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Forord

Grundlagsutredningens uppgift har varit att goéra en samlad
oversyn av regeringsformen. Utredningen har haft ett brett mandat
och har enligt direktiven kunnat ta upp alla frigor som kan anses
falla inom ramen for de frigestillningar som utredningen haft i
uppdrag att se over. Utredningen har mot denna bakgrund bl.a.
behandlat frigor som rér regleringen av den kommunala sjilv-
styrelsen 1 regeringsformen. Grundlagsutredningen har i december
redovisat sitt uppdrag 1 betinkandet En reformerad grundlag (SOU
2008:125) och dir limnat olika férfattningsforslag.

Agne Gustafsson har pd uppdrag av Grundlagsutredningen
behandlat fragan om en avgrinsning av statliga respektive kommunala
uppgifter 1 regeringsformen, dvs. en s.k. kompetenskatalog. Upp-
draget, som tidigare redovisats till utredningen, publiceras hir i
utredningens skriftserie. De beddmningar och férslag som presen-
teras 1 rapporten ir forfattarens egna.

Stockholm 1 februari 2009

Anders Fka
Kanslichef och huvudsekreterare






Innehall

FOrkortningar. ... e e e 11
1 Mitt Uppdrag......coeeeiiiiii e 13
2  Sjalvstyrelsekommitténs diskussion.........c.ccceeveveneannane. 15
3 Expertgruppens diskussion........cc.ceveeiiiiiiniiiniencrennennenn. 17
4  Kommunerna och forfattningsreformen..........cc.cceeennenen 19
5 Regleringen av den kommunala kompetensen ............... 23
5.1 Den allminna kompetensen ......cococeeeverereeuercecrceccccccncenen. 24
5.2 Den speciallagsreglerade kompetensen ........ccceeueueueueueuennnee 26
5.3 Sirlagar, befogenhetslagar ........ccccvecuviceiniccinnccinicnccnes 27
6  Kompetenskatalogens kompetensproblem..................... 29
6.1  Omvirldsberoendet ......ccceeveerreirieirieieeeeeeeeeeeee e 29
6.2 Forindrad regional samhillsorganisation.......cccccvuveccucunnee. 29
6.3 Huvudmannaskapforindringar .......cceceeeeevrvnencccinnnenccnenne 30
6.4 Kommunstorlekens betydelse.......cocovurueuiueueeiciiiiicene. 31
6.5 Finansieringsfragan ......ccoovvveeeueirininereeeiernicceeeeseseeenenes 31
7  Uppgiftsférdelningen mellan staten, kommuner och

7.1

landsting .....ccciiii 33
Statens UPPZITET cucueueuieiriririririririrerere e 34



Innehall

7.2
7.3

8.1
8.2
8.3
8.4
8.5
8.6
8.7

9.1
9.2

10

10.1
10.2
10.3
10.4

Kommunernas Uuppgifter.....coeeeeueeeeeeeeeeeenesenesesererenenes 34
Landstingens Upp@ifter ....c.cceeeeeeecreeeererenenerenenesesesesenenes 36
Partiernas stallningstaganden .........ccccoviiviiviiiiiiiiennnns 39
KristdemoKraterna .....cocccuevreeeccucueinneniceceereiniececeenesenneeenes 39
CONLEIPATTIET ettt sanas 40
FOIKPAITIET vttt 42
MOdEraterna. . e e ettt 42
MIlJOPATTIET weueueeieeeeireeieeeieteieteieieteieie ettt 43
VANSTEIPAITIET cuevnrnrereninrnereeerreereereeaeseesteneneeseeseseeeseseseeseenene 43
SocialdemOKIaterna ....ccececueuicececueueieiieccecieseeecieneeeneeeaes 44
Internationella forebilder ..., 47
Andra linders konstitUtioner «......coceeeeeveerenencececueenenesccncnennns 47
EU-anslutningen ..o 48
9.2.1 SubsidiaritetSprinCipen .......cccoeeeccueurerirescecrereeenseenenes 48
9.2.2 Kompetensfordelningen mellan EU och

medlemsStaterna. .. ccucurereeccieieereeeeee s 49
9.2.3 Kompetensférdelningen inom EU:s

MEdleMSSTATEr .o eucuceriicececieieececeetere et 50
9.2.4 Harmoniserade kompetenskataloger? .........cccovuvunnece. 50
9.2.5 Kompetenskatalog, juridik och politik.......cccccceeeeccs 51
9.2.6 EU:s 6kande pdverkan pd kommuner och

JandSTINg .eeeeeeeeirerieerr s 53
9.2.7 Inre marknadens betydelse......ccovevirininnnnnnnnenencnes 55
9.2.8 Nya drivkrafter i EU-samarbetet......ccoeverrenererenenenne. 56
Europakonventionen om kommunal sjalvstyrelse ............ 59
Konventionens Syfte ....c.ceeeeeeeerercueeeeeeeeenenereneseseenenens 59
Sveriges tveksamhet ....ccucueuriicccicirccc e 60
Europarddets — Sverige-granskning 2004/05 ......c.ccccoveeecuenenne 61
Ingen internationell vigledning........ccccoevevereninininnnnnnnneenes 62



Agne Gustafsson

11 Forandringar av ansvarsfordelningen.......cccoveeveiveinnennen, 63
11.1 Huvudtendenser......coccoeevenerenenenenenenerereneseseseeeeeeieeeeeeesesenenenenes 63
11.2 Ansvarskommitténs fOrslag......coeevreririrerererenirereciceeeees 64
12 Federalism och kompetenskatalog...........c.ccovvuiieiinnnnnns 65
12.1 Analysmodeller .....cccoeivininnnnnnnreeeecccecccccccceeae 65
12.2 Svensk federalism? ......ccooeveivinininennnnirrrsceeeeee e 65
12.3 Forbundsstat och statsforbund......ceeueeeeeeeecerecccceicees 66
12.4 Europeiska unionen ......cocoevveverererereeeeeeieieieieieieeeieeeeeeens 67
12.5 Aktuella trender ..o 67
12.6 Federalism pa svenska.....cocooeverenenninnininininirieeceeeeeeeees 68
12.7 Federalismens sex fOrutSattningar ....ococeeveerereuceeveerereeuenennens 69
12.8 Svensk federalism? ......ccooevevivirininnnnininirrrseeeeeeee e 69
12.9 Centerpartiets decentralism ........coeeeececueieininicccicinnincccnennes 71
12.10Socialdemokraternas och moderaternas

federaliSMOPINION ..c.ceieiiiriirirrreeee e 74
13 Alimdnna kommunala kompetensen ..........ccooeceeeiiraennns 75
13.1 1862 &rs kommunalférordningar — Den historiska

bakgrunden ..o 75
13.2 Landstingens kompetensutveckling.........ceeeeueueuereeeeneennnes 76
13.3 Landstinget Sérmland — en forebild......cceveeeviiiiiiiiiinnes 77
13.4 Successiv kompetensutveckling .....ococcuevrnererccrennncncccinnnes 79
13.5 Kommunalt stdd 4t jirnvigsbyggandet......ccoeeeeecireinennes 80
13.6 Den kommunala sjilvstyrelsen som framstegsmotor............ 82
13.7 Kommunala hogskolor ..o 82
13.8 Kommunerna och néden varen 1917 ....ccccvuvvivcccuvunenencnccnees 83



Innehall

13.9

14

14.1
14.2
14.3
14.4
14.5

15

15.1
15.2
15.3

16

16.1
16.2
16.3
16.4
16.5

17

17.1
17.2
17.3
17.4

Kommunernas och landstingens beredskapsuppgifter

under andra vArldsKriget ....oovevevrrieireiccecccccccccee 84
Raddningstjanst i kommunal regi .......covevreireireiiirenrennans 87
Lagen om skydd mot olycKor....ccceueeeiiiicncnnncncccenes 87
Riddningsnimnd, riddningschef, riddningsledare................ 88
Oversvéimningarna sommaren och hosten 2000.......ccouvennee. 89
Den kommunala riddningsinsatsen sommaren 2000............. 90
Linsstyrelsens medverkan hosten 2000......ccovevnevenenerererenenee 90
Principer for kompetensbestamning.......c..coevvvivireiiennans 93
Den allminna och lika rostritten .ooeeeeeeeeceececcccenen. 93
Den allminna kommunala kompetensen.........cccccvuveeicucnnene. 94
Enumerationsmetoden.......cccucueureeccucreueeninececeeneenenececnenenns 95
Kompetenskatalogens syfte och form..........cccoeuveennnnnee. 97
Nigra utgdngspunkeer c.c.ceveccecueurerereeceeienerecceereeneseceenenes 97
Olika politiska majoriteter 1 skilda delar av landet................. 97
Regeringsformens inneh&ll ......cocoovvevirieeeieeieieccceeceee 98
Kompetenskatalog — en ideologisk frdga? .....ccovvevererenenenne. 99
Konkurrens p3 lika villkor privat — offentlig verksamhet....100
16.5.1 Kommunallagens regler.......cccoeeueueeeeieiececenen. 100
16.5.2 Lagstiftning forbereds ....oeeeveeeeeeceeiccecccnen 101
Sammanfattande synpunkter ..........cooviiiiiiiiiinieennns 105
Kravet pd tydlighet....ooveueueueiiiiiiiiiiccceceeceneneeenes 105
Smidig kompetensfordelning........ccvvevccucueinnencccienncnccnns 106
Kompetenskatalog och kommunal sjilvstyrelse .................. 107
Internationella forebilder saknas.......oooeeccucuenncnccecininnecacs 109



Agne Gustafsson

17.5 Den allminna kommunala kompetensens betydelse............ 110
17.6 Innehillet i en kompetenskatalog......coceeueeeeeevevecicicicicecnnes 111
17.7 For och nackdelar, konstitutionella aspekter.........c.cccoeueeee. 113
17.8 OVriga problem ......rverveeveeieeeeeseeesieeeseeses e 114
Referenser ......ooooveeeeeeeeee 117
Bilagor
Bilaga 1 Uppgiftstordelningen mellan statlig, landstings-
kommunal och primirkommunal verksamhet................. 127
Bilaga 2 Kompetensfordelning i SVerige ......cevvcuveeucvnecerencucnnnnce 129
Bilaga 3 Federalism 1 EU/Vad ska EU gora? ....covvveveveveveveneennnee 131
Bilaga 4 Den offentliga sektorns utveckling i Sverige........c..c..... 133






Forkortningar

C

EU

Fp

KL

Kd

KU

LF

LSS

M

Mp
OECD
Prop.
RF

S

SKF
SKL
SNL
SNS

v
ADEL-

reformen

Centerpartiet

Europeiska Unionen

Folkpartiet

Kommunallagen

Kristdemokraterna

Konstitutionsutskottet

Landstingsférbundet

Lag om st6d och service till funktionshindrade
Moderaterna

Miljopartiet

Organization f6r Economic Co-operation and Development
Proposition

Regeringsformen

Socialdemokraterna

Svenska Kommunférbundet

Sveriges Kommuner och Landsting

Svenskt Niringsliv

Studieférbundet Niringsliv och Samhille
Vinsterpartiet

(1992) av Aldre-DELegationen

11






1 Mitt uppdrag

Jag har haft 1 uppgift att — mot bakgrund av dels den diskussion
som Sjilvstyrelsekommittén forde i betinkandet Den kommunala
sjdlvstyrelsen och grundlagen (SOU 1996:129) om en mdjlig av-
grinsning av statliga respektive kommunala uppgifter 1 regerings-
formen, dels den diskussion pd samma tema som en av Grundlags-
utredningens expertgrupper (hir kallad expertgruppen) fort i
rapporten Den kommunala sjilvstyrelsens grundlagsskydd (SOU
2007:93) — nirmare analysera de fér och nackdelar som féljer av om
ansvarsfordelningen regleras genom en s.k. kompetenskatalog.

I min uppgift har ocksd ingdtt att exemplifiera kommunala
uppgifter som skulle kunna ingd 1 en sddan katalog. I det
sammanhanget ska ocksd ansvarsférdelningen mellan kommuner
och landsting uppmirksammas.

En s&dan kompetenskatalog skulle siledes rittsligt sett klargora
vilka samhillsuppgifter som enligt regeringsformen tillkommer
staten respektive landstingen/regionerna och primirkommunerna.

Mitt arbete har inriktats pd att 1 forsta hand anligga principiella
synpunkter pd dmnet, grundat huvudsakligen p& studium av den
kommunalrittsliga och statsvetenskapliga litteraturen samt aktuella
utredningar och utredningsforslag.'

Termer och begrepp

Termen “kompetenskatalog” terfinns inte i Svenska Akademiens
ordlista, inte heller 1 Svenska Akademiens ordbok. Den saknas
overlag i de politiska partiernas principprogram. Ndgon princip-
skiss 1 partiprogram, valprogram eller rlksdagsmotloner till hur en
kompetenskatalog skulle kunna utformas, har jag inte funnit for

'Ledaméterna av Grundlagsutredningen Peter Eriksson, Morgan Johansson, Kerstin
Lundgren, Henrik Sjoholm och Ingvar Svensson har limnat virdefulla upplysningar till
forfattaren, for vilket jag ber att f3 tacka.
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Mitt uppdrag

nigot parti, med undantag for centerpartiets studiematerial.
Termen har hittills inte utvecklats som foérvaltningsrittsligt be-
grepp och forekommer ytterst sparsamt i facklitteraturen.

Som namn pd ett klart definierat och avgrinsat konstitutionellt
begrepp kan man dirfér med “kompetenskatalog” tala om en inno-
vation.

Aven om konkreta uppslag till konstruktionen av en
kompetenskatalog saknas, ir dock de sakférhdllanden och problem
som ryms under rubriken inte nya. Det handlar om eventuell
grundlagsreglering av befogenheterna, den offentliga uppgiftsfor-
delningen mellan olika nivier i samhillet. 1974 4rs regeringsform
har hittills hllit befogenhets- och uppgiftsférdelningen oreglerad
mellan staten och den lokala/regionala nivin.

Nigot forenklat kan man med Urban Strandberg (jfr nedan)
definiera kompetenskatalog som en fastlagd ordning i regerings-
formen som talar om vad som skall vara kommunalt respektive
statligt. Det handlar om en avvigning mellan likhet och olikhet
eller mellan jimlikhet och frihet, ndgot som enligt Strandberg varje
riksdag méste ha ritt att som hittills £ avgéra med enkel majoritet
(Behdver demokratin nya spelregler? Grundlagsutredningens kon-
ferens om grundlagen 21 och 22 mars och 18 april 2005, s. 142).

Det konkreta underlaget f6r en diskussion om innehéllet i en
svensk kompetenskatalog ir siledes ganska magert. Tar man
hinsyn till vad forfattare, partier, utredningar med flera dsyftar men
viljer andra uttryckssitt for 1 sak samma ritesligt fastlagda ordning
fir termen en bredare referensram — i allminhet som en metod att
stirka den kommunala sjilvstyrelsen. Forfattaren till denna rapport
utgdr frin detta bredare perspektiv.

Nir till exempel Demokratiutredningen foreslir att den kom-
munala sjilvstyrelsen ges en starkare grundlags- och lagreglering
med mojlighet till rittsprovning handlar det om en kompetens-
katalog, men utredningen kallar det “en klarlagd principiell grund
for hur uppgiftsférdelningen bér vara mellan stat och kommun”
(SOU 2000:1, s. 157).

I sambhillsdebatten, fackbocker, liromedel etc. férekommer
termen kompetenskatalog ofta som en allmin beskrivning av den
offentliga uppgiftstérdelningen mellan staten - landstingen -
primirkommunerna.

14



2 Sjalvstyrelsekommitténs
diskussion

Sjilvstyrelsekommittén (SOU 1996:129), vars primira uppgift var
att analysera innebérden av den kommunala sjilvstyrelsen och den
kommunala beskattningsritten och grundlagsbestimmelserna,
understrok att kommunal sjilvstyrelse var ett svirfingat begrepp,
som anvindes bide foér att beteckna en princip och som ett
honnérsord.

Sjilvstyrelsekommittén framholl, att den hade ocksd for sin del
overvigt om principerna fér ansvarstordelningen mellan statliga
och kommunala organ borde komma till uttryck i regeringsformen.
Man hade dock kommit fram till, att preciserade grundlags-
bestimmelser om uppgiftsférdelningen skulle kriva en ingdende
genomging och analys av olika beslut i huvudmannaskapsfrigor,
som det inte varit méjligt f6r kommittén att gora av tidsskil (SOU
1996:129 5. 198).

Ur kommunal sjilvstyrelsesynpunkt fann kommittén ocksd att
det inte var limpligt att genomfoéra en avgrinsning i regerings-
formen av statliga respektive kommunala uppgifter, 1 synnerhet
inte som diskussionen under senare tid framférallt handlat om
vikten av 6kad samverkan mellan stat, kommun och landsting.

Betriffande ansvars- och uppgiftsfordelningen  pépekade
Sjilvstyrelsekommittén att forhdllandet mellan staten och den
kommunala sjilvstyrelsen priglas av en helhetssyn, varvid staten
och kommunerna samverkar pé skilda omriden och i olika former
for att uppnd gemensamma samhilleliga mal. Dirfér framholls i
propositionen om regeringsformen, att det varken var limpligt eller
mojligt att en gdng for alla dra orubbliga och precisa grinser kring
en kommunal sjilvstyrelsesektor. Arbets- och befogenhetsfor-
delningen mellan stat och kommun miste istillet 1 ganska vid
omfattning kunna indras i1 takt med samhillsutvecklingen (prop.
1973:90, s. 190).

15



Sjalvstyrelsekommitténs diskussion

Enligt Sjilvstyrelsekommittén har detta synsitt visat sig vara
korrekt. Aven i framtiden, ansig kommittén, bér grinserna for en
kommunal sjilvstyrelsesektor inte slds fast 1 grundlagen utan kunna
indras 1 takt med den fortsatta sambhillsutvecklingen. Vissa
principer for ansvars- och uppgiftsférdelningen kan dock komma
till uttryck i regeringsformen. Frigan ir generellt sett om en
uppgift skall ombesérjas centralt eller decentraliserat och om
statliga eller kommunala organ skall svara f6r uppgiften.

Sjilvstyrelsekommittén betonade vikten av att man beaktade en
nirhetsprincip, som bla. kommer till uttryck i Europakonven-
tionen om kommunal sjilvstyrelse. Kommittén ansig att ett
kommunalt sjilvstyrelseansvar var en betydelsefull faktor vid
avvigningen av ansvars- och uppgiftsférdelningen mellan statliga
och kommunala organ. Statliga myndigheter borde frimst hand-
ligga sddana uppgifter som med hinsyn till sin karaktir eller
geografiska rickvidd inte limpar sig for ett kommunalt ansvar.

Genom sina forslag att samla visentliga bestimmelser om
kommuner och landsting 1 ett sirskilt kapitel i regeringsformen och
en bestimmelse om principen om kommunal sjilvstyrelse 1
normgivningssammanhang, ville kommittén markera vikten av att
offentliga beslut fattas s nira medborgarna som méjligt.

16



3 Expertgruppens diskussion

Expertgruppen, vars primira uppdrag var att foresld tydligare
riktlinjer fér den kommunala sjilvstyrelsens reella innebérd,
presenterar i sin rapport flera forslag till en forstirkt stillning i
grundlagen fér kommunerna och landstingen gentemot staten.
Dessa forslag bor ses 1 sitt sammanhang med varandra.

Preciserade bestimmelser om ansvarsférdelningen, bér dirfor
inte grundlagsfistas och nigon sirskild kompetenskatalog foreslds
inte heller av expertgruppen. Det ir knappast mojligt att peka ut
nigra omriden, dir endast kommunen har ett ansvar, med tanke pd
den samverkanstanke som genomsyrar flertalet vilfirdstjinster,
anser expertgruppen.

Expertgruppen féreslir bland annat en tydlig markermg 1
regeringsformen, att lokala angelagenheter av allmint intresse
handhas av kommunerna om inte annat féljer av lag (RF 1:8).
S&dana bestimmelser om kommunernas och landstingens allminna
uppgifter finns fér nirvarande inte 1 regeringsformen. Expert-
gruppens forslag ger dirfér den kommunala sjilvstyrelsen redan i
regeringsformen en materiell innebord, vilket hittills saknats. Detta
grundlagsskydd fér den allminna kommunala kompetensen inne-
bir en skirpning jimfért med bide nuvarande grundlagsreglering
och Sjilvstyrelsekommitténs forslag (SOU 1996:129).

Lagstiftning aktualiseras om staten 6nskar ta ifrdn kommunerna
en uppgift som ir av allmint lokalt intresse, inte tvirtom. Forslaget
innebdr ocksi att samstimmighet uppnds mellan kompetens-
bestimmelserna 1 regeringsformen respektive kommunallagen
(KL 1:1).

Vidare foreslir expertgruppen att en proportionalitetsprincip
infors 1 regeringsformen av innebérd att en inskrinkning i den
kommunala sjilvstyrelsen aldrig fir g& utéver vad som ir nod-
vindigt med hinsyn till de indam&l som har foranlett den. (RF 1:8)
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Expertgruppens diskussion

Enligt expertgruppens utgingspunkt finns ett egenvirde 1
principen att offentliga beslut fattas s& nira medborgarna som
mojligt av en demokratiskt vald férsamling eller av nimnder
utsedda av den valda férsamlingen. Man kan dock knappast, menar
expertgruppen, vid avvigningen av ansvars- och uppgiftsfor-
delningen mellan staten och kommunerna 1 en sirskild bestim-
melse sld fast att en kommunal nirhetsprincip alltid skall gilla.
Detta skulle skapa en icke 6nskvird bindning och inte gynna den
kommunala sjilvstyrelsen.
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4 Kommunerna och
forfattningsreformen

Vigen till att fullt ut ge den kommunala sjilvstyrelsen ett kon-
stitutionellt egenvirde har varit l1ang och slingrig.

I 1809 &rs regeringsform hade den kommunala sjilvstyrelsen
endast ett brickligt grundlagsskydd genom bestimmelsen att kom-
munerna hade kommunal beskattningsritt, men denna skulle
utformas genom lag.

I regeringens direktiv till 1954 drs Forfattningsutredning beror-
des inte alls kommunernas och landstingens stillning trots den
starka utbyggnaden av den kommunala verksamheten p8 mainga
samhillsomrdden sedan bérjan av 1930-talet. I Forfattningsutred-
ningens forslag till ny forfattning 1963 ingick dock den kommunala
sjilvstyrelsen i regeringsformens portalparagraf om statsskickets
grunder:

All statsmakt i Sveriges rike utgdr frdn Sveriges folk. Den svenska folk-
styrelsen bygger pd fri &siktsbildning och p4 allmin och lika rostritt.
Den férverkligas genom parlamentariskt statsskick och kommunal
sjilvstyrelse (Forfattningsutredningen, Forslag till Regeringsform,
{ kap. 1§, SOU 1963:16).

Mirkligt nog upprepades inte nigot stadgande om den kommunala
sjilvstyrelsen 1 forslaget till ny regeringsform frin Grundlag-
beredningen, Forfattningsutredningens efterfoljare (Ny Regerings-
form — Riksdagsordning, SOU 1972:15). Detta skedde trots
bestimda krav vid remissbehandlingen av Forfattningsutredningens
forslag pd starkare stéd i grundlagen fér den kommunala sjilv-
styrelsen och trots den omfattande konstitutionella debatten i
samband med den partiella grundlagsreformen 1968/69 om bland
annat enkammarsystem och valsystem och det kommunala sam-
bandet. Grundlagberedningen hinvisade till att resultatet av
linsberedningens och kommunalekonomiska utredningens arbete

19



Kommunerna och forfattningsreformen

om kompetenstérdelningen respektive den kommunala beskatt-
ningsritten (SOU 1974:84, SOU 1976:45) inte borde féregripas.

Grundlagberedningen var enig i sak betriffande den negativa
behandlingen av kommunerna 1 férfattningsférslaget. Ledamoten
Allan Hernelius (m) ansig dock att den kommunala sjilvstyrelsen
fatt en alltfér undanskymd plats 1 férfattningstexten. Hernelius
framforde 1 ett sirskilt yttrande intressanta principiella synpunkter
pd den kommunala sjilvstyrelsens stillning 1 ett konstitutionellt
system dir folksuveriniteten erkinns oinskrinkt:

Huvudrepresentationen méste sjilvfallet vara riksdagen. Men vid sidan
av denna kan man lita folkmajoriteten f4 ett grundlagsfist inflytande i
lokala och regionala sammanhang. Att i1 grundlag trygga den
kommunala sjilvstyrelsen, att ge den rittigheter som riksdagen inte
utan vidare kan inkrikta pd, dr frin denna synpunkt en
forfattningspolitisk friga av stor betydelse (SOU 1972:15 s. 337).

Vid remissbehandlingen 1963/64 av Forfattningsutredningens for-
slag till ny regeringsform krivdes av minga remissinstanser dkat
grundlagsskydd for den kommunala sjilvstyrelsen, bland annat
avseende den kommunala beskattningsritten, men utredningsfor-
slaget om att den kommunala sjilvstyrelsen horde till statsskickets
grunder motte ocksd viss kritik. Flera remissorgan anférde dock,
att det av regeringsformen borde uttryckligen framgd att den
kommunala sjilvstyrelsen dr en med det parlamentariska stats-
skicket likvirdig del av folkstyrelsen. (Sammanstillning av remiss-
yttrandena 6ver Forfattningsutredningens férslag till ny forfatt-
ning ir redovisade 1 SOU 1964:38, SOU 1964:39 och SOU 1965:2).

1974 ars regeringsform

I propositionen om ny regeringsform flera ir senare (1973:90)
instimde departementschefen med Grundlagberedningen att
resultaten av de nya utredningarnas arbete om den kommunala
sjilvstyrelsen inte borde féregripas genom mera kategoriska
grundlagsforeskrifter.

Att kommunerna i vixande grad blivit instrument f6r den sam-
hilleliga reformpolitiken, att tyngdpunkten 1 arbetsférdelningen
inom den offentliga sektorn successivt forskjutits till kommuner-
nas férman och deras betydelse for demokratin hirigenom 6kat,
mdste dock avspeglas mer i en ny grundlag in vad som skett i
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Grundlagberedningens forslag, ansig justitieministern (prop.
1973:90, s. 126).

Dirfér infordes pd departementschefens forslag ett uttalande
om den kommunala sjilvstyrelsen 1 regeringsformens portalpara-
graf (RF 1:1) vid sidan om parlamentarismen:

All offentlig makt 1 Sverige utgdr frin folket. Den svenska
folkstyrelsen bygger pi fri &siktsbildning och pi allmin och lika
rostritt.  Den  forverkligas genom  ett  representativt  och
parlamentariskt statsskick och genom kommunal sjilvstyrelse.

Den offentliga makten utdvas under lagarna (prop. 1973:90).

Begreppet kommunal sjilvstyrelse inférdes sedan 1 kommunallagen
1991 som en samlingsbeteckning foér all kommunal verksamhet
(KL 1:1). Det skulle dock dréja linge innan frigan om
kommunernas kompetensfrigor mer konkret aktualiserades i
regeringsformen.
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5 Regleringen av den kommunala
kompetensen

Allmint sigs kommunerna och landstingen ha tv8 huvuduppgifter,
dels att genomféra av regering och riksdag beslutade obligatoriska
speciallagsreglerade uppgifter, dels att ombesérja frivilliga, enbart
kommunallagsreglerade uppgifter av allmint intresse fér kom-
munens/landstingets medlemmar inom vad som brukar kallas den
fria sektorn.

Ramen f6r den nuvarande samlade kommunala kompetensen
framgdr av foljande summariska beskrivning. (Kompetensreglerna
ir nirmare utvecklade 1 SOU 1996:129.)

Kompetensformerna

Om ett system med kompetenskatalog inférs f6r 1dng tid med en
detaljerad kompetensférdelning mellan staten, landstingen och
kommunerna blir huvudfrigan hur det gdr med den allminna
kompetensen, som underlittar den lokala initiativkraften och
mojligheterna att genomféra dven snabba férindringar med hinsyn
till samhillsutvecklingen.

Redan nu kan noteras tendenser till att den kommunala initiativ-
kraften fértvinar genom en allt mer omfingsrik och detaljerad
statlig lagstiftning rérande kommunernas verksamhet. Farligast ir
om de kommunala foéretridarna vinjer sig vid att bara vinta pd
initiativ uppifrén.

En nirmare genomgéing av de kommunala kompetensformerna 1
sin helhet, sirskilt den allminna kompetensen, kan 3skidliggora
hur ett system med kompetenskatalog skulle kunna fungera.

Regelsystemet fér den kommunala kompetensen omfattar tre
institut:
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5.1 Den allmanna kompetensen

Kommunernas och landstingens allminna kompetens, som numera
ir densamma fér kommuner och landsting/regioner, ger till-
sammans med den kommunala beskattningsritten, mojlighet for
kommuner och landsting att ta egna initiativ rérande visentliga
frigor som berdr minniskornas livsmiljé (KL 2:1-3). Trots en 6kad
kommunalrittslig detaljreglering bestims i hog grad omfattning
och det konkreta innehdllet 1 den allminna kompetensen av pre-
judicerande utslag 1 kammarritterna och ytterst 1 Regeringsritten 1
samband med laglighetsprévning vid kommunala besvirsmal.

Som framhillits dr den allminna kommunala kompetensen idag
endast omnimnd 1 allminna ordalag i regeringsformens férsta
paragraf och siger inget om kommunernas och landstingens
konkreta uppgifter och befogenheter:

Aven den reviderade kommunallagen 1977, gemensam for
kommuner och landsting, var fiordig betriffande de kommunala
befogenheterna men mer konkret in regeringsformen:

Kommuner och landsting fir sjilva virda sina angeligenheter.
(KL 1979: 1:4.)

Denna formulering byggde pa en lang rittstradition alltsedan kom-
munalférordningarna 1862. Till skillnad frin regeringsformen har
huvudregeln fo6r den allminna kompetensen i kommunallagen
reviderats och konkretiserats. Vid kommunallagsreformen 1991
inférdes de viktigaste delarna av gillande rittspraxis 1 kommunal-
lagstexten, som nu lyder:

Kommuner och landsting fir sjilva ha hand om sidana angeligenheter
av allmint intresse som har anknytning till kommunens eller
landstingets omride eller deras medlemmar och som inte skall handhas
enbart av staten, en annan kommun, ett annat landsting eller nigon
annan. (KL 2:1.)

Sammanfattningsvis bygger den allminna kompetensen pd féljande
huvudprinciper, om man iven inkluderar den rittspraxis vid sidan
om lagtexten som fortfarande giller vid rittsprévning.

e KL 2:1: Allminintresset behover inte beréra alla delar av
kommunen/landstinget eller alla deras medlemmar.

e KL 2:1: Lokaliseringsprincipen: Ett beslut mdste ha anknytning
till kommunens/landstingets omréde eller dess invanare.
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e KL 2:2: Likstillighetsprincipen: Kommun/landsting mdste
behandla alla sina medlemmar lika om det inte finns sakliga skil
foér ndgot annat.

e KL 2:3: Ingen retroaktivitet: Inga beslut med retroaktiv verkan
som ir till nackdel f6r medlemmarna.

e KL. 8:3 b-c Sjilvkostnadsprincipen: Ingen spekulativ verk-
samhet; avgifter fir inte ge vinst.

e KL 2:7: Kommunal nirings/affirsverksamhet: Allminnyttiga
anliggningar eller tjinster utan vinstsyfte enligt sjilvkostnads-
principen.

e KL 2:8: Stéd &t niringslivet: Allmint st6d tilliten men
individuellt inriktat stéd endast om synnerliga skil foreligger

e KL 2:1, 10:8: Laglighet: Ett beslut miste ha tillkommit enligt
kommunallagens regelsystem 1 laga ordning. Beslutsorganet fir
inte 6verskrida sina befogenheter och beslutet fir ej strida mot
lag eller annan forfattning.

Kodifieringen av den allminna kommunala kompetensen skall inte
forstds sd att den kommunala sjilvstyrelsen dirigenom fitt storre
spelrum dn di kompetensstadgandet endast hade en allmin
formulering, som grundade sig pd 1862 drs kommunalférordningar.
I 1953 irs kommunallag fér primirkommuner hade kompetens-
paragrafen foljande lydelse:

Kommun iger att sjilv, efter vad 1 denna lag nirmare bestimmes, virda
sina angelidgenheter, sdvitt icke handhavandet dirav enligt gillande
forfattningar  tillkommer annan. (Kommunallag 1953, 38§,
Kommunallagarna, av John Olsson och Fritz Kaijser, 1954.)

Avgorande ir rittsinstansernas beddmningar, finansieringsformer-
na, partisystemet osv. Genom kommunallagsreformen 1991 upp-
kom en storre skillnad mellan regeringsformens knapphindiga
formuleringar och kommunallagens mer konkreta befogenhets-
beskrivning.

Initiativrittens betydelse

I regeringens proposition om den nya regeringsformen framholl
departementschefen, att det ir av grundliggande betydelse for den
kommunala kompetensen, att kommunerna utdver sina sirskilda
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dligganden har en fri sektor inom vilken de kan ombesérja egna
angeligenheter:

Inom detta omride finns alltsd utrymme f6r en kommunal initiativritt.
Denna initiativritt kan sigas bilda en kirna i den kommunala
sjilvbestimmanderitten som bér komma till klart uttryck 1 RF (prop.
1973:90, 5. 187).

Aven om den fria sektorn i ekonomiska termer inte omfattar mer
in ca 20-25 procent av kommunernas verksamhet ir enbart
forekomsten av en kommunal initiativritt av sirskild vike. Det
finns ett viktigt samspel mellan den allminna kommunala
kompetensen och initiativritten och kommunernas allminna
dligganden genom speciallagstiftningen, som giller fér hela landet.
De bdda kompetensformerna kompletterar varandra. En offentlig
angeligenhet kan vixla 1 friga om huvudmannaskapet, frin allmin
kompetens till speciallagsreglerad kompetens och omvint.

En viktig faktor ir att landstingen/regionerna inte dr nigra over-
kommuner till primirkommunerna. Ansvarskommittén foéreslir
inte heller nigon foérindring 1 detta avseende. Med samma allminna
kompetens och initiativritt ir kommuner och landsting parallell-
stillda gentemot staten 1 kompetensavseende. En samhillsfriga,
institution eller organisation kan silunda fi stéd frin bade
kommun och landsting, var for sig eller gemensamt.

5.2 Den speciallagsreglerade kompetensen

Speciallagstiftningen, som omfattar ett 20-tal lagar, innebir att
kommuner och landsting 8liggs att ombesérja viktiga uppgifter,
dir samhillet kriver en storre grad av likformighet oberoende av
var man bor, avseende samhillsskydd, social service, rittigheter. De
viktigaste speciallagarna ir miljébalken, livsmedelslagen, hogskole-
lagen, socialtjinstlagen, hilso- och sjukvirdslagen, tandvérdslagen,
skollagen, plan- och bygglagen (PBL), lag om stod och service till
funktionshindrade (LSS). En visentlig del av den kommunala
verksamheten omfattas av denna speciallagstiftning.

En kommun eller ett landsting kan fatta ett beslut med stéd av
bade den speciallagsreglerade och den allminna kompetensen. Man
kan eventuellt besluta om lingre gdende 4tgirder in vad
lagstiftningen anger som minimikrav eller betriffande statsbidrag
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besluta om hégre belopp in vad som lagstiftningen utgdr frdn — och
sjilv betala merkostnader.

5.3 Sérlagar, befogenhetslagar

Som komplement och fér att skapa rittslig klarhet angdende
kommunernas och landstingens befogenheter har sedan 1950-talet
tillkommit ett antal sirskilda lagar som givit kommuner och
landsting ritt och méjlighet att frivilligt ombesorja och finansiera
vissa uppgifter, exempelvis rorande kommunal delegation, bistdnd
4t utlindska studerande, avgifter f6r gatuhandel och P-platser,
sysselsittning fér handikappade, kommunal tjinsteexport och
kommunalt internationellt bistdnd, ritt att driva turistanliggningar,
kommunal medverkan vid statlig tringselskatt. Dessa lagar har
givits olika benimningar, exempelvis sirlagar, smilagar, befogen-
hetslagar.

Kommunala kompetensutredningen féreslir av lagtekniska skil,
di flera nya sirlagar sannolikt dr att vinta, att alla kompetens-
utvidgande lagar sammanférs till en gemensam lag: lagen om vissa
kommunala befogenheter, (Kommunal kompetens i utveckling,
SOU 2007:72, betinkande av Kommunala kompetensutredningen).
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¢} Kompetenskatalogens
kompetensproblem

6.1 Omvérldsberoendet

Ett grundliggande beslut angiende tillkomsten av en eventuell
kompetenskatalog mdiste utgd frin den aktuella kompetens-
fordelningen och gillande konstitutionella férutsittningar for
kommuner och landsting. Ett politiskt partisystem som 1 Sverige
med 1 stort sett samma partier i riksdagen som i kommunerna och
landstingen och med ungefir motsvarande styrka pd alla nivier
underlittar sjilvfallet 6verenskommelser och beslut om en
kompetenskatalog.

Att konstruera en kompetenskatalog idag torde dock vara
svirare in pd linge pd grund av externa faktorer. Den Europeiska
unionens engagemang och aktivitet betriffande vilfirdsfrigorna
och den kommunala sektorn ir en sidan osikerhetsfaktor, men
inte den enda. Andra internationella konventioner och den allt mer
globaliserade ekonomin med dess snabba grinséverskridande
operationer minskar automatiskt landets och kommunernas
oberoende.

6.2 Forandrad regional samhallsorganisation

En annan osikerhetsfaktor dr resultatet av Ansvarskommitténs
nyligen presenterade forslag angiende en forindrad regional
samhillsorganisation och regional indelning (SOU 2007:10). En ny
geografisk omridesindelning med eventuellt stérre regioner kan
medféra en ny syn pd regionernas uppgifter dven i Sverige och
ensidigt inrikta det kommunala intresset pd organisations-
forindringar till forfing for engagemanget f6r de lokala operativa
frigorna nira minniskorna, betriffande exempelvis antal sjukhus
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och deras placering. Tillimpningen av en sambhillsfriga ir 1 hog
grad beroende av befolkningsunderlagets storlek eller storleken pd
det omride dir beslutanderitten utdvas.

Ansvarskommittén har liksom Sjilvstyrelsekommittén avstdtt
frdn att foresld nigon ny konkretiserad uppgiftsférdelning mellan
staten och kommuner respektive landsting med undantag for hilso-
och sjukvirden och frigor rérande den regionala utvecklingen (jfr
SOU 2007:10 s. 303 ff.). Detta underlittar inte upprittandet av en
kompetenskatalog.

Hinsyn bor dven tas till att en férindring av huvudmannaskapet
for viss friga kan medfora kedjereaktioner, s3 att ansvarsfrigan for
dven andra samhillsuppgifter kommer 1 nytt lige. Kommunernas
okande ansvar for bostadsforsérjningen under 1900-talet aktuali-
serade exempelvis dven en kommunalisering av samhillsplaneringen
och miljstillsynen.

6.3 Huvudmannaskapférandringar

Befolkningsunderlagets storlek f6r den administrativa enheten har
hittills varit av stor eller avgérande betydelse for att klassa en friga
som statlig, landstingskommunal eller primirkommunal. Berér en
friga hela landet har den hittills bedémts vara naturligen statlig,
t.ex. utrikespolitiken, férsvarspolitiken, respektive rittsvirden.

Att ddma av samhillsdebatten och aktuella opinionspejlingar ir
svaret idag inte lika sjilvklart lingre betriffande synen pd statens
ansvarstagande for sina traditionella uppgifter. Grinsen mellan
utrikes- och inrikespolitik ir inte lingre s& klar som under den tid
d3d 1 princip alla drenden som berérde frimmande makt skulle
handliggas av “Kabinettet for utrikes brevvixling.” Allminhetens
fortroende synes svikta dven betriffande statens formiga att hivda
rikets yttre och inre sikerhet, statens dldsta och frimsta uppgift.

Anmirkningsvirt dir Kommunala kompetensutredningens
forslag att kommuner och landsting skall 8 utékad ritt att limna
ytterligare bidrag till statlig verksamhet pd vissa omrdden, bla.
statliga vig- och jirnvigsbyggen. Utredningen foresldr ocksd
tydligare riktlinjer betriffande kommunala forskotteringar av
statliga projekt som annars inte skulle kunna férverkligas inom
rimlig tid, till stor skada for den egna kommunala utvecklings-
planeringen, som véllat stor kommunal oro. Forskottering innebir 1
praktiken ett rintefritt kommunalt 18n tll staten. Sddana forslag
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innebir faktiskt omvinda roller mellan staten och kommunerna 1
finansieringsfrigor jimfért med tidigare. Detta visar att planering
for kompetensférdelning och eventuell kompetenskatalog méste ta
hinsyn iven till ekonomiska aspekter.

6.4 Kommunstorlekens betydelse

Den formodligen sviraste avvigningen har varit att avgora
kriterierna for om en samhillsfriga boér handhas av primir-
kommunen. Den utslagsgivande faktorn bakom genomférandet av
de tvd stora kommunsammanliggningsprojekten efter andra virlds-
kriget har varit befolkningsunderlaget fér en reformerad socialvird
respektive grundskola utifrin en minimiaspeke .

Nir pd 1940-talet en effektiv socialvird bedémdes kriva ett
befolkningsunderlag pd 2 000-3 000 invénare blev detta minimi-
kravet fér en primirkommuns storlek vid storkommunreformen
1952. P34 motsvarande sitt uppsattes minimikravet ca 8 000
invinare fér de nya storkommunerna vid den andra indelnings-
reformen 1962-1974. Grundskolans hogstadium  bedémdes
nimligen kriva just detta befolkningsunderlag.

Vigen till okad effektivitet genom nya kommunsamman-
ligeningar torde nu vara stingd. Foérindringarna av kommun-
indelningen efter kommunsammanliggningarna har tvirtom gitt i
motsatt riktning genom kommundelningar. Hirigenom har en viss
okning av antalet kommuner skett sedan 1978 genom tillimpning
av diven en maximiprincip, att det finns en &vre grins for
kommunens storlek av demokratiska skal.

6.5 Finansieringsfragan

Frigan om befolkningsunderlagets storlek fortfarande skall vara
utslagsgivande for den kommunala indelningen aktualiserar dven
den viktiga finansieringsfrigan vid konstruktionen av en eventuell
kompetenskatalog.

De omfattande kommunsammanliggningarna efter andra virlds-
kriget hade just som frimsta motiv att en 6kning av kommunernas
storlek skulle goéra dem ekonomiskt birkraftiga for storre
uppgifter. Detta mdl uppniddes ocksd, di antalet primirkommuner
minskade frin ca 2500 &r 1951 till 278 4r 1974.
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Om kommuner och landsting fir bindande ansvar 1 grundlag for
vissa uppgifter enligt en kompetenskatalog skirps dven kravet pd
rimliga garantier for dem att fi disponera egna ekonomiska resurser
for implementeringen av deras uppgifter.

Genom den kommunala skatteutjimningen kan numera dven
relativt sm3 kommuner &verleva, och huvudargumentet for
kommunsammanliggning har dirigenom mist sin  kraft.
Skyldigheten for vissa “rika” kommuner respektive “rika” landsting
att 1 jimlikhetens namn 6verféra en viss del av sina skatteinkomster
till ”fattiga” kommuner respektive landsting har dock métt hért
motstind med hinvisning till grundlagsskyddet i regeringsformen
fér den kommunala beskattningsritten och den lagenliga ritten for
kommun och landsting att enligt lokaliseringsprincipen f& dispo-
nera skatteinkomsterna inom det egna omridet och fér de egna
kommunmedlemmarnas behov (RF 1:7).

En stor enighet finns nog om behovet av en ekonomisk
utjimning mellan kommuner och landsting i olika delar av landet.
Glesbygdskommuner och évriga kommuner med mindre 4n 12 500
invdnare tjinar pd det nuvarande systemet, storstider och fororts-
kommuner missgynnas.

Kommunal skatteutjimning bidrar till att trygga finansieringen
av dven smi kommuners implementering av grundlagsreglerade
uppgifter 1 en kompetenskatalog, oberoende av geografiskt lige.
Skatteutjimning om in 1 prydligare former in tidigare dr dock
ingen fortroendeingivande lingsiktig 16sning.

Ett kommunalt utjimningssystem kan fungera, nir det finns
tillrickligt med ekonomiska resurser 1 hela systemet, om 4n ojimnt
fordelade, och flertalet kommuner klarar sig sjilva. Men ju fler
kommuner eller landsting som far svirt att klara sin ekonomi trots
hogt eget skatteuttag desto mindre marginaler blir det {6r att stdtta
andra och desto mer kontroversiellt blir systemet.

Antalet nettobetalare i bidragssystemet har stadigt sjunkit, och
var for 2007 endast sex kommuner och ett landsting. (Utveck-
lingen inom den kommunala sektorn, Regeringens skrivelse

2007/08:102.)
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staten, kommuner och landsting

Kommuner och landsting har fitt visst grundlagsskydd for sin
existens och vissa garantier for en sjilvstindig stillning med
mojlighet att handha visentliga samhillsfunktioner nira minni-
skorna. Regler f6r kommunernas och landstingens befogenheter
och verksamhet skall regleras genom lag med enkel majoritet och
ett riksdagsbeslut.

Att riksdagen kan fatta beslut om uppgiftstérdelningen med
enkel majoritet och ett beslut har underlittat en smidig
kompetensutveckling med hinsyn till samhillsutvecklingen. Denna
beslutsform jimte kommunernas allminna kompetens har bidragit
till politiska kompromisser och bred uppslutning bakom mainga
reformer dven pd lingre sikt. Detta utgdr en viktig forutsittning
for Sveriges omvandling fr@n ett av Europas fattigaste linder pd
1800-talet till 1900-talets vilfirdsstat.

Uppgiftsférdelningen mellan de tre nivderna har vixlat frin tid
till tid mellan staten, kommunerna och landstingen i olika rikt-
ningar, ibland i centraliserande ibland i decentraliserande riktning.
Det finns dven exempel pd att uppgifter som decentraliserats
foreslds bli statliga igen t.ex. inom skolans omride (bll 1). Det kan
starkt ifrigasittas om en kompetenskatalog med sin fastlisning
organisatoriskt och tidsmissigt skulle kunna medféra en 6nskvird
flexibilitet.

Fram till 1950-talets mitt svarade fortfarande staten fér storre
delen av den offentliga verksamheten med stor tyngd pid myndig-
hetsuppgifter. Den stora militira upprustningen pd grund av det
kalla kriget priglade 1 hog grad den offentliga sektorns verksamhet.
Idag svarar kommuner och landsting for cirka tvé tredjedelar av den
offentliga sektorns konsumtionsutgifter, till stérre delen for
vilfirdsuppgifter och utbildning.
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7.1 Statens uppgifter

Staten har alltsedan den nationella enhetsstatens tillkomst pad
1500-talet haft ett 6vergripande ansvar for verksamheten pd alla
nivder och dessutom direkt férvaltningsansvar fé6r minga centrala
uppgifter. Rikets forsvar, utrikespolitiken, ordning och sikerhet,
samt ansvaret for de hogsta domstolarna ir de frimsta och ildsta
uppgifterna. I modern tid har tillkommit ansvar fér sambhills-
ekonomi, arbetsmarknad, energi, lantmiteri, trafikkontroll, fjirr-
kommunikationer (flygfilt, post, telefrigor), socialférsikringar och
andra viktiga sociala transfereringar. Hégre utbildning och
forskning har blivit allt viktigare uppgifter for staten och ansvaret
for nationella kulturinstitutioner kvarstér.

Statens ansvar for operativa forvaltningsuppgifter har minskat
de senaste decennierna genom decentraliseringen. Statens engage-
mang har istillet inriktats pd transfereringar och styrning genom
forfattningar och andra regelsystem. En viss trend 1 motsatt
riktning till decentraliseringen har dock funnits genom att ansvaret
for polisvisendet, 3klagarna, domstolarna i foérsta instans och
exekutionsvisendet 1965 overfordes frin kommunalt till statlige
huvudmannaskap (bil. 1).

Statens andel av de sysselsatta har konstant hillit sig till
omkring 5-7 % av de sysselsatta i Sverige alltsedan 1960-talet
(bil. 4).

7.2 Kommunernas uppgifter

Tyngdpunkten rérande de offentliga verksamheterna ligger sedan
ling tid pd kommunerna som ansvarar f6r de viktigaste funktioner
som direkt berér den enskilda minniskans vardag och vilfird,
frimst angdende social omsorg och skola, miljé- och hilsoskydd,
bostadsférsorjning och samhillsplanering, bl.a. tillimpning av plan-
och bygglagen. Kommunerna ansvarar for gator och parker,
distribution av el och vatten, avloppsfragor, energiférsorjning,
riddningstjinsten, civilférsvar, mdinga affirsdrivande och
industriella verk, lokal och regional trafik (tillsammans med
landstingen), kultur, fritids, idrotts- och ungdomsfrigor.
Kommunernas storsta verksamhetsomrdde idr utbildning,
inklusive barnomsorgen (42 procent av verksamhetskostnaderna ar
2006) samt vird och omsorg (30 procent av verksamhets-

34



Agne Gustafsson

kostnaderna ir 2006). Aldrevirden har genom den stora Gkningen
av antalet &ldringar samt olika organisations- och verksamhets-
reformer blivit en av kommunernas tyngsta uppgifter. Aldre-
omsorgen ir en lagstadgad skyldighet fér kommunen och en
lagreglerad social rittighet fér den hjilpsokande. Kommunens
ildrevird omfattar bl.a. social hemtjinst och sirskilda boende-
former (bil. 1).

Adel-reformen

Genom ADEL-reformen 1992 6vertog kommunerna ansvaret for
landstingens divarande lokala sjukhem foér lingvarigt sjuka ildre
och betalningsansvar for ildre medicinskt firdigbehandlade inom
sjukhusvirden samt ildre inom hemsjukvirden.

Genom psykiatrireformen 1994 6vertog kommunerna ocksd
ansvaret frin landstingen for visst socialt stod dt psykiskt storda
personer 1 samband med bl.a. nedliggning av de flesta mental-
sjukhusen.

Dessa reformer var i sitt slag de stérsta uppgiftsfoérindringarna i
modern tid mitt i ekonomiska termer och personalomsittning.
Drygt 50000 anstillda 1 landstingen &verférdes till tjinster i
kommunerna. ADEL-reformen forutsatte l6pande samarbete och
samverkan genom bl.a. avtal mellan kommunerna och landstingen,
som kunde variera mellan olika delar av landet.

Den ekonomiska regleringen mellan landstingen och kom-
munerna betriffande uppgiftsfordelningen skedde genom skatte-
vixling. ADEL-reformen medférde stora évergingsproblem, men
det dr knappast troligt att en sddan omfattande férindring av
ansvarsfordelningen skulle ha férlupit pd ett bittre sdtt genom ett
system med en strikt kompetenskatalog.

ADEL-reformen och psykiatrireformen férutsitter ett sam-
arbete mellan landsting och kommuner som férsvarar upprittandet
av en kompetenskatalog.

De totala verksamhetskostnaderna f6r kommunerna uppgick
2007 till 455 miljarder kronor. Kommunernas skatteinkomster
2007 var 315 miljarder och de finansierade ca 70 procent av verk-
samhetskostnaderna.
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7.3 Landstingens uppgifter

Landstingen med sin mellanstillning har pressats mellan staten och
kommunerna. En huvudprincip har varit att landstingen anfértrotts
uppgifter som inte limpat sig for statligt huvudmannaskap och
krivt si stort befolkningsunderlag att de flesta kommunerna inte
klarar av det.

Den frdn bérjan snivare allminna kompetensen for landstingen
genom exemplifieringsmetoden begrinsade 1 viss min landstingens
kompetensramar. Landstingen kunde dock med st6d av den
allminna kompetensen underhand utvecklas till att i férsta hand bli
sjukvirdskommuner med ansvar f6r de flesta sjukhusen i landet.

Genom huvudmannaskapsansvaret f6r de psykiskt utvecklings-
storda och o6kat ansvar fér virdutbildningen med undantag for
likarutbildningen vidgades landstingens medicinska referensram.
Under 1920-talet blev landstingen enligt speciallagstiftningen 1
princip huvudmin fér kroppssjukhusen, medan de psykiatriska
sjukhusen och den 6ppna psykiatriska virden skottes av staten,
som ocksi ansvarade foér den allminna &ppna virden genom
provinsiallikarorganisationen.

De senaste decennierna har landstingens stillning som sjuk-
virdskommun alltmer stirkts. Frin staten 6vertog landstingen
1963 huvudmannaskapsansvaret for den oppna virden och
provinsiallikarorganisationen. Mentalsjukvirden o6verfordes 1967
till landstingen och omsorgsverksamheten for psykiskt utveck-
lingsstorda 1968.

Under 1970-talet ¢kades landstingens ansvar for tandvirden
samt for vissa yrkeslinjer inom gymnasieskolan. 1980-83 fir
landstingen ansvar for den lokala och regionala kollektivtrafiken
tillsammans med primirkommunerna. Landstingen fir 1983 med
den nya hilso- och sjukvirdslagen planeringsansvar {6r i princip all
sjukvdrd och 1986 utvidgat planeringsansvar for all tandvird 1 linet

P& 1970-talet 1 samband med olika linsforvaltningsreformer
skedde en viss breddning av landstingens uppgifter. Landstingen
fick ett 6kat ansvar f6r hégskoleutbildningen pd virdomridet och
for gymnasieskolans virdlinjer, samt f6r habilitering och rehabili-
tering. Ansvaret pi dessa omriden har sedermera vixlat mellan
staten och landstingen.

Landstingen bedriver verksamhet eller understédjer sddan inom
kulturliv, niringsliv, kommunikationer, fritidsverksamhet och
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turism, féreningsliv. Landstingen driver linsmusiken, linsteater,
linsbibliotek samt linsmuseer (bil. 1).

Landstingens och de tvd regionernas verksamhetskostnader
2007 var 224 miljarder kronor (hilso- och sjukvirden ca 90 procent
och regional utveckling ca 7 procent). Skatteintikterna 2007 var
164 miljarder och finansierade ca 70 procent av verksamhets-
kostnaderna.

Ar 2007 var 850 000 personer sysselsatta i kommunerna, och
266 000 i landstingen, totalt i riket 1 116 000. Personalkostnaderna
uppgick till ungefir 50 procent av de totala kostnaderna fér
landstingen och 57 procent fér kommunerna.
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8 Partiernas stallningstaganden

Nedanstdende citat frin nuvarande riksdagspartiers program och
programskrifter avser att belysa grundinstillningen for respektive
parti till frigor om kommunal sjilvstyrelse och kommunal demo-
krati. Det dr samma partier som infér forslag om en eventuell
grundlagsreglerad kompetenskatalog skulle tvingas 18sa fast
respektive partis stillningstagande till uppgiftstérdelningen for en
lingre tid.

Alla partier utom socialdemokraterna deklarerar att kommunal
sjilvstyrelse ir nigot viktigt. De betonar ocksd vikten av att verka
fér en kommunal demokrati for att ge sjilvstyrelsen ett demo-
kratiskt innehall.

8.1 Kristdemokraterna

I KRISTDEMOKRATERNAS principprogram (2001) heter det:

Den kommunala sjilvstyrelsen ska vara stark och tydligt reglerad 1
grundlagen. .. En reell kommunal sjilvstyrelse dr ett centralt
demokratiskt instrument och det forutsitter en kraftfull riteslig
kompetens f6r kommunerna att utdva den.

I programmet krivs “en tydlig lagprovningsritt, som medger att
kommunerna kan hivda utévandet av sitt av grundlagen fastlagda
kompetensomride gentemot regering och riksdag. P4 detta sitt blir
den kommunala sjilvstyrelsen ett uttryck for subsidiaritets-
principen. Denna princip bor skrivas in 1 svensk grundlag som
riktlinje f6r den vertikala maktdelningen.”

I Kd:s program krivs vidare en forfattningsdomstol “for att
stirka demokratin och kontrollera maktutévningen hos riksdagen,
regeringen och kommunerna. En viktig uppgift f6r domstolen blir
att préva om lagar och andra férfattningar stir i verensstimmelse
med grundlagen. En annan viktig uppgift f6r domstolen ska vara att
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prova klagomal angdende riktigheten av allminna val och dirmed
sammanhingande frigor” (s. 33).

I motioner till riksdagen 2001 och 2002 begirdes av riksdags-
ledamoten och suppleanten 1 EU:s framtidskonvent Ingvar
Svensson med flera ledaméter av kristdemokratiska riksdags-
gruppen, att en utredning skulle tillsittas for att faststilla en tydlig
kommunal kompetens i grundlagen for att {8 en utdkad respekt
frin statsmaktens sida fér den kommunala gemenskapens eget
kompetensomride. EU:s subsidiaritetsprincip som en del av EU:s
rittskapacitet borde bli vigledande dven f6r nationella férhillanden
(motion 2001/02:K326, motion 2002/03:K 372).

En ny “kommunalordning” féreslogs f4 samma konstitutionella
stillning som riksdagsordningen att kunna idndras i samma former
som grundlag med tvd riksdagsbeslut och mellanliggande val till
riksdagen, alternativt genom ett riksdagsbeslut och 3/4 majoritet av
de réstande och mer dn hilften av riksdagens ledaméter, samt med
enkel majoritet for tilliggsbestimmelser om praktiska foljd-
bestimmelser (RF 8:16)."

8.2 Centerpartiet
I CENTERPARTIETS idéprogram (2001) heter det:

En skriven konstitution. Det ska finnas tydliga regler f6r maktdelning,
beslutsniviers kompetens och som skydd fér individuella fri- och
rittigheter. (Centerpartiets hemsida, 2007).

Centerpartiets ordférande Maud Olofsson anvinder 1 sin skrift
Min drom for Sverige (2006) uttrycket “kommunernas kompe-
tensomriden”, vilka bér vara “skyddade i grundlagen si att de
faktiskt kunde siga nej till klifingriga, statliga pekpinnar och beslut
om fridr, plusjobb och extrasatsningar p olika hill” (s. 74).

! Betriffande forslag att ge en nedbantad kommunallag samma konstitutionella status som
riksdagsordningen men utan sammankoppling med kommunal kompetenskatalog, se Agne
Gustafsson, Landstingsvirlden 1986/13-15, 17, 1987:2).
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Centerns vigval

Det vickte viss uppmirksamhet, nir centerstimman 2003 uttalade
centerpartiets stillningstagande for federalism som en grundsten
for hur samhillet borde organiseras. Federalismen betecknades som
ett sitt att dela upp makten, sammanfattningsvis enligt center-
partiets hemsida (2007):

1. Icke-centralisering. Beslut ska fattas si nira som méjligt dem
som berérs av beslutet.

2. En skriven konstitution. Tydliga regler f6r maktdelning,
beslutsniviers kompetens och skydd fér individuella fri- och
rittigheter.

3. Sjilvstyrande enheter. De underliggande enheterna ska ha hela
beslutsmakten inom de omriden som inte lagts pi en hogre
niva.

4. Beslutsmakt ska motsvaras av beskattningsritt fér de egna
angeligenheterna.

5. Direkta band foér varje beslutsnivi mellan medborgarna och
lagstiftarna, alltsd direkta val till ndgon politisk instans pa varje
niva.

6. Frivilligt samarbete mellan sjilvstyrande enheter och mellan
olika nivder ska underlittas.

Centerpartiets programformuleringar ir tydligt influerade av EU:s
subsidiaritetsprincip. Det heter “ritt beslut pd ritt plats”, och “i
frigor som rér mig och min familj s ska vi ha hela makten”. Andra
mer grinséverskridande frigor, t.ex. miljd och internationell
brottsbekimpning loses enligt centerpartiet bittre pé internationell
nivd. "Denna princip av maktdelning gr lika bra att infora 1 Sverige
som 1 EU. Varken EU eller Sveriges statsminister ska ligga sig i hur
skolan fungerar eller skots.”

(Om centerpartiets kommunalprogram se vidare avsnittet om
federalism och kompetenskatalog, s. 50-52.)
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8.3 Folkpartiet

I FOLKPARTIET LIBERALERNAS partiprogram Fribet att vixa
(2003) kan man lisa:

Det kommunala sjilvstyret ger minniskor makt éver politiska beslut
som berdr deras vardag ... Ett kommunalt sjilvstyre med tydligt
ansvar for de lokalt fortroendevalda ir viktigt fér demokratin ...
Medborgarnas inflytande pi den regionala nivin bér stirkas genom
nya direktvalda regionfullmiktige. De skall ersitta landstingen och
dessutom ta 6ver betydande delar av linsstyrelsernas och andra statliga
linsorgans uppgifter (s. 25).

Folkpartiet liberalerna forordar ett federalt system 1 EU. Det
innebir 1 folkpartiets vision att den centrala makten begrinsas till
de grinsoverskridande frigorna.

8.4 Moderaterna

I NYA MODERATERNAS, “Vir tids arbetarparti”, program
(oktober 2007) heter det:
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Stirk det kommunala sjilvstyret. Det kommunala sjilvstyret ir viktigt
och innebir att staten ska ge kommunerna sd stor frihet som mojligt
att organisera och driva sin verksamhet efter eget huvud. Olika typer
av restriktioner och stopplagar ska dirfér upphivas.

Det idr ocksi viktigt att staten inte &verviltrar kostnader pad
kommunerna utan strikt tillimpar den si kallade finansierings-
principen ... Besluten ska fattas s& nira medborgarna som méjligt. Den
allra viktigaste decentraliseringen ir emellertid inte den som sker frin
politiker pd en nivd till en annan, utan den som sker nir beslut flyttas
frén politiker till medborgarna sjilva. ...

Grundlagen maste tillforsikra varje minniska alla grundliggande fri-
och rittigheter. Det bor 6vervigas att forstirka rittsvisendets
oberoende och lagprévning genom att inféra en sirskild
forfattningsdomstol. Staten och kommunerna ska vara férsiktiga med
att bedriva niringsverksamhet. Det ir ett problem nir staten bdde
anger marknadens spelregler genom lagstiftningen och samtidigt
upptrider som aktdr pi samma marknad. Allt offentligt foretagande
medfér ocksd en viss snedvridning av konkurrensen. Offentligt dgda
foretag upptrider 1 realiteten med den statliga eller kommunala
beskattningsritten som eget kapital (s. 20 f.).
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8.5 Miljopartiet
MILJOPARTIET de GRONAS partiprogram (2005) siger:

Méinga beslut som idag fattas av staten bor decentraliseras till regioner,
kommuner, kommundelar eller helt limnas till individen. Sveriges
regioner bor ges okat sjilvstyre, bdde nir det giller politik och
organisation. Det kommunala sjilvstyret méste stirkas. Kommuners
beskattningsritt bor utvidgas. Kommuner ska ha vetoritt nir det giller
stora och genomgripande markexploateringar.

De kommunala frigornas tyngd bor bli tydligare genom att valen till
kommun och riksdag genomférs under olika &r. Vi arbetar for
sjilvstyrande kommundelar, i kommuner dir detta ir limpligt, och vi
virnar om ickekommersiella métesplatser. Lagar som inskrianker det
kommunala sjilvstyret ska i huvudsak syfta till att garantera
medborgarens rittigheter, demokratiska sdvil som sociala, gentemot
kommunen. ...

En del av centraliseringen av makten dr framvixten av en superstat i
Europa, i form av den Europeiska Unionen (EU)... EU har férsvagat
demokratin. ...

Vi vill att Sverige ska limna EU ... S& linge Sverige ir med 1 EU
arbetar vi for att férindra EU. Vi vill begrinsa EU:s makt och terféra
den till medlemslinderna ... Den representativa demokratin mdste
fornyas sd att beslutsfattarna verkligen representerar sina viljare ... Nir
stora och viktiga beslut fattas bor alla fi delta. En beprévad form for
detta ir folkomréstningar. Fem procent av de rostberittigade ska
kunna genomdriva folkomrdstningar pd alla  beslutsnivier.
Grundlagsindringar ska alltid understillas folkomréstning. Genom en
forfattningsdomstol vill vi stirka grundlagens stillning (s. 12 £.).

8.6 Vansterpartiet

I VANSTERPARTIETS partiprogram, (2004) summeras kriterier-
na for en demokratisk férfattning:

Folkets makt skall utdvas av riksdagen, tillsatt genom allminna, fria
och rittvisa val dir mandaten foérdelas proportionellt mellan partier.
Regeringen skall vara ansvarig infor riksdagen. Ndgra av den politiska
demokratins viktigaste byggstenar ir foreningsfriheten, yttrande- och
tryckfriheten, offentlighetsprincipen och meddelarfriheten...

Utan ett vil fungerande rittsvisende undergrivs demokratin och
den starkares ritt blir lag. Domstolarna skall vara sjilvstindiga. De
skall inte ha politiska befogenheter och de skall sjilva std fria frin
politisk maktutdvning...

Grundlagarna skall virna demokratin och minniskors rittigheter,
medan forfattningen 1 6vrigt skall vara politiskt neutral. Andrlngar
skall beslutas av riksdagen men understillas folkets prévning i
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allminna val eller i en sirskild folkomréstning... Det ligger ett virde 1
att beslut fattas si nira medborgarna som mojligt, men en allt for
langtgiende decentralisering av den politiska makten undergriver
mojligheterna att féra en sammanhillen politik fér rittvisa och
jimlikhet... Den kommunala sjilvstyrelsen, lokalt och regionalt, ir en
viktig del i den svenska demokratin. Den forutsitter att kommuner
och landsting har en omfattande beslutskompetens och egen
beskattningsritt. Inkomster och kostnader miste férdelas solidariskt
over landet...

Vinsterpartiet motsatte sig Sveriges medlemskap i EU. Vi
respekterar resultatet 1 folkomrdstningen, men har inte skil att dndra
vér principiella stdndpunkt... Vinsterpartiet arbetar bland annat dirfér
for ett svenskt uttride ur EU.

Genom kommunalt eller statligt igande ges de demokratiskt valda
forsamlingarna ett dvergripande ansvar f6r produktionen av varor och
tjinster, heter det 1 vinsterpartiets partiprogram (s. 23).

8.7 Socialdemokraterna

SOCIALDEMOKRATERNAS partiprogram, senast reviderat
2001, har till skillnad frin partiets tidigare program inget avsnitt
eller nigra renodlat positiva kommentarer om kommunal sjilv-
styrelse eller kommunal demokrati.

I partiprogrammet av 2001 ir partiets program fér politiken
faststillt efter olika politikomriden och integrerat for verksam-
heten 1 bide staten, kommunerna och landstingen.

Socialdemokratiska partiets tidigare konkreta stillningstagande 1
punktform till olika férfattningsfrigor 1 allminhet redovisas inte
heller lingre 1 partiprogrammet. Enda undantaget ir en ndgot
uttunnad deklaration att socialdemokratin skall verka for att
monarkins arvsprincip avskaffas och ersitts av en republik, dir
statschefen direkt eller indirekt viljs av folket.

Frin och med programrevisionen 1990  upphorde
socialdemokraterna att anta ett sirskilt, detaljerat kommunal-
program, som partiet haft sedan 1908. De kommunala frigorna
integrerades med partiprogrammet for alla évriga samhillsfrigor.
Jimte de allminna grundsatserna antogs 1990 liksom tidigare ett
30-tal distinkta kommunpositiva programpunkter. Punkten 5 om
kommuner och landsting lydde i sin helhet:

Kommuner och landsting, Den kommunala sjilvstyrelsen ir en
omistlig del av det svenska folkstyret. Den utévas av fértroendevalda
med direkt ansvar infér kommuninvinarna i val. Sjilvstyrelsen
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forutsitter egen  beskattningsritt.  Skillnader 1  ekonomiska
forutsittningar mellan kommunerna ska utjimnas.

Inom de ramar som anges av regering och riksdag svarar kommuner
och landsting inom sina geografiska omriden sjilvstindigt for
utvecklingen  och  férvaltningen av  samhillsangeligenheterna.
Samarbete mellan stat och kommun ska trygga en likvirdig behandling
av. medborgarna. Den kommunala och landstingskommunala
organisationen ska utformas for att méjliggéra ett brett medborgerligt
deltagande 1 besluten. En effektiv férvaltning och resursanvindning
ska efterstrivas liksom insyn i1 och inflytande &ver de lépande
verksamheterna {6r personal och {6r brukare. (Partiprogram antaget av
socialdemokraternas 31:a kongress 1990 med dndringar beslutade vid
socialdemokraternas partikongress 15-21 september 1993 i Géteborg,
s.50 )

Denna programpunkt med sin decentralistiska prigel upprepades
inte vid programrevisionen 2001, di foéljande mer centralistiska
formuleringar intogs 1 partiprogrammet:

De beslut om gemensamma angeligenheter som tas pd nationell nivd
och i kommuner och landsting méste inordnas 1 ett helhetsperspektiv.
Komplexiteten i de avvigningar som méste goras kriver att detta gors
av fortroendevalda utsedda av och ansvariga infér viljarna 1 enlighet
med tydligt presenterade politiska virderingar. Men denna
representativa demokrati miste hela tiden biras upp av en levande
debatt och levande delaktighet bland medborgarna sjilva ... Av bide
ekonomiska skil och effektivitetsskil ska kommuner och landsting ha
stor frihet att utforma de sociala tjinsterna efter lokala behov och
forutsittningar. Men nationella mil f6r verksamheterna fir aldrig
sidosittas av lokala beslut. Rittigheter for enskilda individer, som
bestims 1 direkta beslut av riksdag och regering eller som ir inbyggda i
de nationella médlen f6r verksamheter som skola, vird och omsorg, far
inte urholkas av lokala beslut. (Partiprogram fér socialdemokraterna
antaget vid partikongressen 2001, s. 17, 25.)
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9 Internationella forebilder

9.1 Andra landers konstitutioner

I diskussionen om en eventuell svensk kompetenskatalog och dess
utformning bor stillas frigan om det finns ndgra internationella
forebilder, impulser eller hinder fér en konstitutionell modell som
forutsitter en sddan reglering av kompetensférdelningen.

Som framgr av expertgruppens rapport finns anmirkningsvirt
nog inget underlag 1 nigon europeisk stats konstitution fér en
adekvat kompetenskatalog (expertgruppen s. 129 ff.; Lidstrom, A.,
Kommunsystem i Europa, andra uppl., 2003).

De dataundersékningar 1 Europaridets och OECD:s regi som
gjorts for att klarligga eventuella empiriska modeller for
kompetensfordelning och lokal sjilvstyrelse ger inte heller nigon
vigledning betriffande konstruktionen av en svensk kompetens-
katalog med utgdngspunkt frin indelningssystem, kommunstorlek,
finansiella resurser etc.

Tydliga kategoriseringar i funktionella modeller fér lokal
sjilvstyrelse 1 Europa synes 6verhuvudtaget svira att gora pa grund
av den maingfacetterade bilden. De nordiska linderna framstar
nirmast som den mest typiska gruppen med en gemensam modell
for lokal sjilvstyrelse (Davidsson, L., Kammare, kommuner och
kabinett, 2004, s. 73-147).

Man fir gd till Europeiska unionen och Europaridet for att fa
internationella perspektiv pd begreppet kompetenskatalog.
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9.2 EU-anslutningen
9.2.1 Subsidiaritetsprincipen

Debatten om kompetensférdelningen har fitt en ny dimension
genom EU-anslutningen och EU:s krav pd harmonisering av
lagstiftningen f6r att méjliggéra den inre marknadens funktione-
ring och forhindra diskriminering av varor och tjinster frin andra
linder. Med hinsyn till den kommunala sektorns breda referens-
ramar fir detta stor betydelse fé6r kommunernas och landstingens
verksamhet.

Att en ny extern samhillsnivd tillkommer medfér ockss, att
EU-termer med sin sirskilda accent tillfores 1 ndgra fall de svenska
partiernas programdebatt, till exempel subsidiaritetsprincipen, med
risk f6r missforstdnd.

Begreppet grundlagsrelaterad kompetenskatalog har indirekt
forts in 1 den svenska konstitutionella debatten via diskussionen
om EU:s subsidiaritetsprincip 1 samband med behandlingen av
EU:s olika férdrag — frin Maastricht- till Lissabonférdraget.
Diskussionen om kompetenskatalog hinger 1 luften om man inte
beaktar denna sammankoppling med EU:s subsidiaritetsprincip.
(Europas grundlag, Framtidskonventets forslag till konstitution fér
EU, SNS 2003; Lissabonférdraget, SNS, 2008.)

Subsidiaritetsprincipen med sin nirhetsfilosofi har sitt ursprung
1 frimst den katolska socialliran men ocksd 1 vissa liberala teorier
och federala tankegdngar. Staten bér enligt subsidiaritetsprincipen
inte ingripa i samhillslivet om det inte ir nédvindigt, men nir det
behovs miste staten agera.

Inom EU bottnar engagemanget for subsidiaritetsprincipen 1
onskemadlet pd 1970-talet och 1980-talet inom tyska delstatskretsar
och 1 England om en motvikt till EU-institutionernas vixande
inflytande efter EU:s utvidgning och tillkomsten av enhetsakten
och den inre marknaden. Principen applicerades sedan pa
relationerna mellan EU:s gemenskapsnivd och medlemsstaterna i
Maastrichtférdraget (1993) och senare fordrag. (Subsidiaritets-
principen 1 EU ir analyserad 1 betinkandet Suverinitet och
demokrati. Betinkande av EG-konsekvensutredningarna: Subsidiar-
itet (SOU 1994:12) med bilagedel; Se idven Jerneck, M.,
Subsidiaritetsprincipen 1 EU, SOU 1995:123).

Subsidiaritetsprincipen ir omgirdad av andra maktférdelnings-
principer, de s kallade legalitets- och proportionalitetsprinciperna,
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som tillsammans avses bilda ett rittsligt kontrollsystem att
EU-institutionerna inte missbrukar sin kompetens. Legalitets-
principen avgdr nir gemenskapen har ritt att  handla,
subsidiaritetsprincipen bestimmer nir gemenskapen bor handla
och proportionalitetsprincipen hur gemenskapen skall handla.
Subsidiaritetskontrollen ir beroende av att det finns en tydlig
legalitetsprincip (Hettne, J. Tas den kommunala sjilvstyrelsen pd
allvar? Sjilvstyrelse, likvirdighet, effektivitet, Malkonflikter i den
offentliga sektorn, Red. P. Molander & K. Stigmark, 2005, s. 72).

9.2.2 Kompetensfordelningen mellan EU och
medlemsstaterna

Subsidiaritetsprincipen tillsammans med proportionalitetsprincipen
har tillkommit {6r att stadkomma en klarare kompetensférdelning
mellan EU och medlemsstaterna. Begreppet ir dock mingtydigt
och har véllat minga missforstind. For att gora tydligt pd vilka
omriden EU har kompetens och pd vilka omrdden en exklusiv eller
delad kompetens foreligger har forts en ling och omstindlig
procedurdiskussion i samband med utformningen av en kompe-
tenskatalog i Lissabonférdraget med foljande befogenhetsskala:

1. unionens exklusiva befogenheter (monetira politiken for
eurostaterna, handelspolitiken, tullunionen, inre marknadens
konkurrensregler)

2. delade befogenheter med medlemsstaterna (inre marknaden,
frihet, sikerhet, rittvisa, jordbruk och fiske)

3. unionens itgirder for stéd, samordning och komplettering av
medlemsstaternas dtgirder (industri, hilsa, utbildning, ungdom,
idrott, kultur, riddningstjinst, turism).

Den juridiska kontrollen av att subsidiaritetsprincipen respek-
terades inom EU efter Maastrichtférdraget har inriktats pd frigan
om att finna en limplig kompetensférdelning mellan EU och dess
centrala institutioner 4 ena sidan och medlemsstaterna & den andra.
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9.2.3 Kompetensfordelningen inom EU:s medlemsstater

Hur medlemsstaterna i sin tur férdelar kompetens mellan lokal,
regional och central nivd har diskuterats i EU:s fordragsdiskus-
sioner efter Maastrichtfordraget under 1990-talet och direfter men
har hittills inte givit ndgra konkreta slutresultat (Jerneck, M., 1995;
Lidstrom, A., 2003). Enligt subsidiaritetsprincipen borde
kompetensfordelningen inom medlemsstaterna egentligen hanteras
bist sjilvstindigt av respektive medlemsstat. EU-medlemsskapet
innebir inte heller i dag ndgon forpliktelse att inféra nigon intern
subsidiaritetsprincip eller ndgon annan sirskild struktur f6r lokal
sjilvstyrelse.

Den publika debatten eller det parlamentariska intresset for
subsidiaritetsprincipen och kompetenskatalog har inte varit sirskilt
framtridande. Det kan dock nimnas att ledaméter av krist-
demokratiska partiet lagt motioner i den svenska riksdagen med
forslag att EU:s subsidiaritetsprincip borde bli vigledande dven for
nationella férhillanden (motion 2001/02:K 326, motion 2002/03: K
372, jfrs. 8).

Lidstrom hinvisar till diskussionen vid EU:s regeringskonferens
1 december 2000 om inférandet av en gemensam kompetenskatalog
med precisering av uppgifterna for olika nivier — lokal, regional,
statlig respektive union (Lidstrém, A., 2003, s. 214 f.). Diskus-
sionerna ledde dock inte till nigot slutresultat vid regerings-
konferensen 2004.

Foresprdkarna ansdg att en preciserad kompetenskatalog dven
for den nationella nivdn genom konkretisering av subsidiaritets-
principen skulle reducera kompetenskonflikter mellan olika nivder.
Motstdndarna ansdg att en kompetenskatalog skapar onédig stelhet
och motverkar férindringar inom EU.

9.2.4  Harmoniserade kompetenskataloger?

En viktig friga ir om kompetenskatalogen bara skulle beskriva
gillande forhdllanden eller om niviernas uppgifter i olika medlems-
stater skulle harmoniseras. T senare fall skulle resultatet bli ett i
grunden enhetligt system for lokala, regionala, nationella och
unionella uppgifter for alla medlemsstater. Aven kandidatlinder
och de som nigon ging i framtiden 6nskar bli medlemmar av EU
skulle indirekt beréras.
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Att en diskussion forts om en sddan bred kompetenskatalog vid
en regeringskonferens ir i sig anmirkningsvirt med tanke pd den
stora spinnvidden 1 friga om den lokala och regionala férvalt-
ningens organisation i EU:s minga medlemsstater. En lingtgiende
utveckling av detta slag fir beddmas som mindre trolig, framhéller
Lidstrém, men nigon form av mildare standardisering ir inte
osannolik (Lidstrom, A.,s. 214 f.).

Lidstroms bedémning forefaller realistisk. Bara tanken pd en
konform organisation av den primirkommunala respektive re-
gionala kommunala nivén 1 alla EU:s medlemsstater vicker undran.
En viss standardisering har, som Lidstrém framhéller, kunnat
konstateras redan i och med den anpassning till EU-staternas
ekonomiska och rittsliga struktur som skett 1 de 6stliga ansokar-
linderna redan fére anslutningen till EU.

Dessa ansokarlinder miste uppfylla vissa krav ifriga om
ekonomi och rittssystem samt roérande den administrativa
organisationens kvalitet och legitimitet. Fér EU-systemet idr det
viktigt att det pd olika niver finns effektiva, icke korrupta och
oppna administrativa system som tillgodoser krav pd demokrati
och effektiv sjilvstyrelse.

En viktig faktor framéver kommer att bli den ekonomiska
utvecklingen, bide globalt och 1 Europa. Nir EU satsar en stor del
av sin budget p& utvecklingsinsatser 1 EU:s nya medlemsstater vill
nog EU liksom alla bidragsgivare veta att de ekonomiska resurserna
kommer till anvindning p3 ett legitimt och effektivt sitt.

De nya fattiga medlemsstaterna skulle sikert bli mycket
besvikna om deras stora férvintningar pd stéd frin EU for att
utjimna de enorma ekonomiska och sociala klyftorna mellan ¢stra
och vistra Europa inte skulle uppfyllas 1 ett eventuellt kirvare
ekonomiskt klimat.

D3 kan aktualiseras sanktionskrav frin EU pi tredskande
medlemslinder, sdvil 1 6st som 1 vist, kanske genom skirpta krav i
en gemensam kompetenskatalog.

9.2.5 Kompetenskatalog, juridik och politik

Urban Strandberg for in begreppet kompetenskatalog 1 samband
med synpunkter pd det politiska beslutsfattandets kraftcentrum 1
EU respektive Sverige. Inom EU stir 6verstatlighet (EU-kommis-
sionen och EU-parlamentet) mot mellanstatlighet (Ministerrddet
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foretridande medlemsstaternas parlamentariska regeringar). I
Sverige ir den nationella politiken féretridd av regering och riksdag
mot kommunal sjilvstyrelse (kommuner — landsting/regioner).

En centraliserad ordning stills mot en decentraliserad i1 det
svenska fallet, en mellanstatlig ordning mot en federal inom EU.
(Strandberg, U., "Nationell politik och kommunal sjilvstyrelse —
ett historiskt perspektiv”, i Sjilvstyrelse, likvirdighet , effektivitet.
Malkonflikter i den offentliga sektorn, red. Per Molander & Kerstin
Stigmark, 2005, s. 48 f.).

Kristdemokraternas intresse for subsidiaritetsprincipen bérjade
redan under 1980-talet nir man 1 Sverige borjade orientera sig om
det europeiska integrationsarbetet. Detta innebar att kristdemo-
kraterna bérjade nirma sig sina kristdemokratiska broderpartier 1
Europa, for vilka subsidiaritetsprincipen var viktig. Hir fanns en
beréring med kristdemokraternas gamla grundsyn pd kommunal
sjilvstyrelse som en form av social gemenskap (Strandberg, U.,
Debatten om den kommunala sjilvstyrelsen 1962-1994, Diss. 1998,
s. 205 ff.).

Frigan ir, menar Strandberg, om férslaget till grundlag fér EU
anammas som en fastlagd politisk ordning i férhoppning om en
snabbare och mer djupgiende politisk integration. Eller om det bor
forkastas till formin fo6r en kontinuerligt férhandlad ordning som
bista vigen for fortsatt integration.

I fallet Sverige kan frigan stillas om regeringsformen, som for
nirvarande limnar kompetensfordelningen 1 sak oreglerad, bor
indras till en fastlagd ordning f6r samhillsfunktionernas férdelning
via en s.k. kompetenskatalog.

Nir subsidiaritetsprincipen inférdes 1 Maastrichtférdraget 1993
var férhoppningen, som Jorgen Hettne pdpekat, att man genom en
politisk férhandskontroll och juridisk efterhandskontroll skulle
erhilla en klarare kompetenstérdelning mellan unionen och dess
medlemsstater. Utvecklingen blev dock en besvikelse.

Problemet var att subsidiaritetsprévningen i stor utstrickning
avsdg politiska limplighetsfrigor, som inte limpade sig for juri-
diska bedémningar. EG-domstolens stillningstaganden inriktade
sig 1 huvudsak pd formella aspekter, inte pd nigon subsidiaritets-
provning 1 materiell mening. EG-domstolen har hittills inte provat
nigot fall dir tillimpningen av subsidiaritetsprincipen verkligen
stillts pd sin spets (Hettne, 2005, s. 75 f.).
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9.2.6 EU:s d6kande paverkan pa kommuner och landsting

Det &terstar att bedéma det eventuella virdet av den mojlighet som
enligt Lissabonférdraget erbjudes de nationella parlamenten
respektive regionkommittén att dvervaka subsidiaritetsprincipens
efterlevnad. Nigon stérre betydelse for att underlitta bedom-
ningen av det demokratiska virdet av en kompetenskatalog bor
man nog inte férvinta sig av det nya EU-fordraget. Inte heller
torde upprittandet av en kompetenskatalog bidra till att klargora
det mitbara virdet av den kommunala sjilvstyrelsen i en medlems-
stat.

Sammantaget har utvecklingen under 1990-talet efter Sovjet-
unionens sonderfall okat intresset 1 EU fér den kommunala
sektorns betydelse, bide med tanke pd unionens utvidgning i dster
och den lokala och regionala nivins stillning 1 de gamla
visteuropeiska medlemsstaterna.

Intresset for EU har samtidigt 6kat 1 alla medlemsstaterna med
tanke pd EU:s insatser for den ekonomiska utvecklingen genom
strukturfonder och andra ekonomiska samarbetsformer i form av
partnerskap och nitverk.

Kommuner och regioner inom EU har hirigenom 6kat sina
anstringningar att bide utnyttja de nya mojligheterna som EU
erbjuder och att paverka EU:s &tgirder. EU-regler och direktiv
betriffande upphandling och finansiellt EU-stéd har blivit normala
foreteelser i det kommunala arbetet. Stider, kommuner, regioner
och kommunférbund har inrittat kontor och konsultbyrder i
Bryssel f6r information och lobbying (Jerneck, M:, & Gidlund, J.,
Komplex flernivddemokrati, Regional lobbying i Bryssel, 2001).

EU:s fokusering pd regioner snarare in primirkommuner ir en
konsekvens av regionernas traditionellt starkare stillning pd
kontinenten in i Sverige. Regioner har bittre passat in 1 EU:s
ambitioner att dstadkomma en djupare europeisk integration och
till och med alternativ till nationalstaten genom grinséverskridande
regionalt samarbete. Regionerna i Europa ir tecken pd samverkan
men illustrerar ocksd genom sin mingfald splittring.

Storre delen av kommunernas och landstingens ansvarsomriden
ligger for nirvarande utanfér de omriden, som omfattas av EU:s
formella beslutskompetens, till exempel rérande skola, vird och
omsorg, hilso- och sjukvérd, fritid, plan- och byggfrigor, bostads-

forsorjning. Trots detta pdverkas kommuner och landsting i
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betydligt storre omfattning av EU i dag dn vad man riknade med
vid intridet 1 unionen 1995.

EU:s regelverk fér den inre marknaden, miljpolitiken, djur-
skyddet, statsstodsreglerna, arbetstidslagstiftningen, livsmedels-
lagstiftningen, likemedelslagen och lagen om offentlig upphandling
har bide direkt och indirekt stor betydelse fér kommuner och
landsting.

Enligt berikningar av kommunférbundet Sveriges kommuner
och landsting pdverkas numera ungefir 60 procent av de drenden
som behandlas i kommun-, landstings- och regionfullmiktige av
EU-regler eller genom medfinansiering av EU. En undersékning av
alla regeringspropositioner sedan 2005 visar att cirka 30 procent av
forslagen dr en direkt f6ljd av beslut 1 EU:s institutioner, och i
ungefir hilften av fallen har EU-parlamentet haft ett avgoérande
inflytande pd de beslut som ska bli lag i Sverige. (EU-ABC for
kommuner, landsting och regioner/Utgdva 1, Nov. 2006, SKL;
Riksdag & Departement 10/08).

I skriften EU-ABC for kommuner, landsting och regioner
behandlas ett 30-tal olika politikomrdden, dir kommuner, landsting
och regioner péverkas, bl.a. 1 deras roller som arbetsgivare, service-
producent, samhillsbyggare och tillsynsmyndighet.

I rapporten EU:s pdverkan pd kommuner och landsting som
begirts av ddvarande regeringen (Statskontoret 2005:12) gor
Statskontoret en bred kartliggning av det pdgdende EU-arbetet,
hur EU:s olika samarbetsomrdden pdverkar samt hur ett nytt EU-
férdrag kan komma att piverka kommuner och landsting.

Kartliggningen omfattar hur ett tiotal av EU:s samarbets-
omrdden pdverkar kommunernas och landstingens uppgifter, bl.a.
effekter av den inre marknaden, miljosamarbetet, sammanhill-
ningspolitiken och socialpolitiken. EU:s lagstiftning innehller
gemensamma bestimmelser om insatser som medlemsstaterna
mdste gora for att faststilla grinsvirden och avge rapporter om
dtgirder som strider mot den inre marknadens principer om fri
rorlighet for bla. varor, tjinster och personer. Den kommunala
nivin piverkas ocksd av arbetet inom ramen fér EU:s olika
stodprogram och det 6kade erfarenhetsutbytet inom den infor-
mella 6ppna samordningsmetoden.

Denna innebir att medlemsstaternas regeringar har informa-
tionsutbyte med varandra angiende erfarenheter frin politik-
omrdden dir regeringarna faststiller sin egen nationella politik
istillet for att tillimpa EU-lagstiftning.
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Enligt  Statskontorets rapport férindrar effekterna av
EU-samarbetet 1 betydande utstrickning férutsittningarna for
kommunernas och landstingens huvuduppgifter. Med sitt ansvar
for operativ tillsyn och kontroll blir kommunerna ofta den sista
forvaltningslinken med att tillimpa EU:s lagstiftning pd den
svenska lokala nivin. Minga av EU:s krav ir enligt Statskontorets
rapport betungande for kommunerna och diligt anpassade till
lokala férhillanden.

Trots att EU saknar kompetens att lagstifta om hilso- och
sjukvdrdsfrigor har EU-samarbetet likvil fitt allt storre betydelse
for den svenska hilso- och sjukvirden pd grund av EU:s inre
marknadslagstiftning om bl.a. den fria rorligheten f6r varor och
personer och genom EG-domstolens uttolkningar samt det
kommunala arbetsgivaransvaret.

Aven den kommunala samhillsbyggarrollen berérs av EU-sam-
arbetet enligt Statskontorets rapport genom EU:s miljokrav och
EU-kommissionens 6kande krav pd att 6ppna marknaden inom fler
sambhillssektorer, bl.a. vatten- och avloppssektorn.

9.2.7 Inre marknadens betydelse

Av central betydelse ir lagen om kommunal upphandling och
principerna f6r EU:s inre marknad som skall skapa fri rorlighet for
de fyra friheterna varor, tjinster, kapital och personer inom hela
EU-omridet, inkl EES-omridet.

Kommuner och landsting berérs av den inre marknaden genom
medverkan i borttagandet av hinder fér den fria rorligheten,
harmonisering av lagstiftningen, kraven pd offentlig upphandling av
varor och tjinster. Direktivet angdende tjinstehandeln som antagits
efter en ldng process har starkt engagerat kommuner och landsting,
som av hinsyn till den fria rorligheten och behovet av konkurrens
motsatt sig ett tvdng att liberalisera och privatisera viktiga
kommunala tjinster och verksamheter.

Kommunférbundet Sveriges kommuner och landsting (SKL)
anser att tjinstedirektivet kan f positiva foljder for den lokala och
regionala nivdn bl.a. genom konkurrensen 1 samband med offentlig
upphandling, Det vore dock bra om hilso- och sjukvirdssektorn,
obligatorisk skolundervisning och sociala tjinster undantas frin
janstedirektivet, eftersom dessa sektorer enligt SKL:s mening bér
forbli nationella angeligenheter. Tjinstedirektivet kriver ett
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mycket omfattande system for administrativt samarbete mellan
medlemsstaterna, som ur ansvarssynpunkt har tydligt samband
med en eventuell kompetenskatalog.

SKL avstyrker bestimt ett aktuellt f6rslag av EU-kommissionen
till en EU-strategi for stadsmiljo i form av héllbar stadsférvaltning,
hillbara stadstransportsystem, héllbart byggande och haillbar
stadsplanering. Stiderna kan utvecklas med hjilp av EU:s struktur-
fonder.

Hirfor krivs en tydlig politisk vision. Politiker p& lokal nivd har
dock de bista férutsittningarna for att bedéma vad som ir bist for
den egna staden eller kommunen, menar SKL. Bittre samordning
behovs av den offentliga planeringsprocessen, men SKL under-
stryker, att EU-kommissionen inte ska besluta om nytt
planeringssystem. Det behovs inte ndgra ytterligare regleringar vare
sig pd nationell nivd eller pd EU-nivd inom det hir omridet (EU-
ABC for kommuner, landsting och regioner, 2007, s. 36).

9.2.8  Nya drivkrafter i EU-samarbetet

Statskontoret uppmarksammar tvd nya drivkrafter i EU-samarbetet
som 1 framtiden kan 3 dkad betydelse f6r kommuner och lands-
ting, dels nya genomférandemetoder fér att garantera att EU-
lagstiftningen tillimpas pd ett likvirdigt sitt inom hela unionen,
dels den inre marknadens utstrickning till i huvudsak nationella
vilfirdsomriden som t.ex. hilso- och sjukvird.

En metod ir att EU 1 allt hogre grad reglerar hur medlems-
staternas genomférandearbete regleras. EU forséker knyta
medlemsstaternas behoriga myndigheter nirmare varandra genom
férvaltningsnitverk i form av trepartsavtal mellan kommissionen,
en medlemsstat och regionala/lokala myndigheter. Dirigenom vill
EU skapa asymmetriska genomférandeldsningar for att kunna ta
storre hinsyn till lokala férutsittningar oberoende av fordrag.
Sammantaget innebir de nya metoderna att kommunala tillsyns-
och kontrollverksamheter 1 6kad grad regleras direkt av EU.

Den andra drivkraften betriffande den inre marknadens expan-
sion kan leda till att medlemsstaterna intensifierar sitt samarbete 1
hilso- och sjukvirdsfrigor inom ramen fér den informella 6ppna
samordningsmetoden. EU kan ocksé enligt rapporten anta en mer
“vilfirdsanpassad inre marknadslagstiftning” som oberoende av
fordragstexter minimerar icke-6nskvirda effekter pd nationell niva.
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P4 lang sikt, framhdller Statskontoret, kan EU komma att tilldelas
lagstiftningskompetens 1 hilso- och sjukvardsfrigor.

Avsnittet om EU:s piaverkan pd kommuner och landsting 1
regeringens skrivelse 2006/07 Utvecklingen inom den kommunala
sektorn (s. 120 ff.) bygger pd samma grundsyn som hir refererats i
SKL:s och Statskontorets rapporter. Kommunala kompetens-
utredningen exemplifierar ocksd EU:s ¢kande piverkan och EG-
rittens betydelse for den kommunala kompetensutvecklingen 1
Sverige (SOU 2007:72 s. 60, 69).

Den starka 6kning av EU:s piverkan pd kommunernas och
landstingens/regionernas verksamhet som framgir av ovanstiende
utvirderingar understryker hur bide kommunernas/landstingens
och statens frimsta utredningsinstitutioner for organisationsfrigor
uppmirksammar organisationsformerna fér bide de formella och
informella relationerna mellan den Europeiska unionen och
medlemsstaterna samt EU:s 6kande inflytande pd kommunernas
och landstingens verksamhet.

Sjilvklart har denna utveckling betydelse, om man skall i en
eventuell grundlagsrelaterad kompetenskatalog faststilla statens,
landstingens och kommunernas framtida uppgifter.

Ett utdkat externt inflytande o6ver verksamheterna innebir
storre svarigheter att faststilla vem som har ansvar fér besluten.
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10  Europakonventionen om
kommunal sjalvstyrelse

10.1 Konventionens syfte

Det finns anledning att friga sig om Europarddets konvention 1985
om kommunal sjilvstyrelse, som tridde 1 kraft 1988 och ratificerats
av nirmare femtiotalet medlemsstater, kan ge ndgon vigledning
angdende problematiken kring en kompetenskatalog, betriffande
stimulans, jimforelse, kontroll, eventuella konflikter etc.
(konventionstexten se bil. 2, SOU 2007:93). Den kommunala sjilv-
styrelsen betecknas i konventionen som en av de viktigaste grund-
stenarna 1 ett demokratiskt styrelseskick.

Konventionen férvintades bli ett sirskilt stod for de dsteuro-
peiska staterna nir de férhoppningsvis 1 en nira framtid skulle
dteruppbygga demokratin och en fungerande demokratisk och
effektiv forvaltning efter decenniers diktatur. Detta framtids-
perspektiv forklarar delvis konventionstextens relativt forsiktiga
formuleringar utéver Europarddets hinsyn till medlemsstaternas
inre skiftande organisatoriska och administrativa férhillanden i
olika delar av Europa.

Den svenska riksdagen godkinde ratificeringen av konventionen
1989 for tillimpning i1 bdde kommuner och landsting (prop.
1988/89:119, KU 1989:KU 32; rskr 1988/89:251; om Europaridets
konvention se Europarddet Om lokal och regional demokrati i
Sverige, SKL 2005).

Konventionen ilade medlemsstaterna att tillimpa vissa grund-
liggande principer for statens foérhdllande till kommunerna som
skulle garantera deras politiska, ekonomiska och administrativa
oberoende. Den innehiller inga sanktionsbestimmelser.

Europakonventionen ger inte nigon vigledning angdende inne-
hillet 1 en eventuell kompetenskatalog, di konventionen inte tar
upp frigor om avgrinsning av statliga och kommunala uppgifter.
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Konventionstexten talar bara om “kommunernas ritt och mojlighet
att inom lagens grinser reglera och skota en visentlig del av de
offentliga angeligenheterna pi eget ansvar och i1 den lokala
befolkningens intresse“ (Del 1, Art. 3). Det heter att kommuner-
nas grundliggande befogenheter och dligganden skall faststillas i
grundlag eller annan lag (Del 1, Art. 4).

10.2  Sveriges tveksamhet

Trots kompromisserna bakom konventionstexten tvekade Sverige
att ratificera konventionen, vilket uppmirksammades och véllade
oro och irritation inom Europarddet. Sveriges tveksamhet befarades
bli ett hinder fér ratificeringsprocessen eftersom Sverige hade ett
gott rykte for sin starka och fungerande kommunala sjilvstyrelse.

Oron inom Europarddets medlemsstater éver Sveriges tveksam-
het kom till starkt uttryck vid Europaridets frikommunkonferens 1
Ostersund sommaren 1988, som forfattaren bevistade som in-
bjuden forskare. Flera talare, bl.a. konferensens irlindske ordféran-
de, beklagade 1 en ling debatt Sveriges tvekan och uppmanade
direkt Sveriges regering att ta initiativ f6r en omgdende ratificering
av konventionen.

Orsaken till den svenska regeringens tvekan att ratificera
Europakonventionen om kommunal sjilvstyrelse var Utrikes-
departementets kritiska principiella synpunkter pd etablerandet av
internationella konventioner om staternas inre administrativa
organisationsfrigor. Konventioner borde enligt UD foérbehallas
enskildas rittigheter och relationerna staterna emellan.

Inom divarande Kommundepartementet grundades tveksam-
heten ocksi pd en stark oro fér att konventionen skulle bli ett
allvarligt hinder {6r nodvindiga férindringar av kommunernas och
landstingens organisation och verksamhetsformer med hinsyn till
samhillsutvecklingen. (Upplysningar av divarande departements-
rid Carl-Gunnar Peterson, chef fé6r kommunenheten 1 Kommun-
departementet, departementsrdd Gunnar Hermanson, handliggare
av regeringspropositionen 1989/119 om Europaridets konvention
om kommunal sjilvstyrelse samt divarande departementsrid Ingvar
Hjelmqvist, huvudman f{ér internationella frigor i Kommun-
departementet.)

Nir den svenska riksdagen slutligen enhilligt utan debatt
godkinde konventionens ratificering i maj 1989 begirdes inte ndgra
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undantag frin konventionen, eftersom Sverige enligt regeringen
uppfyllde samtliga krav som stilldes i konventionen.

Sveriges tveksamhet till ratificeringen av Europaridets konven-
tion sammanfaller principiellt med den allminna kritiken bland
motstdndarna till planerna pd en gemensam europeisk kompetens-
katalog med precisering av lokala, regionala, nationella och
unionella uppgifter fér alla medlemsstater.

10.3  Europaradets — Sverige-granskning 2004/05

Vid Europaridets granskning av Sveriges kommunala sjilvstyrelse
hésten och vintern 2004/2005 konstaterades p& grundval av en
granskningsrapport frdn tvd rapportdrer frdn Tyskland resp. Malta,
att den lokala och regionala demokratin och sjilvstyrelsen 1 Sverige
var vil utvecklade och tillgodosedda. P4 ndgra punkter uttalades
dock viss kritik och Europarddets kongress framférde ocksd vissa
rekommendationer till den svenska regeringen att se till att Sverige
foljde konventionens regler.

Europarddets kritik betriffande Sverige gillde en alltfor detalje-
rad central reglering av den kommunala verksamheten, bristande
rittsskydd for den kommunala sjilvstyrelsen och oro for att den
kommunala beskattningsritten naggats i kanten genom skatte-
stopp, kommunal skatteutjimning och andra inskrinkningar.

Europaridets kritik dokumenterar att det kan foreligga vitt
skilda uppfattningar om vad som ir intressant och viktigt nir det
giller kommunal sjilvstyrelse 1 ett land.

Europakonventionen har en tyngd pd rittsfrigor och ritts-
trygghet. Frigor om offentlighetsprincipen och meddelandefri-
heten samt om den allminna kompetensen, som i Sverige allmint
bedéms som mycket centrala demokratifrigor, har emellertid inte
tagits med 1 konventionen. Hir finns en brist pd balans.

Dévarande svenska regeringen framférde 1 november 2005 1 sitt
svar till Europarddet att regeringen kraftfullt slir vakt om den
kommunala sjilvstyrelsen. Regeringen understrok vilket starkt stod
den lokala sjilvstyrelsen har i den svenska lagstiftningen och att
svensk lagstiftning dverensstimmer med konventionen.

Betriffande Europarddets kritik pd vissa punkter pipekade
regeringen att vissa frigor behandlades i pigdende utredningar, t.ex.
Grundlagsutredningen och Ansvarskommittén.
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10.4 Ingen internationell vagledning

Som framgdtt av detta avsnitt ger internationella bakgrundsfaktorer
och erfarenheter ingen klar vigledning fér hanteringen av en
eventuell kompetenskatalog 1 Sverige rérande kompetensfordel-
ningen mellan staten och den kommunala sektorn.

Inte heller det nordiska samarbetet synes tillféra denna diskus-
sion nigot egentligt substantiellt virde. Overenskommelsen mellan
Danmark, Finland, Norge och Sverige om kommunalt samarbete
over nordiska riksgrinser beror visserligen den kommunalrittsligt
viktiga lokaliseringsprincipen, men innebir ingen utvidgning av
densamma (prop. 1977/78:44; jfr Kommunal kompetens 1
utveckling, SOU 2007:72 s. 71).

Den internationella exemplifieringen visar hur mingfacetterad
bilden ir av relationerna mellan den kommunala/regionala sektorn
och staten i de europeiska staterna. Statsvetarna Anders Lidstrém
och Kerstin Kolam understryker i sin fylliga och informativa
oversikt &ver ansvarsfordelningen mellan stat och kommuner
1974-2002 (Lidstréom, A.-Kolam, K., 2003) att utdver svarig-
heterna 1 sig att bedéma konsekvenserna 1 Sverige av férindringar i
andra linder tillkommer komplexiteten att studera ménga linder.
Modeller frin andra linder bér inte utan vidare verforas till vart
land, men det krivs likvil en storre allmin 6ppenhet f6r lirdomar
frdn andra linder, nir principerna fér ansvarsférdelningen 4r under

debatt 1 Europa.
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11  Forandringar av
ansvarsfordelningen

11.1 Huvudtendenser

Ett par huvudtendenser kan skénjas betriffande ansvarsfordel-
ningens férindringar, bl.a. decentraliseringsvigens kraftiga genom-
slag 1 Sverige, men ocks8 tendenserna under senare ar till att staten
pd vissa omriden &tertar kontrollen liksom att ansvarsomridena
blir mer sammanvivda.

Lidstrom—Kolam menar att en striktare reglering av ansvars-
fordelningen skapar litt statiska villkor. Den viktigaste inter-
nationella kunskapen ir avsaknaden av detaljerade kompetens-
kataloger i andra linder betriffande uppgiftsfordelningen mellan
central, regional och lokal nivd. Snarare bér Linsberedningens
kinda villkor frdn 1970-talet f6r uppgiftstordelningen uppmirk-
sammas, vilka informellt utan lagreglering verkat styrande som
ndgot av en svensk subsidiaritetsprincip genom att summera en
successivt framvixande praxis (SOU 1974:84)."

Utslagsgivande idag for att bedoma betydelsen av en eventuell
kompetenskatalog och formerna fér en sddan i Sverige blir mot den
tecknade internationella bakgrunden Sveriges egna kommunal-
rittsliga forutsittningar och historiska erfarenheter av det hittills-
varande samarbetet mellan staten och den kommunala sektorn.

! Linsberedningens principer for uppgiftsférdelningen:
Det ir ett riksintresse att garantera landets alla medborgare en viss minimistandard i friga
om trygghet, sikerhet och vilfird;

En uppgift bor ej ligga pd hogre beslutsnivd dn nédvindigt i férhillande till de av beslutet
direkt berorda;

Uppgifter som kriver stort métt av likformighet eller dverblick 6ver hela riket bér ligga pd
central nivi;

Uppgifter som kriver ett betydande inslag av lokalkinnedom och specifik detaljkunskap
bor decentraliseras;

Nirliggande uppgifter bor verkstillas pd samma beslutsnivd och handhas av samma
huvudman, om dirigenom effektivitetsvinster kan uppnis.
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Den informella politiska ramen som formas av de politiska
partierna och organisationsvisendet utgor ocksé en viktig faktor.

11.2  Ansvarskommitténs forslag

Expertgruppen dr 1 utredningssammanhang inte ensam om sin
skepsis till nyttan av och de praktiska méjligheterna till att utforma
en meningsfull grundlagsreglerad kompetenskatalog f6r uppgifts-
fordelningen mellan staten och den kommunala sektorn.

Ansvarskommittén avstdr i likhet med Sjilvstyrelsekommittén
frdn att limna forslag pd konkretisering av uppgiftsférdelningen
mellan staten och kommuner respektive landsting, med undantag
for de sakomriden som angetts i tilliggsdirektiven betriffande
hilso- och sjukvirden samt uppgifter med anknytning till regional
utveckling (SOU 2007:10).

Kommittén har inga férslag till sammanliggning av primirkom-
muner, och de féreslagna nya regionkommunerna avses iven i
fortsittningen att rent konstitutionellt vara likstillda med primir-
kommunerna. Det finns inget som visar att de befolkningsmissigt
mindre kommunerna inte klarar sina uppgifter, framholl Ansvars-
kommittén. Det bedéms dock som mojligt att de mindre
kommunerna kan f8 problem i framtiden, varfér deras utveckling
bér uppmirksammas av linsstyrelserna anser Ansvarskommittén,
som samtidigt foresldr stod 4t kommuner som 6nskar g& samman.

Det skulle dock inte vara méjligt att samtidigt genomféra bide
en omfattande regional reform som kommittén foresldr och en
primirkommunal indelningsreform. Interkommunal samverkan
kommer att vara nddvindigt dven i framtiden anser Ansvarskom-
mittén. Samverkan ir dock inte nigot som enbart de mindre
kommunerna behover.

Ansvarskommittén uttrycker ocksd viss oro for att alla nya
former av samverkan 1 bland annat minga asymmetriska former av
olika nitverk kommer att skapa bide effektivitetsproblem och
demokratiska komplikationer genom otydlighet, bristande insyn
och dirmed svirigheter f6r kommunmedlemmarna att veta av vem
de skall utkriva ansvar (SOU 2007:10's. 259 ff.).

Samma oro fér konsekvenserna av samverkansprojekten, som
beroér alla kommuntyper, framgdr av Sveriges Kommuners och
Landstings rapport Samverkan pdgdr, mojligheter och begrinsningar,
Ansvarsprojektet, SKL 2005.
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12  Federalism och
kompetenskatalog

12.1 Analysmodeller

De diskussioner och utredningar om férindringar betriffande
ansvar och befogenheter mellan olika nivier 1 samhillsapparaten
som pdgdr i Sverige och minga andra europeiska stater ir viktiga att
folja upp. Virdefulla insatser for att analysera och belysa faktisk
variation av olika kommun- och regionmodeller har i det samman-
hanget gjorts (Sjalvstyrelse pd lokal och regional nivd, Region Skéne
och Vistra Gétalandsregionen, 2005; Federalism pa svenska, red, N.
Karlson och J. Nergelius, Ratio, 2007; Betriffande litteratur om
federalismbegreppet  hinvisas allmint tll Olof Petersson,
Federalism, SNS Pocket, 2004, med referenser och Ingmar
Karlsson, Regionernas Europa, SNS Pocket, 2006, samt till de drliga
rapporterna frin SNS Demokratirdd, bl.a. Demokratirddets rapport
2004 Demokratins grundlag, som avslutar SNS omfattande
forfattningsprojekt 1995-2004).

En utgingspunkt for alla dessa analyser har varit graden av
likformighet, antal nivder, niviernas uppgifter, niviernas autonomi
och nivdernas styrelsesystem. En viktig markering ir konstateran-
det att det ir staten som beslutar vilken kommun- och region-
modell som skall tillimpas (se t.ex. Lidstrom, A., ”’Kommun- och
regionmodeller — analytiska dimensioner och faktisk variation”, i
Sjélvstyrelse pd lokal och regional nivd, Region Skine, 2005).

12.2 Svensk federalism?

I floran av olika modeller f6r samhillssystem finns en tydlig
sammankoppling mellan kompetenskatalog och federala statsbild-
ningar. Det ir i federala system som kompetenskataloger verkligen
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behévs for att klargora vilka uppgifter och befogenheter som ligger
pd olika niver.

Eftersom sambandet kompetenskatalog och federalism ir si
tydligt, bor federalismbegreppet uppmirksammas i samband med
en diskussion om en svensk kompetenskatalog. Vad menas med
federala politiska system och finns en méojlig grogrund for
federalism 1 enhetsstaten Sverige — och dirmed behov av en
kompetenskatalog?

Grundliggande for federalismen dr att makten kommer
underifrin 1 motsats till enhetsstaten, dir makten férdelas uppifrin
och nedit. Sjilvstyrande stater/linder i en federation avstdr fri-
villigt en del av sin makt till en gemensam union eller férbundsstat,
som alltsd bestdr av en centralmakt och ett antal delstater med egen
delstatsforfattning och styrelse.

12.3 Forbundsstat och statsforbund

Utformningen av férbundsstaten varierar beroende pd forfattnings-
kompromissen 1 varje sirskilt fall. I USA anges i forfattningen
presidentens och kongressens uppgifter, resten tillkommer del-
staterna. I Tyskland bestims i forfattningen bide befogenheterna
for riksstyrelsen (férbundsdagen, férbundsregeringen, presidenten,
forbundsrddet) och delstaternas uppgifter.

Hogsta domstolen 1 USA respektive forfattningsdomstolen 1
Tyskland har stort inflytande genom sin makt att avgora tvister
mellan den centrala nivin och delstatsnivin.

Konstitutionen fér andra federala forbundsstater uppvisar
minga olika varianter, t.ex. Schweiz, Osterrike, Australien. Dirav
foljer oklarhet och minga missférstdnd 1 friga om vad som
egentligen menas med federalism och federationer.

En variant av federalism ir statsforbund, en 16sare samman-
slutning av suveridna stater vars gemensamma relationer regleras
genom ett fordrag med ritt for de enskilda staterna att uttrida. Det
gamla brittiska samvildet dr ett typiskt exempel pd statsférbund.
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12.4  Europeiska unionen

EG betecknades frin borjan som ett typiskt statstorbund. Efter
overgangen till EU 1993 uppvisar den europeiska unionen tydliga
drag av forbundsstat, vars karaktir ir under diskussion 1 samband
med den aktuella ratificeringsprocessen av ett nytt férdrag.
Lissabonfoérdraget inbegriper ramar for en gemensam utrikes- och
sikerhetspolitik, gemensam president samt utrikespolitisk fore-
tridare, uppgifter och institutioner som alltid varit typiska for
centralmakten 1 en forbundsstat, (Lissabonfordraget, SIEPS,
Regeringskansliet, SNS 2008).

Dessutom har EU sedan 1979 ett direktvalt EU-parlament med
regelbundna val samt sedan starten en gemensam férbundsdomstol,
EG-domstolen, med stora befogenheter dven rérande medlems-
staternas inre angeligenheter.

EU:s konstitutionella karaktir och befogenheter har direkt
samband med diskussionen om en kompetenskatalog. En noggrann
reglering 1 ett statsférbund av maktdelningen, inkluderande iven
kompetensfordelningen, befogenheterna for den centrala nivin
respektive medlemsstatens nivd, ses som en garanti mot makt-
missbruk. Den federala formen har historiskt blivit en kompromiss
nir en sammanliggning till enhetsstat inte varit politiskt méjlig.

12.5 Aktuella trender

Trenden 1 federala stater &r numera som bl.a. statsvetaren och forre
vice talmannen Bertil Fiskesjo framhller, att kravet pd likhet och
enhetlighet prioriteras (Fiskesjo, B. ”Vilfirdstederalism”, 1 Azt styra
eller styras. En bok om demokrati och federalism, Vuxenskolan, 2004;
Fiskesjo, B. Federalismen svdr nét, SkD 29/6 2003).

Till detta kommer fér Visteuropas del utvecklingen inom EU,
som enligt Fiskesjo kan ses som “en federation 1 vardande, dven om
det finns en del avvikande ingredienser” (SkD 29/6 2003). Det
avgorande foér en federations funktioner ir naturligtvis vilka
samlade befogenheter som de centrala organen i federationerna har.
Stommen 1 dessa uppgifter brukar just vara utrikespolitik, forsvars-
politik och valuta- och penningpolitik.

EU haéller pd att utvecklas bide konstitutionellt och funktionellt
pd just dessa kirnomriden, dven om tyngdpunkten hittills legat pa
andra frigekomplex. Spanningen mellan kraven pd likformighet och

67



Federalism och kompetenskatalog

sjilvstindigt beslutsfattande hos och inom medlemslinderna
kommer stindigt att gora sig gillande. De knutar som hirvidlag
uppstdr kan endast losas genom politiska beslut, dven inom
medlemslinderna, framhaller Fiskes;jo.

Kraven pd likabehandling har haft ¢vertaget, och det blir ingen
litt uppgift att bryta den trenden, dven om man hirt understrukit
den ambitionen inom centern under de “nigot svajande resone-
mangen om federalism”. Om kraven pd en tydlig kompetens-
fordelning skriver Fiskesjo vad sikert minga spontant tinker om
upprittandet av en kompetenskatalog: “Strivar man efter att mera
specifikt och i detalj ange vilka uppgifter som skall ligga pd
respektive kommuner, regioner, stat och EU, stdr man infor ett
omfattande och svirgenomfért projekt” (SkD 29/6 2003).

12.6 Federalism pa svenska

Anders Lidstrém och Niklas Eklund har 1 en ambitios studie stillt
rubrikfrigan: ”Decentralisering eller maktdelning pd allvar: vad ir
sannolikt i Sverige?” (N. Karlsson och J. Nergelius, Federalism pd
svenska (Ratio, 2007). Forfattarna underséker om det 1 Sverige
finns strukturella férutsittningar som motsvarar de som drivit fram
federala I8sningar 1 andra linder samt om det finns ndgra spir av
federal debatt i de stdrsta partierna i Sverige.

Forfattarna utgdr frin att Sveriges utveckling till en vilrenom-
merad modern vilfirdsstat med demokrati och utjimning av sociala
och ekonomiska klyftor bide mellan individer och olika landsdelar
har varit littare att 3stadkomma inom ramen foér enhetsstatens
starka statsmakt dn inom en svensk federation.

Sverige kommer nog inte att limna enhetsstatens styrka och
mojligheter om det inte idag finns strukturella férutsittningar for
det och slagkraftiga debattorer, frimst inom de stdrsta partierna,
som ir beredda att driva pd en sidan férindring.
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12.7 Federalismens sex forutsattningar

Enligt forfattarnas analys bygger nuvarande federationer i virlden
pa minst sex olika férutsittningar.

1. Tillricklig storlek for staten ifriga om folkmingd eller areal, att
det varit praktiskt att ge en omfattande lokal sjilvstyrelse for
olika delar.

2. Staten rymmer territoriellt baserade etniska eller religiésa
skillnader.

3. Starka regionala identiteter har i vissa linder resulterat i en
betydande sjilvstyrelse inom enhetsstatens ramar, t.ex. 1
Skottland och Italien, samt forstirkt regional identitet 1 den
federala staten, t.ex. 1 Bayern och Quebec.

4. Federalismen kan himta niring genom stora sociala och
ekonomiska skillnader mellan regioner 1 vissa delar av virlden.
Ibland kan dock sociala och ekonomiska skillnader sammanfalla
med och kanske doljas av sprikliga och etniska skillnader. De
ekonomiska forutsittningarna ir till exempel bittre 1 Katalonien
in 1 det dvriga Spanien utanfér Madrid.

5. En federal statsbildning kan betingas av énskan om en starkare
och mer rationell mellannivd {6r den offentliga verksamheten. I
federala stater har 1 regel delstaterna ett tydligt eget
ansvarsomridde med lagstiftningsritt, beskattningsritt, egen re-
presentation i det nationella parlamentets tvikammarsystem etc.
Enhetsstater diremot priglas ofta av att mellannivin mellan
staten och primirkommunerna kommer 1 klim samt av
bristande enhetlighet av den regionala territoriella indelningen.

6. Ett argument for federalism har varit och dr att den centrala
politiska nivins legitimitet och auktoritet ir f6r svag under vissa
férutsittningar.

12.8 Svensk federalism?

En federation med delstater och delstatsparlament var en medveten
strategi av andra virldskrigets segrarmakter for att forhindra ett
nytt starkt Tyskland som ett hot mot fred och demokrati. Aven
andra federala stater, tex. USA och Schweiz, bygger pa
forutsittningen att den federala nivdn inte skall ges mer makt in
nodvindigt.
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Den nationella centrala nivins legitimitet kan undergrivas pd
annat sitt, t.ex. genom att alltfler av de nationella besluten i
praktiken avgors av EU eller EU-gemensamma organ samt EG-
domstolen. Ett sjunkande valdeltagande, en férsvagad stillning for
de politiska part1erna och tilltagande politikerférakt kan bidra till
att skapa opinioner for att genom en federation ridda enhetsstatens
vilfirdsvinster.

Lidstrom och Eklund sammanfattar att Sveriges stora yta, den
regionala fragmenteringen och méjligen nationalstatens férsimrade
auktoritet kan tala fo6r federala 16sningar. Det ringa befolknings-
talet och Sveriges homogenitet i vrigt betriffande etnicitet, sprik,
religion etc. talar diremot f6r att rimliga reformer inom enhets-
statens ramar ir en mer praktisk och realistisk 16sning. Samman-
taget ir dirfor de strukturella betingelserna for federalism svaga i
Sverige, menar forfattarna.

Okade sociala och ekonomiska skillnader mellan olika delar av
landet kan dock medverka till en utveckling i federalistisk riktning,
bl.a. genom att stimulera politiska rorelser som verkar for storre
rorelsefrihet for de expansiva tillvixtregionerna 1 sédra och
mellersta Sverige med mindre grad av omférdelning mellan
regioner med olika styrka. Frigan bor dirfor stillas, om pigdende
planering fér storregioner med bredare ansvar for regionala
utvecklingsfrigor biddar for en federalisering av enhetsstaten
Sverige. Federalismen skulle dirmed {3 politiska dimensioner.

Vilken betydelse EU:s inflytande fir, och 1 vilken min
regeringsmakt och riksdag kan hivda sin legitimitet ir en
bedémningsfriga. Om Sverige kommer att utvecklas 1 federal
riktning ir under alla férhdllanden beroende av den politiska
utvecklingen och denna i sin tur av den internationella ekonomin
och konjunkturerna.

Lidstrom-Eklund frigar om det finns aktdrer med tillricklig
slagkraft som verkar f6r federalism eller som i varje fall kan driva pd
en utveckling mot federalism i Sverige. Aven hirvidlag kommer
forfattarna fram ull att forutsittningarna i Sverige for en stark
federal aktivitet dr ganska blygsamma.

Nir det giller utformningen av det framtida europasamarbetet
framhdlls att endast folkpartiet och centerpartiet till skillnad frén
dvriga partier tagit stillning for ett federalt EU.
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12.9 Centerpartiets decentralism
Partiprogrammets kontinuitet

Centerpartiets stimmobeslut 2003 om federalismen 6verraskade
mdinga. Det var dock inte nigon hastig nyorientering utan
programmet hade successivt utvecklats under arbetet med ett nytt
idéprogram 2001. Detta har inte dndrats utan giller fortfarande.
(Dér mdnniskor fdr vixa. Idéprogram for centerpartiet. Antaget i
Vistervik 19 juni 2001.)

Utan att nimna ordet “federal eller federalism ” utvecklas 1 idé-
programmet subsidiaritetsprincipen om beslutsfattande si nira
medborgaren som mojligt, om delegation underifrin, om &ter-
erdvring av den lokala demokratin, om stark och grundlagsfist
kommunal sjilvstyrelse som ger kommuner och landsting méjlig-
het att férhindra statliga ingrepp 1 det lokala sjilvstyret. EU:s
beslutsfattande och befogenheter miste avgrinsas tydligare.

Trots vissa oklarheter uppvisade centerstimmans stillnings-
tagande 2003 for federalism en kontinuitet med partiets tradi-
tionella uppslutning bakom kommunal sjilvstyrelse, decentrali-
sering, kommunal demokrati, foérsvar fér smikommunerna,
kommundelning, landsbygdsutveckling.

Nir borgerliga regeringar tridde till 1976-1982 efter 44 &rs
socialdemokratiskt styre, tedde det sig naturligt att centerpartiet
innehade kommunministerposten 1976-78 respektive 1979-82.

Centerpartiets ridslag om federalism

Efter stimmobeslutet 2003 har en livlig studie- och ridslagsverk-
samhet bedrivits bland centerpartiets medlemmar, baserat pd
ambitiost studiematerial om federalismen. I detta studiematerial
finns ocksd enkitformulir om kompetensfordelningen i Sverige
mellan stat, kommun och region av samhillets offentliga dtaganden
respektive EU:s uppgifter (Studiematerialet, stencil centerpartiets
riksorganisation, omfattar: Bakgrundsmaterial ull rddslag om
federalism; skriften Hvad hvilja federalisterne? Frdgor och svar om
federalism.  centerpartiet  april  2004;  “frigebatteri il
studiematerialet Federalism — Hur ska Sverige styras¢ Underlag for
centerpartiets rddslag om federalism”, november 2003, inklusive
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enkitformulir till kompetenskatalog om kompetensférdelning 1
Sverige resp. federalism 1 EU: vad ska EU géra bil. 2-3).

Formuliret om kompetensférdelning 1 Sverige omfattar frigor
om vem som ska ha det huvudsakliga ansvaret for ett trettiotal
uppg1fter staten, regionen eller kommunen? Om kommunen eller
regionen viljs, vilken bor statens roll di vara: ingen reglermg,
rekommendatloner, ramlagar, grundliggande rittigheter, styrning
med bidrag, lagreglering pd detaljnivd?

De uppriknade uppgifterna var exempelvis barn- och ungdoms-
frdgor, barnomsorg, grundskola, gymnasium, hégre utbildning och
forskning, infrastruktur, rittsvisende, transfereringssystem,
skatter, sjukvird/omsorg, miljopolitik, &vriga frigor, kultur,
arbetsmarknad, alkohollagstiftning, riddningstjinst, civilférsvar.

Ett motsvarande formulir om EU:s uppgifter ingick i rddslaget
med mojlighet att bland ett 20-tal politikomriden férorda fér EU:
ingen kompetens, stddjande dtgirder, delad kompetens, exklusiv
kompetens? (bil. 3).

EU-formuliret omfattade ett 20-tal politikomrdden, bla. civil-
ritt, skatter och ekonomisk politik, forskning, férsvar, jordbruks-
politik, och valutapolitik.

Att utkast till en kompetenskatalog endast presenterats frin det
enda parti som programmatiskt férordar ett federalt statsskick for
Sverige markerar tydligt sambandet mellan federalism och
kompetenskatalog. Den som férordar federalism méste tala om hur
uppgiftsférdelningen mellan staten och den kommunala sektorn
skulle kunna se ut. Sen dterstdr frdgan att samla en majoritet inom
partierna och inom landet fér en konstruktion och en rimlig
irendeférdelning.

Réidslagets resultat

En preliminir sammanstillning av rddslaget inom centerpartiet som
engagerat uppskattningsvis drygt tusen deltagare 1 studiecirklar, ger
inga entydiga svar, mer in att det inte finns ngot gehor f6r tanken
att skapa ett federalt Sverige dir regionerna ir delstater. Endast 7 av
ett 90-tal studiegrupper var for en sddan federalism.
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Uppgiftsfordelningen i Sverige

Regionbildningar som tar &ver vissa statliga uppgifter férordades av
47 grupper och 29 uttalade sig for stirkt kommunal sjilvstyrelse.
En asymmetrisk federalism dir regionerna har olika grad av frihet
och ansvar hade litet stéd. En stor majoritet av studiegrupperna (62
av 91) ville ha en kooperativ modell, dir stat och regioner
samverkar for att 16sa problem.

Stodet for en starkare juridisk prévning av politiska beslut
rorande kompetensfrigor var overraskande stort. En sirskild
forfattningsdomstol 6nskades av 54 grupper, och 36 férordade
forfattningsprovning 1 vanliga domstolar, ytterst 1 Hogsta dom-
stolen eller Regeringsritten. Endast en grupp var negativ till
konstitutionell granskning.

Svaren pd frigorna om vem som skulle ha det huvudsakliga
ansvaret for olika samhillsuppgifter (stat, region, kommun) enligt
formuliret f6r en kompetenskatalog belyser framforallt svirig-
heterna att erhlla nigon form av tydlig majoritet. De tekniska
svirigheterna att uppritta en katalog visade sig vara stora, dven om
ambitionsgraden var imponerande.

Enligt den preliminira utvirderingen fanns en generell trend att
vilfirdsfrigor bor vara ett lokalt och ibland regionalt ansvar. I
mdnga fall innebar svaren att dagens uppdelning 1 ansvarsomriden
borde befistas. Stodet for okat lokalt ansvar fér ordningspolis,
primirvérd, ildrevird, funktionshindrade, kulturfrigor var mycket
stort. Mdnga svar uppvisar betydande skillnader mellan titbefolka-
de och glesare delar av landet, exempelvis betriffande riddnings-
tjianst, hogskolor, civilforsvar.

Stodet for grundliggande rittigheter var stort 1 friga om den
sociala vilfirden (skola, vird, omsorg) men litet f6ér andra
omréiden.

EU:s uppgifter

Enkiten om EU:s uppgifter uppvisade stark uppslutning bakom
stodjande atgirder eller delad kompetens pd flera omriden, dven
betriffande den inom EU starkt omtvistade straffritten. P§ fem
omriden (direkta och indirekta skatter, kultur, socialpolitik,
valuta) foreldg en klar majoritet fér svaret “ingen kompetens” for
EU. Betriffande skatter var enigheten nistan total, och 1 77 % av
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svaren ville man slopa EU-kommissionens uppgift som unionens
motor med ensamritt att ligga fram férslag fér ministerrddet och
EU-parlamentet.

Centerpartiet ir det enda parti som driver frigan om federalism
1 dag. Dirfor dr de strukturella férutsittningarna f6r en 6vergdng i
Sverige till ett rent federalt statsskick i en framtid mycket smi. En
sddan utveckling foérutsitter, menar Lidstréom—Eklund 1 sin studie,
att nigot av de tvd stdrsta partierna — socialdemokraterna eller
moderaterna — anammar ett federalistiskt program, vilket forefaller
uteslutet.

12.10 Socialdemokraternas och moderaternas
federalismopinion

Forre vice ordféranden 1 KU Goéran Magnusson (s) meddelande
(per e-post) till forfattarna Anders Lidstrom och Niklas Eklund att
han inte stétt pd nigon 1 hans parti som argumenterat f{or
federalism l3ter som en retorisk overdrift. Forfattarnas genomging
av riksdagstrycket foér dren 1989-2006 och ett internt ridslag
nyligen inom socialdemokratiska partiet bekriftar dock att ingen
socialdemokrat dessa 4r i regeringen, riksdagen eller partiorganisa-
tionerna vickt nigot forslag om en federal modell for Sverige.

Motsvarande bekriftelse kan dokumenteras — dven for riks-
dagens del — betriffande e-postmeddelande frin Henrik von
Sydow, moderat ledamot av Ku att det inte pd moderata parti-
stimmor eller linsférbund under senare ir forekommit ndgot
forslag eller uttalande till formdn for federalism 1 Sverige
(Lidstrom, A., Eklund, N., 2007, s. 194, not 5-6).

Forfattarnas reservation (s. 194 f.) boér dock noteras, att det
kanske hos moderaterna finns stéd for en starkare vertikal
maktdelning utan att man fér den skull talar om federalism. Om
man skiljer mellan federalism som statsskick och federalism som
rorelseriktning kan Sverige mycket vil komma att rora sig 1 en mer
federal riktning inom ramen for en i 6vrigt bibehdllen enhetsstat,

tror Lidstrom-Eklund (s. 195).
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13 Allmédnna kommunala
kompetensen

13.1 1862 ars kommunalférordningar
— Den historiska bakgrunden

Fore 1860-talets for sin tid revolutionerande kommunalférord-
ningar bestimdes huvudsakligen genom upprikning och exempli-
fiering 1 olika specialférfattningar vilka befogenheter som de ditida
socknarna och stiderna respektive huvudstaden Stockholm hade.
Huvudprincipen var att vad som inte var tilldtet 1 en férordning
fick man inte heller gora, precis som enligt ultra vires-metoden i
dagens England och andra stater, dir kommunerna endast far foreta
en dtgird som ir tilliten enligt lag.

Genom kommunalférordningarna 1862, d& de borgerliga och
kyrkliga angeligenheterna 1 stort sett separerades, fick de borger-
liga kommunerna en allmin kompetens, en ritt att genom en
generalklausul sjilva bestimma om sina gemensamma ordnings-
och hushallmngsangelagenheter Dessa principer, som mOJhgg]orde
den s3 viktiga kommunala initiativritten, hade omnimnts redan i
1843 &rs sockenstimmoforordning.

Om primirkommunernas befogenheter och skyldigheter pa
vissa omrdden stadgades 1862 i olika speciallagar med komplette-
rande forordningar, utfirdade av regeringen, avseende exempelvis
skola, socialvird, ordning och sikerhet m.m. Dirtill kom den
kommunala beskattningsritten som mojliggjorde och forstirkte
den allminna kompetensen.

Ett sirskilt kommunalt besvirsinstitut (numera “laglighetsprov-
ning”) tillkom varigenom kommunens eller landstingets rost-
rittsberittigade kommunmedlemmar men inga andra fick rict att
overklaga kommunala beslut till linsstyrelsen (i dag linsritten) om
beslutet inte ansigs ha tillkommit i laga ordning. Linsstyrelsen fick
mojlighet att inom vissa formella ramar upphiva ett kommunalt
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beslut men inte férordna om ett nytt beslut. Linsstyrelsens beslut
kunde 6verklagas till regeringen.

De nyinrittade linskommunerna landstingen fick en nigot mer
begrinsad allmin kompetens in primirkommunerna genom att
principen om den allminna kompetensen kompletterades med vissa
exempel. Enligt férordningen om landsting tillkom det landstingen
“att 1 den ordning denna férordning stadgar, rddsld och besluta om
for linet gemensamma angeligenheter, hvilka avse den allminna
hushéllningen, jordbrukets och andra niringars utveckling, an-
stalter for kommunikationsvisendets befordrande, helsovard,
undervisning, allmin ordning och sikerhet, med mera dylikt, sdvidt
dessa angeligenheter icke enligt gillande forfattningar tillhora
offentlig myndighets embetsdtgird.” Landstingen erhéll samma
kommunala beskattningsritt som primirkommunerna.

Genom indrad rittspraxis vidgades successivt landstingens
allminna kompetens till stor likhet med kommunernas. Frin och
med 1977 &rs kommunallag har primirkommuner och landsting
samma kommunalrittsliga kompetensbestimmelser och samma fria
stillning gentemot staten.

13.2 Landstingens kompetensutveckling

Landstingens kompetensutveckling i Sverige belyser pd ett bra sitt
den allminna kommunala kompetensens betydelse som motor f6r
reformpolitiken pd linsplanet. Landstingens roll for utbyggnaden
av den offentliga sjuk- och hilsovirden 1 Sverige utgor 1 ett lingt
perspektiv en viss motsvarighet till kommunernas stora insatser fér
jarnvigsbyggandet 1 Sverige (se nedan).

Landstingens huvudroll i dagens samhille som sjukvirdskom-
muner startade pd 1860-talet med stéd av den allminna kompe-
tensen, och detta utmynnade sd smdningom 1 en omfattande statlig
speciallagstiftning av hilso- och sjukvirden med bérjan under
1920-talet.

Landstingens breddade verksamhet

Fram till 1930-talet breddades underhand landstingens verksamhet
och olika landsting tog sjilva initiativ till egen verksamhet eller
limnade ekonomiskt stod il alle fler aktiviteter. Méinga
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samhillsuppgifter som landsting startat eller understétt blir sedan
pd 1930-talet statliga och gillande for hela landet. Exempel pd
institutioner som startat 1 ett landsting och sedan forstatligats ir
smdskoleseminarier som forstatligades 1931, veterinirvisendet
1933, och dévstumsundervisningen 1937.

Med hinsyn till statens stora betydelse for arbetsmarknads-
politiken 1 dagens samhille har det sitt sirskilda intresse, att den
offentliga arbetsférmedlingen har ett kommunalt ursprung. De
forsta storre offentliga arbetsformedlingarna vid sidan om de
privata inrittades i de storre stiderna, i Helsingborg och Géteborg
1902. Fem 4&r senare hade tio storre stider offentliga arbets-
féormedlingar, och 1907 bérjade statsbidrag utgd till kommunala
arbetsformedlingar.

Underhand inrittades arbetsférmedlingar 1 samtliga landsting
fram tll 1934, di riksdagen antog en lag om offentlig arbets-
formedling. Varje landsting och stad utanfér landsting dlades nu att
organisera arbetsférmedling med huvudkontor och lokalkontor
inom sitt omridde med utvidgat ekonomiskt statsstéd och med
socialstyrelsen som tillsynsmyndighet. Under pdverkan av andra
virldskrigets stora arbetsmarknadsproblem férstatligades arbets-
formedlingarna 1940 med st6d av tjinstepliktslagstiftningen.
Arbetsférmedlingarna stilldes under ledning av linsarbetsnimnden
1 varje lin.

13.3 Landstinget Sormland - en férebild

Landstinget Soérmland framstdr 1 historiskt perspektiv som
monsterbildande med en stark initiativkraft pd manga samhills-
omrdden 1 form av ekonomiskt stdd till enskild verksamhet eller
start av olika egna samhillsinstitutioner (Gustafsson, A., Lands-
tingets ansvar for linsutvecklingen, Landstinget Sérmland (1990);
Bjorkblom, S., Sdédermanlands lins landsting. Sammansittning,
organisation och verksambet. Skrifter utgivna av Statsvetenskapliga
Foreningen 1 Uppsala XIV, 1942).

Redan vid sitt forsta sammantride 1863 limnade landstinget i
Sérmlands lin bidrag tll vigar och 1906 beviljades anslag till
jirnvigen Nykoping-Jirna. Brett stod &t niringarna framgir av
bidrag till hemsléjd 1874, histavelns frimjande 1872, fiskeri-
niringen 1878 och skogsodlingen 1882.
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Betriffande utbildningsvisendet kan nimnas att blindunder-
visningen fick stéd av Soérmlands landsting redan 1881 och
flickskolor 1883. Sméskoleseminarium inrittades 1877 i Sddertilje.

P4 hilso- och sjukvirdsomridet och det sociala omridet startade
landstinget Sérmland tidigt inrittningar eller gav stéd dir ansvaret
egentligen 18g hos staten eller kommunerna eller dir ansvarsfrigan
var oklar, exempelvis epidemisjukvird 1902, sanatorier 1910,
distriktsvird med distriktsskoterska 1932.

Betriffande folktandvird och skoltandvird tog landstinget
Sérmland epokgérande initiativ som medférde att folktandvirden
organiserades 1 hela landet flera 4r tidigare in vad som annars skulle
ha blivit fallet. Detta skedde tack vare samverkan under realistiska
och praktiska former med kommuner och de privatpraktiserande
tandlikarna, varigenom man slapp besvir och kostnader for lokaler
och utrustning m.m. Realistiskt finansieringssystem genom en
kombination av avgifter, statsbidrag och anslag frn kommuner och
landstinget bidrog till framgingen med folktandvarden.

Landstinget Sormland var det férsta landstinget 1 Sverige som
limnade bidrag tll skoltandvird, vilket skedde redan 1926.
Landstinget anslog 1936 medel till folktandvardskliniker 1 linet,
innan riksdagen 1938 antog en lag om folktandvird. Den forsta
folktandvardskliniken i landet startade i Vingdker den 1 april 1937.

Aven i Norge med liknande allminna kommunala kompetens-
regler som 1 Sverige kan konstateras en motsvarande utveckling
som 1 Sverige, att staten tagit pd sig vilfirdsuppgifter, som
kommuner tagit initiativ till och skott frin bérjan, till exempel
sociala reformprojekt och férsikringssystem. Man hade en
vilfirdskommun innan man fick vilfirdsstaten. Varje ging
kommunen befriades frin ansvaret fér en uppgift fick den
mojlighet att satsa exempelvis pd kultur, med hjilp av egna
ekonomiska medel.'

! Sirskilt uppmirksammat ir Storelvdals kommun, som 1916 inférde dlderspensionering fér
alla min och kvinnor éver 65 r som inte kunde f6rsérja sig sjilva och som inte hade barn
som kunde hjilpa dem. Reformen finansierades genom lokala skatter och avgifter. Exemplet
spred sig och 1922 bodde 40 procent av Norges befolkning i kommuner, mest stider, med
kommunala pensioner. Nationell dldersférsikring inférdes sedan i hela Norge 1936 genom
lag. Under 1970- och 80-talen blev det vanskligare f6r kommunerna att spela rollen av
vilfirdskommun pd grund av ekonomiska skil och statens finmaskiga regleringsnit. (Seip,
Helge Kommunens ckonomi (1949); Gronlie, Tore, Velferdskommunen i dette drbundre,
LOS-senter, Notat 88/32 Utvecklingstendeser.
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13.4  Successiv kompetensutveckling

De svenska kommunerna och landstingen blev inte pd en ging fria
och sjilvstindiga demokratiska kommuner i modern mening
genom 1862 irs kommunalférordningar dd endast ca 10 procent av
landets manliga invdnare hade kommunal réstritt och kvinnorna
med mycket f8 undantag saknade kommunal réstritt. Kom-
munalférordningarna lade dock en grund for bide lokal sjilv-
styrelse och kommunal demokrati.

Den moderna kommunalritten idag vilar fortfarande pd
stommen 1 det konstitutionella arvet frin 1862 irs kommunal-
forordningar: den allminna kompetensen, den kommunala
beskattningsritten, det kommunala besvirsinstitutet/laglighets-
prévningen. Det kommunala planmonopolet som tillkommit
senare, har ocksd varit mycket viktigt. Det mirkliga ir att dessa
institut legat till grund f6r den kommunala utvecklingen under si
ling tid och fortfarande utgér den kommunalritesliga grunden for
kommunallagen idag.

Tidsmissigt sammanfoll kommunalférordningarna 1862 med
tvd andra viktiga reformer som markerar évergingen till en modern
marknadsekonomi, nimligen skrivisendets avskaffande 1846 och
niringsfrihetens inférande 1864.

Denna historiska kontinuitet har varit mojlig inte bara tack vare
hillfastheten i de ursprungliga kommunalférordningarna utan iven
genom mojligheten till en smidig anpassning efter samhills-
utvecklingen genom l6pande riksdagsbeslut och indrad kommunal-
rittslig praxis, samt inférandet av den allminna och lika rostritten
och integrationen med det demokratiska perspektivet.

Inférandet av kommunernas och landstingens allmidnna kompe-
tens foranledde en livlig diskussion, di stider, kommuner och
landsting omgdende ville utnyttja denna frihet fér nya samhills-
initiativ. I ett lingre perspektiv har den allminna kommunala
kompetensen haft mycket stor betydelse genom att frimja den
kommunala initiativritten och initiativkraften som en motor fér
samhillsutvecklingen.

Detta framstegsperspektiv rorande initiativritten &beropas
intressant nog p& samma sitt i motiveringarna for lagstiftningen
bide vid kommunalférordningarnas tillkomst 1862 och i rege-
ringens proposition om 1974 drs regeringsform. Det finns ménga
exempel pd viktiga samhillsfrigor, som fitt ett initialt stod tack
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vare den allminna kompetensen och den kommunala beskattnings-
ritten.

Viktiga insatser gors 1 en kommun eller ett landsting som direkt
och indirekt frimjar samhillsutvecklingen. Ménstret sprider sig
sedan till andra kommuner eller landsting och befistes slutligen
genom lagstiftning som en statlig angeligenhet av virde for hela
landet. Det kommunala stodet at byggandet av enskilda jirnvigar
ir ett sddant viktigt banbrytande exempel. Andra viktiga exempel i
modern tid ir kommunala hégskolor.

13.5 Kommunalt stéd at jarnvagsbyggandet

De férsta jirnvigsbyggena i Sverige finansierades av enskilt in- och
utlindskt kapital. Riksdagen 1853/54 fattade principbeslut om
statens huvudansvar f6r jirnvigsbyggandet. Staten skulle sjilv
ansvara for byggandet och driften av vissa stambanor for de
lingviga kommunikationerna 1 Sverige, ett naturligt beslut med
tanke pd landets stora geografiska avstdnd. Finansiering skulle ske
genom uppldning utomlands och en visentlig héjning av brinnvins-
skatten.

Smirre bibanor skulle enligt riksdagsbeslutet som dittills utféras
av den enskilda industrin, men regeringen skulle ge sin tlltelse 1
varje enskilt fall och beslut om eventuellt statligt stod.

Direfter foljde en ldng period 1 den svenska kommunala
historien som varade inda fram till bérjan av 1900-talet med
omfattande kommunalt engagemang fér jirnvigsbyggandet. De
nya kommunala kompetensreglerna fick stor betydelse, di flera
kommunala anslagsbeslut blev éverklagade till regeringen, som med
ett positivt intresse for jirnvigsbyggandet i allminhet avslog
kommunalbesviren.

Den nya lagstiftningen utldste ett livligt engagemang av bide
kommuner och landsting for att teckna aktiekapital 1 olika
jirnvigslinjer. Fér minga enskilda jirnvigar var den kommunala
insatsen avgdrande. Det fanns enskilda jirnvigar dir kommunerna
stod f6r 70 % av aktieteckningen. (Oredsson, S., 1969, s. 181) Den
kommunala debatten handlade ocksd om att enskilda kommuner
forsokte piverka statsmakterna till den fér den egna kommunens
utveckling mest positiva strickningen av planerade stambanor.
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Belysande interpellationssvar

Det fanns ett konservativt motstind mot det kommunala jirnvigs-
engagemanget, bide 1 landet och i riksdagen. Tveksamheten kunde
grunda sig pd bide ekonomiska och kommunalrittsliga skil. Det
fanns dven ett ideologiskt motstdnd frén konservativt politiskt hall,
dir man s8g de kommunala jirnvigsinvesteringarna som tecken pd
en icke 6nskvird expansion av kommunernas egenforvaltning.

Ett interpellationssvar 1 riksdagens andra kammare 1871 av
ddvarande civilministern Axel Bergstrom belyser de kommunalrittsliga
principproblemen pd ett éver tid intressant sitt (II kammarens
protokoll, 1 bandet, s. 217; Kommunallagskommitténs betinkande I,
ang. kommunallagarnas bestimmelser om borgerlig kommuns
kompetens och om kvalificerad majoritet, SOU 1947:53 s. 21).

Civilministern yttrade att om det kunde visas att en jirnvig
frimjade kommunens intresse av bittre kommunikationer vore
kommunen berittigad att beskatta sig sjilv fo6r dstadkommande av
bidrag i ena eller andra formen. Betriffande grundsatsen att
industriféretag vore for det kommunala livet frimmande ansdg
statsrddet denna princip vore i allminhet riktig, men kunde dock
tdla ndgon modifikation:

Det kunde nimligen tinkas det fall, att en kommun for att bereda den
fattigare delen av sin  befolkning ullfille till férut saknad
arbetsfortjinst och siledes for realiserande av ett kommunalt indamal
intresserade sig i ett industriellt féretag. Omstindigheterna kunde 1
angivna fall vara sidana, att ett kommunalbeslut med nimnda syfte
borde anses befogat och giltigt.

Statsrddet Bergstrom framholl vidare betriffande riskerna for
kommunalekonomiska felsatsningar att en kommun 1 allminhet ir
befogad och berittigad att i laga ordning beskatta sina medlemmar
for att realisera de fornuftiga indamil som ir nédvindiga for
kommunens utveckling. Kommunen fir dock inte for tillfreds-
stillande av stundens intressen glémma framtidens krav “och
genom att antecipera pd denna 3ligga sig storre bérdor dn den
skiligen kan anses form4 bira”.

Statsrddet framholl med en 6ver tid triffande ideologisk accent:

D3 ir det regeringsmaktens plikt att 1 kraft av den kuratel den iger
utdva 6ver kommunalférfattningarnas behériga tillimpning skrida in
och hindra kommunen att férstéra sig sjilv och sitt framtida
oberoende. Men 1 6vrigt bér regeringen taga sig vil till vara for att
godtyckligt ingripa 1 kommunens liv och inskrinka dess
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sjilvbestimningsritt. Framforalle hdller jag dirpd att en kommun i
allmiénhet dr bittre in ndgon annan, vore det dn regeringen, i tillfille
att bedéma vad som ir av behov och till gagn f6r kommunen.

13.6 Den kommunala sjalvstyrelsen som
framstegsmotor

Diskussionen efter 1870-talet priglades inte bara av det entusias-
tiska kommunala engagemanget for jirnvigsbyggen som en form
féor kommunernas ekonomiska frilsning utan ocksd av realistiska
ekonomiska bedomningar angiende den egna kommunens
risktagande. Motstdndet mot jirnvigsinvesteringar kunde ocksd
komma frin fattiga kommunala skattebetalare som saknade
kommunal réstritt.

Jirnvigsbyggandet fortsatte dock med kommunalt stéd, och
1906 redovisas, att kommunernas andel av de enskilda jirnvigarnas
aktiekapital uppgick till 22 procent ( Oredsson, S., 1969, s. 181).

Jarnvigarnas stora betydelse for det svenska niringslivets
utveckling under senare delen av 1800-talet ir odiskutabel och kan
inte Overskattas, inte heller kommunernas och landstingens
aktivitet for att hivda sina angeligenheter med hjilp av den
allminna kommunala kompetensen och den kommunala beskatt-
ningsritten.

(Betriffande kommunerna och jirnvigsbyggandet se Oredsson, S.,
Jéarnvdgsbyggandet och den kommunala kompetensen, HT 1969;
Oredsson, S., Jarnvigarna och det allméinna, dravh, 1969; Svensson,
B., ”Det kommunala engagemanget 1 jirnvigar”, i Hundra dr under

kommunalforfattningarna 1862-1962; SOU 1947:53 s. 20 {f.).

13.7 Kommunala hégskolor

Det finns méinga fler exempel dn jirnvigsbyggandet pi att
kommuner och landsting med stéd av den allminna kompetensen
och egna ekonomiska resurser tagit initiativ till eller understott
viktig verksamhet som bade frimjat samhillsskyddet 1 krisligen
och den allminna samhillsutvecklingen fér framtiden.

Stockholm och Géteborg kunde som stora stider inritta och
med egna resurser linge driva egna hogskolor som sedermera blev
statliga universitet. Umed stad och Visterbottens lins landsting
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byggde pd 1950-talet med egna pengar ut stadsbibliotek respektive
regionsjukhus som pd ett naturligt sitt lade grunden till att staten
valde Umed och ingen annan norrlandsstad som site f6r det linge
planerade Norrlands-universitetet.

Det starka kommunala engagemanget efter andra virldskriget
for universitetsfilialer och kommunala hégskolor, som 1 vissa fall
blivit universitet, vittnar om en osedvanlig kommunal handlings-
kraft f6r kommunal utveckling.

Vid svéra olyckor och ldngvariga kriser pd grund av krig eller
andra pressande férhdllanden prévas samhillsorganisationen pi ett
sirskilt sitt, for att skydda minniskors liv och hilsa samt egendom
och miljo.

Hir skall skildras den kommunala sjilvstyrelsens roll for att l6sa
svira kriser under den oroliga vdren 1917, di Sverige stod infor ett
akut hot om revolution och under andra virldskrigets krigshot och
svira forsdrjningssituation.

Slutligen skall analyseras den nuvarande organisationen fér
riddningstjinsten under kommunal ledning samt hur denna
kommunala ledning provades under de svira oversvimningarna
sommaren och hésten 2000.

13.8 Kommunerna och néden varen 1917

Under den oroliga viren 1917, var néden hos befolkningen prekir
pd grund av livsmedelsbrist och dyrtid under kristiden. Revolu-
tionshotet var en realitet. D3 spelade stiderna och kommunerna en
avgorande roll genom att snabbt och utan att vinta pd centrala
besked vidta omfattande atgirder for att lindra néden och lugna
sinnena.

Genom snabbt inkallade méten med stadsfullmiktige respektive
kommunalfullmiktige och ansvariga nimnder uppképtes brod och
potatis fo6r utdelning eller férsiljning till rabatterade priser,
inrittades kommunala affirsdrivande enheter fér att frimja den
allminna tllgdngen p& mjolk, soppkék, charkuterier, vedgirdar,
skoreparationsverkstider och andra angeligna resurser.

Dessa insatser mojliggjordes av den lokala initiativkraften
genom den kommunala allminna kompetensen och de egna
ekonomiska resurserna tack vare den kommunala beskattnings-
ritten. Man behovde inte invinta centrala beslut eller tillstdnd. Man
agerade.
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Borgmistare och ledande kommunalmin ilade under trycket av
en kommunal opinion till Stockholm fér att dven tvinga fram
angeligna centrala rikspolitiska beslut om livsmedelsférsérjning,
forfattningsreformer och annan angeligen lagstiftning. Genom det
kommunala samregeringssystemet blev det littare att 1 de kom-
munala organen dstadkomma enighet 6ver partigrinserna om att
utsitta regering och riksdag fér en hird press att dstadkomma
l6sningar av den tidens stora politiska stridsfrigor, bl.a. rostritts-
frigan och livsmedelspolitiken, nir dessa frigor stilldes pd sin
spets. (Konstitutionella aspekter pd hindelserna 1917 3terfinns hos
Andrae, Carl Goéran, Revolt eller reform. Sverige infor
revolutionerna i Europa 1917-1918, 1998, Gustafsson, Agne, Den
svenska socialdemokratins springning 1917 (manus, férfattaren),
samt Palmstierna, Erik, Orostid II 1917-1919. Politiska
dagboksanteckningar 1953).

Forskaren Kjell Ostberg framhiller att det vanligtvis var fore-
tridare for hogern, tillsammans med av tradition konservativa
kommunala dmbetsmin, som gick 1 brischen. Det verkar inte vara
allt for djiarvt att hivda att de kommunala institutionerna viren
1917 kunde bidra till att 16sa en allvarlig konflikt under aktivt
deltagande frin breda befolkningsgrupper, framhiller Ostberg.

Kombinationen av de kommunala institutionernas flexibilitet,
de lokala aktérernas och socialdemokraternas beredvillighet till
okad lokal politisk integrering medférde att vdren 1917 innebar ett
genombrott fér den parlamentariska demokratin pd lokal nivd i
Sverige. Detta i sin tur torde enligt Ostberg vara en central
forklaring till utgingen av det som aldrig blev nigon svensk
revolution (Ostberg, Kjell, Kommunerna och den svenska modellen.
Socialdemokratin ~ och  kommunalpolitiken ~ fram  till  andra

vdrldskriget, 1996).

13.9 Kommunernas och landstingens
beredskapsuppgifter under andra varldskriget

Efter andra virldskrigets utbrott 1 september 1939 anslog
Stockholm och andra stider och kommuner medel till luftvirns-
artilleri och 6vrigt luftskydd mot befarade tyska luftangrepp med
de fruktade Stukaplanen. Regeringsritten forklarade 1 utslag 23/11
1939 att anslag till luftvirn var olagligt, d3 det var statens ansvar. I
ett inte ovisentligt antal fall beslutade kommuner likvil att bevilja
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medel till luftvirn utan att besluten 6verklagades och pd si sitt blev
den kommunala upprustningen laglig.

Efter kommunala motioner 1940 fr@n vinster till hoger 1
riksdagen med begiran om lagstiftning om ritt fér kommuner att
ansld medel till luftvirn och luftskydd foreslog ett sammansatt
konstitutions- och forsta lagutskott (1940:1) att kommuner skulle
kunna frivilligt ge statsverket som gidva anordningar for luftvirn.
Utskottet forklarade att grinsen mellan luftvirn och luftskydd var
oklar och tog sikte endast pd det sitt varpd det dsyftade resultatet
skall n&s. Huvudsyftet att férhindra skador genom luftanfall var
gemensamt. Riksdagens kamrar stannade i olika beslut varfor
forslaget foll.

Riksdagsbehandlingen belyser den grannlaga skillnaden men
ocksd samordningen de facto mellan den speciallagsreglerade och
allminna kommunala kompetensen.

Nir forsvarsmakten i all hast viren 1940 inrittade hemvirnet for
hembygdens skydd fick de lokala hemvirnsférbanden snabbt
kommunalt stéd bide till vapen, utrustning, lokaler, transport-
kostnader etc.

Regeringsritten fastslog 1 utslag pd kommunalbesvir 12/5 1941,
att sddana anslag vore olagliga di det ej horde till kommunens
ansvar att virda. Trots detta utslag beviljade minga kommuner
medel till stod pd flera sitt till hemvirnet di besluten inte
overklagats. Frin viren 1940 till februari 1942 hade 1174
kommuner anslagit medel till hemvirnet i olika former. Si sent
som 1947 gav 422 kommuner bidrag till hemvirnet trots att be-
sluten enligt rittspraxis var felaktiga, men inte éverklagats.

I samband med kompetensreformen 1948 uttalades i férarbetena
att understdd till hemvirnet och anslag till andra militdra indamal 1
princip foll utanfér kommunernas kompetens (prop. 1948:140
s.79, SOU 1947:53 s. 91 f.). Kommunerna var dock oférhindrade
att tillgodose hemvirnets behov av lokaler och stéd for idrotts-
tivlingar och skjutdvningar samt vissa uppgifter av civil natur.
Bidrag till ersittning for forlorad arbetsfortjinst, resor, utspisning
har diremot ansetts kompetenséverskridande. Kommunal med-
verkan vid till exempel olika militira markfrigor och andra
investeringar for att dven tillgodose kommunala intressen har
aktualiserat de ofta penibla kommunalrittsliga grinsdragnings-
problemen vid mer in ett tillfille.

Hemvirnet ingir numera i férsvarsmaktens allminna bered-
skapsorganisation och utgér en viktig del av de nationella skydds-
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styrkorna for territorialforsvaret. Hemvirnet samverkar med
riddningstjinst, polis och kommuner vid naturkatastrofer och
andra kriser och krissituationer.

(Betriffande kompetensfrdgorna f6r militira indamdl, hemvirn
och civilférsvar hinvisas till Lindquist, Ulf, Kommunala befogen-
heter. En redogorelse for kommunernas och landstingens allméinna
befogenheter enligt rittspraxis, sjitte upplagan, s. 81 f., 2005;
Kommunallagskommitténs  betinkande 1 med forslag angdende
dndringar 1 kommunallagarnas bestimmelser om borgerlig primdr-
kommuns kompetens och om kvalificerad majoritet, SOU 1947:53).
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14 Raddningstjanst i kommunal regi

Det kommunala engagemanget for jirnvigsbyggandet, hégskole-
utbyggnad, insatserna 1917 for att stilla oron och néden, stiders
och kommuners uppslutning kring luftskyddet och hemvirnet
under andra virldskriget exemplifierade den allminna kommunala
kompetensens ldngsiktiga betydelse for den lokala initiativkraften
med hinsyn tll samhillsutvecklingen samt férfarandet vid allvarliga
kriser.

Hir skall ocksd belysas det kommunala ansvaret for riddnings-
tjansten i vdra dagar som utvecklats ur den gamla kommunala
uppgiften att svara fér brandskyddet. Detta kommunala ansvar fér
riddningstjinsten med dess breda register ir formellt sett en
speciallagsreglerad uppgift, men berér dven den allminna kompe-
tensen. Det handlar om en mycket speciell kombination av allmin
och speciallagsreglerad kompetens med férgreningar inom hela den
kommunala organisationen.

Ett sirskilt problem vid konstruktionen av en eventuell grund-
lagsreglerad kompetenskatalog blir hur det kommunala helhets-
ansvaret for riddningstjinsten skulle kunna garanteras, bl.a. med
hinsyn till beredskapsaspekten.

14.1 Lagen om skydd mot olyckor

Lagen (2003:778) om skydd mot olyckor som ersatte 1986 &rs
riddningstjinstlag, syftar till att i hela landet bereda minniskors liv
och hilsa samt egendom och miljé ett likvirdigt skydd mot
olyckor. Kommunerna har det operativa ansvaret {6r bide fore-
byggande verksamhet mot brinder och andra olyckor, inklusive
sotning, samt sjilva riddningstjinsten.

Staten har direkt organisatoriskt ansvar f6r endast vissa angivna
uppgifter: fjillriddningstjinst, sjoriddningstjinst, miljériddnings-

87



Raddningstjanst i kommunal regi

ginst till sjoss, efterforskning av personer 1 vissa andra fall,
riddningstjinst vid utslipp av radioaktiva amnen.

Lagen foreskriver att kommunerna skall ta till vara méjlig-
heterna att utnyttja varandras resurser for forebyggande verk-
samhet och f6r riddningstjinst (3 kap. 1 och 7 §§). Kommunerna
och berérda statliga myndigheter skall samordna verksamheten och
samarbeta med varandra och andra som berors (1 kap. 6§).

14.2 Raddningsnamnd, raddningschef,
raddningsledare

Kommunerna skall utarbeta handlingsprogram bide for den
forebyggande verksamheten mot olyckor och fér sjilva riddnings-
tjinsten som skall f6ljas upp f6r varje mandatperiod. Kommunens
uppgifter skall fullgéras av en eller flera nimnder.

I varje kommun skall finnas en riddningschef, som ansvarar fér
att riddningstjinsten ir indaméilsenligt ordnad. Riddningschefen
ir riddningsledare men kan ocksd utse ndgon annan behérig person
till riddningsledare.

Riddningsledaren har vid riddningsinsats vittgdende lagenliga
befogenheter, storre in fér ndgon annan befattningshavare 1 svensk
forvaltning (6 kap.1 och 2 §§). Riddningsledaren fir vid
riddningsinsats “bereda sig och medverkande personal tilltride till
annans fastighet, avspirra eller utrymma omriden, anvinda, féra
bort eller férstéra egendom samt géra andra ingrepp 1 annans ritt, 1
den min ingreppet idr forsvarligt med hinsyn tll farans
beskaffenhet, den skada som villas genom ingreppet och
omstindigheterna 1 6vrigt (6 kap. 2 §)”.

Den lagstadgade tjinsteplikten fullgérs pd anmodan av ridd-
ningsledaren, som kan inkalla var och en som bor 1 kommunen och
ir mellan ligst arton &r och hogst sextiofem &r att medverka i
riddningstjinst, i den min hans eller hennes kunskaper, hilsa och
kroppskrafter tilliter det (6 kap. 1 §).

Dessa extraordinira befogenheter for riddningsledare avviker
starkt frin normalt kommunalt lekmannastyre genom parlamen-
tariske tillsatta nimnder. Detta skall ses mot bakgrund av ldngvarig
kommunal erfarenhet av de stringa effektivitetskraven vid allvarliga
olyckor som i osedvanlig grad berér samverkan mellan samhills-
nivderna. Att i rittsliga termer katalogisera den mingskiftande
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kommunala riddningstjinsten synes vara en hart nir omojlig
uppgift.

Erfarenheterna ir dock mycket goda av den svenska kommunala
riddningstjinstens effektivitet, vilket framgdr av nedanstiende
beskrivning av insatserna &r 2000 vid stora &versvimningar.
Exemplen visar, att det trots allt ir den 6vergripande kommunala
nirhets- och samverkansprincipen som inom hela kommun-
organisationen konstituerar den goda effektiviteten.

Enligt lagen om skydd mot olyckor fir vid omfattande ridd-
ningsinsatser linsstyrelsen eller eventuellt annan statlig myndighet
dverta ansvaret for riddningstjinsten i en eller flera kommuner.
Riddningsledare kan d& utses av den statliga myndigheten. Det
visar sig dock att denna mojlighet sillan utnyttjats, och nir det
skett har ambitionen varit att begrinsa linsstyrelsens befogenheter
s& mycket som mojligt bide 1 sak och 1 tid.

14.3  Oversvimningarna sommaren och hésten 2000

Ar 2000 férekom stora mingder nederbérd och dversvimningar, pd
sommaren 1 nedre Norrland (Givleborgs, Jimtlands, Visternorr-
lands och Dalarnas lin) och p& hésten 1 Vinerns tillrinnings-
omriden i1 Bohuslin, Dalsland och Virmland. I bida fallen skedde
stort pddrag av de kommunala riddningstjinsterna och under stor
massmedial uppmirksamhet. Skillnaden var att riddningsinsatserna
pd sommaren 1 nedre Norrland gjordes utan att linsstyrelsen
overtog riddningstjinstansvaret.

Linsstyrelsen 1 Virmlands lin 6vertog diremot under hésten
2000 ansvaret for riddningstjinsten 1 Arvika och Siffle och
linsstyrelsen 1 Vistra Gotaland 6vertog samma hést riddnings-
tjinstansvaret i Norra Alvsborgs riddningstjinstférbund.

Riddningsverket har liksom vid tidigare évervimningar foljt
upp och utvirderat linsstyrelsernas arbete under 6versvimningarna
2000 enligt divarande regelsystem 1 1986 &rs riddningstjinstlag.
(Observatérsrapporterna Oversvimningarna sommaren 2000, Sodra
Norrland, Observatirsrapport, Riddningsverket Karlstad, 2001);
Uppfolining och erfarenhet med sirskild inriktning pd linsstyrelsens
dvertagande av kommunal riddningstiinst under dversvimningarna

histen 2000, Riddningsverket Karlstad, 2001).
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14.4 Den kommunala raddningsinsatsen sommaren
2000

Riddningsverkets observatérer framholl betriffande sommarens
oversvimningar att kommunernas ledningsgrupp och den politiska
ledningen engagerades fullt ut 1 riddningsarbetet, och ofta berérdes
de flesta kommunala funktioner. Kommunerna ansdgs vara den
enda och naturliga organisationen for att hantera en sddan
situation.

Ledningsarbetet hade fungerat bra bdde internt och i samverkan
med andra. Ingen som tillfrigats ansdg att det var nédvindigt med
linsstyrelsens 6vertagande av ansvaret:

Man undrade vad som skulle ha blivit bittre fér de flesta frigor méaste
ind3 skotas och beslutas lokalt. Ett overtagande kan omfatta
riddningstjinsten, som bara var en del av kommunernas verksamhet.

Kommunerna var éverlag mycket njda med stédet man fick frin
linsstyrelsen. Ingen kommun och ingen linsstyrelse 1 over-
svimningsomrddet ansdg dock att det fanns behov av att
linsstyrelsen skulle ta ver ansvaret f6r riddningstjinsten.

I rapporten lovordas engagerade statliga experter och
institutioner — med viss reservation fér Vigverkets centralisering
som ansdgs ha forsvirat samverkan.

Forvinansvirt f8 kommenterade polisens medverkan. Sam-
verkan med férsvarsmakten och hemvirnet anses ha fungerat bra,
sirskilt hemvirnet vars lokala anknytning har uppskattats.

Vissa militira ordervigar har dock véllat problem och kultur-
krockar uppstitt vid kommunernas kontakter med férsvarsmakten.

I rapporten lovordas allminhetens aktiva medverkan for att
begrinsa skadeverkningarna av vattnets framfart: ”Aldrig tidigare
hade man upplevt ett sd stort stdd frin allminheten. Allt ridd-
ningsarbete hade ocksd ett brett folkligt stéd. Vanligt folk stillde
upp for varandra, grannar och sliktingar.”

14.5 Lansstyrelsens medverkan hosten 2000

De stora nederbérdsmingderna med &versvimningar som foljd 1
flera omrdden kring Vinern pd hosten 2000 medférde riddnings-
insatser 1 flera kommuner.
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Orsakerna till linsstyrelsernas aktiva aktioner pd hésten var inte
s& mycket resursfrigor utan snarare behovet av juridiska insatser
for att mojliggora beslut av vattenigare att dppna slussar och verk-
stilla avtappningar fér att minska vattentrycket.

Arvika-Siffle-fallet

Arvika var udigt pd hosten drabbat av ¢versvimningar och den
lokala riddningsorganisationen tridde i funktion. Riddningschefen
1 Arvika begirde att dammigaren, Sjofartsverket, skulle 6ppna
slussen 1 Siffle for att 6ka avrinningen frdn Vinern. Nir svaret blev
negativt, inriktades anstringningarna pi att linsstyrelsen fér
Virmlands lin skulle ta 6ver riddningsansvaret i bide Arvika och
Siffle, vilket skedde 15 november 2000. Direfter utsdg linsstyrel-
sen riddningschefen 1 Arvika till riddningsledare f6r riddnings-
insatsen 1 bida kommunerna.

Den riddningsorganisation som byggts upp 1 Arvika fore
linsstyrelsens ingripande behélls 1 stort 1 Arvika med operativt
ansvar for riddningsledaren dven efter linsstyrelsens &vertagande
av ansvaret.

Riddningsledaren kunde nu genomféra en dppning av slussen 1
Sitfle, och direfter sjonk vattnet undan. I januari 2001 iterfordes
riddningstjinstansvaret till kommunerna.

Arvikas kommunala resurser rickte inte till f6r allt arbete med
oversvimningarna. Personal och materiella resurser stilldes till
kommunens férfogande av grannkommuner, Karlstadsregionens
riddningstjinstforbund, Riddningsverket och Stockholms brand-
forsvar, omkring 200 virnpliktiga, och pliktpersonal frin
Riddningsverkets skolor.

Vistra Goétalands lin

Motsvarande &versvimningrisker som fanns fér Virmlandskom-
munerna fanns 1 Vistra Gotalands lin med anledning av hotet frin
det stigande vattenstdndet 1 Vinern.

Linsstyrelsen 1 Vistra Gotaland inriktade tidigt anstringningar-
na pd att genom férebyggande, samordnande dtgirder stodja de
drabbade kommunerna i Dalsland, framforallt genom samrid med
berorda kraftforetag.
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Trots linsstyrelsens begiran vigrade Vattenfall AB att 6ka
avtappningen frin Vinern. Vattenfall kunde befara hot om
skadestdndskrav om de pd eget initiativ trots gillande vattendom
okade utslippet och detta medférde skador nedstroms.

Sammantaget visar skildringarna  frin  Sversvimningarna
sommaren och hésten 2000, att riddningstjinsten i kommunal regi
fungerat vil 1 krissituationer. Hela den kommunala organisationen
mobiliseras och genom samverkan med grannkommuner och
statliga myndigheter och andra organisationer kan effektiva och
smidiga 16sningar snabbt dstadkommas med allminhetens aktiva
stod.

En grundlagsreglerad uppgiftstordelning enligt en kompetens-
katalog skulle sannolikt ha forsvérat de relativt snabba och flexibla
l6sningarna av éversvimningskriserna.
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15  Principer for
kompetensbestamning

15.1 Den allmanna och lika rostratten

Tack vare den ekonomiska utvecklingen och hégre inkomster kom
s& smdningom alltfler minniskor &ver den tidens rigida rost-
rittsstreck och erholl kommunal rostrict. Efter successiva rost-
rittsreformer inférdes slutligen allmin och lika rostritt efter forsta
virldskriget, for bdde min och kvinnor, dock fortfarande med vissa
rostrittshinder.

Rostrittsstrecken  var eftergifter till de konservativa som
kompromisser vid réstrittsreformerna 1907/09 och 1918-21. De
sista rostrittsstrecken (konkurs-, fattigvirds- och utskylds-
strecken) avskaffades dock inte férrin 1945. Den som var intagen
pd dlderdomshem for varaktig férsérjning av kommunen och den
som var férsatt 1 konkurs férlorade siledes rostritten till bade
riksdagsval och kommunala val si sent som under andra virlds-
kriget. Den som inte betalat kommunalskatten f6r minst ett av de
tre sista dren fore valet fick inte heller résta i kommunalvalen.

Med hinvisning till den 6verenskomna borgfreden i inrikes-
politiska frigor under samlingsregeringen motsatte sig de borger-
liga partierna socialdemokraternas motionsforslag att avskaffa
rostrittsstrecken 1 mitten av 1940-talet. De gamla motsittningarna
1 rostrittsfrdgan fanns kvar 1 sak. Motstindarna till att avskaffa
rostrittsstrecken betonade framférallt att den som inte betalade sin
skatt skulle inte f delta i samhillets styrelse.

De borgerliga partierna motsatte sig ocksd kommunallags-
reformerna 1948, d3 begrinsningen i kompetensparagrafen genom
satsen “gemensamma ordnings- och hushillningsangeligenheter”
avskaffades f6r kommunerna och kraven pd 2/3 majoritet f6r vissa
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viktiga ekonomiska beslut i stidernas, kommunernas och lands-
tingens fullmiktige togs bort.'

Det dr anmirkningsvirt att rostrittsreformerna som varit si
viktiga fér den kommunala sjilvstyrelsens definitiva genombrott 1
Sverige till fullo genomférdes s& sent och dirtill under politisk strid

i riksdagen (KU 1945:17; KU1948:24).

15.2 Den allmanna kommunala kompetensen

Genom kommunallagsreformen 1948 vidgades kommunallagarnas
kompetensparagraf (3 §) om den allminna kompetensen och
kommunerna fick ritt att “vdrda sina angeligenheter, sdvitt icke
handhavandet dirav enligt gillande forfattningar tillkommer
annan”. T och med att kravet togs bort, att en kommunal ange-
ligenhet miste vara “gemensam” blev kompetensbestimmelsen
mer kvalitativ. Kommunerna fick nu ritt att besluta i ett drende om
det var ett allmint intresse fé6r kommunen och dess medlemmar
dven om det inte direkt berérde samtliga kommunmedlemmar.
Begrinsningen att ett kommunalt irende skulle omfatta
kommunens “ordnings- och hushdllningsangeligenheter stroks pd
grund av dess dlderdomliga och oklara innebérd.
Kommunallagskommittén som 1 sitt betinkande (SOU 1947:53)
foreslog de nya kompetensbestimmelserna framholl, att kom-
munallagarnas bestimmelse om ritt fér kommunerna att sjilva
vdrda sina angeligenheter samt stadgandet 1 §57 1 1809 &rs
regeringsform angdende sirskilda menigheters beskattningsritt,
var de viktigaste bestimmelserna som konstituerar den kommunala
sjilvstyrelsen. Karakteristiskt for denna dr bla., att det 1 stor
utstrickning 6verlimnas 8t kommunerna sjilva att bestimma om
de uppgifter de skola virda och om sittet f6r deras handhavande.
Kompetensreformen 1948 byggdes in i de d&varande kom-
munallagarnas ramar men kan 1 friga om dignitet jimstillas med en
stor, sjilvstindig kommunallagsreform. Kommittén var samman-
satt av den tidens mest representativa foretridare for den
kommunala sjilvstyrelsen 1 Sverige. Ordférande var riksdags-
ledamoten Erik Fast (s) och bland 6vriga ledaméter kan nimnas
professor Nils Herlitz (h), borgarrddet Yngve Larsson (fp),

! Reglerna om kvalificerad majoritet var en kompromiss i form av vissa konservativa
garantier i samband med rostrittsreformerna 1907/09 och 1918-21.
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riksdagsledamoten Helmer Holmberg (k), Sixten Larsson, direktor
Svenska Landskommuners Forbund.

15.3 Enumerationsmetoden

Kommunallagskommitténs kritiska kommentarer till den gamla
kommunalrittsliga upprikningsmetoden respektive exemplifie-
ringsmetoden fértjinar ett lingre citat, som passar forbluffande vil
in i den aktuella diskussionen idag om en eventuell kompetens-
katalog. Om den allminna kompetensen framhéll kommittén:

Karakteristiskt f6r denna ir bl.a., att det 1 stor utstrickning &verlimnas
4t kommunerna sjilva att bestimma om de uppgifter de skola virda
och om sittet for deras handhavande. En detaljerad upprikning i lagen
av dessa uppgifter skulle betyda ett principiellt upphivande av den ritt
som kommunerna silunda ha att allt efter sina olika behov utstricka
den kommunala verksamheten till nya omrdden.

Ehuru det skulle mota stora svdrigheter, vore det vil ej alldeles

omdjligt att dstadkomma en upprikning, som innefattade alla de
angeligenheter som enligt den vid lagens avfattande rddande
uppfattningen ansiges béra hinféras till kommunala uppgifter. Men
dven om man dirvid inriktade sig p4 att medtaga alla de angeligenheter
som avse vad kommittén kallat allminna intressen, skulle det
sikerligen efter en lingre eller kortare tid befinnas, att den genom
upprikningen satta grinsen f6r kommunernas verksamhet vore for
trdng och i1 behov av utvidgningar i det ena eller andra hinseendet.
— — — Givetvis vore det tinkbart att vid beskrivningen av olika
kommunala uppgifter anvinda s& allminna formuleringar, att ett visst
utrymme funnes fér nya kommunala initiativ. Men sjilva principen om
kommunernas ritt till sjilvverksamhet skulle tillspillogivas vid varje
anvindande av upprikningsmetoden.

Enligt kommittén motte inte ett kompetensstadgande, som
grundades pd exemplifiering av tillitna kommunala angeligenheter
samma starka betinkligheter:

Emellertid skulle en exemplifiering for att bliva tillrickligt belysande
behova goras si detaljerad, att den nirmade sig den fullstindiga
upprikningen. Men ju mer uttémmande exemplifieringen gores, desto
mindre benigen torde rittspraxis bliva att tillita kommunala &tgirder,
som icke kunna direkt jimféras med de sirskilt anférda exemplen
(SOU 1947:53 5. 94 £.).

Efter andra virldskriget och kompetensreformen 1948 har
kommunernas och landstingens sjilvstindighet och ekonomiska
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resurser successivt Okat. Primirkommunerna har blivit storre
genom omfattande kommunsammanliggningar. Plikten att under-
stilla linsstyrelsen eller annan statlig myndighet vissa kommunala
beslut for godkinnande har till stor del avskaffats. Kommuner och
landsting har fatt laglig ritt att ta upp in- och utlindska l&n. Genom
statsbidrag i olika former har moderna bostider, gator och parker,
vatten- och avloppstorsérjning kommit till stdnd, Kommuner och
landsting har integrerats med statens allminna reformpolitik och
sysselsittningspolitik.

Forutsittningarna for och effekterna av ett eventuellt inférande
av en kompetenskatalog med preciserade bestimmelser f6r upp-
giftsférdelningen ir beroende av det kommunalrittsliga regel-
systemet. Detta har reformerats men ir fortfarande komplicerat.
De kommunala organisationsformerna och férvaltningsstrukturen
har genomgatt stora férindringsprocesser efter andra virldskriget.
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16 Kompetenskatalogens syfte och
form

16.1 Nagra utgangspunkter

Utformningen av en eventuell kompetenskatalog har alltid en
utgdngspunkt 1 politiska férutsittningar. Avgérande ir grund-
instillningen till decentralisering, kommunal sjilvstyrelse och till
politikens innehill. Katalogen kan dirfér f3 helt olika ideologiska
dimensioner, beroende pd maktférdelningen mellan de politiska
partierna i riksdagen, nir katalogen faststills.

De flesta som engagerat sig i frigan har nog a priori uppfattat en
kompetenskatalog som ett medel att stirka den kommunala
sjilvstyrelsen 1 férhéllande till staten. Genom katalogformen skulle
klarhet skapas 1 ansvarsfrigan for besluten i vissa angeligenheter, sd
att dessa skall avgoras efter folkviljan 1 kommunen respektive
linet/regionen. Men skall man avgrinsa vissa angeligenheter som
lokala respektive regionala med sirskilda skyddsbestimmelser mot
staten, har man automatiskt ocksd tagit stillning fér att andra
frigor skall avgdras av regering och riksdag eller dvriga statliga
organ, sivida man inte limnar kompetensfrigan helt 6ppen for
dterstiende uppgifter. Detta var vil dock inte meningen med tanke
pa en kompetenskatalog enligt tydlighetskravet.

16.2 Olika politiska majoriteter i skilda delar av
landet

Historiska traditioner, geografiska och niringspolitiska faktorer, de
politiska partiernas ideologiska arv och andra omstindigheter
medfor att den politiska majoritetsbildningen ir olika 1 skilda delar
av landet, ofta med stora marginaler. Socialdemokraterna och
vinsterpartiet har alltsedan réstrittsreformerna  efter forsta
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virldskriget regelmissigt 1 de allminna valen haft en starkare
roststyrka 1 framférallt de mellersta och norra delarna av landet. De
borgerliga partiernas motsvarande starkaste fisten har legat i de
sodra och vistra delarna av Sverige.

Faststilles 1 grundlags form att en viss angeligenhet skall skotas
pa lokal respektive regional nivd av respektive kommunala instanser
kan det innebira svrigheter f6r en politisk majoritet 1 riksdagen att
fd genomslag i hela landet fér sin politik. Uppkommer en sddan
konfliktsituation méste grundlagen dndras betriffande uppgifts-
fordelningen, vilket kan vara komplicerat och ta sin tid. Detta
aktualiserar frigan om en eventuell kompetenskatalog skall gilla
for hela landet eller 1 vissa avseenden ha geografiska undantags-
regler. Framférallt uppkommer di principfrdgan om regerings-
formens innehall.

16.3  Regeringsformens innehall

Frén borjan byggde 1974 4rs regeringsform pd grundprincipen att
grundlagen 1 princip endast skulle reglera formerna fér samhalls-
organens verksamhet, inte innehillet. I motiven till grundlagspro-
positionen (1973:90 s. 155) framholl departementschefen, att
utgdngspunkten borde vara “att de bestimmelser som skall
tillerkdnnas den sirskilda dignitet och det sirskilda skydd som
férankring 1 grundlag medfér, endast bér dra upp ramarna for den
politiska aktiviteten och samhillsverksamheten”. I princip borde
dirfor gilla enligt grundlagspropositionens motiv att “politikens
inriktning och innehall inte slis fast 1 grundlag”. Avsteg borde dock
goras for ett skydd for 1 ett demokratiskt styrelseskick grund-
liggande medborgerliga fri- och rittigheter.

Vissa grundliggande virderingar betriffande politikens inrikt-
ning och innehdll har infoérts senare 1 grundlagstexten vid revi-
sionen 1976 av fri- och rittighetsbestimmelserna och direfter.
Vissa mélsittningsstadganden, som dock inte ir rittsligt bindande,
anger exempelvis att den offentliga makten skall utévas med
respekt for alla minniskors lika virde, att demokratins idéer blir
vigledande inom samhillets alla omriden, att den enskildes person-
liga och sociala vilfird skall tryggas, diskriminering motverkas, en
god milj6 frimjas osv. (1 kap. 2 § RF).

Aven om det uttalas i motiven till lagindringarna (prop.
1975/76:209 s. 128) att RF inte skall innehdlla andra regler om lag-
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stiftningens innehdll in sddana som ir av grundlaggande betydelse
fér den demokratiska styrelseformen eller som 1 vissa centrala
hinseenden uttrycker virderingar som ir kinnetecknande f6r den
demokratiska ideologin innebir dessa tilligg avsteg frdn regerings-
formens ursprungliga grundprinciper. Detta kan féranleda minga
grannlaga debatter (jfr Erik Holmberg och Nils Stjernquist, Vir
forfattning, Trettonde upplagan, reviderad 2003, s. 18 f., 45 och
51f).

16.4 Kompetenskatalog — en ideologisk fraga?

En avgrinsning i en grundlagsrelaterad kompetenskatalog av lokala
respektive regionala frigor innebir inte i sig nigon partipolitisk
eller ideologisk markering. Trots detta skulle en sidan reglering
indd innebira ytterligare avsteg frin grundprincipen vid for-
fattningsreformen att grundlagen 1 princip endast bor reglera
formerna for samhillsorganens verksamhet, inte politikens inne-
hall.

Beslutsformerna i de kommunala organen skiljer sig frin statens
organ pi riksnivin. P& central nivd bestimmes politiken efter
parlamentariska principer med mojlighet till vixling mellan parla-
mentariskt tillsatta regeringar av olika politisk firg, bildade pad
grundval av folkviljans utslag 1 regelbundna allminna val.
Kommuner och landsting styrs efter principen samregering med
proportionell representation 1 styrelsen/regeringen och &vriga
nimnder efter fullmiktiges politiska sammansittning. Det politiska
styrkeliget kan vixla mellan olika delar av landet.

Den politiska minoriteten i kommuner och landsting har med
sin lagenliga representationsritt 1 styrelsen och évriga nimnder en
bittre insyn och stérre medinflytande in den politiska minoriteten
i riksdagen.

Uppgiften for en kompetenskatalog kan knappast inskrinkas till
att enbart uttrycka en mélsittning. Faststilles 1 en kompetens-
katalog att en viss drendegrupp eller en viss angeligenhet hor till
avdelningen primirkommunala angeligenheter som skall hand-
liggas av respektive kommun, méste detta ske.

En uppdelning av samhillsfrigorna i en kompetenskatalog som
nu diskuteras betyder 1 varje fall indirekt ett stillningstagande till
innehdllet 1 samhillsorganens verksamhet. Kompetenskatalogen
kan utformas som ett instrument fér att férvalta och konservera en
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icke-socialistisk politik i hela landet med stéd av en sddan majoritet
1 riksdagen. Katalogen kan ocksi bli ett vapen fér en nationell
socialistisk planhushillning, om det finns politiska férutsittningar
for detta i riksdagen.

Beslut om en eventuell kompetenskatalog fir en mycket
lingsiktig karaktir genom reglerna fér grundlagsindringar. En
kompetenskatalog skulle ocksi skirpa kraven pd klarhet om
finansieringen av kommunernas och landstingens uppgifter. De
kommunala kraven p& breddade kommunala skattebaser och egna
pengar fir 6kad tyngd.

En diskussion om kompetenskatalog eller ej bor inte inskrinkas
till att bara handla om sakinnehillet 1 en kompetenskatalog, utan
dven kompetenskatalogens konstitutionella roll och stillning. Om
inférandet av en kompetenskatalog bidrar tll att alstra konflikter
kring grundlagens roll och dirigenom forsvagar grundlagens
huvuduppgift att tjinstgéra som ett auktoritativt och samlande
instrument for det politiska beslutsfattandet pd den allminna och
lika rostrittens grund har vi kommit in pa fel spér.

P4 senare dr har dven krav framforts om lagreglering av villkoren
for konkurrens pd lika villkor mellan privat och offentlig sektor
och begrinsning av den kommunala kompetensen pd omriden dir
offentliga och privata aktdérer upptrider pd samma 6ppna silj-
marknad enligt forutsittningarna for avknoppning och den EU-
anpassade lagen om offentlig upphandling (prop. 2005/06:100, bet.
2005/06:NU 16).

16.5 Konkurrens pa lika villkor privat — offentlig
verksamhet

16.5.1 Kommunallagens regler

Kommuner och landsting fir enligt kommunallagen driva nirings-
verksamhet utan vinstsyfte for att tillhandahdlla allminnyttiga
anliggningar eller tjinster 4t kommunmedlemmarna (2 kap. 7 §
KL). Kommuner och landsting fir ocksi3 rent allmint frimja
niringslivet 1 kommunen/landstinget, t.ex. genom industrilokaler,
tillgingliga for alla genom utstillningar eller missor. Individuellt
inriktat stod fir limnas 1 viss min, men bara om det finns

synnerliga skil f6r det (2 kap. 8 § KL).
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Upphandling av varor och tjinster sker enligt regler i lagen om
offentlig upphandling, som ir anpassad efter EU-direktiv och ger
foretag frin alla EU:s medlemslinder ritt att delta 1 anbuds-
forfaranden. Kommuner och landsting fir inte av lokala eller
regionala hinsyn gynna vissa foretag, inte ens de egna, framfér
andra vid offentlig upphandling.

Relationerna mellan sambhillet och marknaden och det civila
samhillet har aktualiserat nya driftformer och foretagsformer som
inbjuder till samverkan mellan kommuner/landsting och privata
sektorn men som ocksd kan leda till nya konkurrenssituationer
genom den 6kande marknadsorienteringen inom den offentliga
sektorn.

Sddana tendenser forekommer vid avknoppning av viss
kommunal verksamhet i bolagsform och entreprenader, men ocksd
genom offentligt—privat partnerskap. (EU-ABC for kommuner,
landsting och regioner, SKL, 2006). Detta skulle férsvira kon-
struktionen av en kompetenskatalog, bland annat ur ansvars-
synpunkt.

For att 1 mojligaste mn pd frivillig vig séka undanréja kon-
kurrenskonflikter pd omrdden dir offentliga och privata aktdrer
upptrider pd samma 6ppna siljmarknad, inrittades ar 1997 Ridet
for konkurrens pd lika villkor mellan offentlig och privat sektor.
Konkurrensrddet var sammansatt av féretridare for privat och
offentlig sektor och hade en opartisk ordférande. Ridet avskaffa-
des &r 2003, d3 ridets rekommendationer inte alltid f5ljdes. Aven
vidgade lagstiftningsdtgirder har diskuterats for att frimja
konkurrens pd lika villkor, d kritik framforts frin vissa delar av
niringslivet for utvecklandet av s.k. otillborlig konkurrens. (Se bl.a.
Laurent, B. Kommunal konkurrens och kommunal upphandling,

SNL, april 2007.)

16.5.2 Lagstiftning forbereds

I vdrpropositionen ir 2006 uttalade divarande regeringen, att en
sirskild utredare skulle tillsittas for att analysera hela frigan om
konkurrens pd lika villkor mellan privat och offentlig sektor, ett
uttalande, som riksdagen stillde sig bakom (prop. 2005/06:100, bet.
2005/06:NU 16).
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Nigon sidan utredare utnimndes dock inte, varken av den
divarande regeringen eller den nya regeringen efter regeringsskiftet
1 oktober 2006.

Efter ministirskiftet 2006 utarbetades inom Niringsdeparte-
mentet promemorian Konfiktlosning vid offentlig siljverksambet pd
marknaden som utsindes p& remiss den 23 juni 2008
(N 2008/4625/MK).

I denna promemoria foreslds indringar 1 konkurrenslagen. De
innebir att Stockholms tingritt pd talan av Konkurrensverket fir
forbjuda staten, en kommun eller ett landsting att driva en
verksamhet av kommersiell eller ekonomisk natur eller "tillimpa
ett visst forfarande” som snedvrider eller ir dgnat att snedvrida
forutsittningarna for en effektiv konkurrens. Forbud fir dock inte
meddelas betriffande verksamheter eller forfaranden som ir
férsvarbara ur allmin synpunkt. Férbud skall kunna férenas med
vite, vilket skulle kunna dsamka en kommun eller ett landsting
stora skadestdndsbelopp. Om Konkurrensverket for visst fall
beslutar att inte vicka talan fir detta goras av ett foretag som
berérs av verksamheten. Domar och beslut skall 1 sirskilda fall
kunna omprévas av Stockholms tingsritt och overklagas hos
Marknadsdomstolen.

Det har framhéllits att kommuner och landsting numera genom
avreglering och upphandling kan bedriva niringsverksamhet pa nya
omriden som lika girna skulle kunna skétas av privata foretag, till
exempel vixtforidling, bageri- och kaféverksamhet, tridgirds-
tjinster och fastighetsskotsel. Kommunal verksamhet som
exempelvis bereder ungdomar och handikappade arbete, skall dock
inte drabbas av foéreslaget férbud men staten, kommuner och
landsting bor hilla sig till det offentliga kirnomradet och inte sld
undan benen for privata gym eller kaféer (niringsminister Maud
Olofsson, DN 2/2 2007).

Problemen med ”snedvriden” konkurrens berér huvudsakligen
den lokala marknadens och sméiforetagens situation.

En sidan forbudslagstiftning betriffande de kommunala
uppgifterna vid sidan om kommunallagen skulle inskrinka den
allminna kommunala kompetensen och stympa den traditionella
kommunala initiativritten. Den statliga 6verprévningen av
kommunala beslut foreslds ocksd ske pd en annan vig och med ett
annat mitt in som foljer av utformningen i kommunallagens tionde
kapitel om laglighetsprovning med dess regler till f6rmén for
kommunen, landstinget och dess medlemmar.
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Kommuner och landsting skulle med forslagen 1 promemorian
berévas det faktiska tolkningsforetridet angdende uppgiftsfordel-
ningen. Divarande Svenska kommunférbundet och Landstings-
forbundet framholl vid remissbehandlingen av  betinkandet
Konkurrens i balans (SOU 1995:105) att dir foreslagen lagstiftning
mot konkurrenssnedvridningar pd grund av offentlig niringsverk-
samhet skulle komma 1 konflikt med den kommunala sjilv-
styrelsen. Frivilliga dtgirder skulle bittre l6sa minga av de berorda
problemen framhéll kommunférbunden (PM 23/6 2008, s. 9).

Okade mojligheter till lagreglerad begrinsning av den kom-
munala kompetensen pd niringslivsomrddet gentemot den privata
sektorn ir en ny faktor i samband med en analys av begreppet
kompetenskatalog. Hittills har debatten mest kretsat kring
relationerna mellan staten och kommunerna med tyngdpunkt pd
onskemadlet att konstitutionellt stirka kommunernas och lands-
tingens stillning gentemot staten, inte att genom lagstiftning
begrinsa den kommunala sjilvstyrelsen gentemot marknaden.

En grundlagsreglering av uppgiftsférdelningen genom en kom-
petenskatalog skulle sannolikt inte fértydliga grinsdragningen
mellan den offentliga och den privata sektorn rérande tillborlig
eller otillbérlig konkurrens. Diremot skulle ganska sikert for-
fattningen tillféras nytt ideologiskt brinnbart stoff.
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17 Sammanfattande synpunkter

17.1 Kravet pa tydlighet

Ett huvudargument fér att inféra en kompetenskatalog har varit
kravet pd tydlighet, en méjlighet att klart avgdéra om det ir staten,
kommunen eller landstinget, som har ansvaret eller i varje fall
huvudansvaret f6r beslut i viktiga samhillsfrigor med ofta stora
personliga konsekvenser f6r kommuninvdnarna. Tydlighetskravet
ir vilmotiverat och mycket vanligt 1 den allminna demokrati-
debatten oavsett ssmmankoppling med en kompetenskatalog eller ej.

I allminhet har man i debatten utgdtt ifrin att en grundlags-
reglerad kompetenskatalog skulle innebira ett skydd fér den
kommunala sjilvstyrelsen gentemot staten och allmint stirka den
kommunala sjilvstyrelsen. Detta dr dock inte sikert, di en
kompetenskatalog tvirtom iven kan utformas med en férsvagad
stillning fé6r kommuner och landsting gentemot staten. Detta ir
beroende av de politiska maktférhillanden som rider i riksdagen
vid tidpunkten f6r de avgdrande politiska besluten vid kompetens-
katalogens tillkomst.

Ett beslut om en kompetenskatalog kan dirfor mycket vil
resultera 1 en hirdare statlig kontroll och styrning av kommuner
och landsting, Det kan ocksi resultera i en for sjilvstyrelsen
forkvivande rittslig tvingstréja — dven genom externa domstolars
utslag. Kommunerna kan ocks3 férvandlas till lekbollar 1 marknads-
krafternas spel.

Vilket innehdll en kompetenskatalog in skulle fi kommer det
att bli betydligt svirare att genomfora forindringar betriffande
kompetensférdelningen om denna blir grundlagsreglerad.

Expertgruppen som med goda skil avrider frdn en kompetens-
katalog, anser att det knappast ir mojligt att peka ut omrdden dir
endast kommunen har ett ansvar med tanke pd den samverkans-
tanke som genomsyrar flertalet vilfirdstjinster. En onédig lasning
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skulle ske. Ansvarskommitténs och Kommunala kompetensutred-
ningens betinkanden férstirker expertgruppens argumentering, dd
dessa betinkanden innehiller férslag om ytterligare samverkans-
former och fler samverkansorgan, dir flera intressen madste
koordineras.

17.2 Smidig kompetensférdelning

Tanken pi en kompetenskatalog har ett klart samband med
diskussionen om EU:s uppgifter. En viktig skillnad ir att for EU:s
medlemsstater giller det att komma &verens om gemensamma
uppgifter fér en ny internationell organisation med dven 6verstatlig
kompetens. D3 6kar behovet av en rittslig konstruktion. Overvigs
en kompetenskatalog for Sveriges del giller det att 1 ett land
férindra en sedan linge redan etablerad konstitutionell ordning foér
uppgiftsférdelningen som successivt utvecklats under mycket ldng
tid pd basis av bide lag och sedvinjor.

Inférandet av en kompetenskatalog 1 Sverige skulle kanske i och
for sig kunna ske genom successiva beslut di man f6r ménga
samhillsomrdden redan har en lagreglerad ordning som utan storre
diskussion kunde accepteras och forlingas. Ett grundliggande
riksdagsbeslut angiende den rittsliga ramen fér kompetens-
katalogen i sin helhet bor dock fattas med staten som huvud-
ansvarig. Det giller inte juridiska detaljer utan ett helt nytt
kommunalrittsligt system f6r kompetensbestimningen i Sverige.

Med hinsyn tll att en grundlagsreglerad kompetenskatalog
kommer att l3sa utvecklingen for en lingre tid miste frigan stillas
om iven tidigare sjilvklara motiv giller f6r att staten, kommunerna
respektive landstingen/regionerna iven fortsittningsvis bor ansvara
for sina redan tilldelade uppgifter.

Man miste utgd ifrdn att i en sidan situation vill nog de
ansvariga beslutsfattarna ha fria hinder att férutsittningslost ta
stillning ull alla frigor. En huvudfriga blir, hur det gdr med den
allminna kompetensen, som tillkom vid 1862 4rs kommunal-
reform.

Om en grundlagsrelaterad kompetenskatalog med bindande
verkan klargér vilken nivd som skall ha beslutanderitten be-
triffande samhillsomride efter samhillsomride, vad blir d kvar
for den kommunala allminna kompetensen enligt lokaliserings-
principen och 6vriga kriterier f6r den kommunala sjilvstyrelsen?
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Aven om vid konstruktionen av en kompetenskatalog visst
utrymme skulle limnas {6r en begrinsad allmin kompetens, skulle
det sannolikt bli inom ramen f6r en mycket stympad fri sektor med
liten frihet f6r kommuninvinarna att bestimma &ver “lokala
angeligenheter av allmint intresse”.

17.3 Kompetenskatalog och kommunal sjalvstyrelse

Som framgitt av min framstillning delar jag den skepsis till en
svensk grundlagsrelaterad kompetenskatalog som Sjilvstyrelse-
kommittén och Grundlagsutredningens expertgrupp redovisat. En
kompetenskatalog med grundlagsreglering av samhillsuppgifterna
skulle bryta mot den samverkanstradition som priglat den
offentliga férvaltningen 1 Sverige sedan linge mellan centrala och
kommunala organ liksom mellan offentliga myndigheter och det
civila samhillets olika organisationer och aktorer.

Det ir inte heller mojligt, som expertgruppen pipekar, att peka
ut omrdden dir endast kommunen eller staten har ett ansvar. I
stillet for kompetenskatalog skulle man enligt min mening behéva
fler och bittre analyser av de problem som féranlett diskussionen
om en kompetenskatalog, bl.a. kraven p3 effektivitet och tydlighet i
ansvarsfrigan.

Ansvarskommitténs (SOU 2007:10) och Kommunala kompe-
tensutredningens (SOU 2007:72) forslag till dnnu fler kommunala
samverkansformer forstirker ytterligare behovet av analyser kring
de alternativ till kompetenskatalog som diskuteras. Kommunala
kompetensutredningens forslag till generellt undantag frin
sjilvkostnadsprincipen p& konkurrensutsatta marknader skulle
dock rubba en nédvindig balans och klarhet mellan offentliga och
privata foretag (SOU 2007:72). Samma utrednings férslag om
forsoksverksamhet med gemensam styrelse mellan angrinsande
kommuner enligt kommunallagens regler om gemensam nimnd
synes vara en smirtgrins for den kommunala lokaliserings-
principen.

Inférandet av en kompetenskatalog ir inte en juridisk detalj
utan innebir ett nytt kommunalrittsligt system fér kompetens-
bestimningen, varigenom en detaljerad upprikning av kommunala
befogenheter skulle dterkomma efter 150 ir och ersitta den
allminna kommunala kompetensen med dess frihet fo6r den lokala
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folkviljan, som méjliggjordes genom 1862 &rs kommunalférord-
ningar.

Fore 1863 bestimdes genom upprikning 1 en kunglig férord-
ning eller lag vilka uppgifter en stad eller socken fick ombesdorja,
den s.k. enumerationsprincipen. Vad som inte var tillitet var
forbjudet. Med kommunalférordningarna 1862 som blev lagar 1866
tillkom en allmin kompetens genom en generalklausul, varigenom
kommunerna och de nyinrittade landstingen fick laglig ritt att
bedriva verksamhet, som inte uttryckligen reserverats for andra.
Denna grundprincip fér kommunalritten skulle knappast kunna
overleva ett system med grundlagsreglerade uppgifter i en s.k.
kompetenskatalog.

Den kommunala beskattningsritten som gav ekonomiska
resurser och det kommunala besvirsinstitutet som innebar en
begrinsad statlig kontroll av formerna fér beslutsprocessen men
inte beslutets innehdll och endast efter 6verklagande av kommun-
medlemmar, bildade tillsammans med den allminna kommunala
kompetensen den rittsliga ramen for den kommunala sjilv-
styrelsen. Denna har med vissa kompletteringar och justeringar
varit gillande dnda fram till vér tid.

I min rapport har jag framforallt velat understryka den
avgorande betydelse som kommunernas och landstingens allminna
kompetens haft fér den kommunala sjilvstyrelsens styrka och
initiativkraft. Hirigenom har den lokala folkviljan kunnat utvecklas
och nédvindiga samhillstorindringar genomféras 1 fredliga och
effektiva former, bide 1 vardagens arbete och under besvirliga och
pressande tidsskeden. Den allminna kompetensen skulle enligt min
mening inte passa in i det nya regelsystem som byggs upp genom
en kompetenskatalog. Resultatet blir en férsvagad kommunal
initiativkraft.

Hinvisningen till gamla sjilvstyrelseformer och rittstraditioner
har jag ofta redovisat med autentiska citat f6r att dirmed markera
nirheten mellan ditid och nutid. Utvecklingen 1 Sverige till en
modern demokratisk vilfirdsstat, byggd p& allmin och lika
kommunal rostritt och en fungerande lokal sjilvstyrelse och 6ppet
partisystem, har tagit mycket ling tid trots att Sverige sluppit
forodande krig.

Den allminna och lika réstritten var faktiskt inte tll fullo
genomford foérrin 1945, di de sista rostrittsstrecken togs bort
under politisk strid liksom under den l8nga réstrittskampen. Den
som var intagen pd &lderdomshem for varaktig forsérjning eller
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som var forsatt 1 konkurs saknade alltsd s& sent som under andra
virldskriget rostritt vid bdde riksdagsval och kommunalval. Den
som samma tid inte betalat kommunalskatten minst ett av de tre
sista dren fore kommunalvalet berévades kommunal rostritt.

Stor betydelse for kompetensfordelningen mellan staten och
den kommunala sektorn hade ocksd riksdagsbeslutet 1948 att
avskaffa kravet 1 kommunallagarna pd 2/3 majoritet 1 stidernas,
kommunernas och landstingens fullmiktige for vissa ekonomiska
beslut, exempelvis betriffande 1an och beslut som kunde medfora
skattehojning. Aven avskaffandet av dessa beslutsregler skedde
efter votering i riksdagen.

Sammanlagt framgdr av réstrittsreformerna och lagregeln om
enkel majoritet som huvudregel fér kommunala beslut, att det
stora genombrottet f6r den moderna kommunala sjilvstyrelsen inte
kom forrin efter andra virldskriget. Och frigan om kvalificerad
majoritet fér vissa kommunala beslut diskuteras in idag 1 vissa fall.

17.4 Internationella forebilder saknas

Internationella férebilder som ménster och jimférelse betriffande
kompetenskataloger saknas 1 hog grad. Den lokala och regionala
forvaltningen 1 Europas stater uppvisar ett mycket skiftande
konstitutionellt monster. Ett starkt engagemang finns dock allmint
for en vidgad kommunal sjilvstyrelse som ej ir federalistisk.

Europaridets konvention om kommunal sjilvstyrelse 1985
utgick frdn dessa realiteter nir den inte kombinerades med sank-
tioner och gav signatirmakterna mojlighet att vilja bort ett antal
punkter frin ratificering. Trots detta var den divarande svenska
regeringen tveksam till att ratificera konventionen av hinsyn till
onskemdlet om handlingsfrihet betriffande interna forvaltnings-
och organisationsménster och ridsla for att konventionen skulle
bli ett hinder foér nédvindiga foérindringar av samhillsorganisa-
tionen med hinsyn till samhillsutvecklingen.

Sveriges anslutning till EU &r 1995 har visat sig innebira
betydligt storre piverkan av EU pd behandlingen av irendena i
Sveriges landsting och kommuner in vad som foérutsattes vid an-
slutningen. Frigan om en gemensam kompetenskatalog fér EU:s
medlemsstater har dven diskuterats vid behandlingen av EU:s
fordrag alltsedan anslutningen, 1 férsta hand roérande relationerna
mellan EU och medlemsstaterna. Mojligheterna att en europeisk
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kompetenskatalog skulle omfatta dven forhillandena inom
medlemsstaterna har dven stitt pd agendan men har inte lett till
ndgot resultat pd grund av det nuvarande motstindet mot sddana
planer.

I detta sammanhang bor understrykas behovet av mer forskning
om Sveriges agerande vid dessa diskussioner 1 EU:s olika organ
samt EU:s betydelse for debatten om en kompetenskatalog 1
Sverige. Debatten om en kompetenskatalog i1 Sverige synes 1 hog
grad vara EU-relaterad. EU:s starka piverkan pid kommuner och
landsting och diskussionen om en kompetenskatalog forsvirar en
oppen och serids behandling av frigan om en eventuell svensk
kompetenskatalog, bl.a. avseende ansvarsfrigan och en meningsfull
diskussion om férdelningen av uppgifterna mellan olika nivder.

Inget svenskt politiskt parti har i sina respektive partiprogram
ndgot direkt krav pd kompetenskatalog. I kd:s och c:s partiprogram
talas dock om EU:s subsidaritetsprincip och i ”grundlagen fastlagda
kompetensomriden gentemot regering och riksdag”.

Alla politiska partier utom socialdemokraterna har sirskilda
positiva allminna deklarationer 1 partiprogrammen om den
kommunala sjilvstyrelsens viktiga roll.

I socialdemokraternas partiprogram 2001 ir partiets hela
program numera faststillt efter politikomriden och integrerat fér
rikspolitiken och kommunalpolitiken. Partiets stillningstagande till
olika forfattningsproblem, inklusive kommunal {érvaltning, redo-
visas inte lingre. Frin och med 1990 upphéorde socialdemokraterna
att anta ett sirskilt detaljerat kommunalprogram, som reviderats
l6pande alltsedan det f6rst antogs 1908.

17.5 Den allmdnna kommunala kompetensens
betydelse

Den allminna kompetensen med sitt ursprung 1 1862 4rs
kommunalférordningar belyses i denna rapport i sitt historiska
sammanhang och stora betydelse som initiativtagande kraft for
samhillsutvecklingen tillsammans med den grundlagsreglerade
kommunala beskattningsritten. Detta tema utvecklas med histo-
riska exempel, forst betriffande det starka kommunala engage-
manget for ]arnvagsbyggandet under senare delen av 1800-talet.
Investeringarna 1 jirnvigar har om nigot pd ett avgorande sitt
grundlagt Sveriges utveckling frén fattigdom till rik vilfirdsstat. De
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linga avstdnden besegrades vilket méjliggjorde de lingviga
kommunikationerna och exploateringen av vira naturtillgingar i
hela landet.

Den allminna kommunala kompetensens betydelse fér den
offentliga hilso- och sjukvirdens utbyggnad, som gjort Sveriges
sjukvird till en internationell férebild fér principen “god vird pd
lika villkor” understrykes i min rapport. Enskilda landsting, sirskilt
exemplifierat med Soérmlands lins landsting, har med stod av
landstingens allminna kompetens tagit initiativ till olika medicin-
ska och sociala reformer som sedan underhand under 1920-talet
blir grundvalen f6r en lagstiftning gillande for hela landet.

Stidernas, landstingens och kommunernas allminna kompetens
har dven spelat en viktig roll fér universitetens och hégskolornas
utveckling, De nuvarande universiteten 1 Stockholm och Géteborg
startade som kommunala hogskolor. De starka kommunala
insatserna for tillkomsten av regionala hogskolor efter andra
virldskriget har ocksd haft den allminna kommunala kompetensen
som en grundliggande f6rutsittning.

Vidare skildras de akuta kommunala aktionerna under det
oroliga nddaret 1917 f6r att lindra néden och driva pd angeligna
forfattningsreformer fér att foérhindra en hotande revolution.
Andra exempel pd kommunal aktivitet i kristider ir minga stiders
och kommuners beslut att anskaffa luftvirnsartilleri och annat stéd
it luftskyddet samt ett mycket omfattande och brett understod 4t
hemvirnet under andra virldskriget. Aktuella exempel pa effektiv
kommunal samverkan ir det kommunala ledningsansvaret for
riddningstjinsten for att forhindra katastrofer 1 samband med de
omfattande dversvimningarna av Norrlandsilvarna sommaren 2000
och Vinernomradet hésten 2000.

17.6 Innehallet i en kompetenskatalog

Med hinsyn till allt mer omfattande samverkan och delat ansvar
som utvecklats betriffande bide kommunala och statliga samhills-
uppgifter har jag valt att i forsta hand belysa principfrigorna i
samband med en eventuell grundlagsrelaterad kompetenskatalog.
Den viktigaste och mest dberopade férdelen med en kompetens-
katalog har 1 den debatt som forts varit kravet pd tydlighet 1
ansvarsfrigan. Tydlighetskravet har bde en principiell och praktisk
sida. Ur principiella demokratiska aspekter kan det bara vara en
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fordel om medborgarna fir klarhet om vem som har ansvaret for
beslut som berdr deras rittigheter och livssituation, bdde avseende
juridiskt och ekonomiskt ansvar.

Bortsett frdn den principiella frigan 1 vilken grad ansvarig
politisk instans bir ansvar fér exempelvis ett regionalt beslut har
ansvarsfrigan en praktisk sida. Betriffande konstruktionen av en
eventuell kompetenskatalog fir man tinka sig att katalogen klargor
exempelvis att landstings/regionfullmiktige har ansvaret for
skotseln av en viss angeligenhet, exempelvis betriffande hilso- och
sjukvirden. Inom ramen f6r denna férdelning fir man utgd frin att
endast grundprincipen om sektorsansvaret har grundlagskaraktir,
med krav pd tvd riksdagars beslut och val till riksdagen diremellan.
Riksdagars beslut vid grundlagsindringar fattas med enkel majo-
ritet. Detaljbestimmelser i 6vrigt beslutas med enkel majoritet och
ett riksdagsbeslut.

Det kan bli en mycket grannlaga uppgift att avgéra vad som ir
detaljregler eller inte, ndgot som biddar for juridiska konflikter.

En central friga ir om det skall finnas en central kompetens-
katalog gillande for hela landet eller om det kan tinkas regionala
varianter. D3 aktualiseras det gamla tvisteimnet om det bor existera
likhet eller likvirdighet éver hela landet. Starka skil, inte minst
praktiska, talar f6r att en eventuell kompetenskatalog méste gilla
for hela landet.

En exemplifiering av de uppgifter som skulle ingd i en
kompetenskatalog miste utgd frdn den kompetensférdelning som
rider idag, och som i stort framgar av bil. 1-2. Med hinsyn till alla
samverkansformer, avtal, pdverkan av EU och andra internationella
fora ir det idag mycket svdrt att mer exakt ange vilken nivd som ens
bir huvudansvaret {6r viss samhillsfrga. Inte ens statens uppgifter
for exempelvis vigvisendet och det exklusiva ansvaret for det
militira férsvaret synes lingre sjilvklart.

Frigan blir inte vad och hur mycket som bér tilldelas den
kommunala/regionala nivin utan hur mycket som skall bibehillas
av statens nuvarande operativa ansvar. Detta har sammantaget de
senaste decennierna varit relativt begrinsat och omfattat endast 5-7
procent av de sysselsatta 1 landet (bil. 4).

I diskussionen framéver om limpligaste uppgiftstordelning
torde relationen mellan den primirkommunala och regionala
sektorn bli vil s intressant och uppmirksammad som statens
allminna betydelse, bl.a. frigan om de nya planerade regionerna
skall utvecklas till 6verkommuner till primirkommunerna eller om
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de bida kommuntyperna skall bibehilla sin lika parallellstillning till
staten.

Motstindet frin primirkommunerna att fi landstingen som
o6verkommuner har hittills varit mycket starkt. En viktig friga i
detta sammanhang ir effekterna av den sammanslagning som redan
skett av Svenska Kommunférbundet och Landstingsfoérbundet till
Sveriges Kommuner och Landsting.

Blev nigon part 6verspelad eller blev sammanslagningen
harmonisk?

17.7  For och nackdelar, konstitutionella aspekter

Betriffande foér- och nackdelar med en kompetenskatalog kan
listan sikert goras mycket lingre dn vad som framgdr av denna
rapport. Betonas bor att det inte dr mojligt att vetenskapligt
klargora vad som ir en fordel eller en nackdel. Det handlar oftast
om en politisk bedémning. En modell med kompetenskatalog kan
ses som en fordel fér somliga och nackdel fér andra. Om en
samhillsfriga skall klassificeras som ”stor” eller "liten” ir ytterst en
friga for viljarna att bedéma. De allminna politiska férutsite-
ningarna dd en eventuell kompetenskatalog aktualiseras ir
avgorande. Det ir inte ointressant 1 detta sammanhang att Ansvars-
kommittén 1 likhet med Sjilvstyrelsekommittén avstdtt frin att
presentera ndgon fullstindig konkretisering av uppgiftsfordel-
ningen mellan staten och kommuner respektive landsting/regioner.

Ett system med en grundlagsreglerad kompetenskatalog medfér
under alla férhillanden en 6kning av den rittsliga apparaten och
kapaciteten. Fler kompetenskonflikter kan forutses som aktuali-
serar en 6versyn av regeringsformens fri- och rittighetskapitel men
ocksd JO:s stillning och organisation. En regional ombudsman 1
varje region ir ingen orimlig losning oavsett kompetenskatalog
eller e;.

Framférallt aktualiseras frigan om en forfattningsdomstol som
skiljedomare vid sannolika kompetenskonflikter mellan staten och
ligre nivder, samt inte minst mellan den regionala och primir-
kommunala nivdn. I historiskt kommunalrittsligt perspektiv ir
dock en svensk forfattningsdomstol lika artfrimmande som en
grundlagsreglerad kompetenskatalog. I detta sammanhang kan
emellertid inte bortses frin EG-domstolens vixande betydelse som
forfattningsdomstol de facto dven fér Sveriges vidkommande.
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Lagrddets stillning 1 samband med inférandet av en kompetens-
katalog kan inte undg att 6vervigas.

Ett obligatoriskt samridsorgan mellan staten och den kom-
munala sektorn i frigor av betydelse fér den kommunala sjilv-
styrelsen och den kommunala ekonomin och verksamheten som
expertgruppen for fram genom ett tilligg till 7 kap. 2 § RF ir ett
tinkbart alternativ  fér bide ett system med och wutan
kompetenskatalog. Bida alternativen férutsitter en serids
utvirdering av effekterna av den sammanslagning mellan Svenska
Kommunférbundet och Landstingstérbundet som redan skett. Om
ett system med obligatoriskt samrdd mellan regeringen och
kommunerna/landstingen skall fungera o6kar kraven pd att
foretridarna  fér den kommunala sektorn verkligen ir
representativa fér den kommunala sjilvstyrelsen.

17.8  Ovriga problem

Utdver de principproblem betriffande den kommunala kompe-
tensen som behandlats i denna rapport skulle en kompetenskatalog
aktualisera minga andra konstitutionella problem, som kan vara
virda en kommentar. I de utredningar, férhandlingar och
overenskommelser mellan partierna éver blockgrinserna som torde
foregd en sidan omfattande reform utgor sjilvfallet kostnaderna
for respektive nivd av en viss uppgiftsfordelning en central faktor.
Uppenbart kommer en omfattande grundlagsreglering av en
kompetenskatalog att kriva klarhet om finansieringen fér varje
samhillsnivds uppgifter. Beskattningsfrigan aktualiseras men ocksé
avgiftssystemen.

I detta avseende skulle en kompetenskatalog skirpa kraven pa
en breddning av kommunernas och landstingens skattebaser, s8 att
kommunerna respektive landstingen/regionerna fir rimliga mojlig-
heter att implementera sina respektive uppgifter, med hjilp av egna
ekonomiska resurser. Ett forsta steg till en sddan kommunal-
ekonomisk nyorientering vore att ge tillbaka till kommuner och
landsting den del av féretags- och fastighetsbeskattningen som de
fréntogs under 1980-talet.

En serids beredning angdende en férindring av ansvaret for
olika offentliga uppgifter kan sjilvfallet inte ske utan 16ne- och
medbestimmandeférhandlingar av en hittills oanad komplexitet
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mellan de offentliga arbetsgivarparterna och de fackliga organisa-
tionerna fér mer in en miljon offentliganstillda.

I den aktuella debatten om férstirkt kommunal sjilvstyrelse har
stor uppmirksamhet ignats it att forbittra kontakterna stat —
kommun vid riksdagsbehandlingen av kommunala frigor, ev.
genom ett sirskilt kommunutskott. Detta skulle dock medfora
djupgdende forindringar av riksdagens utskottssystem omridesvis
som inte kan anses realistiska.

Storre betydelse har sikert expertgruppens forslag om en
obligatorisk lagrddsgranskning av varje lag som innebir &ligganden
fér kommunerna och landstingen liksom férslaget att kommuner
och landsting blir reguljir remissinstans fér beredning av
regeringsirenden rorande kommunala frigor.

Storst betydelse har ind3 behandlingen av de kommunala
frigorna i Regeringskansliet. De kommunalekonomiska frigorna
har nistan alltid varit integrerade med 6vriga ekonomiska frigor i
finansdepartementet. Kommunallagsfrigor och ¢vriga kommunala
verksamhetsfrigor hade efter forfattningsreformen ett eget
departement dren 1974-1994 1 kommundepartementet och civil-
departementet. Direfter har de &vergripande kommunfrigorna
nistan alla dr varit pd vandring i Regeringskansliet och varit en
mindre del av ett annat departement. Med tanke pi att en fjirdedel
av virt lands resurser anvinds for kommunala uppgifter och att
nira 1,5 miljoner arbetstagare ir sysselsatta 1 kommuner och
landsting borde de kommunala frigorna ha en fastare placering 1
regeringskansliet. (Kommunfrdgornas handliggning 1 regerings-
kansliet 1974-1994 ir foremdl for en projektstudie av docenten,
forre planeringschefen Carl-Gunnar Peterson.)

Tanken p& en kompetenskatalog och grundlagsreglerad upp-
giftsfordelning har sannolikt fi forsvarare. Men forslaget har
indirekt stor betydelse di det stiller pa sin spets viktiga kommunala
principfrigor och centrala demokratiproblem, inte minst rérande
det demokratiska partivisendet. Om inférandet av ett system med
kompetenskatalog skulle gagna eller missgynna en vitalisering av
det moderna partivisendet ir en 6ppen friga. Det borde i debatten
framstd som viktigt att skilja p& huvudsak och bisak.

I debatten om den politiska vitaliteten forefaller det som om en
grundliggande faktor kommit bort, nimligen att fore den fyradriga
valperiodens inférande 1994 hade Sverige ett system med val
vartannat &r alltsedan rostrittsreformerna efter forsta virldskriget.
Varje allmint val pdverkade rikspolitiken di dven kommunalvalen
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genom tvikammarsystemet hade effekt pd riksdagens samman-
sittning. Dirmed minskade behovet av bdde nyval och folkomrost-
ningar och forfattningsdomstol. Viljarna fick avgéra bide lag och
lagférklaring vartannat ar.

Demokrati kriver bide wvitalitet och resultat, sirskilt 1 kom-
munalpolitiken nira viljarna. Om kompetenskataloger skulle ge oss
bidadera ir mycket tveksamt. Professor Fritz Kaijser, nestorn
bland kommunalrittsexperter, framholl en ging, att det kom-
munala samregeringssystemet skapade en sirskild karaktir &t
kommunaldemokratin som via det kommunala sambandet kommer
rikspolitiken till del i form av samférstdndskinsla och kompro-
missvilja (Rapport och arbetsmaterial frin arbetsgruppen for det
kommunala sambandet juni 1964, SOU 1964:39).

Den kommunala sjilvstyrelsen i Sverige har 6ver tid visat prov
pd bade fasthet, lyhoérdhet f6r samhillsférindringar och initiativ-
kraft. En viktig faktor 1 detta sammanhang har varit sjilvstyrelsens
anknytning till den konstitutionella traditionen att forfattningen
primirt bor vara ett medel f6r den demokratiska beslutsprocessen
och inte en karta f6r politikens innehall.

En kompetenskatalog med grundlagsreglerad uppgiftsférdelning
skulle med stor sannolikhet rubba denna konstitutionella neutrali-
tet och dirmed frimja handlingsférlamning istillet f6r demokratisk
handlingskraft.

116



Referenser

Offentligt tryck
Statens offentliga utredningar

SOU 1947:53 Kommunallagskommitténs betinkande. 1, Med forslag
angdende dndringar i kommunallagarnas bestimmelser om borgerlig
primédrkommuns  kompetens och om  kvalificerad  majoritet
(Kommunallagskommittén)

SOU 1963:16 Forfattningsutredningen VI, Sveriges Statsskick Del I.
Lagfiorslag (Forfattningsutredningen)

SOU 1963:17 Forfattningsutredningen VI, Sveriges Statsskick, Del 2.
Motiv — forslag till regeringsform (Forfattningsutredningen)

SOU 1964:38, SOU 1965:2,3,34,37 Sammanstillning av remiss-
yttranden dver Forfattningsutredningens forslag till ny forfattning
(Justitiedepartementet)

SOU 1964:39 Rapport och arbetsmaterial frin arbetsgruppen for det
kommunala sambandet juni 1964 (Arbetsgruppen foér det kommunala
sambandet)

SOU 1971:84 Kommunal kompetens (Kommunalrittskommittén)
SOU 1972:15 Ny regeringsform, ny riksdagsordning (Grundlag-
beredningen)

SOU 1975:41 Kommunal demokrati- ny kommunallag (Utredningen
om den kommunala demokratin)

SOU 1990:24 Ny kommunallag (1988 drs kommunallagskommitté)
SOU 1981:82 Sambillets riddningstyiinst (Riddningtjainstkommittén)
SOU 1993:14 EG och vdra grundlagar (Grundlagsutredningen infér
EG)

SOU 1994:12 Suwverdnitet och demokrati (EU-konsekvensutred-
ningarna: Subsidaritet)

SOU 1995:19 Ett sikrare sambille (Hot- och riskutredningen)

117



Referenser

SOU 1995:105 Konkurrens i balansdtgirder for ckad konkurrens-
neutralitet vid offentlig prissitining m.m. (Underprissittnings-
utredningen)

SOU 1995:123 Subsidiaritetsprincipen i EU: en expertrapport till
EU 96-kommittén av Magnus Jerneck

SOU 1996:129 Den kommunala sjilvstyrelsen och grundlagen
(Kommittén om den kommunala sjilvstyrelsens grundlagsskydd)
SOU 2000:1 En wuthdllig demokrati! — politik for folkstyrelsen pd
2000-talet (Demokratiutredningen)

SOU 2001:41 Séikerhet i en ny tid ( Sirbarhets- och sikerhets-
utredningen)

SOU 2003:123 Utvecklingskraft for hillbar vilfird (Delbetinkande
av Ansvarskommittén)

SOU 2007:10 Hallbar sambillsorganisation med utvecklingskraft
(Slutbetinkande av Ansvarskommittén)

SOU 2007:72 Kommunal kompetens i utveckling (Kommunala
kompetensutredningen)

SOU 2007:75 Att styra staten — regeringens styrning av sin forvalt-
ning (Styrutredningen)

SOU 2007:85 Olika former av normkontroll. Expertgrupps-

rapport/ Grundlagsutredningens rapport VIII

SOU 2007:93 Den kommunala sjilvstyrelsens grundlagsskydd.
Expertgruppsrapport/ Grundlagsutredningens rapport IX

Departementsserien, Ds

Ds 1988:36  Den  kommunala  sjilvstyrelsen,  jimlikbeten — och
variationerna mellan kommunerna. av Nils Stjernquist, Hakan
Magnusson

Ds 1998:32 Skyldigheter och befogenheter vid svdra pdfrestningar pa
sambillet 1 fred

Ds 2002:7 Hoten mot kommunerna — en ESO-rapport om ansvars-
fordelning och finansiering i framtiden av Lars S6derstrom

Ds 2007:48 Del 1 Lissabonfordraget, Del 2, Bilagor

Ds 2008:17 Remissammanstillning. Ansvarskommitténs betinkande
Hillbar sambillsorganisation med utvecklingskraft (SOU 2007:10)

118



Agne Gustafsson

Riksdagstryck

KU:s utldtande nr 17 1945 angdende motioner om avskaffande av
rostrittsstrecken vid kommunala val

KU:s utldtande 1948:24 ang. proposition 1948:140 om dndringar i
kommunallagstifiningen om borgerlig primdrkommuns kompetens
m.m.

Riksdagens protokoll IT kammaren den 2 juni 1943 angdende KU':s
utldtande nr 11 om avskaffande av ristrittsstrecken vid allméinna val
Prop. 1948:140 ang. dndringar i kommunallagstifiningen om borger-
lig primédrkommuns kompetens, kvalificerad majoritet mm

Prop. 1973:90, Ny regeringsform och ny riksdagsordning m.m.

Prop. 1975/76:187, Kommunal demokrati och ny kommunallag
Prop. 1990/91:117, Ny kommunallag

Prop. 1998/99:74, Forindrad omvdrld — ordnat forsvar

Skr. 2007/08:102, Regeringens skrivelse Utvecklingen inom den
kommunala sektorn 2008

Litteratur

Algotsson, Karl-Goran, Sveriges forfattning efter EU-anslutningen,
1999

Andrae, Carl Goran, Revolt eller reform. Sverige infor revolutionerna i

Europa 1917-1918, 1998

Baldersheim, H. m.fl., Demokratins geografiska grinser — en antologi
om storlek, demokrati och effektivitet. LF-SKF, 2003

Behiver demokratin nya spelreglers Grundlagsutredningens konferens
om grundlagen 21 och 22 mars och 18 april 2005, 2005

Bjorkblom, Sixten, Sédermanlands lins landsting. Sammansitining,
organisation och verksambet, 1942

Brynielsson, Hikan (redaktor), Pd jakt efter en ny regional
sambillsordning!, 2003

Carlbom, Terry, Hogskolelokaliseringen i Sverige 1950-1965. En
studie i politiskt inflytande, 1970

119



Referenser

Davidsson, Lars, Kammare, kommuner och kabinett — tre konstitu-
tionella studier, 2004

Demokratins grundlag, Demokratirddets rapport 2004, SNS, 2004

Déir ménniskor far vixa, 1déprogram fér Centerpartiet, Antaget 1
Vistervik 19 juni 2001, 2001

Europarddet, Om lokal och regional demokrati i Sverige, 2005

Europas Grundlag. Framtidskonventets forslag till konstitution for
EU, 2004

EU-ABC for kommuner, landsting och regioner, Utgdva 1, Nov.
2006, 2007

EU:s paverkan pd kommuner och landsting, Statskontoret 2005:12,
2005

Federalism — Hur ska Sverige styras? Underlag fér Centerpartiets
ridslag om federalism, november 2003, 2003

Festskrift till Fredrik Sterzel, Justus Forlag, 1999

Fiskesjo, Bertil, Vilfirdsfederalism ur Att styra eller styras. En bok
om demokrati och federalism, 2004

Fiskesjo, Bertil, Federalismen svdr not, SkD 29/6 2003, 2003

Fribet att vixa, Folkpartiet liberalernas partiprogram, Antaget vid
landsmotet 1 Goteborg 1997, reviderat vid landsméten 1999, 2001
och 2003, stencil 2003

Gronlie, Tore, Velferdskommunen: foredrag ved 150-drs jubileet for
norske kommuner, 1998

Gustafsson, Agne, Kommunal sjilvstyrelse. Kommuner och landsting
i det politiska systemet, 7 uppl., 1999

120



Agne Gustafsson

Gustafsson, Agne, Landstingets ansvar for linsutvecklingen,
Landstinget Sérmland, 1990

Gustafsson, Agne, Hur skall Sverige styras? ur Perspektiv pd lokal
och regional sjilvstyrelse, Region Skéne, Vistra Gotalandsregionen,

SKL, 2005

Gustafsson, Agne, Den svenska socialdemokratins springning 1917
(manus, forfattaren)

Gustafsson, Gunnel, Kommunsammanliggningar eller nya principer
for svensk sambillsorganisation? ur Demokratins geografiska
grinser — en antologi om storlek, demokrati och effektivitet, 2003

Hettne, Jorgen, Tas den kommunala sjilvstyrelsen pd allvar? ur
Sjilvstyrelse, likvirdighet, effektivitet. Milkonflikter 1 den offent-
liga sektorn, red. Per Molander & Kerstin Stigmark, 2005

Holmberg, Erik och Stjernquist, Nils, Vir forfattning. Trettonde
upplagan, Reviderad av Magnus Isberg och Géran Regner, 2003

Hvad hbvilja  federalisterne? Frigor och svar om federalism,
Centerpartiet, april 2004

Jerneck, Magnus & Gidlund, Janerik, Komplex flernividemokrati,
Regional lobbying i Bryssel, 2003

Hundra dr under kommunalférfattningarna 1862—1962: en minnes-
skrift/utgiven av Svenska landskommunernas forbund, Svenska

landstingsforbundet, Svenska stadsforbundet, 1962

Kaijser, Fritz, 1862 drs kommunalférordningar ur Hundra ir under
kommunalférfattningarna 1862-1962, 1962

Karlsson, Ingmar, Regionernas Europa, 2006

Karlson, Nils och Nergelius, Joakim, (red.) Federalism pad svenska,
2007

Kokk, Enn, Socialdemokratins program. Ett studie- och diskussions-
material infér programrevisionen, 1998

121



Referenser

Kolam, Kerstin, Kort kommunbistoria ur Kommunerna och
friheten, Sjilvstyrelsen i teori och praktik, 2007

Konstitution for Europa. EU 2004-kommittén, SNS, 2005

Laurent, B., Kommunal konkurrens och kommunal upphandling,
2007

Likbet eller likvirdighet? — ndgra principfragor om svensk sambills-
organisation, 2006

Lidstréom, Anders, Kommunsystem i Europa, andra uppl., 2003

Lidstrom, Anders och Kolam, Kerstin, Kommunal sjilvstyrelse 1
fordndring — ansvarsfordelningen mellan stat och kommuner 1974
2002 ur Forslag till riksdagen 2002/03:RR 21 Statens styrning av
kommunerna, 2003

Lidstrom, Anders, Kommun- och regionmodeller — analytiska
dimensioner och faktisk wvariation ur Sjilvstyrelse pd lokal och
regional niv4, 2005

Lidstrom, Anders och Eklund, Niklas, Decentralisering eller
maktdelning pa allvar: vad dr sannolikt i Sveriges ur N. Karlson och
J. Nergelius, Federalism pd svenska, 2007

Lindgren, Anne-Marie, Makten éver kommunerna ur Politikens
ramar och aktérer, Femton uppsatser tillignade Ingvar Carlsson,
2004

Lindquist, Ulf, Kommunala befogenheter. En redogorelse for
kommunernas och landstingens allméinna  befogenheter —enligt
réttspraxis, Sjitte upplagan, 2005

Lissabonfirdraget, SIEPS, Regeringskansliet, 2008
Maastrichtfordraget. Fordraget om Europeiska Unionen, 1992

Molander, Per (red.), Staten och kommunerna, 2003

122



Agne Gustafsson

Molander, Per och Stigmark, Kerstin (red.), Sjdlvstyrelse, likvirdig-
het, effektivitet. Malkonflikter i den offentliga sektorn, 2005

Nielsen, Peder, Kommunindelning och demokrati. Om samman-
liggning och delning av kommuner i Sverige, 2003

Ohlsson, John och Kaijser, Fritz, Kommunallagarna, 1954
Oredsson, Sverker, Jdrnvdgarna och det allméinna, 1969

Oredsson, Sverker, Jarnvigsbyggandet och den kommunala

kompetensen, HT 1969

Palmstierna, Erik, Orostid 1I, 1917-1919. Politiska dagboks-
anteckningar, 1953

Partiprogram Miljopartiet de gréna, Antaget vid kongressen maj
2005, 2006

Partiprogram for Socialdemokraterna, Antaget vid partikongressen
2001, 2001

Petersén, Leif, Kommunallagen. Kommentarer och praxis, Med
dndringar t.o.m. 1 september 2006, 2006

Peterson, Carl-Gunnar, Kommunalkunskap, 1986

Petersson, Olof, Demokratins grundlag, Demokratirddets rapport,
2004

Petersson, Olof, Federalism, SNS, 2004
Principprogram Kristdemokraterna, 2001, nytryck 2006
Riksdag & Departement 10/08;

Ruin, Olof (red.), Politikens ramar och aktirer: femton uppsatser om
vdrt politiska system tillignade Ingvar Carlsson, 2004

Samverkan pdgdr, mdojligheter och begrinsningar, 2005, Ansvars-
projektet, SKL, 2005

123



Referenser

Schalling, Erik, Den lantkommunala forfattningsregleringens historia
ur Kommunindelningskommittén I, SOU 1944:37

Seip, Helge, Kommunens skonomi, 1949

Sjéilvstyrelse pd lokal och regional nivd, Region Skdne och Vistra
Gotalandsregionen, 2005

Socialdemokratins program 1897 ull 1990, Utg. Arbetarrorelsens
arkiv och bibliotek, 2001

Sterzel, Fredrik (red.), Kommunerna pd 90-talet. Seminarium
16 oktober 1992, 1993

Stjernquist, Nils, Den kommunala sjilvstyrelsen, En blick tillbaka.
ur SOU 1996:129

Stjernquist, Nils, Politik och juridik. Grundlagen infor 2000-talet.
ur Festskrift till Stig Stromholm, 1997

Stjernquist, Nils, Huruledes sirskilda menigheter md for egna behov
sig beskatta ur Festskrift till Fredrik Sterzel, 1999

Strandberg, Urban, Nationell politik och kommunal sjilvstyrelse - ett
historiskt perspektiv ur Sjilvstyrelse, likvirdighet, effektivitet. Mal-
konflikter i den offentliga sektorn, Red. Per Molander och Kerstin
Stigmark, 2005

Svensson, Bengt, Det kommunala engagemanget i jirnvigar ur
Hundra ir under kommunalférfattningarna 1862-1962, 1962

Tallberg, Pontus (red.), Sjilvstyrelse pd lokal och regional nivd, 2005
Uppfolining och erfarenhet med sirskild inrikining pd linsstyrelsens
dvertagande av kommunal riddningstjinst under Gversvimningarna
hésten 2000, Virmlands lin, Vistra Gétalands lin, Riddningsverket
Karlstad, 2001

Var tids arbetarparti, oktober 2007, Nya moderaterna, stenc., 2007

124



Agne Gustafsson

Vinsterpartiets Partiprogram, 2004

Ostberg, Kjell, Kommunerna och den svenska modellen. Social-
demokratin och kommunalpolitiken fram till Andra véirldskriget,
1996

Oversvd‘mningama sommaren 2000, Sédra Norrland, Observators-
rapport, Riddningsverket Karlstad, 2001

125






Bilaga 1

Uppgiftstordelningen mellan statlig,
landstingskommunal och
primarkommunal verksamhet

STATEN ;
| Lagstiftning om ramar, fordelning, dilsyn
2 Direke :ufil; forvalming

| Sratiga linsfarvaltni
i sy e g
2 Landstingskommunal férvaltning:

KOMMUNEN
1 fBrvaleni

Socilomsorg
Grundskola

Gymnasium, Kom
Bomdspollukm‘::‘

Renhdllni
Miljs- a:ﬁmmkydd (allméint)
Riddningstjinst, brandskydd

Fritd, idrott, ungdom
Kuleur

Medverkande | reglonal planering
llsamman med linsstyrelsen

Intresseorganisationer Intresseorganisationer

*K och |
** Staten och hndn.’ngcn gemensamt
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Bilaga 2

Kompetensfordelning i Sverige

Maktdelning, att olika nivier har olika beslutsansvar, ir en hérn-
sten 1 federalismen. Principen i sig siger att beslut ska fattas s nira
minniskor som mdjligt, men det dr en dppen friga exakt vad detta
innebir. Foljande formulir pd tvd sidor frigar om en mingd
offentliga dtaganden. For varje omrdde kan ni fylla i vem som ska
ha det huvudsakliga ansvaret och dessutom vilken roll ni tycker att
staten bor spela om frigan 1 huvudsak ir kommunal eller regional.

Vem ska ha Om kommunen eller regionen,
huvudsakliga vilken bor statens roll vara? (Det
ansvaret? ir mojligt ate vilja flera alternativ
om noédvindigt).
» |7 =la b o wlo —
T F £ EEEE EFYESRE
3 aQ =1 =2 3 BoSlr = Q_.U,_'i
o @ 5|2 © = B D® 5|0 8
5] 5 3. == 5 B aloe =2 g
z =) <} ¥ R =R =ae
5 “ "Bl 5 Bwl TE&
@ S 2.2
o aQ =] .
::I$ B = @ §-‘oo 5
g " o 0Q

Barn- och ungdomsfrigor

Barnomsorg/férskol

Grundskola

Gymnasium

Fritidsverksamhet

Hogre utbildning och forskning

Hogskoleutbildning

Forskning

Infrastruktur

Lansvigar

Riksvigar

Jarnvigar
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Bilaga 2 — Kompetensfordelning i Sverige

Bredbandsutbyggnad ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘ ‘

Rittsvisende

Ordningspolis

Kriminalpolis

Civillagstiftning

Kriminallagstiftning

Transfereringssystem

Socialbidrag

Forildraforsikring

A-kassa

Pensioner

Skatter

Moms

Inkomstskatt

Bolagsskatt

Fastighetsskatt

Sjukvérd/omsorg

Primirvard

Sjukhus

Aldreomsorg

St6d ull tunktions-
indrade

Miljopolitik

Naturvard

Djurskydd

Ovriga frigor

Kulturfrigor

Alkohollagstiftning

Foretagsstod

Arbetsmarknadspolitik

Riddningstjinst

Civilférsvar

130



Bilaga 3

Federalism i EU/Vad ska EU gora?

Med tanke pd EU:s speciella karaktir och historia ir det befogat att
resonera sirskilt kring vad federalism 1 EU innebir, nu och pi lite
sikt. Federalism byggd p8 minga gamla nationalstater innebir
givetvis att mdnga avvigningar blir svirare och att det blir storre
dragkamp om kompetenser dn i en “nationell” federation.

Foljande ir en forteckning 6ver ett antal politikomriden dir det
forekommer forslag om olika former av EU-samarbete. Studera
frdgorna och resonera kring vilken roll ni anser att EU bér spela.
Bortse i svaret frin att ”delad kompetens” inte ir preciserat, vilket
naturligtvis mdste goras i ett EU-fordrag.”

Ingen Stédjande | Delad | Exklusiv
kompetens | 4tgirder' |kompetenskompetens

Civilritt

Direkta skatter

Ekonomisk politik

Energi
Folkhilsa
Forskning

Forsvar

Indirekta skatter (som moms)
Jordbrukspolitik

Konkurrensfrigor

Konsumentpolitik

Kulturpolitik

Migrationspolitik (asyl min)
Miljspolitik
Niringspolitik

Regionalpolitik

Socialpolitik
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Bilaga 3 - Federalism i EU/Vad ska EU géra?

Straffritt

Sysselsittning

Transportpolitik

Utbildningspolitik

Utrikeshandel

Valutapolitik
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Bilaga 4

Den offentliga sektorns utveckling |
Sverige

Sysselsatta 1 offentlig verksamhet och 1 niringslivet 1 6vrigt 1965,
1977, 1983, 1990 och 1997, procent. Lirare och skolledare hinfors
till kommunal verksamhet dven d& de var statligt l6nereglerade fore
1991. En viss osikerhet priglar materialet di gruppen verksamma i
offentligt bolag/affirsverk ej redovisas sirskilt i arbetskraftsunder-
sokningarna utan hinférs till niringslivet 1 évrigt trots offentligt
dgande. Hir tas gruppen med berikningsvis. Det bor noteras, att en
viss del av de sysselsatta i gruppen statliga och kommunala bolag
arbetar 1 industriell verksamhet.

B swdigforvalming B K
m Statliga affirsverk, statliga, k
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Statens offentliga utredningar 2009

Kronologisk forteckning

1. En mer rittssiker inhimtning av
elektronisk kommunikation i brotts-
bekimpningen. Ju.

2. Nyanit for férnybar el. N.

3. Ransonering och prisreglering i krig och
fred. Fo.

4. Sekretess vid anstillning av myndighets-
chefer. Fi.

5. Sikerhetskopiors rittsliga status. Ju.

6. Aterkrav inom vilfirdssystemen.

- Forslag till lagstiftning. Fi.

7. Den svenska administrationen av jord-
bruksstsd. Jo.

8. Trygg med vad du dter — nya myndigheter
fér sikra livsmedel och héllbar produk-
tion. Jo.

9. Sikerhetskontroller vid fullmiktige-
och nimndsammantriden. Fi.

10. Miljéprocessen. M.

11. En nationell cancerstrategi f6r
framtiden. S.

12. Skattiretur. Fi.

13. Effektiviteten i Kriminalvardens lokal-
férsdrjning. Ju.

14. Grundlagsskydd for digital bio och andra
yttrandefrihetsrittsliga frigor. Ju.

15. Kraftsamling!
- museisamverkan ger resultat. Ku.

16. Betinkande av Kulturutredningen.
Grundanalys
Fornyelseprogram
Kulturpolitikens arkitektur. Ku.

17. Kommunal kompetenskatalog.
En problemorientering. Ju.



Statens offentliga utredningar 2009

Systematisk forteckning

Justitiedepartementet

En mer rittssiker inhimtning av elektronisk
kommunikation i brottsbekimpningen.[1]
Sikerhetskopiors rittsliga status. [5]
Effektiviteten 1 Kriminalvirdens lokalforsorj-
ning. [13]
Grundlagsskydd fér digital bio och andra
yttrandefrihetsrittsliga frigor. [14]
Kommunal kompetenskatalog.
En problemorientering. [17]

Forsvarsdepartementet

Ransonering och prisreglering i krig och fred.

(3]

Socialdepartementet

En nationell cancerstrategi f6r framtiden. [11]

Finansdepartementet

Sekretess vid anstillning av myndighets-
chefer. [4]
Aterkrav inom vilfirdssystemen.
— Forslag till lagstiftning. [6]
Sikerhetskontroller vid fullmiktige-
och nimndsammantriden. [9]
Skattiretur. [12]

Jordbruksdepartementet

Den svenska administrationen av jordbruks-
stod. [7]
Trygg med vad du dter — nya myndigheter

for sikra livsmedel och hillbar produktion..

(8]

Miljodepartementet

Miljoprocessen. [10]

Naringsdepartementet

Nya nit fér férnybar el. [2]

Kulturdepartementet

Kraftsamling!
— museisamverkan ger resultat. [15]

Betinkande av Kulturutredningen.
Grundanalys
Fornyelseprogram
Kulturpolitikens arkitektur. [16]
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