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KOMMENTAR

Regeringsformen och
kommunerna i et flernivastyre

En rdttsvetenskaplig kommentar

Tom Madell

Introduktion

David Feltenius och Jessika Wide, nedan bendmnda forfattarna, har i sin artikel
i detta nummer av Statsvetenskaplig tidskrift pa ett utforligt sitt beskrivit
den kommunala sjilvstyrelsen i Sverige, dess roll och dess framvixt. Inte
minst karakteriseras svenska kommuner av ett Konstitutionellt skydd, egen
beskattningsritt, skotseln av ett stort antal uppgifter och handlingsutrymme i
skotseln av dessa uppgifter, frihet att bestimma 6ver den egna organisationen
samt inflytande 6ver nationella beslut. Det framhalls att Sverige i ssmband med
framvixten av vilfardsstaten gatt mot en tydlig utveckling av ett flernivastyre,
med en rad uppgifter vars utforande ar delegerade till lokal och regional niv4,
med en utbyggnad av politiska och administrativa institutioner som foljd.
Forfattarna gor ocksa en poing av att utvecklingen mot ett flernivastyre skapat
en dkad diskrepans mellan den skrivna och den levande forfattningen, dir den
levande forfattningen asyftar normer och praxis, till skillnad fran uttryckliga
regler i forfattningen. Som ett konkret exempel nimns forekomsten av forhand-
lingar mellan stat och region pa central niva for att skapa éverenskommelser
inom hilso- och sjukvarden.

Kommentaren syftar till att bemota vissa av de statsvetenskapliga ansatserna
med nagra rittsvetenskapliga synpunkter och att dven sitta in den kommunala
sjdlvstyrelsen, sisom den ser ut i Sverige, i ett historiskt perspektiv som en
fond till den konstitutionella reform som gjordes i och med infoérandet av 1974
ars regeringsform. Det som mojligen kan te sig som en diskrepans enligt ett
statsvetenskapligt perspektiv kan ur ett rittsvetenskapligt samtidigt framsta
som fullt logiskt.
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Rittsvetenskapliga och statsvetenskapliga
utgangspunkter

Vad giller rittsvetenskapliga respektive statsvetenskapliga utgangspunkter,
forskningsansatser och metoder gjorde jag och statsvetaren Anders Lidstrom
ett experiment som tog sin borjan for nigra ar sedan. Vi skulle med utgangs-
punkt i huvudsakligen samma fragestillning, Sveriges implementering av och
anpassning till Europaradets konvention om kommunal sjilvstyrelse, den s.k.
sjdlvstyrelsekonventionen, skriva tvi artiklar. En med en statsvetenskaplig
ansats (Lidstrom & Madell 2018) och en med en rittsvetenskaplig ansats (Madell
& Lidstrém 2024). Det intressanta med experimentet var att slutsatserna i de
bada artiklarna i mangt och mycket blev likartade men att slutsatserna om vad
utfallet berodde pa sag olika ut, inte minst vad giller metod och angreppsitt.
Experimentet visar dock att bida perspektiven éir viktiga och inte bara kom-
pletterar varandra, utan att tvirtom bidrar till en djupare forstaelse for ett visst
fenomen. Pa samma sitt stdir mina kommentarer i den hir artikeln inte i nagon
motsittning till de slutsatser som forfattarna presenterar. Mina kommentarer
bor snarast ses som ett komplement som majligen kan bidra till en bredare bild
av utvecklingen av den kommunala sjilvstyrelsen i Sverige.

Rittsvetenskapliga aspekter pa den kommunala
sjialvstyrelsens utveckling

Det statsvetenskapliga angreppssittet och de dirtill horande fragestillningarna
ir alltid intressanta, inte minst de internationella utblickarna och de senaste
decenniernas utveckling, men den kommunala sjilvstyrelsen kan ocksa ses ur
ett rittsvetenskapligt perspektiv for att forklara kommunernas styrkor savil
som svagheter ur ett konstitutionellt perspektiv.

KOMMUNBERGREPPET SAMT FRAGAN OM LEGITIMITET OCH LEGALITET
Vi maste forst titta pa vad en kommun egentligen 4r och hur kommunbegrep-
pet kan avgrinsas. Om vi med statsvetenskapliga 6gon tar hjilp av en nominell
definition av kommunbegreppet, kan vi med hjilp av vissa kriterier ange vad
som ska ingd i begreppet (Lidstrom 2003: 11). Sddana kriterier kan i likhet
med vad som t.ex. foljer av sjilvstyrelsekonventionen vara att det foreligger ett
geografiskt avgrinsat omrade, att det forekommer lokala demokratiska val samt
att kommunen har viss autonomi och forfogar 6ver nédvindiga resurser for
att ansvara for olika samhélleliga uppgifter m.m. Ett sidant perspektiv, genom
faststillandet av olika grundliggande och konstitutionella drag, dr ocksa ur
ett riattsvetenskapligt perspektiv tilltalande for att definiera kommunen som
rittssubjekt. Det dr hdrvid framfor allt tvd fundament som anger kommunernas
sirart - legitimiteten och legaliteten.
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Det forsta, legitimiteten, foljer av att kommunerna enligt 1 kap. 1 § andra
stycket regeringsformen har getts en konstitutionell sirstillning med uppgift
att forverkliga den svenska folkstyrelsen genom ett lokalt kommunalt sjilvstyre
genom vilket lokalsamhillet tillgodoser for medlemmarna gemensamma
behow.

Den andra, legaliteten, foljer av att kommunerna enligt 1 kap. 7 § och 14 kap.
regeringsformen ocksa getts en konstitutionell existens och en rittslig sirstill-
ning att utan statlig inblandning fatta beslut i forhallande till medborgarna,
sa linge som den offentliga makten uttvas lagenligt, 1 kap. 1 § tredje stycket
regeringsformen. Hur langt legaliteten stricker sig preciseras genom de lagar
som reglerar kommunernas nirmare verksamhet, men kan ocksa begrinsa
kommunernas mojligheter att agera i forhallande till det ansvar som lagstifta-
ren lagt pa andra rittssubjekt.

Ur ett rittsvetenskapligt perspektiv ar diarfor ocksa frigan om exempelvis
vilken typ av konstitution vi har - minimalistisk, liberaldemokratisk eller soci-
aldemokratisk - mindre viktig 4n frigan om hur olika bestimmelser ska tolkas
och tillimpas vid en eventuell provning. Samma synsitt dr ocksé forklaringen
till att den rattsvetenskapliga tolkningen inte alltid tar s stor hiansyn till hur
eller varfor en viss uppgift har anfortrotts kommunerna eller regionerna. Det
centrala vid den rittsliga bedomningen blir tolkningen av vad som egentligen
foljer av den aktuella lagstiftningen.

DE KOMMUNALA BEFOGENHETERNA SASOM DE FﬁLjER AV LAG

I 2 kap. kommunallagen (2017:725) regleras de kommunala befogenheterna
samt de kommunala principerna, dvs. ramarna for vad kommunen i dess egen-
skap av kommun, far dgna sig at — utover alla uppgifter som givetvis foljer av
den rikliga speciallagstiftning som reglerar kommunernas 4taganden (Lundin
& Madell 2022). I den tidigare gillande regeringsformen fran 1809 saknades
nagot uttryckligt omnimnande av lokalt sjilvstyre och begreppet var fore 1974
ars regeringsform narmast att se som ett vetenskapligt begrepp snarare an ett
lagtekniskt (Sundberg 1964: 29).

Inte heller fanns det i dldre kommunallagar nagra konkreta besked om vad
kommuner allmint sett hade for stillning i det svenska samhillet eller vilka
uppgifter de redan i sin egenskap av kommuner hade att befatta sig med. I
en inledande paragraf, som liknade nuvarande 1 kap. 1 § KL, fick man veta att
kommuner sjilva fick varda sina angeldgenheter. Av besvirskapitlet framgick
att kommunala beslut inte fick krdinka en medlems enskilda rdtt och inte hel-
ler annars fick vila pa oriittvis grund. Det var sedan upp till domstolarna att ge
narmare besked om vad som var tilldtet och vad som var otillatet.

Sedan kommunallagen (1991:900) beskrivs kommunernas och regionernas
befogenheter i 2 kapitlet och bestimmelserna utgor i vissa delar en kodifiering
av den rittspraxis som vuxit fram genom aren. Aldre rittspraxis ar darfor i
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manga fall fortfarande aktuell och av relevans vid tolkningen av hur langt
de kommunala befogenheterna stricker sig. Kommunernas autonomi kan
alltsa forstas mot bakgrund av att de kommunala befogenheterna alltid varit
lite svivande och dir grinsen for vad som varit rittsligt mojligt — legaliteten
av de beslut som fattas - har bestimts genom de grundliggande kommunala
principerna, vars nirmare innehall i konkreta fall faststillts genom en omfat-
tande rittspraxis. Denna rittspraxis maste givetvis ses mot bakgrund av vilka
samhillsnormer och annan rittslig reglering, inte minst EU-ritten, som kan
paverka tolkningen av det nirmare innehéllet i principerna, men som ocksa
format kommunalritten 1angt innan inforandet av den kommunala sjilvsty-
relsen i 1974 rs regeringsform.

Framvixten av en kommunal sjilvstyrelse

Forfattarna anger att syftet med artikeln dr att analysera den forfattningsmas-
siga regleringen av de svenska kommunerna i en kontext av ett flernivastyre.
For att fullt ut forstd kommunernas och regionernas tillkomst och reglering
i Sverige, savil vad giller organisation som samhaélleliga sociala strukturer,
behover vi utover ett statsvetenskapligt respektive ett riattsvetenskapligt per-
spektiv dven ett historiskt. Manga av de geografiska enheter pa landsbygden
som sa smaningom blev vara kommuner har i olika former funnits &tminstone
sedan medeltiden och med tiden kom gemensamma fragor att avgoras vid
sockenstimmorna. Aven i stiderna vixte ett sjilvbestimmande fram genom
bl.a. radstugor. Olika former av lokalt sjilvstyre utan inblandning fran centralt
hall i lokala angeldgenheter har alltsi funnits i Sverige under mycket lang
tid. Den stora samhillsomvandling som skedde under 1800-talet ledde sa
smaningom fram till behovet av enhetlig lagstiftning (Andrén 2007), vilket
skedde genom 1862 ars kommunallagar. Precis som forfattarna skriver var det
fraga om en nyskapande reform med savil ett nytt kommunbegrepp som regler
rorande beskattning och éverproévning. Darutover dr det viktigt att pAminna
om att idéer om hur kommunerna skulle organiseras, dvs. deras associations-
form, himtades fran den lagstiftning rorande aktiebolag som hade tritt i kraft
nagra ar tidigare. Den kommunala organisationens likhet med den som finns
inom privatrittsliga associationer ar alltsd ingen slump men far viss betydelse
vad giller tolkningen av kompetensfragor inom kommunen. Nista lagreform
skedde 1953 da en gemensam lag for stider och landskommuner tradde i kraft.
Genom 1977 rs kommunallag genomfordes ytterligare en strukturforindring
nér dven regionerna (eller landstingen som de da benimndes) kom att infattas
av samma regelverk. En ny kommunallag tridde i kraft 1992 efter en revidering
for att ytterligare decentralisera ansvaret. Den kanske viktigaste forandringen
var att kommunerna fick storre utrymme for att inritta sin interna organisation
pa det sitt som de ansag vara lampligt. Vidare skrevs - till sist - principen om



Kommentar: Regeringsformen och kommunerna i ett flernivastyre

kommunalt sjilvstyre in i 1 kap. 1 §, dir det forklarades att kommunerna och
landstingen pa den kommunala sjilvstyrelsens grund skoter de angeligenheter
som anges i lagen eller i sarskilda foreskrifter. Den nu gillande kommunal-
lagen tridde i kraft den 1 januari 2018 och ir i huvudsak en moderniserad och
omdisponerad version av 1991 ars lag.

Trots de lagindringar som #gt rum och trots att principen om kommunal
sjalvstyrelse inte grundlagsfistes forrin 1974 kan man emellertid &nnu skonja
huvuddragen av de grundprinciper for lokalt sjidlvstyre som slogs fast redan
1862 och som har gillt sedan dess (Lundin & Bjorkman 2024). Man maste alltsa
forsta vissa historiska sirdrag i det svenska samhéllets organisation - med dess
kombination av en stark centraliserad enhetsstat och en stark sjalvbestim-
manderétt i lokala fragor - for att fullt forsta varfor det svenska kommunala
sjilvstyret ser ut som det gor (Wetterberg 2000). Det hela kokar i nigon man
ner till den starka roll som fria bonder, med ett eget stind i riksdagen, hade i
kombination med kungens ambition att anvinda bonderna som allierade i sin
maktbalans mot adeln. P4 sa sitt kom Sverige tidigt fa en annan utveckling dn
manga av de linder i Europa som hade ett utbrett feodalt system (Osterberg
1993).

Det konstitutionella skydd for den kommunala sjilvstyrelsen som infordes
genom 1974 ars regeringsform uppstod alltsé inte ur ett vakuum, principerna
och grunderna for den kommunala verksamheten fanns sedan linge pa plats
- de var bara inte grundlagsfista.

Nir det giller den nuvarande konstitutionella regleringen av kommunerna
och inneborden av den kommunala sjilvstyrelsen finns det enligt min mening,
i likhet med vad ocksa forfattarna gor, tva centrala hindelser att titta nirmare
p4, nimligen ratificeringen av sjilvstyrelsekonventionen 1989 och grundlags-
reformen 2011.

Sjalvstyrelsekonventionen dr en av de grundliggande texterna for sam-
arbetet mellan de 46 medlemslinderna i Europaradet (Council of Europe).
Sjalvstyrelsekonventionen, som inrittades av Europaradets Kongress for lokala
och regionala myndigheter 1985, slar fast vissa grundliggande principer for
medlemsstaternas forhallande till sina kommuner och regioner. Konventionen
stiller krav pa bl.a. lagstadgad kommunal sjilvstyrelse, den kommunala indel-
ningen, friheten att bestimma den inre organisationen, egen och tillriacklig
kommunal finansiering samt ritt till konsultationer mellan stat och kommun-
sektor. Sverige ratificerade konventionen 1989 och Europaradets samtliga med-
lemslinder har efter hand ratificerat den grundlidggande konventionstexten.'

1 Det finns en oberoende expert samt en suppleant fran vart och ett av de 46 medlemslanderna i
Europaradet som ingar i the Group of Independent Experts on the European Charter of Local Self-
Government. Dessa experter dr vanligtvis jurister eller statsvetare, verksamma vid nigot av de nationella
universiteten, och har som uppgift att bidra till kontrollen av efterlevnaden av sjilvstyrelsekonventionen.
Anders Lidstrom och undertecknad har sedan 2007 representerat Sverige som oberoende experter.
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Vid Sveriges ratificerande av konventionen var lagstiftarens budskap att det
var viktigt att stodja sjilvstyrelsekonventionen eftersom den - genom att sla fast
vissa grundliggande principer for statens forhallande till kommunerna - skulle
bidra till att stirka och trygga den kommunala sjilvstyrelsen i Europa. Eftersom
regeringen ansag att Sverige redan uppfyllde alla artiklar i konventionen krivde
Sveriges tilltrade till den inga lagindringar och det var darfor heller inte nod-
vindigt att gora nigra rittsliga anpassningar for att uppfylla de i konventionen
uppstillda kraven. "I Sverige har den kommunala sjilvstyrelsen en lang tradi-
tion och en stark forankring i samhallsskicket. Som framgar av redovisningen ...
medfor ett svenskt tilltrade till konventionen inte nagot behov av att dndra den
svenska lagstiftningen. Tvirtom ir de principer som konventionen ger uttryck
for sedan lange inforlivade i det svenska rattssystemet eller i den allmanna
forvaltningstraditionen. Det saknas dirfor anledning att undanta nagon punkt
vid ratificeringen” (prop. 1988/89:119: 8). Det ir ocksd intressant att notera att
sjalvstyrelsekonventionen inte tar sig nagot annat uttryck an att den endast
finns med som bilaga i prop. 1988/89:119.

Som tidigare visats (Lidstrom & Madell 2018; Madell & Lidstrém 2024) var
regeringens slutsats vid ratificeringen, dvs. att Sverige inte behdvde gora nagra
anpassningar for att leva upp till sjdlvstyrelsekonventionen, tveksam - medan
pastaendet att Sverige redan uppfyllde alla krav var direkt felaktigt.

Efter ratificeringen 1989 har emellertid ett antal fordndringar 4gt rum som
har medfort att den svenska regleringen av den kommunala verksamheten
nu ligger mer i linje med sjilvstyrelsekonventionen och det har ocksa genom
grundlagsindringen 2011 skett ett fortydligande av den lokala sjilvstyrelsens
rittsliga stillning. Det kan darfor konstateras att sjdlvstyrelsekonventionen,
direkt eller indirekt, har haft en stor betydelse for manga av de forandringar
som #gt rum avseende det kommunala sjilvstyret — dven om lagstiftaren inte
alltid uttryckligen hénvisat till den.

Det finns dock omraden som dnnu inte helt star i 6verensstimmelse med
konventionstexten. Forfattarna nimner i avsnittet "Relationen mellan stat och
kommuner i andra ldnder” att det inom de undersokta ldnderna finns en rad
olika samradsforfaranden mellan den statliga och kommunala nivan. Det ir
vart att notera att den typen av samradsforfaranden 4r nagot som regleras av
artikel 4 i sjdlvstyrelsekonventionen. Det ir givetvis svart att veta i hur stor
omfattning det faktiskt 4r konventionen som har paverkat dessa linder att
infora sddana system eller om man har inspirerats av varandra, men jag anser
det som mera troligt att intresset av att inritta den typen av samradsforfaran-
den faktiskt bottnar i en vilja att efterleva bestimmelserna i den konvention
som man har anslutit sig till.

For svenskt vidkommande kan vi bara notera att de tre granskningar
som Europaradet utfort (Council of Europe 2005, 2014 och 2022) konstaterar
att Sverige fortfarande saknar ett tydligt samradssystem mellan staten och
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kommunerna och en formaliserad mojlighet till kommunalt inflytande i
samband framtagandet av lagstiftning med en direkt paverkan pa den kom-
munala sjilvstyrelsen (Madell & Lidstrom 2024). Fragan diskuterades utforligt
iforarbetena till grundlagsindringen 2011 men regeringens forslag mynnade ut
i att dessa fragor kan besvaras genom remissforfaranden och att provningen av
lagforslag som ror kommunala forhallanden faller in under Lagradets provning
(SOU 2007:93: 87-90; SOU 2008:125: 540-542; Prop. 2009/10:80: 215).
Annars ir just de konstitutionella dndringarna 2011 av stor vikt for att pa
allvar sl fast den kommunala sjilvstyrelsen och vad som kan anses ingi i
den. Betydelsen av ett eget kapitel i regeringsformen réorande den kommunala
verksamheten har trots allt ett starkt symbolvirde, dven om regleringen i flera
avseenden inte blev s& lAngtgdende som det som foreslogs i den expertgrupp
som var satt att utreda de kommunala frigorna.” Inte minst visas det av att
forslaget om inforande av ett samradsforfarande mellan stat och kommun i
enlighet med vad som stadgas i sjilvstyrelsekonventionen inte vann nagot gehor
hos lagstiftaren (SOU 2007:93). Vidare kan konstateras att mojligheterna till
de riattsmedel som foljer av artikel 11 sjilvstyrelsekonventionen for en svensk
kommun att fa en fraga avseende en statlig palaga provad i domstol i huvudsak
endast #r av teoretisk karaktir (Nergelius 2011: 95; Madell & Lidstrém 2024: 69).

Avslutande ord

Jag delar forfattarnas slutsatser att tillkomsten av 1974 ars regeringsform (och
senare revideringar) gett kommunerna ett starkare konstitutionellt skydd &n
vad som gillde enligt den tidigare gillande regeringsformen. Som jurist har jag
dock lite svarigheter med begrepp som att det finns en diskrepans mellan den
skrivna och den levande forfattningen och att det skulle utgora nagot storre pro-
blem. Jag dr i forhallande till statsvetare ocksa lite begrinsad i mitt synsitt, men
en skriven forfattning, oavsett det giller konstitutionen eller enskilda lagar, kan
enligt min mening aldrig vara heltickande. En lagstiftning ar alltid, och méaste
sé vara, i ndgon mén levande for att kunna anpassas till ssmhallsutvecklingen.
1809 ars regeringsform kan vil om nigot framhallas som ett exempel pa att en
konstitution under lang tid kan ¢verleva relativt stora samhallsforandringar. Att
en lagstiftning darfor med tiden kan komma att tolkas och utfyllas genom t.ex.
domstolspraxis dr en nodviandighet for ett fungerande samhaille, vilket ocksa
ar skalet till att en katalog 6ver vad som dr kommunala uppgifter aldrig har
kunnat upprittas (SOU 2000:1; SOU 2007:93). Ett visst métt av flexibilitet 4r
helt enkelt nodvindigt for att inte i onodan belasta lagstiftningsprocessen med
stindiga forindringar.

2 Det bor i arlighetens namn nidmnas att undertecknad, tillsammans med Anders Lidstrom, Lena
Marcusson och Urban Strandberg, representerade det s.k. forskarsamhillet i den expertgruppen.
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Diaremot ar jag till fullo enig med forfattarna om nodvindigheten av att
formalisera samradet mellan stat och kommun nir det giller kommunernas
tilltrade till den statliga beslutsprocessen i fragor som ror den sjilva, oavsett
detta gors genom att SKR ges en uttrycklig roll i samradet eller genom nigon
annan representativ 16sning. Vara kommuner och regioner méste foretridas av
nagon och en, forvisso privatrittslig organisation av tveksam konstitutionell
natur (Marcusson 2021), ir troligen béttre dn att var och en av Sveriges kommu-
ner och regioner med sina olika forutsittningar, storlek och befolkningsmangd
skulle fora sin talan pa egen hand.
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