re

¥ 1
=]
2011:17 @ STATSKONTORET

Kommunalt sjalvstyre
och proportionalitet




)

)

2]
% STATSKONTORET MISSIV

DATUM DIARIENR
2011-06-21 2010/252-5
ERT DATUM ER BETECKNING
2010-12-22 Fi2010/5805
Regeringen

Finansdepartementet

103 33 Stockholm

Uppdrag att ta fram underlag for proportionalitets-
beddmning m.m.

Regeringen gav den 22 december 2010 Statskontoret i uppdrag att ta
fram ett underlag rérande proportionaitetsbedémningar av férdag till
ny lagstiftning som kan komma att inskrénka den kommunala gélv-
styrelsen, utformning av annan statlig styrning an normering, special-
destinerade statsbidrag samt dverféring av uppgifter till vissa kommu-
ner eller landsting.

Den del av uppdraget som ror proportionalitetsbeddmningar redovisas
harmed i rapporten Kommunalt sjalvstyre och proportionalitet
(2011:17). Senast den 30 september 2011 ska Statskontoret redovisa
uppdragets ovriga delar.

Generaldirekttr Yvonne Gustafsson har beslutat i detta &rende.
Utredningschef Asa-Pia Jarliden Bergstrom, utredare Peter Enn samt
chefgurist Jonas Widdll, foredragande, var narvarande vid den dutliga
handl &ggningen.

Y vonne Gustafsson

Jonas Widell

POSTADRESS: Box 8110, 104 20 Stockholm. BESOKSADRESS: Fleminggatan 20. TELEFON VXL: 08-454 46 00.
FAX: 08-791 89 72 statskontoret@statskontoret.se www.statskontoret.se


mailto:statskontoret@statskontoret.se�
http://www.statskontoret.se/�

Innehall

11
12
13

2.1
2.2

3.1
3.2
3.3
3.4
3.5

4.1
4.2
4.3
4.4

5.1
5.2
5.3
5.4

6.1
6.2

Sammanfattning

Inledning

Regeringens uppdrag till Statskontoret
Statskontorets genomférande av uppdraget
Rapportens disposition

Den kommunala sjalvstyrelsens grundlaggande varden
Demokrativérden
Effektivitetsvarden

Regleringen av den kommunala sjalvstyrelsen
Hur regleras kommunal verksamhet?
Regeringsformen och den kommunala sjélvstyrelsen
Kommunallagen och den kommunala sjélvstyrelsen
Europaradets konvention om kommunal sjalvstyrelse
Krav pa konsekvensanalys

En ny bestimmelse om proportionalitetsbedémningar
Bestammelsens innehall

Lagforslaget i propositionen

Grundlagsutredningens forslag

Sjalvstyrelsekommitténs forslag

Nationella varden som kan motivera en inskrankning
av den kommunala sjalvstyrelsen

Den lokala demokratins utformning

Rattssdkerhet

Likvardighet

Samhallsekonomisk stabilitet

Lagstiftningsarenden
Uttalanden om den kommunala sjélvstyrelsen
Sammanfattande kommentarer

13
13
14
14

15
15
16

19
19
19
23
29
30

33
33
33
34
35

37
37
37
38
38

39
39
58



7.1
7.2
7.3
7.4

7.5

7.6

Vad kan behgva beaktas vid en
proportionalitetsbedomning?

Uppdraget och dess forutsattningar

Relationen mellan staten och den kommunala sektorn
Vad ingar i en proportionalitetsbeddmning?

Analys av konsekvenser for den kommunala
sjalvstyrelsen

En avvdgning mellan kommunal sjélvstyrelse och
nationella vérden

Sjalvstyrelseintressena och lagstiftningsprocessen

Referenser

Bilaga Regeringsuppdrag

63
63
64
65
66

68
73

77

83



Sammanfattning

Uppdraget

Den 1 januari 2011 infordes en ny bestdammelse, 14 kap. 3 §, i rege-
ringsformen. Bestdmmelsen innebdr att en regelmassig provning av de
kommunala sjalvstyrelseintressena ska goras under lagstiftningsproces-
sen, med tillampning av en proportionalitetsprincip. | bestdimmelsen
anges att en inskrankning i den kommunala sjalvstyrelsen inte bér ga
utéver vad som ar nodvandigt med hansyn till de andamal som har
foranlett den.

Statskontoret har pa regeringens uppdrag tagit fram ett underlag for
vad som skulle kunna behdva beaktas vid en proportionalitetsbedém-
ning av forslag till ny lagstiftning som kan komma att inskrédnka den
kommunala sjalvstyrelsen. Det bér betonas att Statskontorets uttalan-
den inte har nagon formell juridisk status. Inte heller tar Statskontoret
stallning i politiska fragestallningar som hanger samman med den
kommunala sjalvstyrelsen.

Grundlaggande varden och regelverket

Den kommunala sjélvstyrelsen har en lang tradition i Sverige och inne-
bér att det ska finnas en sjalvstandig och, inom vissa ramar, fri bestam-
manderéatt for kommuner och landsting. De tva grundlaggande vardena
bakom sjalvstyrelsen uttrycks ofta som demokrati och effektivitet.

Kommunernas och landstingens existens, stallning, organisation och
verksamhet &r reglerade i regeringsformen, kommunallagen
(1991:900) och ett stort antal forfattningar med inriktning pa speciella
verksamhetsgrenar, exempelvis socialtjansten, skolvasendet och halso-
och sjukvarden. | egenskap av offentligt rattssubjekt ar kommunerna
aven bundna av EU-rétten.

Bestammelser av betydelse for den kommunala sjalvstyrelsen finns pa
olika stallen i regeringsformen. Det anges att den svenska folkstyrelsen
forverkligas genom ett representativt och parlamentariskt statsskick
och genom kommunal sjalvstyrelse (1 kap. 1 §). Vidare sdgs att kom-
munerna pa den kommunala sjélvstyrelsens grund skoter lokala och
regionala angeldgenheter av allmant intresse. Narmare bestammelser



om detta finns i lag. P& samma grund skoter kommunerna aven de
ovriga angelagenheter som bestams i lag. Detta framgar av14 kap. 2 8.

Bestammelser som ror sjalvstyret finns dven i kommunallagen. | 1 kap.
1 § anges att Sverige &r indelat i kommuner och landsting. Dessa
skoter pd demokratins och den kommunala sjalvstyrelsens grund de
angelégenheter som anges i kommunallagen eller i sérskilda foreskrif-
ter.

Proportionalitetsbedémning i tva steg
En proportionalitetsbeddmning infor lagstiftning som inskranker den
kommunala sjalvstyrelsen kan delas upp i tva delar, namligen:

e Enanalys av de konsekvenser forslag till ny lagstiftning far for den
kommunala sjélvstyrelsen.

e Enavvagning mellan de kommunala sjalvstyrelseintressena och de
nationella intressen som den foreslagna lagstiftningen ska tillgodo-
se.

| intresseavvagningen ingar att préva olika alternativ till reglering. Den
reglering som valjs bér inte inskrdnka den kommunala sjalvstyrelsen i
storre utstrédckning an vad som ar nédvandigt med hénsyn till de anda-
mal som har féranlett den.

Analys av konsekvenser for sjalvstyrelsen

En provning av de kommunala sjalvstyrelseintressena under lagstift-
ningsprocessen forutsatter att det gors noggranna analyser av den pa-
verkan olika forslag har pa den kommunala sjélvstyrelsen.

Inledningsvis bor regelverket pa det aktuella omradet kartlaggas, lik-
som den dvriga statliga styrningen. Det centrala i en konsekvensanalys
ar att redovisa hur forslagen paverkar den kommunala verksamheten.

Allt sedan regeringsformen tradde i kraft har den kommunala sjélv-
styrelsen varit foremal for debatt. Riksdagen har vid flera tillfallen
gjort principiella uttalanden om sjalvstyrelsen. Vidare har Lagradet
behandlat fragan i sina yttranden. Det finns saledes en konstitutionell
praxis pa omradet.



Statskontoret anser att det gar att urskilja ett antal fragestéallningar som
ar sérskilt viktiga att beakta nar konsekvenser for kommunal sjélvsty-
relse analyseras. Dessa ar:

e Paverkar forslaget uppgiftsfordelningen mellan staten och kom-
munsektorn?

e Begrénsar forslaget den kommunala beskattningsratten?

o Har forslaget betydelse for den kommunala demokratin, till exem-
pel genom att begransa fullméktiges mdjligheter att fatta beslut?
Paverkar det kommun- eller landstingspolitikernas handlingsut-
rymme eller medborgarnas mojlighet att utéva inflytande?

e Forsvarar eller omajliggor forslaget en lokal anpassning?

e Paverkar forslaget kommunernas och landstingens mojlighet att
bestdmma hur de ska bedriva eller organisera sin verksamhet? Har
bor sarskilt beaktas om forslaget innebdr en reglering av organisa-
tion, bemanning och behdrighet i kommunal verksamhet.

e Innebar forslaget att man inom nagon del av den kommunala verk-
samheten infor nya réattigheter for medborgarna?

o Innebar forslaget statlig tillsyn 6ver kommunal verksamhet?

o Innebdr forslaget att en kommun eller ett landsting gors beroende
av att tillstand ges fran en statlig myndighet?

e Foreslas domstolskontroll av den kommunala verksamheten?

Det finns aven lagstiftning som visserligen innebéar aligganden for
kommunerna och landstingen. men som anda inte paverkar den kom-
munala sjalvstyrelsen i har avsedd mening. Exempel pa detta ar be-
stdmmelser som endast ber6ér kommuner och landsting i deras egen-
skap av arbetsgivare eller fastighetségare.

En intresseavvagning

Nésta steg i en proportionalitetsbedémning ar att préva om skalen for
den tankta regleringen motiverar det intrang i den kommunala sjélv-
styrelsen som regleringen innebar. Kan malet med den tilltankta regle-
ringen uppnas pa ett for det kommunala sjalvbestammandet mindre
ingripande satt dn det som foreslas? Ar det mojligt att foresla en regle-



ring som lagger mindre band pa den kommunala sjalvbestammande-
ratten?

Det &r inte ovanligt att den kommunala sjéalvstyrelsen i lagstiftnings-
arenden stalls mot andra intressen. | sadana situationer galler det att
finna en rimlig avvéagning mellan konkurrerande intressen.

Det finns ett antal varden som kan tillgodoses genom kommunal sjalv-
styrelse. Det handlar frdimst om demokrativarden och effektivitetsvar-
den. Samtidigt stalls den kommunala sjalvstyrelsen ibland mot andra
intressen, till exempel nationella krav pa en enhetlig reglering. Det
finns da ett antal varden pa nationell niva som kan motivera en lagreg-
lering som inskranker sjéalvstyrelsen. Demokrati, samhallsekonomisk
stabilitet, rattssikerhet, effektivitet och likvardighet ar exempel pa
sadan varden.

En proportionalitetshedémning bor innehalla en beskrivning av de
nationella varden som efterstravas. Det dr vésentligt att visa vad det ar
som brister och om det finns skal for en lagreglering. Det finns dven
anledning att resonera om andra alternativa Idsningar, dar staten bor
kunna visa varfor det finns ett behov av den féreslagna lagstiftningen.
Finns det nagra for sjalvstyret mindre inskrankande alternativ? Varfor
ar det inte tillrackligt med nadgon annan, mindre ingripande, statlig styr-
ning?

Utgangspunkten i allt forfattningsarbete bor vara att bindande regler,
till exempel lagstiftning, ska beslutas endast om det inte finns nagot
béattre alternativ. Det kan finnas andra styrmedel som dven de kan leda
fram till att viktiga nationella intressen tillgodoses. Det kan till exem-
pel vara ekonomiska styrmedel eller 6verenskommelser och handlings-
planer. En proportionalitetsbeddmning bor innehalla Gvervaganden av
detta slag.

Om det redan finns lagstiftning pa ett visst omradde men denna inte
fungerar tillfredsstallande, kan orsaken vara att reglerna ar daligt kanda
eller svara att forsta. En I6sning kan da vara att forbattra informationen
och sprida storre klarhet om vad som géller.
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Om det finns behov av lagreglering beror dess narmare utformning pa
vilket resultat som efterstravas och vilken reglering som regeringen
anser vara den basta for att nd malet. En malsattning bor vara att inte
gora regleringen mer omfattande och detaljerad an ndédvandigt.

Nér det galler lagbestammelser som riktar sig till kommuner och lands-
ting ar det viktigt att beakta de villkor under vilka den kommunala
sjalvstyrelsen utovas. Lagregler som férsvarar en nodvandig anpass-
ning av den kommunala verksamheten till lokala forhallanden bor und-
vikas.

Ytterligare en utgangspunkt for diskussionen ar att graden av kommu-
nalt respektive nationellt intresse varierar for olika verksamhetsom-
raden. Verksamheternas karaktar spelar en vasentlig roll for vilken
niva av statlig styrning som ar majlig eller lamplig.

Hur regleringen inom det aktuella sakomradet historiskt har sett ut har
givetvis ocksa betydelse. Inom vissa omraden dominerar det nationella
intresset, ofta med detaljreglering och rattighetslagstiftning som foljd.
Inom andra omraden har kommuner och landsting av tradition en stor
frihet att sjalva utforma sin verksamhet. Detta innebar dock inte att den
nuvarande ordningen ar optimal eller att det inte gar att styra verksam-
heten pa ett annat satt.

Proportionalitetsbeddmningar under hela
lagstiftningsprocessen

En provning av de kommunala sjélvstyrelseintressena ska goras under
hela lagstiftningsprocessen. Detta bor aterspeglas i de olika dokument
som produceras under ett lagstiftningsarendes gang, som utrednings-
betankande, lagradsremisser och propositioner. Tyngdpunkten bor
ligga pa de inledande faserna, da forslag till ny lagstiftning tas fram.

I samband med utarbetandet av ett utredningsdirektiv eller motsvaran-
de bor regeringen ta stéllning till om de forslag som utredningen ska ta
fram kan komma att inskranka den kommunala sjalvstyrelsen. Om
forslagen kan antas inskranka den kommunala sjalvstyrelsen bor det i
direktiven anges vilka problem som utredningen ska l6sa samt vilka
nationella intressen som ska tillgodoses genom de férslag som utred-
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ningen forvantas presentera. Det ar aven lampligt att i direktiven erinra
om

o skyldigheten att analysera konsekvenserna foér den kommunala
sjalvstyrelsen,

e att en avvagning ska ske mellan kommunal sjalvstyrelse och natio-
nella varden, samt

e att utredningen, om det finns olika majligheter att nd samma mal,
bor valja den reglering som lagger minst band pa den kommunala
sjalvbestammanderétten.

Ocksa under den fortsatta lagstiftningsprocessen ska sjalvstyrelse-
intressena beaktas. Vid utarbetandet av till exempel lagradsremisser
och propositioner bor det uppmarksammas i vilken utstrackning for-
slagen inskranker sjalvstyrelsen och om malet med den foreslagna
lagstiftningen kan uppnas pa nagot annat, mindre ingripande, sétt. Pa
sa vis underlattas Lagradets granskning och aven den slutliga avvag-
ning som riksdagen ska gora.

Rutiner och uppfdljning

Statskontoret anser att det ar lampligt att félja upp hur den nya bestam-
melsen i regeringsformen har tillampats i lagstiftningsprocessen. En
sadan uppféljning bor ske nar en viss tid, forslagsvis nagra ar, har for-
flutit fran ikrafttradandet.

For att underlatta uppféljningen bér det finnas rutiner som sékerstéller
att bestdmmelsen om proportionalitetsbedémningar beaktas under lag-
stiftningsprocessen. Behovet av sadana rutiner ar storst i Regerings-
kansliet och inom det statliga utredningsvasendet.
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1 Inledning

1.1 Regeringens uppdrag till Statskontoret

Den 1 januari 2011 trddde omfattande &ndringar i regeringsformen i
kraft. Vissa av andringarna rérde kommunerna och landstingen. Syftet
var att den sarskilda stéllning som dessa och den kommunala sjéalv-
styrelsen har skulle komma till tydligare uttryck. Ett nytt kapitel infor-
des i regeringsformen. | kapitlet regleras sadana forhallanden som ror
kommunerna och landstingen och som anses specifika for denna
sektor.

En ny bestdmmelse, 14 kap. 3 §, infoérdes om att en regelmassig prov-
ning av de kommunala sjélvstyrelseintressena ska géras under lagstift-
ningsprocessen med tillampning av en proportionalitetsprincip. | be-
stdmmelsen anges att en inskrankning i den kommunala sjéalvstyrelsen
inte bor ga utdver vad som ar nodvandigt med hansyn till de &ndamal
som har foranlett den.

Regeringen har gett Statskontoret i uppdrag att ta fram ett allsidigt
underlag for vad som skulle kunna behdva beaktas vid en proportiona-
litetsbeddmning av forslag till ny lagstiftning som kan komma att in-
skrénka den kommunala sjalvstyrelsen.

| uppdraget till Statskontoret anges att riksdagen regelméassigt maste
préva kommunernas och landstingens sjalvstyrelseintresse nér begrans-
ningar i sjalvstyrelsen overvdgs. Den slutgiltiga beddmningen gors
saledes av riksdagen, men skyldigheten att prova sjalvstyrelseintres-
sena ligger aven hos regeringen. For att regeringen, riksdagen och Lag-
radet ska ges mojlighet att géra denna prévning kravs att fragor om den
kommunala sjalvstyrelsen allsidigt och grundligt har belysts i utred-
ningar, lagradsremisser och propositioner. Som ett stod for detta arbete
finns ett behov av att brett belysa vilka faktorer som skulle kunna inga
I proportionalitetsbeddmningarna.
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1.2  Statskontorets genomférande av
uppdraget

Uppdraget har till storsta del genomforts genom att Statskontoret har
tagit del av riksdagstryck och annat offentligt tryck pa omradet, som
utredningsbetankanden, propositioner, lagradsremisser, utskotts-
betdnkanden med mera. Vidare har juridisk och statsvetenskaplig
litteratur samt myndighetsrapporter och liknande som behandlar den
kommunala sjélvstyrelsen studerats.

Representanter for Sveriges kommuner och landsting (SKL) har inter-
vjuats, liksom foretradare for Regeringskansliet.

Utredningen har genomforts av en projektgrupp bestdende av Peter
Ehn (projektledare), Jonas Widell och Johan Lantto.

1.3 Rapportens disposition

| kapitel 2 presenteras den kommunala sjélvstyrelsens grundlaggande
varden. Regleringen av den kommunala sjalvstyrelsen gas igenom i
kapitel 3. | kapitlet redogérs bland annat for de relevanta bestammel-
serna i regeringsformen, i kommunallagen samt i Europaradets kon-
vention om kommunal sjalvstyrelse. Kapitel 4 innehaller en redogorel-
se for den nya bestdimmelsen om proportionalitetsbeddmningar. Vilka
nationella varden som kan motivera en inskrankning av sjélvstyrelsen
beskrivs i kapitel 5. Kapitel 6 innehaller en genomgang av ett antal
lagstiftningsarenden, dar den kommunala sjalvstyrelsen varit foremal
for debatt. | kapitel 7 gar Statskontoret igenom vad som kan behdva
beaktas vid en proportionalitetshedémning infér lagstiftning som
inskranker den kommunala sjélvstyrelsen. En sadan bedomning bestar
av tva delar, dels en analys av konsekvenser for den kommunala sjalv-
styrelsen dels en avvagning mellan sjalvstyrelseintresset och nationella
intressen.
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2 Den kommunala sjéalvstyrelsens
grundlaggande varden

Den kommunala sjalvstyrelsen har en lang tradition i Sverige och
innebdr att det ska finnas en sjélvstandig och, inom vissa ramar, fri
bestammanderatt for kommuner och landsting.! En redogérelse for den
rattsliga regleringen av sjalvstyrelsen ges nedan (se kapitel 3).

Historiskt sett har ett antal motiv anforts for den kommunala sjalvsty-
relsen. Tva av dessa motiv — medborgarfostran och tanken pa en smidi-
gare och effektivare forvaltning — har levt vidare och vidareutvecklats.
I dag brukar de sammanfattas under begreppen demokrativarden
respektive effektivitetsvarden.

2.1 Demokrativarden

Den ursprungliga tanken om medborgarfostran som fanns i det for-
demokratiska Sverige transformerades genom demokratiseringen till en
idé om den kommunala sjélvstyrelsen som en demokratisk skolning.
Genom sjélvstyrelsen gavs manga manniskor mojlighet att delta i
genomforandet av de offentliga uppgifterna. Pa sa satt kunde medbor-
garna bli delaktiga och darmed medansvariga i den demokratiska
processen.

Ett dverordnat mal for det politiska beslutsfattandet i en demokrati ar
att pa basta satt tillgodose medborgarnas intressen. Detta innebar att
det maste finnas en dverensstammelse mellan medborgarnas uttalade
onskemal och den offentliga verksamheten. Genom att fordela uppgif-
terna pa olika nivaer i samhallsorganisationen &r det tankt att ett opti-
malt forverkligande av folkviljan ska uppnas. Kommunal sjélvstyrelse
innebér att beslutsfattandet sker ndra medborgarna. Legitimiteten for
det politiska systemet anses bli stérkt av att sjalvstyrelsen ger med-
borgarna mojlighet till lokalt och regionalt inflytande éver verksam-
heten samt till ansvarsutkravande med avseende pa den genomférda
politiken. Detta brukar framhallas som den kommunala sjalvstyrelsens
viktigaste funktion i det svenska samhallsskicket. Sjalvstyrelsen bidrar

! Jfr Gustafsson A. (1999) Kommunal sjalvstyrelse Kommuner och landsting i det
politiska systemet och Hjelmqvist 1. (1994) Relationer mellan stat och kommun.
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ocksa till en spridning av den politiska makten i samhéllet genom att
den ger fler medborgare majlighet att fa vara med och fatta politiska
beslut.

For att de demokratiska vardena ska forverkligas genom den kommu-
nala sjalvstyrelsen kravs ocksa att medborgarna finner ett engagemang
i det decentraliserade beslutsfattandet meningsfullt. De uppgifter som
kommuner och landsting ansvarar for maste darfor ha en reell och
uppenbar betydelse for medborgarna. Det maste ocksa finnas ett ut-
rymme fér kommuner och landsting att sjalvstandigt fatta beslut. Om
ett sadant handlingsutrymme saknas forlorar den kommunala demokra-
tin sitt innehall. Kommunal sjalvstyrelse innebar darfor med nédvan-
dighet variation. Den avgorande fragan for riksdag och regering att
stélla sig blir darmed vilka lokala och regionala variationer i ldsningar
och resultat som kan accepteras inom olika verksamhetsomraden.

2.2 Effektivitetsvarden

Ett effektivitetsvarde som ofta framhalls &r att den kommunala sjélv-
styrelsen ger forutsattningar for storre flexibilitet och battre anpass-
ningsformaga nar det galler de behov av offentliga atgarder som kan
finnas. | det sammanhanget brukar sarskilt framhallas vikten av att
kommuner och landsting har frihet pa det organisatoriska och perso-
nella omradet, vilket ger mojlighet att tillhandahalla tjanster och for-
dela resurser utifran de behov som lattast kan bedomas lokalt och
regionalt.

Det har dven framhallits att det kan innebara en effektivare resurs-
anvandning att utnyttja redan befintliga lokala och regionala materiella
och manskliga resurser for genomférandet av statliga beslut, an att
bygga upp en ny statlig organisation for andamalet. Detta effektivitets-
argument for sjalvstyrelsen har ocksa okat i tyngd efterhand som kom-
muners och landstings administrativa och kompetensmaéssiga styrka
har vuxit.

Ett annat effektivitetsvarde som brukar ndmnas i samband med kom-
munal sjalvstyrelse ar mojligheten till pluralism. Verksamheter kan
fornyas utan att en ensam aktor star for fornyelsen. Kommuner och
landsting provar inom givna ramar olika metoder for att 16sa samma
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eller likartade problem. Erfarenheter och kunskap kan spridas mellan
de olika huvudmannen och pa sa satt bidra till en effektivare verksam-
het.

Ytterligare ett effektivitetsvarde sammanhanger med mojligheten till
variation. Den kommunala sjalvstyrelsen innebér att verksamheten kan
anpassas till de skiftande forutsattningarna i olika delar av landet, till
exempel vad géller demografi, geografi, ndringsstruktur och arbets-
marknadens utseende.
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3 Regleringen av den kommunala
sjalvstyrelsen

3.1 Hur regleras kommunal verksamhet?

Kommunernas och landstingens existens, stallning, organisation och
verksamhet &r reglerade i regeringsformen, kommunallagen
(1991:900) och ett stort antal forfattningar med inriktning pa speciella
verksamhetsgrenar, exempelvis socialtjansten, skolvésendet och hélso-
och sjukvarden. | egenskap av offentligt rattssubjekt & kommunerna
aven bundna av EU-ratten.

3.2 Regeringsformen och den kommunala
sjalvstyrelsen

Bestdammelser om kommuner och landsting

Bestammelser av betydelse for den kommunala sjalvstyrelsen finns pa
nagra olika stallen i regeringsformen.? Enligt 1 kap. 1 § andra stycket
bygger den svenska folkstyrelsen pa fri asiktshildning och pa allméan
och lika rostratt. Den férverkligas genom ett representativt och parla-
mentariskt statsskick och genom kommunal sjalvstyrelse.

I 1 kap. 7 § slas fast att det i riket finns kommuner pa lokal och regio-
nal niva. Tidigare anvandes uttrycken ”primarkommun” och ”lands-
tingskommun”. Andringen innebér att det i regeringsformen inte langre
anges hur de olika kommuntyperna ska betecknas.® Nar det i regerings-
formen talas om kommuner avses saval kommuner som landsting.

I regeringsformen finns ocksa bestammelser om att det for den offent-
liga forvaltningen finns bade statliga och kommunala forvaltningsmyn-
digheter (1 kap. 8 §) samt att forvaltningsuppgifter kan anfortros at
kommuner (12 kap. 4 § forsta stycket).

| kapitel 14 regleras sadana forhallanden som rér kommunerna och
som kan anses specifika for den kommunala sektorn. Kapitlet ar nytt

2 5e t.ex. Bull och Sterzel (2010) Regeringsformen, en kommentar.
% Se prop. 2009/10:80 s. 247.
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aven om flera av bestdmmelserna har sin motsvarighet i den tidigare
lydelsen av regeringsformen. Nagra nya bestammelser har tagits in
som reglerar den kommunala sjélvstyrelsens omfattning, villkoren for
inskrénkningar i sjalvstyrelsen och mojligheten till skatteutjamning
mellan kommuner.

Principen om kommunal sjalvstyrelse har getts en tydlig markering i
regeringsformen. Enligt 14 kap. 2 8§ skoter kommunerna lokala och
regionala angeldgenheter av allmént intresse pa den kommunala sjalv-
styrelsens grund. Det anges att ndrmare bestaimmelser om detta finns i
lag samt att kommunerna pa samma grund aven skoter de Gvriga ange-
lagenheter som bestams i lag.

Denna bestdmmelse &r ny och klargdr att principen om kommunal
sjalvstyrelse galler for all kommunal verksamhet, det vill sdga inte bara
for den verksamhet som grundas direkt pa kommunallagen (den fria
sektorn) utan ocksa for den verksamhet som foljer av annan lag (den
specialreglerade sektorn). Av forarbetena framgar att detta endast ar ett
klargérande av vad som redan géller.* Bestimmelsen innebér inte att
utrymmet for kommunal sjalvstyrelse utvidgas. Aven i fortsattningen
kommer det att vara mojligt att foreskriva skyldigheter for kommuner
och landsting i speciallagstiftning i de fall detta motiveras, till exempel
av vikten av att astadkomma en reglering som ger likvardig service for
invanarna oberoende av var de &r bosatta.

Av 14 kap. 1 § framgar att beslutanderatten i kommunerna utévas av
valda férsamlingar. Det innebdr att medborgarna regionalt och lokalt
tillforsakras ratten att i demokratiska former avgéra gemensamma
angelégenheter.

| 4 § samma kapitel sags att kommunerna far ta ut skatt for skotseln av
sina uppgifter. Att en skatteutjamning mellan kommunerna ar mojlig
framgar av 5 8. Att foreskrifter om grunderna for andring i rikets indel-
ning i kommuner meddelas i lag framgar av 6 8.

Lagstiftning som ror kommuner och landsting
Nagon reglering av vilka uppgifter som kommunerna och landstingen
har finns inte i regeringsformen. Daremot anges i 8 kap. 2 §, tredje

4 Se prop. 2009/10:80 s. 211.
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punkten i forsta stycket, att grunderna for kommunernas organisation
och verksamhetsformer och for den kommunala beskattningen liksom
kommunernas befogenheter i 6vrigt och deras aligganden ska bestam-
mas i lag.

Det kan alltsa ségas att den kommunala sjélvstyrelsen innebér att kom-
munerna nar det galler normering i viss man ar fredade fran rege-
ringens inblandning. Ska kommunerna regleras ska det ske genom lag.
Sa har ocksa skett, genom den generella kommunallagen (1991:900)
och genom en mangd specialforfattningar sasom plan- och bygglagen
(2010:900), socialtjanstlagen (2001:453) och skollagen (2010:800) for
att namna nagra omraden dar kommunerna har viktiga uppgifter.

Ovanstaende bestammelser i regeringsformen hindrar dock inte att
riksdagen bemyndigar regeringen att genom férordning meddela fore-
skrifter som rér kommunerna (8 kap. 3 8). Vidare omfattas enbart
grunderna for kommunernas organisation och den kommunala beskatt-
ningen av kravet pa riksdagens medverkan, vilket 6ppnar for annan typ
av normgivning an lag i de fall saken inte galler just grunderna. Den
praktiska innebdrden av detta &r dels att regeringen kan foreskriva
regler och villkor for hur kommunerna far utnyttja statshidrag, dels att
kommunerna har befogenhet att reglera skatteuttaget i den egna kom-
munen (se 14 kap. 4 8) samt viss annan egen normgivningskompetens.

Det kan tillaggas att Lagradet numera ska granska alla lagforslag som
innebar nya aligganden for den kommunala sektorn eller som ror den
kommunala beskattningen (8 kap. 21 § 5). | forarbetena angavs att
denna utvidgade lagradsgranskning innebar en tydlig markering av den
kommunala sjalvstyrelsens betydelse.’

Den sa kallade finansieringsprincipen innebér att inga nya obligatoris-
ka uppgifter fran staten far inforas utan medféljande finansiering till
kommuner och landsting.®

5 Se prop. 2009/10:80 s. 213.
Finansieringsprincipen &r inte reglerad i lag men godkénd av riksdagen (prop.
1993/94:150, bilaga 7) och tillampas sedan 1993.
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Forarbetsuttalanden om kommunal sjalvstyrelse

Det finns ingen réttsligt bindande definition av vad som avses med
kommunal sjélvstyrelse. Den narmare innebdrden av bestdimmelserna
om kommunernas sjalvstyrelse och beskattningsratt belyses dock i
forarbetena. | prop. 1973:90 med forslag till ny regeringsform m.m.
uttalas foljande (s. 190 f.).

22

| vart land praglas forhallandet mellan kommunerna och statsmakterna och
dérmed den kommunala sjélvstyrelsen av en helhetssyn. Generellt sett
galler salunda att staten och kommunerna samverkar pa skilda omraden
och i olika former for att uppna gemensamma samhalleliga mal. Utgar
man fran detta synsatt, ar det varken lampligt eller méjligt att en gang for
alla dra orubbliga och preciserade granser i grundlag kring en kommunal
sjalvstyrelsesektor. Arbets- och befogenhetsférdelningen mellan stat och
kommun maste i stallet i ganska vid omfattning kunna &ndras i takt med
samhallsutvecklingen. ---

Genom lagstiftningen har --- kommunerna fatt betydelsefulla aligganden.
Dessa uppgifter ger manga ganger stor handlingsfrinet at kommunerna. Av
grundlaggande betydelse for kommunernas kompetens ar emellertid att de
utéver sina sérskilda aligganden har en fri sektor inom vilken de kan om-
besorja egna angelagenheter. Inom detta omrade finns alltsa utrymme for
en kommunal initiativratt. Denna initiativratt kan sagas bilda en kérna i
den kommunala sjalvbestammanderatten som bér komma till Klart uttryck
i RF. Jag foreslar darfor att det redan i RF:s inledande paragraf tas in en
bestammelse med innehall att den svenska folkstyrelsen forverkligas for-
utom genom ett representativt och parlamentariskt statsskick ocksa genom
kommunal sjalvstyrelse. Det senare uttrycket ar visserligen obestdmt, men
det kan likval anses belysande nar det galler att ge uttryck at principen om
en sjalvstandig och inom vissa ramar fri bestdammanderatt for kommu-
nerna.

Den kommunala initiativratten &r starkt forbunden med den kommunala
beskattningsratten. En andamalsenlig avvagning mellan olika kommunala
andamal och &tgérder forutsatter en kombination av politiskt och ekono-
miskt ansvar. Liksom beredningen anser jag att principen om ratt for kom-
munerna att utkrdva skatt for att tdcka medelsbehovet ska forankras i
grundlag. Jag forordar emellertid att principen kommer till uttryck redan i
1 kap. RF om statsskickets grunder (5 §). De grunder efter vilka kommu-
nalskatt far tas ut ska naturligtvis bestammas i lag. En bestammelse om
detta ar i departementsfdrslaget upptagen i 8 kap. 5 § RF.



Den nérmare ansvarsfordelningen mellan stat och kommun bér mot bak-
grund av vad jag nyss har sagt inte anges i grundlag. Daremot delar jag
beredningens uppfattning att RF bor anvisa pa vilket satt kommunernas
uppgiftsomrade ska avgrénsas. | princip bor ocksa har stallas kravet att
lagformen ska anlitas. Genom kravet pa riksdagens medverkan skapas en
garanti for att frdgorna om de kommunala arbetsuppgifterna blir foremal
for den allménna debatt och darav féljande genomlysning som deras vikt
fordrar. Jag foreslar en bestimmelse i amnet i 8 kap. 5 § RF. Genom att
vélja formuleringen att kommunernas befogenheter och aligganden ska
anges i lag har jag velat tydligt markera att kommunerna ocksa i fortsatt-
ningen ska ha sig tilldelade ett omrade dér de sjalva mera fritt bedomer
vilken verksamhet som ska bedrivas.

Det forhallandet att statsmakterna i sarskilda forfattningar har alagt kom-
munerna att sorja for betydande samhallsuppgifter, vilka alltsa blir obliga-
toriska for kommunerna, sétter sin séarskilda pragel pa svensk forvaltning.
Den omfattande kommunalisering av forvaltningen som har &gt rum bor
stadsfastas i grundlag. | 1 kap. 6 § RF foreslar jag i likhet med bered-
ningen en bestdmmelse som anger att det for den offentliga forvaltningen
finns forutom statliga ocksd kommunala forvaltningsmyndigheter. | 11
kap. RF, som handlar om rattskipning och forvaltning, bor emellertid dér-
utéver enligt min mening tas in ett i forhallande till beredningens forslag
nytt stadgande som direkt utsager att forvaltningsuppgift kan anfortros at
kommun.

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

Bestdmmelsen i andra stycket om den kommunala beskattningsratten &r
som Ovriga foreskrifter i kapitlet ett principstadgande. Det ar alltsa inte att
lasa sa att den kommunala beskattningsratten maste vara fri ens i den
meningen att varje kommun helt obunden kan bestdimma skatteuttagets
storlek. Av 8 kap. 5 8§ i departementsforslaget framgar att principens
narmare forverkligande ar underkastat lagstiftning.

3.3 Kommunallagen och den kommunala
sjalvstyrelsen

Kommunallagen (1991:900) innehaller grundlaggande bestammelser

om kommunerna och landstingen. | lagen finns bland annat bestam-
melser om kommunala indelningsgrunder, kommunernas uppgifter och
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befogenheter, handldggning av kommunala &renden samt kommuner-
nas ekonomi och avgiftssattning.’

Den kommunala sjalvstyrelsen

I 1 kap. 1 8 kommunallagen (KL) anges att Sverige &r indelat i kom-
muner och landsting och att dessa pa demokratins och den kommunala
sjalvstyrelsens grund skéter de angeldgenheter som anges i lagen eller i
sérskilda foreskrifter.

Den nédrmare innebdrden av bestammelsen om sjalvstyrelse belyses i
forarbetena till kommunallagen dar sdgs att sjalvstyrelse i grunden
handlar om en princip for relationen mellan staten och den kommunala
nivan.® Principen ska galla for all kommunal verksamhet, det vill sdga
béade for den verksamhet som anges i kommunallagen och for den som
foljer av sarskilda bestdimmelser. Principen om kommunal sjalvstyrelse
avser alltsa hela den kommunala verksamheten.

Den kommunala sjalvstyrelsen kan dock, enligt kommunallagens for-
arbeten, aldrig vara total.” Regeringsformen ger stod for att riksdagen
genom lag bestammer grunderna for kommunernas och landstingens
organisation och verksamhetsformer och for den kommunala beskatt-
ningen. Vidare &r det riksdagen som genom lag bestdmmer deras
befogenheter och aligganden. Graden av sjalvstyrelse utgdrs alltsa
ytterst av formen for samverkan mellan staten och den kommunala
sektorn.

Den kommunala kompetensen

Inom kommunalratten finns grundprinciper som i de flesta fall begrén-
sar den kommunala kompetensen. Vissa principer aktualiseras istéllet
nar en kommun agerar inom ramen for sin kompetens. *°

De kompetensbegrénsande principerna anger den yttre ramen for kom-
munernas handlingsfrihet. Till dessa kompetensbegransande principer

" Se Bohlin A. (2003) Kommunalrattens grunder, Lindqvist och Losman (2005) Kom-
munallagen i lydelsen den 1 januari 2005 En handbok med lagtext och kommentarer
samt Sveriges Kommuner och landsting (2006) Kommunallagen Kommentarer och
raxis.
Se prop. 1990/91:117 s. 22 f.
®Se aprop. s. 23 och s. 146.
10 5e Lindquist U. (2005) Kommunala befogenheter En redogdrelse fér kommunernas
och landstingens allmédnna befogenheter enligt réttspraxis.
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hor lokaliseringsprincipen, forbudet mot att ta sig an uppgifter som
enbart ankommer pa nagon annan, forbudet mot att understodja saval
enskilda personer som foretag samt ett forbud mot att driva spekulativa
foretag.

Né&r en kommun agerar inom ramen for sin kompetens och foretar en
enligt de kompetenshegransande principerna tillaten atgard, ar kommu-
nen bunden av vissa andra principer. Dessa ar sjélvkostnadsprincipen,
likstéllighetsprincipen och principen om férbud mot beslut med retro-
aktiv verkan. Principerna har tillkommit for att definiera avgréns-
ningen for den kommunala kompetensen, men ocksa for att kommuner
och landsting ska dimensionera sina resurser till de egna medlemmar-
nas behov.

Utmérkande for de kommunalrattsliga grundprinciperna ar att de pa
grund av hur de ar utformade, och de mycket skiftande forhallanden
for vilka de ar avsedda att galla, inte kan medge nagon exakthet i
tillampningen. | réttspraxis har principerna darfor behandlats som all-
manna malsattningsprinciper.

Kommunallagens andra kapitel innehaller bestammelser om kommu-
nerna och landstingens befogenheter. Dar har de flesta av de tidigare
namnda grundprinciperna forts in. Principerna ar generellt tillampliga
och for undantag fran dessa kravs lagstod.

Den priméra bestammelsen om kommunernas och landstingens all-
manna kompetens finns i 2 kap. 1 § KL. Dar slas bl.a. fast att kommu-
ner och landsting sjalva far ta hand om sadana angeldgenheter av
allméant intresse som har anknytning till kommunens eller landstingets
omrade eller deras medlemmar.

Inom denna bestammelse ryms lokaliseringsprincipen som innebér att
den verksamhet som en kommun eller ett landsting bedriver ska ha
anknytning till det egna geografiska omradet eller till de egna medlem-
marna. Principen ger uttryck at att en kommunal atgéard for att vara
kompetensenlig ska ta till vara ett allméant intresse som ar knutet till
kommunen eller landstinget.™

11 Se prop. 1990/91:117 s. 28.
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Av 2 kap. 1 § KL framgar aven att angeldgenheten inte enbart ska
handhas av staten, en annan kommun, ett annat landsting eller nagon
annan. Vad som avses med begreppet “nagon annan” framgar inte av
forarbetena, men den vanligaste tolkningen ar att uttrycket &r relaterat
till 6vrig offentlig sektor och inte till det privata néaringslivet. Allmén-
intresset bedoms ytterst utifran om det ar lampligt, &ndamalsenligt och
skaligt att kommunen eller landstinget befattar sig med angeldgen-
heten.

Sjalvkostnadsprincipen géller som huvudregel for all kommunal verk-
samhet. Enligt 8 kap. 3 ¢ § KL far kommuner och landsting inte ta ut
hogre avgifter &n vad som motsvarar kostnaden for de tjanster eller
nyttigheter som de tillhandahaller. Principen syftar bland annat till att
hindra kommunen fran att utnyttja den monopolsituation som ofta
finns vid avgiftsfinansierad kommunal verksamhet, oberoende av om
verksamheten drivs i egen regi eller pa entreprenad.

Den kommunala férmdgenhetsforvaltningen eller enskilda kommunala
affarsuppgorelser berdrs inte av sjalvkostnadsprincipen. Daremot om-
fattas konkurrensutsatt verksamhet, om inte annat ar sarskilt foreskri-
vet eller accepterat enligt rattspraxis. Pa flera omraden har det ansetts
motiverat med lagstadgade undantag fran sjalvkostnadsprincipen, dar
det foreskrivs att verksamheten ska bedrivas pa affarsmassig grund.

Det kan tillaggas att regeringen har uttalat ett antal utgangspunkter vid
framtida undantag fran lokaliserings- och sjalvkostnadsprinciperna
som riksdagen har stallt sig bakom.*? Enligt regeringen bér undantag
fran lokaliserings- och sjéalvkostnadsprinciperna ske med stor restrik-
tivitet med tanke pa deras grundlaggande principiella varde for den
kommunala verksamheten. Darutéver anfor regeringen bland annat at
undantag fran lokaliseringsprincipen endast bor komma i fraga i de fall
dar offentligrattslig samverkan inte bedéms majlig. Det bor vid sadana
undantag 6vervdgas om behov finns att begrdnsa undantaget geogra-
fiskt. Undantag fran sjalvkostnadsprincipen bor ske i de fall en kom-
mun eller ett landsting ges befogenhet att bedriva verksamhet pa en
konkurrensutsatt marknad.

12 Se prop. 2008/09:21 s. 24 samt SOU 2007:72 Kommunal kompetens i utveckling.
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Den specialreglerade kompetensen

Regleringen av kommunernas och landstingens kompetens i kommu-
nallagen &r dock inte uttommande. Av 2 kap. 4 § KL framgar att det i
annan lagstiftning finns ytterligare bestdammelser om kommunernas
befogenheter och skyldigheter. Det innebér att en stor del av kommu-
nernas och landstingens kompetens ar reglerad i speciallagar.

Den specialreglerade kompetensen ar omfattande och mycket skiftan-
de. Det finns specialreglering som gor vissa angeldgenheter obligato-
riska for kommunerna och landstingen. Som exempel harpa kan
namnas plan- och bygglagen (2010:900), socialtjanstlagen (2001:453)
och skollagen (2010:800).

Dessutom finns kompetensutvidgande lagstiftning som ger kommu-
nerna och landstingen vissa befogenheter, samtidigt som den inte
innebar nagra aligganden for kommunerna. Tidigare aterfanns dessa
bestdimmelser i ett antal speciallagar, som i kommunalrattsliga sam-
manhang brukade bendmnas smalagar. Nyligen sammanfordes de
kompetensutvidgande smalagarna i en gemensam lag, lagen (2009:47)
om vissa kommunala befogenheter. Denna lag trédde i kraft den 1
januari 2011.

De kompetensvidgande bestdmmelserna tillkom efter hand for att ge
kommuner och landsting majlighet att vidta atgarder som framstatt
som angelégna, fastan de inte rymts vare sig under KL:s regler om den
allmanna kompetensen eller under nagra av speciallagarna. Ibland
innebar de ett fortydligande av den allmidnna kompetensen pa nagot
omrade dar det funnits tveksamhet om kompetensenligheten, och
tveksamheten ansetts hammande for dnskvdrda kommunala insatser.*®

Flertalet av smalagarna tillkom som en f6ljd av att det i rattspraxis
ansetts att den uppgift eller verksamhet som lagarna tillater tidigare
fallit utanfér den kommunala kompetensen. Det handlade t.ex. om att
kommuner ska kunna fortsatta att vara verksamma pa avreglerade
marknader som traditionellt sett ansetts vara sedvanliga kommunala
verksamhetsomraden. I nagot fall gallde saken att kommunala foretag
ska bidra till att skapa konkurrens pa avreglerade marknader. | andra

13 Se Lindquist U. (2005) Kommunala befogenheter, En redogérelse fér kommunernas
och landstingens allmédnna befogenheter enligt réttspraxis.
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fall — som exempelvis innebar att en kommun ska fa skota driften av
vatten- och avloppsanléggningar i andra kommuner — motiveras undan-
tagen med att stordriftsfordelar och samordningsvinster kan uppnas i
verksamheter av stor omfattning.*

Det finns undantagsvis speciallagar som begransar den allmanna kom-
munala kompetensen. Ett sddant exempel var lagen (2002:102) om
allmannyttiga bostadsforetag, som tidigare begrdnsade kommunernas
mojligheter att avhanda sig sina bostadsforetag. Lagen upphévdes den
1 januari 2011.

Medlemskap och laglighetsprévning

Av 1 kap. 4 § KL foljer att medlem av en kommun &r den som &r folk-
bokford i kommunen, dger fast egendom i kommunen eller &r taxerad
till kommunalskatt dar. Medlem av ett landsting &r den som ar med-
lem av en kommun inom landstinget.

Medlemskapet ar forenat med bade rattigheter och skyldigheter, till
exempel réatten till service som kommunen ger och skyldigheten att
betala kommunalskatt som kommunen beslutat. En annan viktig kon-
sekvens av medlemskapet &r ratten att begara laglighetsprévning av
kommunala beslut. Enligt 10 kap. 1 § KL far kommunala beslut inom
det omrade som &r reglerat av kommunallagen 6verklagas av den som
ar medlem i kommunen eller landstinget.

EU-rétten och den kommunala sektorn

EU-samarbetet bygger pa tva grundfordrag. EU-fordraget (Fordraget
om Europeiska unionen) reglerar EU:s évergripande och konstitutio-
nella funktion. Fordraget i dess nuvarande form bdrjade galla den 1
december 2009 nér Lissabonfordraget trddde i kraft. EUF-fordraget
(Fordraget om Europeiska unionens funktionssatt) komplettarerar EU-
fordraget med mer detaljerade och funktionella bestammelser.

Grundfordragen ger EU:s institutioner ratt att anta foljdregler, som
forordningar och direktiv. Nar en forordning trader i kraft géller den i
Sverige och kan aberopas i svensk domstol. Direktiven staller upp
vissa krav som den nationella lagstiftningen ska félja, men det ar upp
till den enskilda staten att besluta hur ett direktiv ska inforlivas. Det

14 Se prop. 2005/06:78 s. 111.
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kan till exempel ske genom att riksdagen beslutar en ny lag, att rege-
ringen utférdar en forordning, eller att den ger en myndighet bemyn-
digande att utfarda nya foreskrifter. Vidare visar ocksa EU-domstolens
rattspraxis hur EU-ratten ska tolkas i olika situationer.

I egenskap av offentliga rattssubjekt & kommuner och landsting bund-
na av EU-ratten och har darmed skyldighet att sjdlvmant beakta att
verksamheten utdvas i enlighet med EU-rétten. | den man EU-rétten
strider mot svenska rétt har EU-rétten foretrade.

3.4 Europaradets konvention om kommunal
sjalvstyrelse

Sverige ratificerade i augusti 1989 den europeiska konventionen om
kommunal sjalvstyrelse, den sa kallade Sjélvstyrelsekonventionen.® |
propositionen om godk&nnande av konventionen gjordes en beddm-
ning av konventionens forenlighet med det svenska rattssystemet. Be-
domningen var att det svenska réattssystemet uppfyllde de krav som
konventionen stéller.*®

Konventionen &r ett resultat av Europaradssamarbetet pa det kommu-
nala omradet och ett led i stravandena att starka och utveckla den kom-
munala sjalvstyrelsen i Europa. Den bygger pa ett decentraliserat be-
slutsfattande som en nédvandig grund for demokratin. En annan viktig
utgangspunkt ar den kommunala sjalvstyrelsens betydelse for medbor-
garnas mojligheter att delta i de offentliga angelagenheterna.

I konventionen slas vissa grundlaggande principer fast for statens for-
héallande till kommunerna. Omraden som berdrs ar bland andra den
kommunala sjalvstyrelsens rattsliga reglering, skyddet for den kom-
munala indelningen, den administrativa strukturen, de fortroendevaldas
arbetsvillkor, statlig tillsyn, ekonomiska resurser samt ratten att sam-
arbeta och bilda sammanslutningar.

15 Sveriges internationella 6verenskommelser 1989:34.
16 Se prop. 1988/89:119, Ku32, rskr. 251.
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Konventionen innehaller tio huvudartiklar (artikel 2-11) med totalt 30
punkter. Nedan foljer en redogorelse for de artiklar i konventionen som
har sérskild betydelse i detta sammanhang.

Artikel 2 ger uttryck for att principen om kommunal sjalvstyrelse bor
vara inskriven i lag och att detta helst bor ske i grundlag.

I artikel 3 anges vissa grundldggande drag i den kommunala sjélvsty-
relsen, bland annat slas fast att kommunerna ska ha ratt att inom lagens
granser sjalvstandigt reglera och skota en vasentlig del av de offentliga
angeldgenheterna i den lokala befolkningens intresse. Vidare anges att
beslutanderédtten i kommunerna ska utdvas av demokratiskt valda
organ.

Artikel 4 innehaller i sex punkter grundlaggande principer for kommu-
nernas befogenheter. Enlig punkt 1 ska de kommunala befogenheterna
vara lagfésta. Punkt 2 ger uttryck for att kommunerna bor ha frihet att
ta initiativ i alla fragor av lokal betydelse som inte ligger utanfor deras
kompetens. Punkt 3 ger uttryck for huvudprincipen att offentliga upp-
gifter bor utdvas av myndigheter som ligger sa nara medborgaren som
mojligt. Punkt 4 galler fragor i vilka myndigheter pa olika nivaer har
befogenheter. De kommunala befogenheterna ska normalt vara full-
stdndiga och oinskrankta. Om andra myndigheter ska kunna gripa in i
den kommunala verksamheten maste det finnas ett klart forfattnings-
stod for det. | punkt 5 anges att kommunerna, nar uppgifter delegeras
till dem av statliga myndigheter, sa langt mojligt ska ges frihet att
anpassa utovandet av befogenheterna till lokala forhallanden. Punkt 6
innehaller krav pa att kommunerna ska radfragas i god tid och pa
lampligt satt i planerings- och beslutsprocessen i alla fragor som direkt
berdr dem.

3.5 Krav pa konsekvensanalys
Kommittéforordningen (1998:1474) tillampas pa kommittéer och sar-
skilda utredare som tillkallats pa grund av ett regeringsbeslut och som
har ett utredningsuppdrag.

Om forslagen i ett betdnkande har betydelse fér den kommunala sjalv-
styrelsen ska konsekvenserna i det avseendet anges i betdnkandet (15 §
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kommittéforordningen). | detta ligger en skyldighet for kommittéerna
att analysera sadana konsekvenser.

Kommittéhandboken innehaller ett avsnitt om konsekvenser for den
kommunala sjalvstyrelsen.'” Dar anges att foljande fragor kan ge led-
ning vid analysen.

1. Har forslaget betydelse for den lokala demokratin — aterverkar det
pa kommunalpolitikernas handlingsutrymme eller medborgarnas
mojlighet att utdva inflytande i systemet?

2. Paverkar forslaget uppgiftsfordelningen mellan staten och kommu-
nerna?

3. Innebar forslaget statlig regelstyrning eller tillsyn éver kommunal
verksamhet?

4. Innebar forslaget att man inom nagon del av den kommunala verk-
samheten infor nya rattigheter for medborgarna? Foreslas dom-
stolskontroll av den kommunala verksamheten?

17 Ds 2000:1 Kommittéhandboken.
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4 En ny bestammelse om
proportionalitetsbeddmningar

4.1 Bestammelsens innehall

En ny bestdmmelse, 14 kap. 3 §, infordes i regeringsformen den 1
januari 2011. Bestdimmelsen innebdr att en regelméssig prévning av de
kommunala sjalvstyrelseintressena ska goras under lagstiftningspro-
cessen, med tilldmpning av en proportionalitetsprincip. | bestdmmelsen
anges att en inskrankning i den kommunala sjalvstyrelsen inte bér ga
utéver vad som ar nodvandigt med hansyn till de andamal som har
foranlett den.

4.2 Lagforslaget i propositionen

Forslaget till den nya bestdimmelsen lamnades i propositionen En refor-
merad grundlag (2009/10:80 s. 212 f).'® Regeringen anférde i huvud-
sak foljande om proportionalitetsbedémningar i lagstiftningsarenden
som berér den kommunala sjélvstyrelsen:

Det ar inte ovanligt att den kommunala sjélvstyrelsen i lagstiftningséren-
den stalls mot andra intressen och att det ibland uppstar en omfattande
diskussion kring kommunernas krav pd en lokal eller regional bestim-
manderatt och nationella krav pa en enhetlig reglering. Det 4r i sddana
sammanhang viktigt att konsekvenserna for den kommunala sjélvstyrelsen
blir foremal for ingdende Overvaganden. Som utredningen framhaller
skulle en grundlagsbestimmelse, som innebar att det vid all lagstiftning
som kan fa betydelse for den kommunala sjalvstyrelsen ska prévas om
skélen for den tankta regleringen motiverar det eventuella intrang i den
kommunala sjélvstyrelsen som regleringen innebér, kunna fylla en viktig
funktion till skydd for den kommunala sjélvstyrelsen. En sadan reglering
innebar att riksdagen regelmassigt maste préva kommunernas sjalvsty-
relseintresse nér begransningar av sjalvstyrelsen 6vervégs. Som utred-
ningen framhaller skulle en sddan ordning ocksa leda till att riksdagen far
ett battre underlag nar det galler att bedéma olika besluts foljder for den
kommunala sjalvstyrelsen.

18 Se aven Wilske O. (2011) Nyheter i den svenska regeringsformen samt Bull och
Sterzel (2010) Regeringsformen En kommentar.
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I likhet med Grundlagsutredningen anser regeringen att en proportionali-
tetsprévning av detta slag bor innefatta en skyldighet att underséka om det
andamal som regleringen avser att tillgodose kan uppnas pa ett for det
kommunala sjélvbestimmandet mindre ingripande satt &n det som fore-
slas. Om olika méjligheter finns for att nd samma mal bor riksdagen av
hansyn till principen om den kommunala sjalvstyrelsen vélja den reglering
som lagger minst band p& den kommunala sjélvbestimmanderatten. Det
bor framhallas att detta givetvis forutsatter att det i lagstiftningsprocessen
har gjorts noggranna analyser av den paverkan olika forslag har pa den
kommunala sjalvstyrelsen.

Mot den angivna bakgrunden bor det, som utredningen foreslar, i rege-
ringsformen féras in en bestdmmelse som innebér att en regelmadssig
prévning av sjalvstyrelseintressena ska goras under lagstiftningsprocessen.

Regeringen konstaterade ocksa att flera remissinstanser, bland andra
Justitieombudsmannen och SKL, foreslog att bestdammelsen skulle
utformas sa att den blev tvingande i den meningen att lagstiftning inte
far innebara en inskrankning av den kommunala sjalvstyrelsen som gar
utéver vad som ar nodvandigt med hansyn till dess andamal.

Regeringen framholl att proportionalitetsprincipens huvudsakliga syfte
ar att astadkomma en ordning som innebér att intresset av kommunal
sjalvstyrelse under beredningen av lagforslag regelméssigt stélls mot
de intressen som ligger bakom lagforslaget. Regeringen ansag att det &r
av avgorande betydelse att den slutliga beddmningen av om proportio-
nalitetskravet ar tillgodosett gors av riksdagen nar den tar stéllning till
forslaget. Detta uppfylls med den foreslagna lydelsen av bestammel-
sen. Regeringen ansdg ocksa att det genom bestammelsens fakultati-
va® utformning framgér att riksdagens bedémning nar det galler
konsekvenserna for den kommunala sjalvstyrelsen inte kan bli féremal
for lagprévning i efterhand.

4.3 Grundlagsutredningens forslag

I betédnkandet En reformerad grundlag (SOU 2008:125) behandlade
Grundlagsutredningen bland annat fragor om lagstiftning som beror
den kommunala sjélvstyrelsen.

19 Med fakultativ avses att bestimmelsen inte &r tvingande gentemot domstol.
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Grundlagsutredningen foreslog att det i regeringsformen skulle inféras
en bestdmmelse som medfor att en regelmassig provning av sjélvsty-
relseintressena gors under lagstiftningsprocessen. Detta forslag
Overensstammer med regeringens forslag i propositionen. Till skillnad
fran det tidigare forslaget fran Sjalvstyrelsekommittén (se nedan), var
forslaget utformat pa ett satt som inte gjorde grundlagsenligheten av en
lagstiftning beroende av tolkningen av den i grundlagen inte faststéllda
inneborden av kommunal sjélvstyrelse. Som tidigare ndmnts var be-
stdmmelsen inte tvingande utan fakultativ.

Grundlagsutredningen hade tidigare under sitt utredningsarbete upp-
dragit at ett antal expert- och referensgrupper att narmare fordjupa sig i
vissa fragor. En av dessa grupper dgnade sig at det kommunala sjalv-
styret. Expertgruppens arbete redovisades i en rapport, Den kommuna-
la sjalvstyrelsen grundlagsskydd (SOU 2007:93). De bedémningar och
forslag som presenterades i rapporten var expertgruppens egna. Grund-
lagsutredningens ledaméter provade inte och tog inte heller stéllning
till innehallet i rapporten.

Expertgruppen presenterade ett alternativ till Sjélvstyrelsekommitténs
forslag (se nedan), namligen att i regeringsformen infora ett krav pa en
proportionalitetsbedomning av det slag som Lagradet har férordat.
Forslaget innebar att en inskrankning i den kommunala sjalvstyrelsen
aldrig far ga utover vad som ar nédvandigt med hansyn till de andamal
som har foranlett den. Aven expertgruppens forslag 6verensstaimmer
med forslaget i propositionen och som ledde fram till lagstiftning.

En sadan bestammelse skulle enligt expertgruppen innebéra en for-
starkning av den kommunala sjalvstyrelsen genom att det klart slas fast
att en proportionalitetsbedémning alltid maste goras av all lagstiftning
som innebér inskrankningar i den. En sadan precisering skulle ocksa ge
mer substans till en réttslig prévning av lagar som paverkar den kom-
munala sjalvstyrelsen.

4.4  Sjalvstyrelsekommitténs forslag

Ar 1995 tillsattes den parlamentariskt sammansatta Kommittén om den
kommunala sjalvstyrelsens grundlagsskydd (Sjélvstyrelsekommittén).
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Kommittén har redovisat sitt uppdrag i betdnkandet Den kommunala
sjalvstyrelsen och grundlagen (SOU 1996:129).

Sjalvstyrelsekommittén foreslog bland annat att det skulle inféras en
bestammelse i regeringsformen som gick ut pa att det vid all normgiv-
ning som rérde kommunerna och landstingen skulle géras en avvég-
ning mellan skélen for den tankta normen och det eventuella intrang i
den kommunala sjalvstyrelsen som normen skulle innebara. Till skill-
nad fran Grundlagsutredningens forslag (se ovan), var detta forslag
tvingande for de normgivande instanserna. Vidare gallde forslaget inte
bara for lagstiftning utan for all normgivning som rér kommunsektorn.

Sjalvstyrelsekommittén papekade att det inte var ovanligt att den kom-
munala sjalvstyrelsen i lagstiftningsarenden eller vid annan normgiv-
ning stalldes mot andra intressen, till exempel medborgarnas krav pa
rattvisa och jamlikhet, och att det ibland uppstod en omfattande diskus-
sion kring avvagningen mellan kommunernas krav pa en lokal eller
regional bestammanderatt och nationella krav pa en enhetlig reglering.
Det var emellertid enligt kommittén inte alltid som konsekvenserna for
den kommunala sjalvstyrelsen blev foremal for sa noggranna over-
véaganden som vore dnskvért. Enligt kommitténs uppfattning skulle en
bestammelse i regeringsformen av en sadan innebdrd fylla en viktig
funktion. Harigenom skulle astadkommas en regelmassig avvagning av
sjalvstyrelseintressena i lagstiftningsprocessen och riksdagen ges ett
béattre underlag att bedéma olika besluts foljder foér den kommunala
sjalvstyrelsen. En sadan bestammelse skulle ocksa fa till foljd att statli-
ga forvaltningsmyndigheter infor utfardandet av olika former av fore-
skrifter blev tvungna att sérskilt 6vervaga foreskrifternas konsekvenser
for den kommunala sjalvstyrelsen.

Sjalvstyrelsekommitténs betankande blev foremal for remissbehand-
ling. Vissa remissinstanser invande att forslaget inte gav nagra rattsliga
garantier for att staten verkligen beaktar den kommunala sjalvstyrel-
sen. Flera av de rattsliga instanserna uttryckte kritik mot forslaget. Det
framfdrdes bland annat att forslaget kunde komma att skapa osakerhet
om grundlagsenligheten inom stora delar av den framtida normgiv-
ningen. Detta var sarskilt tvivelaktigt, eftersom uppkomna fragor om
grundlagsenligheten av en lagstiftning inte sdllan blev beroende av
tolkningen av den i grundlagen inte faststallda innebérden av kommu-
nal sjalvstyrelse.
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5 Nationella varden som kan
motivera en inskrankning av den
kommunala sjalvstyrelsen

Det brukar havdas att ett stort matt av kommunal sjalvstyrelse ar ett
viktigt inslag for att det offentliga dtagandet ska kunna klaras.?® Sam-
tidigt stalls den kommunala sjalvstyrelsen ibland mot andra intressen,
som nationella krav pa en enhetlig reglering. Det finns ett antal varden
pa nationell niva som kan motivera en lagreglering som inskranker den
kommunala sjélvstyrelsen.”* Nedan redovisas vad som kan betraktas
som centrala nationella varden sett i relation till den kommunala sjalv-
styrelsen.

5.1 Den lokala demokratins utformning

Det &r ett nationellt intresse att medborgarna har samma grundlag-
gande demokratiska rattigheter respektive mojligheter till inflytande.
Detta far till foljd att den kommunala demokratins former laggs fast i
lag ndr det géller rostratt, valsystem med mera.

5.2 Rattssakerhet

Det ar ett nationellt intresse att alla manniskor behandlas i enlighet
med réttsstatens principer. Det handlar om likabehandling, forutse-
barhet, skydd mot diskriminering etcetera, men ocksa ratt till insyn,
mojligheter till 6verklagande och s vidare. Rattsakerhet kan upp-
ratthallas dels genom allméanna principer som tillampas inom all verk-
samhet, dels genom specifika bestdimmelser inom olika verksamhets-
omraden for hur fragor ska hanteras.

20 g6 t.ex. SOU 2007:10 Hallbar samhallsorganisation med utvecklingskraft s.89.

2L Jfr. t.ex. SOU 2000:85 Regionalt folkstyre och statlig lansférvaitning s. 158160,
SOU 1991:98 Kommunal ekonomi i samhallsekonomisk balans, SOU 1995:27
Regional framtid, Sveriges Kommuner och Landsting (2006) Positionsdokument om
statens styrning av kommuner, landsting och regioner samt prop. 1996/97:36.
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5.3 Likvardighet

Inom vissa omraden kan det finnas ett nationellt intresse av att skapa
likhet i hela landet. Det kan handla om olika former av reglering till
exempel att satta ett tak for en avgiftstaxa, ett golv for ersattnings-
nivaer eller om réttighetslagstiftning.

Ett nationellt intresse som kan motivera en inskrdnkning av den kom-
munala sjélvstyrelsen ar kravet pa en likvardig samhallsservice for alla
medborgare, oavsett var i landet man bor. En nationellt likvardig sam-
héllsservice behover inte alltid se exakt likadan ut i olika delar av
landet. Det kan racka med att den &ar jamforbar, det vill séga nagor-
lunda lika.

54 Samhallsekonomisk stabilitet

Verksamheten i kommuner och landsting tar i ansprak en betydande
andel av bruttonationalprodukten (BNP) och av den offentliga konsum-
tionen. Beskattningsratten och den hdga graden av egenfinansiering
ger kommuner och landsting ett stort ansvar som aven omfattar sam-
héllsekonomin i stort. Det finns darfor skal att stalla krav pa kommuner
och landsting att agera ansvarsfullt, sarskilt i ekonomiskt karva tider.
Allméanna spelregler om god ekonomisk hushallning och bestammelser
om en ekonomi i balans &r begransningar av den kommunala sjélvsty-
relsen som motiveras av behovet av finansiell stabilitet i hela den
offentliga sektorn.

Erfarenheten visar att det kan uppkomma situationer dar samhéllseko-
nomin utsétts for stora pafrestningar som kraver extraordinara insatser
fran statsmaktens sida. Under sadana speciella omsténdigheter maste
kommuner och landsting vara beredda att underkasta sig restriktioner.
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6 Lagstiftningsarenden

6.1 Uttalanden om den kommunala
sjalvstyrelsen

Riksdagen har sedan regeringsformen beslutades vid flera tillfallen
gjort principiella uttalanden om den kommunala sjalvstyrelsen och
grundlagen. | dessa sammanhang har ofta yttrande inhamtats fran Lag-
radet.*

Debatten om den kommunala sjalvstyrelsen dominerades fram till
mitten av 1990-talet av en diskussion om grundlagsenligheten av olika
begransningar i den kommunala beskattningsratten. Aktuella fragor var
da kommunalt skattetak, kommunalt skattestopp och kommunal skatte-
utjdmning. Darefter har diskussionen framst rort andra sjalvstyrelse-
fragor, narmast pa bostadsforsorjningens och halso- och sjukvardens
omraden. Det har bland annat handlat om olika sa kallade stopplagar
vars syfte varit att hindra kommuner fran att géra sig av med sina
kommunala bostadsforetag eller att éverlamna driften av akutsjukhus
till annan.

| det foljande redovisas flertalet av de lagstiftningsarenden dar fragan
om den kommunala sjalvstyrelsen aktualiserats under den tidsperiod da
regeringsformen har varit i kraft. De lagstiftningsarenden som ror det
kommunala skatteutjamningssystemet har uteldmnats i denna fram-
stallning. Skélet till detta ar att det numera finns en bestammelse i
regeringsformen som anger att kommuner i lag far alaggas att bidra till
kostnaden for andra kommuners angelagenheter, om det kravs for att
uppna likvardiga ekonomiska forutsattningar (se 14 kap. 5 8).

Kommunalt skattetak
Grundlagsenligheten av lagstiftning om kommunalt skattetak blev
foremal for konstitutionsutskottets (KU) bedomning ar 1981, da ut-

22 Debatten om sjalvstyret speglas bl.a. i Mattson och Pettersson (2003) Svensk
forfattningspolitik, Nergelius J. (1997) Nagra synpunkter pa grundlagsskyddet for den
kommunala sjalvstyrelsen, Molander (2003) Staten och kommunerna, Strandberg U.
(1998) Debatten om den kommunala sjélvstyrelsen 1962-1994, Torngren H. (2004)
Den kommunala sjalvstyrelsen ur ett rattsligt perspektiv samt Vogel H-H (1993) Om
den kommunala beskattningsratten.
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skottet yttrade sig da 6ver en motion med begéaran om grundlagsutred-
ning och forslag till lagstiftning om kommunalt skattetak och skatte-
stopp.?® KU avstyrkte motionen med hanvisning till att man inte ansag
att ndgon andring av grundlagens regler vara nodvandig. Enligt utskot-
tet gav regeringsformens bestdmmelser ett reellt skydd for den kom-
munala sjalvstyrelsen utan att statsmakterna darigenom hindrades fran
att fatta de overgripande beslut som i olika lagen kunde vara ndédvén-
diga.

KU anforde att utformningen av det skydd som ges i regeringsformen
at den kommunala sjalvstyrelsen paverkas starkt av att det inte ansetts
vara vare sig lampligt eller mojligt att en gang for alla dra orubbliga
och preciserade granser i grundlag kring en kommunal sjalvstyrelse-
sektor. Sett mot denna bakgrund avstod man i stor utstrackning fran att
i regeringsformen inféra detaljerade bestammelser som ger ett klart
avgransat rattsligt skydd. I stéllet lades tonvikten pa regler som innebéar
att riksdagen genom vanlig lag normerar den kommunala sjélvstyrel-
sen. Det sagda innebar, enligt utskottet, inte att riksdagen fritt kan fatta
beslut om normer for den kommunala sjalvstyrelsen. Grundlagens
bestdmmelser om kommunerna (darmed avses &ven landstingen) och
den kommunala sjalvstyrelsen maste namligen enligt utskottets mening
tillmatas stor betydelse som generella direktiv for lagstiftningens inne-
hall. Utskottet ville sarskilt framhalla att det i forarbetena till rege-
ringsformen understrukits att det ar av grundldggande betydelse for
kommunernas kompetens att de utdver sina sérskilda aligganden har en
fri sektor inom vilken de kan ombesdrja egna angelagenheter.

Varje lagbeslut som gallde kommunerna skulle saledes enligt utskottet
fattas inom den av grundlagen uppdragna ramen. Beslutet fick darfor
aldrig innebéra att den kommunala sjélvstyrelsen upphdvdes eller att
nagon av de grundlagsfasta principerna for sjalvstyrelsen asidosattes.
Sjalvstyrelseintressena skulle enligt utskottet alltid tillméatas stor be-
tydelse vid den lamplighetsprovning och intresseavvagning som var
aktuell i det konkreta lagstiftningsérendet.

Utskottet framholl att det maste bedémas i ett stérre sammanhang nar
man avgor om en viss inskrankning i den kommunala sjélvstyrelsen &r
godtagbar med hansyn till regeringsformens bestdmmelser. Vidare

23 S bet. 1980/81:KU22.
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papekade utskottet att ett ingrepp i kommunernas rétt att fritt bestamma
utdebiteringens storlek uppenbarligen skulle innebéra att den kommu-
nala friheten beskars hart. En lagreglering av den kommunala beskatt-
ningsratten fick givetvis aldrig innebéra att denna helt upphavdes. Be-
skattningsratten fick inte gdras enbart formell utan skulle alltid ha ett
reellt innehall. Skyddet forutsatte att en eventuell lagreglering av typ
skattetak alltid gav utrymme for en fri sektor fér kommunerna och
aven bibeholl atminstone en viss frihet for kommunerna nér det galler
att faststélla beskattningens storlek. Principerna om den kommunala
sjalvstyrelsen som de kommit till uttryck i regeringsformen och dess
forarbeten ledde enligt utskottets mening till slutsatsen att ingrepp i
kommunernas beskattningsréatt borde undvikas.

Till betdnkandet var fogat ett sarskilt yttrande. | detta understroks ut-
skottets uttalande att grundlagen inte ovillkorligen hindrar en lagregle-
ring av typ kommunalt skattetak. Vidare framholls att fragan om den
uppoffring betrdffande den kommunala sjalvbestdimmanderatten - som
ett skattetak skulle kunna innebédra — var valmotiverad inte enbart
kunde avgoras utifran vad som framgick av forarbetena till regerings-
formen utan ocksa var beroende av det ekonomiska laget i stort. Enligt
det sarskilda yttrandet var det uppenbart att det i ekonomiskt besvarliga
tider var mera valmotiverat an annars att utnyttja den méjlighet till in-
grepp i kommunernas frihet som regeringsformen Gppnar. Hansynen
till det allmannas basta fick i sadana situationer anses ta 6ver det kom-
munala sjalvstandighetsintresset.

Begransningar av den kommunala beskattningsratten
Diskussionen om grundlagsenligheten av begransningar i kommuner-
nas och landstingens beskattningsratt blev pa nytt aktuell i samband
med riksdagsbehandlingen av budgetpropositionen &r 1982.%

| propositionen foreslogs tre olika satt att reducera det kommunala
skatteunderlaget. For det forsta skulle kommuner och landsting inte fa
tillgodorékna sig skatteinkomsterna fran den del av skatteunderlaget
som Qversteg 136 procent av medelskattekraften. For det andra fore-
slogs ytterligare reduktion av skatteunderlaget fran juridiska personer.
Slutligen innebar forslaget att kommunernas och landstingens skatte-

2% Se prop. 1981/82:100 bil. 1 och 2.
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underlag generellt skulle begrénsas. Vid riksdagsbehandlingen lades
aven motioner om bland annat kommunalt skattestopp och skattetak,
langre gdende begransningar av skatteunderlaget fran juridiska perso-
ner, en minskning av skattekraftsgarantin samt forslag om frysning av
kommunernas respektive landstingens skatteintaktsokningar.

| ett yttrande till finansutskottet angaende konstitutionella aspekter pa
forslagen uttalade KU att fanns flera forslag rorande den kommunala
ekonomin som i ndgon mening kunde ségas innebara begransningar i
kommunernas och landstingens beskattningsratt.”> KU delade in forsla-
gen i tre grupper. Till den forsta gruppen hanforde utskottet de forslag
som innebar begrénsningar av kommunernas och landstingens frihet att
bestamma skattesatser. Utskottet vidholl har sin installning sdsom den
kommit till uttryck i KU:s betankande foregaende ar. Den andra grup-
pen av forslag hade enligt utskottet det gemensamt att resultatet av de
kommunala beskattningsatgarderna reducerades genom att delar av
skatteunderlaget rédknades bort. Denna grupp omfattade regeringens
forslag samt forslaget om langre gaende begransningar av skatteunder-
laget fran juridiska personer. Den sista gruppen av atgarder innebar
enligt utskottet att kommuner och landsting temporért férlorade dispo-
sitionsratten dver delar av sina skatteintékter. Till denna grupp rédknade
utskottet de forslag som innebar en frysning” av den kommunala
skatteintdktsokningen. Ovriga forslag var enligt utskottet inte av det
slag att det kunde ifragasattas att de begransade den kommunala be-
skattningsratten.

Den andra och tredje typen av atgéarder hade inte tidigare varit foremal
for utskottets bedomning. Enligt KU skulle emellertid ocksa dessa at-
garder bedémas med ledning av samma grundlédggande principer som
tidigare faststéllts av utskottet, ndmligen om de bevarar utrymme for
en fri sektor for de kommunala organen och aven bibehaller atminstone
en viss frihet ndr det géller att faststalla beskattningens storlek. Enligt
utskottets uppfattning stred inget av de aktuella forslagen inom de bada
atgardsgrupperna mot de uppstallda principerna.

Vid behandlingen i finansutskottet avvisades emellertid regeringens
forslag till generella begransningar av kommunernas och landstingens
finansiella utrymme. Finansutskottet ansag att regeringens forslag in-

% Se yttr. 1981/82:KUBGy.
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skrankte kommunernas och landstingens beskattningsratt samt uttalade
att det var ett principiellt mycket allvarligt steg, som 6ppnade slussarna
for langre gaende ingrepp i framtiden. Under aberopande av vad KU
anfort avstyrkte finansutskottet ocksa motionerna angaende skattestopp
och skattetak samt en motion med begéran om utredning av fragan om
inférande av en statskommunal enhetsskatt.*

Under de foljande aren lades pa nytt motioner med forslag om inforan-
de av kommunalt skattestopp. Motionerna avstyrktes av finansutskot-
tet.”’

Kommunalt skattestopp

Regeringen beslutade i februari 1990 att inhdamta Lagradets yttrande
over ett forslag till lag om tillfallig begrénsning av bland annat kom-
muners och landstings rétt att ta ut skatt.”® Enligt forslaget skulle
kommuner och landsting inte fa ta ut hogre skatt for ar 1991 an vad
respektive kommun eller landsting faststallt for ar 1990.

Lagradet konstaterade att det forhallandet att grunderna for den kom-
munala beskattningsrétten enligt 8 kap. 5 § regeringsformen ska be-
stammas i lag i forening med att regeringsformen inte innehaller nagra
garantier for att den ska lamnas oinskrankt ger vid handen att vissa
begransningar i beskattningsratten far goras. Fragan gallde hur langt-
gaende de fick vara.

Lagradet anforde att ingripanden i den kommunala beskattningsratten
av den art som det i forslaget var frdga om maste anvandas med stor
urskillning och varsamhet. | ju hdgre grad de innebar en faktisk be-
gransning av utrymmet for en kommun att handha sina uppgifter, desto
betankligare blev atgarden ur konstitutionell synpunkt. Lagradet uttala-
de vidare att frdgan hur langtgaende sadana ingripanden fick goras
maste bedémas med hansyn till arten och omfattningen av inskrank-
ningarna och till den tid under vilken de ska gélla. Inom vissa ramar
menade Lagradet att gransdragningen emellertid snarare blev en poli-
tisk an en rattslig fraga. Lagradet kunde for sin del inte finna att de
foreslagna inskrankningarna i den kommunala beskattningsratten gick

26 ge bet. FiU 1981/82:20.
27 Qe t.ex. bet. 1982/83: FiU45, 1983/84: FiU29, 1987/88:FiU19 och 1988/89:FiU29.

2 Lagradets yttrande intaget i prop. 1989/90:150 hil. 4.4,
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utéver vad som fran konstitutionell synpunkt fick anses mojligt att
acceptera.

Regeringen foreslog senare en tvaarig begransning av kommuners och
landstings ratt att ta ut skatt.? | ett yttrande 6ver lagforslaget framholl
konstitutionsutskottet att det konstitutionella utrymmet for ett kommu-
nalt skattetak var begransat.* Vid en samlad bedémning av syftena
med forslaget kunde utskottet dock fran konstitutionell synpunkt godta
en tillfallig begrénsning av kommunernas och landstingens rétt att be-
stdmma sina skattesatser. Ett av de avgorande syftena med en tvaarig
begransning var att mot bakgrund av den planerade skattereformen
skapa tidsmassigt utrymme for att utarbeta mer langsiktiga losningar
pa problemen rorande det kommunala skatteuttaget och den kommu-
nala ekonomin.

Finansutskottet uttalade att utskottet ar 1989 behandlat fragan om ett
kommunalt skattestopp. Enligt utskottet hade den konstitutionella sidan
darefter utretts ytterligare genom den granskning som Lagradet gjort.
Aven KU hade beretts tillfalle att yttra sig. Sedan de konstitutionella
forutsattningarna ytterligare klarlagts ansag finansutskottet, sett mot
bakgrund av den kommunalekonomiska situationen, att ett temporart
skattestopp borde accepteras.®

Forlangning av det kommunala skattestoppet

Ar 1992 beslutade regeringen att inhdmta Lagradets yttrande over ett
forslag till lag om begrénsning av kommuners och landstings rétt att ta
ut skatt aven for ar 1993.%

Lagradet uttalade att frdgan om inskrankning av den kommunala be-
skattningsratten utifran regeringsformens bestammelser om kommunal
sjalvstyrelse underkastats narmare granskning i 1990 ars lagstiftnings-
arende. Med hanvisning till vad som forekommit i det arendet ansag
sig Lagradet fran konstitutionell synpunkt kunna godta den nu fore-
slagna forlangningen med ett ar.*

29 5e prop. 1989/90:150 bil. 4.
%0 Se yttr. 1989/90:KUYy.

®! Se bet. 1989/90:FiU29.

%2 Se prop. 1991/92:150.

s Lagradets yttrande intaget i prop. 1991/92:150, bil. 11:4.1.
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Finansutskottet tillstyrkte forslaget enligt propositionen under abe-
ropande av att den samhéllsekonomiska balansen inte fick aventyras
genom att kommunalskatterna ater skulle dka.**

Utrymmet for kommunala skattehdjningar

Aven efter det kommunala skattestoppet for aren 1991-1993 har
motioner véackts om nya kommunala skattestopp.® Lagstadgade be-
gransningar i kommunernas och landstingens rétt att bestdmma utdebi-
teringens storlek har dock inte beslutats. Staten har emellertid pa andra
satt forsokt motverka en hojning av kommunalskatterna. Infor ar 1994
tillampades saledes en metod som innebar att de kommuner och lands-
ting som inte hojde skatten fick en sérskild ekonomisk kompensation.*

I kompletteringspropositionen ar 1995 foéreslog regeringen att riks-
dagen fran och med ar 1997 skulle faststélla ett tak for de offentliga
utgifterna.®” Syftet skulle vara att forbattra kontrollen dver utgiftsut-
vecklingen. | propositionen anfordes att staten har ansvar for att ange
riktlinjer for kommunsektorns skattefinansierade utrymme och dér-
igenom indirekt sektorns utgiftsutrymme. Utvecklingen av de offent-
liga utgifterna borde darfor inkludera aven kommunsektorn. Vad galler
utrymmet for kommunala skattehdjningar uttalades att det skulle vara
ogynnsamt, inte bara for samhé&llsekonomin totalt utan dven for den
samlade kommunsektorn, om den kommunala skattenivan skulle hojas
ytterligare. Utrymmet for kommunala skattehéjningar bedémdes som
starkt begrénsat.

Ar 1996 traffades en dverenskommelse mellan regeringen, Svenska
kommunférbundet och Landstingsférbundet som bland annat innebar
att bada forbunden atog sig att verka for att kommunalskatterna inte
hojdes infor aren 1997 och 1998.

| 1996 ars ekonomiska varproposition aviserades ett forslag som inne-
bar att den kommun eller landsting som héjer kommunalskatten for ar
1997 eller ar 1998 skulle fa vidkannas en minskning av det generella
statshidraget.®

%4 Se bet. 1991/92:FiU29.

% e t.ex. motion 1994/95:5k328.

% prop. 1993/94:150 bil.7, bet. 1994/95:FiU19, rskr. 1993/94:442.
%7 Se prop. 1994/95:150.

% prop. 1995/96:150.
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Det aviserade forslaget lades fram i proposition 1995/96:213. Forslaget
innebar att om en kommun eller ett landsting infor ar 1997 eller 1998
hojde skatten, skulle det generella statsbidraget till kommunen eller
landstinget for samma ar minskas med ett belopp som motsvarar half-
ten av den 6kning av de prelimindra kommunalskattemedel som f6ljer
av skattehdjningen. Som skal for forslaget anfordes bl.a. féljande.

Ett tak for de offentliga utgifterna kommer att inforas ar 1997. Utgifts-
taket maste emellertid ges en annan innebord for kommuner och lands-
ting, eftersom staten inte direkt kan styra de kommunala utgifterna.
Enligt regeringens uppfattning bor malet om utgiftsbegransning for
kommunsektorn i stallet uppnas genom vissa restriktioner for inkomst-
utvecklingen, framst vad avser kommunalskattemedel och statsbidrag.
Med hjalp av sadana restriktioner, i kombination med det lagstadgade
krav pa ekonomisk balans som regeringen avser att foresla riksdagen,
torde kommunsektorns utgifter kunna begransas till en niva som é&r
langsiktigt samhallsekonomiskt hallbar.

Forslaget till minskning i vissa fall av det generella statsbidraget till
kommuner och landsting aren 1997 och 1998 hade blivit foremal for
granskning av Lagradet.

| ett yttrande i maj 1996 anforde Lagradet att forslaget kunde ses som
ett alternativ till sadana lagbestammelser om kommunalt skattestopp
som géllt for vissa ar.** Med beaktande av de stillningstaganden som
tidigare gjorts i fragan om bestammelser om skattestopp ar forenliga
med regeringsformens bestimmelser om den kommunala sjalvstyrel-
sen, menade Lagradet att det nu framlagda forslaget fick godtas fran
konstitutionella synpunkter. Lagradet ansag emellertid att innebdrden
av den kommunala sjéalvstyrelsen och beskattningsratten samt dess
forhallande till grundlagsbestammelsen behdvde analyseras grundligt
och hanvisade till det arbete som vid den tidpunkten bedrevs av en
statlig utredning, Sjalvstyrelsekommittén.

Aven konstitutionsutskottet yttrade sig dver forslaget.”® KU konstate-
rade inledningsvis att forslaget hade samband med savél det nya
bidrags- och utjamningssystem som hade trétt i kraft den 1 januari

%9 Se prop. 1995/96:2 13, bil. 2.
40 Se yitr. 1996/97:KU3y.
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1996 som det utgiftstak for de offentliga finanserna som skulle inforas
ar 1997. Enligt utskottet syftade forslaget till att motverka sadana
skattehdjningar som kan uppkomma som en konsekvens av bidrags-
och utjamningssystemets verkningar. De foreslagna atgarderna bidrog
till att uppfylla intentionerna i frdga om utgiftstaket och darmed till
samhallsekonomisk balans pa langre sikt.

Fran konstitutionell synpunkt delade KU Lagradets uppfattning att det
aktuella forslaget kunde ses som ett alternativ till sddana lagbestam-
melser om kommunalt skattestopp som gallt for aren 1991-1993. Ut-
skottet erinrade om sitt uttalande fran ar 1990 och kunde fran konstitu-
tionell synpunkt godta en tillfallig begrdnsning av kommunernas ratt
att bestdmma sina skattesatser. Sammantaget instdimde utskottet i Lag-
radets bedomning att det nu aktuella forslaget fick godtas fran konstitu-
tionella synpunkter.

Regler om friskolor

| proposition 1991/92:95 féreslogs en dndring av skollagen innebaran-
de att kommun var skyldig att ansld 85 procent av den berdknade
genomsnittskostnaden for en grundskoleelev till en friskola som tog
emot eleven. Pa utbildningsutskottets begaran blev lagforslaget i maj
1992 féremal for Lagradets granskning.*

Lagradet konstaterade att den foreslagna regleringen otvivelaktigt ut-
gjorde en begrénsning av kommunernas rorelsefrihet. Efter en inledan-
de redogorelse for regeringsformens bestdmmelser om den kommunala
sjalvstyrelsen och beskattningsratten uttalade Lagradet att regeringsfor-
men inte ansetts utgdra hinder for begransning av den i 1 kap. 7 §
grundlagsfasta beskattningsratten. Lagradet konstaterade aven att skol-
véasendet sedan gammalt hor till den statligt reglerade delen av den
kommunala verksamheten och inte till vad som brukat definieras som
kommunernas fria sektor. Lagradet kunde inte finna att regeringsfor-
men lade hinder i vagen att alagga kommunerna skyldigheter enligt
vad som foreslogs i propositionen.

41 Lagradets yttrande finns intaget som bil. 1 till utbildningsutskottets bet. 1991/92:
Ubu22.
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Upphéavande av kommunala beslut om stédatgarder till
foretag

Av artikel 61 i EES-avtalet framgick att stéd som snedvrider eller hotar
att snedvrida konkurrensen genom att gynna vissa foretag eller viss
produktion, och som ges av EG:s medlemsstater och EFTA-stater eller
med hjélp av statliga medel, i princip oférenligt med avtalet.

Mot bakgrund av Romférdraget och EG-domstolens praxis anses
forbudet for stodatgarder enligt artikel 61 dven omfatta stodatgarder
fran kommuner eller landsting. Genom den sa kallade EES-lagen in-
forlivades artikel 61 i svensk ratt. | samband harmed infordes dven en
bestimmelse som gav regeringen mojlighet att under vissa forutsatt-
ningar upphdva ett kommunalt beslut om stodatgarder till foretag om
EFTA-domstolen eller EFTA:s 6vervakningsmyndighet funnit beslutet
std i strid med artikel 61 i EES-avtalet.

| forarbetena diskuterades om regeln kunde anses forenlig med princi-
pen om kommunal sjalvstyrelse. Vid remissbehandlingen av den
departementspromemoria som lag till grund for regeringens proposi-
tion hade namligen forslaget utsatts for kritik som bland annat gick ut
pa att forslaget innebar ett ingrepp i den kommunala sjalvstyrelsen.
Departementschefen och Lagradet var eniga om att regeln inte utgjorde
en oacceptabel inskrankning av den kommunala sjélvstyrelsen. | pro-
positionen hanvisades till Lagradets tidigare uttalande om att grans-
dragningen for sjalvstyrelsen inom vissa ramar snarare ar en politisk &n
en régslig fraga. Vidare betonades att sjalvstyrelsen aldrig kan vara
total.

Vid KU:s behandling uttrycktes viss tveksamhet. Utskottet ansag
visserligen att det var godtagbart fran konstitutionella utgangspunkter
att i lag foreskriva begransningar av kommuner och landstings méjlig-
heter att [amna sadant stod som avses i artikel 61. Forslaget om att vid
sidan om den laglighetsprévning enligt kommunallagen, vilken &r for-
behallen medlem i kommunen, inféra en ny form av statlig uppsikt
over kommuner och landsting ansdgs dock inte helt invandningsfritt.
Utskottet gjorde emellertid den bedémningen att de foreslagna fore-

“2 Se prop. 1991/92:170 S. 161-163 samt Lagradets yttrande intaget som bil. 1.4.
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skrifterna torde vara erforderliga for att Sverige skulle kunna uppfylla
sina forpliktelser enligt EES-avtalet.*

EES-lagen upphavdes den 1 januari 1995 da den ersattes av lagen
(1994:1500) med anledning av Sveriges anslutning till Europeiska
unionen.

EU-medlemskapets forhallande till den kommunala
sjalvstyrelsen och beskattningsratten

Fore Sveriges ansdkan om medlemskap i EU utférdes ett omfattande
utredningsarbete angaende de grundlagsandringar som kunde bli nod-
vandiga vid ett medlemskap. | detta sammanhang gjordes &ven en
bedémning av om de forpliktelser som Sverige kunde komma att ata
sig inom ramen for EU-samarbetet riskerade att inskrdnka den kom-
munala sjalvstyrelsen.

Grundlagsutredningen infér EG gjorde bedémningen att det knappast
forelag nagon risk for att den kommunala sjélvstyrelsen kom att in-
skrankas i sadan utstrackning att den inte langre motsvarade ett verk-
ligt forhallande.** Enligt utredningen géllde det d&varande EG-sam-
arbetet an sa lange avgransade omraden och berérde endast i marginell
utstrackning de omraden som den fria kommunala sektorn omfattar.
Som exempel pa omraden som berdrdes namndes kommunala stodat-
garder och kommunal upphandling. Inom dessa omraden hade gemen-
skapsrattslig inverkan redan aktualiserats genom EES-avtalet. KU och
EES-utskottet uttalade da att begransningar i lag av kommunernas och
landstingens mojligheter att lamna stod var godtagbart fran konstitutio-
nella utgdngspunkter.*®

Vad gallde den kommunala beskattningsratten konstaterade Grundlags-
utredningen infor EU att det vid ett medlemskap inom ramen for den
ekonomiska och monetéra unionen kommer att stallas krav pd med-
lemsstaternas ekonomiska politik. Vidare kan staten i forhallande till
EU ségas béra det fulla ansvaret aven for de kommunala finanserna.
Sett mot denna bakgrund var det enligt utredningen inte otankbart att

43 Se KU:s yttrande 1992/93:KU1y intaget som bil. 1 till bet. 1992/93:EU1.
4 Se SOU 1993:14.

*° Se 1992/93:EU1 s. 83.
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staten for att uppfylla sina ataganden kunde tvingas utfarda foreskrifter
for den kommunala ekonomin.

Enligt utredningen fanns det inte anledning att rdkna med annat an att
begransningar i den kommunala beskattningsratten i framtiden kunde
komma i fraga som ett tillfalligt led i en stram ekonomisk politik.
Skulle en gemensam ekonomisk politik krdva att det sammantagna
skatteuttaget minskas drastiskt och for langre tid borde, enligt utred-
ningen, grundlagsskyddet for den kommunala beskattningsratten med-
fora att det i forsta hand &r det statliga skatteutrymmet som far ge vika.

Sammanfattningsvis fann utredningen att det inte forelag skal att fore-
sla andringar i regeringsformen vad géllde den kommunala sjélvsty-
relsen.

Vid remissbehandlingen av det aktuella utredningsbetdnkandet samt en
inom Justitiedepartementet utarbetad promemoria (Ds 1993:36) fram-
forde Svenska kommunforbundet och Landstingsforbundet viss tvek-
samhet. Organisationerna ansag att ytterligare 6vervaganden kravdes
betréffande effekterna av EU:s lagstiftning for grundlagsskyddet av
den kommunala sjélvstyrelsen.

EG/EU-konsekvensutredningarna gjorde i stort sett samma bedémning
av EU-medlemskapets effekter for kommunerna och landstingen.“®
Sveriges medlemskap i EU foranledde inte heller slutligt nagra grund-
lagsandringar vad géller den kommunala sjélvstyrelsen och beskatt-
ningsratten.

Ingripande mot otillb6rligt beteende avseende offentlig
upphandling

Regeringen foreslog i propositionen 1993/94:35 en lag om ingripande
mot otillborligt beteende avseende offentlig upphandling. Till grund
for forslaget 1ag departementspromemorian (Ds 1992:21) Anbuds-
konkurrens vid offentlig produktion, ett lagforslag.

I promemorian presenterades lagregler for prévning av vissa konkur-
renssnedvridande beteenden, men &ven regler med skyldighet for kom-

4 S5e SOU 1994:2.

50



munala myndigheter att upphandla tjansteproduktion i egen regi i
konkurrens.

Vid remissbehandlingen utsattes departementspromemorian for stark
kritik av foretradare for kommuner och landsting. Kritiken gick ut pa
att den foreslagna lagstiftningen innebar ett allvarligt ingrepp i den
kommunala sjalvstyrelsen. Under beredningen i Regeringskansliet
havdades fran Kommun- och Landstingsforbundens sida aven att lag-
forslaget stred mot artikel 8 i den europeiska konventionen om
kommunal sjalvstyrelse, vilken behandlar administrativ tillsyn over
kommunerna.

Forslagen i propositionen innebar inte nagon skyldighet for kommuner
eller landsting att upphandla. Avsikten med forslaget var att, nér den
offentliga aktoren sjalv véljer att upphandla, gora det mojligt att préva
och forbjuda vissa konkurrenssnedvridande beteenden fran den offent-
liga upphandlarens sida.

| propositionen tog regeringen upp fragan om lagens forenlighet med
regeringsformen. Enligt regeringens mening kunde inte den i forarbete-
na till regeringsformen beskrivna principen om en fri sektor inom
vilken kommunerna kunde ombesoérja vad som dr egna angeldagenheter,
utgora ett konstitutionellt hinder mot att riksdagen stiftar en lag om
forbud mot konkurrenssnedvridande beteenden, till skydd for statens
intressen i fraga om samhéllsekonomin och konsumenterna. Begransas
vidare mojligheten att meddela forbud till att gélla vid genomférandet
av upphandling, kunde det enligt regeringen inte med fog hdvdas att
kommunernas inre arbete berdrdes pa ett satt som regeringsformen inte
medger.

Propositionen hade foregatts av en granskning av Lagradet. Lagradets
hade inte anmarkt pa den féreslagna lagregleringens forhallande till
grundlagarna och andra rattsregler av évergripande natur.*’

Vid riksdagsbehandlingen remitterades regeringens forslag till lagstift-
ning till finansutskottet, som i sin tur hamtade in yttranden fran KU
och ndringsutskottet. KU avstyrkte lagforslaget. Enligt utskottet inne-
bar propositionens lagforslag ett otillborligt och allvarligt ingrepp i den

47 LLagradets yttrande intaget som bil. 5 till prop. 1993/94:35.
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kommunala sjélvstyrelsen och ett brott mot artikel 6 punkt 1 i den
europeiska konventionen om kommunal sjélvstyrelse, enligt vilken
kommunerna sjalva ska bestimma om sin inre organisation.”® Finans-
utskottet instdimde i KU:s beddémning och avstyrkte propositionens
forslag.* Vid riksdagens slutliga behandling av arendet i kammaren
avslogs propositionen.*

Samma lagférslag om ingripande mot otillborligt beteende avseende
offentlig upphandling som tidigare varit foremal for riksdagens bedém-
ning forelades riksdagen pa nytt kort darefter.>" | propositionen angavs
att forslaget, sett mot bakgrund av tillkomna erfarenheter, &nnu en
gang borde understallas riksdagen. Vid riksdagsbehandlingen yttrade
sig KU pa nytt over lagforslaget. Utskottet ansag att lagforslagets var
forenlighet med grundldggande bestammelser om kommunernas och
landstingens sjalvbestammande och tillstyrkte forslaget.>® Aven finans-
utskottet tillstyrkte vid den nya prévningen lagférslaget.

Lagen om ingripande mot otillborligt beteende avseende offentlig upp-
handling antogs dérefter av riksdagen och tradde i kraft den 1 juli
1994.

Kommunala bostadsféretag

| propositionen 1998/99:122 Kommunala bostadsféretag foreslog rege-
ringen sanktioner i form av minskning av statsbidrag for att pa det
sattet forma kommuner att avhalla sig fran att avhanda sig sina kom-
munala bostadsforetag. Enligt forslaget skulle l&ansstyrelsen besluta om
minskningarna. Lansstyrelsens beslut skulle fa 6verklagas hos Bover-
ket.

Bostadsutskottet inhdamtade Lagradets yttrande over forslaget. | sitt
yttrande konstaterade Lagradet, med hanvisning till forarbetena till
regeringsformen (prop.1973:90 s. 190), att den foreslagna atgéarden
utan tvivel innebar ett ingrepp i den kommunala sjalvstyrelsen. Fragan
var om atgarden gick langre an som kunde godtas fran konstitutionella

48 Se yitr. 1993/94:KU3y.
49 Se bet. 1993/94:FiU5.
%0 Se rskr. 1993/94:84.

5! Se prop. 1993/94:222.
52 5e yitr. 1993/94: KU4y.
%3 Se bet. 1993/94:FiU22.
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utgangspunkter.> Lagréadet ansdg att, med den obestamda avgransning
som regeringsformen gav at den kommunala sjélvstyrelsen, denna
fraga ytterst var av politisk natur men att det allvarligt kunde ifragasét-
tas om en inskrdankning i den kommunala rétten till sjalvstyrelse borde
goras pa det foreslagna sattet.

Konstitutionsutskottet ansag dock, med tanke pa det Overgripande
ansvar som staten har inom bostadspolitiken, att det fick anses godtag-
bart att tillfalligt inskranka det kommunala sjélvbestammandet pa detta
omréde.® Moderaterna, folkpartiet, centern och kristdemokraterna
framforde en avvikande mening och anség att den foreslagna lagstift-
ningen uppenbart stred mot principen om den kommunala sjalvstyrel-
sen. Bostadsutskottets majoritet bedomde ocksa att inskrankningen var
godtagbar, medan foretradarna for de borgerliga partierna reserverade
sig och ansag att propositionen skulle avslas.

Riksdagen beslutade lagen (1999:608) om tillfallig minskning av det
generella statsbidraget vid avyttring av aktier eller andelar i eller utdel-
ning fran kommunala bostadsforetag m.m. Lagen tradde i kraft den 19
juni 1999 och tilldmpades fram till den 30 juni 2001.

Kommunal bostadsférmedling

| propositionen 2000/01:26 Bostadsforsorjningsfragor m.m. foreslogs
en skyldighet for kommunerna att anordna bostadsférmedling med en
mojlighet for regeringen att foreldgga en kommun att anordna kommu-
nal bostadsférmedling.

| yttrande Over forslaget anforde Lagradet att det alaggande for kom-
munerna att ansvara for bostadsforsérjningen som lagférslaget innebar
naturligtvis var en uppgift som riksdagen hade full frihet att besluta
om.”* Men betraffande den foreslagna bestammelsen att regeringen
skulle fa forelagga en kommun att anordna kommunal bostadsfor-
medling anforde Lagradet att bestammelsen innebar att regeringen
skulle kunna blanda sig i kommunfullméktiges beslutanderétt i kon-
kreta fragor rérande kommunens angelagenheter. Det var alltsa inte
fradga om att genom foreskrifter i lag ge landets kommuner vissa upp-

5% Se bet. 1998/99:BoU11 s. 23 ff.
% Se yitr. 1998/99:KU4y s. 12.
% Se prop. 2000/01:26 s. 63 f.
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gifter eller aligganden. Lagradet papekade att beslut av kommunfull-
maktige kan underkastas en viss statlig kontroll med tillampning av
kommunalbesvérsinstitutet, men att detta kan resultera endast i att ett
beslut upphavs, medan den statliga kontrollen inte kan ta sig uttryck i
forelagganden for kommunen att besluta pa ett visst sétt eller vidta
andra atgarder. Lagradet framhdll att den kommunala sjalvstyrelsens
innersta karna maste vara att de folkvalda i form av fullméktige ska
kunna dryfta och besluta i fragor rérande den egna kommunen samt att
sjalva principen skulle komma att séttas asido om regeringen — lat vara
sasom i detta fall pa ett begransat omrade — medgavs ratt att diktera
beslutens innehall. Regeringen borde enligt Lagradet anvanda andra
medel i sitt samarbete med kommuner i fraga om bostadsforsorjningen.
Lagradet avstyrkte forslaget i denna del.

Regeringen héanvisade till tidigare stallningstaganden av riksdagen och
ansag att det inte fanns nagra hinder mot att inféra en mojlighet att som
en yttersta utvag foreldgga en kommun att ta sitt lagenliga ansvar for
bostadsférsorjningen genom att anordna bostadsféremedling.>” Konsti-
tutionsutskottet yttrade sig i &rendet och anforde att det delade rege-
ringens beddmning.*® Utskottet sdg inte heller fr&n de synpunkter ut-
skottet hade att beakta att det fanns nagra hinder for en generell be-
stammelse som alagger kommunerna skyldighet att anordna bostads-
formedling, kombinerat med majligheter till dispens fran skyldigheten.
Foretradarna for moderaterna, folkpartiet, centerpartiet och kristdemo-
kraterna framforde avvikande mening. De ansag att forslaget stred mot
den kommunala sjalvstyrelsens grunder. Bostadsutskottet anslot sig till
regeringens och Kkonstitutionsutskottets bedémningar.> Féretradarna
for de borgerliga partierna reserverade sig och avstyrkte forslaget.

Riksdagen antog lagen (2000:1383) om kommunernas bostadsforsorj-
ningsansvar, som tradde i kraft den 1 januari 2001.

Overlatelser av kommunala bostadsforetag

I propositionen 2001/02:58 Allmannyttiga bostadsforetag foreslog
regeringen att Overlatelser av aktier eller andelar i ett kommunalt
bostadsféretag i en sadan omfattning att kommunens bestammande

" Se a. prop. s. 21 f.
%8 Se yttr. 2000/01:KUSy.
% Se bet. 2000/01:BoU? s. 10.
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inflytande Over foretaget upphdrde skulle godkénnas av lansstyrelsen
for att vara giltiga.

| yttrande (se a. prop. s. 100 ff.) 6ver forslaget anforde Lagradet att det
innefattade en inskrankning av den kommunala sjalvstyrelsen, efter-
som en Overlatelse av kommunala bostadsfastigheter eller andelar i
kommunala bostadsforetag skulle bli helt beroende av att tillstand
meddelades av en statlig myndighet. Det rérde sig dessutom om en
inskrankning av sjélvstyret pa ett for kommunerna centralt ansvarsom-
rade, namligen bostadsforsorjningen. Som skal for inskrankningen
hade regeringen angett att man ville skapa underlag for tillampning av
bruksvardesreglerna i 12 kap. 55 § jordabalken och for de hyresfor-
handlingar som fordes enligt hyresférhandlingslagen (1978:304). Det
fanns enligt Lagradet anledning att géra en avvagning av det statliga
intresset av att anvanda kommunala bostadsforetags hyressattning som
underlag for bestdmmande av bruksvardeshyra mot kommunernas
intresse av att tillgodose kommuninvanarnas behov av bostader pa det
satt som varje kommun fann mest andamalsenligt. Lagradet ansag att
forslaget vid en rent rattslig vardering skulle kunna ifragasattas. Dock
fann Lagradet att det i beddmningen ocksa maste inga skonsméssiga
dvervaganden av huvudsakligen politisk natur vilka fick anses falla
utanfor den prévning som Lagradet hade till uppgift att gora.

Det rorde sig enligt regeringen om en avvéagning mellan det starka
allménna intresset av en fungerande bostadsférsorjning till rimliga
kostnader for de boende och kommunernas intresse att, genom sina
bostadsfdretag, utan begransningar kunna éverlata allmannyttiga bosta-
der. Regeringen ansag att det var tydligt att det allmanna intresset
vagde dver. Den foreslagna inskrankningen av den kommunala sjélv-
styrelsen fick godtas (a. prop. s. 37).

Bostadsutskottet anslét sig i allt vasentligt till regeringens beddm-
ningar.®® Foretradarna for moderaterna, folkpartiet, centern och krist-
demokraterna reserverade sig och ansag att forslaget var ytterligare ett
exempel pa vad bristande respekt for den kommunala sjélvstyrelsen
kunde leda till.

60 Se bet, 2001/02:BoUA4.
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Riksdagen beslutade lagen (2002:102) om allméannyttiga bostadsfore-
tag. Samtidigt upphavdes den tidshegransade lagen fran ar 1999 (se
ovan).

| propositionen 2006/07:61 Vissa bostadspolitiska atgarder foreslog
regeringen att 2 kap. i lagen skulle upphéra att gélla den 1 juli 2007.
Civilutskottet tillstyrkte forslaget." Foretradare for socialdemokra-
terna, vénsterpartiet och miljopartiet reserverade sig och foreslog att
propositionen i denna del skulle avslas. Riksdagen beslutade i enlighet
med forslaget och 2 kap. i lagen upphdrde att galla den 1 juli 2007.

Sjukhus med vinstsyfte

I propositionen 2000/01:36 Sjukhus med vinstsyfte féreslogs en lag om
inskrankning av landstingens rétt att Overlamna driften av akutsjukhus.
Den inskrankning som foreslogs var formulerad sa, att uppgiften att
ansvara for driften av akutsjukhus inte fick éverldmnas till den som
avsag att driva verksamheten med syfte att skapa vinst at agare eller
motsvarande intressent.

Lagradet anforde (a. prop. s. 30 f.) att det, nar man diskuterar huruvida
de foreslagna lagbestammelserna inkraktar pa den kommunala sjélv-
styrelsen, ligger néra till hands att understka om syftet med bestam-
melserna kan uppnas pa ett for det kommunala sjalvbestimmandet
mindre ingripande satt an det som foreslas. Tanken skulle vara, att om
olika majligheter finns att na samma mal, riksdagen ska valja den som
lagger minst band pa kommunernas sjalvbestimmanderatt. Man kunde
enligt Lagradet se det som en sorts proportionalitetsprincip som mot-
svarar den som kommer till utryck i 2 kap. 12 § regeringsformen och
som avser begransningar i grundldggande medborgerliga fri- och
rattigheter. Lagradet papekade att det i lagradsremissen inte hade
diskuterats om malet att bevara grunden for den allmanna hélso- och
sjukvarden, som innebar att den skulle vara demokratiskt styrd, solida-
riskt finansierad och given utifran behov, kunde nas pa nagot annat satt
an genom det foreslagna forbudet mot att dverldmna driftsansvar for
akutsjukhus. Det var enligt Lagradet svart att se att ett landsting som
traffar avtal om sadant 6verlamnande inte skulle kunna villkora avtalet
genom regler som skulle tillgodose att malet uppnas. Lagradet hade

61 Se het. 2006/07:CU27.
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saledes invandningar mot forslaget och ansag att dessa var sa betydan-
de att forslaget inte kunde tillstyrkas.

I det forslag som regeringen sedan forelade riksdagen gjordes lagen,
till skillnad fran forslaget i lagradsremissen, tidsbegransad. Rege-
ringens bedémning var att allas ratt till en god hélso- och sjukvard var
av sadan vasentlig betydelse for valfarden i landet som helhet att stat-
liga atgarder i detta fall borde kunna komma ifraga. Inskrankningen i
landstingens sjélvstyrelse, som dessutom foreslogs bli tidsbegransad,
fick darfor anses godtagbar (a. prop. s. 9). Konstitutionsutskottet som
yttrade sig i drendet delade denna beddémning.®? Foretradarna for
moderaterna, folkpartiet, centerpartiet och kristdemokraterna fram-
forde avvikande mening. De ansag att forslaget inskrankte den kom-
munala sjalvstyrelsen pa ett oacceptabelt satt. Socialutskottet stallde
sig bakom de 6vervdganden som konstitutionsutskottet gjort.®® Fore-
tradarna for de borgerliga partierna reserverade sig och ansag att pro-
positionen borde avslas.

Riksdagen beslutade lagen (2000:1440) om inskrénkning i lands-
tingens rétt att dverlamna driften av akutsjukhus till annan. Den tradde
i kraft den 1 januari 2001 och gallde till utgangen av ar 2002.

| propositionen 2004/05:145 Driftsformer for offentligt finansierade
sjukhus foreslogs pa nytt bestaimmelser som skulle inskranka lands-
tingens mojligheter att genom avtal med nagon annan overlamna
driften av hélso- och sjukvard som ges vid sjukhus. | propositionen
pekade regeringen pa att forslaget inskrankte den kommunala sjélv-
styrelsen genom att landstingen inte fritt skulle kunna bestdamma hur
deras verksamhet skulle bedrivas eller hur verksamheten skulle orga-
niseras, men att detta, sa vitt avsag regionsjukhus och regionkliniker,
maste stallas mot det nationella intresset av att starka samordningen
och bibehallandet av den hogspecialiserade varden och att inskrank-
ningen darfér var godtagbar. Nar det gallde dvriga sjukhus gjordes
bedémningen att allas ratt till en god halso- och sjukvard var av sadan
betydelse att inskrankningen dven i detta avseende var godtagbar (a.
prop.s. 51 f.).

62 5e yitr. 2000/01:KU7y.
83 Se bet. 2000/01:SoUS.
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| sitt yttrande over forslaget (a. prop. s. 71 f.) uppehdll sig Lagradet i
huvudsak vid olika aspekter av forslagets forutsattningar for en likartad
tillampning. Den kommunala sjalvstyrelsen berérdes inte. Socialut-
skottet delade regeringens bedémning.®* Féretradare fér moderaterna,
folkpartiet, centern och kristdemokraterna reserverade sig och ansag att
propositionen skulle avslas. Enligt dem innebar forslaget allvarliga
inskrénkningar i det kommunala sjéalvstyret. Riksdagen beslutade lagen
(2005:534) om andring i halso- och sjukvardslagen (1982:763).

I prop. 2006/07:52 Driftsformer for sjukhus foreslogs att de bestdm-
melser i halso- och sjukvardslagen som inskranker landstingens
mojligheter att dverlamna driften av regionsjukhus m.m. till annan
skulle upphdvas. Enligt regeringen fanns det inga béarande skal for
denna inskrénkning av landstingens mdjligheter att sjalva bestimma
over hur hélso- och sjukvarden ska drivas och organiseras (a. prop. s.
10 och 11). Socialutskottet tillstyrkte forslaget.”> Féretradare for
socialdemokraterna, vansterpartiet och miljopartiet reserverade sig och
foreslog att propositionen skulle avslas. Riksdagen beslutade i maj
2007 att anta regeringens forslag.®® Andringarna i hélso- och sjuk-
vardslagen tradde i kraft den 1 juli 2007.

6.2 Sammanfattande kommentarer

Allt sedan regeringsformen tradde ikraft har den kommunala sjalvsty-
relsen varit foremal for politisk debatt. Lagradet har ocksa vid upp-
repade tillfallen uttalat att gransdragningen for sjalvstyrelsen snarare &r
en politisk &n en rattslig fraga.®’

Lagradet har vid flera tillfallen riktat kritik mot forfattningsforslag som
ansetts innebara for langtgaende inskrankningar i den kommunala
sjalvstyrelsen. Lagradet har da fort fram tankegangar liknande dem

64 Se bet. 2004/05:S0U18.
8 Se bet. 2006/07:SoU11.
% Se rskr. 2006/07:152.

7 Se tex. prop. 1991/92:170 s. 161-163 samt Lagradets yttrande i bilaga, bet.
1998/99:BoU11 s. 23 ff.
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som bade Grundlagsutredningen och dessforinnan Sjalvstyrelsekom-
mittén férde fram. ®

Ett synsatt som kan ligga nara till hands, menade Lagradet, ar att
undersoka om syftet med bestammelserna kan uppnas pa ett for det
kommunala sjalvbestimmandet mindre ingripande séatt &n det som
foreslas. Om olika mojligheter finns att na samma mal ska riksdagen
av hansyn till principen om den kommunala sjalvstyrelsen véalja den
som lagger minst band pa kommunernas sjalvbestammanderatt. Lag-
radet har sett pd det som en proportionalitetsprincip, motsvarande den
som kommer till uttryck i 2 kap. 12 § regeringsformen och som avser
begrénsningar i grundldggande medborgerliga fri- och réttigheter.
Lagradet konstaterade att en sadan princip aven galler enligt EU-ratten
och den europeiska konventionen angaende skydd for de manskliga
rattigheterna och de grundlaggande friheterna.

Av Lagradets yttranden gar att utldsa att — for att ett forslag ska vara
godtagbart — inskrankningen i den kommunala sjalvstyrelsen maste
vara proportionerlig mot lagstiftningens andamal. Det kravs alltsa
enligt Lagradet nagon form av proportionalitetshedémning av forslag
som innebér nya obligatoriska aligganden for den kommunala sektorn.

Kommunerna och landstingens méjlighet att beskatta
Fragan om den narmare inneborden av att kommunerna enligt rege-
ringsformen far ta ut skatt for skotseln av sina uppgifter har aktualise-
rats i ett antal &renden om skattestopp eller skattetak och andra likarta-
de atgarder fran statens sida for att motverka kommunala skattehdj-
ningar.® Den slutsats som kan dras av dessa drenden &r att bestimmel-
sen om kommunal beskattningsratt inte har ansetts hindra tillfalliga
skattestopp eller skattetak eller andra atgarder med likartad effekt.

Omréaden dar det redan finns en omfattande reglering

| ett lagstiftningsarende konstaterade Lagradet att ett forslag till regle-
ring av kommunala skyldigheter pa friskoleomradet otvivelaktigt
utgjorde en begransning av kommunernas rorelsefrihet. Lagradet fann

%8 Se prop. 2000/01:36 s. 30 f. Av intresse 4r ocksa yttrandet avseende de allméannyt-
tiga bostadsforetagen, se prop. 2001/02:58 s. 100 ff. En mer detaljerad beskrivning av

dessa lagstiftningsérenden ges ovan.
89 Se t.ex. bet. 1980/81:KU22 samt yttr. 1989/90:KU9y och 1996/97:KU3y.
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dock att regeringsformen inte lade hinder i vagen for att alagga kom-
munerna de foreslagna skyldigheterna. Detta motiverades bland annat
med att skolvdsendet sedan gammalt hor till den statligt reglerade
delen av den kommunala verksamheten och inte till kommunernas fria
sektor. En slutsats som mojligen gar att dra har ar att det kan ha be-
tydelse hur regleringen inom det aktuella sakomradet historiskt har sett
ut. Ar ett omrade tidigare helt oreglerat s innebér ett inférande av en
reglering inom detta omrade ett storre ingrepp i det kommunala sjalv-
styret &n om man tillfor ytterligare en bestammelse pa ett omrade dar
det redan finns en omfattande reglering.

Den kommunala beslutanderatten och centrala
ansvarsomraden

En annan grupp av lagstiftningsarenden beror fragor om den kommu-
nala beslutanderatten. | ett lagstiftningsarende diskuterades lamplig-
heten av att inféra en ny sorts uppsikt 6ver kommuner och landsting.
Det handlade om en bestdmmelse som gav regeringen mdjlighet att
under vissa forutsdttningar upphdva ett kommunalt beslut om stdd-
atgarder till foretag. Lagradet ansag dock inte att bestammelsen
utgjorde en oacceptabel inskrankning av den kommunala sjalvstyrel-
sen.

Fragan om kommunernas beslutanderatt aktualiserades aven i ett lag-
stiftningsérende som rorde en skyldighet fér kommunerna att anordna
bostadsférmedling med en mdjlighet for regeringen att forelagga en
kommun att anordna en sadan férmedling. Lagradet konstaterade att
forslaget innebar att regeringen skulle kunna ingripa i kommunfull-
méktiges beslutanderatt i konkreta fragor rérande kommunens ange-
lagenheter. Lagradet framholl att den kommunala sjélvstyrelsens
innersta karna maste vara att de folkvalda i form av fullméktige ska
kunna dryfta och besluta i frdgor som rér den egna kommunen. Rege-
ringen borde enligt Lagradet anvanda andra medel i sitt samarbete med
kommunerna i frdga om bostadsforsorjningen.

Senare foreslog regeringen att dverlatelser av aktier eller andelar i ett
kommunalt bostadsforetag i en sadan omfattning att kommunens be-
stdmmande inflytande Over foretaget upphorde skulle godkannas av
lansstyrelsen for att vara giltiga. Lagradet anforde att detta var en in-
skréankning i den kommunala sjalvstyrelsen eftersom kommunen skulle
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bli helt beroende av att tillstind meddelades av en statlig myndighet.
Enligt Lagradet rorde det sig dessutom om en inskrankning av sjalv-
styret pd en for kommunerna centralt ansvarsomrade, namligen bo-
stadsforsorjningen.

Fragor kring den kommunala sjalvstyrelsen har dven blivit aktuella i
lagstiftningsarenden kring forbud mot utférsaljningar av akutsjukhus.
Ett lagforslag inskrdnkte den kommunala sjalvstyrelsen genom att
landstingen inte fritt skulle kunna bestdimma hur deras verksamhet
skulle bedrivas eller hur verksamheten skulle organiseras. Lagradet
papekade att det i lagstiftningsarendet inte hade diskuterats om malet
att bevara grunden for den allméanna halso- och sjukvarden kunde nas
pa nagot annat satt &n genom det foreslagna forbudet mot att Gver-
lamna driftsansvar for akutsjukhus.

Det kan konstateras att Lagradet tycks mena att det finns vissa ansvars-
omraden som &r centrala for kommunerna och landstingen, till exempel
bostadsforsorjningen. Pa dessa omraden finns det anledning att prova
forslag till inskrankningar av det kommunala sjalvstyret extra nog-
grant. P4 samma satt finns det anledning att rikta uppmarksamhet pa
forslag som inskranker den kommunala beslutanderétten.

Lagradet har dven gjort uttalanden som tyder pa att det finns en
innersta karna i den kommunala sjélvstyrelsen som inte bor inskrénkas.
Till denna karna hor att de folkvalda i form av fullmaktige ska kunna
dryfta och besluta i fragor som ror den egna kommunen. Denna stand-
punkt har dock métt invandningar, bland annat fran konstitutionsut-
skottet. En slutsats som kan dras av de drenden dar den kommunala
sjalvstyrelsen har blivit foremal for provning i riksdagen &r att en
riksdagsmajoritet oftast latit de nationella intressena vdga Gver. De
kommunala sjalvstyrelseintressena har fatt vika.
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7 Vad kan behdva beaktas vid en
proportionalitetsbeddmning?

7.1 Uppdraget och dess forutsattningar

I 14 kap. 3 § regeringsformen anges att en inskrdnkning i den kom-
munala sjalvstyrelsen inte bor ga utover vad som ar nodvandigt med
hansyn till de dandamal som har foranlett den. Detta innebar att en
regelmassig provning av de kommunala sjalvstyrelseintressena ska
goras under lagstiftningsprocessen, med tilldmpning av en proportio-
nalitetsprincip.

Statskontoret har fatt i uppdrag att ta fram ett allsidigt underlag for vad
som skulle kunna behdva beaktas vid proportionalitetsbedémningar av
forslag till ny lagstiftning som kan komma att inskrdnka den kommu-
nala sjalvstyrelsen.

Det bor betonas att Statskontorets uttalanden inte har nagon formell
juridisk status. Genomgangen av vad som kan behéva beaktas vid en
proportionalitetshedémning ar tankt att fungera som underlag for stat-
liga utredningar och liknande samt kunna anvandas av riksdagen och
regeringen. Dartill kommer att Lagradet numera ska granska alla lag-
forslag som innebar nya aligganden for den kommunala sektorn. For
att regeringen, riksdagen och Lagradet ska ha majlighet att gora en
provning av de kommunala sjalvstyrelseintressena kravs att fragorna
har belysts i utredningar, lagradsremisser och propositioner. Statskon-
torets underlag ska vara ett stod for detta arbete.

Det bor i det har ssmmanhanget ocksa framhallas att Lagradet vid upp-
repade tillfallen har uttalat att gransdragningen for sjalvstyrelsen snara-
re &r en politisk &n en rttslig fraga.”® Aven konstitutionsutskottet har
anfort att det kan var komplicerat att i ett konkret fall avgora vad som
ar en godtagbar inskrankning i den kommunala sjalvstyrelsen och vad
som inte &r det. Enligt utskottet ar det i ett lagstiftningsarende i sista

" Se tex. prop. 1991/92:170 s. 161-163 samt Lagradets yttrande i bilaga, bet.
1998/99:BoU11 s. 23 ff.
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hand riksdagen som ska géra en sadan bedémning.” Statskontoret kan
givetvis inte ta stallning i denna typ av politiska fragestallningar.

7.2 Relationen mellan staten och den
kommunala sektorn

Regeringen konstaterar i den sa kallade forvaltningspolitiska proposi-
tionen att en strategi fOr statens styrning av kommuner och landsting
bor tas fram.’? | propositionen anges ocksé att regeringen inte ser skal
att andra de utgangspunkter for statens styrning av kommunsektorn
som utformades i bdrjan av 1990-talet.

Vid den tidpunkten beslutade riksdagen att avskaffa ett stort antal
specialdestinerade statshidrag.” Utgangspunkterna fér reformen, som
innebar en forstarkning av det kommunala sjalvstyret, var foljande:

e Statens styrning skulle vara Overgripande, tydlig och inte alltfor
omfattande.

e Statens styrning skulle bli mer resultatinriktad och styrningen
skulle baseras pa reglering, uppféljning och utvardering.

e Den statliga regleringen skulle minska, rollférdelningen vara tydlig
och statsmakternas mal, uppféljning och utvardering skulle goras
tydligare.

Regeringen konstaterar i den forvaltningspolitiska propositionen att
intentionerna med reformerna i bérjan av 1990-talet nér det galler den
statliga styrningen inte fatt tillrackligt genomslag. En strategi bor med-
fora att styrningen blir tydligare och mer sammanhallen. Staten maste i
stOrre utstrackning ta ansvar for att styrningen av kommunsektorn blir
effektiv, bade for staten och den kommunala nivan, till exempel av-
seende tydlighet, val av styrform, styrningens omfattning och detalje-
ringsgrad. En vésentlig del av styrningen och en grund for att utveckla
en samlad styrning ar den nationella informationsférsorjningen. "

™ Se bet. 1980/81:KU22.

"2 Se prop. 2009/10:175, s. 82-86.

73 Se prop. 1991/92:150, bet 1991/92:F1U29, rskr 1991/92:345.
™ Se prop. 2009/10:175 s. 85.
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7.3 Vadingarien
proportionalitetsbedémning?

Av forarbetena till den aktuella bestdmmelsen i regeringsformen fram-
gar att det under lagstiftningsprocessen ska goras noggranna analyser
av den paverkan olika forslag har pa den kommunala sjalvstyrelsen.
Konsekvenserna for den kommunala sjalvstyrelsen ska Overvagas
ingdende. Vidare sags det att en provning ska goras om skélen for den
tankta regleringen motiverar det eventuella intrang i den kommunala
sjalvstyrelsen som regleringen innebér. Dar ingar att préva om det
andamal som regleringen avser att tillgodose kan uppnas pa ett for det
kommunala sjalvbestimmandet mindre ingripande satt &n det som
foreslas. Om det finns olika méjligheter att na samma mal, bor man
vélja den reglering som lagger minst band pa den kommunala sjalv-
bestammanderatten.”

Det gar saledes att urskilja tva grundlaggande komponenter vid en pro-
portionalitetsheddmning infor lagstiftning som inskranker den kommu-
nala sjalvstyrelsen. Dessa ar:

e En analys av de konsekvenser forslag till ny lagstiftning far for den
kommunala sjélvstyrelsen.

e Enavvégning mellan de kommunala sjéalvstyrelseintressena och de
nationella intressen som den foreslagna lagstiftningen ska tillgodo-
se.

| intresseavvagningen (den andra punkten ovan) ingar att préva olika
alternativ till reglering. Den reglering som valjs bor inte inskranka den
kommunala sjalvstyrelsen i storre utstrackning &n vad som &r nédvén-
digt med hansyn till de andamal som har foranlett den.

™5 Se prop. 2009/10:80 s. 212-213.
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7.4  Analys av konsekvenser for den
kommunala sjalvstyrelsen

En provning av de kommunala sjalvstyrelseintressena under lagstift-
ningsprocessen forutsatter att det gdrs noggranna analyser av den
paverkan olika forslag har pa den kommunala sjalvstyrelsen.

Att statliga kommittéer och sarskilda utredare &r skyldiga att ange de
konsekvenser deras forslag har pa det kommunala sjalvstyret framgar
av 15 8§ kommittéforordningen (1998:1474). | detta ligger en skyldig-
het for kommittéerna att analysera sadana konsekvenser. Den nya
bestammelsen i regeringsformen innebar att sadana analyser behover
goras under hela lagstiftningsprocessen, inte bara i kommittévasendet.

Inom ramen for en analys av konsekvenserna for den kommunala
sjalvstyrelsen kan ett antal fragor behdva belysas. Inledningsvis ar det
nodvandigt att kartlagga hur regelverket ser ut pa det aktuella omradet.
Ar omradet redan idag specialreglerat eller omfattas det av kommun-
sektorns allménna kompetens enligt kommunallagen? Det kan dven
finnas skal att redovisa i vilken utstrackning staten anvénder sig av
andra styrmedel an normering pa det aktuella omradet.

Det centrala i en konsekvensanalys &r givetvis att redovisa hur forsla-
gen paverkar kommunerna och deras verksamhet. Vissa forslag till ny
lagstiftning kan antas utgora ett mer patagligt ingrepp i det kommunala
sjélvstyret &n annan lagstiftning.

Kommittéhandboken innehaller en upprakning av fragor som kan ge
ledning vid konsekvensanalyser av detta slag (se kapitel 3). Darutéver
har saval riksdagen och dess olika utskott som Lagradet vid flera till-
fallen gjort principiella uttalanden om den kommunala sjéalvstyrelsen
och grundlagen. Alltsa finns det en konstitutionell praxis pa omradet.
En genomgang av denna praxis har gjorts i kapitel 6.

Fragan om den ndarmare innebdrden av att kommunerna enligt rege-
ringsformen far ta ut skatt for skotseln av sina uppgifter har aktualise-
rats i ett antal lagstiftningsarenden om skattestopp eller skattetak och
andra likartade atgarder fran statens sida. Den kommunala beskatt-
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ningsratten har av Lagradet betraktats som central for sjalvstyret aven
om den ansetts mojlig att inskrdnka om tillrackligt starka nationella
skal har funnits. Lagradet har aven pekat ut bostadsforsorjningen som
ett for kommunerna centralt ansvarsomrade. Det kan saledes konstate-
ras att Lagradet har uppfattat vissa kommunala verksamhetsomraden
som mer vasentliga an andra sett ur ett sjélvstyrelseperspektiv.

I en annan grupp av lagstiftningsarenden har fragor om den kommu-
nala beslutanderatten berorts. Har har till exempel diskuterats lamplig-
heten av att infdra nya former av uppsikt 6ver kommuner och landsting
eller att lata kommunala beslut bli foremal for statlig Gverprévning.
Lagradet har understrukit att den kommunala sjalvstyrelsens innersta
karna maste vara att de folkvalda i form av fullmaktige ska kunna dryf-
ta och besluta i fragor som ror den egna kommunen. Det handlar bland
annat om fullméaktiges majligheter att fatta beslut om mal och inrikt-
ning pa verksamheten samt om mdjligheten att prioritera och forma
den egna organisationen. Sett ur ett sjalvstyrelseperspektiv ar det &ven
vasentligt for fullmaktige att kunna valja bland olika arbetsformer och
angreppssatt for att uppna nationella mal.

Sammantaget anser Statskontoret att det gar att urskilja ett antal frage-
stallningar som ar sérskilt viktiga att beakta vid konsekvensanalyser.

e Paverkar forslaget uppgiftsfordelningen mellan staten och kom-
munsektorn?

e Begrénsar forslaget den kommunala beskattningsratten?

o Har forslaget betydelse for den kommunala demokratin, till exem-
pel genom att begransa fullméktiges mojligheter att fatta beslut?
Paverkar det kommunpolitikernas handlingsutrymme eller medbor-
garnas mojlighet att utdva inflytande?

e Forsvarar eller omojliggor forslaget en lokal anpassning?

e Paverkar forslaget kommunernas och landstingens mojlighet att
bestdmma hur de ska bedriva eller organisera sin verksamhet? Har
bor sarskilt beaktas om férslaget innebdr en reglering av organisa-
tion, bemanning och behdrighet i kommunal verksamhet.
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e Innebar forslaget att man inom nagon del av den kommunala verk-
samheten infor nya réattigheter for medborgarna?

o Innebdr forslaget statlig tillsyn éver kommunal verksamhet?

o Innebdr forslaget att en kommun eller ett landsting gors beroende
av att tillstand ges fran en statlig myndighet?

e Foreslas domstolskontroll av den kommunala verksamheten?

Det kan tilldggas att den s& kallade finansieringsprincipen innebér att
inga nya obligatoriska uppgifter fran staten far inféras utan medféljan-
de finansiering till kommuner och landsting. | denna rapport gar Stats-
kontoret inte narmare in pa den principen, vars tillampning far ses som
skild fran proportionalitetshedomningen.

Det finns aven lagstiftning som 6verhuvudtaget inte paverkar den kom-
munala sjélvstyrelsen pa det satt som avses har. Vissa lagbestammelser
berér kommuner och landsting i deras egenskap av arbetsgivare, mal-
tidsproducent, fastighetsdgare etcetera. Har omfattas kommuner och
landsting av samma lagstiftning som andra arbetsgivare, maltidsprodu-
center etcetera. Vidare maste kommuner och landsting kunna omfattas
av sakerhetsforeskrifter med mera av produktionsméssig karaktar. |
dessa situationer blir det inte aktuellt att géra en prévning av den fore-
slagna lagstiftningen utifran de varden som den kommunala sjalvsty-
relsen &r satt att vérna.

7.5 En avvagning mellan kommunal
sjalvstyrelse och nationella varden

Nasta steg i en proportionalitetsbedémning &r att prova om skélen for
den tankta regleringen motiverar det intrang i den kommunala sjélv-
styrelsen som regleringen innebdr. Kan malet med den tilltankta
regleringen uppnas pa ett for det kommunala sjalvbestammandet
mindre ingripande sétt 4n det som foreslas? Ar det mojligt att foresla
en reglering som lagger mindre band pa den kommunala sjalvbestam-
manderéatten?

En konsekvens av hur den kommunala sjalvstyrelsen ar reglerad i rege-
ringsformen ar att det kan uppsta en motsattning mellan den kommu-
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nala sjalvstyrelsen och riksdagens mojligheter att bestamma om den
kommunala verksamheten. Det &r inte ovanligt att den kommunala
sjalvstyrelsen i lagstiftningsarenden stélls mot andra intressen.

Det finns ett antal varden som kan tillgodoses genom kommunal sjalv-
styrelse. Som tidigare ndmnts handlar det framst om demokrativarden
och effektivitetsvarden (se kapitel 2). Kommunal sjalvstyrelse innebér
att beslutsfattandet sker nara medborgarna. Sjélvstyret brukar ocksa
framhallas som en forutsattning for flexibilitet och ett effektivt resurs-
utnyttjande. Majligheten till lokal och regional anpassning liksom
medborgarnas mojlighet till inflytande éver besluten i den egna kom-
munen eller landstinget &ar viktiga inslag i detta. Samtidigt stélls den
kommunala sjalvstyrelsen ibland mot andra intressen, till exempel
nationella krav pa en enhetlig reglering. Det finns ett antal varden pa
nationell niva som kan motivera en lagreglering som inskréanker den
kommunala sjélvstyrelsen. Det handlar framst om demokrati, samhalls-
ekonomisk stabilitet, réttssdkerhet, effektivitet och likvardighet (se
kapitel 5).

De nationella intressen som den kommunala sjalvstyrelse maste vagas
mot kan sdgas vara lika allmént omfattande som principen om kom-
munal sjalvstyrelse. Det géller saledes om att finna en rimlig avvag-
ning mellan konkurrerande intressen. Resultatet av sddana avvéagningar
kan variera beroende pa samhallsutvecklingen.

Hur bor avvagningen ga till?

Utgangspunkten for den avvagning som ska goras ar en diskussion om
det i ett enskilt fall ar lampligt att anvénda lagstiftning for att tillgodose
olika nationella varden och om detta & mdjligt utan att mer an nod-
vandigt inskranka den kommunala sjalvstyrelsen. Fragan ar dels i vad
man ett nationellt intresse motiverar lagreglering av kommunernas och
landstingens verksamhet och dels hur denna lagstiftning kan utformas
pa ett acceptabelt satt utifran den kommunala sjélvstyrelsen.

En proportionalitetsbedémning bor bland annat innehalla en beskriv-
ning av de nationella varden som efterstravas. Det ar vasentligt att visa
vad det dr som brister, vilka problem som ska I6sas och om det finns
skal for en lagreglering. Det finns dven anledning att resonera om
andra alternativa l6sningar, dar staten bor kunna visa varfor det finns
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ett behov av den foreslagna lagstiftningen. Finns det nagra for sjalv-
styret mindre inskrdnkande alternativ? Varfor &r det inte tillrackligt
med nagon annan, mindre ingripande, statlig styrning?

Det bor saledes finnas en argumentation som visar att den foreslagna
lagstiftningen inte & mer omfattande &n vad som kravs for att tillgodo-
se de nationella véarden som ska vérnas. Slutligen bor riksdagen kunna
redovisa hur avvdgningen gjorts mellan nationella varden och de vér-
den som forverkligas genom kommunal sjalvstyrelse.

Alternativ till reglering

Utgangspunkten i allt forfattningsarbete bor vara att bindande regler,
till exempel lagstiftning, ska beslutas endast om det inte finns nagot
béattre alternativ. Det kan finnas andra styrmedel som dven de kan leda
fram till att viktiga nationella intressen tillgodoses. Dessa styrmedel
paverkar forutsattningarna for kommunernas och landstingens verk-
samhet, men ar indirekta i den meningen att de inte innehaller nagon
reglering av hur verksamheten bedrivs. Atgérderna syftar till att skapa
drivkrafter for en énskad utveckling.

| vissa fall kan ekonomiska styrmedel (skatter, avgifter eller bidrag)
vara ett effektivt satt for att na en forandring. System for ekonomisk
utjdmning &r ett annat sétt att styra kommunsektorn. Alternativ till en
lagreglering kan &ven vara till exempel hogskoleutbildning som bidrar
till kompetensuppbyggnad i kommunala verksamheter samt finansie-
ring av forskning och kunskapsutveckling i kommuner och landsting.
Ytterligare exempel &r system for uppféljning och jamforelser av resul-
tat samt system for spridning av kunskap.

Handlingsplaner och éverenskommelser mellan staten och kommun-
sektorn hor till denna kategori. Exempelvis har det forekommit att
medborgare i Overenskommelser getts réatt att vélja viss service utanfor
den egna kommunen eller landstinget eller getts garantier for att er-
bjudas viss service i en annan kommun eller landsting om denna inte
levereras inom utlovade tidsfrister.

Om det anda visar sig att lagstiftning ar det mest andamalsenliga styr-

medlet, ar det inte sakert att nya lagbestimmelser ar den bésta 10s-
ningen. Det &r inte alltid nya eller &ndrade lagbestammelser behdvs for
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att fa en forandring till stand. Ibland kan det vara tillrackligt med andra
atgarder. |1 det foljande lamnas nagra fler alternativ att 6vervaga.

Om det redan finns lagstiftning pa ett visst omrade men dessa inte
fungerar tillfredsstallande, kan orsaken vara att reglerna ar daligt kanda
eller svara att forsta. Ytterligare en orsak till att ett reglerat omrade inte
fungerar tillrackligt bra kan vara att de lagar och andra regler som finns
ar alltfor detaljerade, stela, spridda pa olika hall, féraldrade, onddiga,
daligt samordnade eller svara att 6verblicka. Det kan da finnas behov
av att forbattra informationen och sprida stdérre klarhet om vad som
galler genom att ge ut informationsmaterial av olika slag, praxissam-
manstallningar och liknande. De statliga myndigheterna kan ocksa
behova forbattra sin service i de direkta kontakterna med kommunerna,
landstingen och allméanheten, genom att ge rad och hjalpa till ratta.

Hur ska lagstiftningen utformas?

Genom lagstiftning kan staten direkt styra kommunernas och lands-
tingens verksamhet. Det handlar dels om generella spelregler for kom-
munernas och landstingens verksamhet, dels om specifika bestdimmel-
ser for vad och hur kommuner och landsting ska gora respektive
astadkomma inom olika verksamheter och omraden. Dértill kommer
den kontroll som staten utévar genom tillsyn och domstolsprdvning.

Det narmare innehallet i lagbestammelserna beror givetvis pa vilket
resultat som efterstravas och vilken reglering som regeringen anser
vara den béasta for att na malet. For att riksdagen ska kunna ta stéllning
till dessa fragor maste det finnas ett beslutsunderlag.

Nar riksdagen beslutar om ny lagstiftning, bor malsattningen vara att
inte gora regleringen mer omfattande och detaljerad an nddvandigt.
Vidlyftiga, detaljrika och invecklade regler bor undvikas, liksom fore-
skrifter som leder till kostnadsokningar, stelbenthet, krangel och
onddig byrakrati.

Nér det galler lagbestimmelser som riktar sig till kommuner ar det
viktigt att beakta de villkor under vilka den kommunala sjalvstyrelsen
utévas. Lagregler som forsvarar en nodvandig anpassning av den kom-
munala verksamheten till lokala forhallanden bor undvikas. Lagstift-
ning som anger vilka malen ar med en viss verksamhet och vad som
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ska uppnas ger en storre frihetsgrad for kommunsektorn &n lagstiftning
som reglerar hur malen med verksamheten ska uppnas och hur den ska
organiseras.

Staten bor &ven vara medveten om att lagstiftning som garanterar med-
borgarna en viss service eller ges dem vissa rattigheter, minskar kom-
munernas och landstingens mojligheter att gdéra prioriteringar i sin
verksamhet. Lagstiftning som anger kommunernas eller landstingens
skyldigheter i allménhet & mindre ingripande for sjalvstyret &n sa
kallad rattighetslagstiftning.

En annan utgangspunkt for diskussionen ar att de kommunala respek-
tive nationella intressena varierar i styrka for olika verksamhetsom-
raden. Detta for med sig att graden av handlingsfrihet varierar mellan
olika verksamhetsomraden. Det ar nationella intressen av olika styrka
och angelégenhetsgrad som gor sig horda pa respektive omraden. Detta
far till foljd att styrningen inom vissa verksamheter kan bli mindre
omfattande och detaljerad, medan det inom andra verksamheter kan
finnas skal att ha en mer detaljerad styrning.

Verksamheternas karaktar spelar en vasentlig roll for vilken niva av
statlig styrning som ar mdjlig och 1amplig.”® Dock &r det inte sakert att
den nuvarande styrningen ar optimal eller att det inte gar att styra
verksamheten pa ett annat satt.

Det kan konstateras att Lagradet tycks mena att det finns vissa ansvars-
omraden som &r centrala for kommunerna och landstingen, till exempel
bostadsférsorjningen (se kapitel 6). Inom dessa omraden finns det an-
ledning att prova forslag till inskrankningar av det kommunala sjalv-
styret extra noggrant.

Inom vissa omraden dominerar de nationella intressena. Det kan inne-
béra en stark statlig detaljreglering av bade innehall och genomforande
och ett minimalt utrymme fér kommunalpolitiska prioriteringar. Har
kan det forekomma rattighetslagstiftning. Ett exempel &r bestammel-

" Jfr Statskontorets rapport (2005:2) Modeller for statlig styrning Férslag om hur
staten kan styra kommuner och landsting. Statskontoret foreslar i rapporten tre model-
ler for statlig styrning av kommunala verksamheter; modellerna utféraransvar, genom-
forandeansvar och verksamhetsansvar. Modellerna bendmns utifran det handlings-
utrymme som regleringen ger kommunerna och landstingen.
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serna i socialtjanstlagen (2001:435) om forsOrjningsstod. Ett annat
exempel ar skolomradet dér ett starkt nationellt intresse av likvardighet
fort med sig ett tdmligen detaljerat regelverk. Inom andra verksam-
hetsomraden, till exempel den verksamhet kommunerna bedriver pa
kultur- och fritidsomradena, har behovet av statlig styrning historiskt
sett inte varit lika starkt.

Utformningen av dagens styrning har rimligtvis betydelse liksom hur
regleringen inom det aktuella sakomradet historiskt har sett ut. Denna
slutsats har aven stod i uttalanden fran Lagradet i enskilda lagstift-
ningsarenden. Ar ett omrade tidigare helt oreglerat s& innebér ett in-
forande av en reglering inom detta omrade ett storre ingrepp i det
kommunala sjalvstyret &n om man tillfor ytterligare en bestammelse pa
ett omrade dar det redan finns en omfattande reglering. Det bor dock
papekas att en proportionalitetsbeddmning ska goras dven i dessa
situationer.

Utifran ett sjalvstyrelseperspektiv framstar det som mindre ingripande
att foresla lagregleringar inom ett omrade dar kommunen eller lands-
tinget redan ar foremal for omfattande styrning, jamfort med omraden
dar styrningen dr av mindre omfattning. Inskrankningar av sjalvsty-
relsen pa omraden dar kommuner och landsting har ett stort utrymme
att utforma verksamheten behdver darfor motiveras mer utforligt &n
forslag pa omraden dar sjélvstyrelsen redan ar relativt inskrankt. Hur
staten valjer att utforma styrningen i form av lagbestammelser beror
dock ytterst pa vilken politisk uppfattning man har om statens styrning
och om det kommunala uppdraget.

7.6  Sjalvstyrelseintressena och
lagstiftningsprocessen

For att sjalvstyrelseintressena ska kunna beaktas av riksdagen och
regeringen bor det ske en prévning av dessa intressen under hela lag-
stiftningsprocessen. Tyngdpunkten bor dock ligga pa de inledande
faserna, da forslag till ny lagstiftning tas fram.
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Att sjalvstyrelseintressena har beaktats bor aterspeglas i de olika doku-
ment som produceras under ett lagstiftningsarendes gang. Det handlar
framst om:

e Kommittédirektiv och andra regeringsuppdrag
e Betankanden fran kommittévasendet

e Departementspromemorior och andra dokument som innehaller
forfattningsforslag

e Lagradsremisser
e  Propositioner

o Riksdagens utskottsbetankanden

Kommittédirektiv med mera

Innan regeringen lagger fram ett lagforslag tillsétts ibland en utredning
som far i uppdrag att utreda ett visst sakomrade, genom att ta fram
fakta, analysera dem och lagga fram forslag, ibland i form av ett lag-
forslag. Utredningen far sina instruktioner genom ett kommittédirektiv.
Det forekommer &ven att arbetsgrupper knutna till Regeringskansliet
eller myndigheter far i uppdrag att ta fram forfattningsforslag. Dessa
utredningar initieras i allmanhet genom ett regeringsbeslut.

I samband med utarbetandet av ett direktiv eller motsvarande bor rege-
ringen ta stéllning till om de forslag som utredningen ska ta fram kan
komma att inskranka den kommunala sjalvstyrelsen.”” Om férslagen
kan antas inskrénka den kommunala sjélvstyrelsen bor det i direktiven
anges vilka problem som utredningen ska l6sa samt vilka nationella
intressen som ska tillgodoses genom de forslag som utredningen for-
vantas presentera. Det ar dven lampligt att i direktiven erinra om

o skyldigheten att analysera konsekvenserna for den kommunala
sjalvstyrelsen,

e att en avvagning ska ske mellan kommunal sjalvstyrelse och natio-
nella varden, samt

" Det férekommer redan nu att hanvisningar gors i utredningsdirektiven till 14 kap.
3 8 regeringsformen. Se t.ex. dir. 2011:9 och dir. 2011:25.
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e att utredningen, om det finns olika majligheter att nd samma mal,
bor valja den reglering som lagger minst band pa den kommunala
sjalvbestdammanderétten.

Det bor ndmnas att viss lagstiftning som rér kommunerna har sin grund
i EU-rétten. Genomforandet av EU:s regelverk i svensk ratt sker oftast
genom att en utredning ges i uppdrag att lamna forslag, till exempel
om inforlivandet av EU-direktiv. Aven i dessa situationer ska en pro-
portionalitetsprincip tillampas. Det kan &ven anses l[ampligt att beakta
de kommunala sjalvstyrelseintressena nar Sverige deltar i EU-arbetet,
till exempel i samband med framtagandet av nya EU-direktiv.

Det fortsatta lagstiftningsarbetet

Under den fortsatta lagstiftningsprocessen bor sjéalvstyrelseintressena
beaktas I6pande. Vid utarbetandet av lagradsremisser och propositioner
bor det uppméarksammas i vilken utstrackning forslagen inskrénker
sjalvstyrelsen och om malet med den foreslagna lagstiftningen kan
uppnas pa nagot annat, mindre ingripande satt.

Enligt 8 kap. 21 § 5 regeringsformen ska Lagradet yttra sig innan riks-
dagen beslutar lag om kommunal beskattning eller lag som innebér
aligganden for kommunerna. | detta ligger en markering av den kom-
munala sjélvstyrelsens betydelse. Lagradets granskning underlattas om
det i ett tidigare skede av lagstiftningsprocessen har tagits fram ett
fylligt och allsidigt underlag som belyser sjalvstyrelseaspekterna. Lag-
radsremissen bor innehdlla en redogorelse for de dvervaganden som
tidigare gjorts liksom de slutsatser som dragits.

Den slutliga avvagningen gors av riksdagen och de 6vervaganden som
gors liksom resultatet redovisas i betankandet fran riksdagsutskottet.

Rutiner och uppfdljning

Statskontoret anser att det ar lampligt att félja upp hur den nya bestam-
melsen i regeringsformen har tillampats i lagstiftningsprocessen. En
sadan uppfoljning bor ske nar en viss tid, forslagsvis nagra ar, har for-
flutit fran ikrafttradandet.

For att underlatta uppfoljningen bor det finnas rutiner som sékerstéller
att bestammelsen om proportionalitetsbedémningar beaktas under lag-
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stiftningsprocessen. Behovet av sadana rutiner ar storst i Regerings-
kansliet och inom det statliga utredningsvasendet.
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Regeringens proposition (1989/90:150) med forslag till slutlig regle-
ring av statsbudgeten for budgetaret 1990/91, m.m.
(kompletteringsproposition)

Regeringens proposition (1990/91:117) Ny kommunallag

Regeringens proposition (1991/92:95) om valfrihet och fristdende
skolor

Regeringens proposition (1991/92:150) med forslag om slutlig regle-
ring av statsbudgeten for budgetaret 1992/93, m.m.
(kompletteringproposition)

Regeringens proposition (1991/92:170) om Europeiska ekonomiska
samarbetsomradet (EES)

Regeringens proposition (1993/94:35) Ingripande mot otillbérligt
beteende avseende offentlig upphandling

Regeringens proposition (1993/94:150) Forslag till slutlig reglering av
statsbudgeten for budgetaret 1994/95, m.m.
(kompletteringsproposition)
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Regeringes proposition (1993/94:222) Fornyat forslag till lagstiftning
om ingripande mot otillborligt beteende avseende offentlig upphand-
ling

Regeringens proposition (1994/95:150) Forslag till slutlig reglering av
statsbudgeten for budgetaret 1995/96, m.m.

Regeringens proposition (1995/96:150) Ekonomisk varproposition med
forslag till riktlinjer for den ekonomiska politiken, utgiftstak, &ndrade
anslag for budgetaret 1995/96, m.m.

Regeringens proposition (1995/96:213) Minskning i séarskilda fall av
det generella statsbidraget till kommuner och landsting aren 1997 och
1998

Regeringens proposition (1996/97:36) Den regionala samhéllsorgani-
sationen

Regeringens proposition (1998/99:122) Kommunala bostadsféretag
Regeringens proposition (2000/01:26) Bostadsforsorjningsfragor m.m.
Regeringens proposition (2000/01:36) Sjukhus med vinstsyfte
Regeringens proposition (2001/02:58) Allmannyttiga bostadsforetag

Regeringens proposition (2004/05:145) Driftsformer for offentligt
finansierade sjukhus

Regeringens proposition (2005/06:78) Allmanna vattentjanster
Regeringens proposition (2006/07:52) Driftsformer for sjukhus
Regeringens proposition (2006/07:61) Vissa bostadspolitiska atgarder

Regeringens proposition (2008/09:21) Kommunala kompetensfragor
m.m.

Regeringens proposition (2009/10:80) En reformerad grundlag

Regeringens proposition (2009/10:175) Offentlig forvaltning for demo-
krati, delaktighet och tillvaxt

Motion (1994/95:Sk328) Skattepolitik for tillvéxt

Konstitutionsutskottets betdnkande (1980/81:22) om grundlagsenlig-
heten av lagstiftning om kommunalt skattetak
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Finansutskottets betankande (1981/82:20) om riktlinjer for den eko-
nomiska politiken och for budgetregleringen samt om den kommunala
ekonomin m.m. (prop. 1981/82:100 bil. 1 och 2)

Finansutskottets betdnkande (1982/83:45) om kommunalekonomiska
fragor infor ar 1984, m.m. (prop. 1982/83:90, 1982/83:100 bil. 9 och
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Finansutskottets betdnkande (1988/89: FiU29) Den kommunala ekono-
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Finansutskottets betankande (1991/92:FiU29) Den kommunala ekono-
min (prop. 1991/92:150 del Il och 1991/92:100)

Finansutskottets betdnkande (1993/94:FiU5) Ingripande mot otillbor-
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Bilaga
Regeringsuppdrag

?(6

Regeringsbeslut 110
REGERINGEN 2010-12-22 Fi2010/5805
Finansdepartementet Statskontoret
Box 8110
= R 104 20 Stockholm A L ]
! y L
Uppdrag till Statsk t om fi gande av underlag for

proportionalitetsbeddmning m.m.

Regeringens beslut

Staskontoret ges § uppdrag au ta fram et underlag rérande
proportionalitersbedtmningar, utformning av annan statlig styrning fin
normering och specialdestinerade statshidrag samt dverforing av
uppgifter tll vissa kommuner eller landsting,

S[.ltﬁ](ﬁn[l!rl!t Skc'l La fram et .1"511.153[ L]]'ldL‘TL'I‘:." fﬁr \'.ld som SkU]IL‘ kLIJl]'J.'l
behdva beaktas vid en proportionalitetsbedomning av {orslag ull ny
]l\g&ll IIiIIg A0aT1 k.lll kU[I\l”:\ att illhl\]'.:i[lk'.\ llcll kl]ll'l['l'lul]:'ll'.l hjﬁl\'hl)'fulﬁﬂﬂ‘

Statskontoret ska w fram erfarenheter av utformning av annan form av
styrning in normering, tex. handlingsplaner och dverenskommelser.
Underlager kan v.ex. innchilla en analys av limplig utformning och
utvirdering av olika insatser. Det ska ocksd omfatta hur insatsen
forhiller sig till annan styrning inom det akruella omridet.

Statskontoret ska ta fram ert underlag for beddmningar nir det giller
overfaring av uppgifrer ll vissa kommuner eller landsting, tex, nir det
dr mer eller mindre Limpligt aw fora dver en uppgift ull en fial
kommuner, hur den dverforda uppgiften bor finansicras, vilka villkor

som bir Tirenas med en l"]\'t'rlli'u'mg liksom villkor for .'IIH.‘TL,IIL:JIH[R' aven
uppgift.

Statskontorer ska ta fram err underlag tor specialdestinerade statshidrag
som ska kunna anvindas som et stéd vid utformander av sidana bidrag,
Underlager ska bland annat innehdlla en redovisning av tor- och
nackdelar med olika {Brdelningsmodeller, vilka konkreta villkor och krav
som kan kopplas till anvindningen av statsbidraget samt hur behov av
uppfolining och utviirdering kan tillgodoses. | uppdraget ingdr dven att
redovisa erfarenheter av tdigare specialdestinerade statsbidrag,

Todoroiee F pa g Ty
103 33 Stockhoim 08.406 1000
Uestasadieds Feletas Tetes

Drataninggmtes 2| 0821 1388 B1T AL FINANE &
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Statskontoret ska fortlépande informera Regeringskansliet
[I-'immdq.\:,r[d.‘mcnu:[ och andra berérda dcpdrlcn'lcnl} om arbetets
fortskridande. Statskontorer ska redovisa sitt uppdrag will
Finansdepartementet senast den 30 seprember 2011, Den del av
uppdraget som rér proportionalizetsbedamning ska redovisas till
Finansdepartementert senast den 30 juni 2C11,

Bakgrund

I propaos
il

ionen Offentig forvalining for demokrati, delaktighet och
ixt (prop. 2009/10:175) anger regeringen att en sirategi (ér statens

stvrning av kommuner och lindsting bir was fram. [ proposivonen anges
ULli.\:i. att L|[?:'Il'l!_"!\i]l]nklfl”ll.l for siatens .\l}'rrli:]!l f()rl‘-.]r'ﬂnll(‘. ar Lll.'h:lll'ln"..l
som gillde vid forindringen i borjan pd 1990-talet, bla, att den statl
regleringen skulle minska, rollférdelningen skulle vara tydlig och aw

statsmakternas mil, uppfélining och urvirdering skulle goras tvdligare.
Regeringen anger att en strategi bor medféra ate styrningen blir tydli

och mer sammanhillen. Staten mésce § sthrre utstrickning ta eocansvar
tér an styrningen av kommunsekiorn blir effekeiv, bide {6r staten och
den kommunala nivin, tex. avseende ty

dlighet, val av styeform,
stvrningens omfatening och detaljeringsgrad.

Statens .\L}'rlling av L(ﬂ]'l\l'l'll.ll'li:r t}L'h I.".'U'lll&li]'l‘t" h'\'lr .Scddﬂ rf:f()rmc]'n;l 1
borjan pd 1990-waler bliviv allumer diversifierad och andra styrformer dn
normering har dkat genom exempelvis handlingsplaner och
overenskommelser (Statskontorets rapport Reglering och andra
styrmedel 2005:28). EU-lagstiftningens paverkar @ allt hégre grad
kl’)lTIanl'll‘l' "ICI'I |.'I|1L]_<L.lnl_‘-_’|.

Inom vissa omedden ting t mojlighet tor staten att dverfivra ansvaret
for att unfiira vissa uppgifter (Lex. tllsyn) dll kommuner bla. genom
siarskilda avial eller dverenskommelser. T de flesta fall kar staten valt an

éverféra uppgiﬁnn helu dll kommunerna. | vissa {all i der dock bara

dverfort ull vissa kommuner. Detta har resulteraci en viss asymimet
uppgiftsitrdelning mellan kommunerna och motdven f6r hur staten valt
att féira dver uppgifierna dr ibland oklara. Det saknas ofta redovisningar
av vilka alternativ som finns och vilka avvigningar som gjorts samt vad
som gilier avscende uppfélining och utvirdering, Aven de statliga
myndigheternas roll vid dverforing ar ibland oklara, liksom

[Brutsdrin ering (Statskontorets rapport, Flexibel
uppgifistiirdelning mellan stat och kommun 2006:12).

garna [ir fin

Statsbidrag till kommuner och landsting kan kategoriseras som amtingen
generella eller specialdestinerade. De specialdestinerade statshidragen

rikias mot tex, en sirskild verksamhet cller endast ull vissa kommuner

utan krav pi térdelning till specifika verksamheter. De specialdestinerade



statsbidragen stvrs ofta av et regelverk dir krav pa hur bidra
anvindas och féljas upp specificeras.

Den | januari 2011 rider dndringar i regeringsformen i kraft. 1 14 kap.
2§ gors ett fortydligande av principen om att kommunalt sjilvstyre

il verksamhet | 14 kap. 3 § infors en bestimmelse om,
arten il'lh'L\r:l[lkllil]g av dcn ko:nmu[:a':l bi..j:\'sl_\'fcls‘u‘” ;ﬂlﬁ bdr

gfi“tr all komm

utdver

g

vad som ir nddvindigt med hinsyn ull de dndamdl som foranlew den,
ctsbeddmning. 17 kap. 2 § wedligedrs au

ingskr:n\'t:l \'ild AVHLT T

d\«'b. en PlUpUIliU[l
kU]lll‘llLl[lL‘I l.'l.h

hL'l'l:d

'l(.'li B U[II{RI L

landsting som remissinstanser. Regleringen innebiir auw riksdagen
regelmissigt miste prova kommunernas sjilvstyrelseintresse nir
begrinsningar av sjilvstyrelsen dvervigs (prop. 2009/10:8C). Vidare ska
lagridet enligt 8 kap. 21 § 5 granska alla lagforslag som innebir nya
dligganden for den kommunala sekrorn.

Statskonteret har i ew antal rapporter bla. pid uppdrag av regeringen,
Ansvarskommitén, Urjamningskommireén och ESS (Experngruppen
amhillsckonomi} analvserat den statliga stvrningen av
kommunsektorn. Statskontoret har bla. analyserat bestimmelserna om
averlirelse av uppgifter till kommuner (Flexibel uppgittstordelning
mellan stat och kammun, 2006:12), olika styrmedel (Reglering och andra
styrmedel, 2005:2), den statliga styrningen i stort {Hur styr staten
kommunerna, 2003:26, Modeller for stvrning, 2005:2% och de

en (Statshidragen dll kommuner och

for studicer

specialdestinerade statsbidrag

Skalen for regeringens beslut

Enligt 14 kap. 3 § i regeringsformen ska en proportionalitetsbedomning
goras av lagforslag som medfor nya dligganden [6r kommuner. Den
sluigiltiga bedomningen gors av riksdagen men skyldigheren ligger dven
hos regeringen. Flera lagforslag in ¢ dag som beror den kommunala
Ivstyrelsen kommer ocksd art granskas av Lagridet, IFor ate regeringen,
dagen och Lagrider ska ha méjlighet att gdra denna provning krivs
art frigor om den kommunala sjalvstvrelsen allsidigt och grundligt har
belysts i uiredning,
for dena arbete finns etr behov av att brett belysa vilka faktorer som
skulle kunna ingd i proportionalitetsbeddmningarna.

lagridsremisser och propositioner. Som et stid

Inom nigra omriden har uppgifter dverférts till endast vissa kommuner.
Det finns behov av underlag for nir sidan overforing av uppgifter dr
att gora och vilka -.1.~ipe_'ku:r som bor beakras nir bestimmelser

limplig
om overforing ska uwiformas.

Specialdestinerade starsbidrag ar ewt verkuvg {or regeringen au styra
kommuner och landsting, Detir vikugt aty de olika aspekierna av en
bidrags utiormning ir vil genomuinkea i forvig. Detza {or at siyrningen
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ska fungera och bidraget ska ge upphov tll férvintade effekrer.
Dessutom ir det betvdelsefullt ate planera i forvig hur bidragets
forvintade resultat och effekter ska (8ljas upp i sylie aw kontinuerligt
forbittra styrningen. For ate underlitta och forbiura arbeter med au
utforma specialdestinerade statsbidrag i framtiden behévs et utveckla
underlag kring udigare utformning och crfarenheter.

Pi regeringens vagnar

Ao \Nen

Peter Norman I 4
ey o ,',X7Z

Henrik Killsho
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