanske skulle 6ka. Vad som ar juridiskt mojligt ar
kanske inte politiskt mojligt. Avgifter for tekniska tjanster uppgar
redan nu normalt till sjalvkostnaden, sa pa andra avgiftsomraden
an det sociala ar det faktiska utrymmet for avgiftshojningar litet.
Forsiljning av kommunal egendom kan primart avse sidan som
anvands for fakultativ verksamhet, dvs. sadan egendom som inte
behovs for att fullgéra kommunens obligatoriska uppgifter. Hit hor
t. ex. eventuella. skogs- eller jordbruksfastigheter eller bostads-
fastigheter. Problemet ar inte heller har juridiskt, utan ekonomiskt
och politiskt.

Avveckling av kommunal verksamhet kan fran juridiska synpunkter
endast avse det fakultativa omradet. En kommun behoéver inte
agna sig at konsumentradgivning eller nagon som helst verksamhet
pa t.ex. kultur- och fritidsomradena. En kommun kan upphora
med all bidragsgivning till t. ex. idrotts- eller kulturlivets organisa-
tioner. Har sddana anslag beviljats for ett budgetar, ar det inte
sikert att de kan avskaffas under 16pande budgetar, jfr RA 1974
ref. 108 (aviserad omprovning av studieorganisationsbidrag for
ganget studiear lagligt), men val under ndstkommande ar.

Nar det galler det obligatoriska omradet — t. ex. skola eller soci-
aljanst — ar mojligheterna till krympning mindre, men inte ute-
slutna. Kommunerna kan har ga ner till den "minimistandard”
som kravs av respektive speciallagstiftning.

Kommunerna kan ocksa besluta om investeringsstopp for alla
projekt som man dannu inte civilrattsligt bundit sig for gentemot
entreprenor eller annan avtalspart.

Kommunerna kan ocksa besluta om att inte langre ingd nagra som
helst borgensforbindelser, inte heller nar det galler bostads-
forsorjningen. Kommunerna ar inte rattsligt forpliktade att inga
borgen ens for bostadsforsorjningen, men en effekt av att en
kommun upphor harmed ar att ett fundament for de statliga
bostadslanen rasar. Som systemet ser ut ar det dock mojligt for
kommunerna att vidta sa drastiska atgarder.

I kommunallagens krav pa god ekonomisk hushallning ligger
ocksa att en kommun inte normalt bor lana till driftindamal
(prop. 1990/91:117). Sammantaget har en kommun atskilliga moj-
ligheter rent juridiskt att astadkomma en sanering av sin ekonomi.
En kommunal planering kan emellertid har skjutas sonder av
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ryckighet fran statens sida t. ex. nar det galler statsbidragen eller
pa grund av férandringar pa kreditmarknaden. De juridiska instru-
ment som kan utnyttjas kan vara mer eller mindre effektiva. Vad
som ar juridiskt mojligt ar inte utslagsgivande utan givetvis maste
de ekonomiska och politiska effekterna av olika system for atstram-
ningar vagas in.

Fran kreditgivarnas synpunkt bor det vara likgiltigt hur kommu-
nerna bar sig at i ett nddlage for att kunna betala sina skulder.
Kommunerna kan — liksom staten — anvianda en storre eller
mindre del av sina medel tll att betala skulder eller rantor. Fran
sjalvstyrelsesynpunkt ar det daremot viktigt att det ar kommunerna
sjalva som gor bedomningarna och att detta inte patvingas dem uti-
fran av staten, en konkursférvaltare eller kronofogden. De lege
ferenda finns darfor ingen anledning att skarpa lagstiftningen sa
att statsmakterna — som sjalva har en dalig ekonomi — skulle i en
eller annan form inféra nagon sorts "tvangsforvaltning” 6ver kom-
muner i ekonomiskt nodlage.

En intressant iakttagelse ar att om kommunerna bildar bolag sa
finns inga hinder for att satta kommunala bolag 1 konkurs.
Mojligheterna till bolagsbildning ar dock begransade enligt 3 kap.
16 § kommunallagen.

10. Nagra avslutande allmédnna reflektioner

Sammanfattningsvis kan man fran juridiska synpunkter siga att en
svensk kommun inte kan ga i konkurs och troligen kan inte heller
kommunal egendom utmatas, ehuru laget hiar ar mer osakert.
Nagot behov av att infoéra sarskilda regler om detta i lagstiftningen
finns inte, sa lainge kommunerna har rattsliga instrument att sjalva
sanera sin ekonomi.

Det ar en felsyn att forvaxla ddlig kommunal ekonomi med lag
kreditviardighet. Utifran rattssystemets synsitt — och ocksa rent
faktiskt — ar alla kommuner kreditvardiga, oavsett deras ekono-
miska situation. Fran dessa synpunkter finns ingen anledning till
skarpt kreditprovning gentemot kommunerna. De senaste arens
bankforluster avser faktiskt inte kreditgivning till kommunerna
utan till andra lantagare, varfér det vore rimligare att skirpa kre-
ditprévningen i andra fall.

Enligt min mening ar det rimligt att banker och andra kreditgivare
skaffar sig kunskaper om och beaktar kommunernas sarstallning i
det svenska samhallet. Att krava hogre ranta eller riskpremier eller
motsvarande pa grund av att ndgra kommuner skulle ha lag
kreditvardighet ar fran har angivna stindpunkter orimligt och
maste rimligen grunda sig pa okunskap om kommunernas sarart.
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I en verkligt extrem nodsituation — som knappast foreligger i
dagsliget — kan man inte bortse fran att staten reellt har ett
yttersta ansvar for samhallsekonomin, inklusive f6r kommunerna.
Staten har annu storre mojligheter rent rattsligt sett att agera i ett
krislage 4n kommunerna.

For det forsta finns inget skattetak for statlig beskattning. For det
andra har staten lagstiftningsmonopol, vilket gor att man genom
andrad lagstiftning kan litta p4 kommunernas obligatoriska for-
pliktelser, om den politiska viljan finns. Genom lagstiftning kan
den kommunala sektorn krympas eller vidgas allt efter riksdags-
majoritetens 6nskemal. En annan sak ar att ett maximalt utnytt-
jande av dessa mojligheter har ekonomiska och politiska kon-
sekvenser som ar obehagliga. Nar staten utan att ha formella skyl-
digheter till det anda gar in nér vissa banker hamnar i ekonomisk
kris bor ju bade kommuner och deras kreditgivare ha an storre
anledning att rdkna med att staten tar pa sig minst motsvarande
medansvar i extrema kommunala nodsituationer.



