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Langt fran bade Bryssel och de nationella huvudstiderna tolkar, tillimpar och
paverkar kommunala politiker och tjainsteméin dagligen EU:s politik. Det kan
exempelvis rora upphandlingen av stidning av kommunens dldreboenden, till-
synen av livsmedelshantering i forskolorna eller regeltillimpning i samband
med nybyggnation. Kommunerna moter ocksi EU:s regelverk i sin utveck-
lingspolitik, till exempel i arbetet med tillvaxtstrategin EU 2020 eller nir de
ansoker om projektfinansiering fran EU:s strukturfonder for lokala satsningar
pa kompetensutveckling for kommunens lirare, ett arbetsmarknadsprojekt
for unga med ofullstindiga gymnasiebetyg, eller i en kommunal néringslivs-
satsning. Darutover hinder det ocksa att kommuner forsoker paverka EU:s
lagstiftning via olika kanaler, ofta utan att ta vigen via regeringskanslierna i
huvudstidderna.

Kommunerna ir alltsi en djupt integrerad del av EU-systemet. Vad som sker
pa EU-niva utgor en mycket viktig del av den kommunala verksamheten, och
hur kommunerna forhaller sig politiken pa EU-niva spelar stor roll for unio-
nens verksamhet. Som exempel kan nidmnas att enligt en berikning genomford
av Council of European Municipalities and Regions paverkas cirka 6o procent
av besluten pa subnationell niva av EU:s lagstiftning, en siffra som dven ater-
speglas i en svensk studie (CEMR 2016; SKL 2010).? Det 4r med andra ord i
kommunerna som medborgarna och "EU” pa det mest konkreta sittet moter
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varandra. Detta vicker en lang rad hittills forsummade frigor om kommunen
i EU och ytterst om medborgarnas makt att paverka den lokala politiken. Trots
dryga tva decenniers svenskt EU-medlemskap har forskning om relationen
mellan EU-nivan och den kommunala nivin oftast lyst med sin franvaro bland
svenska kommunforskare.

En tillbakablick

Nér Sverige blev medlem i EU gjordes ofta bedomningen att medlemskapet
endast i begrinsad omfattning skulle paverka kommuner och landsting. Emel-
lertid har det sedan visat sig att den prognosen inte stimde utan att det grad-
vis skett betydande forindringar i forutsittningarna for kommunernas och
landstingens huvuduppgifter (se t.ex. SOU 1994:2; SOU 2015:24; Statskontoret
2005). Manga av fordndringarna har dessutom inte varit si okidinda som man
kanske kunnat tro.

Ar 1992 gav davarande Svenska Kommunférbundet ut en skrift med
bedomningar av bade positiva och negativa effekter av EES-avtalet och det i
framtiden tinkbara medlemskapet i EU (Svenska Kommunférbundet 1992).
En omstindighet som aterkommande behandlades i skriften var hur bland
annat den gemensamma marknaden med de fyra friheterna kunde komma att
tvinga fram en harmonisering av skattepolitiken, vilket ansags kunna fa stora
effekter for de kommunala intikterna. Det forvintades att en anpassning av
skattetrycket skulle bli nodvindig, vilket troligen skulle paverka kommuner-
nas skatteutrymme. En prognos var att pa sikt skulle en sdidan harmonisering
péaverka socialpolitiken och omfattningen av de atgirder som kommer svaga
grupper till del” (s 110). En tinkbar utveckling ansags kunna bli att kommu-
nerna "snérjs in” i de “krav pa budgetutrymme och atstramning som stélls mot
den nationella nivan” (s 94).

Inom ett annat omrade, niamligen samhéllsbyggande och miljo, mélade
Kommunférbundet upp en 4n mer negativ bild upp av EES-avtalet och det
kommande EG-medlemskapet: "Reglerna inom EG tenderar att bli allt mer
detaljerade pa olika omraden, vilket méste bedomas som negativt for den kom-
munala sjilvstyrelsen” (Svenska Kommunforbundet 1992, s 175). Nér det gillde
EG:s regler for offentlig upphandling (som del av konkurrenslagstiftningen)
forviantade forfattarna att priserna med stor sannolikhet skulle bli ligre, men
att upphandlingsprocessen skulle komma att bli mer tidskravande (s 224).

Kommande ekonomisk resursbrist var ocksa nagot som bildade en av
utgangspunkterna for EG/EU-konsekvensutredningen om effekter for kom-
muner och landsting (SOU 1994:2). Inledningsvis papekade utredningen att
*[m]ycket talar fér att kommunerna kommer att fa fortsitta att leva under
harda finansiella villkor inom den nidrmaste framtiden” (s 11). Kommitténs
huvudsakliga bedomning var dock att ett EES/EU-medlemskap inte skulle leda



Inledning: Kommunen i EU

till ndgon begrinsning av den kommunala sjilvstyrelsen; snarare menade man
att den kommunala kompetensen kunde komma att utvidgas och att kommu-
nernas och landstingens "handlingsfrihet och sjilvbestimmande” kunde ¢ka
genom det internationella samarbetet (s 16, 96). Genom EU:s da nyligen inrt-
tade Regionkommitté skulle det ocksa ges mojlighet for kommuner och lands-
ting att utéva inflytande 6ver EU:s beslut (s 36).

Samtidigt pekades det ut en del komplikationer pa liknande sitt som
Svenska Kommunforbundet tidigare gjort. Nir det gillde forutsittningar for den
kommunala verksamheten var det tre av EU:s lagstiftningsomraden som disku-
terades i betinkandet: upphandlingsreglerna, statsstodsreglerna och miljolag-
stiftningen, som ingick i det EES-avtal som d redan hade undertecknats. Nir
upphandlingsreglerna inforlivades i svensk lagstiftning innebar det att det tidi-
gare oreglerade upphandlingsforfarandet reglerades. I detta sammanhang for-
svann mojligheten for kommunens medlemmar att begira laglighetsprovning
av upphandlingsbeslut (endast leverantorer kunde ¢verklaga). Laglighetsprov-
ning ersattes med mer ingripande domstolsprovning, vilket kunde tolkas som
en begrinsning av den kommunala sjilvstyrelsen (SOU 1994:2, s 93). Men, som
kommittén uttryckte det: ”a andra sidan bibehalls de fortroendevaldas insyn
och kontroll” (s 15). Samtidig papekades ocksa att den statliga granskningen och
kontrollen 6ver kommunerna kunde komma att oka, framfor allt for att sikra
att konkurrensen inte snedvrids (s 21, 28), och att politiska déverenskommelser
skulle komma att ersittas eller styras av juridiska losningar (s 97).

Nar det giller statsstodsreglerna bedomde kommittén ocksa att detaljreg-
leringen okar, men att det inte innebar en begriansning av moéjligheterna att
ge foretagsstod. Dessa var redan starkt begrinsade i kommunallagen och EU:s
regler kring statsstod ”dr vid en jamforelse mer liberala 4n kommunallagens
regler” (SOU 1994:2, s 21). I sjilva verket, menade utredarna, kan EU-reglerna
“jamfort med de svenska anses som mer tillatande, och i varje fall mer flexibla,
vilket pa sikt skulle kunna leda till omprévning av den svenska synen pa kom-
munalt foretagsstod” (s 15), vilket for 6vrigt 4r samma slutsats som den senaste
utredningen om den nya kommunallagen drog (SOU 2015:24, s 417). Slutligen
tog utredarna ocksa upp miljolagstiftningen, som de ansag skulle komma att
innebira att kommunerna i vissa fall tvingades att gora miljokonsekvensutred-
ningar, men de uppfattade inte detta som "négot storre ingrepp i den kommu-
nala sjilvstyrelsen” (SOU 1994:2, S 15).

Sammantaget kan sidgas att i de konsekvensbedomningar som foregick
medlemskapet framstilldes det inte entydigt sa att allt skulle bli frid och frojd
for kommuner och landsting. Aven om inte sjilvstyrelsen som sadan skulle rub-
bas ur sin konstitutionella ordning sa pekas det pa tinkbara forindrade for-
utsittningar for den faktiska kommunala sjilvstyrelsen och demokratin. S&,
egentligen har det ju funnits grund for intressanta forskningsfragor om kom-
munerna i EU under hela perioden fran 1995.
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Borde vi tala om EU-kommuner?

Den bakomliggande fraga som inspirerat till detta temanummer har handlat
om ifall graden av forindringar i just det kommunala handlingsutrymmet for
kommuner i EU har varit si pass langtgaende, eller si pass annorlunda jam-
fort med i lainder som inte 4r EU-medlemmar, att vi kanske till och med borde
tdnka pa den lokala nivan i EU som principiellt annorlunda 4n kommuner i
tredje land. PA samma sétt som bl.a. Christopher J. Bickerton (2012) och andra
sirskiljer "EU-medlemsstater” fran andra stater i virlden, pga. den djupa for-
andring av makt och suverinitet som EU-medlemskapet inneburit, foreslar vi
att vi ocksa behover forsta och analysera kommunerna i dessa linder som EU-
kommuner. Trots stora skillnader i t.ex. graden av lokal autonomi, har alla EU-
kommuner mycket gemensamt och ytterst dr de alla del i en formell politisk
och juridisk hierarki som stricker sig 1angt bortom den egna suveridna staten.
De tillhor ett politiskt system dér staten inte utgor den hogsta politiska nivan.
Effekterna av detta forhallande har hittills inte fatt den uppméirksamhet de for-
tjanar inom forskningen.

Fragan om hur EU-systemet paverkar sina medlemsstater har varit central
for forskare, savil som for politiker och medborgare, 4nda sedan det europeiska
integrationsprojektet inleddes pa 1950-talet. Aven om asikterna inom den aka-
demiska debatten gar isir finns idag en bred enighet om att EU:s framvixt har
haft en tydlig inverkan p4 medlemsstaternas ekonomiska, politiska och juri-
diska system (se t.ex. Haas 1961; Moravcsik 1998; Hooghe och Marks 2001; Bick-
erton 2012). Men i takt med att EU-systemet gradvis omformar sina medlems-
stater, och fordndrar eller utmanar idéer om nationellt sjilvbestimmande och
suverdnitet, omformar det ocksa med nodvindighet regioner och kommuner.
Dessa subnationella enheter existerar i symbios med staten, och nir medlems-
staternas makt forindras omstops ocksa relationen mellan staten och de subna-
tionella enheterna. Men hur kan vi karaktirisera dessa forindringar for kommu-
nerna och vad, mer exakt, innebéir de for det kommunala handlingsutrymmet?

Till skillnad fran forskning om EU:s medlemsstater har vi sett fa forsok fran
forskare att belysa dessa fragor. En del studier om den regionala nivans for-
hallande till EU-nivan dok upp under go-talet och det tidiga 2000-talet, nir
idéer om regionernas Europa vixte fram. En del forskare stéllde sig dven fraigan
om EU var en drivande kraft i forindringar mellan staten och de subnationella
nivaerna (Loughlin 2001: 394f; Jerneck & Gidlund 2001). De studier som &ven
explicit inbegriper den kommunala nivan, till exempel inom ramen for teorier
om EU som ett flernivasystem, tenderar ofta att antingen vara breda forsok att
karaktirisera kommunernas politiska och juridiska plats i EU-systemet, eller
vara av mer partikulir fallstudiekaraktir (for en genomgéang, se Stephenson
2013 och #dven Baldersheim 2002). Det finns ocksa en del forskning inom spe-
cifika policyomraden, dir relationen mellan kommuner och EU bertrs i forbi-
gaende men inte gors till nagot huvudnummer.
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Studier som primért utgir frin kommunens makt och handlingsutrymme i
EU, dvs stilller kommunen i fokus, har varit mer sillsynta vilket ocksa papekas
i flera av bidragen i detta temanummer. Saledes ar det signifikativt att ett stort
forskningsprojekt omfattande 31 europeiska linder (inte bara EU-medlemmar)
med fokus pa organisering av lokal service, kommunala styrningsreformer, ter-
ritoriell och funktionell omvandling samt demokratireformer i stort sett lam-
nar flernivaproblematiken mellan lokalt och EU-niva helt utanfor (Schwab et al
2017). Endast vissa bidrag i projektets omfattande publicering har direkt baring
pa kommunerna i EU (Marcou 2016). Den stora svenska statliga utredningen ar
2015 om en ny kommunallag for framtiden (SOU 2015:24) berdérde ocksa enbart
i mycket begrinsad omfattning frigan om hur kommunernas makt forindrats
sedan EU-medlemskapet, och 2014 4rs Demokratiutredning (SOU 2016:5, som
hade ett mycket starkt fokus pa kommunerna) berorde inte fragan alls.

Franvaron av forskning om vad EU-medlemskapet innebir for den kom-
munala sjilvstyrelsen, politiken och demokratin dr alltsd inte pa nagot sitt
ett specifikt svenskt fenomen utan framstar, med nagra fa undantag (se t.ex.
Goldsmith & Klausen 1997; Bever et al 2011), som lika tydlig i den europeiska
forskningen. Forfattarna i detta temanummer har dock valt att priméart utga
fran Sverige och svenska kommuner av tva skil. Det forsta 4r behovet av att
bidra till forstaelsen av kommunalt handlingsutrymme i just den EU-Kkontext
som svenska kommuner befinner sig. Det andra ar att forsoka skapa en grund
for kommande komparativa studier av EU-kommuner pa ett systematiskt sitt.

Hur kan det komma sig att EU-kommunerna inte har varit foremal for mer
omfattande studier? Ett svar pa den fragan skulle kunnat vara att det helt enkelt
inte finns nagot intressant att studera. Ett sdidant svar dr dock illa underbyggt,
vilket hela detta temanummer visar. Ett annat svar skulle kunnat vara att den
ordning (eller oordning) av flernivastyre som kommunerna ingar i ir alltfor
komplicerad for att bringa reda i. Komplexiteten har dessutom okat over tid,
och EU-systemets effekter for kommunerna (och kommunernas effekter pa
EU:s politik) 4r mer komplicerade och svarfangade idag in for ett par decen-
nier sedan (Goldsmith 2011). Som artiklarna i detta temanummer visar bor
dock denna komplexitet snarare ses som en utmaning in ett problem. Ett tredje
svar pa fragan om forskningens ointresse av kommunerna i EU kan vara att
detta ointresse ocksi finns i politikens och praktikens doméner. Det som inte
uppmirksammas i media, som inte politiseras eller 6ver huvud taget blir fore-
mal for ett djupare offentligt samtal tenderar att &ven hamna utanfor forskar-
nas radar. Som flera av artiklarna i temanumret visar kan det vara sa att detta
haller pa att fordndras. Bland annat — och som en effekt av utredningen "EU pa
hemmaplan” (SOU 2016:10) - har SKL och regeringen engagerat sig i nagot som
kallas EU-handslag, vars syfte dr att 6ka kunskapen om EU och skapa béttre
forutsiattningar for invanare i regioner och kommuner att paverka beslut som
fattas pa EU-niva.
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Detta temanummer

Mot den bakgrund som redovisats hir inledningsvis finns det alltsa goda skil
att fordjupa kunskaperna om kommunerna i EU. De foljande artiklarna erbju-
der djupdykningar i nagra forskningsteman som &r centrala for att oka var for-
staelse av fenomenet kommunerna i EU. Forfattarna gor, fran olika hall, ett
antal nedslag i fragor som ror sardrag for just EU-kommuners makt och moj-
ligheter idag.

Alla bidrag ror sig inom ramen for en bred forestillning om vikten av lokalt
sjdlvstyre, som definierats i enlighet med Europakonventionen om kommunal
sjdlustyrelse (Europaradet, 1985) som:

kommunernas ritt och mojlighet att inom lagens grinser reglera
och skota en visentlig del av de offentliga angeldgenheterna pa
eget ansvar och i den lokala befolkningens intresse (Artikel 3:1).

Det dr inom ramen for denna definition som alla forfattarna har placerat in fra-
gan om kommunalt handlingsutrymme i EU. Bidragen visar att oavsett hur vi
mer precist definierar begreppet handlingsutrymme hittar vi exempel pa nya
och viktiga fragor som EU-kommunerna stélls infér och som ocksa inspirerar
till fortsatt sokande efter ny kunskap.

I akademiska sammanhang, och sirskilt den jaimforande litteraturen, analy-
seras vanligtvis graden av autonomi genom béade rittsligt eller konstitutionellt
stod for sjalvstyre, och de ekonomiska mdojligheter och institutionella forut-
scttningar for lokal autonomi som finns i praktiken (Ladner 2017), vilket ocksa
aterspeglas ovan i citat frin Europakonventionen om kommunal sjilvstyrelse.
Det 4r mot den bakgrunden vi har valt att kombinera insikter fran statsveten-
skap och juridik i detta nummer, dir tva av artiklarna ocksa ar samforfattade
over disciplingranserna.

Bidragen handlar om hur vi kan karaktirisera EU-kommuner (Stréomvik),
den konstitutionella positioneringen av kommunerna (Wenander), hur regi-
onala aktorer genom olika former av deltagande kan paverka utformningen
av EU-beslut (Lindh), hur kommunerna kan skapa handlingsutrymme inom
ramen for bade EU:s statsstodsregler (Nyberg & Hettne) och EU:s upphand-
lingsregler (Hettne & Montin), samt hur socialfondspolitiken paverkar kommu-
nernas arbete (Carlsson & Mukhtar-Landgren). Stromviks artikel viicker ocksa
den bredare fragan om hur (bristen pa) kunskap om EU paverkar bade kom-
munal politik och demokrati och dirmed kringskir handlingsutrymmet.

Den som har en preferens for att betrakta och analysera kommunerna som
styrda” av EU-systemet (vilket inte dr helt oproblematiskt) kan ocksa vilja
att 14sa nagra av artiklarna med glasdgon som avslojar nagot om savil hard
som mjuk styrning (jfr Andone & Greco 2018: 79). Det kommunala handlings-
utrymmet kan i sa fall ldsas utifran den "harda” styrningens karaktir av for-
mella regler, lagstiftning, och sanktioner vid bristande regelefterlevnad. Bade
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Hettne och Montins och Hettne och Nybergs bidrag om upphandlings- res-
pektive statsstodspolitikens lokala genomforande kan ses ur det perspektivet.
Handlingsutrymmet kan ocksa ldsas utifran den mjuka styrningen, dar poli-
tikskapande snarare sker genom frivilligt deltagande, vaga malformuleringar
och stort tolkningsutrymme. Detta diskuteras i Carlsson och Mukhtar-Land-
grens analys av socialfondspolitiken och hur flernivastyrningen kommer till
uttryck i kommunernas arbete med regionalpolitikens lokala genomforande.
For att ocksa forsoka overbrygga den ofta olyckliga och ibland artificiella
muren mellan akademisk forskning och kommunal praktik foljs varje artikel
av en kommentar fran personer med djup kunskap om (och erfarenhet av)
den dagliga verkligheten i kommunerna. Vi hoppas att kombinationen av disci-
plinoverskridande och professionsoverskridande texter kan visa hur stor nytta
vi har av varandra. Detta giller forhoppningsvis sirskilt nir bade vi och andra
efter detta gar vidare och griver djupare i mianga av de fragor vi identifierar hir.
Trevlig 1asning!
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