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The Future of ocal Government: Four Realistic Pathways. Two main arguments are present-
ed in this article. First, when alternatives for the future of local government is debated,
two questions need to be addressed simultaneously: (a) “how many and how big mu-
nicipalities ought we haver”, and (b) “how strong and well secured ought the principle
of local self government be in the constitution?”. Second, by using these questions as
guides for the analysis, we argue that there are instrumental reasons to guarantee a
strong local self government in the constitution. However, such a reform needs to be
complemented by a politically neutral body of regulations that, under given condi-
tions, secures geographically concentrated minorities a right to secede.

Inledning

Att staters politiska basorganisation dr savil férhandlingsbar som politiskt stridbar il-
lustreras vil av hur den svenska kommunstrukturen ommdéblerats och debatterats se-
dan 1940-talets bérjan. I och med Storkommunreformen 1952 och Kommunblocks-
reformerna 1962-1974 férsvann lingt 6ver 2000 kommuner som f6ljd av vad som
beskrivits som en av vistvirldens mest omfattande politiska reformer (Kjellberg
1988; Committee on Local and Regional Authorities 1995: 69). Det ir stéllt bortom allt tvi-
vel att forutsittningen for denna gigantiska administrativa omstrukturering var att
centralmakten medvetet valde att kéra 6ver flertalet lokala sjdlvstyrelseyttringar. Var-
je sammanldggningsreform méttes av lokalt motstand, och vad som inledningsvis an-
nonserades som frivilliga ssmmanliggningar byttes senare till tvangsdito (bl.a. Wang-
mar 2003, Johansson med flera 2001; Dahlkvist & Strandberg 1999; Strandberg 1998,
2003; Gustafsson 1996; Ring 1978; Brantgirde 1974).

Under det gingna decenniet har frigan om kommunstrukturens utseende aterigen
letat sig hogt upp pa den politiska dagordningen i Sverige. I januari 2003 sade dava-
rande kommunminister Lars-Erik Lévdén att antalet svenska kommuner behévde
minskas (1/dsterbottens-Kuriren 2003). Ndgon vecka senare argumenterade Ansvars-
kommitténs ordférande, Mats Svegfors (2003), for att svenska kommuner var for

1 Fil dr Gissur O Edlingsson ér verksam vid Centrum fér kommunstrategiska studier, Tinképings universitet
samt Ratio. Fil dr Jérgen Odalen 4r verksam vid Statsvetenskapliga institutionen, Uppsala universitet. Vi vill
tacka de tvd anonyma granskarna fér deras hjilpsamma kommentarer. Odalen tackar iven Stiftelsen Kar Sta-
affs fond for frisinnade dndamal f6r ekonomiskt stod.
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sma for att kunna handskas med framtidens utmaningar. Budskapet upprepades se-
dan med emfas i tvd rapporter som publicerats i Ansvarskommitténs skriftserie
(Haggroth 2005; Sundstrém & Tingvall 2000).

Parallellt med Ansvarsutredningen 16pte Grundlagsutredningen. En av utredning-
ens uppgifter har varit att ta upp fragor som ror den kommunala demokratin, exem-
pelvis det kommunala sjilvstyrets grinser (Dir 2004:96).> Frigan om ett grundlags-
skydd for sjilvstyret har hamnat pa dagordningen bl.a. som féljd av att relationen
mellan stat och kommun blev alltmer konfliktfylld under 1990-talet. Kommunernas
missnéje med den statliga styrningen manifesterades t.ex. genom klagomal mot £61-
slaget om skattestopp, den mellankommunala skatteutjimningen, samt att staten inte
foljer finansieringsprincipen (t.ex. Nergelius 2006; Davidsson 2004; Montin 2004;
Strandberg 2003).> Det har till och med gitt s langt att kommunerna ibland bryter
mot statliga pabud (t.ex. Nilsson 2005).

Utvecklingen illustrerar att det politiska systemets institutionella fundament, i det
hiir fallet storleken pa kommuner samt arbetsfordelning mellan stat och kommun, ir f6rhand-
lingsbara. Dirmed far de heller inte analyseras som neutrala teknokratiska konstruk-
tioner, utan tvirtom maste de behandlas som institutioner* vilka i hégsta grad 4r fore-
mal f6r intressemotsittningar (jfr. Knight 1992). Mot bakgrund av detta och pagien-
de debatt om den politiska basorganisationen framtid, dr foreliggande artikels over-
gripande syfte att lyfta fram realistiska alternativ till den ridande ordningen och dis-
kutera deras for- respektive nackdelar. Ansatsen dr saledes normativ och forsknings-
fragan handlar om hur den svenska politiska basorganisationen bor vara organiserad
och i grundlagen reglerad. Vira argument dr frimst instrumentella, och hénvisar till
6kad administrativ och ekonomisk effektivitet, men dven tungt vigande demokrati-
och maktdelningsargument kommer att finna sina platser i framstillningen.

En for oss grundliggande utgangspunkt ér att teknokratiska fraigor om kommun-
strukturen 4 ena sidan, och frigor om den kommunala sjilvstyrelsens plats i forfatt-

2 Idirektiven stir inte uttryckligen att utredningen ska behandla den kommunala sjilvstyrelsen. Emellertid har
utredarna sjilva valt att uppmirksamma frigan. Den 7 juni 2006 anordnade Grundlagsutredningen konfe-
rensen ”’Nya spelregler for kommunerna?”, dir man bland annat diskuterade hur den kommunala sjalvstyrel-
sen bor regleras 1 grundlagen. Dirutéver har utredningen tillsatt en expertgrupp med uppgift att ta fram
konkreta riktlinjer for den kommunala sjilvstyrelsens reella innebérd. Deras arbete redovisades i SOU
2007:93. Bla. foreslogs en tydligare markering i regeringsformen av den kommunala sjalvstyrelsen, samt en
sk. proportionalitetsprincip som innebdr att “’en inskrdnkning i den kommunala sjilvstyrelsen aldrig far gi
ut6ver vad som dr nédvindigt med hinsyn till de indamal som har féranlett den”.

3 Toratt understryka frigans dagspolitiska relevans ska nimnas att Sveriges kommuner och landsting (2008) i
februari 2008 antog ett ~’Positionspapper om grundlagen och den kommunala demokratin och sjilvstyrel-
sen”, dir man pliderar for ett starkare grundlagsskydd. Till detta ska liggas att kommun- och landstingsfor-
bundens respektive ordférande och vice ordférande samfotfattade en debattartikel i oktober 2006 med en
vidjan till den nya regeringen att inte inskrinka den lokala sjdlvstyrelsen. Regeringen uppmanades att ”Virna
sjilvstyrelsen!”, "Undvika detaljreglering!”, *Respektera finansieringsprincipen!”, samt att lokala politiker —
inte statliga tjinsteman — ska fatta de viktiga lokalpolitiska besluten (Reepalu med flera 2006). Hithér ocksa att
en enkitundersokning frin 2003 visar att kommunstyrelseordféranden, generellt sett, anser att det ver tid
skett en kraftig maktfGrskjutning fran lokal till statlig niva (IKarlsson 2004: 13).

4 Institutionsbegreppet dr omdebatterat. Har véljer vi att sluta upp bakom en ofta aberopad standarddefinition,
nimligen att det r6r sig om méanskligt skapade restriktioner som formar aktorers beteendeménster (jfr North
1993). Det ar alltsa spelregler som anger formerna f6r ménsklig interaktion.
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ningen 4 den andra, méste diskuteras samtidigt. Att samtidigt beakta dessa dimensioner
skapar forutsittningar f6r en meningsfull och nyansrik debatt om primirkommuner-
nas framtida roll i den svenska samhillsorganisationen. Utifran dimensionerna ’kom-
munstruktur” och "kommunal sjilvstyrelse” analyserar vi dirfor tinkbara implikatio-
ner av alternativa sitt att utforma den politiska basorganisationen. Med grund i dessa
alternativ diskuteras forutsittningarna for svenska kommuner att pa en och samma
gang vara (i) demokratiska, (if) administrativt effektiva, och (iii) grundldggande bygg-
stenar 1 ett svenskt s.k. vertikalt maktdelningsprojekt. Vi konstaterar att det finns en
god potential f6r de svenska kommunerna att utgdra byggstenar i ett sidant maktdel-
ningsprojekt, men stiller oss fraigande till om denna potential kan realiseras med da-
gens institutionella ordning. De dominerande aktdrerna i svensk politik har tenderat
att se kommunerna som lokala verkstillare av centralt fattade beslut och har inte haft
ambitionen att skydda den kommunala sjélvstyrelsen. Detta statsmaktens sitt att as-
vinda kommunerna, att se dem som ett praktiskt politiskt redskap 1 hdnderna pa ra-
dande majoritetsviljor, dr ndgot som vi menar kan, och bér, problematiseras.

Infdr den fortsatta framstillningen bor lisaren ha med sig féljande iakttagelse i bak-
huvudet: Medan flera av signalerna som pa senare tid sdnts ut fran centralmakten pe-
kar i riktning mot kommunsammanldggningar, har trenden historiskt sett ndrmast va-
rit den omvinda pa grasrotsniva. Geografiskt koncentrerade grupper av ménniskor
med likartade preferenser har 6nskat bryta sig loss och skapa mindre kommuner f6r
att ddrigenom uppna 6kat lokalt sjdlvbestimmande.

Viser en fara i att teknokratiska argument om ”stordriftsférdelar” och ”ekonomisk
bérkraftighet” ligger sig som en vat filt éver diskussionen om primirkommunernas
framtida roll i samhaillsorganisationen. Risken ér att detta sker pa bekostnad av 6ver-
viganden som r6r (1) alternativa sitt att konceptualisera “effektivitet”, (ii) ritten till
sjalvstyre och (iii) lokal demokrati. For att upprepa vart kirnargument: vi vill f6ra upp
de senare fragorna sa att de paralle/lt diskuteras och samtidigt analyseras som frigor om
den ur administrativt effektivitetshinseende mest limpliga kommunstorleken.

Dahlkvist & Strandberg (1999: 299f) har pipekat att kommunernas rittsliga still-
ning i den enhetsstatliga konstitutionen, samt att frigan om genuint lokalt sjélvstyre i
sjalvstindiga och sjilvbestimmande kommuner, aldrig pa allvar forts upp pé dagord-
ningen av dominerande aktorer i svensk politik. Med vissa reservationer delar vi den-
na beskrivning.> Dock ska ett viktigt tilligg goras, nimligen att den akademiska debat-
ten om sjilvstyrelsens stillning fatt en rejil vitamininjektion under 2000-talet. Bl.a.

5 Reservationen mot Dahlkvist och Strandbergs beskrivning av debattliget r6r det faktum att sjilvstyrelsens
grinser dd och da kommit upp till diskussion sedan 1990-talets bérjan, bla. som f6ljd av nagra uppmirksam-
made konflikter mellan stat och kommun, som exempelvis Lagradet kommenterat. Detta giller framfcr allt
det tillfalliga stoppet f6r utforsilining av allménnyttiga bostider, kommunalt ansvar f6r bostadsférsotjning
och stoppet f6r utforsaljning av landstingens akutsjukhus (Nergelius 2006: 295f). Reservationen hinger ocksa
samman med att Svenska Kommunforbundet tillsatte ett program i 1990-talets bérjan som bland annat slog
fast att Kommunférbundet skulle verka for ett starkt och vidgat grundlagsskydd £6r den kommunala sjélvsty-
relsen (jfr. Gustafsson 1996: 118f). Noteras bor ocksa att regeringen — efter kritiken mot skatteutjimningssys-
temet — beslutade att tillkalla en parlamentarisk kommitté 1995 med uppgift att analysera innebérden av den
kommunala sjilvstyrelsen och beskattningstitten, samt dess férhallande till grundlagsbestimmelserna. Kom-
mitténs arbete avstutades 1996 da betinkandet Dex kommmmmala sialvstyrelsen och grundlagen SOU 1996:129) pre-
senterades. Betinkandet remissbehandlades, men ledde aldrig till nagon ny lagstiftning,
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har Nergelius (20006, ssk kap. 13), flera av bidragen 1 Molander (2003), ett specialnum-
mer av Ekonomisk debatt (2005), Davidsson (2004), Molander (2005) och Berggren
med flera (2001) gett sig kast med frigan. I ljuset av Ansvarskommitténs och Grund-
lagsutredningens pagiende arbeten anser vi det vara upplagt £6r den vixande akade-
miska debatten att fa ett bittre genomslag pa den politiska dagordningen.

Den kommunala sjdlvstyrelsen som "gummibandsprincip”

Savil inom politisk teori som 1 praktisk-politisk debatt har det linge funnits en mot-
sittning mellan dem som vill ha fd och stora kommuner och dem som vill ha méanga
och sma dito. Hir dr det viktigt att tilligga att alldeles oavsett bur mdinga och hur stora
kommunerna faktiskt dr, 4r en mer grundliggande fraga vad lokalt fortroendevalda de
facto har ritt att besluta om. Hir kommer den avgérande frigan om kommunal sjilv-
styrelse in 1 bilden.

Vi ska nu plocka upp den handske som Dahlkvist & Strandberg (1999) fér knappt
tio ar sedan kastade till framtida forskning. De uppmanade sina kollegor att analysera
den kommunala sjilvstyrelsen som en viktig byggsten i ett maktdelningsprojekt.
Kommunerna har nimligen séllan, dtminstone realpolitiskt, betraktats ur detta per-
spektiv. Vanligen diskuteras maktdelning i termer av borisonte// maktdelning ("makt-
delning i sidled”), d.v.s. det inbérdes férhallandet mellan exempelvis domstolarna
och de folkvalda organen. Nir kommunerna lyfts fram som ett instrument fér makt-
spridning uppmirksammas istillet den verzikala maktdelningen ("maktdelning i héjd-
led”). ® Tanken hiir ir att bygga in mekanismer sé att folkviljan forverkligas parallelle
inom flera territoriella enheter. ”Flernividemokrati” dr ett annat begrepp som essen-
tiellt uttrycker samma princip, nimligen att medborgaren ska kunna uttrycka sina pre-
ferenser genom att vilja forsamlingar pa olika politiska nivaer (t.ex. Nergelius 2000;
Petersson 2001/2002).

En grundliggande férutsittning for att kommunerna ska kunna utgéra byggstenar
i ett vertikalt maktdelningsprojekt dr att de ges en vildefinierad och konstitutionellt
skyddad kirna f6r den lokala sjilvstyrelsen. Sjilvstyrelsen inbegtiper att kommunerna
har egen politisk makt, en sfir av befogenheter inom vilken kommunmedlemmarna
har ritt att besluta om sina egna inre angeldgenheter. Idén med ett grundlagsskyddat
sjalvstyre dr silunda att kommunerna har ritten att fatta egna beslut inom vissa av-
grinsade omraden utan att behdva centralmaktens vilsignelse. Forutsittningen for
detta dr fOrstds att de har beskattningsritt och kontrollerar dessa ekonomiska resur-
ser. Som Bull (1999) argumenterar, utan kontroll 6ver den egna ekonomin ir det me-
ningslost att tala om sjilvstindiga kommuner.

1 Sverige finns goda forutsittningar t6r vertikal maktspridning. 1 regeringsformens
portalparagraf (RF 1:1) star bland annat att den svenska folkstyrelsen ska férverkligas
genom den kommunala sjilvstyrelsen. Ut6ver det att grundlagen lyfter fram sjilvsty-
relsen har kommuner en betydande ekonomisk makt. De star f6r omkring tva tredje-
delar av den offentliga sektorns produktion och betalar sjilva storre delen av kostna-

6 Begreppet lanserades forst av Bull (1999), men dven Nergelius (2006), Davidsson (2004) och Petersson
(2001/2002) har bidragit till diskussionen om begteppets innebord och anvindbarhet i svensk kontext.
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derna tack vare den egna beskattningsritten. Dessutom ér de férhallandevis ménga,
290 stycken. Med tanke pa sjilvstyrelsens framskjutna position i grundlagen, den eko-
nomiska kapacitet som kommunerna besitter, samt kommunernas férhallandevis
stora antal, betonar vi alltsd att kommunerna har en mycket god potential att vara en
viktig byggsten i ett vertikalt maktdelningsprojekt.

Men realiseras denna potential? I ssmmanhanget ska inte glémmas att Sverige dr en
monistisk enbetsstat. Kommunerna gr statsmaktens konstruktioner. De fir sitt sjilvstyre
fran centralmakten. Kommunerna kan dirfér aldrig vara sjlvstindiga 1 nagon kvalifi-
cerad mening. Detta dr den grundliggande skillnaden gentemot federationer i vilka sta-
ten birs upp av subnationella enheter som gatt samman till en statsbildning. Det star
emellertid alltid till buds f6r enhetsstaten att konstitutionellt skydda den lokala sjdlv-
styrelsen. Genom att bygga in begrinsningar f6r den egna maktutévningen och tillata
maktstarka kommuner, kan enhetsstaten garantera en genuin lokal sjilvstyrelse och
dirmed bygga in den vertikala maktdelningen i systemets institutionella arkitektur
(jfr. Strandberg 2003: 185).

Emellertid har Sverige inte valt att sla in pd detta spar. Det finns samstimmighet
bland dem som férdjupat sig i lagtexterna att den lokala sjdlvstyrelsen knappast har en
stark konstitutionell grund (Petersson 2005: 170; jfr Nergelius 2006: 89f).” Omnim-
nandet 1 férfattningens portalparagraf dr snarast ett till intet forpliktigande princip-
stadgande. Vidare dr 6vriga formuleringar som r0r sjilvstyrelsen 6ppna for tolkning.
Vilken innebérd sjilvstyrelsen far i realpolitiken blir dirfér en Sppen fraga. Reger-
ingsformen anger nimligen att sjilvstyrelsens utformning ska faststillas genom van-
lig lag. Sjilvstyrelsen far hirvidlag karaktiren av ett "gummibandsprincip”. Grundla-
gen kan nimligen tolkas som att den skidnker riksdagsmajoriteterna makt att utvidga
och inskrinka kommunernas befogenhetssfir efter sina egna behov (Nergelius 20006;
Strandberg 2003; Petersson 2001/2002; Wetterberg 2000: 251f). Alltsa dr det ett fak-
tum att den svenska grundlagen inte erbjuder den kommunala sjilvstyrelsen nagot
skydd.

I sammanhanget dr Dahlkvist & Strandbergs (1999) slutsatser upplysande. De me-
nar att kommunerna alltid varit lokala verkstillare av statlig reformpolitik (f6r liknan-

de tolkning, se Nergelius 2006: 288):

Det retoriken kallar “kommunal sjilvstyrelse” dr huvudsakligen en foérvalt-
ningsform inom enhetsstaten. .. Rttspositivistiskt sett rader ju féljande: Kom-
muner har, siger har, ingen juridisk kompetens. De fir, siger far, sin juridiska
kompetens av staten... Lagstiftningen dr faktiskt sidan. Det dr ocksd sant
maktpolitiskt sett. De politiska majoriteterna har faktiskt 6ver tid inrittat det sa
(Dahlkvist & Strandberg 1999: 290).

En viktig premiss £6r den fortsatta analysen kan nu formuleras: Det finns en god po-
tential £6r de svenska kommunerna att utgdra byggstenar i ett vertikalt maktdelnings-
projekt. Dock ger grundlagen riksdagsmajoriteterna makt att fylla sjilvstyrelsedefini-

7 Detsk. Demokratiradet skrev t.ex. foljande i en DIN-debart“Regeringsformen innehaller bara négra allminna
och delvis motsigelsefulla formuleringar och férarbetena bidrar inte med storre klarhet, snarare tvértom. ..
Det behovs betydligt mer genomtinkta och skarpa grundlagsbestimmelser.” (Petersson med flera 1997).
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tionen med en innebdrd som passar den £6r tillfillet styrande koalitionen. Eftersom
de historiskt sett dominerande aktdrerna i svensk politik inte haft ambitionen att
skydda den kommunala sjilvstyrelsen, utan snarare sett kommunerna som lokala
verkstillare av centralt fattade beslut, har kommunerna aldrig fitt chansen att vara
byggstenar i ett maktdelningsprojekt. Detta dr nigot som vi menar bér problematise-
ras genom en noggrann overvigning av fér- och nackdelarna hos olika alternativ till
den ridande ordningen.

Fyra principiella véidgval

I det foljande presenteras en modell som ringar in fyra kombinationer av den parallel-
la organiseringen av kommunstruktur och kommunal sjélvstyrelse. Vi upprepar vart
grundldggande argument: Debatten om kommunernas framtida roll i det framtida
statsbygget maste hantera tva dimensioner samtidigt, nimligen (a) f6rment teknokra-
tiska idéer om hur stora kommunerna bor vara och (b) det konstitutionella skyddet
fér den kommunala sjdlvstyrelsen. Utifran en sidan insikt kan en analytisk figur kon-
strueras med hjilp av vilken ett principiellt resonemang om olika alternativa kon-
struktioner kan foras.

Fyrfiltaren ringar in principiella vigval. I den férenklade verklighet vi rekonstrue-
rar dr alternativen begrinsade till tva institutionella ”péd/av”-reglage: (a) samma antal
kommuner ellex firre® samt (b) icke konstitutionellt skyddat sjilvstyre eller konstitutionellt skyd-
dat sjilvstyre.

I den analys som f6ljer av de fyra principiella vigvalens f6r- respektive nackdelar ar
metoden normativ. Som tidigare sagts dr vara argument frimst instrumentella och
hinvisar till 6kad administrativ och ekonomisk effektivitet. I en saidan normativ ana-
lys, dir huvudsakligen instrumentella argument underbygger slutsatsen, bor det klar-
goras vilka grundliggande virden de instrumentella mekanismerna dr tinkta att reali-
sera (Badersten 2006: 49). Som kommer att framga utgor det timligen vilbekanta vir-
det individuell preferensmaximering en central normativ grundbult, liksom sndividuel] auto-
nomt, i betydelsen moijligheten att styra sig sjilv utifrin principer man fri frin tving
formulerat efter en process av reflexioner och hinsynstaganden (se vidare Erlingsson
& Odalen 2008).

Vir analys av de vigvalen inleds med en utf6rlig diskussion kring den radande ord-
ningen, d.v.s. en ordning med relativt minga kommuner och ett relativt svagt lokalt
sjalvstyre. Under diskussionens gang kommer vi att mejsla ut huvuddragen i vért ana-

8  Fyrfiltaren kan egentligen breddas till en sexfiltare. Teotetiskt kan man tinka sig ett utfallsrum dir central-
makten har principiella méjligheter att skapa fler och mindre kommuner. Faktum 4r att den nuvarande infra-
strukturministern, Asa Torstensson (c), uttalat en vilja att skapa 700 nya kommuner (Protokoll 2000/01:11,
anf. 16). I det hir sammanhanget har vi emellertid for avsikt att halla modellen just si enkel som méjligt. Diir-
{61 viljer vi att ta bort ett sadant, visserligen idépolitiskt intressant och relevant, scenario. Diskussionen halls
koncis f6r att 1 f6rsta hand kommentera den dagspolitiska modetrenden — att vilja sla samman kommuner
och inte r6ra vid sjilvstyrelseregleringen.



121

Figur 1. Fyra principiella vigval for den politiska basorganisationens framtid

Val av kommunstruktur? Status quo: Fa och stora kommu-
Reglering av sjilvstyre? 290 kommuner; férhallan- | ner:
devis manga, forhallandevis | Sverige slar samman kom-
sma. muner .

Status quo:
Konstitutionelltilla reglerat
sjdlvstyre; gummibands-
princip; sjdlvstyret beroen-
de av riksdagsviljan.

w

Grundlagsskyddat sjalv-
styre: 2. 4.
Genuint sjilvstyre; utjam-
ningsambitioner sanks; he-
terogenitet accepteras.

lysinstrument vilka sedan anvinds i kortare principresonemang om alternativen till
Status quno.

Den forsta rutan: mdnga kommuner, svagt sjdlvstyre

I dagsldget befinner vi oss i ruta ett. Sverige har férhallandevis manga kommuner
(290) samt ett sjilvstyre som inte grundlagsskyddas (vars grinser foljaktligen dr otyd-
liga). Konstateras kan att en situation med férhéllandevis ménga kommuner far — pr-
ma facie — en anhingare av det vi hir kallar £6r Tieboutmodellen (Tiebout 1950) att gnug-
ga hinderna. Modellen bygger pa antagandet att det existerar en institutionell konkur-
rens mellan kommuner. Eftersom miénniskor har olika preferenser kommer kommu-
ner som erbjuder ett bestimt servicepaket (lis: en viss kombination av ”skatteniva”
och ”nivd/kvalitet pa offentligt finansierad service”) att dra till sig de mianniskor som
attraheras av just detta paket. Samtidigt kommer andra kommuner, som presenterar
andra 16sningar, att dra till sig ménniskor som féredrar andra paket. Ett centralt anta-
gande for Tieboutmodellen ér att individer dr beredda att flytta mellan kommunerna.
Ur dessa premisser genereras hypotesen att ju fler kommuner som finns, och ju storre
variationen det dr dem emellan, desto storre édr sannolikheten att majoriteten av med-
borgarna far sina preferenser tillfredsstillda.

Modellen har fatt kritik fér att verkligheten rimmar illa med modellens antaganden.
Framfor allt hdvdas att midnniskor inte ér sa littrérliga som modellen predicerar, samt
att de inte dr sirskilt informerade om sina alternativ. Men #vzs modellens pastatt bris-
tande realism, finner t.ex. Kollman med flera (1997) att den totala samhillsnyttan
vixer ju fler kommuner det finns. Vidare menar Dowding & John (1994) — efter en
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inventering av 6ver 200 testningar av Tieboutmodellen — att det faktiskt finns stéd
t6r hypotesen att ju fler kommuner det finns, desto storre dr medborgarnas tillfreds-
stillelse med utbudet av kollektiva varor. Det finns alltsa, utifrdn detta perspektiv,
principiella skl att argumentera f6r en kommunstruktur med manga och sma kom-
munet, snarare 4n fa och stora dito.

Aven anhingare av den Hayekinspirerade idén om den “experimentellt organisera-
de politiska ekonomin™ torde nicka gillande 4t den nuvarande kommunstrukturen.
Wetterberg (2000) tydliggdr argumentationslinjen: Han slar fast att det férhallandevis
stora antalet kommuner gett den stora svenska offentliga sektorn en viktig smidighet
och flexibilitet. Kommunstrukturen gor att 290 beslutscentra, inte bara en enda cen-
tralmakt, fattar beslut om resursanvindningen. Detta, menar han, minskar sannolik-
heten f6r misstag och felgrepp fran det offentligas sida. Wetterberg sammanfattar
férdelarna med den forhadllandevis stora mingden kommuner:

[Genom den stora mingden beslutscentra] har sjilvstyrelsen hidrmat en av
marknadens mer sympatiska mekanismer. Férnyelsen hanger inte lingre pa ett
enda beslut. Férnyarna kan vara en eller ett par pionjirer, som gar fore alla an-
dra och prévar en ny 16sning. Gar det bra sa kommer de andra efter, en efter en
och si flockvis, anda tills man successivt stillt om hela sektorn. Kommunerna
blir varandras laboratorier — nagot som de i och f6r sig borde kunna utnyttja be-
tydligt mer systematiskt dn idag (Wetterberg 2000: 40).

Denna tanke himtar niring fran Hayeks (1960: 263f) forestillning om att institutio-
nell heterogenitet ger aktorer méjligheter att experimentera med olika institutionella
l6sningar, systematiskt jimf6ra sig med varandra, lira sig av andras misstag och fram-
gangar, med foljden att férnyelse och anpassning sker 16pande och kontinuerligt
(Wetterberg 2005: 9f; se dven Petersson med flera 1997; Dahlkvist & Strandberg
1999: 297; Berggren med flera 2001: 57).

Mot bakgrund av resonemangen om Tiebout- och Hayekmekanismer kan féljande
konstateras: Vad r6r kommunstrukturen ér status quo att féredra framfér kommun-
sammanldggningar. Bekymret med den forsta rutan dr emellertid att den andra di-
mensionen — d.v.s. avsaknaden av ett grundlagsskyddat sjdlvstyre — sannolikt motver-
kar de positiva effekter som finns inbyggt i ett system med ménga kommuner. Sjilv-
styrelsen ér ju de facto 1 hinderna pa riksdagsmajoritetens ambitioner.

Det finns flera saker i centralmaktens styrning som inkraktar pa sjilvstyrelsen. Det
kanske allra viktigaste inslaget — som i praktiken motverkar att biade Tiebout- och
Hayekmekanismer ska kunna utlésas — dr det kommunala skatteutjimningsbidrag
som infoérdes 1966, och som sedan dess justerats i olika omgangar. Bland annat kom
en viktig justering 1995 dir de tidigare riktade statsbidragen i stort sett ersattes av ett
tamligen langtgdende system dir staten drar in medel frin kommuner med finansiellt
6verskott, som da foljaktligen far betala till kommuner med svag ekonomi (jfr. Ner-
gelius 2006: 292).

9 For enkelhetens skull kallar vi detta fortsittningsvis f6r Hayekmekanismer. Detta dr, uppriktigt sagt, lite miss-
visande, da tankegangen ingalunda 4r unik f6r Hayek. Bla. har statsvetaren Jack Knight (2007) fort fram ett
snatlikt argument i essin ’Expetimentalism and Institutional Choice”.
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I svensk offentlig debatt har det linge, och — hdvdar vi — timligen oreflekterat hiv-
dats att skillnader mellan kommuner mdste utjimnas. Idépolitiskt dr detta ingalunda
den enda méjliga uppfattningen. For att ta ett exempel ur méingden: Skillnaderna mel-
lan schweiziska kantoner varierar stort utan att man f6r den skull anser att den fede-
rala regeringen har nagot med det att géra (Wetterberg 2000: 63). Omvint ér det gi-
vetvis inte idépolitiskt underligt att anse att ett visst matt av utjimning r av godo.
Men det dr en ideologiskt laddad fraga som bor diskuteras 1ljuset av olika typer av vir-
den.

Den fraga man med fog kan stilla sig dr om det verkligen ar #ddvindigt att ga sa langt
med utjamningssystemet som Sverige har gjort? Exempelvis menar Félster (1998) att
det nuvarande utjimningssystemet skadar incitamenten f&r bdde kommuner som
mottar stdéd och for de som tvingas bidra genom sina skatter. For att ro ett liknande
argument i hamn konstaterar Wetterberg (2005: 15) att utjimningen pestds vara 95-
procentig. Men dessa 95 procent giller utjimningen av skillnaden mellan kommu-
nens skattekraft och riksgenomsnittet, varfér Wetterberg menar att utjimningen i
praktiken ror sig mot drygt 98 procent. Han fortsitter: ?Om utjamningen sinktes till
70 eller 90 procent skulle fortfarande det allra mesta utjimnas, men de foértroendeval-
da skulle fd en nagot tydligare koppling mellan utvecklingen i den egna kommunen
och skatteunderlagets férindring.” I kombination med Wetterbergs forslag skulle en
starkare, grundlagsskyddad, sjilvstyrelse innebira att Tiebout- och Hayekmekanis-
mer ges battre mojligheter att fungera. Férslaget om minskade utjimningsambitioner
ar dessutom fullt forenligt med Peterssons (2005: 169) stindpunkt: ”Att utjimna
kommunala grundférutsittningar behéver inte tas till intdkt £or att ocksa upphiva sa-
dan politisk heterogenitet som har sitt ursprung i olika policyval.”

En grundtanke med den vertikala maktdelningstanken dr den sjilvklara premissen
att kommunpolitik maste fa spela roll. Accepterar man Folsters, Wetterbergs och Pe-
terssons argumentation ovan kan man ifrigasitta om sa dr fallet idag. For att kommu-
ner ska vara byggstenar i ett vertikalt maktdelningsprojekt maste det ha en signifikant
betydelse om parti ”r6tt” styr eller om parti ”blatt” gor det, och det ska spela roll hu-
ruvida en skicklig” eller ”oskicklig” koalition styr kommunen. Annars skulle véljaren
kunna noja sig med att r6sta i riksdagsvalet. En stirkt, grundlagsskyddad sjilvstyrelse
med sinkta utjimningsambitioner bidrar sannolikt till att gbra kommunerna till en
mer intressant och relevant arena f6r politisk paverkan. Medborgarna erbjuds stérre
mojligheter att utdva inflytande 6ver fragor som ir viktiga f6r dem om valet av parti
till kommunfullmiktige ges bittre méjlighet att inverka pa policyutfallet. Alltsa, givet
att vi accepterar att inriktningen och kvaliteten hos de politiska majoriteterna och den
foérda politiken ska spela en signifikant roll finns goda skil att ge sjilvstyrelsen ett stat-
kare grundlagsskydd.

Vi menar att de svenska kommunerna har goda férutsittningar att vara viktigare
byggstenar i ett mer demokratiskt, effektivt och maktdelat politiskt system dn vad
som fallet 4r idag. Men eftersom den kommunala sjilvstyrelsen ar sa kringskuren blir
foljden att kommunerna till syvende og sidst dr 1 hinderna pa centralmaktens rikspo-
litiska ambitioner. Kommunernas potential riskerar ddrfor att f6rbli of6rlSst sa linge
som det kommunala sjilvstyret inte inbegriper meningsfulla, grundlagsskyddade be-
fogenheter.
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Den andra rutan: Mdnga kommuner, starkt sjdlvstyre

Analysen av f6r- och nackdelarna med dagssituationens status gno tar oss till det vi
hivdar vara den mest efterstrivansvirda kombinationen av kommunstruktur och
sjalvstyrelsereglering. Huvudskalet till att vi finner denna ruta tilldragande 4r att en
stirkt, grundlagsskyddad sjilvstyrelse skulle bidra till 6kad heterogenitet mellan vara
290 kommuner, d.v.s. en pluralism i kommunstrukturen. Givet att antaganden om
Tiebout- och Hayekmekanismerna accepteras dr ett system med férhallandevis
miénga kommuner som atfoljs av en f6rstirkt och grundlagsskyddad kommunal sjilv-
styrelse nyckeln till att f61l6sa de vinster som beskrevs 1 féregiende avsnitt.

Utover de ekonomiska effektivitetsvinster som vi férknippar med ruta tva, finns
potentiella demokrativinster kopplade till denna kombination. Demokratiargumentet
kan hirledas till Hayek (1960) som menar att ett politiskt system med manga, diversi-
fierade enheter gbr minst vild pd minniskors frihet. Dirigenom bidrar sddana system
till maktdelning. Idén dr, liksom hos Tiebout (1950), att kommuner konkurrerar om
de individuella medborgarna. Pluralismen i kommunstrukturen ger medborgarna
méjlighet att flytta till kommuner som bést motsvarar deras preferenser, vilket antas
stirka individernas valfrihet vad giller offentlig makt och kollektivt samhallsliv
(Strandberg 1998: 15f; se ocksd Dahlkvist & Strandberg 1999: 297).1°

Resonemanget aterfinns dven hos Bick (2003). Han menar att politiska system med
manga, sjilvstyrande och mellankommunalt heterogena enheter som konkurrerar med
varandra om medborgarnas gunst, i forlingningen leder till zZnomkommunalt politiskt
homogena enheter. Ett saidant system tros vara 6verldgset ett som har fa politiska en-
heter. Kdrnargumentet fOr ett system bestiende av manga kommuner som erbjuder
en mangfald olika servicepaket dr att de ”i majoritetsbeslut 6verkérda minoriteterna
minimeras, och dirmed minimeras ocksa den samlade valfardsforlusten av att mino-
riteterna inte far det skatt/servicepaket som de foredrar” (Back 2003: 5).

Diirfor dr kombinationen av dagens férhallandevis manga kommuner, som atfoljs
av en stirkt, grundlagsskyddad sjilvstyrelse, den mest tilltalande. Att s.a.s. sla pa
knappen stirkt, grundlagsskyddat sjilvstyre” tros inte bara forlosa viktiga instru-
mentella effektivitetsvinster som finns inneboende i nuvarande kommunstruktur,
utan dven stirka kvaliteten pa demokratin.

Den tredje rutan: Fa& kommuner, svagt sjdlvstyre

Analysen av ruta tva gor den visserligen mest normativt tilltalande ur vart perspektiv.
Men dr vi realistiska och tolkar de signaler som hittills sints ut frin Ansvarskommit-

10  Enytterligare vinst med ett sidant system, dr att om sjalvstyrelsen stitks och ambitionsnivaerna fér den kom-
munala verksamheten tillats vatiera, siger forskningen att ocksa risken f6r kommunal offentlig korruption
minimeras. I ett sidant system drivs den kommunala verksamhetens kvalitet och effektivitet av medborgaren
som helt enkelt viljer att flytta till den kommun som ligger ndrmast hans eller hennes preferenser. Arikan
(2004) och Shah (2006) menar att sadana system — som alltsd kraftigt skiljer sig frin ett system som dagens
svenska med hoga utjimningsambitioner — I6per mindre risk att pligas av offentlig korruption. Mekaniken i
en sadan tes ér att den institutionella konkurrensen tvingar politiker och tjanstemén att vara pd alerten for att
undvika att drabbas av utflyttning och dirmed frestas de inte att f6rscka tillskansa sig materiella fordelar fran
den kommunala verksamheten.



125

tén, tyder mycket pd att antalet kommuner kommer att minskas i framtiden. Vi base-
rar slutsatsen pd att statsmakten har ett intresse av att reformera i riktning mot farre
kommuner, medan intresset att stirka och grundlagsskydda det kommunala sjilvsty-
ret forefaller vara svalt.'! Sett till vir argumentation si hir lingt ir utvecklingen nigot
orovickande.

Att ruta tre torde tilltala riksdagsmajoriteten hinger samman med att de, allt annat
lika, dr tillfreds med gummibandsprincipen. Maktpolitiskt 4r det fullt begripligt att
man vill kontrollera sjilvstyrelsedefinitionen och ha méjligheten att fylla den med
onskat innehall. Dirigenom behaller man nidmligen méjligheten att kunna anvinda
kommunerna for rikspolitiska ambitioner. Vi finner Peterssons tolkning av statsmak-
tens instillning till sjilvstyrelsen rimlig:

Regeringens strivan att bibehalla en 6ppen och flexibel uppgiftsférdelning
mellan staten och kommunerna vigleds av en 6nskan att styra vilfirdsstaten
genom decentralisering. Det dr i praktiken kommuner och landsting som sko-
ter de tunga delarna av vard, skola och omsorg. Genom att avhinda sig detalj-
ansvaret kan staten ddrigenom dgna sig at Gvergripande styrning och en allmin
overvakning av riktlinjernas efterlevnad. .. Men frivillig decentralisering kan i prafkti-
ken vandas till dess ovilkommna motsats, patvingad centralisering (Petersson 2005: 176,
var kursivering).

Centralmaktens omhuldande av gummibandsprincipen 4r intimt sammanbunden
med en av bevekelsegrunderna for att skapa stérre och firre kommuner: Staten far
littare att styra och kontrollera kommunerna. Potentialen fér vertikal maktdelning
kastreras genom sammanslagningar (eftersom detta innebér firre beslutscentra).
Nielsen (2003: 14) konstaterar att ett av de historiskt mer vilbekanta syftena med
sammanslagningar varit att gynna centralmaktens intressen och behov. Det ror sig
framfor allt om att minska centralmaktens kontrollspann gentemot underordnade ad-
ministrativa enheter och att utjdimna arbetsbérdan mellan olika statliga, administrati-
va enheter pé regional och lokal niva. Det dr ddrfor rimligt att tro att sammanslag-
ningar till viss del gérs utifrin de nationella beslutsfattarnas behov att kunna styra ri-
ket effektivt.

Men gynnar verkligen ett sidant system flertalet? Vi tillater oss tvivla. Firre och
storre kommuner, kombinerade med en icke-grundlagsskyddad sjilvstyrelse, torde
omintetgdra forutsittningarna fér Tiebout- och Hayekmekanismer att f6rl6sas. Vida-
re tillkommer en del demokratibekymmer som ar kopplade till storre politiska enhe-
ter (t.ex. firre fortroendevalda per capita, simre asiktséverensstimmelse bland med-
borgarna, och bekymmer med att anpassa beslut till lokala férutsittningar).'? Samti-
digt stirks den monistiska enhetsstatens grundldggande institutioner, varigenom po-
tentialen f6r kommunerna att vara byggstenar i ett svenskt vertikalt maktdelningspro-
jekt undergrivs ytterligare. Givet vart sitt att argumentera dr detta silunda en kombi-
nation som politiska arkitekter och presumtiva grundlagsfider bor anstringa sig f6r

11 Att centralmaktens intresse for att grundlagsskydda sjlvstyret ér svalt illustreras av Nergelius (2007), déir han
bla. konstaterar att KU och Finansutskottet bada har avslagit motioner som yrkat pa preciseringar av den
kommunala sjilvstyrelsens innebord och rickvidd.
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att undvika — om det dr folkflertalets, snarare an centralmaktens intressen man vill
gynna.

Den fjcrde rutan: F& kommuner, starkt sjdlvstyre

Givet nuvarande tendenser i den offentliga debatten, d.v.s. att kommunsammanslag-
ningar ir pd agendan, kan man svirligen tinka sig att ruta tva realiseras. Silunda blir
ruta fyra den realpolitiskt mest efterstrivansvirda. Med en stirkt, grundlagsskyddad
sjalvstyrelse for kommunerna far vi visserligen firre lokala enheter. Emellertid kan vi
rikna med att servicepaketen tillits variera dem emellan. Vi far alltsa den f6r Hayek-
mekanismen sa viktiga mellankommunala heterogeniteten. En sadan 16sning vore till-
fredsstillande, givet resonemangen om effektivitetsvinster och idén om vertikala
maktdelningsprojekt. Den édr ocksa tillfredsstdllande sett till att ett inomkommunalt
reform- och organisationsexperimenterande kan fortgd. Kommunerna kan da snegla
pa vad andra g0, lira sig av framgangsrecept och avskrickas av misstag.

Hir maste emellertid ett varningens finger héjas. Man far rimligen rikna med att
Tieboutmekanismen (’réstandet med fotterna”) blir svagare ju firre (och storre) de
politiska enheterna dr. Huvudbekymret med den hir rutan dr att kombinationen ’sto-
ra enheter” (savil geografiskt som befolkningsmissigt) och 7variation i vilfardsambi-
tioner”, riskerar att leda till o6nskade sidoeffekter. Om sjilvstyrelsen stirks, och det
samtidigt tonas ned pd mellankommunal utjimning och statlig styrning, foljer att
skillnaden mellan den av en ytterlighetsviljare féredragen politik, och politik som den
kommunale medianviljaren 6nskar, 6kar jimfoért med en situation da det existerar ett
homogeniseringstryck fran centralmakten.

Silunda riskerar vi att fa det inverterade ldget i sjilvstyrande storkommuner i f6r-
hallande till Bicks (2003) analys av manga sjilvstyrande smdkommuner. I den institu-
tionella kombinationen ”fd kommuner” och ”grundlagsskyddad sjilvstyrelse” kan vi
fa situationen att geografiskt koncentrerade minoriteter preferenser permanent kors
over i de storre, sjalvstyrande kommunerna. Dirmed kan man anta att den samlade
vilfardsférlusten 6kar som foljd av att permanenta minoriteter aldrig far sitt fore-
dragna servicepaket.

Detta dr huvudbekymret med stora kommuner som har stark, grundlagsskyddad
sjalvstyrelse. Man kan emellertid bygga in institutionella 16sningar pa detta. Redan
idag finns regelverk som reglerar geografiskt koncentrerade politiska minoriteters ritt

12 Den internationella debatten om stotlekens relation till demokrati dr omfattande, och resultaten ér langt ifrin
entydiga. Vin6jer oss med att konstatera tva saker som talar imindre enheters favér ur demokratisk synvinkel,
en teoretisk, och en specifik empirisk som r6r den svenska kontexten. For det forsta: Av rent matematiska skl
viger en enskild individs rost tyngte i mindre kommuner jamfért med en storre, vilket teoretiskt stitker indi-
videns sjilvbestimmande (Falch 1999). For det andra har Folke Johansson med flera (2001), i en omfattande
och ambitiés genomgang av de studier som gjorts om stotlek och demokrati i Svetige, funnit att intresset for
kommunalpolitik 4r stérre i mindre kommuner. Kédnnedom om namn pé politiker och kommunala sakfra-
gor dr nigot stérre i mindre kommuner. Aven bendgenheten att diskutera kommunala frigor och att gi pa
partiméten dr lite stérre i mindre kommuner. T en betydligt firskare empirisk studie drar Johansson (2007: 55)
dessutom slutsatsen att det ér tydligt att mindre svenska kommuner klarar sig i demokratihdnseende bittre dn
stérre oavsett vilken demokratisyn man knyter an till.”
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till uttrdde ur kommunala gemenskaper. Detta kan ske antingen genom att de bryter
sig ur en befintlig kommun och bildar en ny dito, eller uppgar i en grannkommun
som bittre motsvarar minoritetens intressen.

Den lagstiftning som idag reglerar kommundelningar (1979 ars kommunindel-
ningslag, SES 1979: 411) krdver dock en rejil 6versyn. Det finns skl att misstidnka att
den varken fungerar neutralt eller rattssdkert. Historiskt har borgerliga regeringar va-
rit mer bendgna dn socialdemokratiska att tillita kommundelningar. Mellan 1976 och
20006 satt borgerliga partier i regeringsstillning i 9 dr, och under denna tid tillit de nio
av de 13 hittills genomférda delningarna. Socialdemokraterna har styrti21 ar och till-
latit endast fyra delningar.

Enligt lagtexten dr huvudregeln att regeringen avgoér drenden som rér indelnings-
fragor. Lises lagen och nagelfars data dr det uppenbart att det dr den sittande reger-
ingens instillning till kommundelningsfenomenet som styr méjligheten f6r en kom-
mundel att bryta sig loss (jfr. Gustafsson 1996: 55). En tentativ slutsats dr att den lag
som idag reglerar kommundelningar limnar ett allt for stort tolkningsutrymme for
sittande regeringar. Saledes dr den inte s neutral som man boér kriva (Erlingsson
2005). Detta ska naturligtvis inte accepteras i en réttstat.

Slutdiskussion

Strandberg (2003) gbr en poing av att Sverige har en synnerligen levande forfattning
nir det kommer till hur det kommunala sjilvstyret ska tolkas. Centralmakten har
medvetet valt vaga formuleringar for att dirigenom uppni en flexibilitet att kunna
indra sjilvstyrelsens innehall till férdndrade samhillsbehov. En sidan optimistisk
tolkning forutsitter neutrala sociala ingenjorer som vet precis nir det dr optimalt att
forindra arbetsférdelningen for olika samhillsfunktioner mellan centralmakt och
kommun.

Den lite mer pessimistiska (och i vart tycke mer realistiska) tolkningen, ér att den
vaga grundlagsformuleringen bidragit till att de som for tillfllet sitter pa regerings-
makten kan tillimpa szz tolkning av sjilvstyrelsebegreppet férhéllandevis godtyckligt.
Ibland kan detta innebdra en utvidgning av kommunernas befogenheter, men lika
ofta kan det fA till £6ljd att lokala sjilvstyresyttringar negligeras eller kors Gver ndr det
passar den sittande regeringens intressen och behov.

Vimenar att detta sitt att institutionellt reglera sjilvstyrelsen dr olyckligt. Det 6pp-
nar upp fr intressepolitik som férsvarar funktionsduglicheten i ett politiskt system
som sdger sig striva efter rittssdkerhet. Dirigenom riskerar det att pa sikt undergriva
det politiska systemets legitimitet. Vi dr kritiska till nuvarande reglering av den kom-
munala sjilvstyrelsen. Bristen pa grundlaggsskydd har méjliggjort ett lingtgdende
trixande med kommunstrukturen och fatt till £6ljd att lokala sjilvstyrelseyttringar
upprepade ganger tryckts tillbaka. Mot bakgrund av ndgra viktiga instrumentella ar-
gument har vi f6rskt lyfta fram behovet att grundlagsskydda den kommunala sjilv-
styrelsen.

Virt grundargument dr att fragor som rér kommunstrukturen 4 ena sidan, och fra-
gor som 16r sjilvstyrelsen 4 den andra, méste diskuteras samtidigt fr att en menings-
tull och nyansrik analys av primarkommunernas framtida roll i svensk samhillsorga-
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Figur 2. Rangordning av de fyra principiella losningarna

Val av kommunstruk-
tur?
Reglering av sjalvstyre?

Status quo:
290 kommuner; férhallandevis
manga, forhallandevis sma.

Fa och stora kommuner:
Sverige slar sasmman kommu-
ner.

Status quo:
Konstitutionellt illa reg-
lerat sjdlvstyre; gummi-
bandsprincip;
sjdlvstyret beroende av
riksdagsviljan.

I. Ndst minst tilltalande:
Kommunstrukturen ger god
potential for Tiebout- och Hay-
ekmekanismer, men bristen pa
skydd for sjilvstyrelsen omin-
tetgor till stor del potentialen
for savil effektivitets- som de-
mokrativinster.

3. Minst tilltalande:

Allt det goda som finns med
existerande kommunstruktur
férsvinner, och vi fortsitter
ha ett system med oskyddat
sjdlvstyre dar kommunpoliti-
ker hela tiden riskerar att
hamna i kndna pa riksdagsma-
joriteterna.

Grundlagsskyddad
sjalvstyrelse:

Genuint sjdlvstyre; ut-
jamningsambitioner
sanks; heterogenitet ac-
cepteras.

2. Mest tilltalande.
Mojliggér mellankommunal he-
terogenitet, har dirmed poten-
tial att forlosa Tiebout- och
Hayekmekanismer, stirker
ratten till sjalvbestaimmande
och vertikal maktdelning.

4. Nast mest tilltalande.
Moijliggor heterogenitet mel-
lan de fa enheterna, sa at-
minstone Hayekmekanismer
kan forlosas i viss man, star-
ker aven majligheten till ver-
tikal maktdelning.

nisation ska kunna féras. Med avstamp i detta konstruerades ett enkelt analysschema
ur vilket fyra principiella vigval f6r primiarkommunernas framtid presenterades. Det
enklaste sittet att rekapitulera vara huvudargument ér att presentera fyrfaltaren i vil-
ken alternativen nu rangordnas:

For att anvinda ett spelteoretiskt sprakbruk dr den ”dominerande strategin”, givet
vara premisset, att dra klarare grinser for det kommunala sjdlvstyret och grundlags-
skydda detsamma. Detta giller alltsa oavsett om vi viljer att behélla nuvarande kom-
munstruktur eller skapar firre och stérre kommuner. Hur grundlagsskyddet ska 16sas
i praktiken dr ett dmne som ligger utanfér vara ambitioner. Emellertid bér nimnas att
vért sitt att argumentera for ett grundlagsskydd liknar det som presenterades i Demo-
kratiutredningens slutbetinkande, dir man bl a konstaterade att ett medel att sikra
kommunernas handlingsutrymme 4r att skidnka den kommunala sjilvstyrelsen en
grundlags- och lagreglering med starka méjligheter till rittsprovning (SOU 2000:1).
Liksom de, menar vi att en sidan utveckling ska vila pd en klarlagd principiell grund
f6r hur uppgiftsférdelningen mellan stat och kommun bor se ut, exempelvis genom
upprittandet av en kompetenskatalog (Nergelius 2007).1?

Vilka dr d4 huvudargumenten fr att centralt placerade aktorer pa allvar ska Gvervi-
ga att grundlagsskydda en stark, kommunal sjilvstyrelse? Lit oss starta i den mest
Onskvirda rutan, alltsd didr kommunstrukturen behdlls och dir sjilvstyrelsen grund-

13 Exakt hur en sadan katalog bér utformas har vi ingen nirmare uppfattning om. Det har £6. inte Nergelius
heller, utan det 4r principen, att utmejlsa en kérna f6r vad en kommun far géra utan att staten ldgger sig i, han
intresserar sig for.
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lagsskyddas. De forsta argumenten £6r denna kombination dr zustrumentella och grun-
das pé antaganden om Tiebout- och Hayekmekanismer. Argumenten skjuter in sig pa
att kommunernas administrativa och ekonomiska effektivitet forbittras av ett starkt,
grundlagsskyddat sjilvstyre (1 sammanhanget talar Berggren med flera [2001: 158] om
Okad “resultatlegitimitet”). Antagandet dr att en stirkt, grundlagsskyddad sjilvstyrelse
far till £f6ljd att kommunpolitik borjar spela en storre roll. Dirfér blir det mer me-
ningsfullt f6r medborgaren att aktivt vilja mellan de politiska alternativen i kommu-
nen.

Nir politiken tilldts spela storre roll och den statliga styrningen minskar, kar san-
nolikt kommunala skillnader som har sitt ursprung i policyval. Detta antas fa tva vik-
tiga foljder. For det forsta stirks individernas valfrihet. De kan rdsta med fOtterna ge-
nom att flytta till de kommuner som levererar det servicepaket som bist stimmer
overens med deras preferenser (detta kallar vi "Tieboutmekanismen”). I f6rlingning-
en tros dirfoér enskilda kommuner bli inomkommunalt homogena. Dirmed minime-
ras de minoriteter som permanent blir 6verkérda av majoritetsbeslut, varigenom ock-
sd vilfardsforlusten av att minoriteterna inte far det servicepaket de 6nskar minskar.
For det andra leder 6kad mellankommunal heterogenitet till en konkurrens mellan
kommuner och stirker férutsittningarna for en experimentellt organiserad politisk
ekonomi. Den institutionella mangfalden gér att kommunerna kan jimféra sig med
varandra, lira sig av andras misstag och inspireras av andras framgangar (detta kallar
vi ”Hayekmekanismer”). Detta tros bidra till minskade vilfirdsforluster och bittre
effektivitet. Det finns dven grund for misstanken att 6kad mellankommunal konkur-
rens bidrar till att minska risken for offentlig korruption.

Vivill ocksa nimna att dessa instrumentella argument inte ar de enda som gor bibe-
hallen kommunstruktur och stark sjilvstyrelse till det normativt mest 6nskvirda for-
hillandet. Vi dr dven av 4sikten att kombinationen 4r den mest efterstrivansvirda ut-
ifrdn ett substantiellt argument for en ritt till sjalvbestimmande som bygger pa virdet
av individuel] antonomi. 1 Exlingsson & Odalen (2008) for vi fram ett sidant argument,
som kortfattat gar ut pa att en situation av mellankommunal heterogenitet och inom-
kommunal homogenitet, dir medborgare kan résta med fotterna, erbjuder mest i av-
seende att maximera inte endast individuella preferenser, utan dven den individuella
autonomin. I en politisk basorganisation bestiende av minga sjilvstyrande enheter
kan en medborgare aktivt vilja den enhet i vilken hon anser att hennes intressen dr
bist representerade och dirmed 6ka sitt sjilvbestimmande.

Sammantaget vilar virt argument f6r en stark, grundlagsskyddad kommunal sjilv-
styrelse huvudsakligen pd tva argumentationslinjer: dels instrumentella argument
som ror 6kad administrativ och ekonomisk effektivitet (grunden for s.k. ”resultatlegi-
timitet”); dels normativa, substantiella argument som r6r forstirkningar av den indi-
viduella autonomin. Inbakat finns dven en tredje argumentationslinje, nimligen att
grundlagsskyddet stirker inslaget av vertikal maktdelning i Sverige. Sammantaget far
dessa argument oss att rekommendera politiska arkitekter och presumtiva grundlags-
fader att grundlagsskydda sjilvstyrelsen.

Eftersom signalerna frin Ansvarskommittén indikerar sammanslagningar, finner vi
det realpolitiskt troligt att vi pd sikt hamnar i en situation dir valet stir mellan ruta tre
och fyraivir figur. I valet mellan dessa alternativ pliderar vi f6rbehallslést £6r ruta fy-
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ra. Emellertid uppstar demokratiproblem ndr vi rér oss frin den mest 6nskvirda ru-
tan (tva) till den vi tror dr realpolitiskt mest rimlig (fyra), d.v.s. om centralmakten val-
jer att bade grundlagsskydda sjilvstyrelsen och skapa firre kommuner.

Demokratibekymret kan ringas in pa féljande sitt: I detta scenario far vi policyskill-
nader mellan kommuner. G6rs kommunerna firre, och dirigenom ocksa geografisk
och befolkningsmissigt storre, 6kar skillnaden mellan den faktiskt férda politiken
och den av kommunens ytterlighetsviljare féredragna politiken. Om kommunerna ar
sma och manga ér detta inget stort problem. Ytterlighetsviljarna kan dé flytta till de
kommuner som bittre motsvarar deras preferenser. I ett system med fda kommuner
férsimras diremot férutsittningarna f6r saidana Tieboutmekanismer. Vi riskerar dar-
med att fd viljare som befinner sig 1 permanent minoritetsstillning som stindigt far
finna sig i att bli 6verkérda av majoritetsviljan. Med hinvisning till vira argument om
savil Tieboutmekanismen som virdet av individuell autonomi ar detta en situation
som bor undvikas.

Detta problem kan aldrig 16sas helt. Emellertid kan det atminstone mildras genom
att lagmissigt Sppna upp moijligheten for geografiskt samlade minoriteter att byta
kommuntillhérighet, antingen genom att de tilldts bilda en helt ny kommun eller ge-
nom sammangédende med en grannkommun. Denna garanti kan konstrueras utifran
en rejil 6versyn av den befintliga kommunindelningslagen, vars neutralitet 1 dagsliget
definitivt kan ifragasittas (jfr Erlingsson 2005). Befintlig lagstiftning limnar ett stort
tolkningsutrymme for regeringar vid bedémningar av huruvida en kommundel har
ritt till sjalvbestimmande eller inte. I en rittsstat bér man inte acceptera en lagstift-
ning som 6ppnar upp for godtycke, inte minst 1 sa pass pregnanta fragor som sadana
som r6r medborgarnas ritt till sjdlvbestimmande Gver de egna, lokala angeldgenhe-
terna.
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