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The Swedish Constitution and the Municipalities in the Context of Multi-Level
Governance

This article aims to analyse the constitutional regulation of Swedish municipalities
within the context of multi-level governance. We argue that this context has led
to an increasing discrepancy between the 'written’ and the 'unwritten’ constitu-
tion. This discrepancy has primarily been seen in the growing decentralization of
welfare tasks to municipalities. At the same time, informal structures have been
created at the central level to coordinate the governance of these tasks. In addi-
tion to highlighting this discrepancy, the article also explores the constitutional
debate regarding those issues. We discuss the need to address the formal mecha-
nisms of subnational consultations at the central level. When comparing Sweden to
its Nordic neighbours, these mechanisms are relatively underdeveloped, especially
when considering the role of the local government association.

Introduktion’

Sverige har ett starkt kommunalt sjilvstyre - sa starkt att landet i den inter-
nationella litteraturen har kategoriserats som en decentraliserad enhetsstat
(Loughlin 2000; Lidstrém 2011). Nér ldnders grad av lokalt sjilvstyre rang-
ordnas, placerar sig Sverige foljaktligen i titgruppen tillsammans med linder
som Island och Finland. Rangordningarna bygger pa expertbedémningar. De
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aspekter som bedoms inkluderar konstitutionellt skydd, beskattningsritt,
antal uppgifter och handlingsutrymme i skotseln av dessa uppgifter, frihet att
bestimma 6ver den egna organisationen samt inflytande 6ver nationella beslut
(Ladner m.fl. 2019).

Sveriges hoga placering i denna typ av rangordningar ir ett uttryck for en
utveckling mot ett flernivdstyre. Utvecklingen ar inte unik for Sverige. Den
har pigatt i flera andra europeiska demokratier fran 1950-talet och framat och
kallas ibland for a quiet revolution” (Hooghe m.fl. 2023: 219). I det svenska
fallet har utvecklingen ett tydligt samband med framvixten av vilfirdsstaten.
Den innebar att allt fler uppgifter samlades p4 lokal och regional nivd, med
en utbyggnad av politiska och administrativa institutioner som foljd (Lidstrom
2001; Sellers & Lidstrom 2007; Erlingsson m.fl. 2022).

Det intressanta med utvecklingen ir att den sillan resulterat i 6vergangar
till renodlade federala politiska system och den har inte heller gett nagot storre
avtryck i linders forfattningar (Hooghe m.fl. 2023: 219). Tillspetsat kan det
darfor hiavdas att utvecklingen mot ett flernivastyre skapar en 6kad diskrepans
mellan den skrivna och den levande forfattningen i bade Sverige och i andra
lander. Med den levande forfattningen menar vi normer och praxis, detta till
skillnad fran de skrivna reglerna i forfattningen (se Algotsson 2009; Bergman
2011). Annorlunda uttryckt innebir flernivastyret en utveckling dir kommu-
nernas stillning i den svenska demokratin i allt hogre utstrickning aterfinns i
oskrivna regler.

I var artikel kommer vi att driva tesen att denna diskrepans mellan den
skrivna och den levande forfattningen framst tar sig i uttryck i att allt fler
uppgifter har decentraliserats till regional och lokal niva, samtidigt som det
har skapats informella strukturer pa central niva for att koordinera sjilva styr-
ningen over dessa uppgifter. Ett konkret exempel ar forhandlingarna mellan
stat och region pé central niva for att skapa éverenskommelser inom hilso-
och sjukvarden (Fredriksson m.fl. 2012; Riksrevisionen 2014; Feltenius 2016;
Riksrevisionen 2017).

Forutom att illustrera denna diskrepans dr var artikels bidrag ocksa att
redovisa forfattningspolitiken kring en tydligare precisering i grundlag av dels
kommunernas ansvarsomraden, dels samradet mellan stat och kommun. Vi
kommer sirskilt att lyfta frigan om behovet av att reglera samradet mellan stat
och kommun med inspiration fran 16sningar i andra europeiska linder. Hur
samradet kan regleras i grundlag och vanlig lag belyser vi utforligare genom
exempel fran lander som Finland och Osterrike.

SYFTE OCH TILLVAGAGANGSSATT

Syftet med vér artikel 4r att analysera den forfattningsméssiga regleringen av de
svenska kommunerna i en kontext av ett flernivastyre. Vi avser kommuner pa
bade lokal och regional niva. Vi utgar fran foljande tre fragestillningar: For det
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forsta, hur har forfattningsregleringen av kommunerna utvecklats 6ver tid? For
det andra, hur ser diskrepansen ut mellan den skrivna och den levande forfatt-
ningen med avseende pa dels kommunernas uppgifter, dels samradsstrukturer
pa central niva for att koordinera styrningen av dessa uppgifter? For det tredje,
vilka forslag har lagts for att tydliggora regleringen inom dessa bigge omraden?

Undersokningen omfattar tidsperioden fran och med Grundlagberedning-
ens tillsittande 1966 och antagandet av 1974 ars regeringsform fram till idag
(2024). Vi besvarar fragestillningarna genom att analysera dels tidigare studier
pa omradet, dels myndighetsrapporter och offentligt tryck fran den angivna
tidsperioden, som direktiv, statliga utredningar, propositioner och grundlags-
texter. Vi gor jamforelser mellan Sverige och nagra andra europeiska linder,
sarskilt nar det galler regleringen av samradsstrukturer.

Héarnist redogor vi for litteraturen om flernivistyre med betoning pa konse-
kvenserna for forfattningen. I artikelns tredje avsnitt beskriver vi utvecklingen
av den forfattningsmassiga regleringen av kommunerna med avstamp i 1974
ars regeringsform. Dérefter belyser vi i det fjirde avsnittet diskrepansen mellan
den skrivna och den levande forfattningen med tva konkreta exempel: Dels
kommunernas uppgifter, dels samradsstrukturer pa central niva mellan stat
och kommun. I det femte avsnittet presenterar vi den aktuella forfattningspo-
litiken som beror dessa biagge omraden. Avslutningsvis sammanfattar vi vara
slutsatser tillsammans med en diskussion om angeldgna reformbehov.

Flernivastyre inom och utanfor staten

FLERNIVASTYRE

Forhallandet mellan stat och kommun har fordndrats over tid. Denna for-
andring har beskrivits som en utveckling frin "government” till "multi-level
governance”, MLG (Baldersheim & Stihlberg 2002). I artikeln anvinder vi oss
av den svenska oversittningen av begreppet - flernivdstyre. Bigge begreppen
ar att betrakta som idealtyper som beskriver samhéllsstyrning fran olika per-
spektiv. I den gamla ordningen, som i litteraturen benimns ”"government”, var
staten tydligt hierarkiskt organiserad med den regionala och den lokala nivin
understilld den centrala nivan. Den offentliga styrningen skedde huvudsakli-
gen genom lagar, som stiftades pa central niva (John 2001; Hedlund & Montin
2009: 12-13).

Begreppet flernivastyre beskriver enligt statsvetaren Liesbet Hooghe med
flera "the dispersion of authority whether this is within a state or beyond it”
(Hooghe m.fl. 2023: 217). Utanfor staten handlar spridningen av makten om
anslutningen till internationella samarbeten, som Europeiska unionen (Jerneck
& Gidlund 2001; Wenander 2018). Inom staten handlar spridningen av makten
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om decentralisering fran den centrala nivan till den regionala och den lokala
nivan. Styrkan med begreppet flernivastyre dr dirmed att det formar att knyta
samman spridningen av makt bade inom och utanfor statens granser (Hooghe
m.fl. 2023).

Utvecklingen mot flernivastyre i europeiska stater tog fart under efterkrigs-
tiden, vilket visas genom olika index som miter regionalt och lokalt sjilvstyre.
[ denna typ av métningar inkluderas olika dimensioner, dir policyautonomi ar
ett exempel. Med policyautonomi avses dels antalet politikomraden som kom-
munerna ansvarar for, dels graden av handlingsutrymme inom dessa omraden.
Bara for att kommuner i ett land har ansvar 6ver ett stort antal frigor, behover
det inte innebira en hog grad av handlingsfrihet. [ exempelvis Norge har kom-
munerna ansvar 6ver manga politikomraden, men sjilvbestimmandet 6ver
dessa fragor 4r inte alla gdnger att betrakta som stort (Ladner m.fl. 2019: 114).

Utvecklingen mot ett flernivastyre har i litteraturen beskrivits som en
tyst revolution (Hooghe & Marks 2021; Hooghe m.fl. 2023). Anledningen dr
att utvecklingen sillan resulterat i en omvandling av politiska system fran
enhetsstater till federala system. Diarmed utmanar begreppet flernivastyre den
etablerade dikotomin i komparativ politik, dir stater ofta klassificeras som
antingen enhetsstater eller federationer.

DEN SKRIVNA OCH DEN LEVANDE FORFATTNINGEN

Att utvecklingen beskrivs som en tyst revolution handlar dven om att den sillan
gett nigra storre avtryck i linders forfattningar (Hooghe & Marks 2021: 19). Det
svenska fallet 4r inget undantag. Statsvetaren Sverker Gustavsson menar att det
finns tre idéer om grundlagsreglering: Minimalistisk, liberaldemokratisk och
socialdemokratisk. Den svenska grundlagen har enligt Gustavsson skrivits i en
minimalistisk anda, det vill siga att en grundlag inte bor vara detaljerad utan
reglera sa lite som mojligt (Gustavsson 2008).

Sveriges tradition av konstitutionell minimalism skapar i sin tur en diskre-
pans mellan den skrivna och den levande forfattningen. Med den skrivna for-
fattningen avser vi hir uttryckliga skrivningar i grundlag, medan den levande
forfattningen avser raddande normer och praxis (Algotsson 2009; Bergman
2011). Det finns flera exempel som beskriver detta forhallande, varav ett ir
utvecklingen av den svenska parlamentarismen under 1809 ars regeringsform
(Bergman 1995). Den ordning som utvecklades skrevs senare ned i 1974 ars
regeringsform, vilket illustrerar att diskrepansen mellan den skrivna och den
levande forfattningen kan variera i styrka over tid.

Begreppet “den levande forfattningen” fangar alltsa in det faktum att
manga centrala spelregler i politiska system inte dr nedskrivna. I en text av
kommunforskaren David Karlsson poédngteras att detta forhallande dr sarskilt
relevant att beakta angdende kommunerna i det svenska statsskicket (Karlsson
2024). Det gors av Karlsson genom att referera till de amerikanska statsvetarna
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Gretchen Helmke och Steven Levitsky som menar att en rigoros analys av poli-
tiska system maste ta hinsyn till bade formella och informella regler (Helmke
& Levitsky 2004).

I var artikel behandlar vi denna diskrepans nér det géiller kommunernas still-
ning i regeringsformen. Vi driver tesen att diskrepansen mellan den skrivna och
den levande forfattningen har forstiarkts genom utvecklingen av ett flernivastyre.
Det tar sig framst i uttryck i att allt fler uppgifter decentraliseras till regional och
lokal niva, samtidigt som det skapas informella strukturer pa central niva for att
koordinera styrningen 6ver dessa uppgifter. Vi &terkommer till detta, men forst
ar det pa sin plats att redogora for kommunernas stéillning i forfattningen med
utgangspunkt i 1974 ars regeringsform och utvecklingen dérefter.

Kommunerna i forfattningen

1974 ARS REGERINGSFORM

Den forfattningsmaéssiga regleringen av kommunerna har vixt fram succes-
sivt under arens lopp. Kommuner omnimndes inte i 1809 ars regeringsform
eftersom kommuner i modern mening uppstod forst genom inforandet av
1862 ars kommunalforordningar. Detta artal beskrivs dirfor som de moderna
kommunernas fodelsear (Petersson 1992; Nilsson & Forsell 2013; Erlingsson
m.fl. 2022). 1862 ars kommunalférordningar tillkom efter utredningar inom
ramen for 1858 ars kommunalkommitté. Kommittén utgick fran vad vi idag
skulle kalla ett modernt samhéllsvetenskapligt kommunbegrepp, dir bland
annat det kommunala besvirsinstitutet, sjilvstyrelsen och beskattningsritten
ingick (Gustafsson 1999).

Kommunernas 6kade tyngd i svensk samhéllsorganisation, till foljd av
utbyggnaden av vilfirdsstaten, gav med tiden avtryck i forfattningspolitiken.
I direktiven till en av de utredningar som skulle féresla en ny grundlag som
ersittning for 1809 ars regeringsform, Grundlagberedningen, heter det att ett
viktigt och for landet karakteristiskt inslag i forvaltningsorganisationen ar att
“mycket stora” och ”betydelsefulla” forvaltningsuppgifter anfortrotts organ
med folklig sjilvstyrelse (det vill siga borgerliga primdrkommuner och lands-
tingen). Detta forhallande var enligt regeringens uppfattning ”otvivelaktigt vért
att stadfistas i grundlag” (Riksdagsberittelsen 1967: 86).

Trots denna tydliga markering kom beredningen, med ett modernt
sprakbruk, att ligga lagt med grundlagsforslag angdende kommunerna. Det
motiverades med att utredningen inte ville féregripa det arbete som bedrevs
av andra utredningar under den aktuella tidpunkten, som Linsberedningen,
Utredningen om kommunernas ekonomi och Utredningen om den kommu-
nala demokratin (SOU 1972:15).
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Beredningens forsiktiga hallning angdende kommunerna kritiserades i
samband med remissprocessen. Remissinstanserna riktade in sig pa att grund-
lagsregleringen av den kommunala sjilvstyrelsen var bristfillig. [ detta sam-
manhang bor det framhallas att remissinstanserna inte enbart representerade
“kommunsidan”, utan omfattade dven instanser som Hogsta domstolen, Svea
hovritt samt linsstyrelserna i Hallands 14n och Stockholms lin (Gustafsson
1973).

P4 basis av remissinstansernas synpunkter bearbetades utredningens
forslag pa Justitiedepartementet och har var tongdngarna delvis annorlunda.
Det framgir av sjilva propositionen till ny regeringsform. I propositionen
menade regeringen att grundlagsregleringen av kommunerna var *blygsam i
forhallande till den betydelse de har fatt i vart samhélle” (Prop. 1973:90: 187).
Det fanns alltsa en alltfor stor diskrepans mellan den skrivna och den levande
forfattningen, som regeringen ansig vara mindre lyckad. Diarfor ville reger-
ingen medverka till att kommunernas roll i den svenska demokratin betonades
ytterligare (Prop. 1973:90).

Resultatet blev att begreppet “kommunal sjilvstyrelse” skrevs in i grund-
lagstexten, vilket inte hade foreslagits av Grundlagberedningen. Redan i reger-
ingsformens portalparagraf omnimns den kommunala sjidlvstyrelsen som en
av tva grundpelare i det svenska styrelseskicket, varav den andra utgors av ett
representativt och parlamentariskt statsskick. Med denna skrivning énskade
regeringen astadkomma en markering om en sjilvstindig, och inom vissa
ramar, fri bestimmanderitt for kommunerna. Vad som asyftas hir dr en mar-
kering av den si kallade allmdnna kompetensen enligt vilken kommunerna
frivilligt far ta pa sig vissa uppgifter som inte skots av staten eller annan (Prop.
1973:90: 190). I anslutning till portalparagrafen grundlagsfistes ocksa den
kommunala beskattningsritten, nirmare bestimt i 1 kap. 5 § (Prop. 1973:90).

Utover grundlagsfistandet av den kommunala sjilvstyrelsen aterfanns ytter-
ligare regleringar av kommunerna i forslaget till ny regeringsform. Statsvetaren
Agne Gustafsson sorterar in dessa i ~kommunal indelning” samt "kommunal
organisation” (Gustafsson 1973). Géillande den kommunala indelningen fanns
paragrafer om forekomsten av tva olika kommuntyper (primdrkommuner och
landstingskommuner) samt skrivningar om att dndringar i rikets indelning
i kommuner bestims i lag. Skrivningar angdende den kommunala organi-
sationen handlade om att den utformas pa den representativa demokratins
grund. Vidare uppméirksammas att den offentliga forvaltningen bestar av bade
statliga och kommunala forvaltningsuppgifter. I 6vrigt fanns inga forslag pa
mer detaljerade skrivningar om den kommunala organisationen i grundlagen
(Prop. 1973:90). Samtliga av regeringens forslag angaende kommunerna i
regeringsformen bifolls av riksdagen.

Beslutet om ny regeringsform innebar att diskrepansen mellan den skrivna
och den levande forfattningen reducerades nir det giller kommunernas
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stillning. I en kommentar konstaterar statsvetaren Agne Gustafsson att det nya
med riksdagens beslut var att det pa ett helt annat sitt 4n tidigare kom att ske
en grundlagsreglering av former och forhallanden som berér kommuner och
landsting. Tidigare skedde regleringen huvudsakligen genom praxis och vanliga
lagar (Gustafsson 1973).

KONVENTIONER OCH UTREDNINGAR

En annan central hindelse for forfattningspolitiken om kommunerna intréiffade
1989. Det aret beslutade Sveriges riksdag att ratificera Europakonventionen om
kommunal sjilvstyrelse (Lidstrom & Madell 2018; Madell & Lidstrom 2024).
Konventionen utfirdades av Europaradet 1985 och stiller en rad krav p4 med-
lemslinderna, som lagstadgad kommunal sjilvstyrelse, frihet for kommunerna
att bestimma over den egna organisationen, egen och tillricklig finansiering
samt samradsrutiner mellan stat och kommun (Council of Europe 1985).
Tillimpningen av konventionen i respektive medlemsstat foljs ocksa upp av
Europaridet ungefir vart femte ar. Uppfoljningen gar till som sa att ett antal
rapportorer och experter studerar dokument och lagar samt gor intervjuer med
relevanta aktorer. Resultatet av granskningen sammanfattas i en slutrapport.
Sverige har granskats vid tre olika tillfillen: 2005, 2014 och 2022 (Madell &
Lidstréom 2024).

I samband med riksdagsbeslutet om ratificeringen konstaterade regeringen
i sin proposition att det inte behdvdes nagra dndringar av grundlagen for att
leva upp till konventionens krav. Det heter i propositionen att de principer
som konventionen ger uttryck for sedan linge ar “inforlivade i det svenska
rittssystemet” (Prop. 1988/89:119: 8). I direktiven till den utredning som nagra
ar senare utredde frigan om den kommunala sjilvstyrelsens grundlagsskydd
blev dirfor anslutningen till konventionen en icke-fraga. Utredningen moti-
verades i stillet mot bakgrund av den debatt som uppstétt kring regeringens
forslag om ett nytt bidrags- och utjimningssystem mellan kommuner och
landsting, debatten kring det kommunala skattestoppet i borjan av 1990-talet
och behovet av att definiera inneborden av begreppet kommunalt sjilvstyre
(Dir. 1995:111).

Utredningen, som antog namnet Kommittén om den kommunala sjilv-
styrelsens grundlagsskydd, fick i uppdrag att analysera innebtrden av den
kommunala sjilvstyrelsen och beskattningsritten samt dess forhillanden till
grundlagen (Dir. 1995:111). Ar 1996 limnade utredningen sina forslag som
bland annat handlade om delegation av normgivning och vikten av att beakta
sjalvstyrelseintressen vid utformning av statlig normgivning. Daruttver fanns
forslag om att samla alla paragrafer i regeringsformen som bertrde kom-
munerna i ett och samma kapitel. Detta motiverades med att kommuner och
landsting borde ges en fastare position i grundlag, likt andra organ med egna
kapitel som statschef, riksdag och regering (SOU 1996:129).
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2011 ARS REVIDERADE REGERINGSFORM

Utredningens forslag om ett kommunkapitel i regeringsformen realiserades
inte, men forslaget ateraktualiserades i den bredare grundlagsutredning som
tillsattes 2004 av regeringen Persson (Dir. 2004:96). I grundlagsutredningen
motiverades forslaget med att det fanns anledning att ytterligare "markera
och tydliggora” kommunernas betydelse i det svenska politiska systemet (SOU
2008:125: 542). Utredningens 6verviganden hade foregatts av ett arbete utfort
av en expertgrupp kopplad till grundlagsutredningen i vilken representanter
fran forskarsamhdllet och Sveriges Kommuner och Landsting (davarande SKR)
ingick (Feltenius 2011). Denna gang realiserades ocksa utredningsforslaget om
ett kommunkapitel, vilket gav avtryck i den reviderade versionen av regerings-
formen som borjade gilla 2011.

I det nya kapitlet i regeringsformen (14 kap. RF) finns inte enbart tidigare
paragrafer angdende kommunerna samlade, utan det tillkom dven preciseringar
och nya paragrafer. Det giller sirskilt fraigan om den kommunala sjilvstyrelsens
innebord. Det markeras nu i 14 kap. 2 § att den kommunala sjilvstyrelsen inte
enbart omfattar den sa kallade allminna kompetensen, utan dven den special-
lagsreglerade kompetensen. Dessutom infordes en proportionalitetsprincip
som stadgar att en inskrinkning i den kommunala sjilvstyrelsen inte bor ga
utover vad som dr nodvindigt med hiansyn till de indamal som foranlett den
(14 kap. 3 § RF). Hir handlar det alltsd om att den statliga styrningen ¢ver kom-
munerna bor sta i proportion till statens mal. Noterbart 4r att expertgruppens
forslag var “far aldrig” (SOU 2007:93: 53), men hir beslutade alltsa riksdagen
om en forsiktigare linje.

En annan forindring handlade om en paragraf som undanrojde alla tvivel
om huruvida det kommunala skatteutjimningssystemet gick att forena med
principen om det kommunala sjilvstyret. Det heter nu att kommunerna "far i
lag aldggas att bidra till kostnaden for andra kommuners angeldgenheter” (14
Kkap. 5 § RF). Avslutningsvis infordes en skrivning i 7 kap. angdende kommuner-
nas stillning i remissprocessen. Aven om kommunerna sedan linge utgjort en
del av denna process fanns det ett behov av ett fortydligande i regeringsformen.
Dirfor infordes en markering om att upplysningar och yttranden ska ocksa i
den omfattning som behovs inhdmtas frain kommuner” (7 kap. 2 § RF).

Hur star sig da den svenska grundlagsregleringen av kommunerna i en
europeisk jamforelse?

I litteraturen framfors ofta uppfattningen att det rittsliga skyddet for den
kommunala sjilvstyrelsen i Sverige ir relativt svagt (se till exempel Petersson
2005; Erlingsson m.fl. 2022; Nergelius 2022; Bull & Sterzel 2023). Exempelvis
menar juristen Joakim Nergelius att de centrala bestimmelserna angiende
kommunerna ér ”vaga och allmint hallna till sin karaktir” (Nergelius 2022:
470). Statsvetaren Anders Lidstrom menar didremot att det svenska grundlags-
skyddet for kommunerna kan ses som starkt i jamforelse med manga andra
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europeiska linder utifran det utrymme det ges i grundlagen. Samtidigt saknas
det i Sverige en forfattningsdomstol for avgorandet av tvister mellan stat och
kommun i tolkningen av det kommunala sjilvstyret, vilket medfor en risk att
grundlagsskyddet blir "tandlost” (Lidstrom 2016: 416-417).

Utvecklingen av ett flernivastyre

DECENTRALISERING

Riksdagens beslut om ny regeringsform 1974 (och revideringen 2011) innebar
inte att diskrepansen mellan den skrivna och den levande forfattningen elimi-
nerades. Detta illustreras med storsta tydlighet genom de bedomningar som
redovisats ovan angdende styrkan av den kommunala sjilvstyrelsens grund-
lagsskydd. Likasa innebar utvecklingen mot ett flernivastyre att diskrepansen
successivt kommit att vidgas ytterligare. Vi kommer att illustrera detta i det
foljande genom att redogora for decentraliseringen av uppgifter till regional och
lokal niva, liksom for de informella strukturer som skapats pa central niva for
att koordinera sjilva styrningen.

En central aspekt av det kommunala sjilvstyret géller graden av sa kallad
policyautonomi, ett begrepp som introducerades i artikelns teoriavsnitt. I
Europakonventionen om kommunal sjilvstyrelse nimns att det kommunala
sjdlvstyret handlar om kommunernas ritt och mojligheter till att hantera "a
substantial share of public affairs under their own responsibility and in the
interest of the local population” (Council of Europe 1985, art. 3). Kortfattat kan
det uttryckas som att ju fler politikomraden som kommunerna ansvarar over,
och ju mer handlingsutrymme de har inom dessa omraden, desto starkare ar
det kommunala sjilvstyret (Ladner m.fl. 2019).

I det lokala autonomiindex som utvecklats under ledning av statsvetaren
Andreas Ladner, har svenska kommuner en hog placering i skattningar av
antalet politikomraden som de ansvarar over. Pa en skala mellan ett och fyra
har Sverige under senare ar erhallit en trea. Linder som Storbritannien, Neder-
landerna och Spanien hamnar pa en betydligt lagre placering pa den aktuella
variabeln (Ladner m.fl. 2019: 121). De svenska kommunernas placering kan
forklaras genom att de over tid haft ansvar for tunga vilfirdsomraden, som
skola och omsorg.

Fram till mitten av 1950-talet stod staten for huvuddelen av den offent-
liga verksamheten, uttryckt som andel av BNP. Under tiden dérefter skedde
tillvixten av offentlig verksamhet huvudsakligen inom kommunerna. Inom
utbildningssektorn var expansionen sirskilt pitaglig under 1960-talet, medan
den skedde inom omsorgssektorn under senare delen av 1970-talet (Gustafsson
1999: 107-109).
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Decentraliseringsbeslut gav kommunerna ytterligare ansvar och handlings-
utrymme. Det gillde till exempel fragor om skola, hilso- och sjukvard samt
planliggning och beslut om mark- och vattenanvindning (Gustafsson 1992;
Strandberg 2003). Ytterligare ett exempel dr den socialtjinstlag som infordes i
borjan av 1980-talet. Den lagen utformades som en s kallad ramlag, vilket gav
nimnderna en storre frihet i tillimpningen (Esping 1994).

Over tid etablerades saledes en ordning i landet dir kommunerna gavs i
uppdrag att skota centrala delar av vilfirdsstaten, den sa kallade kommunali-
seringen av vilfirdsstaten (Gustavsson 2008: 132). Det forhallandet har ocksa
foranlett bedomningen att det i stillet for en vdlfdrdsstat kan vara mer adekvat
att tala om forekomsten av 290 vidlfdrdskommuner (Trydegard & Thorslund
2010; Jonson & Szebehely 2018).? Att kommunerna har ansvar 6ver ett antal
tunga vilfirdsomraden, vilket i sin tur bidrar till att skapa ett starkt kommunalt
sjalvstyre i landet, gar dock synnerligen obemirkt forbi i regeringsformen. Prin-
cipen om det kommunala sjilvstyret slas fast, men det finns inget som reglerar
hur mycket makt som kommunerna skall ha ¢ver vilka fragor (Strandberg
2003).

I forarbetena till regeringsformen framgar motiven till denna ordning. Att
niarmare precisera uppgiftsfordelningen mellan stat och kommun i grundlag
var inte onskvirt, eftersom det ansags skapa en trogrorlig organisation som
skulle vara ofdrmogen att anpassa sig till samhillsutvecklingen (Prop. 1973:90:
190). Kommunernas ansvar 6ver centrala delar av vilfirdsstaten utgor dirmed
en god illustration over diskrepansen mellan den skrivna och den levande
forfattningen.

RELATIONEN MELLAN STAT OCH KOMMUN | ANDRA LANDER

En annan aspekt av den kommunala sjilvstyrelsen som bidrar till att skapa en
diskrepans ir relationen mellan stat och kommun. I studier av denna relation
ar fraigan om kommunernas tilltride till beslutsprocesser pa nationell niva
central, till exempel gillande reglering, frekvens och formalisering. Narmare
bestaimt handlar det om ifall kommunerna kan sigas ha ett priviligierat tilltride
till nationella beslutsprocesser (Page & Goldsmith 1987: 7-8; Goldsmith & Page
2010). Innan vi gar over till att behandla Sverige gor vi, i syfte att skapa en yta
for komparationer, en kort utblick mot hur relationen mellan stat och kommun
ser ut i andra linder.

I den jamforande litteraturen dr en viktig slutsats att kommuners tilltriade
till nationella beslutsprocesser varierar. Osterrike utmirker sig sirskilt genom
forekomsten av ett konstitutionellt skydd for tilltradet. Ritten for kommun-
forbund att representera kommunerna pa nationell niva finns inskrivet i den
osterrikiska konstitutionen (Ladner m.fl. 2019: 202). I kapitel V, art. 115, Star

2 Ett annat uttryck som fangar in detta ir vdlftirdsstaden (Bergstrom 1993).
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det att kommunforbunden ”are competent to represent the interests of the
municipalities” (Austria’s Constitution). Ett annat exempel pa en formaliserad
relation mellan stat och kommun ar Polen dér det finns en sirskild kommitté
for samrad kring lagforslag (Ladner m.fl. 2019). Kommittén i Polen &r reglerad
i vanlig lag och syftar till att ta fram gemensamma staindpunkter for regering,
regioner samt kommuner.®

I de nordiska ldnderna finns formaliserade samradsforfaranden bland
annat i Danmark och i Finland. I Danmark har kommun- och regionforbun-
den (Kommunernes Landsforening och Danske Regioner) ett formaliserat
samradsforfarande med regeringen i anslutning till budgetprocessen. Detta
forfarande uppstod i samband med kommunreformen i Danmark pa 1970-talet
(Ansbol 2023; Blom-Hansen 1998a, 2002). Samradsforfarandet sker i enlighet
med den danska budgetlagen som syftar till att sikerstilla en budget i balans
och en lamplig utgiftsstyrning i stat, kommun och region. I lagen heter det att
finansministern ligger fram forslag till utgiftstak for stat, kommun och region.
Forslaget skall enligt 7 § i budgetlagen fungera som en ram for avtalen med
kommuner och regioner om deras ekonomi (LOV nr 547 af 18/06/2012).

Dessa avtal, sa kallade "okonomiaftaler”, forhandlas fram mellan reger-
ingen och kommun- och regionféorbund i juni varje ar. Avtalet faststiller de
ekonomiska ramarna for kommuner och regioner och utgor ett underlag till
regeringens budgetforslag som skall presenteras infor folketinget under hosten.
Darutover innehaller avtalet mél for olika centrala politikomraden, som sys-
selsittning, hilsa och vilfird. Forhandlingarna om avtalen ger ocksa mojlighet
till en mer allméin dialog om samarbetet mellan stat, region och kommun
(Ansboel 2023; Finansministeriet 2023). Dialogen kan exempelvis mynna ut i
skrivningar i avtalen om principer for kommunernas styrning av verksamheten
(principer for "god decentral styring”) (Ansbol 2023).

Virt att notera ar att ekonomiavtalen formellt sett dr frivilliga for kommu-
nerna (Ansbel 2023). Det forutsitts dock att avtalen foljs, men for att frimja
att sa faktiskt sker har det ocksa utarbetats ett antal sanktionsbestimmelser
(Indenrigs- og Sundhedsministeriet 2023). Ekonomiavtalen fran perioden
2019-2024 har varierat i omfattning, fran 14 till 33 sidor. Samtliga avtal for
kommunerna fran den aktuella tidsperioden finns publicerade pa kommun-
forbundets hemsida (KL 2023).

I Finland regleras samradet mellan stat och kommun dels i kommunallagen
(3 kap. 11-13 §8), dels i en sirskild forordning om ”delegationen foér kommunal
ekonomi och kommunalférvaltning” (Férordning 596/2015). Samradet éger,
vilket namnet pa forordningen skvallrar om, formellt rum i en delegation. I
bade kommunallagen och forordningen anges vidare att delegationen ska
behandla lagforslag i beredningsfasen, budgetforslag och andra propositioner

3 Lagen bestir av 25 artiklar och har foljande beteckning: Dz.U.2005.90.759.
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innan beslut samt 6vriga atgiarder som berdér kommunerna och deras ekonomi
och forvaltning. Delegationen, som utses for en period av tre ar, bestar av 10-14
ledamoter. Regeringen forordnar hilften av ledamoterna, medan Finlands
Kommunférbund utser andra hélften. En minister utses till ordférande (For-
ordning 596/2015). Att kommunerna foretrids av Finlands Kommunforbund i
delegationen anges dven i den finska kommunallagen (3 Kap. 11 §).

I Norge inrittades en konsultationsordning 2000 som involverar regeringen
och kommunforbundet (Kommunesektorens organisasjon). De évergripande
principerna for konsultationsordningen slés fast i vigledningen ”Statlig styring
av kommuner og fylkeskommuner” (Kommunal- og moderniseringsdeparte-
mentet 2020) och detaljerna preciseras i en sirskild riktlinje (Kommunal- og
distriktsdepartementet 2015).

Huvudtemat for konsultationerna handlar om kommunernas ekonomi i
statsbudgeten, men andra teman diskuteras ocksa, som olika vilfirdsomraden.
Ett viktigt mal med konsultationerna dr att na enighet om prioriteringarna
inom de regionala och kommunala verksamheterna. Diarigenom ska anvin-
dandet av statliga styrmedel i forhallandet till region och kommun kunna
reduceras (Kommunal- og moderniseringsdepartementet 2020).

RELATIONEN MELLAN STAT OCH KOMMUN | SVERIGE
I Sverige sker kontakterna mellan stat och kommun bland annat genom
enskilda kommuners och regioners deltagande i remissprocessen och genom
de politiska partierna (Bick 2010; Bick & Johansson 2010). Framfor allt sker
dock kontakter genom kommunforbund.* Tidigare organiserades landets kom-
muner och regioner genom tva separata organisationer: Kommunforbundet
och Landstingsforbundet (Magnusson & Lane 1987; Bick & Johansson 2010).
Numera organiseras bagge nivaer i den gemensamma organisationen Sveriges
Kommuner och Regioner, SKR (Feltenius 2008). Sammanslagningen #gde rum
imars 2007 och har bedomts fa konsekvenser for maktforhallandet mellan stat
och kommun. Exempelvis beskrev landets tidigare statsminister Géran Persson
sammanslagningen som en forindring som pagéitt i det tysta med langtgaende
konsekvenser for framtiden (Persson 2004: 234).

Aven om kontakterna mellan regeringen och SKR inte finns reglerade i lag
Pa samma sitt som i exempelvis Finland och Osterrike, har dessa kontakter
forekommit under en lingre tid. Redan under 1970-talet forekom Overligg-
ningar mellan regeringen och SKR:s foregingare angdende den ekonomiska
politiken. Vid fyra tillfdllen mellan 1973 och 1980 triffades overenskommelser

4 Forutom kontakterna pa central nivad mellan stat och kommun forekommer éven en koordinering
pa regional niva. Det sker genom regionernas ansvar att utforma och genomfora regionala strategier.
I det arbetet ska regionerna verka for att det sker en samverkan med berorda statliga myndigheter
inom omraden som utbildning, niringslivsutveckling och infrastruktur (Niklasson 2016; Johnsson &
Niklasson 2024).
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om tak for utdebiteringshojningar (det vill siga kommunalskatten). Overens-
kommelserna var inte bindande for vare sig kommuner eller landsting, men
trots det skedde kompensation genom extra generella statsbidrag (Ysander &
Murray 1983; Murray 1985).

Numera ir det sirskilt ett politikomrade som utmérker sig i friga om
nationella éverenskommelser, nimligen hilso- och sjukvarden (Riksrevisionen
2014; Statskontoret 2014; Feltenius 2016). Nationella éverenskommelser inom
hilso- och sjukvarden har anor fran mitten av 1980-talet da den forsta sa kallade
Dagmaroverenskommelsen slots mellan davarande Landstingsforbundet och
regeringen (Blom-Hansen 1998b). Redan tidigare pagick regelbundna samtal om
sjukvardens inriktning och utveckling mellan forbundet och regeringen, men
det var pa 1980-talet som resultaten av samtalen formulerades i en 6verenskom-
melse. Dagmaroverenskommelsen handlade mer specifikt om hur erséittningen
fran den allmidnna sjukforsikringen skulle fordelas till, och anvindas inom,
landstingen enligt lagen om allmén forsikring (Anell & Svarvar 1999).

Dagmaroverenskommelsen ersattes sedan med en ordning med nationella
overenskommelser som sluts tematiskt. Det kan handla om cancervard, psy-
kisk ohilsa, vardkoer och kvinnors héilsa. Varje 6verenskommelse innehaller
konkreta mél som regionerna forvintas uppna. Till bverenskommelserna knyts
riktade statsbidrag till kommuner och regioner. Ett exempel dr overenskom-
melsen om god och nira vard (3 430 miljoner kronor, 2024). Ett annat exempel
ar overenskommelsen om forlossningsvard och kvinnors hilsa (1 535 miljoner
kronor, 2024). Ett tredje exempel dr éverenskommelsen om ¢kad tillginglighet
inom varden (2 925 miljoner kronor, 2024).°

Inom ramen for ett pagaende forskningsprojekt vid Umed universitet
studerar vi utvecklingen av antalet nationella ¢verenskommelser. Under
regeringen Reinfeldts andra mandatperiod 2010-2014 skedde en tillvixt av
antalet overenskommelser. Under aren direfter (fram till 2023) har antalet
overenskommelser inom hélso- och sjukvarden stabiliserats kring ungefir
tio per ar. Overenskommelserna forhandlas fram mellan regeringen och SKR
under hosten varje ar for att sedan kunna trida i kraft under aret diarpa.

Aktuell forfattningspolitik

UTREDNINGAR OM ANSVARSFORDELNING
Kommunerna har saklost erhallit fler uppgifter och dessutom mer handlings-
frihet i fraga om hur uppgifterna skall skotas. Utvecklingen har emellertid inte

5  Uppgifter om 6verenskommelser mellan SKR och regeringen inom halso- och sjukvard dr himtade fran
SKR (SKR 2024).
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gett avtryck i forfattningen, som reglerar principen om kommunalt sjilvstyre
utan att nirmare precisera dess innehall. Den ordningen har varit foremal for
forfattningspolitisk diskussion under arens lopp. Kommittén om den kommu-
nala sjilvstyrelsens grundlagsskydd framholl att det dven infor framtiden méste
bedomas som “angeliget att grinserna for en kommunal sjilvstyrelsesektor
inte slas fast i grundlag .. ” (SOU 1996:129: 197). Det gar dock att finna roster
som ir kritiska till denna ordning.

En kritisk rost gar att finna i Europaradets granskningar av Sveriges upp-
fyllelse av konventionen om kommunal sjilvstyrelse. I granskningsrapporten
fran 2005 heter det att regleringen av den kommunala sjilvstyrelsen i reger-
ingsformen ir tvetydig. A ena sidan regleras sjilva principen om kommunal
sjalvstyrelse, men 4 andra sidan konstateras att grundlagen “does not contain
any provisions specifying the tasks and functions of local authorities” (Council
of Europe 2005: 10). Trots denna Kritik ansigs emellertid Sverige sammantaget
uppfylla atagandena i konventionen, inkluderat denna punkt om omfattningen
av den kommunala sjilvstyrelsen.

En annan Kritisk rost gar att finna i Demokratiutredningens slutbetinkande
fran tidigt 2000-tal, dér ett av forslagen var att stirka den kommunala sjilvsty-
relsen. Ett utvidgat kommunalt sjilvstyre skulle skapa bittre forutsiattningar for
ett meningsfullt lokalt politiskt deltagande, till gagn for demokratin. Darfor var
det angelidget att ge den kommunala sjilvstyrelsen en starkare grundlagsregle-
ring och utveckla en "klarlagd principiell grund for hur uppgiftsfordelningen
bor vara mellan stat och kommun” (SOU 2000:1: 157). En sddan ordning skulle
ocksa bidra till att motverka den ”oreda” som manga medborgare upplevde i
fraga om ansvarsfordelningen mellan olika nivaer (SOU 2000:1: 134).

Demokratiutredningens stindpunkt fick dock inte nagot genomslag, utan
fragan behandlades darfor pa nytt i en expertgruppsrapport i anslutning till
Grundlagsutredningens arbete (2004-2008). I rapporten konstaterades att det
inte var onskvirt att precisera ansvarsfordelningen mellan stat och kommun i
forfattningen i form av exempelvis en kompetenskatalog. En sidan precisering
skulle hamna i konflikt med den samverkanstanke som genomsyrade flertalet
vilfairdsomraden, skapa onodiga ldsningar och fororsaka tita dndringar av
grundlag (SOU 2007:93).

Aven om fragan om en precisering av ansvarsfordelningen mellan stat och
kommun i forfattningen darmed far anses 6verspelad (i alla fall pa kort sikt), 4r
den i hogsta grad aktuell pa annat hall. Det giller frigan om ansvarsfordelning
mellan stat och kommun rent generellt och sirskilt avvigningen mellan natio-
nell likvirdighet och sjilvstyrelse (Erlingsson & Odalen 2017). Skola respektive
hilso- och sjukvard utgor tydliga exempel pa detta. [Inom hilso- och sjukvarden
har det tillsatts en utredning som skall ta fram ett beslutsunderlag som mojlig-
gor ett helt eller delvis statligt huvudmannaskap for hilso- och sjukvarden. I
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anslutning dartill skall det analyseras vilka forfattningsédndringar som krévs for
att genomfora utredningens forslag (Dir. 2023:73).

Inom skolans omrade har frigan om ett statligt huvudmannaskap drivits
av partier som Liberalerna, Vinsterpartiet och Sverigedemokraterna (Lidstrom
2022). I Januaridverenskommelsen fran 2019 enades Socialdemokraterna, Cen-
terpartiet, Miljopartiet och Liberalerna om att utreda ett statligt huvudman-
naskap for skolan. Ett utredningsbetinkande presenterades ocksa i slutet av
2022 dir tva alternativ for att utveckla ett nytt skolsystem presenterades, varav
det ena alternativet handlade om ett fullganget forstatligande (SOU 2022:53).

Ifall det skulle ske ett forstatligande inom skola samt hilso- och sjukvard
blir konsekvenserna betydande for den kommunala sjilvstyrelsen. Statsvetaren
Anders Lidstrom gor bedomningen att det skulle innebira att den svenska
kommunala sjilvstyrelsen i ett internationellt perspektiv inte lingre blir unik
(Lidstrom 2022). Det paradoxala ir dock att dessa langtgiende forandringar
formodligen inte skulle paverka skrivningarna om kommunalt sjilvstyre i
regeringsformen. Dessa allmidnna skrivningar lever sannolikt vidare, trots att
det kommunala sjilvstyret i praktiken skulle devalveras sett till innehallet.®

UTREDNINGAR OM SAMRADET MELLAN STAT OCH KOMMUN

Nagot som ocksa tidigare konstaterades var att den svenska forfattningen sak-
nar en reglering av relationerna mellan stat och kommun uttryckt i termer av
samradsforfaranden eller liknande. Den omstindigheten har uppmirksammats
ien rad olika statliga utredningar, liksom i Europaradets granskningar (Council
of Europe 2014, 2022). I Ansvarskommittén lades ett konkret forslag om *fast-
lagd ordning for samrad mellan staten och kommunerna” (SOU 2007:10: 107).
Motiveringen till forslaget var att staten och kommunsektorn hade ett delat
ansvar ¢ver centrala vilfiardstjinster. I syfte att kunna leverera dessa tjanster
till medborgarna pé ett tillfredstillande vis krivdes enligt utredningen ett
konstruktivt samspel mellan stat och kommun. Det skulle ske genom ett for-
maliserat samrad dir fragor om statlig styrning, ekonomi och resultat kunde
behandlas (SOU 2007:10).

I stillet for att reglera detta samrad i lag foreslog Ansvarskommittén
inrattandet av ett sirskilt organ i Regeringskansliet som dessutom namn-
gavs: Delegationen for samrad mellan staten och kommunerna. I likhet med
ordningen i Finland foreslogs delegationen regleras genom en féorordning och
ordforanden skulle vara en minister fran regeringen. SKR foreslogs fa nominera
representanter frain kommunsektorn. [ samband med att forslaget preciserades

6  Detta scenario giller dock under forutsittning att regionerna lever vidare. I sa fall skulle de ha en
avsevirt mer begransad ansvarsportfolj, eftersom hilso- och sjukvarden utgor en vésentlig del av region-
ernas ansvarsomraden. Totalt utgor hilso- och sjukvarden (exklusive tandvard) 85 procent av regioner-
nas totala kostnader (SKR 2023).
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tydliggjordes ocksa att det var ett samradsorgan, inte ett organ med nagon slags
vetoritt i forhallande till regering och riksdag (SOU 2007:10).

Fragan om ett institutionaliserat samradsforfarande aterkom i anslutning
till Grundlagsutredningen (2004-2008). Den expertgrupp som arbetade med
fragan om en Oversyn av kommunernas stillning i grundlagen hinvisade till
att den europeiska sjilvstyrelsekonventionen inneholl krav pa ett samradsfor-
farande mellan stat och kommun. Darfor skisserades pé ett nytt forslag diar
utgdngspunkten var en lag om inrittandet av en delegation av den typ som
Ansvarskommittén tidigare diskuterat (SOU 2007:93).

Den aktuella fragan har ocksa behandlats i anslutning till utredningar av
hilso- och sjukvarden. I betinkandet "Effektiv vird” konstaterades att den
regionala och statliga styrningen maste ga i samtakt for att fi genomslag. Ett
sétt att astadkomma den typen av styrning var genom en nationell konsulta-
tionsordning, det vill siga moéten pa politisk toppniva mellan regeringen och
regionerna. Utredningen poingterade sirskilt att konsultationerna skulle ske
direkt med representanter for regionerna, inte genom SKR. En konsultations-
ordning genom SKR beddomdes resultera i en annan typ av samradsforfarande
som utredningen inte forordade. Daremot forordades att SKR kunde erhalla
vissa arbetsuppgifter som att koordinera och forbereda regionernas deltagande
i konsultationerna. Utredningen ansag vidare att konsultationerna inte var
i behov av nagon reglering i form av formella beslut. Det ansags inte heller
nodviandigt att uppritta minnesanteckningar eller protokoll (SOU 2016:2).

Trots forekomsten av konkreta forslag fran flera utredningar har nagon
formell konsultationsordning eller dylikt mellan stat och kommun dnnu inte
upprittats - vare sig i grundlag, lag eller forordning. Franvaron av en formell
reglering har ocksid mott pa kritik. Det géller sirskilt inom det omrade som
tidigare berorts, nimligen de forhandlingar mellan regeringen och SKR som
mynnar ut i nationella 6verenskommelser inom hélso- och sjukvarden.

En rapport fran Statskontoret summerar savil svagheter som styrkor med
overenskommelser. Bland svagheterna méirks att det inte gir att uppné lika
tydliga ansvarsforhallanden som i den sedvanliga styrkedjan. Dessutom skapar
SKR:s privatrittsliga status som intresseorganisation begriansade mojligheter for
regeringen till insyn och styrning (Statskontoret 2014). Denna typ av kritik har
ocksi riktats fran Riksrevisionen i deras granskningar av ¢verenskommelser
(Riksrevisionen 2014, 2017). Riksrevisionens arbete mynnade bland annat ut
i en rekommendation om att regeringen skulle reglera “insyn, forvaltning och
dgande under och efter satsningar déir SKL anvinds” (Riksrevisionen 2017: 8).

I samband med pandemin tog diskussionen om regeringens forhand-
lingar med SKR om 6verenskommelser inom hilso- och sjukvarden ny fart. |
Coronakommissionens delbetdnkande konstaterades att det i flera avseenden
“var problematiskt att en betydande del av ansvaret for den faktiska pandemi-
bekdmpningen har fatt vila pa en arbetsgivar- och intresseorganisation som
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SKR” (SOU 2021:89: 747). En del av denna problematik handlade om att SKR
inte ansags ansvara "infor vare sig riksdag, regering eller medborgare for sina
beslut eller atgirder” (SOU 2021:89: 749).

Kritik mot SKR har ocksa formulerats av juristen Lena Marcusson. I en artikel
skriver Marcusson att det framstar som “egendomligt och tvivelaktigt att den
offentligt finansierade varden till vissa delar styrs pa ett indirekt satt genom SKR
som ett slags intermediér av privatrittslig karaktir” (Marcusson 2021: 705). Mar-
cusson menar att forhandlingarna mellan regeringen och SKR om 6verenskom-
melser inte gynnar demokratiska virden utifran aspekter som ansvar, insyn och
beredning. Dessutom saknas garantier for en god forvaltning i den meningen att
verksamheten med ¢verenskommelser endast kan granskas i begrinsad omfatt-
ning av instanser som Riksrevisionen och JO (Marcusson 2021).

Mot bakgrund av den kritik som riktats mot forhandlingar mellan reger-
ingen och SKR, tillsattes i juni 2022 en utredning med uppgift att kartligga och
analysera statens nuvarande former for samverkan och dialog med kommuner
och regioner (Dir. 2022:89). Till sirskild utredare utsigs ocksa Marcusson,
vilket vickt frigan om utredarens opartiskhet (Dagens Samhiille 2022). 1
regeringens direktiv till utredningen konstateras att det finns ett behov av att
staten samverkar med kommunsektorn kring mer 1angsiktiga och évergripande
malsittningar for vilfirden. Samverkan pagir ocksa i olika former, men det
saknas en "tydlig reglerad struktur for detta” (Dir. 2022:89: 4).

Mot den bakgrunden fick utredningen i uppdrag att bedoma om befintliga
former for samverkan dr limpliga och tillrickliga, eller om det finns behov
av att utveckla nya (Dir. 2022:89). Utredningen, som nir denna artikel skrivs
annu inte presenterat sitt betinkande, kan dock inte forvintas foresla nigon
samradsordning fastslagen i grundlag. I direktivet star det nimligen uttryckli-
gen att det inte ingar i uppdraget att 6verviga dndringar i grundlag. Ddremot
kan utredningen forvintas komma med forslag i enlighet med de modeller for
samrad som tidigare skisserats i utredningar som Ansvarskommittén.

Slutsatser och diskussion

Syftet med var artikel har varit att analysera den forfattningsmaissiga regle-
ringen av kommunerna i ett flernivistyre. Den teoretiska utgangspunkten for
analysen har varit att utvecklingen mot ett flernivastyre tckat diskrepansen
mellan den skrivna och den levande forfattningen. Var forsta fragestillning
handlade om hur forfattningsregleringen av kommunerna utvecklats over tid.
Vi har visat hur tillkomsten av 1974 ars regeringsform (och senare revideringar)
gav kommunerna ett starkare konstitutionellt skydd, men vi konstaterade
samtidigt att diskrepansen mellan den skrivna och den levande forfattningen
inte eliminerades helt. Diskrepansen har dessutom forstirkts ytterligare under
arens lopp genom utvecklingen mot ett flernivastyre.
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Var andra fragestillning handlade om hur denna diskrepans tar sig i
uttryck. Vi har visat att det bland annat har skett genom att allt fler uppgifter
decentraliserats till regional och lokal niva, samtidigt som det har skapats
informella strukturer pa central niva for att koordinera sjilva styrningen 6ver
dessa uppgifter. Ett konkret exempel ir forekomsten av forhandlingar mellan
regeringen och SKR pi central niva i syfte att skapa ¢verenskommelser inom
hilso- och sjukvirden. I artikeln har vi ocks4, i enlighet med var tredje frage-
stillning, redovisat for aktuell forfattningspolitik kring en tydligare precisering
i grundlag av dels kommunernas ansvarsomraden, dels samradet mellan stat
och kommun.

Fragan om en nidrmare precisering av kommunernas ansvarsomraden
har inte rort pa sig nimnvirt sedan tillkomsten av 1974 ars regeringsform.
Uppfattningen om att samhillsorganisationen méste kunna anpassas till
forandrade forhillanden lever alltjamt. Det bedoms dirfor som oklokt att i
grundlag ndrmare precisera inneborden av den kommunala sjalvstyrelsen.
Demokratiutredningen (1997-2000) argumenterade annorlunda och menade
att det var viktigt att tydliggora ansvarsforhallandena i det svenska politiska
systemet. Denna argumentation vann emellertid inget gehor och det dr svart
att se att fraigan kommer att ateraktualiseras i nartid.

Samtidigt pagar en diskussion om ansvarsfordelningen inom skola och
hilso- och sjukvard. Inom skolan har det redan presenterats en utredning
dir ett av de foreslagna alternativen var ett statligt huvudmannaskap. Inom
hilso- och sjukvarden har en statlig utredning tillsatts for att utreda ett helt
eller delvis statligt 6vertagande. Skulle det ske en centralisering av makt och
ansvar inom dessa omraden blir konsekvenserna betydande for den kommu-
nala sjilvstyrelsen. Det paradoxala ar att det i s fall skulle kunna gi obemérkt
forbi i forfattningen, givet att regionerna fortsitter existera fast med firre
ansvarsomraden.

Forfattningspolitiken har ocksa kretsat kring frigan om en reglering av
samradet mellan stat och kommun pa central niva. Statliga utredningar har
lagt konkreta forslag om inrittandet av delegationer och formaliserade sam-
radsforfaranden. Inget av dessa forslag har dnnu vunnit gehor hos riksdag och
regering, men resultatet av en pagaende utredning kan komma att ateraktua-
lisera fragan.

Regleringen av samradet mellan stat och kommun bor enligt var mening
finna sin 16sning. I jimforelse med vara nordiska grannar ar regleringen syn-
nerligen svag i Sverige. Den svenska exceptionalismen nér det giller kommu-
nernas tilltride till den statliga beslutsprocessen ar mérklig, sirskilt med tanke
pa de nordiska lindernas gemensamma tradition av ett starkt kommunalt
sjalvstyre. I Sverige har det i stéllet vixt fram en informell ordning for samrad
inom exempelvis hilso- och sjukvarden. Denna ordning kritiseras i debatten
med hinvisning till att den ar just informell. Som svar pa denna kritik borde
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konsultationer mellan stat och kommun enligt vir mening erkénnas i grundlag
och preciseras i lag eller forordning.

Konsultationerna borde enligt var mening dven kunna expandera till att
formellt omfatta fler omradden inom vilfirdsstaten savil som den statliga bud-
getprocessen, med dialogerna i Danmark som forebild. Det behover dock inte
innebira att konsultationerna nodvindigtvis ska leda fram till 6verenskom-
melser eller avtal, utan vad vi efterlyser dr en formaliserad dialog i syfte att
uppna en bittre koordinering mellan olika beslutsnivaer i det svenska politiska
systemet. I detta ssmmanhang borde dven SKR:s roll som representant for
kommuner erkdnnas i lag. I vara nordiska grannlidnder utgdér kommunforbun-
den naturliga forhandlingspartner till regeringarna i en lang rad fragor och
omniamns dessutom i lag, som i fallet med den finska kommunallagen. [ Sverige
omnimns inte kommunforbundet i vare sig grundlag eller vanlig lag, trots att
forbundet spelat en viktig roll i det svenska politiska systemet under lang tid.
Vad vi efterlyser dr ett tydliggérande av kommunforbundets roll, till exempel
med Osterrikes konstitution som forlaga.

Den ordning vi forordar skulle kunna bidra till att tydliggora rittsliget,
men dven att ge kommunernas tilltrade till beslutsprocessen pa central niva ett
starkare konstitutionellt skydd. Darutover finns det enligt vir mening ett starkt
effektivitetsargument som kan kopplas till vilfirdsstaten. Otaliga utredningar,
exempelvis Ansvarskommittén, har behandlat frigan om samverkan mellan
offentliga institutioner i syfte att frimja en vil fungerande vilfirdsstat. Darfor
ser vi det som angeliget att det upprittas en formell konsultationsordning mel-
lan stat och kommun. For att ett flernivastyre skall kunna fungera i praktiken,
krivs vil fungerande kanaler for koordinering och dialog. Alla aktorer torde
tjina pa det och i slutindan ocksi den enskilde medborgaren, vare sig det
handlar om motet med vilfardsstaten i skolan eller inom dldreomsorgen.
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