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Kommentar till Henrik Wenander:
”Underordning och sjilvstyrelse.
De svenska kommunernas kon-
stitutionella roll i det europeiska
flernivasystemet”

Johan HooKk,
Extern adjungerad ledamot i
Forvaltningsritten i Uppsala

Henrik Wenander belyser i sin uppsats flera
viktiga och intressanta fragor kring kommu-
nernas roll i forhallande till EU. Kommuner-
nas roll i det svenska systemet r speciell i sa
matto att Sverige ir en enhetsstat samtidigt
som det finns ett grundlagsfist kommunalt
sjalvstyre. Det grundlagsfista sjilvstyret ar
samtidigt inte narmare definierat i regerings-
formen. Lagradet konstaterade i ett yttrande,
forvisso fore senaste grundlagsreformen,
att det ytterst dr riksdagen som sitter gran-
ser for det kommunala sjalvbestimmandet.
”Samtidigt ar forestdllningen om kommu-
nal sjilvstyrelse en levande realitet i svenskt
samhdllsliv. Nagon inneb6rd maste den kom-
munala sjilvstyrelsen ha, lat vara att det ar
ovisst hur langt den stricker sig.” Aven om
de juridiska grianserna ir diffusa dr dock de
svenska kommunernas sjilvstyre i ett europe-
iskt perspektiv mycket stort. Diar andra 1an-
ders kommuner har begrinsade uppgifter har
de svenska kommunerna hand om stora delar
av valfardsstaten. Den kommunala beskatt-
ningsritten ger kommunerna en relativt stor
frihet att styra 6ver sin finansiering. Kommu-
nallagen ger vidare kommunerna stor frihet
att vilja hur man ska organisera sig. Eftersom
kommunerna ansvarar for s manga uppgifter
blir ocksa paverkan fran EU sa mycket storre.
Uppgifter som i andra linder skulle hante-
ras av statliga myndigheter skots i Sverige av
kommunerna.

Nyberg anger i sin rapport, EU i lokalpoli-
tiken - en undersokning av dagordningar fran
kommuner, landsting och regioner, att cirka
60 procent av drendena pa ett fullmiktige-
sammantride paverkas direkt eller indirekt

av EU. I vad mén siffran &dr korrekt kan dis-
kuteras. EU har stor betydelse for exempelvis
miljo- och hilsoskyddsndmndernas verksam-
het, medan inverkan dr avsevirt mycket min-
dre vad giller exempelvis skolan, dir EU:s
kompetens dr mycket begriansad. Mycket ur
ekonomisk synvinkel central verksamhet
bedrivs alltsa utan att paverkas av EU. Samti-
digt ar tendensen tydlig. Allt mer verksamhet
paverkas av EU-medlemskapet. Kommuner
och landstings behov av att paverka - och for-
halla sig till - EU-regleringar vixer.

Precis som Wenander beskriver ar
utgangspunkten i EU att detta ir ett samar-
bete mellan stater. Kommuner och regioner
har inte nagon sjilvstindig roll i ministerradet
eller andra organ. Som Wenander ocksa pekar
pa ar detta en bild som behover nyanseras.
Genom regionkommittén har lokala foretra-
dare en mojlighet att paverka lagstiftnings-
processen. EU ska ocksa respektera bl.a. den
kommunala sjilvstyrelsen enligt art 4.2 FEU.

Ett omride dar man kan se denna dubbel-
het fran EU:s sida dr den offentliga upphand-
lingen. Upphandlingsdirektivet innebér att
kommuner ska annonsera ut sina upphand-
lingar sa att det 4r mojligt dven for utlindska
foretag att lamna anbud. EU-domstolen slar
ned hart pa alla forsok att undvika konkur-
rensutsittning genom att tilldela kontrakt
till foretag utan upphandling. Samtidigt ska
EU inte ldgga sig i hur de enskilda medlems-
staterna organiserar sin egen forvaltning. Ett
omrade dir det blir krock mellan dessa tva
synsitt dr nir kommuner vill kopa varor och
tjdnster fran sina egna foretag. Ar man da
skyldig att 14ta externa parter laimna anbud?
Kommunerna dger manga foretag och ser
detta bara som ett alternativt sétt att organi-
sera sig och anser inte att man ar skyldig att
bjuda in externa anbudsgivare. Krav pa att
man ska vara skyldig att upphandla fran fore-
tag man sjilv dger innebir med detta synsétt
ett ingrepp i den kommunala sjilvstyrelsen.
Samma problematik uppkommer nir kom-
muner sluter ekonomiska samarbetsavtal
med andra kommuner. Ar detta bara en form
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av intern samverkan inom det offentliga eller
tvirtom en verksamhet som ska upphandlas?
EU-domstolen har i den s.k. Teckal-praxisen
forsokt att balansera mellan dessa motstridiga
synsitt och utvecklat principer for nir kom-
munal samverkan kan ske utan att upphand-
lingsreglerna ska tillimpas. I forhandlingarna
om nya upphandlingsdirektiv har regleringen
av kommunal samverkan varit en hogpriori-
terad fraga fran kommunala foretradares sida.
I de senaste direktiven har ocksa Teckal-prax-
isen kodifierats.

Diskussionen om upphandlingsreglernas
reglering av kommunal samverkan illustre-
rar svarigheten att statsvetenskapligt mita
kommunsektorns genomslag i EU:s lagstift-
ningsprocess. Klart dr att foretridare for
sektorn forsokte paverka bade medlemssta-
ter och kommissionen i fragan. Hur viktig
denna paverkan var for det slutliga utfallet ar
svart att veta och gar knappast att utvirdera
enbart utifran vilka formella paverkansmoj-
ligheter som finns. Nar Wenander siger att
kommissionens rittsakter inte si ofta gar pa
remiss till kommunsektorn ska man alltsa
inte underskatta den informella dialog som
manga ganger sker vid sidan av den formella
processen. Hir bor man betinka att svenska
riksdagsledamoter ofta har en bakgrund som
kommunalt fortroendevalda. Synpunkter
fran det egna partiets kommunalrad kom-
mer alltid att viga tungt for alla partier, oav-
sett partifirg.

Wenander lyfter ocksa fram den polycen-
tri som nu finns vad giller rattsliga regelverk.
Detta ér en traffande iakttagelse. Kommuner
maste i dag hantera bade svenska och EU-
rittsliga regelverk. Detta ar regler som inte
ar utformade utifran samma syfte och behov
och darfor inte sjilvklart kompatibla. I mitt
uppdrag som utredare av den nya kommu-
nallagen ingick att analysera behovet av att
knyta samman den EU-rittsliga regleringen
och den svenska kommunalritten. Ett tydligt
exempel dr statsstodsomradet. Kommuner
far inte lamna stod till enskilda foretag om
det inte finns "synnerliga skil”. Detta innebar
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juridiskt att stod bara far lamnas i undan-
tagssituationer, men det finns ingen begrins-
ning till specifika omraden. EU-ritten bygger
4 andra sidan pa att stod principiellt dr for-
bjudet att Iimna men det finns stora undan-
tag for specifika omraden, som kultur, lokal
utveckling etc. Att skapa en reglering som
var enhetlig visade sig dock inte vara moj-
ligt i kommunanallagsutredningen. Att till-
lata kommuner gora sddant som EU-ritten
inte tillater dr inte rittsligt mojligt. Da bryter
Sverige mot EU-rétten. Alternativet var da att
tillaita kommunerna gora allt som EU-ritten
tillater. Detta hade dock andra problem.
Skulle kommunerna fi ldmna stod i samma
omfattning som EU tillater skulle det med-
fora att de kunde bli aktiva i sidan arbets-
marknadspolitik som ir ett statligt ansvar.
Konsekvensen blev att utredningen avstod
fran att foresla en harmonisering. Aven fram-
gent maste kommuner hantera det faktum, att
nagot 4r tilldtet enligt det svenska regelverket,
inte innebér att det dr det enligt EU-ritten och
vice-versa. Naturligtvis kan man forsta att
denna konsekvens kan skapa vissa frustra-
tioner hos kommunala foretradare, men det
ir verklighet som kommuner kommer vara
tvungen att leva i.

Niar kommunen overtrider statsstodsreg-
lerna innebéar det att den nationella nivan
kan tvingas svara infor EU-domstolen. Om
nationen Sverige da fills kan det bli aktuellt
med stora boter. Nagon uttrycklig lagreglering
som mojliggor for staten att 6verviltra kost-
naderna pa den felande kommunen finns
inte. Wenander pekar pa att staten da skulle
kunna anvinda civilrattsliga regler, dvs.
stimma kommunen i allmédn domstol. Detta
har dnnu aldrig hint. Traditionellt i Sverige
har den nationella nivan forsokt hantera pro-
blem med den lokala nivan genom dialog sna-
rare dn med sanktioner. Detta 4r en tveklost
en god princip. Ur skattebetalarnas perspek-
tiv framstar det knappast som en god idé att
en del av det offentliga botfiller en annan del
av det offentliga. I vad man det dven framo-
ver kommer forbli sa aterstar att se. Det ar
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mojligt att vi &ven hir kommer fa se en till-
tagande juridifiering. Om problemen bestar i
uttrycklig obstruktion kanske detta kan vara
nodvindigt. Om problemen snarare beror

pa bristande resurser och kompetens pa den
lokala nivan 4r det kanske svarare att se att
juridiken ar ett lampligt redskap att 16sa vad
som i grunden ér ett politiskt problem.



