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Forord

Grundlagsutredningens uppgift ir att gora en samlad oversyn av
regeringsformen. De 6vergripande malen f6r utredningens arbete
ir att stirka och férdjupa den svenska folkstyrelsen, att 6ka med-
borgarnas foértroende f6r demokratins funktionssitt och att héja
valdeltagandet. Utredningen behandlar bl.a. frigor om valsystemet,
folkomréstningar, forhillandet mellan riksdagen och regeringen
samt domstolarnas roll i det konstitutionella systemet.

Grundlagsutredningen har getts ett brett mandat for sitt upp-
drag och enligt direktiven kan utredningen ta upp alla frigor som
kan anses falla inom ramen for de frgestillningar som utredningen
har i uppdrag att se dver. Utredningen har mot denna bakgrund
beslutat sig for att behandla vissa frigor som rér den kommunala
sjilvstyrelsen.

Som ett led i detta arbete tillsatte utredningen hésten 2006 en
expertgrupp bestdende av jurister och statsvetare under ledning av
regeringsridet Marianne Eliason. Ovriga medlemmar var Johan
Hook, departementsrdd, Anders Lidstrém, professor, Tom Madell,
docent, Lena Marcusson, professor, Urban Strandberg, docent,
Hakan Torngren, férbundsjurist, samt frdn Grundlagsutredningens
sekretariat, Lars-Ake Strém, kammarrittsrdd. Gruppens huvud-
sakliga uppgift har varit att belysa innebérden av den kommunala
sjilvstyrelsen och att ta fram forslag pd en férindrad grundlags-
reglering. Gruppen har ocksd bla. haft till uppgift att dverviga
alternativa foérfaranden for att 16sa konflikter mellan den statliga
och den kommunala nivén.

Expertgruppens arbete redovisas i denna rapport. De bedém-
ningar och férslag som presenteras i rapporten ir expertgruppens
egna. Grundlagsutredningens ledaméter har inte prévat och tagit
stillning till innehéllet 1 rapporten.

Stockholm 1 november 2007
Anders Fka
Kanslichef och huvudsekreterare
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Sammanfattning

Expertgruppens uppgift har varit att ta fram forslag pd fylligare
riktlinjer f6r den kommunala sjilvstyrelsens reella innebérd. I den
uppgiften har bl.a. ingdtt att vidareutveckla de férslag som presen-
terades av kommittén (Fi 1995:15) om den kommunala sjilvsty-
relsens grundlagsskydd — Sjilvstyrelsekommittén — i betinkandet
Den kommunala sjdlvstyrelsen och grundlagen (SOU 1996:129).

Det har vidare varit en uppgift {6r expertgruppen att ta fram
forslag pd hur principer om ansvarsférdelningen mellan staten och
kommunerna — nirhetsprincipen och subsidiaritetsprincipen —
skulle kunna komma till uttryck i regeringsformen. I den uppgiften
har ocksd ingdtt att ta fram f6rslag pd hur en avgrinsning av statliga
respektive kommunala uppgifter skulle kunna 3terges i regerings-
formen.

En ytterligare uppgift for gruppen har varit att ta fram forslag
till nigra forfaranden for att 16sa konflikter mellan statlig och
kommunal niv3.

Expertgruppen féreslir en tydligare markering 1 regeringsfor-
men av den kommunala sjilvstyrelsen. Det ska i regeringsformen
slds fast att lokala angeligenheter av allmint intresse handhas av
kommunerna. Med denna utgdngspunkt foér regleringen blir det
alltsd forst i de fall staten 6nskar ta ifrin kommunerna en sidan
uppgift som det blir aktuellt med lagstiftning. I férhéllande till
sdvil den nuvarande regleringen som Sjilvstyrelsekommitténs for-
slag innebir detta en skirpning och ett foértydligande genom att
den kommunala sjilvstyrelsen redan 1 regeringsformen ges en mate-
riell innebord.

Vidare foreslds att en proportionalitetsprincip inférs som inne-
bir att en inskrinkning i den kommunala sjilvstyrelsen aldrig far gd
utdver vad som ir nédvindigt med hinsyn till de indamal som har
foranlett den. Innebdrden av en sdan princip ir att ett forslag som
griper in i den kommunala sjilvstyrelsen dr godtagbart endast om
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inskrinkningen ir proportionerlig mot lagstiftningens inneh4ll.
Inférandet av en sidan princip blir inte bara en tydlig markering av
att en proportionalitetsbedémning alltid méste goras vid beslut om
foreskrifter som innebir inskrinkningar 1 den kommunala sjilv-
styrelsen utan ger ocksd mer substans vid en rittslig prévning av
foreskrifternas grundlagsenlighet.

Aven om Lagridet inte har haft konstitutionella invindningar
mot det nuvarande systemet for inomkommunal skatteutjimning,
kvarstdr enligt expertgruppen osikerhet om hur ingripande en
reglering kan vara utan att komma i konflikt med regeringsformen.
Sirskilt mot bakgrund av att gruppen foresldr nya bestimmelser
som forstirker den kommunala sjilvstyrelsen kan kommande for-
slag om skatteutjimning pd nytt komma att ifrdgasittas frin kon-
stitutionella utgdngspunkter. En bestimmelse 1 regeringsformen
som klargér att inomkommunal skatteutjimning ir majlig féreslds
dirfoér. Bestimmelsen har getts en relativ vid utformning for att
mojliggora olika former av utjimningssystem. Den har dock 1 for-
hillande till Sjilvstyrelsekommitténs forslag fitt en utformning
som pd ett mindre obestimt sitt inskrinker den kommunala
beskattningsritten. Det handlar inte lingre om att uppnd en jimlik
fordelning av resurser utan om en likvirdig foérdelning. Diri ligger
en begrinsning. En ytterligare begrinsning ligger 1 den av gruppen
foreslagna proportionalitetsprincipen. Vid inférandet av nya system
for skatteutjimning mellan kommuner fordras dirfor att en noggrann
provning gérs om ingreppet 1 den kommunala beskattningsritten
ir nodvindigt f6r att uppnd de samhilleliga malen om likvirdig
service.

Nir det sedan giller frigan om den kommunala normgivningen
kan noteras att det inom Grundlagsutredningen pdgér ett sirskilt
arbete rorande reglerna i1 8 kap. regeringformen om férdelning av
normgivningsmakten. Beroende pd vad detta arbete kommer att
leda till kan frigan komma att sakna aktualitet. Med utgdngspunkt i
den gillande ordningen féreslir expertgruppen att det inférs en
mojlighet for riksdagen att direkt i lag ge kommunerna en ritt att
meddela foreskrifter inom de omriden som anges i 8 kap. 7§
regeringsformen. Delegation till kommunerna ska siledes i fort-
sittningen inte vara beroende av medgivande frdn regeringen. For-
slaget 6verensstimmer med det som Sjilvstyrelsekommittén lade
fram.

Nir det giller att ta stillning till om en uppgift ska ligga pé stat-
lig eller kommunal niv3 anser expertgruppen att det finns ett egen-
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virde i att offentliga beslut fattas s& nira medborgarna som mojligt
och att det dr en principiell skillnad mellan att & ena sidan anfértro
en statlig myndighet — med mgjlighet till delegering till en lokal
enhet — en uppgift och & andra sidan att 6verlimna uppgiften till
kommunerna. Det senare innebir att det inom ramen {ér den kom-
munala sjilvstyrelsen finns en mojlighet att hantera uppgiften i
enlighet med vad den enskilda kommunen finner bist och att
besluten fattas av en demokratiskt vald férsamling eller av nimnder
som utsetts av den valda férsamlingen. I avvigningen av en ansvars-
och uppgiftsférdelning mellan staten och kommunerna ir det dock
flera aspekter som gor sig gillande. Det later sig dirfér knappast
gora att i en sirskild bestimmelse sl8 fast att en kommunal nirhets-
princip alltid ska gilla. Det skulle skapa en icke 6nskvird bindning
och inte gynna den kommunala sjilvstyrelsen. Det dr ocksd expert-
gruppens uppfattning att preciserade bestimmelser om ansvars-
férdelningen mellan statliga och kommunala organ — exempelvis i
form av en s.k. kompetenskatalog — inte bér grundlagsfistas. Mot
bakgrund av bla. den samverkanstanke som genomsyrar flertalet
vilfirdstjinster dr det knappast gorligt att peka ut ndgra sddana
omriden. Nigot férslag limnas dirfér inte.

Behovet av férfaranden f6r att férebygga och lésa konflikter
mellan statlig och kommunal nivd ékar sjilvfallet om de bestim-
melser expertgruppen féresldr inférs. Expertgruppen foresldr dir-
for att det 1 regeringsformen inférs en bestimmelse om ett formali-
serat samrid mellan staten och kommunerna i frigor av betydelse
fér den kommunala sjilvstyrelsen eller som 1 6vrigt dr av betydande
vikt f6r kommunernas ekonomi och verksamhet. Nirmare bestim-
melser om samridet ska ges i lag. Vidare foreslas att det av regerings-
formen klart ska framgd att forfarandet i 7 kap. 2 § regeringsformen
ocksd omfattar kommunerna. Lagrddets granskning foreslds utvidgad
till att ocksd omfatta lagstiftning som innebir dligganden f6r kom-
munerna.

Expertgruppen har inte uppfattat det s3 att det frin kom-
munernas sida finns behov av en mer ingripande rittslig prévning
av foérvaltningsbeslut in den som dr méjlig i dag. Diremot vore det
av virde med en méjlighet f6r kommunerna att 3 en rittslig prov-
ning av en foreskrifts férenlighet med regeringsformens bestim-
melser om kommunal sjilvstyrelse genom ndgon form av domstols-
kontroll i efterhand. Om en férfattningsdomstol eller liknande
funktion inférs bor den omfatta en mojlighet f6r kommunerna att
fa uill stdnd s.k. abstrakt normkontroll.

11






Forfattningsforslag

1 Forslag till
lag om andring i regeringsformen

Hirigenom féreskrivs i friga om regeringsformen

dels att nuvarande 1 kap. 8 och 9 §§ skall betecknas 1 kap. 9 och
108§,

dels att 1 kap. 7§, 7 kap. 2 § samt 8 kap. 5, 7 och 18 §§ skall ha
foljande lydelse,

dels att det i regeringsformen skall inféras en ny paragraf, 1 kap.
8 §, av foljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
1 kap. Statsskickets grunder

78
I riket finns primirkommuner och landstingskommuner.
Beslutanderitten i kommunerna utdvas av valda férsamlingar.
Kommunerna far taga ut skatt
for skitseln av sina uppgifter.

8§
Kommunerna  handbar  pd
demokratins och den kommunala
sjilvstyrelsens grund lokala ange-
lagenbeter av allmdént intresse om
inte annat foljer av lag. Pd
samma  grund handbar kom-
munerna de dvriga angeligen-
heter som bestimts i lag.
Kommunerna far taga ut skatt

13
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7 kap. Regeringsarbetet

For beredningen av regerings-
drenden skall behévliga upplys-
ningar och yttranden inhimtas
frin berérda myndigheter. I den
omfattning som behovs skall
tillfille limnas sammanslut-
ningar och enskilda att yttra sig.

for skotseln av sina angeligen-
heter.

Kommunerna far i lag dliggas
att bidraga till kostnaden for
andra kommuners angeligenbeter
om det krivs for att uppnd en lik-
vdrdig fordelning av resurser
mellan dem.

En inskrinkning i den kom-
munala sjilvstyrelsen far aldrig gd
utover vad som dr nédvindigt
med hinsyn till de indamdal som
har foranlett den.

2§

For beredningen av regerings-
drenden skall behovliga upplys-
ningar och yttranden inhimtas
frin berérda kommuner och
myndigheter. I den omfattning
som behovs skall tillfille limnas
sammanslutningar och enskilda
att yttra sig.

Regeringen skall enligt vad
som ndrmare angives i lag sam-
rdda med kommunerna i fragor
av betydelse for den kommunala
sjilvstyrelsen eller som i dvrigt dr
av  betydande vikt for kom-
munernas ekonomi och verksam-

bet.

8 kap Lagar och andra foreskrifter

Grunderna f6r éndring i
rikets indelning 1 kommuner
samt grunderna fér kommu-
nernas organisation och verk-

14
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samhetsformer och fér den
kommunala beskattningen be-
stimmes 1 lag. I lag meddelas
ocksd foreskrifter om kom-
munernas befogenheter i 6vrigt
och om deras 3ligganden.

Utan hinder av 3 eller 5 § kan
regeringen efter bemyndigande 1
lag genom férordning meddela
foreskrifter om annat din skatt,
om foreskrifterna avser nigot av
foljande imnen:

1. skydd fér liv, personlig
sikerhet eller hilsa,

2. utlinnings vistelse i riket,

3.1in- eller utférsel av varor,
av pengar eller andra tillgdngar,

tillverkning, = kommunika-
tioner, kreditgivning, nirings-
verksamhet, ransonering, Aater-
anvindning och 4tervinning av
material, utformning av bygg-
nader, anliggningar och be-
byggelsemiljo eller tillstdnds-
plikt 1 friga om 4tgirder med
byggnader och anliggningar,

4. kulturmiljs, jakt, fiske,
djurskydd eller natur- och
miljévard,

5. trafik eller ordningen pd
allmin plats,

6. undervisning och utbild-
ning,

7. forbud att réja sidant som
nigon har erfarit i allmin tjinst
eller under utévande av tjinste-

plike,

samhetsformer och {6r den
kommunala beskattningen be-
stimmes 1 lag. I lag meddelas
ocksd, med beaktande av wvad
som sigs i 1 kap. 8 §, foreskrifter
om kommunernas befogenheter
1 6vrigt och om deras iliggan-
den.

78§

Utan hinder av 3 eller 5 § kan
regeringen efter bemyndigande 1
lag genom férordning meddela
foreskrifter 1 nigot av féljande
dmnen:

1. skydd fér liv, personlig
sikerhet eller hilsa,

2. utlinnings vistelse 1 riket,

3.1in- eller utférsel av varor,
av pengar eller andra tillgdngar,

tillverkning, =~ kommunika-
tioner, kreditgivning, nirings-
verksamhet, ransonering, Aater-
anvindning och 4tervinning av
material, utformning av bygg-
nader, anliggningar och be-
byggelsemiljo eller tillstdnds-
plikt 1 friga om 4tgirder med
byggnader och anliggningar,

4. kulturmiljs, jakt, fiske,
djurskydd eller natur- och
miljévard,

5. trafik eller ordningen pd
allmin plats,

6. undervisning och utbild-
ning,

7. forbud att réja sidant som
nigon har erfarit i allmin tjinst
eller under utévande av tjinste-

plike,

15
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8. skydd for personlig inte-
gritet vid registrering av upp-
gifter med hjilp av automatisk
databehandling.

Bemyndigande som avses 1
forsta stycker medfor ej ritt att
meddela foreskrifter om annan
rittsverkan av brott dn boter.
Riksdagen kan i lag, som inne-
haller bemyndigande med stéd
av forsta stycket, foreskriva
dven annan rittsverkan dn boter
for overtridelse av foreskrift
som regeringen meddelar med
stéd av bemyndigandet.

8. skydd fér personlig inte-
gritet vid registrering av upp-
gifter med hjilp av automatisk
databehandling.

Utan hinder av 3§ kan
kommun efter bemyndigande i
lag meddela foreskrifter i dmne
som anges 1 forsta stycket.

Bemyndiganden som avses 1
forsta och andra styckena med-
for ej ritt att meddela fore-
skrifter om  skatt eller ritts-
verkan av brott. Regeringen fir
dock meddela  foreskrifter om
biter. Riksdagen kan i lag, som
innehdller bemyndigande med
stod av forsta eller andra sty-
cket, foreskriva rittsverkan av
overtridelse av foreskrift som
regeringen eller kommun med-
delar med stéd av bemyndig-
andet.

18§

For att avge yttrande 6ver lagforslag skall det finnas ett lagrdd, dir
det ingdr domare eller, vid behov, férutvarande domare 1 Hogsta

domstolen och Regeringsritten.
av regeringen eller, enligt vad
ordningen, av riksdagsutskott.
Yttrande av lagrddet bor
inhimtas innan riksdagen beslu-
tar grundlag om tryckfriheten
eller om motsvarande frihet att
yttra sig 1 ljudradio, television
och vissa liknande 6verféringar
samt tekniska upptagningar, lag
om begrinsning av ritten att
taga del av allminna handlingar,
lag som avses 1 2 kap. 3 § andra
stycket, 12§ forsta stycket,
17-19 §§ eller 22 § andra sty-

16

Yttrande frin Lagridet inhimtas
som nirmare anges 1 riksdags-

Yttrande av lagridet bor
inhimtas innan riksdagen beslu-
tar grundlag om tryckfriheten
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yttra sig 1 ljudradio, television
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taga del av allminna handlingar,
lag som avses 1 2 kap. 3 § andra
stycket, 12§ forsta stycket,
17-19 §§ eller 22 § andra sty-
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cket eller lag som indrar eller
upphiver sidan lag, lag om
kommunal beskattning, lag som
avses 1 2 eller 3 § eller lag som
avses 1 11 kap., om lagen ir
viktig f6r enskilda fr&n allmin
synpunkt. Vad nu har sagts
giller dock icke, om lagridets
hérande skulle sakna betydelse
pd grund av frigans beskaffen-
het eller skulle fordroja lagstift-
ningsfrigans behandling s3 att
avsevirt men skulle uppkomma.
Foreslir regeringen riksdagen
att stifta lag i nigot av de imnen
som avses i férsta meningen och
har Lagridets yttrande dess-
férinnan inte inhimtats, skall
regeringen samtidigt for riks-
dagen redovisa skilen hirtill.
Att Lagridet icke har horts 6ver
ett lagforslag utgor aldrig hinder
mot lagens tillimpning.

Lagrddets granskning skall avse

cket eller lag som indrar eller
upphiver sidan lag, lag om
kommunal beskattning, lag som
innebdr dligganden  for kom-
munerna, lag som avses i 2 eller
3 § eller lag som avses i 11 kap.,
om lagen ir viktig fér enskilda
frin allmin synpunkt. Vad nu
har sagts giller dock icke, om
lagridets horande skulle sakna
betydelse pd grund av frigans
beskaffenhet eller skulle for-
droja  lagstiftningsfrigans be-
handling si att avsevirt men
skulle  uppkomma.  Féreslir
regeringen riksdagen att stifta
lag i nigot av de dmnen som
avses 1 forsta meningen och har
Lagridets yttrande dessférinnan
inte inhimtats, skall regeringen
samtidigt for riksdagen redovisa
skilen hirtill. Att Lagridet icke
har horts over ett lagforslag
utgdr aldrig hinder mot lagens
tillimpning.

1. hur forslaget forhdller sig till grundlagarna och rittsordningen

1 6vrigt,

2. hur férslagets foreskrifter forhiller sig till varandra,
3. hur forslaget forhiller sig till rittssikerhetens krav,
4. om forslaget dr sd utformat att lagen kan antagas tillgodose

angivna syften,

5. vilka problem som kan uppstd vid tillimpningen.
Nirmare bestimmelser om lagridets sammansittning och

yjanstgoring meddelas i lag.
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1 Expertgruppens uppdrag m.m.

Expertgruppen har 1 uppgift att ta fram forslag pd fylligare riktlinjer
for den kommunala sjilvstyrelsens reella innebérd. Gruppen ska
limna férslag till reglering i regeringsformen. Expertgruppens upp-
drag har preciserats i en promemoria den 17 augusti 2006.

En férsta uppgift f6r gruppen ir att vidareutveckla det forslag
som presenterades av Kommittén (Fi 1995:15) om den kommunala
sjilvstyrelsens grundlagsskydd (Sjilvstyrelsekommittén) 1 betin-
kandet Den kommunala sjilvstyrelsen och grundlagen (SOU
1996:129).

Sjilvstyrelsekommittén foreslog bla. att det i regeringsformen
skulle inforas ett sirskilt kapitel om kommuner och landsting. Hir-
igenom skulle pd ett tydligare sitt in 1 dag kommunernas och
landstingens betydelse f6r det svenska samhillsskicket komma till
uttryck i grundlagen. Bestimmelserna i det foreslagna kapitlet ir
till 6vervigande del en kodifiering av praxis och en 6verflyttning av
bestimmelser frin andra kapitel i regeringsformen eller frin andra
lagar. Men idven materiella dndringar i syfte att stirka grundlags-

skyddet f6r den kommunala sjilvstyrelsen féreslogs. Dessa innebir
1 huvudsak féljande:

o Det ska framgd av regeringsformen att kommunal sjilvstyrelse
ir en princip f6r all kommunal verksamhet.

e Principen om kommunal sjilvstyrelse ska beaktas vid all norm-
givning som rér kommunerna.

¢ Den inomkommunala skatteutjimningen ska ges ett grundlags-
stod.

e Riksdagen ska kunna ge normgivningskompetens direkt till
kommunerna.

Sjilvstyrelsekommitténs forfattningsforslag dterges 1 bilaga 1.
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Expertgruppens uppdrag m.m.

En andra uppgift f6r expertgruppen ir att — mot bakgrund av en
diskussion som Sjilvstyrelsekommittén férde — ta fram férslag pd
hur principer om ansvarsférdelning mellan staten och kommunerna
— nirhetsprincipen och subsidiaritetsprincipen — skulle kunna
komma till uttryck i regeringsformen.

En tredje uppgift {6r expertgruppen ir att ta fram férslag pd hur
en avgrinsning av statliga respektive kommunala uppgifter skulle
kunna 3terges i regeringsformen. Forslaget ska ta sin utgdngspunkt
1 den rddande ansvarsférdelningen. Fér det fall Ansvarskommittén
(Fi2003:02) presenterar forslag till en dndrad ansvarsfordelning ska
gruppen 6verviga hur de férslagen pdverkar avgrinsningen i en
tinkt lagreglering.

En fjirde uppgift ir att ta fram ndgra férslag till f6rfaranden for
att 18sa konflikter mellan statlig och kommunal niva.
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2 Uppdragets fullgbrande

Expertgruppen har hillit sex sammantriden. Gruppen har analy-
serat de forslag som lades fram av Sjilvstyrelsekommittén och gitt
igenom remissyttrandena o6ver betinkandet. Gruppen har ocksd
tagit del av den europeiska konventionen om kommunal sjilv-
styrelse (The European Charter of Local Self-Government) och en
i anslutning till konventionen férklarande rapport med bla. en
redovisning av hur arbetet med konventionen har bedrivits samt
kommentarer till de olika artiklarna. I det sammanhanget har
gruppen ocksd gitt igenom Europaridets rapport om Sverige
(Rapport CG [12] 7, del II rev om Lokal och regional demokrati i
Sverige, 2005), liksom den svenska regeringens svar pd rapporten.

Den europeiska konventionen om kommunal sjilvstyrelse &ter-
ges 1 bilaga 2. En i anslutning till konventionen férklarande rapport
med kommentarer till de olika artiklarna finns intagen i prop.
1988/89:119.

Gruppen har vidare tagit del av samtliga EU-linders konstitu-
tioner liksom konstitutionerna fér en del andra stater 1 Europa.
Exempel pd andra staters konstitutionella regleringar terfinns i
bilaga 3. Sammanstillningen har gjorts av professor Anders Lidstrom.

Gruppen har under arbetet haft kontakter med Ansvars-
kommitténs sekretariat i frigan om eventuella f6rindringar i upp-
gifts- och ansvarsférdelningen mellan de statliga och kommunala
niverna.

Gruppen har ocksd tagit del av den till Grundlagsutredningen
ingivna rapporten Olika former av normkontroll.

Docenten Urban Strandberg har i en promemoria nirmare
analyserat den kommunala sjilvstyrelsens funktion i1 det demokra-
tiska styrelseskicket, se bilaga 4.

Rapporten har féljande disposition. Inledningsvis redovisas
gillande ritt och aktuella lagstiftningsirenden (avsnitten 3 och 4).
Direfter redovisas utgdngspunkter for vira 6verviganden (avsnitt
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Uppdragets fullgérande

5). I fyra avsnitt avhandlas sedan frigan om fylligare riktlinjer for
den kommunala sjilvstyrelsens reella innebérd. Avsnitten fdljer
den punktuppstillning som hir ovan redovisats (avsnitten 6-9).
Direfter avhandlas i tv4 avsnitt frigan om hur nirhetsprincipen och
subsidiaritetsprincipen skulle kunna komma till uttryck i regerings-
formen och hur en avgrinsning av statliga respektive kommunala
uppgifter skulle kunna &terges i regeringsformen (avsnitten 10 och
11). Slutligen avhandlas ndgra olika férfaranden for att férebygga
och 16sa konflikter mellan statlig och kommunal nivd (avsnitt 12).
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3 Nuvarande reglering av den
kommunala sjalvstyrelsen

3.1 Regeringsformen

Bestimmelser av betydelse for den kommunala sjilvstyrelsen finns
pd nidgra olika stillen i regeringsformen. Av 1 kap. 1 § framgar att
den svenska folkstyrelsen forverkligas bland annat genom kom-
munal sjilvstyrelse. Den mest centrala bestimmelsen finns 1 1 kap.
7 §. I forsta stycket slds fast att det i riket finns primirkommuner
och landstingskommuner, dir beslutanderitten utévas av valda
férsamlingar. T andra stycket samma paragraf sigs att kommunerna
far ta ut skatt for skotseln av sina uppgifter. Nigon reglering av
vilka uppgifter som kommunerna har finns inte i regeringsformen.
I 8 kap. 5 § anges dock att dndringar i rikets indelning i kommuner
samt grunderna fér kommunernas organisation och verksamhets-
former och f6r den kommunala beskattningen liksom kom-
munernas befogenheter i 6vrigt och deras dligganden skall bestim-
mas i lag, det vill siga av riksdagen. Utan hinder av bestimmelsen
har riksdagen dock enligt 7 § i samma kapitel méjlighet att bemyn-
diga regeringen att genom férordning meddela féreskrifter 1 vissa
amnen.

I regeringsformen finns ocksd bestimmelser om att det f6r den
offentliga férvaltningen finns bide statliga och kommunala férvalt-
ningsmyndigheter (1 kap. 8 §) samt att férvaltningsuppgifter kan
anfortros 4t kommuner (11 kap. 6 §).

I 11 kap. 14 § regeringsformen finns slutligen regler om s.k. lag-
provning. Bland annat giller foljande. Finner domstol eller annat
offentligt organ att en féreskrift stdr i strid med bestimmelse i
grundlag eller annan 6verordnad férfattning far féreskriften inte
tillimpas. Har riksdagen eller regeringen beslutat foreskriften, skall
tillimpningen dock underldtas endast om felet ir uppenbart.
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Nuvarande reglering av den kommunala sjalvstyrelsen

3.1.1 Motivuttalanden

Den nirmare innebérden av bestimmelserna om kommunernas
sjilvstyrelse och beskattningsritt belyses i foérarbetena. I prop.
1973:90 med férslag till ny regeringsform m.m. (dir nuvarande 1
kap. 7 § &terfanns i 1 kap. 5 §) uttalas foljande (s. 190 f.).
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I vért land priglas férhillandet mellan kommunerna och statsmakterna
och dirmed den kommunala sjilvstyrelsen av en helhetssyn. Generellt
sett giller sdlunda att staten och kommunerna samverkar pd skilda
omrdden och i olika former for att uppnd gemensamma sambhilleliga
mil. Utgar man frin detta synsitt, dr det varken limpligt eller mojligt
att en ging for alla dra orubbliga och preciserade grinser i grundlag
kring en kommunal sjilvstyrelsesektor. Arbets- och befogenhets-
fordelningen mellan stat och kommun mdste i stillet i ganska vid
omfattning kunna indras i takt med samhillsutvecklingen.

Vid en grundlagsreglering av hithérande frigor miste beaktas att
den kommunala sjilvstyrelsen ir foremal fér 6verviganden inom olika
statliga utredningar. Utredningsuppdragen berdr flera fér kom-
munerna betydelsefulla angeligenheter. Linsberedningen har silunda
att Overviga uppgiftsfordelningen 1 stort mellan stat och kommun
samt frigan om ansvarsférdelningen mellan primir- och sekundir-
kommuner. Den kommunalekonomiska utredningen har i uppdrag att
prova frigan om en begrinsning av den kommunala beskattningsritten
och méjligheten att samordna den primir- och sekundirkommunala
utdebiteringen. Liksom [grundlag]beredningen anser jag att resultatet
av detta utredningsarbete inte bor foregripas genom mera kategoriska
grundlagsforeskrifter, 1 all synnerhet som arbetet ror frigor dir
grundlagsreglering {6r nirvarande helt saknas eller ir knapphindig.

Vad jag hittills har framhillit talar visserligen fér att man iakttar
dterhdllsamhet nir det giller att i grundlag ange den kommunala sjalv-
styrelsen. Det hindrar enligt min mening emellertid inte att RF ger
tydligt uttryck for vissa fundamentala drag i friga om kommunernas
stillning i styrelseskicket.

Genom lagstiftningen har som nimnts kommunerna fitt betydelse-
fulla 3ligganden. Dessa uppgifter ger minga gidnger stor handlings-
frihet &t kommunerna. Av grundliggande betydelse f6r kommunernas
kompetens ir emellertid att de utdver sina sirskilda dligganden har en
fri sektor inom vilken de kan ombesérja egna angeligenheter. Inom
detta omride finns allts3 utrymme f6r en kommunal initiativritt.
Denna initiativritt kan sigas bilda en kirna i den kommunala sjilv-
bestimmanderitten som bor komma till klart uttryck i RF. Jag foreslar
dirfor att det redan i RF:s inledande paragraf tas in en bestimmelse
med innehdll att den svenska folkstyrelsen foérverkligas férutom
genom ett representativt och parlamentariskt statsskick ocksd genom
kommunal sjilvstyrelse. Det senare uttrycket ir visserligen obestimt,
men det kan likvil anses belysande nir det giller att ge uttryck it



Expertgruppsrapport

principen om en sjilvstindig och inom vissa ramar fri bestimmande-
ritt for kommunerna.

Den kommunala initiativritten dr starkt forbunden med den
kommunala beskattningsritten. En indamilsenlig avvigning mellan
olika kommunala indamil och 3tgirder forutsitter en kombination av
politiskt och ekonomiskt ansvar. Liksom beredningen anser jag att
principen om ritt f6r kommunerna att utkriva skatt for att ticka
medelsbehovet skall férankras i grundlag. Jag férordar emellertid att
principen kommer till uttryck redan i 1kap. RF om statsskickets
grunder (5 §). De grunder efter vilka kommunalskatt fir tagas ut skall
naturligtvis bestimmas 1 lag. En bestimmelse om detta ir i departe-
mentsforslaget upptagen i 8 kap. 5 § RF.

Den nirmare ansvarsférdelningen mellan stat och kommun bér mot
bakgrund av vad jag nyss har sagt inte anges i grundlag. Diremot delar
jag beredningens uppfattning att RF bér anvisa pd vilket sitt kom-
munernas uppgiftsomride skall avgrinsas. T princip bér ocksd hir
stillas kravet att lagformen skall anlitas. Genom kravet pd riksdagens
medverkan skapas en garanti foér att frigorna om de kommunala
arbetsuppgifterna blir foremdl f6r den allminna debatt och dirav
foljande genomlysning som deras vikt fordrar. Jag foreslir en bestim-
melse i dmnet 1 8 kap. 5 § RF. Genom att vilja formuleringen att kom-
munernas befogenheter och iligganden skall anges i lag har jag velat
tydligt markera att kommunerna ocks i fortsittningen skall ha sig
tilldelade ett omridde dir de sjilva mera fritt bedémer vilken verk-
samhet som skall bedrivas.

Det forhéllandet att statsmakterna i sirskilda forfattningar har 8lagt
kommunerna att sorja f6r betydande samhillsuppgifter, vilka alltsg blir
obligatoriska fé6r kommunerna, sitter sin sirskilda prigel pd svensk
forvaltning. Den omfattande kommunalisering av forvaltningen som
har dgt rum bor stadsfistas 1 grundlag. T 1 kap. 6 § RF foresldr jag 1
likhet med beredningen en bestimmelse som anger att det for den
offentliga forvaltningen finns férutom statliga ocksi kommunala
forvaltningsmyndigheter. I 11 kap. RF, som handlar om riteskipning
och férvaltning, bor emellertid dirutdver enligt min mening tas in ett 1
forhillande till beredningens forslag nytt stadgande som direkt utsiger
att forvaltningsuppgift kan anfértros 4t kommun.

Vidare uttalas i specialmotiveringen féljande (a. prop. s. 231).

Bestimmelsen i andra stycket om den kommunala beskattningsritten
ir som ovriga foreskrifter i kapitlet ett principstadgande. Det ir alltsd
inte att lisa s§ att den kommunala beskattningsritten miste vara fri
ens 1 den meningen att varje kommun helt obunden kan bestimma
skatteuttagets storlek. Av 8 kap. 5§ i departementsforslaget framgir
att principens nirmare férverkligande dr underkastat lagstiftning.
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Nuvarande reglering av den kommunala sjalvstyrelsen

3.2 Kommunallagen

Kommunallagen (1991:900) innehdller grundliggande bestimmel-
ser om kommunerna och deras befogenheter.

I 1 kap. 1§ kommunallagen anges att Sverige ir indelat i
kommuner och landsting och att dessa pd demokratins och den
kommunala sjilvstyrelsens grund skoter de angeligenheter som
anges 1 lagen eller 1 sirskilda foreskrifter. Enligt 2 kap. 1§ kom-
munallagen f8r kommuner och landsting sjilva ta hand om sidana
angeligenheter av allmint intresse som har anknytning till kom-
munens eller landstingets omride eller deras medlemmar och som
inte skall handhas enbart av staten, en annan kommun, ett annat
landsting eller ndgon annan.

Bestimmelsen i 2 kap. 1§ ger bland annat uttryck f6r den s.k.
lokaliseringsprincipen. Den innebir att en angeligenhet, for att
omfattas av den kommunala kompetensen, miste avse ett till kom-
munen knutet intresse och vara i nigon bemirkelse avgrinsad till
kommunens geografiska omrdde (prop. 1990/91:117 s. 28).

Vid sidan av kommunallagen finns ett stort antal lagar som
innehéller foreskrifter om kommunernas befogenheter och skyldig-
heter pd olika omridden. Som exempel hirpd kan nimnas plan- och
bygglagen (1987:10) samt socialtjinstlagen (2001:453). Under &ren
har riksdagen pd avgrinsade verksamhetsomrdden antagit lagar som
innebdr utvidgning av kommunernas kompetens och de kom-
munalrittsliga grundprinciperna som annars féljer av kommunal-
lagen. De dtgirder som det hirigenom 6ppnats foér har inte alltid
haft den vanliga anknytningen till den egna kommunen. I nigra fall
handlar det om att kommuner skall kunna fortsitta att vara verk-
samma pd avreglerade marknader som traditionellt sett ansetts vara
sedvanliga kommunala verksamhetsomriden. I nigot fall handlar
det om att kommunala f6retag skall bidra till att skapa konkurrens
pd avreglerade marknader. Sidana undantag finns exempelvis 1
ellagen (1997:857) och i lagen (2005:952) om vissa befogenheter i
friga om kollektivtrafik. I andra fall - t.ex. att en kommun skall 3
skota driften av vatten- och avloppsanliggningar 1 andra kommuner
— motiveras undantagen med att stordriftsférdelar och samord-
ningsvinster kan uppnds i verksamheter av stor omfattning (prop.
2005/06:78 s. 111). Ytterligare exempel pd sddana undantag ir lagen
(1997:1268) om kommuners ansvar f6r ungdomar mellan 20 och 24
ar, lagen (2001:151) om kommunal tjinsteexport och kommunalt
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internationellt bistdnd samt lagen (2004:772) om kommunal med-
verkan vid statlig tringselskatt.

Frigor om den kommunala kompetensen och om kommunal
samverkan ses for nirvarande 6ver av en sirskild utredare (Fi
2006:04). I uppdraget ingdr bl.a. att utforma generella riktlinjer f6r
undantag frin sjilvkostnads- och lokaliseringsprincipen samt ange
nir undantagen kan bli tillimpliga. Ndgon 6versyn av den kompe-
tensutvidgande lagstiftningen eller lokaliserings- och sjilvkostnads-
principerna som sidana ingdr dock inte 1 uppdraget. Det huvud-
sakliga skilet f6r uppdraget i denna del ir enligt direktiven (dir.
2006:47) att de undantag som gjorts frdn nu nimnda principer inte
har samordnats och att det finns en risk att tillimpningen blir otyd-
lig och inkonsekvent. En redovisning av uppdraget kan férvintas
tidigast den 30 september 2007.

Av 1 kap. 4 § forsta stycket kommunallagen féljer att medlem av
en kommun ir den som ir folkbokférd i kommunen, iger fast
egendom 1 kommunen eller ir taxerad till kommunalskatt dir. Av
andra stycket samma paragraf féljer att medlem av ett landsting ir
den som ir medlem av en kommun inom landstinget.

Medlemskapet dr forenat med bdde rittigheter och skyldigheter,
t.ex. ritten till service som kommunen ger och skyldigheten att
betala kommunalskatt som kommunen beslutat. En annan viktig
konsekvens av medlemskapet ir ritten att begira laglighetsprov-
ning av kommunala beslut. Enligt 10 kap. 1 § kommunallagen fir
kommunala beslut inom det kommunallagsreglerade omridet 6ver-
klagas av envar som ir medlem i kommunen eller landstinget. Med-
lemskapet har ocksd betydelse for ritten att pdkalla férindringar i
den kommunala indelningen (20 § indelningslagen [1979:411]).

Det kommunala medlemskapet, som ir oberoende av med-
borgarskapet, ger vidare en medlem ritt att vicka medborgartalan i
fullmiktige, om fullmiktige har beslutat att medborgarférslag skall
{3 forekomma (5 kap. 23 § kommunallagen).

Enbart medlemskapet ger dock inte réstritt vid kommunala val
eller vid kommunala folkomréstningar (4 kap. 2 § kommunallagen
och 5§ lagen [1994:692] om kommunala folkomréstningar).
Enbart medlemskapet ger heller inte valbarhet till kommunala for-
troendeuppdrag (4 kap. 5 § kommunallagen). For réstritt och val-
barhet krivs att man ir folkbokférd i kommunen, senast pd val-
dagen fyller 18 4r och dr medborgare i Sverige eller 1 nigon av
Europeiska unionens medlemsstater eller 1 Island eller Norge eller
har varit folkbokford 1 Sverige tre r 1 £61jd f6re valdagen.
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Nuvarande reglering av den kommunala sjalvstyrelsen

3.2.1 Motivuttalanden

Den nirmare inneboérden av bestimmelsen om kommunernas
sjilvstyrelse belyses 1 forarbetena. I prop. 1990/91:117 med férslag
till ny kommunallag uttalas féljande (s. 22 f.).

Principen om kommunal sjilvstyrelse har aldrig uttryckts i kommunal-
rittslig forfattningstext trots att den introducerades redan 1 for-
arbetena till 1862 drs kommunalférordningar.

Under senare dr har den kommunala sjilvstyrelsen stillts i fokus
genom ett omfattande utredningsarbete och genom en intensiv
forsoksverksamhet — bla. i form av frikommunférsoket. Arbetet har
bedrivits i syfte att stirka villkoren f6r sjilvstyrelsen.

Ett sitt att ytterligare markera vikten av kommunal sjilvstyrelse kan
vara att skriva in principen i kommunallagen. Detta kan limpligen ske
pa sd sitt, att det i lagens inledningsparagraf anges att kommuner och
landsting skoter de angeligenheter som anges 1 lagen eller i sirskilda
forfattningar pi den kommunala sjilvstyrelsen grund.

En sidan bestimmelse markerar att det i grunden handlar om en
princip for relationen mellan staten och den kommunala nivin och att
denna princip giller for all kommunal verksamhet. Detta ir ett viktigt
konstaterande infér den framtida utvecklingen av sjilvstyrelsen.

Den kommunala sjilvstyrelsen kan dock aldrig vara total. Silunda
ger regeringsformen stdd for att riksdagen genom lag bestimmer
grunderna for kommunernas och landstingens organisation och verk-
samhetsformer och for den kommunala beskattningen. Vidare ir det
riksdagen som genom lag bestimmer deras befogenheter och
dligganden. Graden av sjilvstyrelse avgors alltsd ytterst av formerna for
samverkan mellan staten och den kommunala sektorn.

Vidare uttalas 1 specialmotiveringen féljande (a. prop. s. 146).
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I paragrafen har begreppet "kommunal sjilvstyrelse” forts in. Detta dr
en nyhet. Som framgir av avsnittet 4.1.1 uttrycker principen om
kommunal sjilvstyrelse att kommuner och landsting sjilva skall
bestimma inom respektive omride. Av lagtexten framgir att dven de
angeligenheter som f6ljer av sirskilda bestimmelser skall skotas pd
den kommunala sjilvstyrelsens grund. Principen om kommunal
sjilvstyrelse avser alltsd hela den kommunala verksamheten.
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3.3 Den europeiska konventionen om kommunal
sjalvstyrelse

3.3.1 Konventionens innehall

Sverige ratificerade 1 augusti 1989 (prop. 1988/89:119, Ku32, rskr.
251) den europeiska konventionen om kommunal sjilvstyrelse (SO
1989:34) — Sjilvstyrelsekonventionen.

Konventionen ir ett resultat av Europaridssamarbetet pd det
kommunala omridet och ett led i strivandena att stirka och
utveckla den kommunala sjilvstyrelsen 1 Europa. Den bygger pd ett
decentraliserat beslutsfattande som en nédvindig grund for
demokratin. En annan viktig utgingspunkt ir den kommunala
sjilvstyrelsens betydelse fér medborgarnas méjligheter att delta i
de offentliga angeligenheterna.

I konventionen slds vissa grundliggande principer fast fér sta-
tens forhillande till kommunerna. Omriden som berérs dr bland
andra den kommunala sjilvstyrelsens rittsliga reglering, skyddet
fér den kommunala indelningen, den administrativa strukturen, de
fortroendevaldas arbetsvillkor, statlig tillsyn, ekonomiska resurser
samt ritten att samarbeta och bilda sammanslutningar. I proposi-
tionen om godkinnande av konventionen gjordes en bedémning av
konventionens férenlighet med det svenska rittssystemet. Bedom-
ningen var att det svenska rittssystemet uppfyllde de krav som
konventionen stiller.

Konventionen innehdller tio huvudartiklar (artikel 2-11) med
totalt 30 punkter. Nedan foljer en redogorelse f6r huvuddragen 1
konventionen i de delar som har betydelse fér expertgruppens
arbete. Hela konventionstexten dterges i bilaga 2. Den i anslutning
till konventionen férklarande rapporten med kommentarer till de
olika artiklarna dterges som sagt i prop. 1988/89:119.

Artikel 2 ger uttryck for att principen om kommunal sjilv-
styrelse bor vara inskriven 1 lag och att detta helst bor ske 1 grund-
lag.

I artikel 3 anges vissa grundliggande drag i1 den kommunala
sjilvstyrelsen, bland annat sl3s fast att kommunerna skall ha ritt att
inom lagens grinser sjilvstindigt reglera och skéta en visentlig del
av de offentliga angeligenheterna i den lokala befolkningens
intresse. Vidare anges att beslutanderitten i kommunerna skall
utdvas av demokratiskt valda organ.
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Artikel 4 innehiller i sex punkter grundliggande principer for
kommunernas befogenheter. Enlig punkt 1 skall de kommunala
befogenheterna vara lagfista. Punkt 2 ger uttryck for att kom-
munerna bor ha frihet att ta initiativ i alla frigor av lokal betydelse
som inte ligger utanfér deras kompetens. Punkt 3 ger uttryck for
huvudprincipen att offentliga uppgifter bér utévas av myndigheter
som ligger s nira medborgaren som méjligt. Punkt 4 giller frigor i
vilka myndigheter p8 olika nivder har befogenheter. De kommunala
befogenheterna skall normalt vara fullstindiga och oinskrinkta.
Om andra myndigheter skall kunna gripa in i den kommunala
verksamheten m3ste det finnas ett klart forfattningsstod for det. I
punkt 5 anges att kommunerna, nir uppgifter delegeras till dem av
statliga myndigheter, si ldngt mojligt skall ges frihet att anpassa
utdvandet av befogenheterna till lokala férhllanden. Punkt 6 inne-
haller krav pd att kommunerna skall rddfrigas i god tid och pid
limpligt sitt 1 planerings- och beslutsprocessen i alla frigor som
direkt ber6r dem.

I artikel 8 behandlas frigan om administrativ tillsyn éver kom-
munerna. | artikeln slds till en bérjan fast att tillsynen skall ha lag-
stdd. Vidare ges utryck for att det 1 f6rsta hand skall handla om
laglighetskontroll. Det framhills ocksd att kontrollmyndighetens
ingripande skall st 1 proportion till betydelsen av det intresse som
skall skyddas.

I artikel 9 behandlas frigor om kommunernas ekonomiska
resurser. I punkt 1 sl3s fast att kommunerna inom ramen f6r den
nationella ekonomiska politiken skall ha ritt till egna tillrickliga
ekonomiska resurser. Enligt punkt 2 skall resurserna motsvara de
uppgifter som tilldelats kommunerna. I punkt 3 sigs att &tminstone
en del av resurserna skall komma frin lokala skatter och avgifter
som kommunerna kan bestimma nivin pi. I punkt 4 ges uttryck
for att kommunerna inte skall vara ensidigt beroende av ekono-
miska system som gor det svirt att f6lja med 1 den verkliga kost-
nadsutvecklingen. I punkt 5 understryks behovet av ekonomisk
utjéimning mellan kommunerna. Enligt punkt 6 skall kommunerna
pd limpligt sdtt r3dfrdgas angdende det sitt pd vilket omfordel-
ningen av resurser skall ske. I punkt 7 sigs att statsbidrag om moj-
ligt inte skall 6ronmirkas for speciella projekt och att de inte heller
skall pdverka kommunernas grundliggande frihet att sjilva bestimma
inom sitt kompetensomrdde. Slutligen betonas 1 punkt 8 kom-
munernas ritt att ta upp lin pd den nationella kapitalmarknaden.
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I artikel 10 fastslds kommunernas ritt att samarbeta och bilda
sammanslutningar.

Artikel 11 ir avsedd att garantera kommunerna ett yttersta
rittsskydd om deras lagliga rittigheter skulle tridas fér nir. Enlig
artikeln skall kommunerna ha ritt att anlita ett judiciellt férfarande
for att sikerstilla ett fritt utévande av sina befogenheter och
respekt for de principer om kommunal sjilvstyrelse som finns fast-
lagda i grundlagen eller den nationella lagstiftningen.

3.3.2  Europaradets rapport om lokal och regional demokrati i
Sverige

Inom Europarddet svarar den ridgivande kongressen fér den offi-
ciella 6vervakningen av Europarddets konvention om kommunal
sjilvstyrelse. Till stéd finns en fristdende grupp av experter och
forskare. Overvakningen giller bide lokal och regional nivi. Kon-
gressen kan i syfte att forbittra forutsittningarna for sjilvstyrelsen
rikta rekommendationer till medlemsstaternas regeringar. Den
berérda regeringen skall yttra sig 6ver rekommendationerna inom
sex minader frin det de limnats. I samband dirmed kan kon-
gressen gora ett politiskt uttalande om det sitt pd vilket medlems-
staten tagit hinsyn till rekommendationen och rikta eventuella
ytterligare rekommendationer till medlemslandet. 1 kongressen
representeras Sverige av tolv kommun-, landstings- och region-
politiker med kanslistéd frén Sveriges Kommuner och Landsting.

3.3.3  Kongressens rekommendationer

Med anledning av en rapport CG (12) 7, del II om Lokal och
regional demokrati 1 Sverige, med forslag till rekommendationer av
rapportérerna Ian Micallef, Malta och Karsten Behr, Tyskland,
rekommenderade kongressen i juni 2005 sammanfattningsvis den
svenska regeringen foljande dtgirder 1 syfte att stirka den kom-
munala sjilvstyrelsen. De artiklar som berérs av rekommenda-
tionerna ir artikel 4, 9 (punkterna 4, 5 och 7), 10 och 11.

¢ Ge kommuner och landsting storre frihet att utféra sina upp-
gifter till gagn f6r den lokala befolkningen.
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e Ta fram metoder for att berikna kommunernas faktiska kost-
nader for att tillhandahilla tjinster som foljer av rittighets-
lagstiftningen.

e Fortydliga den kommunala beskattningsritten for att undvika
framtida begrinsningar.

e Utvirdera utjimningssystemet med sikte pd att minska ingrepp 1
kommunernas ritt att disponera sina inkomster samtidigt som
principen om utjimning bibeh3lls.

e Oka anvindningen av generella i stillet for specialdestinerade
statsbidrag.

¢ Ge Grundlagsutredningen tilliggsdirektiv med uppdrag att ligga
forslag om hur den kommunala sjilvstyrelsens stillning enligt
regeringsformen skulle kunna stirkas.

e Skapa en tvistldsningsmekanism for att préva inneborden av
principen om kommunal sjilvstyrelse.

e Uppmuntra regional demokrati genom att permanenta och
utvidga pigiende regionforsok och éverviga méjligheterna for
en asymmetrisk samhillsorganisation.

3.3.4 Den svenska regeringens svar

Regeringen noterade i sitt svar med anledning av rapporten att
svensk lagstiftning och praxis huvudsakligen var i linje med kon-
ventionen. Nir det gillde kongressens mera konkreta rekommen-
dationer konstaterade regeringen att ndgot kommunalt skattestopp
inte var aktuellt och att frigan dirfér inte krivde ytterligare dver-
viganden. Rittighetslagstiftningens férhdllande till kommunalt
sjilvstyre utreddes vid den tiden av Ansvarskommittén och regeringen
ville inte f6regripa kommitténs férslag. I Ansvarskommitténs direktiv
lig dven att utreda den allminna rekommendationen att 6ka kom-
munernas handlingsfrihet nir de utférde statliga uppgifter. Nir det
sedan gillde kongressens forslag att det kommunala utjimnings-
systemet borde férindras f6r att minska ingreppen i kommunernas
disponibla inkomster, konstaterade regeringen att det utjimnings-
system som inforts kraftigt minskade omférdelningen mellan kom-
muner och dirfér 1ag 1 linje med kongressens rekommendation.
Vad gillde rekommendationen att minska anvindandet av
riktade statsbidrag menade regeringen att generellt efterstrivade
den detta, men att undantag i vissa fall var nédvindiga. Det var i
detta sammanhang viktigt att notera att skatteintikter stdr fér mer
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in 70 procent av kommunernas intikter, varfér vissa riktade stats-
bidrag inte kunde sigas innebira intring i kommunernas ritt att
hantera sina ekonomiska resurser enligt konventionen.

Att skapa en tvistlosningsmekanism genom ett sirskilt utskott 1
riksdagen avvisades av regeringen eftersom detta ir en uppgift for
konstitutionsutskottet. Tvistlosning i form av en férfattnings-
domstol utreddes av Grundlagsutredningen, varfér regeringen inte
ville féregripa utredningens forslag.

Regeringen ifrigasatte ocksd pid vilken grund kongressen
rekommenderade Sverige att inféra regioner eftersom konven-
tionen inte ger uttryck for nigot krav pi medlemsstater att inféra
regioner.
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4 Lagstiftningsarenden

4.1 Uttalanden om den kommunala sjalvstyrelsen

Riksdagen har sedan regeringsformen beslutades vid flera tillfillen
gjort principiella uttalanden om den kommunala sjilvstyrelsen och
grundlagen.

Debatten om den kommunala sjilvstyrelsen dominerades fram
till mitten av 1990-talet om grundlagsenligheten av olika begrins-
ningar i den kommunala beskattningsritten. Aktuella frigor var d&
kommunalt skattetak, kommunalt skattestopp och kommunal
skatteutjimning. Direfter har diskussionen frimst rért andra sjilv-
styrelsefrigor nirmast pd bostadsférsdrjningens och sjukvirdens
omrdden. Det har bland annat handlat om olika s.k. stopplagar vars
syfte varit att hindra kommuner frin att gora sig av med sina kom-
munala bostadsforetag eller att 6verlimna driften av akutsjukhus
till annan.

En fyllig redovisning av de lagstiftningsirenden dir frigor om
den kommunala sjilvstyrelsens rickvidd aktualiserats for tiden
fram till &r 1996 finns i Sjilvstyrelsekommitténs betinkande SOU
1996:129 s. 140-165.

I det foljande redovisas de lagstiftningsirenden dir frigan om
den kommunala sjilvstyrelsen aktualiserats efter det att Sjilv-
styrelsekommittén limnade sitt betinkande.

I prop. 1998/99:122 Kommunala bostadsfiretag foreslog regeringen
sanktioner i form av minskning av statsbidrag fér att pd det sittet
form& kommuner att avhilla sig frdn att avhinda sig sina kom-
munala bostadsforetag. Enligt forslaget skulle linsstyrelsen besluta
om minskningarna. Linsstyrelsens beslut skulle f dverklagas hos
Boverket. Bostadsutskottet inhimtade Lagridets yttrande over
forslaget. I sitt yttrande (se bet. 1998/99:BoUl1l .23 ff))
konstaterade Lagrddet med hinvisning till férarbetena till regerings-
formen (prop.1973:90 s. 190) att den féreslagna dtgirden utan tvivel
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innebar ett ingrepp i den kommunala sjilvstyrelsen, och frigan var
om &tgirden gick lingre in som kunde godtas frin konstitutionella
utgangspunkter Lagridet ansdg att, med den obestimda avgrins-
ning som regeringsformen gav &t den kommunala sjilvstyrelsen,
denna friga ytterst var av politisk natur men att det allvarligt kunde
ifrdgasittas om en inskrinkning i den kommunala ritten till
sjilvstyrelse borde goras pd det foreslagna sittet. Konstitutions-
utskottet (yttr. 1998/99:KU4y s. 12) ansig dock med tanke pd det
dvergripande ansvar som staten har inom bostadspolitiken att det
fick anses godtagbart att tillfilligt inskrinka det kommunala sjilv-
bestimmandet pd detta omride. Moderaterna, folkpartiet, centern
och kristdemokraterna framférde en avvikande mening och ansig
att den foreslagna lagstiftningen uppenbart stred mot principen om
den kommunala sjilvstyrelsen. Bostadsutskottets majoritet
bedémde ocksd att inskrinkningen var godtagbar medan fére-
tridarna fér de borgerliga partierna reserverade sig och ansig att
propositionen skulle avslds. Riksdagen beslutade lagen (1999:608)
om tillfillig minskning av det generella statsbidraget vid avyttring
av aktier eller andelar i eller utdelning frdin kommunala bostads-
foretag m.m. Lagen tridde 1 kraft den 19 juni 1999 och tillimpades
pd avyttringar m.m. t.o.m. den 30 juni 2001.

I prop. 2000/01:26 Bostadsforsoriningsfragor m.m. féreslogs en
skyldighet f6r kommunerna att anordna bostadstérmedling med en
mojlighet for regeringen att foreligga en kommun att anordna
kommunal bostadsférmedling. T yttrande 6ver forslaget (a. prop.
s. 63 f.) anforde Lagridet att det liggande f6r kommunerna att
ansvara for bostadsférsérjningen som lagférslaget innebar natur-
ligtvis en uppgift som riksdagen hade full frihet att besluta om.
Men betriffande den féreslagna bestimmelsen att regeringen skulle
fa foreligga en kommun att anordna kommunal bostadsférmedling
anférde Lagrddet att bestimmelsen innebar att regeringen skulle
kunna ingripa i kommunfullmiktiges beslutanderitt i konkreta
frigor réorande kommunens angeligenheter. Det var alltsd inte friga
om att genom fo6reskrifter i lag ge landets kommuner vissa upp-
gifter eller dligganden. Lagridet pdpekade att beslut av kommun-
fullmiktige kan underkastas en viss statlig kontroll med tillimp-
ning av kommunalbesvirsinstitutet, men att detta kan resultera
endast i att ett beslut upphivs, medan den statliga kontrollen inte
kan ta sig uttryck 1 foéreligganden f6r kommunen att besluta pd ett
visst sitt eller vidta andra tgirder. Lagrddet framholl att den kom-
munala sjilvstyrelsens innersta kirna méste vara att de folkvalda i
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form av fullmiktige ska kunna dryfta och besluta i frigor rérande
den egna kommunen samt att sjilva principen skulle komma att
sittas dsido om regeringen — l3t vara sisom 1 detta fall pa ett
begrinsat omride — medgavs ritt att diktera beslutens innehdll.
Lagrddet ansdg att regeringen borde anvinda andra medel 1 sitt
samarbete med kommuner i friga om bostadsférsérjningen, och
avstyrkte avslutningsvis forslaget i denna del. Regeringen hinvisade
till tidigare stillningstaganden av riksdagen och ansdg att det inte
fanns nigra hinder mot att inféra en méjlighet att som en yttersta
utvig foreligga en kommun att ta sitt lagenliga ansvar {6r bostads-
férsorjningen genom att anordna bostadsféremedling (a. prop.
s. 21 f.). Konstitutionsutskottet yttrade sig i1 drendet och anférde
att det delade regeringens bedémning (yttr. 2000/01:KU6y).
Utskottet sdg inte heller (frdgan hade aktualiserats i en motion)
frin de synpunkter utskottet hade att beakta att det fanns nigra
hinder fér en generell bestimmelse som &ligger kommunerna
skyldighet att anordna bostadsférmedling, kombinerat med méjlig-
heter till dispens frin skyldigheten. Féretridarna f6r moderaterna,
folkpartiet, centerpartiet och kristdemokraterna framférde avvi-
kande mening. De ansdg att forslaget stred mot den kommunala
sjilvstyrelsens grunder. Bostadsutskottet anslot sig till regeringens
och konstitutionsutskottets bedémningar (bet. 2000/01:BoU2
s. 10). Foretridarna fér de borgerliga partierna reserverade sig och
avstyrkte forslaget. Riksdagen antog lagen (2000:1383) om kom-
munernas bostadsférsdrjningsansvar som tridde i kraft den 1
januari 2001.

I prop. 2001/02:58 Allminnyttiga bostadsforetag foreslog
regeringen att 6verldtelser av aktier eller andelar i ett kommunalt
bostadsféretag 1 en sddan omfattning att kommunens bestim-
mande inflytande 6ver foretaget upphorde skulle godkinnas av
linsstyrelsen for att vara giltiga. I yttrande (se a. prop. s. 100 ff.)
over forslaget anférde Lagridet att det innefattade en inskrinkning
1 den kommunala sjilvstyrelsen eftersom en 6verlitelse av kom-
munala bostadsfastigheter eller andelar i kommunala bostadsfore-
tag skulle bli helt beroende av att tillstind meddelades av en statlig
myndighet. Det rorde sig dessutom enligt Lagrddet om en
inskrinkning av sjilvstyret pd ett f6r kommunerna centralt ansvars-
omride, nimligen bostadsférsérjningen. Som enda skil for inskrink-
ningen hade regeringen angett att man ville skapa underlag foér
tillimpning av bruksvirdesreglerna i1 12 kap. 55 § jordabalken eller
de hyresforhandlingar som férdes enligt hyresférhandlingslagen
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(1978:304). Det fanns enligt Lagridet anledning att géra en avvig-
ning av det statliga intresset av att anvinda kommunala bostads-
foretags hyressittning som underlag for bestimmande av bruks-
vardeshyra mot kommunernas intresse av att tlllgodose kommun-
invdnarnas behov av bostider pd det sitt som varje kommun fann
mest dndamédlsenligt. Lagrddet ansig att detta vid en rent rittslig
virdering skulle kunna ifrgasittas men fann samtidigt att det 1
bedémningen ocksd méste ingd skonsmissiga Overviganden av
huvudsakligen politisk natur vilka fick anses falla utanfér den
proévning som Lagridet hade till uppgift att géra. Regeringen ansig
att — vid en avvigning mellan det starka allminna intresset av en
fungerande bostadsférsorjning till rimliga kostnader fér de boende
och kommunernas intresse att, genom sina bostadsféretag, utan
begrinsningar kunna &verlita allminnyttiga bostider — det var
tydligt att det allminna intresset vigde &ver. Den foreslagna
inskrinkningen av den kommunala sjilvstyrelsen fick godtas (a.
prop. s. 37). Bostadsutskottet (bet. 2001/02:BoU4) anslét sig 1 allt
visentligt till regeringens bedémningar. Féretridarna f6r mode-
raterna, folkpartiet, centern och kristdemokraterna reserverade sig
och ansig bla. att forslaget var ytterligare ett exempel pd vad
bristande respekt f6r den kommunala sjilvstyrelsen kunde leda till.
Riksdagen beslutade lagen (2002:102) om allminnyttiga bostads-
foretag. Samtidigt upphivdes den tidsbegrinsade lagen frin 1999
(se ovan).

I prop. 2006/07:61 Vissa bostadspolitiska dtgirder har forslagits
att 2 kap. i lagen ska upphéra att gilla den 1juli 2007. Civil-
utskottet har tillstyrkt forslaget (bet. 2006/07:CU27). Foretridare
for socialdemokraterna, vinsterpartiet och miljépartiet har reser-
verat sig och féreslir att propositionen i denna del ska avsl3s'

I prop. 2000/01:36 Sjukbus med vinstsyfte foreslogs en lag om
inskrinkning i landstingens ritt att 6verlimna driften av akut-
sjukhus. Den inskrinkning som féreslogs var formulerad s8, att
uppgiften att ansvara for driften av akutsjukhus inte fick &ver-
limnas till den som avsig att driva verksamheten med syfte att
skapa vinst &t dgare eller motsvarande intressent. Lagrddet anforde
(a. prop. s. 30 f.) att det, nir man diskuterar huruvida de féreslagna
lagbestimmelserna inkriktar pd den kommunala sjilvstyrelsen,
ligger nira till hands att underséka om syftet med bestimmelserna
kan uppnds pd ett f6r det kommunala sjilvbestimmandet mindre

! Riksdagsbehandling 31 maj 2007.
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ingripande sitt in det som foreslds. Tanken skulle vara att, om
olika mojligheter finns att nd samma ma4l, riksdagen ska vilja den
som ligger minst band pid kommunernas sjilvbestimmanderitt.
Man kunde enligt Lagrddet se det som en sorts proportionalitets-
princip som motsvarar den som kommer till utryck 1 2 kap. 12§
regeringsformen och som avser begrinsningar 1 grundliggande
medborgerliga fri- och rittigheter. Lagridet pipekade att det i
lagradsremissen inte hade diskuterats om mélet att bevara grunden
for den allminna hilso- och sjukvirden, som skulle vara demokra-
tiskt styrd, solidariskt finansierad och given utifrin behov kunde
nds pd ndgot annat sitt dn genom det foreslagna forbudet mot att
overlimna driftsansvar f6r akutsjukhus. Det var enligt Lagridet
svirt att se att inte ett landsting, som triffar avtal om sidant 6ver-
limnande, skulle kunna villkora avtalet genom regler som skulle
tillgodose att milet uppnds. Lagrddet hade flera invindningar mot
forslaget och ansdg sammanfattningsvis att dessa var s betydande
att forslaget inte kunde tillstyrkas.

I det forslag som regeringen sedan forelade riksdagen gjordes
lagen, till skillnad frin forslaget i lagrddsremissen, tidsbegrinsad.
Regeringens bedémning var att allas ritt till en god hilso- och sjuk-
vird var av sddan visentlig betydelse fér vilfirden i landet som
helhet att statliga dtgirder i detta fall borde kunna komma ifriga.
Inskrinkningen i landstingens sjilvstyrelse, som dessutom fére-
slogs bli tidsbegrinsad, fick dirfér anses godtagbar (a. prop. s. 9).
Konstitutionsutskottet som yttrade sig 1 irendet delade denna
bedémning (yttr. 2000/01:KU7y). Foretridarna f6r moderaterna,
folkpartiet, centerpartiet och kristdemokraterna framférde avvi-
kande mening. Bla. ansdg de att forslaget inskrinkte den kom-
munala sjilvstyrelsen pd ett oacceptabelt sitt. Socialutskottet (bet.
2000/01:SoUsé) stillde sig bakom de 6verviganden som konstitu-
tionsutskottet gjort. Foretridarna f6r de borgerliga partierna reser-
verade sig och ansdg att propositionen borde avslds. Riksdagen
beslutade lagen (2000:1440) om inskrinkning i landstingens ritt att
overlimna driften av akutsjukhus till annan. Den tridde i kraft den
1 januari 2001 och gillde till utgdngen av &r 2002.

I prop. 2004/05:145 Driftsformer for offentligt finansierade sjuk-
hus féreslogs pd nytt bestimmelser som inskrinker landstingens
mojligheter att genom avtal med ndgon annan éverlimna driften av
hilso- och sjukvird som ges vid sjukhus. I propositionen pekade
regeringen pd att forslaget inskrinkte den kommunala sjilv-
styrelsen genom att landstingen inte fritt skulle kunna bestimma
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hur deras verksamhet skulle bedrivas eller hur verksamheten skulle
organiseras, men att detta, sdvitt avsig regionsjukhus och region-
kliniker, miste stillas mot det nationella intresset av att stirka sam-
ordningen och bibehillandet av den hégspecialiserade virden och
att inskrinkningen dirfér var godtagbar. Sdvitt gillde 6vriga sjuk-
hus gjordes bedémningen att allas ritt till en god hilso- och sjuk-
vard var av sddan betydelse att inskrinkningen dven i detta avse-
ende var godtagbar (a. prop. s. 51 f.). I sitt yttrande dver forslaget
(a. prop. s. 71 f.) uppehséll sig Lagrddet i huvudsak vid olika aspek-
ter kring forslagets forutsittningar for en likartad tillimpning. Den
kommunala sjilvstyrelsen berordes inte. Socialutskottet (bet.
2004/05:S0U18) delade regeringens bedémning. Féretridare for
moderaterna, folkpartiet, centern och kristdemokraterna reser-
verade sig och ansdg att propositionen skulle avslds. Bl.a. innebar
forslaget allvarliga inskrinkningar i det kommunala sjilvstyret.
Riksdagen beslutade lagen (2005:534) om indring 1 hilso- och
sjukvirdslagen (1982:763).

I prop. 2006/07:52 Driftsformer for sjukbus har foreslagits att de
bestimmelser 1 hilso- och sjukvirdslagen som inskrinker lands-
tingens mojligheter att éverlimna driften av regionsjukhus, region-
kliniker och &vriga sjukhus till annan ska upphivas med verkan
fr.o.m. den 1 juli 2007. Enligt regeringen finns det inga birande
skil f6r den inskrinkning som i dag giller for landstingens méjlig-
heter att sjilva bestimma 6ver hur hilso- och sjukvarden ska drivas
och organiseras (a. prop. s. 10 och 11). Socialutskottet har tillstyrkt
forslaget (bet. 2006/07:SoU11). Féretridare for socialdemokra-
terna, vinsterpartiet och miljopartiet har reserverat sig och féreslar
att propositionen ska avslis’.

4.2 Vara kommentarer

Frigan om den nirmare innebérden av bestimmelsen 1 1 kap. 7 §
andra stycket regeringsformen dir det sigs att kommunerna fir ta
ut skatt for skotseln av sina uppgifter har som framgdr av Sjilv-
styrelsekommitténs betinkande aktualiserats 1 ett antal drenden om
skattestopp eller skattetak och andra likartade &tgirder for att
motverka kommunala skattehéjningar (se t.ex. bet. 1980/81:KU22
samt yttr. 1989/90:KU9% och 1996/97:KU3y). Den slutsats som

? Riksdagen beslutade den 9 maj 2007 att anta regeringens férslag (rskr. 2006/07:152).
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kan dras av dessa drenden ir att bestimmelsen inte har ansetts
hindra tillfilliga skattestopp eller skattetak eller andra dtgirder med
likartad effekt.

En annan omstridd friga har varit grundlagsenligheten av en lag-
stiftning som innebir en ekonomisk omférdelning frén “rika”
kommuner till "fattiga”. I samband med granskningen av ett f6rslag
till nytt skatteutjimningssystem i prop. 1994/95:150 bil. 7, kon-
struerat som en inomkommunal omférdelning av skatteinkomster
mellan kommuner och landsting, uttalade Lagridet (se bet.
1994/95:FiU19 s. 96) att ett skatteutjimningssystem som innebar
att skatt som tas ut av en kommun tillférs andra kommuner inte
var forenligt med bestimmelsen i 1 kap. 7 § regeringsformen. Lag-
ridets tolkning méotte vissa invindningar av Konstitutionsutskottet
(1994/95:KU6y) men pd uppdrag av riksdagen omarbetade
regeringen sitt forslag och sedan Lagridet granskat dven detta for-
slag antogs det av riksdagen (prop. 1995/96:64, bet.1995/96:FiU5).
Det omarbetade systemet innebar nu att de kommuner och lands-
ting som har simre ekonomiska férutsittningar in genomsnittet
ges ett statligt bidrag i utjimningssyfte (se lagen [1995:1515] om
utjimningsbidrag till kommuner och landsting) samtidigt som de
kommuner och landsting som har gynnsammare ekonomiska férut-
sittningar in genomsnittet fir betala en utjimningsavgift till staten
(se lagen [1995:1516] om utjimningsavgift fér kommuner och
landsting). Som ett komplement inférdes samtidigt ett generellt
statsbidrag till kommuner och landsting som betalas ut med ett
enhetligt belopp per invénare.

Den nu beskrivna ordningen f6r kommunal skatteutjimning har
sdledes efter vissa rittsliga turer av formell karaktir av en riksdags-
majoritet ansetts forenlig med regeringsformens bestimmelser om
kommunal sjilvstyrelse och beskattningsritt, fastin den faktiska
innebérden indi ir att vissa kommuner och landsting tar ut
kommunalskatt dven {6r annat dn, som det heter i regeringsformen,
skotseln av sina uppgifter — nimligen for att forbittra den ekono-
miska situationen i andra kommuner och landsting. Den materiella
innebérden av det forslag som underkindes och det som god-
kindes ir sdledes i praktiken densamma.

I irenden utanfor beskattningsomrddet har Lagridet i frigan om
gransdragnmgen mellan en tilliten respektive en otilliten inskrink-
nmg av sjilvstyrelsen fort ett resonemang om en proportionalitets-
princip motsvarande den 1 2 kap. 12 § regeringsformen och som
avser begrinsningar i grundliggande fri- och rittigheter (se t.ex.
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bet. 1998/99:BoUl11 s. 23 ff., prop. 2000/01:36 s. 30 f. och prop.
2001/02:58 5. 100 ff.) I det sammanhanget har Lagridet uttalat att
det ocksd utanfoér beskattningsritten finns ett omride som &Sver
huvudtaget inte fir inskrinkas — av Lagridet betecknat "den kom-
munala sjilvstyrelsens innersta kirna”.

Lagridets uttalanden om sdvil en proportionalitetsprincip som
en okrinkbar innersta kirna 1 den kommunala sjilvstyrelsen har
dock métt invindningar i Konstitutionsutskottet. Den slutsats som
kan dras av de drenden dir den kommunala sjilvstyrelsen har disku-
terats dr att nir frigan stills pd sin spets har en riksdagsmajoritet
oftast 13tit de statliga intressena viga 6ver, vilket medfort att de
kommunala sjilvstyrelseintressena fitt vika. Docenten Urban
Strandberg har i sin promemoria nirmare analyserat monster i
partiernas principiella synsitt pid och parlamentariska stillnings-
taganden till kommunal sjilvstyrelse, se bilaga 4.
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Overvaganden

Demokrati anses vara den viktigaste virdegrunden f6r kommunal
sjilvstyrelse (prop. 2001/02:80 s. 73). Samtidigt kan konstateras att
begreppet “kommunal sjilvstyrelse” inte nirmare definierats eller
preciserats 1 vare sig regeringsformen eller kommunallagen. Ser
man till regleringen 1 den senare lagen, kan det sigas réra sig om en
princip som anger relationen mellan stat och kommun och som ir
avsedd att ge kommunerna en sjilvstindig och inom vissa ramar fri
bestimmanderitt. Kommunerna ska — vid sidan av sina sirskilda
iligganden enligt speciallagstiftningen — ha en egen, principiellt fri
och frin statlig inblandning fredad sektor, inom vilken de, som
saken uttrycks i motiven till regeringsformen, kan ombesérja egna
angeligenheter. Denna initiativritt, som sigs bilda en kirna i den
kommunala sjilvbestimmanderitten, kommer ocks3 till uttryck i
regeringsformens inledande paragraf, dir det sigs att den svenska
folkstyrelsen forverkligas forutom genom ett parlamentariskt stats-
skick ocksd genom kommunal sjilvstyrelse (prop. 1973:90's. 190 £.).

Den nirmare innebérden av begreppet “’kommunal sjilvstyrelse”
var ocksd féremal for Sjilvstyrelsekommitténs dverviganden. Kom-
mittén menade att det ir ett svirfingat begrepp, som anvinds bade
for att beteckna en princip och som ett honnérsord. Nigon klar
juridisk eller statsvetenskaplig definition av begreppet kommunal
sjilvstyrelse finns inte. Enligt kommitténs mening kunde den kom-
munala sjilvstyrelsens inneb6érd sammanfattas med féljande ord
(betinkandet s. 12, 179 och 193).

Den kommunala sjilvstyrelsen ir en grundliggande och allomfattande
princip for relationen mellan stat och kommun. Den siger att
kommunen respektive landstinget sjdlva skall styra, dvs. besluta inom
sitt omride betriffande de kommunala angeligenheterna. Vilka dessa
angeligenheter dr bestims genom lag. Nigra av dem ir specialreglerade
1 sirskild lag, och hir foreligger i regel en skyldighet f6r kommunen

43



Utgangspunkter for vara évervaganden

eller landstinget att ombesérja dem. En férutsittning fo6r den kom-
munala sjilvstyrelsen ir beskattningsritten.

Utmirkande for den offentliga sektorn ir samverkan mellan stat och
kommun. Och det finns motstiende intressen. Den kommunala sjilv-
styrelsen kan dirfor inte vara total. Frihetsgraden varierar efter ange-
ligenheternas art men for folkstyrelsen representerar den kommunala
sjilvstyrelsen grundliggande virden. Den skall dirfor ha en reell
innebérd och viga mycket tungt i relation till de motstdende intressen
som kan finnas.

I forfattningskommentaren (betinkandet s. 251 f.) betonade Sjilv-
styrelsekommittén att diskussionen i forarbetena till regerings-
formen om den kommunala sjilvstyrelsen nirmast ger intryck av
att den egentligen avser endast, eller 4tminstone ir starkt koncen-
trerad till, den fria sektorn och att ett fortydligande dirfor dr pa sin
plats 1 regeringsformen. Det ska framgi att principen om kom-
munal sjilvstyrelse giller for all kommunal verksamhet, sdvil den
som féljer av kommunallagen (den frivilliga sektorn) som den som
foljer av annan lag (den obligatoriska sektorn). Vidare anférdes i
kommentaren att den kommunala sjilvstyrelsen aldrig kan vara
total. Riksdagen avgrinsar genom lag kommunernas och lands-
tingens uppgiftsomrdden. Riksdagen bestimmer ocksd genom lag
grunderna fér kommunernas och landstingens organisation och
verksamhetsformer samt grunderna fér den kommunala beskatt-
ningen. Med ett sidant synsitt ir det enligt kommittén ytterst
formerna f6r samverkan mellan staten och den kommunala sektorn
som avgdr graden av s]alvstyrelse Allmint sett giller att graden av
sjilvstyrelse dr hogre inom den frivilliga sektorn in inom den
specialreglerade obligatoriska sektorn. Graden av sjilvstyrelse vari-
erar dock dven inom det obligatoriska omridets olika sektorer.
Slutligen anférdes i kommentaren att den kommunala sjilvsty-
relsen representerar grundliggande virden for folkstyrelsen. Den
ska dirfor enligt kommittén ha en reell innebord och viga mycket
tungt i relation till de motstdende intressen som kan finnas. Detta
kunde enligt kommittén komma till uttryck genom inférandet av
en sirskild bestimmelse i regeringsformen som understryker den
sirskilda betydelse principen om kommunal sjilvstyrelse ska ha vid
all normgivning som rér kommuner och landsting (se kommitténs
forslag till nya 13 kap. 1§ i bilaga 1). Enligt kommitténs bedém-
ning skulle ett sddant stadgande leda till en allmin strivan att lta
beslutsfattandet ske nira medborgarna.
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Sjilvstyrelsekommitténs beskrivning av den kommunala sjilv-
styrelsens innebérd ligger siledes mycket nira den beskrivning som
limnas 1 motiven till regeringsformens bestimmelser om kom-
munal sjilvstyrelse. Vad som tillagts av kommittén idr dels ett for-
tydligande att sjilvstyrelsen giller all kommunal verksamhet, dels
att den ska ha en reell innebérd och viga mycket tungt i relation till
de motstiende intressen som kan finnas, sirskilt i normgivnings-
sammanhang. Vad giller det senare tilligget innefattade detta enligt
kommittén ocksd en grundlagsstddd strivan att 1ita beslutsfattan-
det ske nira medborgarna. Kommittén gav siledes uttryck for en
proportionalitetsprincip och en nirhetsprincip.

Remissinstanserna anslot sig ocksd 1 allt visentligt till kom-
mitténs beskrivning av den kommunala sjilvstyrelsens innebérd.
Howritten for Vistra Sverige pipekade 1 sammanhanget att ett
grundlagsskydd for sjilvstyrelsen finns bara 1 de delar sjilvstyrelsen
regleras 1 grundlag och att det dr en helt annan sak att de principer
som bir upp begreppet kan stillas upp som vigledande f6r den
lagstiftning som berér kommunerna och deras verksamhet. I den
riktningen gick ocksd yttrandet frin Kammarritten i Sundsvall som
bland annat framhéll att utvecklingen mot ett dkat ansvarsomride
fér de kommunala organen varit méjlig utan att det krivts grund-
lagsindringar. Statsvetenskapliga institutionen vid Géteborgs un-
iwersitet delade inte helt kommitténs beskrivning. Institutionen
menade att en naturlig utgdngspunkt fér beskrivning av sjilvsty-
relsen innebérd skulle ha varit subsidiaritetsprincipen och inte det
omvinda statliga perspektivet. Svenska kommunforbundet vinde sig
mot beskrivningen att staten alltid kan bestimma var grinserna fér
sjilvstyrelsen gir.

Ett flertal remissinstanser hade dock synpunkter pd den lagtek-
niska utformningen. Synpunkterna gillde t.ex. utformningen av
stadgandet om vilken betydelse den kommunala sjilvstyrelsen
skulle tillmitas i normgivningssammanhang. (Se vidare avsnitt 7).

Kommunala frigor innefattande regionfrigor, kompetensfordel-
ningsfrigor och kommunal sjilvstyrelse ir frigor som ocksd legat
inom det uppdrag som Ansvarskommittén nyligen avslutat. I det
uppdraget har ocksd ingdtt att bedéma behovet av férindringar i
uppgifts- och ansvarsférdelningen mellan de statliga och kom-
munala nivierna. Ndgon diskussion om den kommunala sjilvsty-
relsens nirmare innebérd har dock inte tagits upp av Ansvars-
kommittén. I kommitténs slutbetinkande Hallbar sambillsorgani-
sation med utvecklingskraft (SOU 2007:10 s. 89) betonas att ett
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stort mdtt av kommunal sjilvstyrelse dr ett viktigt inslag for att det
offentliga dtagandet ska kunna klaras. Samtidigt poingteras att det
finns starka nationella intressen kopplade till de kommunala verk-
samheterna. Som exempel anfors behovet av att stindigt virna och
vidareutveckla likvirdigheten i olika vilfirdstjinster. I det samman-
hanget framhills ocksd att staten och den kommunala sektorn i
visentliga delar har ett gemensamt ansvar for viktiga samhillsfunk-
tioner och att det dirfér behovs ett bra samspel mellan dessa bida
samhillssektorer. Men det dr enligt kommittén ocksd betydelsefullt
att sivil statens som kommunernas ansvar tydliggérs. En fastlagd
ordning fér samrdd mellan staten och den kommunala sektorn har
dirfor foreslagits inte bara for bittre samspel och for 6kad tydlig-
het utan ocksa for att stirka den kommunala sjilvstyrelsen.

Aven Ansvarskommittén bygger siledes sitt resonemang pi de
forutsittningar f6r kommunal sjilvstyrelse som anges i motiven till
regeringsformen.

Mot den nu angivna bakgrunden har ocksd inom expertgruppen
forts en diskussion om den kommunala sjilvstyrelsens funktion i
det demokratiska styrelseskicket. Docenten Urban Strandberg har i
en promemoria nirmare analyserat denna funktion, se bilaga 4. Dir
har bland annat framférts tankar pd att inféra en sirskild procedur
for riksdagens beslut om kommunernas ansvar och uppgifts-
omride. Expertgruppen dterkommer i avsnitt 12 till dessa frigor.

Utgdngspunkten fér expertgruppens éverviganden och férslag
ir att Sverige ir en enhetsstat. I en sidan stat ir statsmakten enhet-
lig och sammanhillen. Den skiljer sig frin federala stater i vilka
statsmakten dr delad mellan en federal nivd och en subnationell
nivé, vanligtvis delstater eller regioner (jfr t.ex. Karlson, Nils &
Nergelius, Joakim [red], Federalism pd svenska, Stockholm: Ratio,
2007). Maktdelningen mellan dessa nivder dr konstitutionellt
garanterad. I den svenska debatten om federalism har det ibland
hivdats att kommunerna i virt land skulle kunna utgéra den natur-
liga subnationella federala enheten. Att statsskicket bygger pi
enhetsstaten sitter dock grinser fér hur pass lingtgdende den
konstitutionella garantin fér det kommunala sjilvstyret kan vara.

46



6 En tydligare markering |
regeringsformen av den
kommunala sjalvstyrelsen

Viart forslag: I regeringsformen infors en bestimmelse om att
kommunerna pd demokratins och den kommunala sjilvstyrelsens
grund ska handha lokala angeligenheter av allmint intresse om inte
annat foljer av lag. P4 samma grund handhar kommunerna de
ovriga angeligenheter som bestimts i lag.

6.1 Bakgrund

Sjélvstyrelsekommitténs forslag

Sjilvstyrelsekommittén féreslog att en bestimmelse av féljande
lydelse skulle inféras i 1§ 1 det nya kapitlet i regeringsformen om
kommunerna

Kommunerna och landstingen skéter i sina medlemmars intresse och
pd den kommunala sjilvstyrelsens grund de angeligenheter som féljer
av lag eller sirskilda foreskrifter.

Avsikten med den féreslagna bestimmelsen var enligt kommittén
(betinkandet s. 200 f. och 251) att den skulle ge uttryck for att
principen om kommunal sjilvstyrelse giller for all kommunal verk-
samhet, allts bdde for den verksamhet som féljer av kommunal-
lagen (den ibland benimnda s.k. "fria sektorn”) och den verksam-
het som féljer av annan lag (sdrskilda féreskrifter enligt nuvarande
kommunallag). Den féreslagna bestimmelsen innebar enligt
kommittén inte bara ett fértydligande utan ocksd en férindring i
forhillande till vad som kom till uttryck i férarbetena till regerings-
formen. Den kommunala sjilvstyrelsen diskuterades dir enligt
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kommittén i ordalag som nirmast gav intryck av att den endast
avsdg, eller &tminstone var starkt koncentrerad till, den s.k. fria sek-
torn.

Ett annat argument f6r forslaget som anférdes av kommittén
var den samstimmighet mellan regeringsform och kommunallag
som dirmed uppndddes. Kommittén pekade hir pd bestimmelserna
i1 kap. 1 § kommunallagen, dir det sigs att kommuner och lands-
ting skoter pd den kommunala sjilvstyrelsens grund de angeligen-
heter som anges i kommunallagen eller 1 sirskilda foreskrifter.

Remissutfallet

Flertalet av de remissinstanser som uttalade sig i frdgan instimde i
eller hade inte nigot att invinda mot den foreslagna bestimmelsen.
Justitieombudsmannen (JO) tog upp férhdllandet att det 1 forslaget
till reglering anges att kommunerna och landstingen skéter samt-
liga angelidgenheter i sina medlemmars intressen”. JO noterade att
avsikten med detta uttryck enligt kommittén var att betona den
viktiga medborgaraspekten. Nigon vytterligare motivering till
uttrycket eller nigon konsekvensanalys av att det infordes i
regeringsformen hade inte redovisats av kommittén. S3lunda
berordes, enligt JO, medlemsintresset inte alls i den samman-
fattande beskrivning av den kommunala sjilvstyrelsens innebord
som kommittén limnade. Samtidigt kunde det enligt JO kon-
stateras att det finns flera exempel pd att kommuner alagts att betjina
dven andra dn sina medlemmar. Vilken stillning sidana aligganden
skulle anses inta i forhillande till forordnandet om att kommunerna
och landstingen ska skéta samtliga angeligenheter 1 sina med-
lemmars intresse redovisades inte i betinkandet. Inte heller fram-
gick det vilken inverkan pd framtida lagstiftning av detta slag som
férordnandet var avsett att ha. Enligt JO kunde det inte bortses
frdn att ett uttryck av detta slag i regeringsformen kunde komma
att dberopas som ett hinder mot i och fér sig angeligna lagstift-
ningsitgirder som var avsedda att 3ligga kommuner att bistd iven
andra in de egna medlemmarna. Hovridtten for Vistra Sverige,
Kammarritten i Stockholm och Kammarritten i Sundsvall ifriga-
satte behovet av den foreslagna bestimmelsen med hinsyn till vad
som redan giller enligt 1 kap. 1§ regeringsformen. Hovritten
foreslog for det fall en ny bestimmelse skulle anses behovas att den
skulle ha foljande lydelse: ’Kommunerna och landstingen skéter i
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sina medlemmars intresse och pd den kommunala sjilvstyrelsens
grund de angeligenheter som 8lagts dem genom lag eller sirskilda
foreskrifter.”

Lagrddet

Kommunernas befogenheter enligt 2 kap. 1§ kommunallagen
berérdes av Lagridet, bl.a. 1 Lagrddets yttrande over forslaget till
lag om ullfillig minskning av det generella statsbidraget vid avytt-
ring av aktier eller andelar i eller utdelning frin kommunala
bostadsféretag, m.m. (bet. 1998/99:BoU11 s. 23 {.). I sitt yttrande
skriver Lagridet efter att f6rst ha refererat bestimmelserna i 1 kap.
7 § forsta stycket och 8 kap. 5 § regeringsformen samt 2 kap. 1§
kommunallagen.

——— 53 som bestimmelserna i regeringsformen ir utformade synes det
dock ytterst vara riksdagen som sitter grinser fér det kommunala
sjilvbestimmandet.

Aven om det ir riksdagen som bestimmer ir likvil forestillningen
om kommunal sjilvstyrelse en levande realitet i svenskt samhillsliv.
Vid regeringsformens tillkomst betecknades den kommunala sjilv-
styrelsen som en av grundstenarna fér den svenska demokratin (bet.
KU 1973:26 5. 39). — — —

Nigon bestimd avgrinsning mellan statens och kommunernas
verksamhet har inte varit avsedd eller ens ansetts mojlig; den maéste
kunna férindras under skiftande sambhillsférhillanden (se prop.
1973:90 s. 190). Nigon innebérd miste dock den kommunala sjilv-
styrelsen ha. Man méste beklaga att regeringsformen trots erfarenheter
av nira 25 &rs tillimpning fortfarande inte ger fylligare riktlinjer for
forhdllandet mellan stat och kommun eller med andra ord for den
kommunala sjilvstyrelsens reella innebérd.

6.2 Vara dvervaganden

Enligt 1 kap. 1§ regeringsformen férverkligas den svenska folk-
styrelsen genom ett representativt och parlamentariskt statsskick
och genom kommunal sjilvstyrelse. En liknande formulering finns
ocksd i 1 kap. 1 § kommunallagen, dir det sigs att kommuner och
landsting pd demokratins och den kommunala sjilvstyrelsens grund
skoter de angeligenheter som anges i kommunallagen eller isir-
skilda féreskrifter. Demokratin anses vara den viktigaste virde-
grunden f6r kommunal sjilvstyrelse, se prop. 2001/02:80 s. 73.
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Frin Sjilvstyrelsekommitténs sida har tvd argument fér en
markering av principen om den kommunala sjilvstyrelsen 1 regerings-
formen forts fram. Det ena argumentet gir ut pd att regerings-
formens forarbeten ger uttryck for en annan mer begrinsad syn pd
den kommunala sjilvstyrelsen in kommunallagen, nimligen att den
bara giller f6r den verksamhet som féljer av kommunallagen (fria
sektorn) och inte fér den verksamhet som féljer av annan lag
(specialreglerad). Det andra har handlat om virdet av sam-
stimmighet mellan regeringsform och kommunallag. Nigra egent-
liga motargument foér en sddan markering har inte forts fram vare
sig av kommittén eller av remissinstanserna. Remissvaren har i
stillet handlat om huruvida bestimmelsen i1 1 kap. 1§ regerings-
formen ger uttryck for samma syn pd den kommunala sjilvsty-
relsen som 1 kap. 1 § kommunallagen gér och om att en eventuell
grundlagsindring bor vara synnerligen vil motiverad, exempelvis
for att klargora forhdllanden som det tidigare har funnits tvek-
samhet omkring och dir en felaktig tolkning i praxis medfort en
inskrinkning i den kommunala sjilvstyrelsen.

Expertgruppen ansluter sig for sin del till Sjilvstyrelse-
kommitténs uppfattning att det finns ett virde 1 att grundlagsfista
innehdllet 1 1 kap. 1 § kommunallagen. Men vi anser att det ocksd
kan finnas anledning att i en sddan bestimmelse spegla det for-
hillandet som 2 kap. 1 § kommunallagen ger uttryck f6r, nimligen
att kommuner och landsting sjilva fir ta hand om sidana ange-
ligenheter av allmint intresse som har anknytning till kommunens
eller landstingens omrade eller deras medlemmar och som inte ska
handhas enbart av staten, en annan kommun, ett annat landsting
eller nigon annan.

Sjilvstyrelsekommittén utgdr 1 sitt forslag till reglering frdn att
de lokala intressena skéts av kommunerna bara om s8 sigs, det vill
siga att det dr staten som tilldelar kommunerna uppgifter. Kom-
mitténs forslag bygger alltsd pd den utgdngspunkt som i dag ligger
till grund for regleringen av den kommunala sjilvstyrelsen inne-
birande att uppgifterna slds fast i vanlig lag. Expertgruppen anser
emellertid att regleringen skulle kunna ha annan utgdngspunkt,
nimligen att det i regeringsformen slds fast att de lokala angeligen-
heterna skéts av kommunerna om inte annat sigs. Det kommer
alltsd med en sddan reglering att vara i de fall staten dnskar ta ifrn
kommunerna en uppgift som ir av allmint lokalt intresse som det
blir aktuellt med lagstiftning. I férhllande till sdvil den nuvarande
regleringen som kommitténs forslag innebir detta en skirpning
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och ett fortydligande genom att den kommunala sjilvstyrelsen
redan i regeringsformen ges en materiell innebérd.

I kommitténs forslag till reglering angavs att kommunerna och
landstingen skoter samtliga angeligenheter ”i sina medlemmars
intressen”. Detta kritiserades bland andra av JO.

Av 1 kap 4 § kommunallagen féljer att medlem av en kommun
ir den som ir folkbokférd 1 kommunen, dger fast egendom i kom-
munen eller ir taxerad till kommunalskatt dir. Av samma paragraf
foljer ocksd att medlem av ett landsting dr den som ir medlem av
en kommun inom landstinget. Medlemskapet behover inte fastslas
genom nigot sirskilt beslut utan intrider automatiskt, sd snart
ndgon av de angivna medlemsgrunderna foreligger.

Det kan konstateras att det finns flera exempel pa att kom-
muner har lagts att betjina dven andra dn sina egna medlemmar,
t.ex. i den ddvarande socialtjinstlagen (1980:620), hilso- och sjuk-
virdslagen (1982:763), skollagen (1985:1100) och gymnasieférord-
ningen (1992:394). Dessa &ligganden har hir pd lite olika sitt
knutits till nigons vistelse eller bosittning i kommunen eller lands-
tinget. Bosittnings- eller vistelsebegreppet skulle siledes kunna
vara ett alternativ till det av Sjilvstyrelsekommittén foreslagna
medlemsintresset.

Ett bittre alternativ till bosittningsbegreppet eller vistelse-
begreppet ir enligt expertgruppens mening att i stillet knyta an till
lokaliseringsprincipen i kommunallagen. D3 behéver man inte nir-
mare gi in pd frigan om en avgrinsning till ’kommunmedlemmar”
eller ”’kommuninnevénare”. Genom orden “handha lokala” ange-
ligenheter ticker man in dven angeligenheter som riktar sig till
andra in medlemmarna.

En ny bestimmelse skulle f6rslagsvis kunna 3 f6ljande lydelse.

Kommunerna handhar pd demokratins och den kommunala sjilv-
styrelsens grund lokala angeligenheter av allmint intresse om inte
annat foljer av lag. P4 samma grund handhar kommunerna de &vriga
angeligenheter som bestimts 1 lag.
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/ Hur principen om kommunal
sjalvstyrelse ska beaktas vid
normgivning som ror
kommunerna

Virt forslag: En inskrinkning i den kommunala sjilvstyrelsen far
aldrig g utdver vad som ir nédvindigt med hinsyn till de indamal
som har féranlett den.

7.1 Bakgrund

Sjélvstyrelsekommitténs forslag

Sjilvstyrelsekommittén foreslog (betinkandet s. 199) att det skulle
inforas en bestimmelse 1 regeringsformen som gick ut pd att det vid
all normgivning som réor kommunerna ska goras en avvigning
mellan skilen for den tinkta normen och det eventuella intring i
den kommunala sjilvstyrelsen som normen skulle innebira (se 13
kap. 1 § andra stycket i bilaga 1).

Kommittén pipekade att det inte var ovanligt att den kom-
munala sjilvstyrelsen i lagstiftningsirenden eller vid annan norm-
givning stilldes mot andra intressen, t.ex. medborgarnas krav pd
rittvisa och jimlikhet, och att det ibland uppstod en omfattande
diskussion kring avvigningen mellan kommunernas krav pd en
lokal eller regional bestimmanderitt och nationella krav pd en
enhetlig reglering. Det var emellertid enligt kommittén inte alltid
som konsekvenserna f6r den kommunala sjilvstyrelsen blev fore-
mil f6r si noggranna Sverviganden som vore Onskvirt. Enligt
kommitténs uppfattning skulle en bestimmelse i regeringsformen
av en sidan innebérd fylla en viktig funktion. Hirigenom skulle
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dstadkommas en regelmissig avvigning av sjilvstyrelseintressena i
lagstiftningsprocessen och riksdagen ges ett bittre underlag att
bedéma olika besluts féljder f6r den kommunala sjilvstyrelsen. En
sddan bestimmelse skulle ocksa {3 till f6ljd att statliga férvaltnings-
myndigheter infér utfirdandet av olika former av féreskrifter blev
tvungna att sirskilt 6verviga foreskrifternas konsekvenser f6r den
kommunala sjilvstyrelsen.

Kommittén framholl 1 forfattningskommentaren (betinkandet
s. 252) att avsikten med stadgandet var att det vid all normgivning
som rérde kommuner och landsting skulle goras en avvigning
mellan skilen fér den tinkta normen och det eventuella intring i
den kommunala sjilvstyrelsen som normen skulle innebira.

Remissutfallet

Kommitténs forslag tillstyrktes av bl.a. Statskontoret, linsstyrelserna
i Skaraborgs och Jimtlands lin samt Svenska kommunforbundert.
Svenska kommunférbundet invinde dock att forslaget inte gav
ndgra rittsliga garantier for att staten verkligen beaktar den kom-
munala sjilvstyrelsen. Flera av de rittsliga instanserna uttryckte
kritik mot forslaget. Hovrditten for Vistra Sverige och kammar-
ritterna i Stockbolm och Sundsvall avstyrkte det. Hovritten ansig
att kommitténs 6verviganden var alltfor allmint hillna och inte gav
underlag f6r att beddma behovet av en sddan regel. Vad kommittén
angav om konsekvenserna av den foreslagna regleringen gav ocksa
anledning till flera foljdfrigor. Enligt hovritten kunde férslaget
komma att skapa osikerhet om grundlagsenligheten inom stora
delar av den framtida normgivningen. Detta var sirskilt tvivelaktigt
eftersom uppkomna frigor om grundlagsenligheten av en lagstift-
ning inte sillan blev beroende av tolkningen av den i grundlagen
inte faststillda innebérden av kommunal sjilvstyrelse. Det var
enligt hovrittens mening, med tanke inte minst p de tidigare 6ver-
viganden som gjorts 1 friga om eventuell lagstiftning till f6rhind-
rande av s.k. lagtrots inom kommunerna, nédvindigt att inférandet
av en ny grundlagsbestimmelse med den nu aktuella innebérden
foregicks av en mera ingdende analys. Kammarritten i Stockholm
ifrigasatte om ett stadgande av nimnda slag hérde hemma i
regeringsformen. For det forsta kunde normgivaren inte underlita
att gora en sidan avvigning eftersom den kommunala sjilvstyrelsen
ir grundlagsskyddad. Foér det andra fanns det flera grundlags-
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skyddade intressen betriffande vilka det i sd fall skulle behéva pd
sirskilt sitt markeras 1 regeringsformen att de bér beaktas vid all
normgivning. Om riksdagen — som kommittén pitalat — vid sitt
beslutsfattande skulle behéva en nirmare redovisning i avvignings-
frigan var riksdagen naturligtvis oférhindrad att begira detta.
Enligt Kammanrritten i Sundsvall stod redan klart genom den regle-
ring som finns i regeringsformen och kommer tydligt fram i
tillimpningen att principen om kommunal sjilvstyrelse ska till-
mitas sirskild betydelse vid all normgivning som rér kommunerna
och landstingen. Justitickanslern pipekade att den foreslagna
bestimmelsen nirmast avsig normgivning av offentligrittslig
karaktir och att detta forhillande ocksd borde komma wll klart
uttryck i bestimmelsen.

Lagrddsuttalanden

Av redovisningen 1 avsnitt 4 framgar att Lagridet vid flera tillfillen
nir det riktat kritik mot foérfattningsforslag som ansetts innebira
for langt giende inskrinkningar i den kommunala sjilvstyrelsen
framfort tankegdngar liknande dem som Sjilvstyrelsekommittén
férde fram i anslutning till férslaget om begrinsningar i norm-
givning riktad mot kommunerna. T ett irende uttalade Lagridet
foljande (prop. 2000/01:36s. 30 1.).

Ett synsitt som kan ligga nira till hands nir man diskuterar
huruvida féreslagna lagbestimmelser inkriktar pd den kommunala
sjilvstyrelsen dr att underséka om syftet med bestimmelserna kan
uppnids pa ett for det kommunala sjilvbestimmandet mindre ingri-
pande sitt in det som foéreslds. Tanken skulle vara att om olika
mojligheter finns att nd samma mal ska riksdagen av hinsyn till
principen om den kommunala sjilvstyrelsen vilja den som ligger
minst band pd kommunernas sjilvbestimmanderitt. Man kan se
det som en proportionalitetsprincip som motsvarar den som
kommer till uttryck i 2 kap. 12 § RF och som avser begrinsningar i
grundliggande medborgerliga fri- och rittigheter. En sddan princip
giller ocksd enligt EG-ritten och den europeiska konventionen
angdende skydd fér de minskliga rittigheterna och de grund-
liggande friheterna.

Av intresse ir ocksd yttrandet avseende de allminnyttiga
bostadsféretagen (se prop. 2001/02:58 s. 100 ff.).
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Av Lagradets yttranden gir att utlisa att — for att ett forslag ska
vara godtagbart — inskrinkningen 1 den kommunala sjilvstyrelsen
méste vara proportionerlig mot lagstiftningens indama3l. Det krivs
alltsd enligt Lagrddet ngon form av proportionalitetsbeddmning av
forslag som innebir nya obligatoriska iligganden for den kom-
munala sektorn.

7.2 Vara 6vervaganden

Sjilvstyrelsekommitténs forslag till bestimmelse om normgivning
vickte en del kritik frin de rittsliga instanserna Bland annat fanns
en oro for att grundlagsenligheten av en lagstiftning kunde bli
beroende av en tolkning av den i grundlagen inte faststillda
innebérden av kommunal sjilvstyrelse. Ndgot av den kritiken torde
ha tillgodosetts genom den bestimmelse expertgruppen foreslar i
avsnitt 6.2. Kammarritterna var nirmast av uppfattningen att
bestimmelsen var overflodig eftersom en sddan provning alltid
mdste goras.

Ett alternativ till Sjilvstyrelsekommitténs forslag ar att det 1
regeringsformen inférs ett krav pd en proportionalitetsbedémning
av det slag som Lagridet har férordat. De syften som lig bakom
kommitténs férslag — nimligen att det vid all normgivning som rér
kommunerna ska géras en avvigning mellan skilen f6r den tinkta
normen och det eventuella intring i den kommunala sjilvstyrelsen
som normen skulle innebira — tillgodoses vil med en sddan bestim-
melse.

En sddan bestimmelse skulle onekligen innebira en férstirkning
av den kommunala sjilvstyrelsen genom att det klart slds fast att en
proportionalitetsbedémning alltid méste goras av all lagstiftning
som innebir inskrinkningar i den. En sddan precisering skulle
ocksd ge mer substans till en rittslig provning av lagar som
paverkar den kommunala sjilvstyrelsen.

Frigan dr om en sddan bestimmelse ska placeras 1 anslutning till
det av oss foreslagna principstadgandet 1 forsta kapitlet eller om
den ska bilda ett nytt stycke till 8 kap. 5 § eftersom det frimst ir
nir riksdagen ska besluta 8ligganden f6r kommunen som det blir
aktuellt att tillimpa den. Eftersom syftet med bestimmelserna 1 8
kap. ir att reglera férdelningen av normgivningsmakt och det inte
ir friga om ndgot sddant i detta fall férordar vi att den fir bilda ett
andra stycke till den bestimmelse vi féresldr i avsnitt 6.2.
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Forslagsvis skulle bestimmelsen kunna formuleras enligt fol-
jande.

En inskrinkning i den kommunala sjilvstyrelsen fir aldrig gd utdver
vad som ir ndédvindigt med hinsyn till de indamal som har féranlett
den.
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8 Ett uttryckligt grundlagsstod for
iInomkommunal skatteutj@mning

Virt forslag: En bestimmelse infors i regeringsformen som fér-
tydligar att inomkommunal skatteutjimning ir mojlig.

8.1 Bakgrund

Som expertgruppen tidigare redovisat har innebérden av den kom-
munala sjilvstyrelsen och beskattningsritten och dess férhillande
till grundlagsbestimmelserna aktualiserats 1 ett antal drenden om
skattestopp eller skattetak. Vidare uttalade Lagridet i samband med
granskningen av ett forslag till nytt skatteutjimningssystem i prop.
1994/95:150 bil 7, bet. 1994/95:FiU19 s.96) att ett utjimnings-
system som innebar att skatt som tas ut av en kommun tillférs
andra kommuner inte var férenligt med bestimmelsen i 1 kap. 7 §
andra stycket regeringsformen att kommunerna far ta ut skatt for
skotseln av sina uppgifter. Lagridet tillade att syftet med utjim-
ningen mdjligen kunde, dtminstone delvis, tillgodoses med nigon
annan teknik avseende avgifter och bidrag, vilken inte skulle strida
mot regeringsformens bestimmelser.

Lagridets tolkning delades inte av konstitutionsutskottet
(1994/95:KU6by). Enligt utskottet skulle bestimmelsen 1 1 kap. 7 §
regeringsformen ses mot den bakgrunden att det redan vid tiden
for regeringsformens inférande forekom lagregler om kommunal
skatteutjimning och att vad som nirmare skulle anses ligga inom
ramen for kommunernas iligganden enligt regeringsformens princip-
stadgande fick bestimmas nirmare genom lagstiftning. Utskottet
uttalade att utvecklingen av denna konstitutionella praxis hade varit
tydlig och erinrade om att lagar som utstricker den kommunala
kompetensen lingre in vad lokaliseringsprincipen innebir antagits
vid flera tillfillen efter regeringsformens ikrafttridande. Utskottet
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framholl vidare att det ir mycket angeliget att det inte finns nigon
tveksamhet kring tillimpningen av regeringsformen. Utskottet for-
ordade i likhet med Lagrddet den mojlighet med annan teknik in
den foreslagna for att uppnd det efterstrivade syftet och fann att en
tinkbar 16sning kunde vara att avdragen och tilliggen omvandlades
till avgift respektive statligt utjimningsbidrag.

P& uppdrag av riksdagen omarbetade regeringen sitt forslag och
sedan Lagridet granskat dven detta antogs det av riksdagen (prop.
1995/96:64, 1995/96:F1U5).

Det omarbetade systemet innebar att de kommuner och lands-
ting som har simre ekonomiska forutsittningar in genomsnittet
gavs ett statligt bidrag 1 utjimningssyfte (se lagen [1995:1515] om
utjimningsbidrag till kommer och landsting) samtidigt som de
kommuner och landsting som har gynnsammare ekonomiska férut-
sittningar in genomsnittet fick betala en utjimningsavgift till
staten (se lagen [1995:1516] om utjimningsavgift f6r kommuner
och landsting). Som ett komplement inférdes samtidigt ett gene-
rellt statsbidrag till kommuner och landsting som betalas ut med
ett enhetligt belopp per invénare.

Ett nytt skatteutjimningssystem har inférts frin &r 2005 (prop.
2003/04:155). Utgingspunkten dr densamma som i det tidigare
systemet, nimligen att skapa likvirdiga ekonomiska férutsittningar
for alla kommuner och landsting i landet att kunna tillhandahalla
sina invanare service oberoende av inkomstférhillanden och opaverk-
bara strukturella kostnader.

Det innebir att flertalet kommuner och landsting fir bidrag frin
staten och att en del kommuner och landsting fir betala avgifter till
staten.

En grundliggande skillnad jimfért med det gamla systemet ir
att den tidigare mellankommunala inkomstutjimningen frdn och
med 2005 ersatts med ett 1 huvudsak statligt finansierat inkomst-
utjimningsbidrag. Med det nya inkomstutjimningsbidraget ir det
13 kommuner och ett landsting som fir betala en inkomst-
utjimningsavgift jimfért med 54 kommuner och tvd landsting 1 det
gamla systemet. Lagrddet riktade inga konstitutionella invindningar
mot det nya utjimningssystemet (prop. 2003/04:155 bilaga 5) .
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Sjélvstyrelsekommitténs forslag

Sjilvstyrelsekommittén  féreslog  (betinkandet s.221-224) att
regeringsformen skulle kompletteras med en bestimmelse som fore-
skriver att kommuner och landsting i lag far dliggas att bidraga till
kostnaden fér andra kommuners respektive landstings uppgifter
om det sker for att uppnd en jimlik férdelning av resurser mellan
kommuner och mellan landsting (se 13 kap. 10 § i bilaga 1).

Enligt Sjilvstyrelsekommitténs tolkning innebar riksdagens still-
ningstagande till skatteutjimningssystemet att solidariteten inom
kommunsektorn och behovet av att ge kommuner och landsting lik-
vard1ga ekonomiska forutsattnmgar vigde tyngre vid den intresse-
avvigning som alltid mdste géras mot regeringsformens bestim-
melser och beskattningsritten. Enligt kommittén borde detta syn-
sitt ocksd komma till klart uttryck i regeringsformen.

Remissutfallet

Majoriteten av remisstanserna tillstyrkte férslaget, bl.a. Svenska
Kommunférbundet som dock menade att ett problem med den
foreslagna bestimmelsen var att den gav riksdagen mycket vida
befogenheter att besluta om den kommunala skatteutjimningen. I
enlighet med vad som anférts nir det gillde frigan om norm-
givning krivdes dven hir att kommunerna och landstingen hérdes
innan riksdagen fattade beslut om skatteutjimning eller indrade i
tidigare beslut. Liknande synpunkter anférdes ocks av flera kom-
muner, bla. Karlstad, Lund, Uppsala och Vixjo, som menade att
férutsittningarna for en inkomstutjimning borde preciseras nir-
mare. Ndgra kommuner, bl.a. Visterds, menade att det var for tidigt
att grundlagsskydda det inomkommunala utjimningssystemet.
Linsstyrelsen i Stockholms lin tillstyrkte att ett stadgande om
kommunal inkomstutjimning inférdes i regeringsformen. Linssty-
relsen ansig dock att forutsittningarna fér att inféra utjimning
borde formuleras s3 att det klart framgick att férfarandet var avsett
att tillimpas med restriktivitet. Enligt linsstyrelsen speglade inte
det foreslagna uttrycket “en jimlik férdelning” den restriktivitet
som var pikallad nir det gillde ingrepp 1 den kommunala sjilvsty-
relsen och beskattningsritten. Kammarritten i Sundsvall menade
att kommitténs stillningstagande 1 fr8ga om det beslutade
utjimningssystemets grundlagsenlighet hade fog fér sig. Mot den
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bakgrunden kunde det emellertid ocksd hivdas att en indring av
regermgsformen for att klarligga att systemet var grundlagsenligt
inte var nédvindig. Enligt kammarritten gav vidare den foreslagna
bestimmelsen utrymme for alla olika former av inomkommunal
utjimning som diskuterats. Bestimmelsen hade alltsd fitt en
utformning som betydde att den kommunala sjilvbeskattnings-
ritten inskrinkts pd ett mer obestimt sitt. Ndgra motivuttalanden
som angav tillimpningsomridet fanns inte heller i betinkandet.
Skulle en reglering pi omridet inféras borde den alltsd ges en mer
precis utformning. I varje fall borde den goras till féremdl for
uttalanden som klargjorde syftet och tillimpningsomradet.

Nigra kommuner motsatte sig forslaget, bl.a. Enkdping, Lidingo
och Linkdping, och menade att utjimning mellan kommuner skulle
finansieras genom statsskatter.

8.2 Vara dvervaganden

Lagridet riktade som ovan berérts invindningar mot det tidigare
systemet for skatteutjimning. Aven om Lagridet direfter inte rik-
tat konstitutionella invindningar mot det nya systemet for skatte-
utjimning kvarstdr enligt expertgruppen frigetecken huruvida
systemet ir helt forenligt med regeringsformen. Mot bakgrund av
att expertgruppen foreslar bestimmelser som forstirker den kom-
munala sjilvstyrelsen kan kommande férslag om skatteutjimning
pd nytt komma att ifrigasittas fr&n konstitutionella utgings-
punkter.

Det kan konstateras att nigon form av kommunal skatte-
utjimning har funnits sedan 1917. Systemet var dock ursprungligen
helt statligt finansierat. Avgifter pA kommuner och landsting med
hog skattekraft inférdes forst under 1980-talet (se redogérelsen i
SOU 2001:120 s. 56). De strukturella skillnader som finns mellan
olika kommuner nir det giller inkomster och utgifter har gjort det
nddvindigt med ndgon form av utjimning f6r att uppnd nationella
mél om en likvirdig service 6ver landet. Att konstitutionellt ute-
sluta all form av inomkommunal skatteutjimning ir inte enligt
expertgruppen rimligt. Staten mdiste ha mdjlighet att omférdela
resurser mellan kommuner utifrdn skiftande samhillsekonomiska
forhillanden. Omfattningen av omférdelningen ér 1 férsta hand en
politisk snarare in en juridisk friga. Mot denna bakgrund menar
expertgruppen att det i regeringsformen bor inféras en bestim-
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melse som fértydligar att inomkommunal skatteutjimning ir kon-
stitutionellt mojlig.

Remissinstanserna riktade kritik mot Sjilvstyrelsekommitténs
forslag till bestimmelse for att den gav ett allt for vitt tillimp-
ningsomride. Expertgruppen menar dock att en bestimmelse om
inomkommunal skatteutjimning méiste ges en relativt vid
utformning fér att méjliggéra olika former av utjimningssystem
som vid olika tidpunkter kan komma att aktualiseras. Samtidigt fir
dock en bestimmelse inte fullstindigt urholka den kommunala
beskattningsritten. Vi foresldr dirfor act det av Sjilvstyrelsekom-
mittén angivna malet “en jimlik férdelning” ersitts av uttrycket
“en likvirdig férdelning”. Diri ligger en begrinsning. Expert-
gruppen vill hir dock peka pi den proportionalitetsprincip som
foreslds ovan (avsnitt 7.2). Vid inférandet av nya system for skatte-
utjimning fordras alltsd att en noggrann prévning goérs om
ingreppet i den kommunala beskattningsritten ir nédvindigt foér
att uppnd de samhilleliga milen om likvirdig service.

En bestimmelse om skatteutjimning skulle enligt expert-
gruppen forslagsvis kunna ges f6ljande utformning.

Kommuner fir i lag 3liggas att bidraga till kostnaden fér andra
kommuners angeligenheter om det krivs for att uppnid en likvirdig
fordelning av resurser mellan dem.
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9 Kommunernas
normgivningskompetens

Virt forslag: Det bor finnas en mojlighet f6r riksdagen att i lag ge
kommunerna en direkt ritt att meddela foéreskrifter inom de
omrdden som anges i 8 kap. 7 § regeringsformen.

9.1 Bakgrund

I 8 kap. regeringsformen som har rubriken Lagar och andra fére-
skrifter fordelas normgivningskompetensen mellan riksdagen, rege-
ringen, férvaltningsmyndigheterna och kommunerna.

Huvudprincipen ir att civilrittsliga féreskrifter samt offentlig-
rittsliga foreskrifter som giller 8ligganden for enskilda eller 1 6vrigt
avser ingrepp 1 enskildas personliga eller ekonomiska férhllanden
ska meddelas genom lag. Sdvitt giller de offentligrittsliga fore-
skrifterna finns dock méojligheter att delegera till regeringen att
meddela féreskrifter inom ett antal sirskilt angivna dmnen (7 §).

Den fér kommunerna viktigaste regeln dr 5 §. I den slis fast att
grunderna f6r dndringar 1 rikets indelning i kommuner samt grun-
derna fér kommunernas organisation och verksamhetsformer och
fér den kommunala beskattningen bestims i lag. Det ir siledes
endast grunderna som behéver anges 1 lag. Vad som inte ir grunder
faller enligt 13 § forsta stycket punkt 2 — frinsett beskattningen —
under regeringens restkompetens, dvs. regeringen har en grund-
lagsfist ritt att meddela féreskrifter. I motiven férutsattes dock att
regeringen skulle iaktta den dterhdllsamhet i friga om reglering av
kommunala verksamheten som pdkallades av hinsyn till den kom-
munala sjilvstyrelsen (prop. 1973:90 s. 306). I lag meddelas ocksd
foreskrifter om kommunernas befogenheter i 6vrigt och om deras
dligganden.
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Kommunerna har inte ndgon direkt p regeringsformen grundad
ritt att meddela foreskrifter men bestimmelsen 1 5 § ger riksdagen
mojlighet att genom lag ge kommunerna befogenhet att meddela
foreskrifter fér den kommunala férvaltningens organisation och
arbetssitt, vetoritt och ritt att faststilla offentligrittsliga avgifter
som inte omfattas av 3§, det vill siga frivilliga avgifter (prop.
1973:90 s.305). Den normgivningskompetens som kommunerna
kan {3 med stéd av 5 § foreter stora likheter med regeringens rest-
kompetens enligt 13 §'.

Riksdagen kan vidare med st6d av 9 § andra stycket bemyndiga
kommunerna att meddela féreskrifter om belastande avgifter. I de
fall riksdagen delegerar normgivningskompetens till regeringen kan
den samtidigt medge att regeringen overldter it en forvaltnings-
myndighet eller kommun att meddela bestimmelser i dmnet, s.k.
subdelegation (11 §). Detta har sin storsta betydelse inom omridet
for 7 §. Diremot kan riksdagen i dessa fall inte ge kommunerna
denna befogenhet direkt utan de fir sin behorighet via regeringen.

Sjilvstyrelsekommitténs forslag

Sjilvstyrelsekommittén féreslog (betinkandet s.225-229) att det
skulle bli mojligt for riksdagen att delegera normgivningsmakt
direkt till kommunerna dven 1 de fall som avses 17§, dvs. riksdagen
skulle inte beh6va gi vigen via regeringen (delegation till regeringen
med st3d av 7 § med ritt till subdelegation till kommunerna med st6d
av 113§).

Kommittén utgdr ifrin renhdllningslagstiftningen. Enligt 9 § 1
den tidigare renhdllningslagen (1979:596), se numera 15 kap. 1§
miljobalken, ska det f6r varje kommun finnas en renhillningsord-
ning som ska innehdlla kommunernas féreskrifter om avfallshan-
tering och antas av fullmiktige. Kommittén pdpekar att bestim-
melsen ir forenlig med 8 kap. regeringsformen endast i den min
den faller inom 5 § nigot som enligt kommittén kunde diskuteras.
Kommittén ifrigasatte om det inte var friga om sddana betungande
foreskrifter som faller inom 3 § och alltsd ritteligen inte kan direkt-
delegeras frin riksdagen till kommunerna. Tveksamheten skulle
enligt kommittén undanréjas om riksdagen gavs 6kade mojligheter
till direktdelegation. Kommittén pipekade ocks3 att det vidare ir s3
att lagen innehdller bemyndiganden fér regeringen med méjlighet

! Holmberg, Stjernquist m.fl., Grundlagarna, 2 u. s. 347 {.
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till subdelegation till kommunerna. Regeringen har utnyttjat dessa
bemyndiganden i renhillningsférordningen (1990:984) och dele-
gerat till kommunfullmiktige att meddela vissa bestimmelser.
Kommunerna fir alltsd sin ritt att meddela foreskrifter frin tva
hall.

Kommittén ansig att en férenkling i systemet kunde uppnds om
de bemyndiganden kommunerna fitt i renhdllningsférordningen
kunde tas in i renhdllningslagen. Kommittén fann det ockss inkonse-
kvent att normgivningskompetens angdende betungande foreskrifter
kan anfortros 3t kommunerna endast efter subdelegation medan
kompetens i friga om icke betungande féreskrifter kan direkt-
delegeras. Kommittén pdpekade ocksd att det med hinsyn till den
kommunala sjilvstyrelsen och till den stora betydelse som kom-
muner och landsting har i samhillslivet var naturligt att riksdagen
direkt till dem kan &verféra kompetens att meddela foreskrifter i
de imnen som anges i 8 kap. 7 § regeringsformen.

Remissutfallet

Asikterna gick isir. En majoritet av de remissinstanser som yttrade
sig 1 frigan tillstyrkte eller hade inget att 1 sak att invinda mot for-
slaget. Bland de som var positiva framholl Kammarritten i Sundsvall
att den nuvarande ordningen hade tillkommit efter noggranna
dverviganden och en avvigning av férhdllandet mellan de hégsta
statsmakterna, férvaltningsorganisationen och kommunerna. En
indring av den art som kommittén féreslog hade dirfér bort fore-
gds av en noggrannare analys av de problem som fanns och f6lj-
derna av den féreslagna indringen. Dirvid hade ocksi kom-
munernas forutsittningar att genomféra en till dem delegerad
normgivning pi ett tillfredsstillande sitt kunnat beaktas. Erfaren-
heterna utvisade att kommunernas férutsittningar foér detta var
mycket skiftande. Justitiekanslern pekade pd att f6ljdindringar kan
behéva overvigas 1 8 kap. 12 och 14 §§ regeringsformen. Kon-
kurrensverket framholl att en utdkad direktdelegation av norm-
givning kunde leda till fler konkurrenskonflikter.

Négra remissinstanser — Justiticombudsmannen (JO,) Hovrditten
for Vistra Sverige och Kammarritten i Stockholm — menade att f6r-
slaget var f6r ldngtgdende. JO vinde sig mot att verblicken dver
limnade delegationer liksom 6ver de med stéd av sddana delega-
tioner meddelade kommunala féreskrifterna riskerade att gi for-
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lorad. Om en delegation foérst miste passera regeringen kunde man
rikna med att en viss samordning och precisering av den medelst
subdelegation till kommunerna 6verlimnande foreskriftsritten
sker. Den nyordning kommittén féreslog kunde diremot leda till
att kommuners olika foéreskrifter sinsemellan kom att uppvisa
sakliga och formella skiljaktigheter som kunde stilla till bekymmer
1 den praktiska tillimpningen. Ndgon nirmare motivering limnades
inte heller till forslaget. Av bl.a. denna anledning var det enligt JO
svart att 3 en klar uppfattning om behovet av reformen och de
framtida konsekvenserna av dess genomférande. I det samman-
hanget pekade JO ocksd pd de uttalanden i frigan som gjordes i
propositionen vid tillkomsten av regeringsformen (prop. 1973:90
s. 319 f.). Enligt hovritten var skilen for forslaget knapphindiga.
En reform av den genomgripande art som kommittén féreslog
borde enligt hovrittens mening inte genomféras utan en mer
ingiende analys in den som kommittén hade gjort. Det kunde
exempelvis anmirkas att kommittén inte berérde huruvida regeringen
1 de fall di normgivningskompetensen av riksdagen hade delegerats
till kommunerna skulle ha befogenhet att 6verta denna kompetens
eller att annars besluta om indringar i vad kommunerna mi ha
foreskrivit. De huvudsakligen praktiska skil f6r reformen som
kommittén hade lagt fram kunde inte ensamma liggas till grund f6r
de foreslagna lagindringarna. Enligt kammarritten behandlade
betinkandet — for att det skulle vara mojligt att férutse eventuella
konsekvenser och behov av den féreslagna lagstiftningen — alltfér
oversiktligt denna friga. En mer ingdende inventering av de pro-
blem som péstods vara férknippade med dagens ordning var néd-
vindig f6r ett stillningstagande 1 denna friga skulle kunna tas.

9.2 Vara 6vervaganden

Det pdgdr inom Grundlagsutredningen ett sirskilt arbete med
utformningen av regelverket 1 8 kap. Beroende pd vad det arbetet
kommer att leda till kan frigan komma att sakna aktualitet. Vi
utgdr i vdra 6verviganden frin den gillande ordningen.

Som framgir av inledningen féreter regleringen av den kom-
munala normgivningen 1 dag en splittrad bild. Med stéd av 8 kap.
5§ regeringsformen anses riksdagen kunna delegera viss norm-
givning direkt till kommunerna av “restkompetenskaraktir”. Virt
att notera ir att detta inte framgdr direkt av bestimmelsen — till
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skillnad mot vad som giller for regeringens restkompetens, se 8
kap. 13 §. P4 samma omrdde kan ocks3 regeringen direkt med st6d
av regeringsformen besluta foreskrifter — 13t vara att det i for-
arbetena forutsattes att detta skulle ske med &terhdllsamhet. Riks-
dagen kan vidare direkt till kommunerna delegera ritten att med-
dela foreskrifter om avgifter. Vidare kan regeringen delegera till
kommunerna att meddela foéreskrifter inom omridet for 7 § forut-
satt att riksdagen medgivit det. Regleringen uppvisar siledes en
mycket splittrad bild och risk fér kollisioner finns redan i dag. Vi
finner det angeliget att frigan om den kommunala normgivningen
sirskilt 6vervigs vid éversynen av 8 kap. Vi anser dock att det bor
finnas en mojlighet for riksdagen att delegera direkt till kom-
munerna iven inom ramen fér 8 kap. 7 §. Regelsystemet blir d&
enhetligt sdvitt avser 8 kap. 5, 7 och 9 §§. Det ir givet att direkt-
delegation till kommunerna jimférd med en mer begrinsad delege-
ring sedan regeringen sjilv fyllt ut en lag kan leda till att fore-
skrifterna pa ett visst kommunalt ansvarsomrdde kommer att vari-
era mellan kommunerna. Detta behéver dock inte innebira nigot
negativt utan kan snarare vara en férdel. Férutsittningarna ir givet-
vis olika fér olika kommuner och det ir di limpligt att varje kom-
mun fir en frihet att sjilv reglera sin verksamhet. Det far dven hir
forutsittas att riksdagen iakttar &terhdllsamhet nir det giller att
samtidigt som den ger kommuner en ritt att meddela féreskrifter
ocksg ger regeringen en sidan mojlighet.
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10  Narhetsprincipen och
subsidiaritetsprincipen

Vir bedomning: Ett principstadgande i regeringsformen om
nirhet i beslutsfattande skulle kunna skapa en icke 6nskvird
bindning och knappast gynna den kommunala sjilvstyrelsen.

10.1 Bakgrund

Sjéilvstyrelsekommitténs forslag

I Sjilvstyrelsekommitténs betinkande férdes dven en diskussion
om en alternativ reglering till den som kommittén féreslog. Dis-
kussionen berdrde sirskilt betydelsen av att offentliga beslut fattas
nira minniskorna, dvs. med utgdngspunkt 1 sdvil nirhetsprincipen
som subsidiaritetsprincipen. Av tidsskil limnades dock for detta
alternativ inte ndgot forslag till preciserade bestimmelser.

En uppgift f6r oss dr att mot denna bakgrund ta fram ett férslag
pd hur nu angivna principer om ansvarsférdelning mellan statliga
och kommunala organ skulle kunna komma till uttryck i regerings-
formen.

I motiven till regeringsformen framhélls (prop. 1973:90 s. 190)
som redovisats inledningsvis att ansvarsférdelningen mellan staten
och kommunerna priglas av en helhetssyn dir de samverkar pd
skilda omriden och i olika former fér att uppnd gemensamma sam-
hilleliga mil. Utifrdn dessa utgingspunkter ansigs det varken
limpligt eller majligt att en ging f6r alla dra orubbliga och preci-
serade grinser kring en kommunal sjilvstyrelsesektor. T stillet
menade departementschefen att arbets- och befogenhetsfordel-
ningen 1 ganska vid omfattning méste kunna indras i takt med
samhillsutvecklingen. Sjilvstyrelsekommittén ansig att det i for-
arbetena redovisade synsittet pd ansvars- och uppgiftsférdelningen
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mellan staten och de kommunala sjilvstyrelseorganen fick anses ha
visat sig korrekt. Aven for framtiden bedémde kommittén det som
angeliget att grinserna for en kommunal sjilvstyrelsesektor inte
slds fast 1 grundlagen utan 1 stillet kan dndras i takt med den fort-
satta samhillsutvecklingen. Detta hindrade emellertid inte att vissa
principer foér ansvars- och uppgiftstérdelningen kunde komma till
uttryck i regeringsformen (betinkandet s. 197).

Enligt Sjilvstyrelsekommittén var en betydelsefull faktor vid
proévningen av huvudmannaskapet fér en viss uppgift om verk-
samheten gagnades av att beslutsfattandet sker nira minniskorna si
att lokala och regionala synpunkter och férhéllanden kan vigas in i
besluten. Kommittén pipekade att principen hade kommit till
uttryck 1 Europakonventionen om kommunal sjilvstyrelse. Kom-
mittén hinvisade ocks3 till subsidiaritetsprincipen.

Kommittén konstaterade att det enligt dessa principer finns ett
egenvirde i att offentliga beslut fattas s nira medborgarna som
mojligt. Ett hinsynstagande dven till de demokratiska aspekterna
innebar att beslutsfattandet i de kommunala sjilvstyrelseorganen i
princip anses ligga nirmare medborgarna in det beslutsfattande
som sker 1 lokala eller regionala statliga myndigheter. Vid en avvig-
ning av ansvars- och uppgiftsférdelningen mellan statliga och kom-
munala organ borde siledes ett kommunalt sjilvstyrelseansvar
utgora en betydelsefull faktor, och en allmin strivan borde vara att
s& langt det ir mojligt 18ta offentliga beslut fattas si nira med-
borgarna som mojligt. Med detta synsitt borde statliga myndig-
heter frimst handligga sddana uppgifter som med hinsyn till sin
karaktir eller geografiska rickvidd inte limpade sig for ett kom-
munalt ansvar.

Remissutfallet

Nigra remissinstanser kommenterade den diskussion Sjilvstyrelse-
kommittén fort, bl.a. Lansstyrelsen i Stockholm lin som anférde att
den princip kommittén formulerat som en utgidngspunkt for
ansvarsférdelningen mellan statliga och kommunala organ var fel i
grunden. Utgingspunkten f6r kommitténs resonemang angavs vara
EU-rittens subsidiaritetsprincip och dess s.k. nirhetsprincip.
Enligt linsstyrelsen omfattades dock inte ansvars- eller uppgifts-
férdelningen mellan offentliga organ inom ett medlemsland av
subsidiaritetsprincipen. Den principen reglerar endast frigan om
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det ir medlemslandet eller gemenskapen som bér fatta beslut i en
viss friga. Vad sedan giller EU-rittens nirhetsprincip sigs att
offentliga beslut ska fattas s nira medborgarna som méjligt.
Principen siger dock inget om att kommunala sjilvstyrelsebeslut
med automatik skulle ligga nirmare medborgarna in statliga beslut.
Inte heller konventionen om kommunal sjilvstyrelse prioriterar
kommunalt beslutsfattande framfor statligt. I konventionen sigs
att de offentliga uppgifterna normalt i f6rsta hand ska utféras av de
myndigheter som ligger nirmast medborgarna och att tilldelningen
av en uppgift till en annan myndighet bér grundas pd uppgiften
omfattning och natur samt kraven pa effektivitet och ekonomi (art.

4p.3).

Nérhetsprincipen i Sjilvstyrelsekonventionen

I artikel 4 punkt 3 i Europakonventionen om kommunal sjilv-
styrelse slds fast att de offentliga uppgifterna normalt i férsta hand
ska utféras av de myndigheter som ligger nirmast medborgaren.
Tilldelningen av en uppgift till en annan myndighet bér grundas pa
uppgiftens omfattning och natur samt kraven pd effektivitet och
ekonomi.

I den forklarande rapporten till konventionen anférs att sivida
icke omfattningen eller arten av en uppgift ir sidan att den behéver
behandlas inom ett stérre omrdde, eller det foreligger starka
effektivitetsskil eller ekonomiska skil hirfor, innebir detta att
uppgiften i allminhet ska anfértros t den mest lokala myndighets-
nivin. Bestimmelsen innebir emellertid inte ndgot krav pd en
systematisk decentralisering av funktioner till sddana kommunala
organ som pé grund av art och storlek endast kan utféra begrinsade
uppgifter.

Som tidigare redovisats ir konventionen folkrittsligt bindande
men har inte ett sanktionssystem i egentlig mening. "Kontrollen”
utdvas dels genom s.k. tematiska rapporter med std i nigon eller
nigra artiklar, dels genom linderrapporter dir ett enskilt land
belyses. Overvakningen sker via kongressens internationella
utskott.
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Linsberedningens diskussion om nérbetsprincipen

Linsberedningen hade i uppdrag att bereda frigan om den regionala
samhillsforvaltningens uppgifter och organisation.

Linsberedningen konstaterade i betinkandet Stat och kommun 1
samverkan (SOU 1974:84) att arbetsférdelningen mellan stat och
kommun numera bedémdes som en praktisk friga dir antagna for-
delar och nackdelar av centraliserad och decentraliserad férvaltning
ofta fir filla utslaget. Linsberedningen formulerade fem allminna
principer som underlag fér sin bedémning av uppgiftstérdelningen
mellan stat och kommun. En princip var att det ir ett riksintresse
att garantera alla medborgare en viss minimistandard 1 friga om
trygghet, sikerhet och vilfird. En annan princip var att en uppgift
ej bor ligga pd hogre beslutsnivd dn nddvindigt 1 férhillande till de
av beslutet direkt berérda. En tredje princip var att uppgifter som
kriver ett stort métt av likformighet eller dir 6verblick 6ver hela
riket dr nddvindigt bor ligga pd central niva. En fjirde princip var
att uppgifter som kriver ett betydande inslag av lokalkinnedom
och specifik detaljkunskap bor decentraliseras. En femte princip var
att nirliggande uppgifter bor verkstillas pd samma beslutsnivd och
handhas av samme huvudman, om dirigenom effektivitetsvinster
kan uppnis.

Nir det giller principen att en uppgift ej bor ligga pd hogre
beslutsnivd dn nodvindigt 1 férhdllande till de av beslutet direkt
berérda konstaterade beredningen att principen inte gav nigon
anvisning om en uppgift borde handhas statligt eller kommunalt
med den uttryckte en allmin strivan tll decentralisering 1 besluts-
fattandet och dirmed en viljeinriktning f6r uppgiftstordelningen
(betinkandet s. 20).

Ansvarskommitténs diskussion om nérbetsprincipen

Ansvarskommittén diskuterade i sitt delbetinkande Urveckling for
hillbar vilfird (SOU 2003:123) med utgdngspunkt i Linsbered-
ningens férslag kriterier for ansvarsférdelning. Ansvarskommittén
formulerade ett antal kriterier f6r ansvarstérdelningen mellan olika
samhillsorgan; demokrati och legitimitet, finansiering, rittssiker-
het, likvirdighet, hushdllning och effektivitet samt ligsta effektiva
nivd. Kommittén ansig att det sist nimnda kriteriet kunde
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tillimpas ocksd i fall av flernivdstyrning. D3 giller frigan hur
ansvaret delas mellan de olika samhillsnivierna.

Subsidiaritetsprincipen

Inom Europeiska unionen har en sirskild nirhetsprincip utvecklats,
benimnd subsidiaritetsprincipen. Den kommer till uttryck i1 andra
stycket i artikel 5 1 EG-férdraget

P3 de omrdden dir gemenskapen inte ir ensam behérig ska den i
overensstimmelse med subsidiaritetsprincipen vidta en tgird endast
om och i den min som mailen fér den planerade dtgirden inte i
tillricklig utstrickning kan uppnis av medlemsstaterna och dirfor, pd
grund av den planerade dtgirdens omfattning eller verkningar, bittre
kan uppnds pd gemenskapsniv.

Dess allminna innebord ir att besluten ska fattas pd sd 1&g politisk
nivd som sakfrdgans karaktir tilliter. De hogre beslutsnivierna ska
inte ta over 1 onddan utan vara stddjande resurser for de ligre
nivierna (SOU 1994:12 5. 115).

Subsidiaritetsprincipen ir inte en kompetensférdelningsregel i
egentlig mening. Fordelningen av kompetens mellan unionen och
medlemsstaterna sker 1 fordraget 1 dverensstimmelse med legali-
tetsprincipen. Subsidiaritetsprincipen ror istillet frigan om och i
vilken utstrickning en redan given kompetens ska utnyttjas. P3 si
sitt paverkar dess tillimpning ind3 indirekt kompetensfordel-
ningen — 1 den omfattning som dess tillimpning anses hindra en 1
och f6r sig mojlig gemensam normgivning kvarstér eller 6kar givet-
vis det nationella handlingsutrymmet'.

Subsidiaritetsprincipens tillimpning inom EU har ansetts bli en
besvikelse. Den juridiska efterkontrollen har inte blivit si effektiv
som man hoppats pa. Problemet anses vara att den i stor utstrick-
ning innefattar politiska limplighetsfrigor och dirfér inte ir sir-
skilt limpad fér judiciell bedémning. Nir sddana frigor ir aktuella
undviker EG-domstolen att sitta sig i de politiska institutionernas
stille och tilldter silunda att institutionerna férfogar dver ett visst
skon 1 sin bedémning. EG-domstolens kontroll blir i sddana frigor
mer inriktad pi formella aspekter’. Domstolen har hittills inte

! Melin, Schider, EU:s konstitution, 6 u., s. 60.
? Jorgen Hettne, Tas den kommunala sjilvstyrelsen p3 allvar? i Sjilvstyrelse, likvirdighet,
effektivitet, red. Per Molander & Kerstin Stigmark, Riksbankens Jubileumsfond, 2005, s. 75.
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provat ndgot fall dir tillimpningen av subsidiaritetsprincipen
verkligen har stillts pd sin spets.

10.2 Vara 6verviganden

Den nirhetsprincip som Linsberedningen formulerade gav som
nimnts uttryck f6r en allmin strivan till decentralisering 1 besluts-
fattandet oberoende av om en uppgifts handhavande var statligt
eller kommunalt. Sjilvstyrelsekommittén fann att ett hinsyns-
tagande idven till de demokratiska aspekterna innebar att besluts-
fattandet 1 de kommunala sjilvstyrelseorganen 1 princip anses ligga
nirmare medborgarna in det beslutsfattande som sker 1 lokala eller
regionala statliga myndigheter. Detta synsitt kritiserades kraftigt
av Linsstyrelsen i Stockholms lin som menade att varken sub-
sidiaritetsprincipen, nirhetsprincipen eller den i artikel 4 punkt 3 i
Sjilvstyrelsekonventionen formulerade principen om ett med-
borgarnira beslutsfattande sade nigot om att kommunala beslut
skulle ligga nirmare medborgarna in statliga beslut.

Inledningsvis bér framhéllas att de 6verviganden som blir aktu-
ella vid ett stillningstagande till om en uppgift ska ligga pd statlig
eller kommunal nivd dr av en annan karaktir in de som gor sig
gillande nir man inom EU diskuterar subsidiaritets- och nirhets-
principer. Expertgruppen vill dock ansluta sig tll Sjilvstyrelse-
kommitténs uppfattning att det finns ett egenvirde i att offentliga
beslut fattas s3 nira medborgarna som mojligt och att det dr en
principiell skillnad mellan att & ena sidan anfértro en statlig
myndighet — med mojlighet till delegering till en lokal enhet — en
uppgift och & andra sidan att dverlimna uppgiften till kommunerna.
Det senare innebir att det inom ramen f6r den kommunala sjilv-
styrelsen finns en méjlighet att reglera uppgiften i enlighet med vad
den enskilda kommunen finner bist och att besluten fattas av en
demokratiskt vald férsamling eller av nimnder som utsetts av den
valda férsamlingen.

I avvigningen av en ansvars- och uppgiftsférdelning mellan en
statlig myndighet — eventuellt med en lokal organisation — och
kommunerna ir det dock flera aspekter som gor sig gillande. Av
stor vikt for frigan torde i férsta hand vara om det dr angeliget att
alla behandlas lika, t.ex. 1 friga om en rittighetslagstiftning eller om
det dr frdga om en uppgift dir det kan vara att féredra att den kom-
mer att skdtas olika 1 olika kommuner, t.ex. beroende pd deras stor-
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lek. Renhdllningen kan sigas vara en sddan uppgift. For att kom-
munerna ska vara intresserade av att pd uppdrag av staten ta sig an
en uppgift torde ocksd frigan om ekonomisk kompensation vara
viktig. Det later sig dirfér knappast gora att sld fast att en
kommunal nirhetsprincip alltid ska efterstrivas eftersom det ir ett
antal olika hinsyn som ska tas. Linsberedningen talade om det
yttersta ansvaret for trygghet, sikerhet och vilfird, en allmin
strivan till decentralisering 1 beslutsfattandet, likformighet och
overblick, lokalkinnedom och detaljkunskap samt uppgiftsfordel-
ning efter indamélsenlighet. Ansvarskommittén talade om demo-
krati och legitimitet, finansiering, rittssikerhet, likvirdighet, hus-
hillning och effektivitet samt ligsta effektiva nivi. Dessa kriterier
liter sig inte fingas i ett principiellt stadgande i1 grundlag. Det
framstir dd som mindre limpligt att endast lita ett av kriterierna
dterspeglas, nimligen att beslut ska fattas s& nira medborgarna som
mojligt. Det skulle skapa en icke 6nskvird bindning och inte gynna
den kommunala sjilvstyrelsen. Vi ser inte nigon fordel med en
sddan bestimmelse.

Skulle ett principstadgande om nirhet 1 beslutsfattandet inda
anses Onskvirt bor ledning f6r dess utformning kunna himtas i
Europakonventionen om kommunal sjilvstyrelse. Principen skulle
kunna bilda ett eget stycke till den av expertgruppen i avsnitt 6.2
foreslagna bestimmelsen — en tydligare markering av den
kommunala sjilvstyrelsen — och forslagsvis ha féljande lydelse.

Vid lagstiftning ska beaktas intresset av att offentliga uppgifter utférs
av myndigheter som ligger si nira medborgarna som mojligt.
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11 Enavgransning av statliga
respektive kommunala uppgifter

Vir bedémning: Nigon avgrinsning av  statliga respektive
kommunala uppgifter i regeringsformen bor inte goras eftersom
det strider mot samverkanstanken.

11.1 Bakgrund

Som vi tidigare redovisat har ansvars- och uppgiftstérdelningen
mellan staten och de kommunala sjilvstyrelseorganen inte reglerats
pd annat sitt i regeringsformen in att det foreskrivs att kom-
munernas 3ligganden och befogenheter ska meddelas 1 lag. Vad
giller den nirmare ansvarsférdelningen framhélls i motiven till
regeringsformen att férhdllandet mellan staten och den kommunala
sjilvstyrelsen priglas av en helhetssyn dir staten och kommunerna
samverkar pd skilda omrdden och i olika former fér att uppnd
gemensamma samhilleliga mal. Utifrdn dessa utgdngspunkter
ansigs det varken limpligt eller méjligt att en ging for alla dra
orubbliga och preciserade grinser kring en kommunal sjilvstyrelse-
sektor. T stillet menade man att arbets- och befogenhetsfordel-
ningen i ganska vid omfattning miste kunna indras i takt med

samhillsutvecklingen (prop. 1973:90).

Sjéilvstyrelsekommiatténs forslag

Det nu redovisade synsittet delades ocksd av Sjilvstyrelse-
kommittén (betinkandet s. 197 och 198) som menade att det dven
for framtiden var angeliget att grinserna f6r en kommunal sjilv-
styrelsesektor inte slogs fast i grundlagen. Detta hindrade emeller-
tid inte enligt kommittén att vissa principer fér ansvars- och
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uppgiftsférdelningen kunde komma till uttryck i regeringsformen.
Generellt sett handlade det om en uppgift skulle ombesorjas cen-
tralt eller decentraliserat och om statliga myndigheter eller kom-
munala sjilvstyrelseorgan skulle svara fér den. Med detta som
utgdngspunkt menade Sjilvstyrelsekommittén att vissa offentliga
uppgifter limpade sig mindre vil for ett kommunalt ansvar, t.ex.
sddana uppgifter som handlar om att trygga riksintressen eller som
av andra skil kriver ett stort mitt av likformighet eller 6verblick
over hela landet. For sjilva provningen av huvudmannaskapet nir
det gillde de &vriga uppgifterna framholl kommittén sirskile
betydelsen av om den aktuella verksamheten gagnades av att
beslutsfattandet skedde nira minniskorna och si att lokala och
regionala synpunkter och férhdllanden kunde vigas in i besluten. T
sammanhanget betonades ocksd de demokratiska aspekterna. Enligt
kommittén l3g som tidigare nimnts i princip beslutsfattandet 1 en
demokratiskt vald férsamling eller av nimnder som utsetts av en
sddan forsamling nirmare medborgarna in beslutsfattandet i de
lokala och regionala statliga myndigheterna. Med ett sddant synsitt
borde enligt kommittén statliga myndigheter frimst handligga
sddana uppgifter som med hinsyn till sin karaktir eller geografiska
rickvidd inte limpade sig f6r ett kommunalt ansvar.

Nigot direkt forslag till hur hir angivna principer for ansvars-
och uppgiftsfordelningen skulle kunna komma till uttryck i
regeringsformen limnades dock inte av Sjilvstyrelsekommittén.
Tv4 skil anférdes. Det ena var att preciserade bestimmelser krivde
en ingdende genomgdng och analys av olika beslut i huvudmanna-
skapsfrigor, vilket inte varit mojligt av tidsskil. Det andra var att
det frin kommunal sjilvstyrelsesynpunkt inte varit limpligt att
genomféra en avgrinsning, 1 synnerhet som diskussionen under
senare tid framfér allt handlat om en 6kad samverkan mellan stat
och kommun.

For att markera vikten av den kommunala sjilvstyrelsen och ge
uttryck for betydelsen av att offentliga beslut fattas s& nira med-
borgarna som mojligt foreslog 1 stillet kommittén att visentliga
bestimmelser om kommuner skulle samlas i ett sirskilt kapitel i
regeringsformen och att det i en bestimmelse skulle understrykas
den betydelse principen om kommunal sjilvstyrelse ska tillmitas i
normgivningssammanhang.
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Remissutfallet

Majoriteten av de remissinstanser som yttrat sig tillstyrkte eller
hade inget att erinra mot kommitténs bedémningar och forslag.
Linsstyrelsen i Stockholm lin anférde att den princip kommitténs
formulerat som en utgingspunkt for ansvarsfordelningen mellan
statliga och kommunala organ var fel i grunden. Det fanns inget
som sade att kommunala sjilvstyrelsebeslut med automatik skulle
ligga nirmare medborgarna in statliga beslut (se vidare under
avsnitt 10).

Ansvarskommittén

Kommunala frigor innefattande regionfrigor, kompetensfordel-
ningsfrigor och kommunal sjilvstyrelse ir dven frigor som legat
inom ramen for den nyligen avslutade Ansvarskommitténs upp-
drag. I det uppdraget har ocksd ingitt att bedéma behovet av
férindringar 1 uppgifts- och ansvarstérdelning mellan de statliga
och kommunala nivierna. Som en utgidngspunkt fér kommitténs
arbete har gillt att bibehilla en [ingtgiende kommunal sjilvstyrelse
inom ramen fér ett starkt nationellt ansvar for likvirdig vilfird i
hela landet och att det yttersta ansvaret f6r den offentliga verksam-
heten hos riksdag och regering inte ska rubbas. I sitt slutbetin-
kande Hdllbar sambillsorganisation med utvecklingskraft (SOU
2007:10 s. 15 och 16) — som {6r nirvarande dr foremal for remiss-
behandling — har kommittén foreslagit en ny regional samhills-
organisation med tydligare roller och uppgiftsférdelning och en
gemensam lins- och regionkommunindelning med visentligt firre
enheter dn 1 dag.

Nir det giller uppgifts- och ansvarstérdelningen mellan staten
och den kommunal sektorn konstateras i1 betinkandet att en
effektiv anvindning av offentliga resurser kriver utrymme for
lokala och regionala avvigningar och prioriteringar. Enligt kom-
mittén dr dirfor ett stort mitt av kommunal sjilvstyrelse avgdrande
for det offentliga vilfirdsdtagandet ocksd pd lingre sikt ska kunna
fullféljas. Samtidigt finns det ett starkt och legitimt nationellt
intresse av att styra den kommunala verksamheten. Det giller inte
minst behovet av att virna och vidareutveckla likvirdigheten i
vilfirdstjinsterna. Det medfor enligt kommittén att ansvaret {6r de
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flesta vilfirdstjinsterna i praktiken delas av staten och den kom-
munala sektorn.

Enligt Ansvarskommittén uppvisar det delade ansvaret flera
strukturella problem. Nigon indrat ansvar foreslis dock inte av
kommittén. I stillet foreslds en samlad och sektorévergripande
strategi for statens styrning av kommunerna och en fastlagd ord-
ning f6r samrdd med kommunerna f6r att pd si sitt forbittra sam-
spelet (se vidare avsnitt 12).

11.2 Vara 6verviganden

Ett gemensamt tema for sdvil Sjilvstyrelsekommitténs som
Ansvarskommitténs stillningstaganden nir det giller uppgifts- och
ansvarsfordelningen mellan de statliga och kommunala nivierna ir
det delade ansvaret. Det ir ocksd det tema som framhélls i motiven
till regeringsformen f6r regleringen av férhillandet mellan staten
och den kommunala sjilvstyrelsen, nimligen att detta priglas av en
helhetssyn dir staten och kommunerna samverkar pd skilda
omrdden och i olika former fér att uppnd gemensamma sambhille-
liga mil. Det ir ocksd expertgruppens uppfattning att preciserade
bestimmelser om ansvarsférdelningen mellan statliga och kom-
munala organ — exempelvis i form av en s.k. kompetenskatalog —
inte bor tas upp 1 grundlag eftersom det strider mot samverkans-
tanken. Det dr knappast gorligt att peka ut nigra omrdden dir
endast kommunerna har ett ansvar. Ett nirliggande exempel ir
sjukvdrden. Det ir en av landstingets tvekldst viktigaste uppgifter
men handhas i samverkan mellan kommunerna och staten. En upp-
rikning av uppgifter skulle leda till onddiga ldsningar och tita
indringar. Nigot forslag pd hur en sidan avgrinsning skulle kunna
dterges 1 regeringsformen limnas dirfér inte av expertgruppen.
Diremot féresldr gruppen 1 avsnitt 6 vissa principer f6r ansvars-
och uppgiftstordelningen mellan staten och kommunerna som ska
komma till uttryck i regeringsformen (se 1 kap. 8 § i forfattnings-
forslaget). I sammanhanget vill vi ocksd hinvisa till diskussionen 1
avsnitt 10 om ett principstadgande om nirhet 1 beslutsfattandet
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12 Nagra olika forfaranden for att
forebygga och l6sa konflikter
mellan statlig och kommunal
niva

12.1 Bakgrund

I virt uppdrag ingdr att ta fram forslag till forfaranden f6r att fore-
bygga och 16sa konflikter mellan den statliga och den kommunala
nivin. Behovet av sddana férfaranden 6kar sjilvfallet om de bestim-
melser vi foresldr 1 avsnitt 6 och 7 inférs eftersom principen om
kommunal sjilvstyrelse d@ kommer att ha en fastare férankring i
regeringsformen.

Tvistlésningsmekanismer kan principiellt vara av tvd olika slag.
Dels kan det 1 beredningsprocessen av idrenden byggas in for-
faranden — informella eller genom uttrycklig reglering — for att
klara ut frigestillningar dir parterna har olika uppfattning, dels kan
det finnas olika méjligheter att 1 efterhand, 1 praktiken genom
nigon form av domstolsférfarande, 16sa en uppkommen konflikt
pd grund av att en reglering uppfattas som inskrinkande pi den
kommunala sjilvstyrelsen. I det senare fallet kan man i sin tur skilja
mellan tvister som ror en foreskrifts forenlighet med principen om
kommunal sjilvstyrelse 1 ett konkret fall (konkret normkontroll) &
ena sidan och situationer dir man utan att ett drende aktualiserar en
friga generellt prévar en bestimmelses forenlighet med en for-
fattning pd hogre nivd — i detta fall regeringsformen — (abstrakt
normkontroll). Expertgruppen diskuterar i det f6ljande forslag av
bida slagen.

Vad giller tgirder under beredningsprocessen ir en mojlighet
en starkare och mer formaliserad roll f6r kommunerna. Vidgade
granskningsuppgifter fér Lagridet har ocksi férts fram som ett
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alternativ. Vidare kan man tinka sig ett sirskilt beredningsfor-
farande 1 riksdagen i form av ett sirskilt utskott eller en sirskild
nimnd.

Vad giller tvistlésningsmekanismer av det senare slaget dr ett
alternativ som har férts fram 1 debatten att rittsprovningslagens
tillimpningsomrade skulle utvidgas s3 att den giller dven f6r kom-
muner och landsting. Ett annat alternativ ir att inféra ndgon form
av forfattningsdomstol, antingen inom ramen fér det befintliga
domstolsvisendet eller genom att en sirskild funktion tillskapas.
Beroende pd hur en sddan domstolsfunktion organiseras kan den
enbart syssla med konkreta drenden eller ocksd fa till uppgift att
allmint prova forfattningars férenlighet med férfattningar hogre
upp i normhierarkin.

Enligt Grundlagsutredningens direktiv ska utredningen utreda
frigorna om lagprévning och om det finns behov av en férfatt-
ningsdomstol. Som en bakgrund till denna del av utrednings-
uppdraget dterges i direktiven vissa uttalanden av konstitutions-
utskottet i ett tillkinnagivande (bet. 2000/01:KU11, rskr. 2000/01:149).
I tllkinnagivandet sigs bland annat att uppenbarhetsrekvisitet bor
belysas, inte minst med hinsyn till att Europakonventionen infér-
livats med svensk ritt och att Sverige anslutit sig till EU. Konstitu-
tionsutskottet uttalade ocksd att utredningen borde undersoka pd
vilket sitt en forstirkt lagprovning bor kunna utévas och att detta
till exempel borde kunna innefatta éverviganden kring Lagridets
stillning och frigan om behovet av en speciell férfattningsdomstol
eller om prévning bor ske inom det vanliga domstolsvisendet.
Konstitutionsutskottet understrok att det dr angeliget att man
belyser mojligheterna att dven fortsittningsvis garantera domstols-
visendets sjilvstindighet och undvika politisering av domstolarna.

Inom Grundlagsutredningen har som nimnts inledningsvis en
expertgrupp — hir benimnd normgruppen — fatt i uppdrag att redo-
visa olika exempel pd hur ett system f6r normkontroll kan kon-
strueras. Dess dverviganden och forslag har stor relevans for frigan
om tvistldsningsmekanismer inom ramen f6r principen om kom-
munal sjilvstyrelse.

Sjilvstyrelsekonventionen innebir bland annat (artikel 11) att
kommunerna ska ha ritt att anlita ett judiciellt f6rfarande for att
sikerstilla ett fritt utévande av sina befogenheter och respekt for
de principer om kommunal sjilvstyre som finns fastlagda 1 grund-
lagen eller den nationella lagstiftningen. Enligt den férklarande
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texten till konventionen ska denna kontroll kunna géras av dom-
stol eller liknande organ.

I samband med anslutningen till konventionen diskuterades om
det svenska rittssystemet kunde anses std 1 6verensstimmelse med
konventionens krav pd denna punkt mot bakgrund av att alla
administrativa beslut i Sverige inte kan géras till féremdl f6r dom-
stolsprévning i vanlig ordning. T propositionen uttalades att dven
om flertalet sddana beslut kunde &verklagas hos forvaltnings-
domstol fanns beslut som inte f6ljde denna vig. Dessa beslut éver-
klagades 1 stillet hos regeringen eller férvaltningsmyndighet som
hégsta instans. Det framhélls att det emellertid finns en yttersta
mojlighet att f3 lagligheten av ett myndighetsbeslut prévad av
domstol dven nir beslutet inte normalt 6verklagas dit. Med tillimp-
ning av 11 kap. 11§ regeringsformen kunde siledes Regerings-
ritten bevilja resning 1 drenden dir regeringen eller en férvaltnings-
myndighet var hogsta instans. I den min ett myndighetsbeslut
berérde en kommun pd ett sidant sitt som krivdes for att kravet pd
s.k. saklegitimation skulle vara uppfyllt, kunde kommunen anvinda
resningsforfarandet for att 3 beslutets laglighet domstolsprévad.
Systemet ansdgs uppfylla artikelns krav (prop. 1988/89:119 s. 6).

I den forklarande texten till konventionen pipekas att ett exem-
pel har noterats 1 en stat dir det dr mojligt att tillgripa en typ av
extraordinirt férfarande kallat resning trots att administrativa
beslut inte pd vanligt sitt kan 6verklagas till domstol och att detta
forfarande, som ir mojligt om beslutet grundas pd en uppenbart
felaktig tillimpning av lagen, uppfyller konventionskraven. Den
stat som 4syftas ir Sverige.

Sedan dr 1994 idr det kammarritterna som prévar ansokningar
om resning om irendet slutligt avgjorts av en férvaltningsmyndig-
het (8§ lagen [1971:289] om allminna férvaltningsdomstolar).
S&vitt nu ir av intresse ir Regeringsritten siledes prévningsinstans
endast betriffande beslut av regeringen (prop. 1993/94:116, bet.
1993/94:KU36).

P4 de allmidnna domstolarnas omride har det sedan linge funnits
lagbestimmelser som reglerar under vilka férutsittningar resning
kan beviljas. Inom det foérvaltningsrittsliga omridet har en sddan
reglering tidigare helt saknats, frimst pd grund av det férhdllande
att de skil som ska foreligga for att resning ska f beviljas dr mer
skiftande hir in pd de allminna domstolarnas omride. Frigan om
en lagreglering har dock varit féremil for diskussion dnda sedan
mitten av 1940-talet och som ett resultat av ett utrednings-
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betinkande Ndgra fragor angdende Regeringsritten (SOU 1992:138)
kom en lagreglering till stind dr 1995 (prop. 1994/95:27 s. 166167,
bet. 1994/95:JuU6). Regleringen skiljer sig dock ndgot frin regle-
ringen pd de allminna domstolarnas omride, dir resningsgrunderna
— handliggningsfel, jiv, nya omstindigheter och bevis, oriktig ritts-
tillimpning eller annat synnerligt skil — har lagfists (jfr 58 kap. 1
och 2 §§ rittegingsbalken). I avvaktan pd ett kommande arbete
med en reformering av férvaltningsprocessen ansigs det tillrickligt
att grundférutsittningarna f6r att bevilja resning reglerades i lag.
Principen har tagits in i 37 b § férvaltningsprocesslagen (1971:291)
dir det sdledes sigs att resning fir beviljas 1 mil eller irende om det
pd grund av ndgot sirskilt férhdllande finns synnerliga skil att
prova saken pd nytt.

Savitt kint har det endast férekommit en ging att en kommun
ansokt om resning dirfér att den ansett att staten brutit mot prin-
cipen om kommunal sjilvstyrelse. Regeringsritten prévade &r 2000
en ansdkan om resning frin Tiby kommun i ett av regeringen
avgjort irende rorande utjimningsavgift m.m. Regeringsritten
avslog ansokningen (RA 2000 ref. 19).

Principen att det ska finnas tillgdng till rittsmedel ir en av de
birande principerna i sjilvstyrelsekonventionen. Som tidigare redo-
visats (avsnitt 3.3.3) har med anledning av Europarddets rapport
om lokal och regional demokrati i Sverige Europarddets kongress
under punkten Rittsligt skydd fér och samrdd med kommunerna
rekommenderat Sverige att det i detta sammanhang ska finnas en
tvistldsningsmekanism enligt regeringsformen som kan anvindas
av kommunerna och landstingen f6r att 6verklaga brott mot prin-
cipen om kommunal sjilvstyrelse. Europakonventionen om kom-
munal sjilvstyrelse skulle d& enligt kongressens rekommendationer
kunna tjina som riktmirke fér bedémningen av sidana over-
tridelser. Detta skulle enligt kongressen kunna betyda att man
inrittade en forfattningsdomstol. Ett annat alternativ vore att
stirka kommunernas och landstingens stillning i férhillande till
riksdagen genom att inritta en parlamentarisk nimnd fér kom-
munal sjilvstyrelse som ska hora bida parter, det vill siga staten
och kommunerna/landstingen.
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12.2 Vara 6vervaganden
12.2.1 En fastlagd ordning for samrad m.m.

Punkt 6 1 artikel 4 1 Sjilvstyrelsekonventionen innehéller krav pd att
kommunerna, i den min det ir mojligt, ska rddfrdgas i god tid och
pd limpligt sitt 1 planerings- och beslutsprocessen i alla frigor som
direkt berér dem. Den svenska forvaltningstraditionen bygger
ocksd pd en sddan ordning. Enligt 7 kap. 2 § regeringsformen ska
vid beredningen av regeringsirenden behovliga upplysningar och
yttranden inhimtas frin berérda myndigheter. I den omfattnings
som behévs ska tillfille limnas sammanslutningar och enskilda att
yttra sig. Detta beredningskrav giller bide s.k. riksstyrelseirenden
som propositioner, férordningar m.m. och irenden i enskilda fall,
s.k. forvaltningsirenden.

Ett viktigt led 1 beredningen av regeringens irenden ir det si
kallade utredningsvisendet. Formerna fér detta utredningsarbete ir
inte grundlagsfista utéver vad som féljer av reglerna om remisstor-
farandet som nyss redovisats.

Enligt motiven till 7 kap. 2 § borde formerna fér regeringens
interna beredning av olika slag av regeringsirenden inte l3sas fast i
grundlag (prop. 1973:90 s.287-288). Det framhélls i samman-
hanget att det foérhllandet att regeringen mdste bira det slutliga
ansvaret for utformningen av och innebérden i forslag som liggs
fram for riksdagen bor féra med sig att det ytterst fir ankomma pd
regeringen att avgdra hur den utredning bor bedrivas som anses
behovlig som grundval {6r f6rslagen.

I kommittéférordningen (1998:1474) har regeringen foreskrivit
att om forslagen i ett utredningsbetinkande har betydelse f6r den
kommunala sjilvstyrelsen, konsekvenserna i det avseende ska anges
i betinkandet (15 §). I detta ligger en skyldighet fér kommittéerna
att analysera sidana konsekvenser.

Svenska kommunfoérbundet foreslog i sitt remissvar éver Sjilv-
styrelsekommitténs betinkande att kommuner och landsting alltid
ska horas 1 lagstiftningsfrigor som berér dem.

Vidare har Sveriges Kommuner och Landsting i ett positions-
dokument (juli 2006) dir de bida férbunden redovisar sin syn pd
vilka principer som bor vigleda statens styrning av kommuner,
landsting och regioner, foreslagit en sirskild process med syfte att
sikra principernas tillimpning i samband med ny lagstiftning. En
birande idé i dokumentet ir att regering och riksdag ska involvera
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politiska féretridare for den lokala och regionala nivdn i en dialog
om de avvigningar som méiste goras. Dialogen ska ses som ett
alternativ till en juridisk prévning och férutsitts medverka till en
dmsesidig forstielse och ett samspel utifrdin medborgarnas behov
och intressen. Lagforslaget och dess konsekvenser avses bli féremadl
for overliggningar mellan politiska féretridare for kommun- och
landstingssektorn och fér det departement som tagit fram for-
slaget. Protokoll frin 6verliggningarna ska bifogas forslaget sd att
riksdagen kan ta del av de uppfattningar som kommun- och lands-
tingssektorns féretridare framfért. Om kommun- och landstings-
sektorns foretridare s begir ska en sirskild sjilvstyrelseprévning
ske 1 samband med riksdagsbehandlingen p3 s8 sitt att det ansvariga
utskottet ska kalla politiska féretridare fér kommun- och lands-
tingssektorn till &verliggningar 1 drendet. Utskottets betinkande
ska redovisa de synpunkter som framférs vid dessa dverliggningar.
Som tidigare redovisats under avsnitt 5 Utgdngspunkter for vira
overviganden har ocksid Ansvarskommittén (SOU 2007:10) fore-
slagit vad man kallar ”en fastlagd ordning f6r samrdd mellan staten
och kommunerna” (betinkandet s. 107-118). Bakgrunden ir det
delade ansvaret f6r minga vilfirdstjinster och kravet pa ett kon-
struktivt samspel mellan staten och kommunerna for att dtagandet
visavi medborgarna ska kunna utféras vil. Enligt f6rslaget ska sam-
ridet omfatta ekonomiska och andra 6évergripande férutsittningar
fér kommunerna att klara sina uppgifter, utformningen av den statliga
styrningen samt utfallet f6r medborgarna. Enskilda regeringsirenden
omfattas inte. Nigon nirmare reglering behévs 1 och fér sig inte,
enligt kommittén, men av tydlighetsskil och fér att betona den
varaktiga karaktiren liksom fér den demokratiska férankringen
foreslds att regeringen genom foérordning ska besluta nirmare
foreskrifter f6r samridet. Fér genomférandet av sjilva samridet
foreslds att en delegation inrittas i Regeringskansliet. Delega-
tionens ledaméter och ordférande bor utses av regeringen. Leda-
méter som representerar kommunerna utses efter forslag av samman-
slutning f6r kommunerna. Till ordférande bér den minister utses som
ansvarar f6r kommunala frigor. Ett angivet minsta antal samman-
triden per dr bér anges, liksom att varje ledamot ska ha mojlighet att
pkalla ytterligare sammantride. Delegationens verksamhet bér
redovisas for riksdagen i regeringens arligen dterkommande skri-
velse om utvecklingen inom den kommunala sektorn. Den fore-
slagna ordningen ir tinkt att komplettera befintliga samrads-
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forfaranden. Den ger inte kommunerna nigon vetoritt. Betinkan-
det dr {6r nirvarande féremal for remissbehandling.

Som vi nyss redovisat har en allmin utgdngspunkt varit att visa
dterhéllsamhet med att binda regeringens arbetsformer 1 grundlag. I
sammanhanget har framhillits att det férhillandet att regeringen
méste bira det slutliga ansvaret f6r utformningen av och inne-
bérden 1 forslag som liggs fram f6r riksdagen bor féra med sig att
det ytterst f&r ankomma pd regeringen att avgora hur den utredning
bér bedrivas som anses behévlig som grundval {6r forslagen.

Samtidigt kan konstateras att den svenska férvaltningstradi-
tionen bygger pd att kommunerna, i den min det ir mojligt, ska
radfrigas 1 god tid och pd limpligt sitt i planerings- och besluts-
processen i alla frigor som direkt berér dem. Detta dr ocksd i linje
med Furopakonventionens krav. Bland annat deltar regelmissigt
foretridare f6r kommuner och landsting i kommittéer och andra
utredningar som har betydelse fér dem. De idr ocksd remiss-
mstanser.

Formerna f6r detta samrdd har dock vixlat éver tid. Som exem-
pel kan nimnas att det under 1980-talet fram till mitten av 1990-
talet fanns en ordning f6r dterkommande éverliggningar kring mer
dvergripande frigor mellan staten och kommunerna genom den sd
kallade stat/kommunberedningen.

Det forslag som Ansvarskommittén nu fér fram under beteck-
ningen “en fastlagd ordning f6r samrid mellan staten och kom-
munerna” liknar ocksd mycket en dterging till den tidigare ord-
ningen for stat- kommunberedningen. Skillnaden ir nirmast att
formerna f6r samridet ska formaliseras. Nigon lagreglering av
samridet foreslds visserligen inte av kommittén, men forslaget
innebir att regeringen med “egna foreskrifter” ska lita sig bindas.

Ett alternativ som 1 hégre grad in Ansvarskommitténs forslag
skulle sikerstilla ett samrdd mellan staten och kommunerna ir att
riksdagen meddelar grundliggande bestimmelser om samrddet i
lag.

En sddan lag om samridsférfarandet mellan staten och kom-
munerna skulle — med utgingspunkt frin det innehdll Ansvars-
kommittén skisserat 1 en tinkt regeringsférordning — kunna inne-
hilla bestimmelser om att det f6r samridet ska finnas en sirskild
delegation som utses av regeringen och att hilften av ledaméterna
ska ha foreslagits av foretridare f6r kommunerna. Vidare skulle
lagen kunna innehdlla bestimmelser om nir delegationen ska
sammantrida och vilka frigor samrddet ska omfatta. I sistnimnda
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avseende kan t.ex. foreskrivas att samridet ska avse frigor som ir
av visentlig betydelse fér relationen mellan staten och kom-
munerna och f6r den kommunala sjilvstyrelsen. Detta giller bl.a.
frigor som rér kommunernas ekonomi och finansiering samt lag-
stiftning som avser kommunerna. Ytterligare kan lagen innehilla
foreskrifter om att delegationen &rligen ska redovisa for regeringen
vilka frigor som har varit féremdl for samrdd och resultatet av
detta. Det dr naturligt att 6vergripande frigor om hur reformer ska
finansieras kommer upp inom ramen {6r samridsférfarandet. Mot
den bakgrunden kan lagen innehilla en bestimmelse om att i den
arliga redovisningen frin delegationen ska sirskilt anges vilka
stdndpunkter som har framkommit om finansieringen av uppgifter
som staten dligger kommunerna. Regeringen skulle kunna meddela
nirmare foreskrifter om delegationen.

En lagreglering av denna friga framstdr som mindre vil férenlig
med de nyss dtergivna motivuttalandena i prop. 1973:90 s. 287-288.
Om en sddan lag ska inféras bor den dirfér forankras genom en
uttrycklig bestimmelse 1 regeringsformen. Ett ytterligare skil for
detta ir att skyldigheter for riksdagen att lagstifta pd ett viss
omrdde miste ha grundlagsférankring f6r att binda riksdagen. En
sddan bestimmelse skulle limpligen bilda ett andra stycke till 7 kap.
2 § regeringsformen och férslagsvis ges f6ljande lydelse

Regeringen skall enligt vad som nirmare angives i lag samrida med
kommunerna i frigor av betydelse fér den kommunala sjilvstyrelsen
eller som 1 6vrigt ir av betydande vikt {6r kommunernas ekonomi och
verksamhet.

Oavsett val av alternativ f6r samrddet anser vi det limpligt att for-
tydliga bestimmelsen 1 7 kap. 2 § regeringsformen s att det klart
framgar att f6rfarandet ocksd omfattar kommunerna.

Vid beredningen av regeringsirenden skall behovliga upplysningar och
yttranden inhimtas frén berérda kommuner och myndigheter. I den
omfattning som behovs ska tillfille limnas sammanslutningar och
enskilda att yttra sig.

12.2.2 Lagradets férhandsgranskning

Enligt 8 kap. 18§ regeringsformen bér yttrande inhimtas av
Lagriddet 6ver forslag till dndringar i tryckfrihetsférordningen och
yttrandefrihetsgrundlagen, sekretesslagen, personuppgiftslagen, fri-
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och rittighetsbegrinsande lagstiftning, lagstiftning om begrinsning
av konfliktritten och egendomsskyddet, upphovsrittslig lagstift-
ning, lag som i fri- och rittighetshinseende sirbehandlar utlindska
medborgare, kommunalskattelag, civilrittslig lagstiftning, betung-
ande offentligrittslig lagstiftning eller féreskrifter om rittskipning
och férvaltning som enligt 11 kap. regeringsformen ska beslutas i
lagform.
Lagrddets granskning ska avse

1. hur forslaget forhéller sig till grundlagarna och rittsordningen i
ovrigt,

2. hur forslagets foreskrifter forhaller sig till varandra,

3. hur forslaget forhiller sig till rittssikerhetens krav,

4. om forslaget ir si utformat att lagen kan antagas tillgodose
angivna syften,

5. vilka problem som kan uppstd vid tillimpningen.

Enkla eller brddskande irenden behéver dock inte lagridsgranskas.
Foreslar regeringen riksdagen att stifta lag i nigot av de imnen som
ovan angetts utan att ha hort Lagrddet ska regeringen samtidigt for
riksdagen redovisa skilen hirtill. Att Lagrddet inte har horts dver
ett lagforslag utgdr aldrig hinder mot lagens tillimpning.

Nirmare bestimmelser om Lagrddet och lagridsgranskning
finns i lagen (2003:333) om Lagrdet.

Lagrddet dr visserligen inget organ for tvistlésning utan en del
av beredningsprocessen. Det motsvarar inte heller kraven i artikel
11 i Sjilvstyrelsekonventionen. Men det kan ind3 finnas skil att
dverviga om inte all normgivning som direkt berér kommunerna —
och inte bara kommunalskattelag som nu anges 8 kap. 18 § — bér bli
foremal for lagridsgranskning. Mycket av den normgivning som
berér kommunerna handlar i praktiken om normgivning som rér
enskild och ir av det skilet redan féremal f6r lagrddsgranskning. I
praktiken skulle alltsd ett utvidgat krav pd granskning sannolikt
inte innebira nigon storre forindring men det skulle ind4 innebira
en tydlig markering av den kommunala sjilvstyrelsen om Lagridets
granskning stricks ut till att omfatta all normgivning som kan f3
betydelse fér sjilvstyrelsen.

Detta skulle forslagsvis kunna komma till uttryck genom att den
nuvarande upprikningen 1 8 kap. 18§ férsta stycket regerings-
formen kompletteras med “lag som innebir 3ligganden fér kom-
munerna’”.
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Utanfér omridet for lagrddsgranskningen skulle di falla sddan
kompetensutvidgande lagstiftning som kommunerna sjilva dger
ritt att besluta om de vill utnyttja eller inte.

Det finns i sammanhanget anledning att erinra om att norm-
gruppen 1 sin rapport till Grundlagsutredningen redovisar ett for-
slag som innebir en forstirkt lagridsgranskning. Utdver bittre
férutsittningar rent organisatoriskt for granskningen férs i
rapporten en diskussion om att goéra lagridsgranskningen obliga-
torisk, antingen enbart betriffande vissa typer av foreskrifter eller
betriffande alla typer av lagférslag. I det sammanhanget behandlas
ocks?d frigan om att inféra en vetoritt for Lagrddet alternativt — for
det fall Lagridet frin grundlagssynpunkt avstyrkt ett lagforslag —
ett krav pd att riksdagen antar lagen med kvalificerad majoritet. Det
kvalificerade forfarandet dr ocksi enligt gruppen ett alternativ som
l1gger nira till hands att tlllampa vid rittighetsbegrinsande lagstift-
ning. Avslutningsvis berdrs i rapporten ocksd frigan om tillska-
pandet av ett sirskilt forfattningsrdd, bestdende av lagridsleda-
moter, statsrittslig akademisk expertis och riksdagsledaméter, med
uppgift att inom ramen foér férhandsgranskning slutligt avgéra om
ett av Lagridet ifrdgasatt lagforslag dr grundlagsstridigt eller inte
(rapporten s. 41).

Inférs ett generellt krav pa lagrddsgranskning av f6rslag som rér
kommunerna bér sdledes de av normgruppen diskuterade forind-
ringarna av lagrddsarbetet givetvis tillimpas dven pd detta omride.

12.2.3 Sarskilt utskott eller namnd i riksdagen
Ett sirskilt utskott

Ett annat sitt att betona férhandsgranskningen som redovisas av
normgruppen vore att forstirka den granskning av lagars grund-
lagsenlighet som iger rum inom ramen for riksdagsarbetet. En
sddan ordning skulle enligt normgruppen framhiva regerings-
formens syn pa riksdagen som lagstiftande organ. Inspirationen till
en sidan ordning har bl.a. himtats frin den finska grundlagen dir
tyngdpunkten i den kontrollen ligger pd den férhandskontroll som
utdvas av riksdagens grundlagsutskott. Det bor i sammanhanget
nimnas att 1 Finland finns inte ndgon motsvarighet till det svenska
Lagridet.
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Enligt 74 § i den finska grundlagen ska riksdagens grundlags-
utskott ge utlitanden om grundlagsenligheten i friga om lagforslag
och andra irenden som foreliggs utskottet samt om deras for-
hallande till internationella férdrag om minskliga rittigheter. Lag-
forslag och andra irenden remitteras till grundlagsutskottet
antingen frin riksdagen eller fr@n ett annat riksdagsutskott. Detta
hindrar inte andra riksdagsutskott frin att géra en motsvarande
grundlagskontroll 1 sina drenden men grundlagsutskottet avgor i
sista hand alla 6ppna tolkningsfrigor. I sammanhanget kan ocksd
nimnas att det enligt 42 § grundlagen dligger talmannen att se till
att grundlagsutskottets synpunkter beaktas. Om sd inte skett enligt
talmannens bedémning ska denne vigra ta upp ett drende till
behandling eller ett férslag till omrdstning. Om riksdagen inte
nojer sig med talmannens férfarande, hinskjuts frigan till grund-
lagsutskottet f6r avgdrande.

Normgruppen anfér att det for Sveriges del mot denna bak-
grund skulle kunna &vervigas en férindring av konstitutions-
utskottets roll och sitt att arbeta. Konstitutionsutskottet skulle
siledes kunna f3 till uppgift att pd begiran av riksdagen eller annat
riksdagsutskott férhandsgranska och yttra sig éver varje lagforslags
forenlighet med grundlagen och kanske dven med Sveriges interna-
tionella férpliktelser.

Konstitutionsutskottet som riksdagsorgan skulle enligt for-
slaget allgjimt vara parlamentariskt sammansatt men dess leda-
moter skulle vara jurister och/eller erfarna politiker med sirskilt
intresse f6r bland annat konstitutionella frigor. Granskningen
skulle ges en mer juridisk tyngdpunkt dn i dag. Som komplement
skulle utskottet inhimta yttranden om lagforslagets grundlags-
enlighet frn statsrittsliga eller andra experter eller knyta sidan
expertis till sig i1 enskilda drenden. Granskningen skulle vidare
kunna vara 6ppen fér synpunkter pd lagforslagets grundlagsenlig-
het frin olika féreningar och organisationer. Aven hearings skulle
kunna &vervigas (rapporten s. 43).

Dessa forslag skulle f3 betydelse for frigor rérande den kom-
munala sjilvstyrelsen. Det bor dock pdpekas att det redan i dag i
stor utstrickning dr mojligt for konstitutionsutskottet att arbeta pd
det nu beskrivna sittet. Det férekommer sdledes inte minst i1 frigor
som ror ingrepp 1 den kommunala sjilvstyrelsen — sirskilt i de fall
dd Lagridet inte har yttrat sig — att utskottet eller de &vriga
utskotten inhimtar yttranden om lagférslags grundlagsenlighet
m.m. frin utomstdende expertis, tar in synpunkter frin féreningar
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och organisationer samt anordnar hearings (se bla. bet.
1997/98:KU19, bet. 2001/02:KU18, bet. 2001/2002:BoU1 bilaga 6,
2001/02:BoU4 bilaga 4, bet. 2003/04:KU13 bilaga 3 samt
1999/2000:URD1, 2000/2001:URD3, 2003/2004:URD3 och bilaga 5,
och 2003/2004:URDS).

Endast riksdagsledaméter — inga andra — kan vara utskotts-
ledaméter. Ndgot kvalifikationskrav 1 vrigt f6r den som ska utses
till utskottsledamot har inte heller satts upp (jfr 3 kap. 1 och 9 §§
regeringsformen som inte tilliter lagstiftning som innebir att man
for att vara valbar méste uppfylla vissa kunskapskrav). Att inféra
ett sirskilt kvalifikationskrav for t.ex. ledaméterna i konstitutions-
utskottet skulle dirfor direkt bryta mot en grundliggande princip
for var demokrati.

Ett annat sitt att markera den kommunala sjilvstyrelsens bety-
delse inom ramen f6r riksdagsarbetet vore att tillskapa ett sirskilt
kommunutskott. Dess huvudsakliga uppgift skulle di vara att
bereda drenden som rér kommunerna. En sidan l6sning diskuteras
ocksd av docenten Urban Strandberg i bilaga 4.

Utskottsindelningen bygger med nigra undantag (konstitu-
tionsutskottet, skatteutskottet, finansutskottet, utrikesutskottet
samt miljo- och jordbruksutskottet som utgr frin statsrittsliga
funktioner) pa fackutskottsprincipen som innebir att varje utskott
handligger alla slags drenden inom ett visst imnesomride, vare sig
det giller lagstiftning, anslag eller annat. Vad som ska férstds med
ett sak- eller imnesomrdde ir emellertid inte alla gdnger klart. Dels
griper vissa sakomrdden in i varandra eller ir under- respektive
dverordnade varandra, dels kan en och samma friga ses ur skilda
synpunkter med korsande indelningsprinciper som féljd. Ett
irende om lagstiftning betriffande socialtjinst kan siledes ses bide
som en social frdga och en kommunfriga. Expertgruppen ser dirfér
inte ett sirskilt kommunutskott — ett funktionsutskott — som en
praktisk 16sning. Det skulle dessutom innebira ett inte ovisentligt
ingrepp 1 den nuvarande utskottsorganisationen om ett nytt
utskott skulle inféras. Vi foresldr inte att ndgot sddant utskott ska
inféras.
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Parlamentarisk nimnd

Tillskapandet av en sirskild parlamentarisk nimnd f6r kommunal
sjilvstyrelse ir som tidigare redovisats ocksd ett av de forslag som
aktualiserats i anslutning till Europaridets rapport om lokal och
regional demokrati i Sverige. Forslaget har dir forts fram som ett
alternativ till en sirskilt inrittad forfattningsdomstol for att pd sd
sitt ge kommunerna en mojlighet att som ett led 1 riksdagens
beredning av ett drende fd provat huruvida en foreslagen inskrink-
ning i den kommunala sjilvstyrelsen dr godtagbar eller inte. En
sddan ordning ger dock upphov till konstitutionella betinkligheter.
Det vicker bla. frigan vilken stillning en sidan nimnd ska ha i
forhallandet till riksdagen och riksdagsutskotten. Grinsen mot ett
regelritt riksdagsutskott blir enligt expertgruppens bedémning
komplicerad. Det skulle ocksd innebira ett brott mot svensk stats-
rittslig tradition.

12.2.4 Rattsprovning

I diskussion har som nimnts rittsprévningen forts fram som ett
alternativ 1 forhllande till det nuvarande resningsférfarandet. Det
har ansetts att rittsprovningen skulle bittre svara mot kraven i
artikel 11 1 Sjilvstyrelsekonventionen. Hir kan bland annat nimnas
att Svenska kommunférbundet i sitt remissvar 6ver Sjilvstyrelse-
kommitténs betinkande féreslog att tillimpningsomridet for ritts-
provningslagen borde utvidgas si att iven kommuner och landsting
skulle kunna erhilla rittsprévning for det fall de anser att den
kommunala sjilvstyrelsen har tritts f6r nir. I argumentationen f6r
en sidan utvidgning har framhéllits att kommuner i realiteten utgér
en sammanslagning av manga enskilda individer.'

Rittsprovningen ir ett i Sverige férhillandevis nytt rittsmedel.
Det inférdes genom lagen (1988:203) om rittsprévning av vissa
forvaltningsbeslut for att garantera att Sverige skulle uppfylla sina
taganden enligt artikel 6 (1) 1 lagen om den europeiska konven-
tionen angdende skydd fér de minskliga rittigheterna och de

' Se bl.a. Wiweka Warnling-Nerep, Rittsprovning — ritten till domstolsprévning, 2002,
s.258-259; Europakonventionen om kommunal sjilvstyrelse: 15 4r i svensk tillimpning
[seminariedokumentation], Svenska kommunférbundet och Landstingsférbundet, 2003, s. 2;
Jorgen Hettne, Tas den kommunala sjilvstyrelsen pd allvar?, i Sjilvstyrelse, likvirdighet,
effektivitet, red. Per Molander & Kerstin Stigmark, Riksbankens Jubileumsfond, 2005, s. 8—
82 och 87.
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grundliggande friheterna om ritt till domstolsprévning av tvister
om “civila rittigheter och skyldigheter”. Den lagen, som gillde
rittsprovning av sivil regeringsbeslut som andra férvaltnings-
beslut, har numera ersatts av lagen (2006:304) om rittsprévning av
vissa regeringsbeslut. Den frimsta férindringen ir som lagens
rubrik anger att rittsprévningen forbehills regeringens beslut med
Regeringsritten som enda prévningsinstans, medan évriga férvalt-
ningsbeslut fir 6verklagas enligt tillimplig specialférfattning och
22 a § forvaltningslagen (1986:223), dvs. 1 allminhet till linsritt.

Rittsprovningen avser om ett forvaltningsbeslut strider mot
nigon rittsregel pd det sitt som sékanden angivit eller som 1 6vrigt
klart framgdr av omstindigheterna 1 drendet. Om Regeringsritten
finner att foérvaltningsbeslutet strider mot nigon rittsregel och det
inte dr uppenbart att felet saknat betydelse for avgérandet ska den
upphiva beslutet och, om det behdvs, dterférvisa drendet till
regeringen (7 §). Utdver forenligheten med gillande ritt kan
sddant som faktabedémning, bevisvirdering och ett besluts for-
enlighet med regeringsformens krav pd saklighet och opartiskhet
ocksd omfattas av prévningen (prop. 1987/88:69 s. 23 och 234 samt
prop. 2005/06:56 s. 23).

Taleritt tillkommer “enskild” (1 §). Ndgon formell partstillning
krivs inte. I Europakonventionen anvinds begreppet ”var och en”.
Med ”enskild” avses inte bara enskilda individer utan ocksd juri-
diska personer som till exempel féretag och organisationer. Ett all-
mént organ, till exempel en kommun, kan diremot inte erhilla
rittsprovning (RA 1992 not. 53 och RA 2005 not. 16).

Lagen giller som framgitt en dverprévning av regeringens for-
valtningsbeslut. Expertgruppen har inte uppfattat det s3 att det ir 1
sddana fall kommunerna anser att det finns ett behov av en mer
ingripande rittslig prévning 4n den som ir mojlig idag. Over huvud
torde det vara sillan regeringen fattar sddana beslut riktade till
kommunerna. Expertgruppen ser dirfér inte ndgot egentligt behov
av utvidgade maojligheter f6r kommunerna att fi en rittslig prov-
ning av regeringens forvaltningsbeslut. I sammanhanget ska ocksi
noteras att syftet med rittsprévningsinstitutet var att tillgodose
den enskildes ritt till domstolsprévning enligt den europeiska kon-
ventionen om skydd for de ménskliga réttigheterna och grund-
laggande friheterna och inte att i allmin menmg skapa ytterligare
en instans 1 rittssystemet. Vi ser dirfér inte ndgon anledning att
utvidga rittsprovningslagen till att ocksd omfatta kommunerna.
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12.2.5 Forstarkt lagprévning inom ramen for den nuvarande
ordningen

Enligt gillande ordning ir domstolar och andra rittstillimpande
myndigheter skyldiga att genom normkontroll, eller lagprévning
som ir regeringsformens terminologi, ta stillning till om riksdagen,
regeringen och andra normgivande organ hanterat sin uppgift att
besluta foreskrifter korreke.

Normkontroll enligt 11 kap. 14 § regeringsformen skiljer mellan
tvd huvudfall. T det ena fallet handlar det om att en foreskrift stér i
strid med en bestimmelse i grundlag eller annan éverordnad for-
fattning (materiellt fel). I det andra fallet handlar det om att nigot
procedurfel begdtts vid foreskriftens tillkomst (formellt fel). I bdda
fallen giller att foreskriften inte fir tillimpas. Har foreskriften
beslutats av riksdagen eller av regeringen giller att den fir 3sido-
sittas bara om “felet ir uppenbart”. Denna form av normkontroll
kan bara bli aktuell i samband med handliggningen av ett visst mil
(domstol) eller ett visst drende (forvaltningsmyndighet), s.k. kon-
kret normprévning. Det ir inte mojligt att 1 dag 3 till stind en
normkontroll i1 efterhand utan en sddan koppling till ett visst
drende, s.k. abstrakt normkontroll.

Det finns dven i det hir sammanhanget anledning att erinra om
att normgruppen i sin rapport till Grundlagsutredningen fér en
ingdende diskussion om lagprévningsritten och uppenbarhets-
kravet 1 11 kap. 14§ 1 syfte att stirka efterhandskontrollen. I
rapporten gors dirvid beddmningen att ett avskaffande — helt eller
delvis — av det lagstadgade kravet pd uppenbarhet kan antas 6ka
domstolarnas betydelse i kontrollsystemet. Vilka de nirmare effek-
terna skulle bli av ett fullstindigt avskaffande av kravet — allts bide
for sdvil riksdagens foreskrifter som for regeringens — gir dock
inte att uttala sig sikert om. Enligt gruppen kan man se flera moj-
liga effekter. En tinkbar effekt dr att en utveckling som bestims av
domstolarna leder till ett mer flexibelt system dir hinsyn kan tas
till férhallandena 1 det enskilda fallet. En annan mojligt ir att det
vid lagprévning kommer att tillimpas en fallande skala dir storre
forsiktighet iakttas nir det dr en lag som prévas dn om det ir en
férordning och in mindre om det ir en myndighetsforeskrift eller
en kommunal f6éreskrift som ir ifrigasatt. En ytterligare distinktion
som kanske bor goéras enligt gruppen ir mellan fall di en lags
grundlagsenlighet har blivit féremdl fér uttryckligt stillnings-
tagande 1 lagstiftningsirendet och di frigan oférutsett dyker upp i
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den praktiska tillimpningen sedan lagen tritt i kraft. Lagridets roll
1 lagstiftningsprocessen skulle dock under alla férhllanden oka i
betydelse, enligt gruppen (rapporten s. 44—46).

I anslutning till frigan om ett avskaffande av uppenbarhets-
kravet fordes ocksd en diskussion om huruvida lagprévningsritten
borde reserveras f6r domstolarna. Ett alternativ som férdes fram
var att en provning utan ndgot krav pd uppenbar grundlags-
stridighet f6rbehélls domstolarna medan andra myndigheter bara
skulle f8 vigra lagtillimpning i uppenbara fall.

De av normgruppen diskuterade foérindringarna av lagprov-
ningsritten blir givetvis om de genomférs tillimpliga dven pd den
normgivning som berér kommunerna.

12.2.6 Inférandet av nagon form av férfattningsdomstol

Som vi tidigare nimnt aktualiserades bl.a. i Europarddets rapport
om lokal och regional demokrati i Sverige frigan om en fér kom-
munerna sirskild tvistldsningsmekanism enligt regeringsformen f6r
att 18 tll stdnd en prévning av brott mot principen om kommunal
sjilvstyrelse. Detta skulle enligt rapporten kunna betyda att man
inrittade en forfattningsdomstol.

I den av normgruppen redovisade rapporten tas ocksi frigan
upp om inférandet av ndgon form av férfattningsdomstol, men inte
nddvindigtvis en specialdomstol, skild frin annan démande
verksamhet. Bland de argument som enligt normgruppen kan
anforas for en sddan centralisering av normprovningen 1 stillet f6r
att den som 1 dag utférs av de enskilda domstolarna ir att prov-
ningen inte har den framtridande roll som den fértjinar, att de
politiska inslag som proévningen kan ha kan motivera sirskild
kompetens och att den littare l3ter sig férenas med en ordning dir
enskilda kan anféra férfattningsbesvir nir ordinarie domstols-
prévning inte stdr till buds. Ett argument frin ett internationellt
perspektiv som framfors dr att en svensk domstol av detta slag bor
ha goda forutsittningar att hivda svenska konstitutionella intressen.
Slutligen anférs att en centraliserad prévning har den férdelen att en
enhetlig och 6verskddlig praxis 1 grundlagsfrigor kan utarbetas.
Provningssittet skulle kunna bli friare och skulle ocksi kunna
underlitta mojligheterna att inféra sirskilda talerittsregler 1 grund-
lagsfrigor, bland annat avseende abstrakt prévning av en lags for-
enlighet med regeringsformen. Skulle dessutom det svenska
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systemet dndras pd det sittet att lagprévningen kan resultera 1 att
en lag ogiftigforklaras, bor den ritten forbehllas ett sirskilt organ.

For frigan om sjilva utformningen av en forfattningsdomstol
poingteras i rapporten, férutom virderingen av férhillandet mellan
juridik och politik, tvd sakférhillanden. Det ena giller grund-
lagarnas pd vissa omrdden liga precisionsgrad som kan ge ett
betydande utrymme fér en domstolsledd rittsutveckling. Det
andra ir mojligheterna att pd politisk vig dndra bestimmelserna i
konstitutionen och den inverkan dessa kan f3 pd betydelsen av en
forfattningsdomstols utslag.

Angivna sakférhdllanden har givetvis enligt expertgruppen en
inte ovisentlig betydelse ocksd f6r den kommunala sjilvstyrelsen.

I syfte att illustrera olika typer av férfattningsdomstolar skisse-
ras 1 normgruppens rapport tre principmodeller for hur ett sddant
kontrollsystem skulle kunna utformas; en politisk, en juridisk och
en medborgerlig. Beteckningarna refererar till den verksamhetssfir
de huvudsakligen rér sig inom och den kategori de klagande
formellt sett tillhor. Ndgon referens till graden av politisering ir
det alltsd inte friga om. Som normgruppen framhiller gor en
forfattningsdomstol 1 princip en juridisk kontroll men mojlig-
heterna att dirvid beakta andra idn strikt rittsliga argument kan vara
olika. Inget hindrar heller att de olika modellerna kombineras.
Férenklat kan modellerna beskrivas enligt féljande.

Den politiska modellen térsdker inordna férfattningsdomstolen i
den representativa demokratins allminna ram. Det gors framfor allt
genom att taleritten forbehdlls politiska befattningshavare och
fortroendevalda. Dess anknytning till den politiska sfiren kan
ocksd manifesteras i reglerna for tillsittning av domare (valpro-
cedur i stillet f6r utnimningsprocedur) och eventuella kvalifika-
tionskrav for dessa. Dess befogenhet begrinsas till s.k. abstrakt
normprévning, limpligen pd forhand.

Den juridiska modellen ir en forfattningsdomstol som full-
stindigar den rittsliga institutionella hierarkin. Som den naturliga
kandidaten fér funktionen pekas nigon av Hégsta domstolen eller
Regeringsritten ut alternativt en kombination av delar dessa bida
domstolar eller en sammanslagning av dem helt och hillet. Sam-
tidigt frintas de 6vriga domstolarna sin lagprévningsritt. Ritten att
aktivera forfattningsdomstolen reserveras fér den domstol dir
lagprévningsfrigan aktualiseras. Dess anknytning till reguljir verk-
samhet i domstolarna talar fér ett utnimningsférfarande med krav
pd juridisk specialistkompetens. Prévningen relateras i1 férsta hand
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till situationer som uppkommer i rittsprocesser, dvs. i konkreta fall
1 efterhand. En mojlighet f6r domstolen att avgéra rickvidden av
domen 1 bdde tid och rum torde enligt gruppen mot bakgrund av
dess stora och svdroverblickbara samhilleliga konsekvenser vara
behovlig.

Den medborgerliga modellen tar fasta pd aspekten att ge enskilda
individer som kommer i kontakt med statsmakten en méjlighet att
hivda fri- och rittigheter mot denna statsmakt. Ritt till forfatt-
ningsbesvir tillkommer di den som ir féremal f6r en tgird, beslu-
tad av domstol eller annat offentlig organ, som direkt berér honom
eller henne och som han eller hon anser krinker en férfattnings-
garanterad rittighet, dvs. till ett konkret fall. Forfattningsdom-
stolen konstrueras i detta fall limpligen som en fristdende special-
domstol, skild frin de hégsta domstolarna, dels for att mojliggora
mera allsidiga 6verviganden, dels for att tillimpa en mer med-
borgerligt forankrad tillsittningsprocedur (valprocedur) in i den
juridiska modellen. Ritten att klaga dr beroende av utgdngen 1 det
irende som rér den klagande. Mojligheterna att fa ritt i sakfrigan
maste siledes utnyttjas fullt ut innan férfattningsdomstolen kan
aktiveras. En mdojlighet f6r domstolen att avgéra rickvidden av
domen i bide tid och rum torde liksom i den juridiska modellen
vara behovlig dven hir.

I normgruppens rapport férs ocksd en diskussion om vilka
ytterligare uppgifter en svensk forfattningsdomstol skulle kunna
ges (rapporten s. 58). Bland tinkbara méltyper nimns frigor med
anknytning till kompetensférdelningen mellan stat och kommun.
Detta torde dock enligt normgruppen forutsitta att den kom-
munala sjilvstyrelsen i en framtid ges en mera utmejslad karaktir
in 1 dag.

Expertgruppen har som tidigare nimnts inte uppfattat det sd att
det frin kommunernas sida finns behov av en mer ingripande
rittslig provning av férvaltningsbeslut in den som ir mojlig i dag.
Diremot vore det av virde med en méjlighet f6r kommunerna att
f3 en rittslig provning av en foreskrifts forenlighet med regerings-
formens bestimmelser om kommunal sjilstyrelse genom ndgon
form av domstolskontroll i efterhand. Om en férfattningsdomstol
eller liknande funktion inférs bér den enligt vir uppfattning
omfatta en mdojlighet f6r kommunerna att {3 till stdnd en s.k.
abstrakt normkontroll.
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13 Forfattningskommentar

Sjilvstyrelsekommittén foreslog att det i regeringsformen skulle
inforas ett sirskilt kapite] om kommunerna. I detta togs bla. in
bestimmelser om val till kommunerna (4-8 §§). Bestimmelserna
innebar ett grundlagsfistande av ridande férhillanden och det var
inte friga om ndgon indring i sak (betinkandet s.253). Vidare
flyttades ett antal bestimmelser frin andra kapitel till det nya kapi-
tlet och ndgra nya bestimmelser foreslogs.

Eftersom det dnnu ir oklart vilka férindringar 1 regerings-
formens struktur som Grundlagsutredningen kommer att foresld
har expertgruppen valt att utgd frin gillande kapitelindelning 1
regeringsformen och lagt in nya bestimmelser i de kapitel dir vi
anser att de bist passar in. Vi ser dock férdelar med en samlad
reglering f6r kommunerna och utgdr ifrin att denna friga kommer
att behandlas inom utredningen.

Sjilvstyrelsekommittén gick ocksd ifrdn den nuvarande termino-
login primirkommuner och landstingskommuner och talade
genomgdende om kommuner och landsting. Bl.a. mot bakgrund av
att Ansvarskommittén foreslar att landstingen ska avskaffas och
ersittas av regioner och det idr oklart vad som 1 framtiden kommer
att gilla har vi valt att utgd ifrdn nuvarande terminologi. Bestim-
melserna fir kompletteras nir det dr klart hur en framtida region-
indelning kommer att se ut och vilken benimning som kommer att
vara aktuell f6r den beslutande férsamlingen pé regional niva.

Vi har inte funnit det meningsfullt att p det hir stadiet nirmare
overviga vilka 6vergingsbestimmelser som kan behévas med
anledning av vira férfattningsforslag. Vi har inte heller tagit still-
ning till vilka andra férfattningsindringar — frimst i kommunal-
lagen — som kan behéva géras med anledning av vira férslag.
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1 kap Statsskickets grunder

7§

Bestimmelsen i andra stycket har flyttats till den nya 1 kap. 8 §.

89

Paragrafen ir ny.

Forsta stycket har formulerats med utgdngspunkt i vad som féljer av
1 kap. 1 § och 2 kap. 1 § kommunallagen (1991:900). Bestimmelsen
markerar att principen om kommunal sjilvstyrelse giller for all
kommunal verksamhet, dvs. inte bara fér den verksamhet som
grundas direkt pd denna bestimmelse (den ibland benimnda s.k.
fria sektorn”) utan ocksd f6r den verksamhet som féljer av vanlig
lag (den specialreglerade sektorn). Principen ska tillimpas bide pa
uppgifter som innebir att kommunerna givits befogenheter utéver
de som foljer av denna bestimmelse och pd uppgifter som innebir
dligganden for dem. I bestimmelsen slds ocksd fast att lokala
angeligenheter av allmint intresse handhas av kommunerna om
inte annat sigs. Hirigenom ges den kommunala sjilvstyrelsen
redan i regeringsformen en materiell innebérd. Med denna utgings-
punkt f6r regleringen blir det alltsd forst 1 de fall staten dnskar ta
ifrdn kommunerna en sddan angeligenhet som det blir aktuellt med
lagstiftning. Forslaget har behandlats 1 avsnitt 6.2.

Andpra stycket motsvarar 1 kap. 7 § andra stycket i den nuvarande
regeringsformen. I den under forsta stycket féreslagna bestim-
melsen anvinds ordet angeligenheter. Som en f6ljd hirav har ordet
“uppgifter” i den nuvarande bestimmelsen i 1 kap. 7§ om kom-
munernas beskattningsritt bytts ut mot “angeligenheter”. Ndgon
indring 1 sak avses inte.

Bestimmelsen i tredje stycket fortydligar att inomkommunal
skatteutjimning ir mojlig om syftet dr att uppnd en likvirdig for-
delning av resurser mellan kommunerna. Med begreppet likvirdig
avses att kommuner endast kan 8liggas att bidra till andra kom-
muner for sddana skillnader i intikter eller kostnader i de mot-
tagande kommunerna som beror pi strukturella skillnader,
exempelvis genomsnittligt ligre skattekraft eller hogre kostnader
pd grund av stdrre andel férskolebarn idn riksgenomsnittet. Bestim-
melsen ger diremot inte stéd for att 8ligga kommuner att bidra till
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andra kommuner om skillnader i intikter eller kostnader i de mot-
tagande kommunerna enbart ir hinforliga till lokala politiska
bedémningar, t.ex. beslut om ligre skattesats. Forslaget har
behandlats 1 avsnitt 8.2.

Bestimmelsen i fjirde stycket har formulerats med utgingspunkt
i vad som enligt 2 kap. 12 § andra stycket regeringsformen giller
betriffande rittighetsbegrinsningar. Innebérden av bestimmelsen
ir att forslag som griper in 1 den kommunala sjilvstyrelsen ir god-
tagbart endast om inskrinkningen ir proportionerlig mot lagstift-
ningens innehdll. Férslaget har behandlats 1 avsnitt 7.2.

7 kap. Regeringsarbetet
2§

I bestimmelsen i forsta stycket har ordet ’kommuner” lagts till f6r
att det klart ska framgd att beredningsférfarandet ocksi omfattar
kommuner. Férslaget har behandlats i avsnitt 12.2.1.

I paragrafen har inférts et nytt andra stycke. Genom bestim-
melsen inférs ett formaliserat samrdd mellan regeringen och kom-
munerna i frigor som har betydelse den kommunala sjilvstyrelsen
eller 1 vrigt dr av betydande vikt f6r kommunernas ekonomi och
verksamhet. Forslaget har behandlats i avsnitt 12.2.1.

8 kap. Lagar och andra f6reskrifter

5§

Eftersom en del av kommunernas befogenheter slds fast direkt i
nya 1 kap. 8 § forsta stycket kommer den nuvarande bestimmelsen
1 8 kap. 5§ om att foreskrifter om kommunernas befogenheter i
ovrigt meddelas i lag att bli ndgot missvisande. Uttrycket ”i évrigt”
i andra meningen i 8 kap. 5 § torde nimligen innebira en inskrink-
ning endast 1 férhillande till vad som stdr i den férsta meningen.
For att markera att det inte finns ndgon motsittning mellan den
nya bestimmelsen i 1 kap. 8 § forsta stycket och bestimmelsen i
8 kap. 5 § har en justering gjorts i andra meningen i den sistnimnda
paragrafen.
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7§

Genom bestimmelsen i andra stycket infors en mojlighet for
riksdagen att direkt i lag ge kommunerna en ritt att meddela fére-
skrifter inom ramen f6r 8 kap. 7 § regeringsformen. Det innebir att
delegation till kommunerna inte lingre ir beroende av medgivande
frin regeringen. Forslaget har behandlats 1 avsnitt 9.2.

18§

Genom idndringen av bestimmelsen i forsta stycket utvidgas Lag-
ridets granskning till all lagstiftning som innebir iligganden foér
kommunerna. Forslaget har behandlats i avsnitt 12.2.2.
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Bilaga 1

Sjalvstyrelsekommitténs
forfattningsforslag

Som en foljd av Sjilvstyrelsekommitténs forslag om svensk med-
borgares rostritt vid val av kommun- och landstingsfullmiktige
samt rostlingdens exklusiva betydelse for frigor om rostritt fort-
sittningsvis ska regleras 1 regeringsformen har motsvarande indringar
vidtagits i 4 kap. kommunallagen. Dessa dndringar redovisas inte hir.
Detsamma giller en liknande dndring 1 8 kap. 9 § riksdagsordning
till f6ljd av att 13 kap. regeringsformen om krig och krigsfara enligt
kommittén ska betecknas 14 kap.

Forfattningsforslaget

Hirigenom féreskrivs i friga om regeringsformen

dels att nuvarande 13 kap. ska betecknas 14 kap.,

dels att det i regeringsformen ska inforas ett nytt 13 kap. av
foljande lydelse,

dels attl kap. 7§, 8 kap. 5, 7, 9 och 11 §§, 11 kap. 6 och 7 §§
samt 14 kap. 13 § ska ha f6ljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

1 kap. Statsskickets grunder

75
I riket finns primdrkommuner For forverkligandet av folk-
och landstingskommuner. Beslutan-  styrelsen pd kommunal nivd finns
deriitten 1 kommunerna utévas av  kommuner och landsting.
valda forsamlingar.
Kommunerna far taga ut skatt
for skitseln av sina uppgifter.
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8 kap. lagar och andra f6reskrifter

Grunderna for dndringar i
rikets indelning i kommuner samt
grunderna  for  kommunernas
organisation och verksamhets-
former och f6r den kommunala
beskattningen bestimmes i lag. I
lag meddelas ocksd foreskrifter
om kommunernas befogenheter
1 ovrigt och om deras
aligganden.

Utan hinder av 3 eller 5 § kan
regeringen efter bemyndigande i
lag genom férordning meddela
foreskrifter om annat dn skatt,
om foreskrifterna avser nigot av
foljande imnen:

1. skydd fér liv, personlig
sikerhet eller hilsa,

2. utlinnings vistelse i riket,

3. in- eller utférsel av varor,
av pengar eller andra tillgdngar,

tillverkning, =~ kommunika-
tioner, kreditgivning, nirings-
verksamhet, ransonering, 3ter-
anvindning och &tervinning av
material, utformning av bygg-
nader, anliggningar och be-
byggelsemiljé eller tillstinds-
plikt i1 friga om &tgirder med
byggnader och anliggningar,

4. jakt, fiske, djurskydd eller
natur- och miljévird,

5. trafik eller ordningen pa
allmin plats,

6. undervisning och utbild-
ning,

110

5§

Grunderna for kommunernas
och landstingens organisation
och verksamhetsformer och fér
den kommunala beskattningen
bestimmes 1 lag. I lag meddelas
ocksd foreskrifter om kom-
munernas och landstingens be-
fogenheter 1 6vrigt och om deras
3ligganden.

78§

Utan hinder av 3 eller 5 § kan
regeringen efter bemyndigande i
lag genom férordning meddela
foreskrifter 7 ngot av féljande
amnen:

1. skydd fér liv, personlig
sikerhet eller hilsa,

2. utlinnings vistelse i riket,

3. in- eller utférsel av varor,
av pengar eller andra tillgdngar,

tillverkning, =~ kommunika-
tioner, kreditgivning, nirings-
verksamhet, ransonering, 3ter-
anvindning och &tervinning av
material, utformning av bygg-
nader, anliggningar och be-
byggelsemiljé eller tillstinds-
plikt 1 friga om &tgirder med
byggnader och anliggningar,

4. jakt, fiske, djurskydd eller
natur- och miljévird,

5. trafik eller ordningen pa
allmin plats,

6. undervisning och utbild-
ning,
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7. forbud att réja sddant som
ndgon har erfarit i allmin tjinst
eller under utévande av tjinste-
plike,

8. skydd for personlig
integritet vid registrering av
uppgifter med hjilp av auto-
matisk databehandling.

Bemyndigande som avses i
forsta stycket medfor ej ritt att
meddela féreskrifter om annan
rittsverkan av brott dn bdter.
Riksdagen kan i lag, som inne-
hiller bemyndigande med stod
av forsta stycket, foreskriva
dven annan rittsverkan dn boter
for overtridelse av foreskrift
som regeringen meddelar med
stdd av bemyndigandet.

7. forbud att réja sddant som
nigon har erfarit i allmin tjinst
eller under utévande av tjinste-
plike,

8. skydd for personlig
integritet vid registrering av
uppgifter med hjilp av auto-
matisk databehandling.

Utan hinder av 3§ kan
kommun eller landsting efter
bemyndigande i lag meddela fore
skrifter i dmne som anges 1 forsta
stycket

Bemyndigande som avses i
forsta eller andra stycket medfor
ej ritt att meddela foéreskrifter
om skatt eller rittsverkan av
brott. Utan hinder hirav fir
dock regeringen meddela fore-
skrifter om boter. Riksdagen kan
1 lag, som innehdller bemyn-
digande med stdd av forsta eller
andra stycket, foreskriva ritts-
verkan av Svertridelse av fore-
skrift som regeringen, kommun
eller landsting meddelar med
stdd av bemyndigandet.

9238

Utan hinder av 3 § kan regeringen efter bemyndigande i lag genom
férordning meddela foreskrifter om tull pa inférsel av vara.

Regeringen eller kommun
kan efter riksdagens bemyndig-
ande meddela s3dana fére-
skrifter om avgifter, som pi
grund av 3§ annars ska med-
delas av riksdagen.

Regeringen, kommun eller
landsting kan efter riksdagens
bemyndigande meddela sidana
foreskrifter om avgifter, som pd
grund av 3§ annars ska med-
delas av riksdagen.
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Bemyndigar riksdagen enligt
detta kapitel regeringen att
meddela foreskrifter 1 visst
imne, kan riksdagen dirvid
medgiva att regeringen Sverldter
3t forvaltningsmyndighet eller
kommun att meddela bestim-
melser 1 imnet

11§

Bemyndigar riksdagen enligt
detta kapitel regeringen att
meddela foreskrifter 1 visst
imne, kan riksdagen dirvid
medge att regeringen Sverlter 3t
forvaltningsmyndighet,  kom-
mun eller landsting att meddela
bestimmelser 1 imnet.

11 kap. Rittskipning och forvaltning

6§

Under regeringen lyder justitiekanslern, riksiklagaren, de centrala
imbetsverken och linsstyrelserna. Annan statlig forvaltnings-
myndighet lyder under regeringen, om myndigheten ej enligt denna

regeringsform eller annan lag &r myndighet under riksdagen.

Forvaltningsuppgift kan anfor-
tros &t kommun.

Forvaltningsuppgift kan anfor-
tros it kommun eller landsting.

Forvaltningsuppgift kan 6verlimnas till bolag, férening,
samfillighet, stiftelse eller enskild individ. Innefattar uppgiften
myndighetsutévning, ska det ske med stéd av lag.

Ingen myndighet, ej heller
riksdagen eller kommuns beslu-
tande organ, fir bestimma, hur
férvaltningsmyndighet ska i sir-
skilt fall besluta i1 drende som
rér myndighetsutévning mot
enskild eller mot kommun eller
som ror tillimpning av lag.
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Ingen myndighet, ej heller
riksdagen, kommuns eller lands-
tings beslutande organ, fir
bestimma, hur férvaltnings-
myndighet ska 1 sirskilt fall
besluta i drende som rér myn-
dighetsutévning mot enskild,
mot kommun eller mot landsting
eller som rér tillimpning av lag.
13 kap.  Kommunerna  och
landstingen

1§
Kommunerna och landstingen
skéter i sina medlemmars intresse

och pi den kommunala sjilv-



Expertgruppsrapport

styrelsens grund de angeligen-
heter som foljer av lag eller sir-
skilda foreskrifter

Vid all normgivning rérande
kommunerna och landstingen ska
principen om kommunal sjilv-
styrelse  tillmditas sdrskild bety-
delse.

2§

Foreskrifter om grunderna for
dndringar i rikets indelning 1
kommuner och landsting med-
delas i lag.

39
Beslutanderitten i kom-
munerna och landstingen utévas

av valda forsamlingar.

4§

De beslutande forsamlingarna
utses genom fria, hemliga och
direkta val. Ristning sker pd parti
med majlighet for viljarna att
avge sirskild personrist.

5 §

Rostritt vid wval av kom-
munens beslutande  forsamling
har den som dr svensk med-
borgare och folkbokford i kom-
munen samt har fyllt 18 dr senast
pd valdagen.

Bestimmelser om ristritt for
den som inte dr svensk med-
borgare meddelas 1 lag.
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6§

Rostritt vid wval av lands-
tingets beslutande forsamling har
den som dr folkbokford i en
kommunen inom landstinget och
dr rostberdttigad wvid wval av
kommunens beslutande forsam-
ling.

7§

Frdgor om rostritt vid val av
de beslutande  forsamlingarna
avgors pd grundval av en rdst-
lingd som uppriittas fore valet.

3§
Valen till de beslutande for-
samlingarna dr proportionella.
Mandaten  fordelas  mellan
partier. Vid  fordelningen an-
vinds — uddatalsmetoden — med
forsta divisorn jimkad till 1,4.
Ndérmare bestimmelser om
valforfarandet meddelas i lag.

7§
Kommunerna och landstingen
far ta ut skatt for skotseln av sina

uppgifter.

10§

Kommuner och landsting far i
lag dliggas att bidraga till kost-
naden for andra kommuners
respektive landstings uppgifter om
det gors for att uppnd en jimlik
fordelning av  resurser mellan
kommauner och mellan landsting.
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13 kap. Krig och krigsfara

Ar riket i krig eller krigsfara
eller rider sidana utomordent-
liga forhillanden som ir féran-
ledda av krig eller av krigsfara
vari riket har befunnit sig,
utdvas beslutanderitten 1 kom-
munerna pd sitt som anges i lag.

11§

Av bestimmelserna i 8 kap.
om lagar och andra foreskrifter
samt av 14 kap. 13 § foljer att
vissa andra bestimmelser som ror
kommunerna och landstingen
endast far meddelas genom lag.

14 kap. Krig och krigsfara

13§

Ar riket i krig eller krigsfara
eller rider sidana utomordent-
liga forhillanden som ir féran-
ledda av krig eller av krigsfara
vari riket har befunnit sig,
utdvas beslutanderitten i kom-
munerna och landstingen pa sitt
som anges i lag.

1. Denna lag trider 1 kraft den 1 januari 1999.
2. Genom lagen upphivs punkten 13 6vergdngsbestimmelserna

till regeringsformen.
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Bilaga 2

Den europeiska konventionen om
kommunal sjalvstyrelse

Inledning

Signatirstaterna, medlemmar av Europaridet, som beaktar att
Europarddets syfte dr att uppnd en fastare enhet mellan dess med-
lemmar fo6r att skydda och férverkliga de ideal och principer som
utgodr deras gemensamma arv; som beaktar att en av de metoder
med vilka detta syfte kan uppnis ir att ingd Sverenskommelser pd
det administrativa omridet; som anser att kommunerna ir en av de
viktigaste grundstenarna i varje demokratiskt styrelseskick; som
beaktar att medborgarnas ritt att delta 1 skotseln av de offentliga
angeligenheterna ir en av de demokratiska principer som delas av
alla medlemsstater 1 Europarddet; som ir évertygade om att det dr
pa lokal nivd som denna ritt kan utévas mest direkt; som ir over-
tygade om att forekomsten av kommuner med verkligt ansvar kan
dstadkomma en férvaltning som ir bide effektiv och ligger nira
medborgaren; som ir medvetna om att skyddet och stirkandet av
den kommunala sjilvstyrelsen 1 de olika europeiska linderna ir ett
viktigt bidrag till uppbyggandet av ett Europa som grundar sig pd
demokratiska principer och decentralisering av makten; som hivdar
att detta foérutsitter forekomsten av kommuner med demokratiskt
tillsatta beslutsorgan och med stor grad av sjilvbestimmanderitt
nir det giller uppgifter, pd vilket sitt och med vilka medel dessa
uppgifter skall utféras samt nédvindiga resurser for deras full-
gorande, har kommit éverens om féljande.
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Artikel 1

Parterna &tar sig att anse sig bundna av féljande artiklar pd det sitt
och i den utstrickning som féreskrivs 1 artikel 12 i denna kon-
vention.

Del |
Artikel 2
Konstitutionell och laglig grund for kommunal sjilvstyrelse

Principen om kommunal sjilvstyrelse skall erkinnas i nationell lag-
stiftning och, dir s ir praktiskt méjligt, 1 grundlagen.

Artikel 3

Begreppet kommunal sjilvstyrelse

1. Med kommunal sjilvstyrelse menas kommunernas ritt och moj-
lighet att inom lagens grinser reglera och skéta en visentlig del
av de offentliga angeligenheterna p eget ansvar och 1 den lokala
befolkningens intresse.

2. Denna ritt skall utévas av fullmiktige eller férsamlingar, som
skall bestd av ledaméter valda genom sluten omréstning 1 fria
direkta val pd grundval av allmin och lika réstritt, och som kan
ha infér dem ansvariga verkstillande organ. Denna bestimmelse
skall inte pd ndgot sitt pdverka méojligheten till medborgarfor-
samlingar, folkomréstningar eller annan form av direkt med-
borgerligt deltagande, dir detta ir tilldtet i lag.

Artikel 4

Den kommunala sjilvstyrelsens omfattning

1. Kommunernas grundliggande befogenheter och iligganden skall
faststillas i grundlag eller annan lag. Denna bestimmelse skall
dock inte utgdra nigot hinder mot att kommunerna i enlighet
med lag tilldelas befogenheter och ansvar fér sirskilda indamal.
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. Kommunerna skall inom lagens grinser ha full frihet att ta initi-

ativ 1 drenden som inte ligger utanfér deras kompetens eller till-
kommer annan myndighet.

. De offentliga uppgifterna skall normalt 1 f6rsta hand utforas av

de myndigheter som ligger nirmast medborgaren. Tilldelning av
en uppgift till en annan myndighet bér grundas pd uppgiftens
omfattning och natur samt kraven p3 effektivitet och ekonomi.

. De befogenheter som ges kommunerna skall normalt vara full-

stindiga och oinskrinkta. De fir inte urholkas eller begrinsas av
nigon annan, central eller regional, myndighet om inte annat
foreskrivs i lag.

. D3 kommunerna tilldelas befogenheter av en central eller regi-

onal myndighet skall de, i den min det d3 mgjligt, ges hand-
lingsfrihet att anpassa utdvandet av dessa befogenheter till

lokala forhillanden.

. Kommunerna skall, i den mén det ir méjligt, radfrigas i god tid

och pa limpligt sitt 1 planerings- och beslutsprocessen vad giller
alla frigor som direkt berér dem.

Artikel 5

Skydd av den kommunala indelningen

Andringar i den kommunala indelningen fir inte goras utan fére-
giende samrdd med de kommuner som berdrs, eventuellt genom
folkomréstning dir detta ir tilldtet i lag.

Artikel 6

Limpliga administrativa strukturer och resurser for de kommunala

uppgifterna

1.

Utan hinder av mer allminna lagregler skall kommunerna sjilva
kunna bestimma om sina inre administrativa strukturer for att
anpassa dem till de lokala behoven och fér att sikerstilla en
effektiv férvaltning.

. De kommunalt anstilldas tjinstgéringsvillkor skall vara sidana

att de tilldter rekrytering av hogt kvalificerad personal pd grund-
val av fértjinst och skicklighet. For detta indamal skall kunna
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Ar

erbjudas tillfredsstillande mojligheter till utbildning, adekvat
16n samt karriirméjligheter.

tikel 7

Villkor under vilka uppgifter utévas pa lokal nivd

1.

2.

De kommunalt fértroendevaldas arbetsvillkor skall mojliggéra
fritt utévande av deras uppdrag.

Villkoren skall tillita limplig ekonomisk ersittning for utgifter i
samband med uppdraget liksom, dir si dr limpligt, ersittning
for forlorad arbetsfértjinst eller ersittning f6r utfort arbete och
motsvarande socialskydd.

. Funktioner och verksamheter som bedéms vara oférenliga med

innehav av ett kommunalt fértroendeuppdrag skall faststillas
genom lag eller grundliggande rittsliga principer.

Artikel 8

Administrativ tillsyn 6ver kommunernas verksambet

1.

120

Administrativ tillsyn 6ver kommunerna fir endast utdvas i
enlighet med de férfaranden och i de fall som féreskrivs 1 grund-
lag eller annan lag.

Administrativ  tillsyn 6ver kommunernas verksamhet skall
normalt endast syfta till att sikerstilla efterlevnad av lag och
konstitutionella principer. Administrativ tillsyn i friga om limp-
ligheten fr dock utdvas av hégre myndigheter nir det giller
uppgifter som delegerats till kommunerna.

. Administrativ tillsyn 6ver kommunerna skall utévas pa sidant

sitt att det garanteras att kontrollmyndighetens ingripande stir 1
proportion till betydelsen av de intressen som skall skyddas.
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Artikel 9

Kommunernas ekonomiska resurser

. Kommunerna skall inom ramen {6r den nationella ekonomiska
politiken ha ritt till egna tillrickliga ekonomiska resurser, som
de fritt fir disponera dver inom grinserna for sina befogenheter.
. Kommunernas ekonomiska resurser skall motsvara de uppgifter
som tilldelats dem i grundlag och annan lag.

. Atminstone en del av kommunernas ekonomiska resurser skall
komma frin lokala skatter och avgifter vars nivd de har befogen-
het att bestimma inom lagens grinser.

. De finansiella system pd vilka de resurser som ir tillgingliga f6r
kommunerna grundar sig skall vara tillrickligt varierande och
flexibla for att goéra det mojligt f6r kommunerna att, s8 lingt det
ir praktiskt mojligt, f6lja med i den verkliga kostnadsutveck-
lingen {6r uppgifternas utférande.

. Skyddet av ekonomiskt svagare kommuner kriver inrittande av
forfaranden fo6r ekonomisk utjimning eller liknande &tgirder,
som dr avsedda att ritta till effekterna av den ojimna férdel-
ningen av mdjliga inkomstkillor och ekonomiska bérdor.
Sddana forfaranden eller dtgirder fir inte minska kommunernas
handlingsfrihet inom deras eget ansvarsomride.

. Kommunerna skall rddfrigas pa limpligt sitt angdende det sitt
pa vilket omférdelade resurser skall tilldelas dem.

. Bidrag till kommunerna skall sdvitt mojligt inte éronmirkas for
att finansiera speciella projekt. Bidragen fir inte piverka kom-
munernas grundliggande frihet att sjilva bestimma inom sitt
eget kompetensomride.

. For att kunna ta upp l&n f6r kapitalinvesteringar skall kom-
munerna inom lagens grinser ha tillging till den nationella kapi-
talmarknaden.
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Artikel 10

Kommunernas ritt att bilda sammanslutningar

1. Kommunerna skall vid utévandet av sina befogenheter ha ritt
att samarbeta med och att inom lagens ram bilda sammanslut-
ningar med andra kommuner foér att utféra uppgifter av gemen-
samt intresse.

2. Kommunernas ritt att tillhora ett fé6rbund for att skydda och
frimja sina gemensamma intressen och att tillhéra ett interna-
tionellt kommunférbund skall erkinnas i varje stat.

3. Kommunerna skall pd de villkor som foreskrivs i lag ha ritt att
samarbeta med sina motsvarigheter i andra stater.

Artikel 11
Rittsskydd for den kommunala sjilvstyrelsen

Kommunerna skall ha ritt att anlita ett judiciellt férfarande for att
sikerstilla ett fritt utévande av sina befogenheter och respekt fér
de principer om kommunal sjilvstyrelse som finns fastlagda i
grundlagen eller den nationella lagstiftningen.

Del 11
Artikel 12
Ataganden

1. Varje part 3tar sig att anse sig bunden av minst tjugo punkter 1
del T i konventionen av vilka minst tio skall viljas bland nedan-
stiende punkter:

Artikel 2,

Artikel 3, punkterna 1 och 2,
Artikel 4, punktema 1, 2 och 4,
Artikel 5,

Artikel 7, punkt 1,

Artikel 8, punkt 2,

Artikel 9, punkterna 1, 2 och 3,
Artikel 10, punkt 1,
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o Artikel 11.

2. Varje fordragsslutande stat skall d& den deponerar sitt rati-
fikations-, godtagande- eller godkinnandeinstrument meddela
Europarddets generalsekreterare vilka punkter som valts 1 enlig-
het med bestimmelserna i punkt 1 i denna artikel.

3. En part kan vid vilken senare tidpunkt som helst underritta
generalsekreteraren om att den anser sig bunden av punkter i
denna konvention som den inte redan godtagit enligt punkt 1 i
denna artikel. S8dana senare &taganden skall anses utgéra en
integrerad del av den parts ratifikation, godtagande eller god-
kinnande som limnar underrittelsen och skall ha samma verkan
frin den férsta dagen i den minad som féljer efter utgingen av
en period pd tre minader efter den dag di generalsekreteraren
mottog underrittelsen.

Artikel 13
Sambillsorgan pd vilka konventionen dger tillimpning

Principerna om kommunal sjilvstyrelse i denna konvention ir
tillimpliga pd alla kategorier av kommuner inom partens territo-
rium. Varje part kan emellertid vid deponering av sitt ratifikations-,
godtagande- eller godkinnandeinstrument ange de lokala eller regi-
onala samhillsorgan till vilka den har foér avsikt att begrinsa
konventionens tillimpning eller som den har {6r avsikt att utesluta
frdn dess tillimpningsomrdde. Den kan dven inkludera ytterligare
kategorier av lokala eller regionala samhillsorgan inom konven-
tionens tillimpningsomrdde genom senare underrittelse till
Europarddets generalsekreterare.

Artikel 14
Information

Varje part skall till Europaridets generalsekreterare dverlimna all
information av betydelse rérande lagstiftnings- och andra &tgirder
som den vidtagit fér att uppfylla konventionens bestimmelser.
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Del Il
Artikel 15

Undertecknande, ratifikation och ikrafttridande

1. Denna konvention skall vara 6ppen fér undertecknande av
Europaridets medlemsstater. Den skall ratificeras, godtas eller
godkinnas. Ratifikations-, godtagande- eller godkinnande-
instrument skall deponeras hos Europaridets generalsekreterare.

2. Denna konvention trider i kraft den forsta dagen i den mdnad
som foljer efter utgingen av en period pd tre minader frin den
dag di fyra medlemsstater i Europarddet har uttryckt sitt
samtycke till att vara bundna av konventionen i enlighet med
bestimmelserna i féregdende punkt.

3. I forhdllande till en medlemsstat som senare uttrycker sitt
samtycke till att vara bunden av konventionen trider denna i
kraft den férsta dagen i den ménad som féljer efter utgdngen av
en period pd tre minader frin dagen f6r deponeringen av
ratifikations-, godtagande- eller godkinnandeinstrumentet.

Artikel 16

Territorzell bestimmelse

1. En stat kan vid undertecknandet eller vid deponeringen av sitt
ratifikationsgodtagande-, godkinnande- eller anslutningsinstru-
ment ange pa vilket territorium eller vilka territorier denna
konvention skall vara tillimplig.

2. En stat kan vid vilken som helst senare tidpunkt, genom for-
klaring stilld tll Europarddets generalsekreterare, utstricka
tillimpningen av denna konvention till ett annat territorium
som anges 1 forklaringen. Med avseende pd sidant territorium
trider konventionen i kraft den foérsta dagen i den mdnad som
foljer efter utgdngen av en period pd tre ménader frén den dag di
generalsekreteraren mottog forklaringen.

3. En forklaring som avgetts 1 enlighet med de bida féregiende
punkterna kan, med avseende pd ett territorium som angetts 1
forklaringen, &tertas genom en till generalsekreteraren stilld
underrittelse. Atertagandet trider i kraft den forsta dagen i den
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médnad som foljer efter utgdngen av en period pd sex minader
frin den dag di generalsekreteraren mottog underrittelsen.

Artikel 17

Uppsdgning

1.

En part kan siga upp denna konvention nir som helst efter
utgdngen av en period pd fem 4r frin den dag d3 konventionen
tridde i kraft f6r den parten. Furoparddets generalsekreterare
skall underrittas sex manader i férvig. Uppsigningen skall inte
paverka konventionens giltighet i férhillande till de andra par-
terna under forutsittning att antalet sidana parter alltid dr minst
fyra.

. En part kan enligt bestimmelserna i1 féregdende punkt siga upp

vilken punkt som helst i konventionens del I, som den godtagit,
under férutsittning att parten forblir bunden av det antal och
det slags punkter som foreskrivs i artikel 12, punkt 1. En part
som efter uppsigningen av en punkt inte lingre uppfyller kraven
i artikel 12, punkt 1, skall dven anses ha sagt upp sjilva kon-
ventionen.

Artikel 18

Underrdttelser

Europarddets generalsekreterare skall underritta Europaridets
medlemsstater om

undertecknande,

deponering av ratifikations-, godtagande- eller godkinnande-
instrument,

dag for konventionens ikrafttridande enligt artikel 15,
underrittelse enligt artikel 12, punkterna 2 och 3,

underrittelse enligt artikel 13,

andra 4tgirder, notifikationer eller meddelanden som rér denna
konvention.

Till bekriftelse hirav har undertecknade, dirtill vederbérligen
bemyndigade, undertecknat denna konvention.
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Upprittad 1 Strasbourg den 15 oktober 1985 pi engelska och
franska, vilka bida texter har lika giltighet, i ett enda exemplar, som
skall deponeras i Europaridets arkiv. Europaridets generalsekre-
terare skall 6versinda bestyrkta kopior till varje medlemsstat i
Europaridet.
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Exempel pa konstitutionella regleringar

av Anders Lidstrém

OECD-linderna har i varierande utstrickning valt att reglera olika
aspekter pd den lokala och regionala sjilvstyrelsen i sina grundlagar.
Denna bilagas férsta del sammanfattar huvuddragen i1 denna regle-
ring. Framstillningen bygger 1 huvudsak pd Lars Davidsson Kam-
mare, kommuner och kabinett. SNS férfattningsprojekt. Stockholm:
SNS Forlag, 2004. Davidssons viktigaste killa har utgjorts av
engelsksprikiga versioner av konstitutionerna, samlade vid Inter-
national Constitutional Law, www.oefre.unibe.ch/law/icl/index.html.
Utover detta har dven annan litteratur samt uppgifter frin forskare
frdn olika linder som studerar lokalpolitiska féreteelser anvints.
Avsnittet avslutas med ndgra overgripande och sammanfattande
observationer.

Bilagans andra del dgnas mer specifikt &t det som varit expert-
gruppens uppdrag. Hir giller siledes frigan hur de férslag till
grundlagsreglering av den kommunala sjilvstyrelsen som varit
aktuella i den svenska debatten hanterats i andra linder.

Huvuddragen i OECD-landernas reglering
Ndmns kommuner?

I de allra flesta stater som har skrivna konstitutioner omnimns
kommuner. Undantag fr8n detta ir Australien, Canada, Nya
Zeeland och USA (kan dock i federala stater nimnas 1 delstaternas
grundlagar), men inte heller 1 Norge finns kommunernas existens
inskrivna 1 grundlagen. En grundlagsreglering av den kommunala
sjilvstyrelsen 1 Norge har dock féreslagits av en statlig utredning.
Storbritannien saknar skriven konstitution och sdledes dven grund-
lagsomnimnande av kommuner.
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Finns ytterligare subnationella nivder angivna i konstitutionen?

I bla. Finland, Grekland och Luxemburg anges endast den kom-
munala nivin. Bland enhetsstaterna har férutom Sverige ocksd bl.a.
Nederlinderna, Frankrike, Italien och Portugal i grundlagen skrivit
in att det dessutom finns ndgon eller ndgra regionala nivder.
Portugal har trots detta inte ndgon regional nivd, sedan ett sddant
forslag avvisades i en folkomrdstning ar 1998.

Finns allmdn formulering om lokal antonomi?

Nistan alla linder som nimner kommuner i sin grundlag har ocksd
nigon slags allmin formulering om lokal autonomi/kommunalt
sjilvstyre i form av en portalparagraf eller motsvarande (i Europa ir
Nederlinderna enda undantaget). I en sidan anges t.ex. att kom-
munerna har egna uppgifter och/eller svarar f6r ”lokala angeligen-
heter”.

Finns ndgon ytterligare grundlagsreglering av kommunerna, utover att
dessa nimns och att det finns en allmdin formulering om den lokala
autonomin?

De flesta som har en allmin formulering om lokal autonomi har
ocksd ytterligare grundlagsreglering av kommunernas verksamhet.
Undantag ir Danmark, Island och Schweiz. Bland de nordiska
linderna rider siledes pdtagliga skillnader i friga om den kom-
munala sjilvstyrelsens grundlagsreglering.

Regleras kommungrinsforindringar?

De flesta europeiska stater saknar konstitutionell reglering av hur
grinsférindringar ska gd till. Bland dem som har reglering finns
olika l6sningar representerade. I bl.a. Finland, Belgien, Luxemburg,
Nederlinderna och i Sverige anger konstitutionen att indrad indel-
ning kriver stiftande av lag. Italien har lagt ansvaret for detta pd
regionerna. I Belgien och Nederlinderna miste sirskild lag stiftas
for varje forindring. I ndgra andra linder regleras sjilva processen
for hur indelningsindringarna ska g3 till.
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Regleras kommunala beslutsorgan — representativa organ, exekutiva
organ, valsdtt, mandatperioders?

I de flesta linder som har den kommunala sjilvstyrelsen inskriven i
konstitutionen sigs ocksd att kommunerna ska ha valt fullmiktige,
men 1 bara hilften av dem gors det tydligt att detta ska vara
direktvalt av folket. I ett par linder, bl.a. Nederlinderna, Tjeckiska
republiken och Ungern reglerar grundlagen dven mandatperiodens
lingd. I Portugal anges hur fullmiktige ska vara sammansatt (bestd
av fler direkt dn indirekt valda) och vilken valmetod som ska
tillimpas. Manga av dessa stater har ocksi inskrivet att det ska
finnas ett exekutivt organ - styrelse, borgmaistare, etc., samt
vanligtvis ocksd hur detta ska utses. Det giller t.ex. Luxemburg,
Nederlinderna, Portugal, Spanien och Osterrike. I Nederlinderna
anger konstitutionen att borgmistarna ska utses genom kungligt
dekret och dven att dessa ska vara ordférande i fullmiktige. I
Osterrike har kommunerna grundlagsfist ritt att utforma sin egen
administrativa organisation. Trots att bide Finland och Italien har
den kommunala sjilvstyrelsen inskriven 1 sina konstitutioner
saknas 1 dessa linder konstitutionellt stéd f6r att kommunerna ska
ha ett fullmiktige.

Finns specificering av kommunernas kompetensomrdde?

Endast i tvd stater anger konstitutionerna vilka uppgifter kom-
munerna ska ha. I Luxemburg sigs att fodelse- giftemdls- och
dodsattester exklusivt ska handhas av kommunerna. Osterrike har
nigot av en kompetenskatalog genom att man i artikel 118:3
redovisar en lista pd elva uppgifter som kommunerna ska skota.
Foérutom ritten att vilja beslutsfattare i de kommunala organen och
utse tjanstemin omfattar listan ocksd ett antal polisidra och civil-
rittsliga uppgifter. Ytterligare preciseringar kan finnas i del-
staternas grundlagar. I praktiken har kommunerna iven tskilliga
andra uppgifter, bl.a. 1 friga om hilso- och sjukvird, skolor, kultur-
institutioner och fritidsverksamhet. Kompetenskatalogen fir dir-
med karaktiren av att precisera de uppgifter som kommunerna ska
skota 8t den federala nivin. All reglering av kommunerna finns
samlade 1 ett sirskilt kapitel 1 den 6sterrikiska federala grundlagen.
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Finns reglering om garanterad kommunal beskattningsritt?

Utéver Sverige har endast Finland, Tyskland, Osterrike och
Ungern uttryckligt konstitutionellt skydd for den kommunala
beskattningsritten. Den tyska konstitutionen anger vilka skatte-
baser som kommunerna exklusivt har tillgdng till och vilka som
dessa delar med andra nivéer. I Ungern och Spanien ges staten skyl-
dighet att se till att kommunerna har tillrickligt med resurser f6r
att kunna klara sina 3ligganden.

Finns reglering om finansiell utjdgmning?

Principen om utjimning mellan olika delar av landet specificeras
endast i de spanska och tyska konstitutionerna, och d& i férsta hand
for hogre sjilvstyrelsenivder in kommunerna (autonoma regioner,
delstater). Detta anses dock innebira en skyldighet att dven &stad-
komma mellankommunal utjimning.

Regleras hur konflikter mellan nivder ska losas?

Finland har en grundlagsreglerad lagprévningsritt av ungefir
samma slag som den svenska. Om domstolar ska tillimpa t.ex. en
lagbestimmelse som uppenbarligen strider mot grundlagens skydd
for den kommunala sjilvstyrelsen ska grundlagsbestimmelsen ges
foretride.

Forfattningsdomstol finns bland annat 1 Tyskland, Spanien,
Osterrike. Belgien och Ungern. Exempelvis ger den tyska konstitu-
tionen kommunerna (och kreise) ritt att éverklaga till forfattnings-
domstolen ("Kommunale Verfassungsbeschwerde”) om man anser
att ett federalt beslut strider mot den kommunala sjilvstyrelsen.
Motsvarande reglering terfinns ocks3 i delstaternas forfattningar. I
Spanien kan forfattningsdomstolen préva kompetenskonflikter
mellan staten och kommunerna samt mellan olika kommuner.
Kommunerna i Osterrike har uttrycklig ritt att klaga gentemot
overvakande organ hos hégsta forvaltningsdomstolen och hégsta
domstolen.
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Ndgra sammanfattande observationer

Det rider pitagliga skillnader mellan olika stater i friga om grund-
lagsregleringen av den kommunala verksamheten och av den kom-
munala sjilvstyrelsen. Aven inom den nordiska kretsen ir skill-
naderna anmirkningsvirda. Den norska grundlagen saknar helt
uppgifter om kommuner, medan Danmark och Island nimner
sddana. De senare har en allmin formulering om lokal autonomi
men saknar utdver detta nigon ytterligare grundlagsreglering. Den
mest omfattande regleringen finns i Finland och Sverige. Finland
saknar dock skydd fér fullmiktigeinstitutionen. I jimforelse med
de flesta andra stater inom OECD-omridet har den svenska kom-
munala sjilvstyrelsen redan idag ett férhdllandevis starkt grundlags-
skydd.

Mer lingtgiende skydd finns i vissa avseenden bla. i Osterrike
(kompetenskatalog och administrativ organisation) och Tyskland
(garanterad skattebas och ritten fér kommunerna att éverklaga till
en forfattningsdomstol).

Det kommunala handlingsutrymmet kan emellertid ocksd
inskrinkas genom en alltfér nirgingen grundlagsreglering. Ett
exempel pd ett sidant fall ir Nederlinderna. Dess grundlag saknar
formulering om lokal autonomi och anger dessutom att kom-
munerna ska ha en av staten utsedd borgmistare som ska vara ord-
forande 1 fullmiktige.

En summering av hur expertgruppens fragor hanteras av andra
lander

I friga om de specifika uppdrag som expertgruppen fitt finns nigra
exempel frin andra linder pd méjliga l6sningar.

Det ska framgd av regeringsformen att kommunal sjilvstyrelse dr en
princip for all kommunal verksambet.

I andra linder inom OECD-omridet anges detta endast i form av
allminna formuleringar. Inga exempel pa skarpare eller mer kate-
goriska formuleringar finns.
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Riksdagen ska kunna ge normgivningskompetens direkt till
kommunerna

Inga uppgifter om detta finns tillgingliga.

Principen om kommunal sjilvstyrelse ska beaktas vid all normgivning
som ror kommunerna.

Inga uppgifter om detta finns tillgingliga.

Den inomkommunala skatteutidmningen ska ges ett grundlagsstod.

Endast tvd stater — Spanien och Tyskland — har en sidan reglering,
fast av indirekt slag. Grundlagen anger att finansiell utjimning ska
ske mellan regioner resp. delstater och det anses dirmed ocks3 gilla
fér den kommunala nivén.

En reglering av nérbetsprincipen och subsidiaritetsprincipen i
regeringsformen.

I den europeiska konventionen om kommunal sjilvstyrelse preci-
seras detta 1 artikel 4:3: ”De offentliga uppgifterna ska normalt i
forsta hand utféras av de myndigheter som ligger nirmast med-
borgaren”. Nigon motsvarande reglering finns inte 1 andra linders
grundlagar, utan dessa begrinsas till mer allminna formuleringar
om den kommunala sjilvstyrelsen.

Hur en avgrinsning av statliga respektive kommunala uppgifter skulle
kunna dterges i regeringsformen

En avgrinsning av dessa uppgifter gors limpligen med en kompe-
tenskatalog som anger de bigge niviernas uppgifter. Osterrike
utgor ett exempel pd detta, dven om den lista som finns 1 artikel 118
i grundlagen ir begrinsad till att endast ange de uppgifter som
kommunerna ska skota & den federala statens vignar. Exempel frin
annan lagstiftning pd kompetenskataloger som skulle kunna ges
grundlagskaraktir ir den reglering som sker av det 8lindska sjilv-
styrelseorganets uppgifter. 18§ 1 den 4lindska landskapslagen
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preciseras lagstiftningsorganets kompetens 1 27 punkter pd ett
forhéllandevis detaljerat sitt.

Ordning for judiciella forfaranden for att losa konflikter mellan den
statliga och den kommunala nivin

Forfattningsdomstol som en metod fér att 16sa konflikter mellan
stat och kommuner anvinds bla. i Belgien, Spanien, Tyskland,
Ungern och Osterrike.
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Bilaga 4

Om den kommunala sjalvstyrelsens
infogning i det demokratiska
styrelseskicket

av Urban Strandberg

Regeringsformens (RF) forsta paragraf stadgar att den svenska
folkstyrelsen byggs upp av tvd grundfunktioner: ett representativt
parlamentariskt statsskick och kommunal sjilvstyrelse. Men RF ir
kortfattad gillande hur sjilvstyrelsen ska vara utformad for att fylla
sin funktion. De kommunala enheternas indelning, organisation,
verksamhetsformer, beskattningsritt, dligganden och befogenheter
1 6vrigt ska istillet faststillas genom den reguljira lagstiftnings-
proceduren i riksdagen (RF 8 kap. 5 §). Innebérden av stadgandet
ir dels att RF betraktar sjilvstyrelsens nirmare bestimning som en
politisk friga vilken oméjligen kan avgéras en ging for alla utan
istillet fordrar dterkommande politiska stillningstaganden. Dels att
riksdagen konstitueras som den frimsta arenan f6r hanteringen av
den svenska sjilvstyrelsepolitiken.'

Kommunal sjalvstyrelse stalld infor vagval

Under det tidiga 1960-talet moderniserades det svenska samhillet i
snabb takt — ekonomiskt, kulturellt och socialt. Sverige hade klarat
sig lindrigt undan andra virldskrigets umbiranden. Demokratin var
vunnen, industrin gick pd hégvarv och befolkningen var vilmaende.
Fortsatt 6kande vilstdnd krivde planering och politiska reformer.
Industrin méste stindigt rationaliseras. I denna process skulle den

! Jag vill tacka féljande personer fér deras synpunkter pa tidigare utkast av foreliggande text:
Erik Amni, Mats Andrén, Claes Ekdahl, Nina Granqvist, Bjorn Harstrém, Anders
Lidstréom, Lennart Nilsson och Ulf Olsson.
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demokratiskt styrda offentliga verksamheten bistd med nirings-,
arbetsmarknads- och vilfirdspolitik. For att {3 ut mesta méjliga av
industrisamhillets potential krivdes satsningar pd infrastruktur,
utbildning, bostadsbyggande, barnomsorg, sjuk- och hilsovird
samt dldreomsorg. Riksdag och regering sigs som den demokra-
tiska sambhillsstyrningens kraftcentrum, stirkta av foérfattnings-
reformens inférande av enkammarriksdag och gemensam valdag.
Men de myndighetsutévande och servicegivande funktionernas
kvalitet och kapacitet behévde ocksd stirkas. Frigan vicktes om
hur s&dana funktioner bist skulle organiseras fér att dstadkomma
bade legitimitet och effektivitet.

Grundlagsfiderna gjorde det forfattningspolitiska valet att
betrakta kommunerna som férvaltningsenheter. Till skillnad frin
statliga forvaltningsmyndigheter ir kommuner dels demokratiskt
styrda, dels lokalt férankrade. Vil att mirka dr RF mycket tydlig pd
denna punkt, att “beslutanderitten 1 kommunerna utévas av valda
férsamlingar” (RF 1 kap. 7 §). Dirmed tinktes den demokratiska
styrelseformen frimja legitimiteten och den lokala kinnedomen
effektiviteten. Ett kinnemirke pi ”den svenska folkstyrelsens”
tradition ir att sdvil makten att fatta politiska beslut som makten
att verkstilla dessa beslut ir lagd i folkvaldas hinder.” Riksdagen
fattar de riktningsgivande besluten och ser till att den offentliga
verksamheten lever upp till likvirdighetskravet 1 hela landet medan
lokala folkvalda under politiskt och ekonomiskt ansvar fattar beslut
om verkstillighet. Som enheter fér verkstillighet gavs kom-
munerna en till de politiska maélsittningarna underordnad och
instrumentell funktion. Eftersom sivil de politiska milen som de
bredare sambhilleliga omstindigheterna férindras madste sjilvsty-
relsens utformning kunna anpassas direfter. Denna grundbult for
relationen mellan staten och kommunerna uttrycks tydligt i RF:s
férarbeten och motivuttalanden.’

Parallellt med grundlagsreformen genomférdes 1962-74 &rs
kommunsammanslagningsreform. Med stérre, ekonomiskt och
befolkningsmissigt birkraftiga, kommuner lades grunden for
utbyggnaden av en professionaliserad kommunal politik och for-
valtning som kunde utgéra forvaltningspolitiskt kraftcentrum for
den nationella reformpolitiken. Riksdagen anfértrodde kom-

2 For en historisk genomging av den svenska folkstyrelsens tradition, med sirskilt avseende
pd sjilvstyrelsens infogning 1 statstraditionen och statsperspektivet, se Andrén 2007,
Strandberg 2005 och 2006a samt Dahlkvist & Strandberg 1999.

3 Proposition 1973:90, s. 190ff, 231. Fér en statsvetenskaplig analys av synen pd
sjilvstyrelsen 1 RF:s férarbeten och motivuttalanden, se Birgersson & Wallin, 1977.
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munerna ett ansvar fér det praktiska genomférandet av vilfirds-
politiska reformprogram. Dirmed gavs den kommunala sjilvsty-
relsen en férvaltningspolitisk sirstillning. Men genom detalj-
reglering 1 speciallagstiftningen inom de olika vilfirdssektorerna,
politiskt-organisatoriskt och administrativt strukturerande lagstift-
ning i kommunallagen respektive férvaltningslagen samt genom
specialdestinerade statsbidrag begrinsades de nyskapade kom-
munernas handlingsutrymme. Konsekvensen blev f6ga sirpriglade
kommunala verksamheter och att de kommunalpolitiska besluten
gjorde liten skillnad i utfallet.* Sjilvstyrelsens férvaltningspolitiska
sirstillning kunde harmoniskt forenas med nationella mal-
sittningar om likvirdighet och rittvisa.”

I brottet mellan 1970- och 80-talen slog sjilvstyrelsepolitiken in
pd en avreglerande och decentraliserande inriktning. Den tog
sirskild fart frin mitten av 1980-talet. Till de politiska drivkrafterna
hérde férhoppningen om att ett strre mitt av politiskt och ekono-
miskt ansvar hos kommunerna — ett handlingsutrymme - skulle
kunna istadkomma en mer sektorséverskridande, effektiv, kvalita-
tiv och till de lokala 6nskema&len anpassad offentlig verksamhet.

Utformningen av exempelvis den nya socialtjinstlagen illu-
strerar ocksd en speciell rittsutveckling framkallad av bide politiska
stillningstaganden och professionella bedémningar. Till sina
kinnetecken — ramlagar — och rittsliga former — reflexiv ritt —
innebir de senaste tjugo till tjugofem arens rittsutveckling att en
instrumentell vilfirdsstatlig mdlrationalitet givits foretride framfor
en rittsstatlig normrationalitet.®

Avregleringarna  och decentraliseringen innebar att kom-
munerna for foérsta gdngen sedan sammanslagningsreformen och
grundlagsreformen gavs ett ekonomiskt och politiskt handlings-
utrymme. Minga kommuner hade blivit pitagligt stora enheter.
Organisatoriskt var de professionaliserade, sivil politiskt som
administrativt. Under en rad av &r, inte minst under det tidiga
1990-talets krisdr, fick kommunerna bira det praktiska ansvaret for
effektiviseringar, omorganisationer och nedskirningar liksom

* Gidlund menar att sektorsstrategin har anvints for att realisera folkhemsmodellen med
effektivitet och jimstilldhet som centrala virden”. Med en sidan strategi blir "politiken
monokrom — det politiska handlingsménstret 1 stat, landsting och kommun blir nyanser av
samma grundfirg som priglar regeringen” (Gidlund 1986, s. 45 respektive 49).

> Gillande den historiska bakgrunden till att kommunal sjilvstyrelse inte har haft en
konstitutionell sirstillning i Sverige, se t.ex. Dahlkvist & Strandberg, 1999; Gustavsson 2004
och Strandberg 2005.

¢ For en nirmare utredning om reflexiv ritt respektive normrationalitet och mélrationalitet,
se t.ex. Hydén 2002 respektive Vahlne Westerhill 2002.
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hantera uppkommande medborgerliga och professionella reak-
tioner. Till den allminna utvecklingen hér ocksd att kommunerna
under den senaste tiodrsperioden har fatt ett allt stdrre praktiskt
ansvar kring utvecklingsfrigorna, en nog si tringande politisk
uppgift 1 omstillningen av industrisamhillet. Hanterandet av det
utvecklingspolitiska uppdraget har lett fram till en omfattande och
spontant framvuxen interkommunal samverkan. Denna har i sin tur
vidgat bide kommunernas handlingsutrymme och det sektors-
dvergripande kommunalpolitiska perspektivet.

Till problemstillningen kring sjilvstyrelsens reella innebérd och
funktion 1 styrelseskicket hor ocksd de allminna férutsittningarna
fér den representativa demokratins funktionssitt. De politiska
partierna méter allt stérre utmaningar nir det giller att mobilisera
medborgarnas engagemang och skapa fortroende f6r det politiska
systemet. Konkurrensen om viljarna pd politikens mittfilt har
okat. Dess inverkan ir starkast pd de nationella valrérelserna och pd
villkoren fér regeringsbildande. Men konkurrensen paverkar ocksi
sjilvstyrelsepolitiken. I de senaste decenniernas reglering kan man
urskilja ett ménster som gir att hinféra till konjunkturkinslighet: i
goda tlder vill regeringar forfoga dver ansvaret for rostvinnande
nationella reformer medan man i simre tider genom decentrali-
sering vill forflytta ansvar f6r nedskidrningar och omorganisationer
till kommunerna.” Sjilvstyrelsepolitiken fir fylla funktionen som
den nationella politikens buffert vilken kan jimna ut trycket mellan
hirdnande valkamp kring viljarnas roster och kraven pd balans i
den offentliga budgeten.

En annan férutsittning handlar om den férsimrade vertikala
sammanhéllningen inom de politiska partierna och dirmed mellan
den offentliga verksamhetens olika politiska nivier. Viljarna for-
delar i stigande utstrickning sina roster olika i valen till fullmiktige
respektive riksdagen. Lokala partier har blivit alltmera fram-
tridande. De etablerade partierna ir ocks3 allt simre pd att uppritt-
hilla en sammanhillande och mobiliserande dialog mellan sina
riksorganisationer och det lokala politiska livet. Den samlade

7 Se Strandberg 2007 och 2006b, s. 24.
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innebérden ir en kraftfull férsvagning av det kommunala sam-
bandet.”

Den politiskt laddade debatten om privata respektive offentliga
regi- och driftformer bidrar ocksi till sjilvstyrelsefrigans proble-
matisering. Alltsedan mitten av 1980-talet har debatten om kom-
munernas verksamheter ofta kommit att kretsa kring frigor om
privatisering, konkurrensutsittning och individuell valfrihet. Det
har 1 sin tur lett fram till att den vinster-hégerrelaterade ideolo-
giska skiljelinjen i svensk politik kommit till starkast uttryck i
sjilvstyrelsepolitiken.” P4 si vis har sjilvstyrelsen hamnat i den
svenska partipolitikens stormcentrum.

RF och kommunsammanslagningsreformen innebar att kom-
munal sjilvstyrelse gavs en sirstillning férvaltningspolitiskt men
inte forfattningspolitiskt. Men ser man till 4 ena sidan den generella
politiska viljeinriktningen 1 och innebérden av riksdagens lagstift-
ning under de senaste tjugo till tjugofem &ren och 4 andra sidan den
allminna utvecklingen av den kommunala politiken och férvalt-
ningen kan man urskilja fyra spinningsfyllda utvecklingsdrag. For
det forsta har sjilvstyrelsens foérvaltningspolitiska sirstillning inte
bara bekriftats utan rentav accentuerats. For det andra har sjilv-
styrelsen till f6ljd av decentralisering och avreglering fitt ett drag
av sirstillning ocksd férfattningspolitiskt och konstitutionellt. For
det tredje kvarstir de nationella vilfirdsmailens likvirdighets-
ansprik liksom regeringsmaktens vilja att kunna fi genomslag for
den nationella politiken i hela landet. Bida virdena manifesteras
tydligast i de rent materiella ingripanden som regeringar av olika
majoritetssammansittningar tillgripit fér att driva igenom sin
nationella politik. For det fjirde blir tvisterna allt hirdare mellan

$ Begreppet *det kommunala sambandet’ introducerades av socialdemokraterna i 1960-talets
forfattningspolitiska debatt. Tankegingen var att kommunalvalen borde paverka riksdagens
sammansittning dven efter det att enkammarriksdagen hade inforts. I tvikammarssystemet
utsigs den forsta kammarens ledaméter av landstingen och av vissa storre stider. Dirmed
hade kommunalvalen en inverkan pd den nationella politiken eftersom de indirekt utdvade
inflytande p4 den f6rsta kammarens sammansittning. Denna paverkansmojlighet skulle dock
forsvinna i och med enkammarriksdagens inférande. Genom att inritta en gemensam valdag
var férhoppningen att partierna skulle tvingas att beakta kommunernas och landstingens
problem och konsekvenserna av den statliga politiken for den kommunala sjilvstyrelsen. En
térdjupad av diskussionen kring det kommunala sambandet terfinns 1 von Sydow, 1989, se
dven Gustafsson 1999.

? Det md gilla bostadspolitik (allminnyttiga hyresritter kontra bildande av privata
bostadsritter), skolpolitik (mé&jligheten till att starta respektive vilja en friskola kontra en
sammanhéllen och foérutsigbar samt helt offentlig kommunal skola) eller sjukvirdspolitik
(offentlig kontra privat dgande och drift av offentligt finansierade sjukvirdsinrittningar,
sirskild s kallade akutsjukhus). Se vidare Strandberg 2003, s. 183-184 och 1998, s. 374ff.
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staten och kommunerna — och mellan riksdagens partier — nir
frigan om den kommunala sjilvstyrelsens reglering politiseras.

I ljuset av de fyra utvecklingsdragen framstir det som néd-
vindigt att genomfdra en grundlig utvirdering av RF:s stadgande
och ursprungliga motivuttalanden. Tillsammans med det represen-
tativa och parlamentariska statsskicket fyller sjilvstyrelsen en
grundfunktion i det demokratiska styrelseskicket. For att ligga en
stabil och langsiktig grund f6r en parlamentarisk hantering krivs
ett fornyat stillningstagande till sjilvstyrelsens konstitutionella
infogning i det demokratiska styrelseskicket.

Konstitutionella grundvalar for kommunal sjalvstyrelse

Utifrin skilda statsbyggnadsprinciper, det vill siga olika sitt att se
pd hur en stat kan integreras till en helhet, kan den offentliga
makten fordelas mellan olika territoriella nivier. En enhetsstat
(t.ex. Sverige, Storbritannien, Frankrike) har ett suverint och lag-
givande ursprung. Federalstaten diremot (t.ex. Belgien, Tyskland
och USA) har flera suverina och laggivande ursprung. Enhetsstaten
ir uppbyggd “uppifrin och ned”, dir lokala eller regionala sjilv-
styrelseenheter fir sin beslutanderitt genom att den centrala sty-
relsen delegerar en del av sin suverina makt. Férbundsstaten dir-
emot ir uppbyggd "nerifrdn och upp”. Dir fir den federala staten
sin beslutanderitt genom att delstaterna villkorligt 6verlater en del
av sin suverina makt till den federala nivin. I federala stater har
lokala eller regionala sjilvstyrelseenheter en suverin makt eller sd
far de sin beslutanderitt genom att delstaten delegerar en del av sin
suverina makt."

Sjilvstyrelsens konstitutionella reglering formas ocksd av kon-
stitutionella ideal av ett annat slag, nirmare bestimt gillande hur
grundlagar bor anvindas for att normera det pigiende politiska
livet. Ett proceduriellt normerande ideal, som det svenska fallet ir
ett talande exempel pd, innebir att grundlagen ligger fast de parla-
mentariska procedurer genom vilka sjilvstyrelseregleringen ska
beslutas. Uttryckt annorlunda etableras riksdagen som arena fér en
kontinuerlig politisering av sjilvstyrelsefrigan. Eftersom politi-
sering 1 riksdagen leder fram till férhandlingar mellan partiernas
foretridare kan det proceduriella idealet ocksd betecknas som en
férhandlad politisk ordning. Ett alternativt konstitutionellt ideal

10Se vidare Dahlkvist & Strandberg 1999, s. 300ff.
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kan benimnas materiell eller substantiell normering. Enligt detta
ideal bor sjilvstyrelsens reglering och befogenhetsférdelningen
mellan staten och kommunerna uttryckligen liggas fast i grund-
lagen. Dirmed avférs sjilvstyrelsefrigan frn fortlépande politi-
sering och kunde dirfér kallas en fastlagd politisk ordning. "'

Frin suverinitetssynpunkt kan inte kommuner inom enhets-
stater anses ha ”ritt” till sjilvstyrelse eller sjilvstindighet i ordets
egentliga bemirkelse. Inte heller kan det sigas existera nigon
egentlig maktdelning. I federalstater diremot kan delstater och i
vissa fall kommuner hivda en pd maktdelningsprincipen baserad
och konstitutionellt fastlagd ritt till sjilvstyrelse.'” Det hindrar inte
att maktstarka sjilvstyrelseenheter kan inrittas ocks3 i enhetsstater,
dir den férfattningspolitiskt mest formella formen uppnds genom
materiell normering.” Det innebir att den nationella folkrepresen-
tationen for att dndra regleringen av kommunernas verksamhet
tvingas gd vigen via en grundlagsindring vilket i sin tur 6kar kraven
pd hur den politiska 6verenskommelsen ska uppnds. I det svenska
fallet stadgar RF 8 kap. 15 § att grundlagsindring kriver tvd lika-
lydande riksdagsbeslut med enkel majoritet och med mellan-
liggande val.

Grundvirdena 1 den svenska enhetsstatens och demokratins
tradition ir ett renodlat majoritetsstyre baserat pa uttolkningen av
folksuverinitetsprincipen och dess speciella sammanfogning med
parlamentarismen och den kommunala sjilvstyrelsen. Riksdagen
bir upp enhetsstatens odelbara kompetenskompetens' och genom
en proceduriell konstitutionell normering infogas sjilvstyrelsen
som en funktion i det demokratiska styrelseskicket. RF anger det
parlamentariska tillvigagingssitt genom vilket en nirmare

" Strandberg 2005, s. 51-54.

2 Hir ska man ligga mirke till att de linder, diribland Sverige, som ratificerat Europaridets
konvention om kommunal sjilvstyrelse (The European Charter of Local Self-Government)
innefattar bdde enhetsstater och federalstater. Foljden ir att konventionens foreskrifter om
kommuners “ritt” till sjilvstyrelse kan anses ha delvis skilda konstitutionella betydelser i de
tvd olika slagen av statsbildningar. I federala statsbildningar kan konventionen sigas
reflektera en konstitutionell status f6r sjilvstyrelseenheternas “ritt” till sjilvstyrelse som for
tankarna till konventioner om minskliga rittigheter. I enhetsstater diremot har
konventionen en annan och ligre dignitet.

1 Se vidare Strandberg 2003, s. 185-190 och Strandberg 2005 s. 50-54.

" T det svenska fallet ir "kompetenskompetens” liktydigt med att enbart riksdagen har
ritten att besluta om sin egen beslutsritt, dvs. ritt att indra grundlagen, liksom makten att
sjilv avgéra vad som ir dess ansvarsomriden i varje enskild friga samt dirmed vilka
ansvarsomriden som delegeras till kommunerna.
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precisering av sjilvstyrelsens funktion ska &stadkommas.” RF
pekar sdledes ut riksdagen som en arena f6r fortgdende politisering
av sjilvstyrelsefrigan. Och om man ser till den faktiska politise-
ringen under den trettiodriga tidsperiod som RF varit gillande kan
man urskilja tvi generella monster. A ena sidan uttrycker olika
partier skiljaktiga ideologiskt-principiella forestillningar om sjilv-
styrelsen och dess relation till den nationella politiken.'® A andra
sidan ir det tydligt att dessa férestillningar dr underordnade parti-
ernas allminideologiska plattformar och nationella politiska vilje-
inriktningar. Den sjilvstyrelsepolitik som bedrivits under de tre
senaste decennierna vittnar om att regeringar och riksdagsmajo-
riteter — oavsett politisk firg och/eller blocktillhérighet — wvill
kunna styra och politiskt prigla landet i dess helhet.

I den svenska traditionen ir det dirmed svirt att se ett info-
gande av materiellt normerande grundlagsreglering och/eller f6r-
fattningsdomstolsliknande judiciella férfaranden. Bidadera skulle
nimligen innebira en forrittsligande avpolitisering av sjilvstyrelse-
frigan — en genuint politisk friga skulle frindras riksdagens
omride." Dessutom skulle inférandet av ett nytt statsorgan i form
av en forfattningsdomstol innebira en betydande férindring av
grunderna f6r statsskicket och framférallt f6r riksdagens stillning.
Ett forrittsligande av sjilvstyrelsefrdgan skulle ocksi himma det
politiska systemets formdga till anpassning av den offentligt
organiserade verksamheten utefter bredare sambhilleliga omstind-
ligheter. Varje sddan ansats vicker den férfattningspolitiska grund-
frigan om vilka rittsliga ramar som ska kringgirda den demokra-
tiskt styrda samhillsutvecklingen. Frigestillningen och valsitua-
tionen som den indikerar illustreras pd ett klargérande sitt genom
att de konstitutionella idealen stills i samband och jimférelse med
den allminna rittsutvecklingen. Dirvidlag har proceduriell

3 For en principiellt inriktad diskussion om sjilvstyrelsens grundlagsreglering se exempelvis
Davidsson, 2004; Hettne, 2003; Molander 2003; Nergelius 1997 och 2001; Warnling-Nerep
1995 och 1999; Westerstdhl, 1987; Vogel 1993; Torngren 2004.

16 For en fordjupad beskrivning av svenska partiers ideologiska forestillningar om kommunal
sjilvstyrelse, med sirskild tonvikt pd nittonhundratalets fyra sista decennier, se Strandberg,
1998 respektive Dahlkvist & Strandberg, 1999, sirskilt sidorna 278-300.

171 sitt anférande pd Grundlagsutredningens forskarkonferens den 21 mars 2005 beskriver
Mats Lindberg vad han betecknar som en ”grundlagsparadox” i svenskt politiskt liv: att vissa
frgor dr for stora och viktiga for att kodifieras i grundlag. Som exempel p icke eller knappt
kodifierade inslag 1 den svenska demokratin anger Lindberg de politiska partierna,
arbetsmarknadens parter och EU (Lindberg, 2005, s. 7-8). Sammalunda grundlagsparadox
kan sigas gilla det forfattningspolitiska férhillningssittet till kommunal sjilvstyrelse: frigan
om p3 vilket sitt sjilvstyrelsen ska fylla sin funktion f6r demokratin ir f6r viktig for att
liggas fast materiellt i RF.
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grundlagsnormering sin  allminrittsliga motsvarighet 1 en
vilfirdsstatlig mélrationalitet, medan en materiell grundlags-
normering korresponderar med en rittsstatlig normrationalitet.

Kommunalt ansvar for helheten kontra de nationella
valfardsmalen

Redan i RF:s andra paragraf framgir tydligt att den svenska
folkstyrelsens frimsta urkund hivdar inte bara den demokratiska
formen for beslutsfattande utan ocksd ett specifikt innehdll. RF
fastslir nimligen vilfirdsstatens sociala medborgarskap — att den
offentliga verksamhetens grundliggande mal ir att sorja for de
enskilda medborgarnas ”personliga, ekonomiska och kulturella
vilfird” (RF 1 kap. 2 § 2 st.). Avvigningen gillande férdelning av
ansvar och befogenheter inom den offentliga verksamheten,
exempelvis mellan staten och kommunerna, ir dirmed ur de
enskilda medborgarnas synvinkel inte bara en friga om principer
fér den politiska demokratin och den offentliga verksamhetens
organisation utan ir ocksd liktydig med en férdelningspolitisk friga
om grinsdragningen mellan decentraliserad olikhet och centrali-
serad likvirdighet gillande de offentliga vilfirdsinsatsernas faktiska
innehall.**

Den speciella funktion i demokratin och vilfirdsstaten som
foreskrivits och utbildats gillande sjilvstyrelsen ir att lokalt folk-
valda har till uppgift att stadkomma en avvigning mellan férefint-
liga resurser och existerande behov. Kommunerna ska leva upp till
ett ekonomiskt och politiskt ansvarstagande. De ska géra priorite-
ringar baserade pa helhetsbedémningar vilka kriver 6éverskridande
av politiska sakomrdden och sektorer. Genom avreglering, decen-
tralisering, ramlagstiftning och prioritering av generella framfér
specialdestinerade statsbidrag har denna sjilvstyrelsens speciella
funktion kommit att renodlas under de senaste decennierna. For-
stirkningen av finansdepartementets makt éver helheten i budget-
processen, som inférdes i och med 1990-talets reformering av den
statliga budgetprocessen, bor ses som en bekriftelse pd riksdagens
politiska vilja att premiera sektorsévergripandet ocksd i den nati-
onella politiken. Ser man diremot till de statliga myndigheternas
antal, organisation och uppdrag si frimjas snarare sektorisering.

'8 For en vidare diskussion om relationen mellan kommunal sjilvstyrelse och vilfirdsstatlig
nationell likvirdighet se Strandberg 2006b.
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Det finns ocksi en dynamik mellan att tillgodose medborgarnas
vilfird och tillférsikra kommunerna ett ansvarstagandets hand-
lingsutrymme. Tv3 exempel dr maxtaxan 1 férskolan och skyldig-
heten f6r kommuner att bevilja ekonomiskt stéd till friskolor. Den
direkta effekten handlar i det ena fallet om den enskildes kostnader
f6r barnomsorg och i det andra om den enskildes handlingsfrihet
gillande val av skola respektive val att sjilv starta en friskola. Den
indirekta effekten ir att dylika reformer griper in i den kommunala
budgeten, sitillvida inte den si kallade finansieringsprincipen ir
giltig och fullt ut verksam." Sirskilt uppenbart blir detta ingri-
pande pi skolomridet. A ena sidan ir kommunerna enligt lag
3lagda att tillférsikra en plats i kommunal skola 4t alla barn och
maste foljaktligen budgetera och organisera direfter (skollokaler,
lirare). A andra sidan ir kommunerna skyldiga att ekonomiskt
stddja friskolor, vilka med mycket kort varsel kan startas. Konsek-
vensen dr att kommuner kan tvingas overskrida sin skolbudget,
eftersom man méste bekosta sdvil de egna skolsatsningarna som
friskolornas.

Att riksdagsmajoriteter genom rent materiella ingripanden vill
genomdriva sin politiska vilja dr logiskt 1 den svenska demokratin
och vilfirdsstaten. Problemet ir att varje ingripande kan {3
konsekvenser f6r det kommunalpolitiska helhetsperspektivet vilket
1 sin tur vicker frigan om i vad min sjilvstyrelsen kan fylla sin
speciella funktion 1 det demokratiska styrelseskicket och vilfards-
staten.

' Finansieringsprincipen antogs 1993 av riksdagen och regeringen. Den innebir att statliga
beslut som ger upphov till kostnader f6r kommunerna ska finansieras, antingen genom
beviljande av sirskilda statsbidrag eller genom att staten ger kommunerna ritt att
avgiftsfinansiera ifrigavarande verksamhet, liksom att statliga beslut som leder till sinkta
kostnader leder fram till minskade statliga bidrag till kommunerna. I den praktiska
hanteringen regleras finansieringen genom att nivin pi det generella statsbidraget férindras.
Finansieringsprincipen ir emellertid inte lagfists. Sivil kommuner som partiféretridare 1
riksdagen har vid olika tillfillen gjort gillande att det med statens 6vergripande ansvar &ver
samhillsekonomin har 8ljt alltfér ménga avsteg frin finansieringsprincipen: finansiering har
antingen uteblivit helt och hillet eller s har den ansetts vara otillricklig i forhillande till
kostnaderna. Kritikerna har dirfor foreslagit att principen borde lagfistas och ges ett mer
preciserat inneh3ll.

144



Expertgruppsrapport

Slutsatser och en tankbar hantering av sjalvstyrelsens infogning i
styrelseskicket

Om mélet med en grundlag ir att skapa en arena och en uppsitt-
ning procedurregler for ett demokratiskt politiskt liv vittnar sjilv-
styrelsepolitikens innehdll under tiden frin RF:s ikrafttridande
1974 och fram tills idag om en framgingsrik maluppfyllelse. Att RF
bidde 1 princip och i praktiken har haft en partipolitiskt neutral
inverkan p3 sjilvstyrelsens nirmare utformning ir uppenbart.

Men samtidigt kan kommunernas férvaltningspolitiska sirstill-
ning inte lingre, till skillnad mot vad som var bide avsett och
mojligt dd RF antogs, pd ett sjilvklart sitt existera 1 harmoni med
nationella mélsittningar om likvirdighet och rittvisa. Den ovan
skisserade utvecklingen gillande sjilvstyrelsens reella innebérd i
styrelseskicket manar fram en fundamental mélkonflikt i svensk
politik: avvigningen mellan likvirdighetsinriktade nationella mal-
sittningar och olikhetsinriktad sjilvstyrelse. Denna maélkonflikt
kan inte l6sas genom forindringar av den offentliga verksamhetens
organisation, av det slag som exempelvis Ansvarskommittén fére-
slagit, eller genom justeringar av lagstiftningen. S8som varandes
kirna och livsnerv i det demokratiska styrelseskicket miste den
istillet hanteras 1 kontinuerliga politiska processer.

Det forfattningspolitiska problemet beror dirmed i grunden pa
tvd varandra nira sammanhingande motsittningar. Den forsta ir
den redan nimnda méilkonflikten mellan likvirdighetsinriktade
nationella mélsittningar och olikhetsinriktad sjilvstyrelse. Den
andra ir motsittningen mellan principiellt skilda synsitt pa sjilv-
styrelsen och tolkningar av dess grundlagsstadgade funktion 1 sty-
relseskicket. Motsittningen har kommit till starka uttryck under
det senaste decenniet, nir enskilda lagférslag varit foremdl for
behandling i riksdagens utskott.”

Ett illustrativt exempel &terfinns i Lagrddets yttrande gillande
den s3 kallade stopplagen. I sin prévning av grundlagsenligheten 1
forslaget fastsldr Lagridet att lagens inskrinkande av kommunernas
moijligheter att avyttra allminnyttiga bostadsbestind “utan tvivel
[dr] ett ingrepp 1 den kommunala sjilvstyrelsen”. Men med hin-
visning till ”den obestimda avgrinsning som regeringsformen ger
&t det kommunala sjilvstyret” kommer man fram tll att

2 Agande av kommunala bostadsféretag, drift och igande av landstingskommunala
akutsjukhus samt skatteutjimningssystemets utformning ir exempel p3 lagférslag som lett
fram till tillspetsade parlamentariska processer.
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ingripandet inte ir grundlagsstridigt. Frgan om huruvida statliga
ingripanden i sjilvstyrelsen “kan godtas frin konstitutionella
utgdngspunkter” anses av Lagridet “ytterst vara av politisk natur”.
Med detta konstaterande och ytterligare hinvisningar till RF samt
dess forarbeten och motivuttalanden bekriftar Lagridet kirn-
punkten i den svenska grundlagstraditionen: som funktion i sty-
relseskicket saknar den kommunala sjilvstyrelsen en konstitu-
tionell sirstillning, dess nirmare utformning ir istillet en politisk
friga som hanteras av riksdagens majoritet. Men Lagridet liter sig
inte ndjas med detta bekriftande. Utifrin foljande formulering
tycks Lagrddet mena att det finns tvd slags kommunala sjilv-
styrelser 1 Sverige — en formell som ir faststilld i RF och en
informell: Aven om det ir riksdagen som bestimmer ir likvil
forestillningen om kommunal sjilvstyrelse en levande realitet i
svenskt samhillsliv”.?'

Tre viktiga slutsatser illustreras dirmed av Lagridets yttrande.
For det forsta att kommunal sjilvstyrelse dr ett 1 grunden omstritt
begrepp.” Olika aktérer i det svenska politiska livet har skilda upp-
fattningar om vilken innebérd lagregleringen miste ha for att kom-
munal sjilvstyrelse ska anses vara rddande. For det andra att sjilv-
styrelsepolitiken har blivit alltmera laddad och konfliktfylld under
det senaste decenniet. For det tredje att det finns ett inslag av
ifrdgasittande av legitimiteten i den ridande grundlagsregleringen,
exemplifierat av Lagridets jimforelse mellan den formella regle-
ringen och en hivdad informell ordning.

En fruktbar hantering av kommunal sjilvstyrelse som forfatt-
ningspolitiskt problem kriver att man inkluderar bdde den politiska
mélkonflikten och de skilda tolkningarna av sjilvstyrelsens grund-
lagsfista inneboérd. Det spinningsfyllda férhillandet dem emellan
stiller krav pd en grannlaga avvigning. Det handlar & ena sidan om
att 4stadkomma bekriftande eller férindrande preciseringar av RF
och dess motivuttalanden: ska det std riksdagsmajoriteter fritt att
med formellt stéd 1 RF bestimma innebérden av den kommunala
sjilvstyrelsen eller finns det en i enlighet med Lagrddets hivdande
informellt institutionaliserad sjilvstyrelse som inte bor dvertridas
av riksdagen? Inslaget av ifr@gasittande av grundlagsregleringens
legitimitet liksom forekomsten av lagtekniska subtiliteter vid

21

Lagridets yttrande, Utdrag ur protokoll vid sammantride 1999-05-21. Nir
konstitutionsutskottet (KU) provade lagférslaget konstaterade man att det inte stred mot
bestimmelserna om kommunal sjilvstyrelse i RF.

22 Uttrycket ”i grunden omstridda begrepp” — essentially contested concepts — lanserades
1956 1 en vetenskaplig artikel forfattad den brittiske statsvetaren Walter Bryce Gallie.

146



Expertgruppsrapport

genomdrivande av enskilda férslag” nédvindiggor helt enkelt ett
forfattningspolitiskt stillningstagande. Det handlar & andra sidan
om att méilkonflikten och avvigningen mellan likvirdighets-
inriktade nationella mélsittningar och olikhetsinriktad sjilvstyrelse
dven 1 fortsittningen mdiste kunna fungera som mobiliserande
skiljelinje mellan partier och blockbildningar samt dirmed géras till
foremal for politisering och valkamp. RF bér dirmed dven fortsitt-
ningsvis ta sin utgingspunkt frin en proceduriellt normerande
grundlagsreglering av sjilvstyrelsen. Materiell normering, exempel-
vis en kompetenskatalog, eller ett forfattningsdomstolsliknande
judiciellt férfarande, innebir nimligen en forrittsligande avpoli-
tisering som ir frimmande for det svenska politiska systemets och
demokratiska styrelseskickets tradition. Diremot bér RF tydligare
in vad som ir fallet idag dels anvisa genom vilka parlamentariska
procedurer som kommunernas funktion i det demokratiska sty-
relseskicket ska faststillas, dels anvisa att det sker i form av lag-
stiftning.

Om malsittningen dr att skapa en stabil grund fér framtida
parlamentarisk politisering av sjilvstyrelsefrigan foreslds dirfor ett
grundlagsfist inrittande av ett kommunutskott 1 riksdagen. Det
skulle skapa en annan forutsittning for politisering och markera en
starkare integrering av den kommunala sjilvstyrelsen 1 det parla-
mentariska statsskicket. Den politiska vigen fram till sjilvsty-
relsens nirmare bestimning blir tydligare ocksd fér intresserade
medborgare. Kommunutskottets verksamhet skulle ocksd pd ett
tydligare sitt uttrycka kommunernas reella funktion i det demo-
kratiska styrelseskicket och ligga grunden fér upprittande av ett
nytt och formaliserat kommunalt samband.

2 En av de mest idgonfallande lagtekniska subtiliteterna exemplifieras av den politisk-
rittsliga processen bakom det kommunala skatteutjimningssystemets reformering. Efter det
att Lagrddet, med utgdngspunkt frin RF, klandrat forslaget till nytt skatteutjimningssystem
valde riksdagsmajoriteten att indra dess lagtekniska utformning. Féreskrivelsen om att
kommuner eller landsting skulle {4 ett tilligg till eller avdrag frin sina skatteinkomster byttes
mot att kommunerna eller landstingen skulle ha ritt till ett statligt bidrag eller vara skyldiga
att erligga en avgift till staten. Foljden blev att Lagridet godkinde lagforslaget (Lagridets
yttrande, Utdrag ur protokoll vid sammantride 1995-10-13, se ocksd SOU 1996:129, s. 155—
160). Emedan det ekonomiska utfallet f6r kommuner och landsting avsigs bli detsamma som
enligt det tidigare forslaget, kom Lagridets bedémning av grundlagsenligheten att 1
praktiken vara avhingig den terminologiska skillnaden mellan ”avgift och bidrag” respektive
skatteinkomst”. Att tidsbegrinsa lagar och férordningar r en annan lagteknisk subtilitet
som anvints for att undgd rittslig kritik om grundlagsstridighet. S3 har exempelvis varit
fallet gillande regleringen av de kommunala bostadsféretagens forsiljning, akutsjukhusens
drift och statligt beslutade kommunala skattestopp.
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Funktionsprincipen skulle vara utgingspunkten fér utskottets
inrittande.” Samtliga drenden och fackutskottsbetinkanden med
relevans fo6r kommunernas verksamhet skulle hinvisas till
kommunutskottet for ytterligare beredning. Dess méten ska vara
oppna for samtliga riksdagsledaméter. Som ett led 1 beredningen av
irenden kan utskottet till offentliga frigestunder bjuda in fore-
tridare for kommunala fullmiktigeférsamlingar, berérda myndig-
heter och andra sammanslutningar. I sin beredning kan utskottet
ocksd omfatta Sversikter och analyser av statliga myndigheters
foreskrifter. Utldtanden och betinkanden frin kommunutskottet
bestdr av helhetsbedéomningar av enskilda lagforslags och
férordningars samt myndighetsforeskrifters konsekvenser for
sjilvstyrelsens sitt att fungera och for dess funktion i det demokra-
tiska styrelseskicket.” Den grundligare riksdagsbehandlingen av
sjilvstyrelseregleringen frambringar pd s& vis en mera férankrad
och héllbar lagstiftning. Det skapar i sin tur férutsittningar for att
firre tvister mellan kommunerna och staten om lagars utformning
och tillimpning uppstar.

Med ett kommunutskott skulle den svenska demokratin berikas
med en offentligt synligare och mera formbunden procedur genom
vilken riksdagens ledaméter framférhandlar sjilvstyrelsens inne-

2 Funktionsprincipen 18g till grund fér utskottssystemet under den svenska

tvikammartiden. Riksdagsirendena hinvisades till olika utskott med ledning av drendenas
statsrittsliga karaktir och var noga reglerat 1 bide ddvarande RF och RO (exempelvis 53 §
RF och 36 § RO). I det nuvarande si kallade fackutskottssystemet utgdr indelningsprincipen
istillet frin politikomride/sektor. Fackutskott anses ge bittre helhetsbedémning inom varje
anslagsomrdde, helhetsperspektiv.  inom  varje sektor och mer specialiserade
riksdagsledaméter. Nackdelarna kan vara simre helhetsbedémning i budgetprocessen och
bristande sektorsdvergripande helhetsperspektiv (Se Davidsson, 2003, s. 121-126). Man kan
i sammanhanget notera att Grundlagsberedningen i sitt betinkande 1969 uttryckte foljande
farhiga gillande fackutskottssystemets konsekvenser: ”Den frin andra synpunkter
onskvirda specialiseringen kan tinkas medféra att utskottsledaméterna kinner sig som
mélsmin fér en viss gren av den offentliga verksamheten och blir instillda pa att gynna
denna utan tillricklig hinsyn till helheten eller den samhillsekonomiska balansen” (SOU
1969:62, 5. 54).

% Att i riksdagen ha ett utskott, annat in KU, som har en funktionell uppgift och som
drenden kan hinvisas till efter behandling i fackutskott ir inte mera frimmande att ett dylikt
utskott finns i den finlindska riksdagen. Det si kallade stora utskottet behandlar tvi slags
irenden: EU-frigor (likt den svenska EU-nimnden) respektive lagforslag som riksdagen
remitterar till utskottet vid den férsta behandlingen 1 plenum. I motsats till &vriga
fackutskott har alla riksdagsledamoter ritt att nirvara vid stora utskottets sammantriden
gillande den andra typen av irenden. Stora utskottet behandlar 1 allminhet bara lagtexten
och tar inte in vare sig motiv eller reservationer i sitt betinkande. Men i betinkandet far
utskottet foresld att riksdagen ska godkinna uttalanden eller att motiven 1 fackutskottens
betinkanden indras. Utskottet kan ocksi besluta att motivera sitt betinkande och di
upprittas betinkandet pi samma sitt som ett fackutskotts betinkande med eventuella
reservationer. Informationen om stora utskottet ir himtad frin finska riksdagens hemsida
och frin Mylly 2006.
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bérd. Det skulle innebira en kraftfull markering av att sjilvsty-
relsens speciella funktion i styrelseskicket ir att dstadkomma ett
politiskt och ekonomiskt helhetsansvar. Kommunutskottet kan ses
som en konstitutionell pendang till konstitutionsutskottet, vars
uppgift ir att sorja for styrelseskickets andra grundfunktion —
parlamentarismen. Kommunutskottets parlamentariska uppdrag
innebir att motsittningen mellan likvirdighetsinriktade nationella
mélsittningar och olikhetsinriktad sjilvstyrelse accepterades som
en oundviklig politisk mélkonflikt. Likasd innebir det ett till-
stiende av att skilda principiella synsitt pd sjilvstyrelsen ir
naturliga inslag 1 det svenska politiska livet.

Inrittandet av ett kommunutskott skulle demonstrera en vilje-
yttring om att frigorna gillande den kommunala sjilvstyrelsen bér
bli féremal f6r den politisering, allminna debatt och genomlysning
som deras vikt fordrar. Utskottet skulle utgéra en robust parla-
mentarisk institution som gjorde de politiska partiernas represen-
tanter 1 riksdagen kapabla att under olika samhillsorganisatoriska
omstindigheter hantera sjilvstyrelsefrigan.

149






Statens offentliga utredningar 2007

Kronologisk forteckning

1. Telefonférsiljning. Jo.

11.

12.
13.

14.

15.

. Fran socialbidrag till arbete.

+ Bilaga. Férdjupningsstudier.
+ Littlist. Sammanfattning. S.

. Forildraskap vid assisterad befrukt-

ning. Ju.

. Trafikinspektionen

—en myndighet {6r sikerhet och skydd

inom transportomradet. N.

. Summa summarum — en fristiende

myndighet f6r utredning av anmilningar
om brott av poliser och &klagare? Ju.

. Malsigandebitridet.

Ett aktivt st6d i rittsprocessen. Ju.

. Den nya inskrivningsmyndigheten. M.
. Nya forutsittningar for ekobrotts-

bekimpning. Ju.

. Svenskan i1 virlden. UD.
10.

Hallbar samhillsorganisation med
utvecklingskraft. Fi.

Regional utveckling och regional
samhillsorganisation. Fi

Hilso- och sjukvarden. Fi.

Staten och kommunerna — uppgifter,
struktur och relation. Fi.

Renovering av bostadsmarknad efterlyses!
Om ungas mojligheter till en egen bostad.
Rapportnr 1:

Om bara ngon kunde siga vad jag ska
gora for att £ en bostad s3 skulle jag gora
det.

Rapport nr 2:

Méste man ha tur?

Studier av yngre pd bostadsmarknaden
isvenska stider.

Rapport nr 3:

Effektiv bostadsservice och fé6rmedling
av bostider — ur ett dubbelt anvindar-
perspektiv.

Rapport nr 4:

Unga vuxna pd boldnemarknaden. M.
Stéd for framtiden — om f8rutsittningar
for jimstilldhetsintegrering.

16.

17.

18

19.
20.

22.

23.

24.
25.
26.
27.
28.
29.
30.
31.
32.

33.

34.

Idébok:

Jamstilld medborgarservice. Goda rdd om
jaimstilldhetsintegreringen. En idébok
for chefer och strateger.

Metodbok:

JimStéd Praktika. Metodbok for jam-
stilldhetsintegrering. IJ.

Andrad kénstillhrighet — forslag till ny
lag. S.

Aktenskap f6r par med samma kon.
Vigselfrdgor. Ju.

. Arbetsmarknadsutbildning for bristyrken

och insatser for arbetslsa ungdomar. N.
Friskare tinder — till rimliga kostnader. S.
Administrativa sanktioner pd yrkesfiskets
omride. Jo.

. GMO-skador i naturen och Miljébalkens

forsikringar. M.

Skyddet {6r den personliga integriteten.
Kartliggning och analys. Del 1+2. Ju.
Genomférande av tredje penningtvitts-
direktivet. Fi.

Veterinir filtverksamhet i nya former. Jo.
Plats for tillvixt? Fi.

Alternativ tvistlsning. Ju.
Auktorisation av patentombud. N.
Tydliga mil och kunskapskrav i grund-
skolan. Forslag till nytt mil- och uppfslj-
ningssystem. U.

Hur tillimpas expropriationslagens
ersittningsbestimmelser? Ju.

Tv& nya statliga specialskolor.

+ Littlist+ Daisy. U.

Alltid redo! En ny myndighet mot
olyckor och kriser. F6.

Tillvixt genom turistniringen. N.
Slipvagnskorning med B-kérkort

—nir kan de nya EU-reglerna bérja
tillimpas? N.

Skolgang f6r barn som skall avvisas eller
utvisas. Ju.



35.
36.

37.

38.

39.

40.

41.

42.

43.

44,

45.

46.

47.

48.

49.

50.

51.
52.

53.

54.

55.

56.

57.

58.

59.

Flyttning och pendling i Sverige. Fi.
Bioenergi frén jordbruket — en vixande
resurs. + Bilagedel. Jo.

Vird med omsorg — méjligheter och
hinder. S.

Kunskapsliget pa kirnavfallsomridet
2007. Nu levandes ansvar, framtida
generationers frihet. M.

Framtidens polis. Ju.

Valsystem och representationseffekter.
En jimforande studie av 25 linder. Ju.
Misstroendeférklaring och regerings-
bildning 1994-2006.

Regeltillimpning och férfattnings-
politiska alternativ. Ju.

Fran statsminister till president?
Sveriges regeringschef i ett jimférande
perspektiv. Ju.

Bittre arbetsmiljoregler I1.
Skyddsombud, bestillaransvar,
byggarbetsplatser m.m. A.
Tsunamibanden. Fi.

Utokat elektroniskt informationsutbyte.
Fi.

Ansvarsfrigan vid odling av genmodifiera-
de grédor. Jo.

Den osynliga infrastrukturen

—om férbittrad samordning av offentlig
IT-standardisering. N.

Patientdata och likemedel m.m. S.
Organisationsform f6r VIT och SIKA. N.
Mingfald ir framtiden. Ku.
Riksbankens finansiella oberoende. Fi.
Beslutanderitt vid gemensam virdnad
m.m. Ju.

Sjukhusens likemedelsférsorjning. S.
Barnet 1 fokus

En skirpt lagstiftning mot barnporno-
grafi. Ju.

Betalningstider i niringslivet. N.
Revisionsutskott m.m.; Genomférande
av 2006 &rs revisorsdirektiv. Ju.

Etiskt godkinnande av djurférssk
—nya former fér dverprévning. Jo.
Hamnstrategi — strategiska hamnnoder
1det svenska godstransportsystemet. N.
Strategiska godsnoder i det svenska
transportsystemet — ett framtids-
perspektiv. N.

60.

61.

62.

63.

64.
65.

66.
67.

68.

69.

70.

71.
72.
73.

74.

75.

76.

77.

78.

79.
80.
81.
82.

83.

Sverige infér klimatfrindringarna — hot
och méjligheter. DVD medféljer. M.

+ engelsk dversittning.

Deluppféljning 2 av den kommunal-
ekonomiska utjimningen — med forslag
till férindringar i kostnadsutjimningen.
Fi.

Utjimning av kommunernas LSS-kost-
nader — 6versyn och f6rslag. Fi.

En bittre viltférvaltning med inriktning
pailg. Jo.

Studiestodsdatalag. U.

Domstolarnas handliggning av drenden.
Ju.

Rorelser i tiden. IJ.

Regeringsformen ur ett kdnsperspektiv.
En 6vergripande genomgéng. Ju.

Ett decennium med personval.
Erfarenheter och utfall. Ju.
Bestimmelser om domstolarna
iregeringsformen. Expertgruppsrapport.
Ju.

Framtidens flygplatser — utveckling av det
svenska flygplatssystemet. N.

En starkare foretagsinteckning. Ju.
Kommunal kompetens i utveckling. Fi.
Kostnader fér personlig assistans.
Skirpta regler for utbetalning, anvindning
och &terbetalning av assistansersittning. S.
Upplatelse av den egna bostaden. Fi.

Att styra staten — regeringens styrning
av sin férvaltning. Fi.

Lagring av trafikuppgifter fér brotts-
bekimpning. Ju.

En svensk veteranpolitik, del 1.

Ansvaret fér personalen fére, under och
efter internationella militira insatser. Fo.
Bolagisering f6r 6kad konkurrens och
effektivitet — forslag om att bolagisera
vissa konsult- och entreprenadverksam-
heter i Banverket och Vigverket. N.

Tre nya skolmyndigheter. U.

Reach — genomférande och sanktioner. M.
Resurser for kvalitet. U.

Samordnad och tydlig tillsyn av social-
tjdnsten. + Littlist + daisy. S.
Standarder och tillvixt: en kommenterad
forskningséversikt. Standards and
growth: a research review. N.



84.
85.

86.
87.

88.

89.
90.
91.
92.

93.

Virdet av valdeltagande. Ju.

Olika former av normkontroll.
Expertgruppsrapport. Ju.

Bittre djurskydd — mindre kringel. Jo.
Okad likvirdighet for elever med
funktionshinder. +Littlist. + Daisy. U.
Att lira nira.

Stéd till kommuner f6r verksamhetsnira
kompetensutveckling inom omsorg och
vérd av dldre. S.

Rovdjuren och deras férvaltning. M.
Straffskalan fér mord. Ju.

Ny foretagshilsovird — ny kunskaps-
f6rsorjning. S.

Urkunden I Tiden

—en straffrittslig anpassning. Ju.

Den kommunala sjilvstyrelsens grund-
lagsskydd. Expertgruppsrapport. Ju.



Statens offentliga utredningar 2007

Systematisk forteckning

Justitiedepartementet

Forildraskap vid assisterad befruktning. [3]
Summa summarum - en fristdende myndighet
for utredning av anmilningar om brott av
poliser och dklagare? [5]
Malsigandebitridet.
Ett aktivt stéd i rittsprocessen. [6]

Nya férutsittningar for ekobrottsbekimpning.

(8]

Alktenskap for par med samma kén.
Vigselfrgor. [17]

Skyddet £6r den personliga integriteten.
Kartliggning och analys. Del 1+2. [22]

Alternativ tvistldsning. [26]

Hur tillimpas expropriationslagens ersitt-
ningsbestimmelser? [29]

Skolgang f6r barn som skall avvisas eller
utvisas. [34]

Framtidens polis. [39]

Valsystem och representationseffekter.
En jimforande studie av 25 linder. [40]

Misstroendeférklaring och regeringsbildning
1994-2006.
Regeltillimpning och férfattningspolitiska
alternativ. [41]

Fran statsminister till president?
Sveriges regeringschef 1 ett jimférande
perspektiv. [42]

Beslutanderitt vid gemensam virdnad m.m.
[52]

Barnet i fokus
En skirpt lagstiftning mot barnporno-
grafi. [54]

Revisionsutskott m.m.; Genomférande av
2006 irs revisorsdirektiv. [56]

Domstolarnas handliggning av drenden. [65]

Regeringsformen ur ett kénsperspektiv.
En 6vergripande genomging. [67]

Ett decennium med personval.
Erfarenheter och utfall. [68]

Bestimmelser om domstolarna i regerings-
formen. Expertgruppsrapport. [69]

En starkare foretagsinteckning. [71]
Lagring av trafikuppgifter f6r brotts-
bekimpning. [76]
Virdet av valdeltagande. [84]
Olika former av normkontroll.
Expertgruppsrapport. [85]
Straffskalan fér mord. [90]
Urkunden I Tiden
—en straffrittslig anpassning [92]
Den kommunala sjilvstyrelsens grundlags-
skydd. Expertgruppsrapport. [93]

Utrikesdepartementet

Svenskan i virlden. [9]

Forsvarsdepartementet

Alltid redo! En ny myndighet mot olyckor
och kriser. [31]

En svensk veteranpolitik, del 1.
Ansvaret for personalen fére, under och
efter internationella militira insatser. [77]

Socialdepartementet

Frin socialbidrag till arbete.
+ Bilaga. Fordjupningsstudier.
+ Littlist. Sammanfattning. [2]
Andrad kénstillhorighet — forslag till ny lag.
[16)
Friskare tinder — till rimliga kostnader. [19]
Vird med omsorg — méjligheter och hinder.
(37]
Patientdata och likemedel m.m. [48]
Sjukhusens likemedelsf6rsorjning. [53]
Kostnader f6r personlig assistans.
Skirpta regler for utbetalning, anvindning
och 4terbetalning av assistansersittning.
(73]
Samordnad och tydlig tillsyn av socialtjinsten.
+ Littldst + daisy. [82]
Att lira nira.
Stéd till kommuner f6r verksamhetsnira

kompetensutveckling inom omsorg och
vard av ildre. [88]



Ny foretagshilsovird — ny kunskaps-
forsorjning [91]

Finansdepartementet

Hallbar samhillsorganisation med
utvecklings-
kraft. [10]

Regional utveckling och regional samhills-
organisation. [11]

Hilso- och sjukvirden. [12]

Staten och kommunerna — uppgifter, struktur
och relationer. [13]

Genomférande av tredje penningtvitts-
direktivet. [23]

Plats for tillvixt? [25]

Flyttning och pendling i Sverige. [35]

Tsunamibanden. [44]

Utokat elektroniskt informationsutbyte. [45]

Riksbankens finansiella oberoende. [51]

Deluppféljning 2 av den kommunal-
ekonomiska utjimningen — med f6rslag
till férindringar i kostnadsutjimningen.
[61]

Utjimning av kommunernas LSS-kostnader
— &versyn och forslag. [62]

Kommunal kompetens 1 utveckling. [72]

Upplatelse av den egna bostaden. [74]

Att styra staten — regeringens styrning av sin
férvaltning. [75]

Utbildningsdepartementet

Tydliga mal och kunskapskrav i grundskolan.
Forslag till nytt mél- och uppfoljnings-
system. [28]

Tvé nya statliga specialskolor.

+ Littlist+ Daisy. [30]

Studiestddsdatalag. [64]

Tre nya skolmyndigheter. [79]

Resurser for kvalitet. [81]

Okad likvirdighet for elever med
funktionshinder. 4+ Littlist. + Daisy. [87]

Jordbruksdepartementet

Telefonférsiljning. [1]
Administrativa sanktioner pd yrkesfiskets
omride. [20]

Veterinir filtverksamhet 1 nya former. [24]

Bioenergi frén jordbruket — en vixande resurs.

+ Bilagedel. [36]
Ansvarsfrigan vid odling av genmodifierade
grodor. [46]

Etiskt godkinnande av djurférssk
—nya former {ér 6verprévning. [57]

En bittre viltforvaltning med inriktning
pailg. [63]

Bittre djurskydd — mindre kréngel. [86]

Miljodepartementet

Den nya inskrivningsmyndigheten. [7]

Renovering av bostadsmarknad efterlyses!
Om ungas méjligheter till en egen bostad.
Rapportnr 1:

Om bara nigon kunde siga vad jag ska gora
for att fa en bostad s8 skulle jag gora det.
Rapport nr 2:

M3ste man ha tur?

Studier av yngre pd bostadsmarknaden
isvenska stider.

Rapport nr 3:

Effektiv bostadsservice och férmedling
av bostidder —ur ett dubbelt anvindar-
perspektiv.

Rapport nr 4:

Unga vuxna p4 bolinemarknaden. [14]

GMO-skador i naturen och Miljébalkens
forsikringar. [21]

Kunskapsliget pa kirnavfallsomrddet 2007.
Nu levandes ansvar, framtida generationers
frihet. [38]

Sverige infér klimatférindringarna — hot och
mojligheter. DVD medféljer. [60]

+ engelsk dversittning.
Reach — genomférande och sanktioner. [80]
Rovdjuren och deras férvaltning. [89]

Naringsdepartementet

Trafikinspektionen
—en myndighet fér sikerhet och skydd
inom transportomridet. [4]
Arbetsmarknadsutbildning fér bristyrken och
insatser for arbetslésa ungdomar. [18]
Auktorisation av patentombud. [27]
Tillvixt genom turistniringen. [32]
Slipvagnskorning med B-kérkort
—nir kan de nya EU-reglerna bérja
tillimpas? [33]
Den osynliga infrastrukturen

—om férbittrad samordning av offentlig
IT-standardisering. [47]

Organisationsform f6r VIT och SIKA. [49]
Betalningstider i niringslivet. [55]

Hamnstrategi — strategiska hamnnoder
idet svenska godstransportsystemet. [58]



Strategiska godsnoder i det svenska transport-
systemet — ett framtidsperspektiv. [59]

Framtidens flygplatser — utveckling av det
svenska flygplatssystemet. [70]

Bolagisering f6r 6kad konkurrens och
effektivitet — forslag om att bolagisera
vissa konsult- och entreprenadverksam-
heter i Banverket och Vigverket. [78]

Standarder och tillvixt: en kommenterad
forskningséversikt. Standards and growth:
aresearch review. [83]

Integrations- och jamstalldhetsdepartementet

Stéd for framtiden — om forutsittningar for
jaimstilldhetsintegrering.
Idébok:
Jimstilld medborgarservice. Goda rdd om
jamstilldhetsintegreringen. En idébokfor
chefer och strateger.
Metodbok:
JimSt6d Praktika. Metodbok for jim-
stilldhetsintegrering. [15]

Rérelser i tiden. [66]

Kulturdepartementet

Mingfald dr framtiden. [50]

Arbetsmarknadsdepartementet

Bittre arbetsmiljoregler I1. Skyddsombud,
bestillaransvar, byggarbetsplatser m.m.

(43]



	Den kommunala självstyrelsens grundlagsskydd Expertgruppsrapport
	Förord
	Innehåll
	Sammanfattning
	Författningsförslag
	1 Expertgruppens uppdrag m.m.
	2 Uppdragets fullgörande
	3 Nuvarande reglering av den kommunala självstyrelsen
	3.1 Regeringsformen
	3.2 Kommunallagen
	3.3 Den europeiska konventionen om kommunal självstyrelse

	4 Lagstiftningsärenden
	4.1 Uttalanden om den kommunala självstyrelsen 
	4.2 Våra kommentarer

	5 Utgångspunkter för våra överväganden
	6 En tydligare markering i regeringsformen av den kommunala självstyrelsen
	6.1 Bakgrund
	6.2 Våra överväganden 

	7 Hur principen om kommunal självstyrelse ska beaktas vid normgivning som rör kommunerna
	7.1 Bakgrund
	7.2 Våra överväganden

	8 Ett uttryckligt grundlagsstöd för inomkommunal skatteutjämning
	8.1 Bakgrund
	8.2 Våra överväganden

	9 Kommunernas normgivningskompetens
	9.1 Bakgrund
	9.2 Våra överväganden

	10 Närhetsprincipen och subsidiaritetsprincipen
	10.1 Bakgrund
	10.2 Våra överväganden

	11 En avgränsning av statliga respektive kommunala uppgifter
	11.1 Bakgrund
	11.2 Våra överväganden

	12 Några olika förfaranden för att förebygga och lösa konflikter mellan statlig och kommunal nivå
	12.1 Bakgrund
	12.2 Våra överväganden

	13 Författningskommentar
	Referenser
	Bilaga 1 Självstyrelsekommitténs författningsförslag
	Bilaga 2 Den europeiska konventionen om kommunal självstyrelse
	Bilaga 3 Exempel på konstitutionella regleringar
	Bilaga 4 Om den kommunala självstyrelsens infogning i det demokratiska styrelseskicket

