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A purely party matter? On regional and local interests in constitutional policy

The purpose of this article is to examine regional and local interest organizations and
their participation in and influence on the field of constitutional policy. This is done
by studying the Swedish Association for Local Authorities and Regions (SALAR) and
its relationship with the Committee on Constitutional Reform (2004-2008). A com-
mon assumption in the literature is that the policy process on constitutional matters is
dominated by parties in government and patliament, and that interest groups do not
participate. The empirical investigation presented here, consisting of a large number
of interviews and analysis of official documents, shows that SALAR not only partici-
pated in the work of the Committee on Constitutional Reform, but also exercised
some influence on the committee’s final report. Therefore, the article argues that the
view of constitutional policy as a purely party matter no longer is valid. Instead, the
participation and influence of regional and local interests must also be recognized.

Introduktion

I den reviderade regeringsform som tridde ikraft den 1 januari 2011 har kommuner-
na erhallit ett “eget” kapitel. Kommunkapitlet bestar av sex paragrafer som bl.a.
handlar om den kommunala sjilvstyrelsens grund och den kommunala beskattnings-
ritten. En central paragraf, vilken av Thomas Bull och Fredrik Sterzel pekats ut som
den 7viktigaste” i1 kapitlet, dr paragraf tre (Bull & Sterzel 2010: 323). Den paragrafen
utgdrs av en proportionalitetsprincip som foreskriver att en inskrinkning av den
kommunala sjilvstyrelsen inte bor ”gd utéver vad som dr nédvindigt med hinsyn till
de dndamal som har féranlett den” (RF 14 kap. 3 §). Denna formulering inbegriper

1 David Feltenius 4r lektor och forskarassistent i statsvetenskap vid Umea universitet. Han vill tacka f6r syn-
punkter pd en tidigare version av foreliggande artikel, vilken presenterats pa Statsvetenskapliga férbundets
arsméte i Goteborg 2010 samt NORKOM i Abo hésten 2009. Ett stort tack for synpunkter riktas ocks il
Sverker Gustavsson, Shirin Ahlbick Oberg, Jessika Wide, Torbjorn Bergman, Magnus Blomgren och tva
anonyma granskare. Ett anslag frin Riksbankens jubileumnsfond till projektet Fonfattningsrefornz 2010: partierna
och politikens spelregler (P2007-0370:1-E) méjliggjorde denna forskning, Avslutningsvis, ett stort tack till alla poli-
tiker och jinstemin som medverkat till intervjuernal
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enligt férarbetena till grundlagsindringen att riksdagen regelmissigt maste prova
kommunernas sjilvstyrelseintresse nir begransningar évervags (Prop. 2009/10:80:
212-213).

Det nya kommunkapitlet, med regler som proportionalitetsprincipen, visar att den
subnationella nivan erhallit en mer framtridande position i grundlagen.” Den tes som
kommer att drivas i foreliggande artikel 4r att den aktuella grundlagsindringen skall
betraktas som ett resultat av ett aktivt deltagande 1 forfattningspolitiken av represen-
tanter fOr regionala och lokala intressen, nirmare bestimt Sveriges Kommuner och
Landsting (SKL). Denna tes drivs i polemik mot den traditionella bilden av organise-
rade intressens deltagande 1 forfattningspolitiken. Den bilden gar ut pa att deras del-
tagande dr tdmligen begrinsat, eftersom politikomradet domineras av partierna. Bil-
den av forfattningspolitiken som en ren partiangeligenhet hirleds fran Jérgen Her-
manssons studie ”Politik som intressekamp” (Hermansson 1993).

Hermansson har undersékt organiserade intressens deltagande 1 det statliga kom-
mittévisendet inom olika politikomraden. Han har kommit fram till att organiserade
intressens deltagande inom just det forfattningspolitiska omradet dr i det ndrmaste
obefintligt. Hermansson beskriver ddrfér forfattningspolitiken 1 termer av ett partino-
nopol, vilket innebdr att regeringen och riksdagens partier dominerar beslutsproces-
sen. Denna ordning skall jimféras med den som rader inom andra omraden som ex-
empelvis jordbruk och skola, dir deltagandet ar begransat till de nirmast berérda —
ett s.k. partsoligopo/ (Hermansson 1993: 45).

Det finns emellertid numera anledning att ifragasitta huruvida bilden av forfatt-
ningspolitiken som en ren partiangeldgenhet, utan inslag av vare sig regionala/lokala
eller andra typer av organiserade intressen, fortfarande dr giltig. En anledning ar att
den kontext inom vilken svensk forfattningspolitik utspelar sig har genomgitt stora
férindringar under de senaste decennierna. Kortfattat har denna férindring innebu-
rit att den centrala nivans makt forskjutits “uppat” och nedat” i det politiska syste-
met (John 2001; Maller 2003: 372; Kersbergen & Waarden 2004: 152-155; Marks &
Hooghe 2004; Peters & Pierre 2004; Bartolini 2005: 256). Med maktforskjutningen
“uppat” dsyftas Sveriges medlemskap i den Europeiska Unionen (EU), vilket beskri-
vits som den mest ” ... fundamentala férindringen av vart statsskick pa nidrmare
hundra dr ... ” (Bick & Larsson 2008: 77).

En maktforskjutning har ocksa skett "nedat” i det politiska systemet till den regio-
nala och lokala nivan. I Sverige dr det framf6r allt perioden fran sent 1970-tal fram till
tidigt 1990-tal som utmarks av decentralisering fran central till lokal niva. Exempel pa
det utgdrs av den nya socialtjnstlagen i botrjan av 1980-talet samt frikommunforso-
ket (Strandberg 2003: 204-205). Samtidigt pigar en process som besktivs i termer av
”spontan decentralisering”, vilken utmirks av att kommunerna frivilligt engagerar sig
iandra sektorer dn de som f6reskrivs av staten genom formella decentraliseringsbe-
slut (Pierre 2001: 115-117).

Maktfoérskjutningarna “uppat” och “nedit” innebir att styrningen numera sker
fran olika nivaer samtidigt — s.k. "flernivdstyre” (fran engelskans “multi-level gover-
nance”) (Marks 1992; Marks 1993; Marks 1997; Hooghe & Marks 2001; Bache &

2 Med den subnationella nivin avses den regionala och lokala nivan.
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Flinders 2004). Flernivéstyret har dock (med ndgra fd undantag) inte kommit att at-
féljas av ndgra omfattande konstitutionella reformer (Peters & Pierre 2004: 80). Det
térhallandet har skapat en klyfta mellan den politiska praktiken och den skrivna fo1-
fattningen dir den senare 1 dnnu mindre utstrickning kan sigas dterspegla den regio-
nala och lokala nivans faktiska maktposition.” I en ny kontext av flernivastyre kan det
férvintas att organisationer representerande regionala och lokala intressen har incita-
ment till att 6verbrygga denna klyfta genom ett aktivt deltagande i forfattningspoliti-
ken. Incitamentet till detta handlande kommer sig av att den skrivna férfattningen yt-
terst reglerar hur makten skall vara férdelad mellan olika nivaer i ett politiskt system.
En grundlagsreglering ger m.a.o. ett starkare skydd at den kommunala sjilvstyrelsen
jimfort med vanlig lag, eller normer som vuxit fram i den politiska praktiken. Som ex-
empel skulle den regionala och lokala nivans stillning i grundlagen kunna stirkas med
den tyska forfattningen som férebild. Enligt den tyska forfattningen kan av den loka-
la nivin upplevda ”brott” mot sjilvstyrelsen provas av en federal forfattningsdomstol
(Lidstrom 2003: 65; Schmidt 2003: 118).

Syftet med artikeln 4r att undersoka regionala och lokala intressens deltagande och
inflytande inom forfattningspolitiken genom fallet med SKI. och Grundlagsutred-
ningen. Férekommer det ett deltagande av SKL i anslutning till utredningens arbete?
En foljdfraga dr huruvida det handlar om ett deltagande med eller utan inflytande. Ett
deltagande 1 den politiska processen behéver inte per automatik ocksa implicera ett
inflytande. Det dr darfor viktigt att skilja pa begreppen inflytande och deltagande och
dven uppmarksamma huruvida det ena verkligen leder till det andra.

T artikeln dras slutsatsen att bilden av forfattningspolitiken som en ren partiangelé-
genhet inte lingre dr giltig. Istillet 4r det relevant att beskriva forfattningspolitiken 1
de delar som rér kommunernas roll och funktion 1 termer av ett partsoligopol dir po-
litiken utformas i ett samspel mellan riksdagspartierna och SKL. Denna slutsats dras
pé basis av en empirisk studie av SKL:s deltagande och inflytande i anslutning till
Grundlagsutredningen (2004-2008). Studien baserar sig pa ett omfattande intervju-
material och dokumentstudier. Intervjuer har genomférts med samtliga ledaméter i
Grundlagsutredningen, liksom med politiker och tjansteman i SKIL..

I det féljande avsnittet formuleras studiens teoretiska utgingspunkter. Dessutom
diskuteras studiens genomférande och sjilva operationaliseringen av centrala be-
grepp som “deltagande” och “inflytande”. I det tredje och fjirde avsnittet underséks
SKL:s forfattningspolitiska stindpunkter samt deras deltagande och inflytande i an-
slutning till Grundlagsutredningens arbete. Avslutningsvis summeras studiens vikti-
gaste resultat. Dessutom redovisas ett par utgangspunkter for fortsatt forskning pa
omradet.

3 Hernivastyret bidrar dirmed till att férstirka den redan existerande ordningen i Sverige dir férekomsten av
starka kommuner inte dr reglerad i forfattningen. Se: Gustavsson 2008: 132.
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Teoretiska utgdngspunkter

En ren partiangeldgenhet

Frigan om intresseorganisationers makt och inflytande inom férfattningspolitiken
tillh6r inte de allra mest utforskade. En méjlig bakomliggande orsak dr att forfatt-
ningspolitiska studier historiskt tenderat att fokusera pé konstitutionellt sanktionera-
de aktorer. Som en konsekvens av denna prioritering f6rbisigs manga ganger det fak-
tum att icke-konstitutionellt sanktionerade aktdrer, som intresseorganisationer, ocksa
kan ha en betydande roll i politiska system (Baumgartner & Leech 1998 : 46-47; Nau-
rin 2001: 19). Till £6ljd av pluralismens intag blev det emellertid vanligare med studiet
av organiserade intressens roll inom olika politikomraden. Fortfarande finns det dock
fa studier som problematiserar och analyserar deras roll inom just férfattningspoliti-
ken.

Nigra undantag finns emellertid och bland dessa dterfinns som nidmnts Jérgen
Hermanssons studie “Politik som intressekamp”.* Hermanssons studie har dock en
vidare ambition 4n att enbart studera organiserade intressen och forfattningspolitik.
Hans ambition dr ndmligen att utrdna organiserade intressens deltagande i utred-
ningsvisendet inom olika politikomriden, diribland det foérfattningspolitiska. I sin
unders6kning utgir Hermansson fran de tre idealtyperna partimonopol (deltagande
av regeringen och riksdagens partier), partsoligopol (deltagande begrinsat till de nér-
mast berérda) och participationsmarknad (brett och fritt deltagande av organiserade
intressen) (Hermansson 1993: 45-46).

Undersokningen visar att partimonopolet dr i det ndrmaste helt dominerande inom
forfattningspolitiken och mycket starkt inom skattepolitiken. Partsoligopolet dr
framtridande inom omraden som sysselsittning, jordbruk, bostidder och skola. Parti-
cipationsmarknaden dominerar inte inom nagot av de studerade omradena, men ir
dnda tydlig inom omriden som socialférsakringar, territorium och media (Hermans-
son 1993: 429).

Resultatet angdende det férfattningspolitiska omradet baserar sig pa sammansatt-
ningen av statliga kommittéer verksamma under perioden 1920-1978. Endast i ensta-
ka fall hade utredningarna ett inslag av andra ledaméter dn de fran ett parti (Hermans-
son 1993: 170-173). Detta resultat férklarar Hermansson med att det férfattningspo-
litiska omradet inte berér medborgarnas vardag. Dirmed blir det ointressant for ex-
empelvis idérorelser att vara med och paverka inriktningen av forfattningspolitiska
utredningar (Hermansson 1993: 180).

Fran government till flernivéastyre

Som nidmndes inledningsvis har den kontext inom vilken svensk forfattningspolitik
utspelar sig genomgitt stora forindringar under de senaste decennierna. En av for-
indringarna beskrivs i termer av en utveckling fran government till flernivastyre (multi-le-
vel governance). Begreppet government utgér en idealtyp av nationalstatens organi-
sering. Enligt denna idealtyp dr staten strikt hierarkiskt organiserad med den regiona-

4 Ettannat undantag utgérs av: Rothstein 1992: 195-217.
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la och lokala nivan underordnad central niva (John 2001: 6-9). Hierarkin inom natio-
nalstaten har emellertid kommit att f6rsvagas 1 och med att den subnationella nivan
starkt sin makt (Loughlin et al. 2011: 4-5).

En av orsakerna till denna utveckling dr framvixten av den Europeiska Unionen
(EU), vilken enligt Stefano Bartolini paverkat relationerna mellan olika politiskt ad-
ministrativa nivier inom nationalstaten. Enligt Bartolini har medlemskapet i EU bi-
dragit till att stirka den subnationella nivans mojligheter att pa egen hand hantera
problem och stimulera ekonomisk utveckling inom det egna territoriet. Det har skett
genom EU:s strukturfonder, policy fér grinséverskridande samarbetsprojekt samt
politiska organ for deltagande som Regionkommittén (Bartolini 2005: 256-81).

Sammantaget har det alltsi kommit att uppstd en ny ordning dir nationalstaten
kommit att utmanas bade uppifran och nedifrin i fraiga om makt och styrning (Jer-
neck 2000:17; LeGales 2003:393; Miller 2003:372-373). Det dr denna nya ordning
som fdngas in av begreppet flernivastyre (Marks 1992; 1993; 1997; Hooghe & Marks
2001; Baldersheim & Stahlberg 2002).

Som en f6ljd av den subnationella nivins 6kade makt har dess representanter pa
central niva blivit allt viktigare aktOrer i politiska system. Ett exempel hirrér fran
Danmark dir Jens Blom-Hansen valt att betrakta organisationen Kommunernes
Landsforening (KL) 1 termer av en “fjerde statsmagt” (Blom-Hansen 2002: 223-224).
Ett annat exempel frin den debatten hérrér fran det svenska politiska systemet dir
organisationen Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) har omndmnts 1 termer av
en ”pseudoregering” (Upsala Nya Tidning 2009-09-28).

Betydelsen av SKL i det svenska politiska systemet har illustrerats av Stig Montin.
Enligt Montin spelar férbundet en betydande roll i utformningen av styrning och an-
svarsfordelning mellan stat och kommun. Han menar att den fragan avgors i “for-
handlingar mellan framf6r allt statsmakterna och Sveriges kommuner och landsting
(SKL)” (Montin 2008: 206). Denna ordning ir dock informell och inte fist pa papper,
vilket far konsekvenser for forhéllandet mellan den levande och skrivna férfattning-
en.

Flernivéastyre och grundlagen

I den vetenskapliga litteraturen utgdrs ett centralt antagande av att flernivastyret inte
ar sprungen ur forfattningen, utan snarare utmirks av en ”férhandlad ordning”. Som
exempel nimns EU som férhandlats fram av medlemsstaterna for att i ett senare ske-
de regleras i ett férdrag (dvs. EU:s motsvarighet till forfattning) (Peters & Pierre
2004: 80). P4 samma sitt kan flernivastyret med avseende pa férhallandet mellan den
centrala och subnationella nivin komma att regleras i grundlag, men sa har dock inte
kommit att ske i nagon stérre omfattning. Enligt Peters och Pierre har skrivningar
om ansvarsférdelning i linders konstitutioner forblivit intakt:

5 Ytterligare ett exempel hirror fran det amerikanska politiska systemet. Donald H. Heider har studerat hur
subnationella intressen utvecklat sin nirvaro i Washington och beskriver dessa 1 termer av ett ” ... ’third
house’ of elected representatives at the national level” (Haider 1974: 306).
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we have seen very few cases of constitutional reform accompanying the emer-
gence of multi-level governance” (Peters & Pierre 2004: 80).

Denna situation riskerar enligt Peters och Pierre att f6ranleda en allt storre diskrepans
mellan den skrivna forfattningen och den politiska praktiken. Férfattningen aterspeg-
lar m.a.o. i allt mindre utstrickning den subnationella nivans faktiska maktposition.

Utrban Strandberg har i olika sammanhang illustrerat denna diskrepans genom att
hinvisa till utlitanden fran Lagradet (Strandberg 2003; Strandberg 2007). I ett av
dessa utlitanden som gjordes i anslutning till den s.k. Stopplagen konstaterade Lagra-
det att regeringens ingripande visserligen inte var grundlagsstridig, men utgjorde ett
ingrepp i den kommunala sjilvstyrelsen. Den standpunkten tolkar Strandberg som ett
uttryck for att det kan sdgas existera tva versioner av den kommunala sjilvstyrelsen i
Sverige: En formell kommunal sjilvstyrelse reglerad i grundlagen, och uttolkad av
den politiska majoriteten i riksdagen, samt en kommunal sjilvstyrelse sprungen ur en
informell ordning (Strandberg 2003: 211).

For att atervinda till subnationella aktérer 1 form av intressesammanslutningar for
kommuner, regioner och landsting infinner sig fragan om hur de viljer att agera i en
kontext av flernivastyre. Den tes som undersoks 1 féreliggande artikel gar ut pa att
dessa aktorer har starka incitament till att 6verbrygga klyftan mellan den skrivna f6r-
fattningen och den politiska praktiken genom ett aktivt deltagande i férfattningspoli-
tiken. Deras deltagande skulle syfta till att stirka den subnationella nivins stillning i
grundlagen, vilken ytterst reglerar hur makten egentligen skall vara férdelad mellan
olika nivder inom ett politiskt system. En grundlagsreglering ger m.a.o. ett starkare
skydd it den kommunala sjilvstyrelsen jimfért med vanlig lag, eller normer som vux-
it fram 1 den politiska praktiken.

Denna tes implicerar att bilden av férfattningspolitiken som en ren partiangeligen-
het inte lingre dr giltig. Istillet kan det férvintas férekomma ett aktivt deltagande av
regionala och lokala intressen i form av SKLL.. Mot denna tes talar emellertid den om-
stindigheten att SKIL bestdr av partier. Skulle det visa sig att SKI. faktiskt deltar i for-
fattningspolitiken — 4r det inte fortfarande relevant att tala om ett partimonopol? Mitt
svar pi den fragan ir nekande. Aven om SKL bestar av partier ir organisationen pri-
miirt ett uttryck for en organisation f6r regionala och lokala intressen. SKL utgor sa-
ledes ett sdarintresse till skillnad fran partierna som har till uppgift att aggregera olika ty-
per av intressen och formulera helhetslésningar (Petersson et al. 2000: 29). Diremot
utgdr SKL inte vilken intresseorganisation som helst utan en mycket speciell sidan.
Den kan niamligen antas ha goda méjligheter till inflytande genom nitverk till de eta-
blerade politiska institutionerna (Jfr Rhodes 1986: 12).

Studiens genomfdrande

For att kunna uppfylla studiens syfte genomférs en empirisk undersékning. Den em-
piriska undersékningen vigleds av tre forskningsfragor dir begreppen “deltagande”
och ”inflytande” star i centrum. En férutsittning f6r savil deltagande som inflytande
ar att den organisation som studeras vill uppna nagot inom ett politikomrade. Utan
térekomsten av en agenda inom ett politikomrade dr det timligen meningslést att
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studera deltagande och inflytande. Den forsta forskningsfriagan handlar dirfér om
SKL:s forfattningspolitiska agenda 1 anslutning till Grundlagsutredningens arbete:
Finns det nagon agenda och hur ser den i s fall ut? For att kunna besvara den frigan
anvinds huvudsakligen skriftligt material publicerat av SKL, liksom intervjuer med
politiker 1 SKL.

Under férutsittning att det finns en agenda ér det relevant att gd vidare med den
andra forskningsfragan som handlar om deltagande: Hur har SKL:s deltagande sett ut
1 anslutning till Grundlagsutredningens arbete? Utgangspunkten for behandlandet av
den forskningsfragan utgdrs av Hermanssons slutsats om forfattningspolitiken som
ett partimonopol, vilken baserar sig pa observationer av utredningarnas sammansétt-
ning (Hermansson 1993:75). I min egen analys utgér emellertid sjdlva sammansatt-
ningen av en utredning bara en utav flera indikatorer pa deltagande. Utéver sjilva re-
presentationen i utredningen kommer dirfér foljande former av deltagande att un-
dersokas: Korrespondens med utredningen, samrad med utredningen som helhet
samt samrdd med enskilda ledamoter.

Organisationens deltagande underséks utifran ett empiriskt material bestdendes av
intervjuer med representanter for partierna i SKI, ledaméterna 1 Grundlagsutred-
ningen® samt ndgra ledaméter i expertgruppen om den kommunala sjilvstyrelsens
grundlagsskydd. Intervjuerna har i regel utférts genom personliga méten, men nagra
politiker 1 SKLL har intervijuats per telefon. Utdver intervjuerna har skriftlig dokumen-
tation nyttjats i form av offentligt tryck, skrifter frain SKI. samt arkiverat material fran
Grundlagsutredningen.

Den tredje forskningsfragan handlar om huruvida deltagandet resulterat i ett infly-
tande. Det ar viktigt att skilja pd begreppen “deltagande” och inflytande” och upp-
marksamma huruvida det ena verkligen leder till det andra. I en klassisk artikel av
Sherry R. Arnstein papekas att deltagande langt ifrin alla ginger utgdr en garant for
ett reellt inflytande (Arnstein 1969). Forskningsfrigan om inflytande besvaras med
hjilp av Robert A. Dahls klassiska definition didr A anses ha haft ett inflytande 6ver B
om A fatt B att g6ra ndgot denne inte annars skulle ha gjort (Dahl 1963: 40-41). Over-
satt till just detta fall handlar det om att finna beldgg for att SKL f6rmadtt utredningen
att presentera forslag som den annars inte skulle ha presenterat. En central uppgift dr
ddrfor att underséka om det finns en Gverensstimmelse mellan SKL:s stindpunkter
och utredningens slutsatser.

Efter jimforelsen mellan SKL:s stindpunkter och utredningens slutsatser intrider
det andra steget i analysen, nimligen att s6ka utréna huruvida en eventuell 6verens-
stimmelse beror pa att SKL haft ett inflytande. Det 4r i detta skede som de metodo-
logiska problemen hopar sig for alla forskare som intresserar sig for det empiriska
studiet av makt och inflytande (Cammisa 1995: 32). Det dr ndmligen utomordentligt
svart att sdkerstilla att det 4r just A som fatt B att géra nagot denne inte annars skulle
ha gjort.

Istallet 61 att inta den uppgivna positionen att det ddrmed ar lika bra att stryka fra-
gor om makt och inflytande (se diskussion i Naurin 2001: 132-133), menar jag att
forskaren dnda 6dmjukt bor nirma sig dessa fragor. Det bor ske genom att beakta oli-

6 Treferenslistan anges emellertid enbart de intervjupersoner som det hinvisas till i texten.
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ka typer av material som intervjuer med de inblandade aktérerna samt skriftliga kél-
lor. Utifran dessa killor bor forskaren kunna redovisa empiriska beligg och argumen-
tera f6r huruvida det dr sannolikt att en aktdr haft ett inflytande. Genom detta trans-
parenta férfarande forses lisaren med mojligheter att ta stillning till argumentatio-
nens hillbarhet.

I det f6ljande introduceras ldsaren till SKlL:s forfattningspolitiska stindpunkter i
anslutning till Grundlagsutredningen. Darefter undersdks huruvida organisationen
deltagit i anslutning till utredningens arbete genom kanaler som “plats i utredningen”
och 7samrdd”. Avslutningsvis underséks och diskuteras huruvida detta deltagande
varit med eller utan inflytande f6r organisationen.

SKL:s forfattningspolitiska standpunkter

Europakonventionen om kommunal sjdlvstyrelse

For att £6rsta bakgrunden till SKL:s férfattningspolitiska agenda utgdr en viktig ut-
gangspunkt den Europeiska konventionen om kommunal sjilvstyrelse.” I mitten av
1980-talet utarbetade Europaridets permanenta kommunkongress (Congtress of Lo-
cal and Regional Authorities — CLRAE), en europeisk konvention om kommunal
sjalvstyrelse.® Sverige kom i slutet av 1980-talet att ansluta sig till konventionen ge-
nom ett riksdagsbeslut. I en utvirdering av konventionens efterlevnad i Sverige, 1 regi
av CLRAE, uppmirksammades det grundlagsreglerade férhallandet mellan stat och
kommun (fér en svensk 6versittning av rapporten, se: Sveriges Kommuner och
Landsting 2005).

I utvirderingen konstaterar CLRAE 4 ena sidan att principen om kommunal sjilv-
styrelse liksom den kommunala beskattningsritten var grundlagsreglerade, men 4 den
andra sidan att grundlagen var otydlig. Denna otydlighet gav upphov till olika tolk-
ningar angiende den kommunala sjilvstyrelsen av instanser som Lagradet och riksda-
gens konstitutionsutskott. En av CLRAE:s rekommendationer var dirfér att Grund-
lagsutredningen 1 sitt kommande arbete utarbetade f6rslag om hur den kommunala
sjalvstyrelsens stillning skulle kunna ”férbattras” i regeringsformen (Sveriges Kom-
muner och Landsting 2005: 33-34).

Bland de konkreta férslagen mirks en tvistelésningsmekanism i hindelse av en
konflikt mellan central och lokal niva angiende tolkningen av den kommunala sjilv-
styrelsen. Tvistelésningsmekanismen skulle kunna ta sigi uttryck i form av en forfatt-
ningsdomstol. Ett alternativ var att inrdtta en parlamentarisk nimnd som skulle kun-
na hora bigge parter — dvs. stat och kommuner/landsting (Sveriges Kommuner och
Landsting 2005: 42-43).

7 Enannan viktig utgangspunkt utgérs av SKL:s féregangares agerande i anstutning till tidigare férfattningsut-
redningar, se: Feltenius 2010.

8  Congress of Local and Regional Authorities (CLRAE) bestér av foretridare fran den subnationella nivan i
Europaridets medlemslinder. Representanter fran Sverige foreslas av SKIL och utses formellt av den svenska

regeringen.
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SKL:s agenda

Med Europaradets utlitande i ryggen presenterade SKL ar 2006 sin syn pé grundlags-
skyddet av den kommunala sjilvstyrelsen i positionspappret “’Statens styrning av
kommuner, landsting och regioner”.” 1 positionspappret, som antogs av respektive
térbund 1 juni 2000, preciseras ett forslag till innehall i grundlagsregleringen av det
kommunala sjilvstyret. Forslaget bestir av tvd huvudled: Dels grundliggande princi-
per £6r férhallandet mellan stat och kommun, dels specifika procedurer i beslutspro-
cessen pi central nivé i frigor som berdr den regionala och lokala nivin.!?

1 positionspappret markeras inledningsvis behovet av att i RF ndrmare definiera
innebdrden av begreppet "kommunalt sjilvstyre”. Den definition som foreslds gir ut
pé att kommunalt sjilvstyre handlar om ritten och ansvaret f6r invanare i en kom-
mun eller ett landsting att sjdlva fa styra “angeldgenheter som har ett lokalt resp. regi-
onalt intresse och som inte genom lag tillkommer annan” (Sveriges Kommuner och
Landsting 20006: 21).

Dirutdver preciseras tvd centrala principer som enligt SKIL borde grundlagsfistas
och vigleda statens styrning av kommuner, landsting och regioner. De principer som
betonas handlar om nationella virden respektive medel. Den forstnimnda principen gar
ut pa att beslut som medfdr begrinsningar av den kommunala sjélvstyrelsen enbart
far fattas under forutsittning att det dr nédvindigt for att tillgodose visentliga natio-
nella virden. Den andra principen for beslutsfattande handlar om mzedel. Statens styr-
ning av underliggande nivaer skall ske med medel som dels inte innebir en begrins-
ning av den kommunala sjilvstyrelsen, dels inte 4r mer omfattade 4n vad som behévs
for att uppni de nationella virden som efterstrivas.!! (Sveriges Kommuner och
Landsting 2006: 10). SKL efterstrivar alltsa 1 praktiken nagon slags proportionalitets-
princip, dvs. att inskrinkningar av den kommunala sjilvstyrelsen maste sta i propor-
tion till uppnaendet av viktiga nationella virden.

For att sikerstilla att de ovan nimnda principerna tillimpas i praktiken énskade
SKL ocksa se vissa grundlagsreglerade procedurer 1 beslutsprocessen pa central niva:
Konsekvensanalys, overliggningar, sjilvstyrelseprévning och utvirdering (Sveriges
Kommuner och Landsting 2006: 10-11). I beslutsprocessens inledande skede skulle
regeringen, forutsatt att lagforslaget paverkade kommun och landsting, féreta en &on-
sekvensanalys av forslagets implikationer f6r den kommunala sjilvstyrelsen. Analysen
skulle bl.a. beréra forslagets kostnader f6r kommuner och landsting och hur dessa
kostnader skulle finansieras av staten. P4 basis av konsekvensanalysen skulle reger-
ingen sedan kalla SKL till dverliggningar. Under 6verliggningarna skulle det féras pro-
tokoll, vilket senare bilades regeringens forslag till riksdagen (Sveriges Kommuner
och Landsting 20006: 10).

9 Detir ett hogst rimligt antagande att CLRAE:s rapport bade paverkade och paverkades av SKI.. 1 det f6rst-
nimnda fallet Asyftas att rapporten fick betydelse for férbundets stindpunkter gentemot Grundlagsutred-
ningen. I det sistndmnda fallet dsyftas att rapporten samtidigt innehallsméssigt kan ha paverkats av SKKL. Det
férekom namligen kontakter mellan SKIL och rapportens forfattare, vilket framgar av ett appendix till rappor-
ten. CLRAE (2005).

10 Foljande framstillning har ocksé presenterats i: Feltenius 2010.

11 Dessutom patalades behovet av att staten 1 samband med inférandet av ny lagstiftning bidrog med ekono-
miska medel for att ticka kommunernas Skade utgifter.
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I samband med riksdagsbehandlingen skulle det finnas en grundlagstist mojlighet
till salvstyrelseprovning 1 riksdagen. I samband med att den prévningen féretogs av an-
svarigt utskott 1 riksdagen skulle SKL kallas till 6verldggningar. Resultatet av 6ver-
liggningarna skulle dterfinnas i utskottsbetdnkandet. Avslutningsvis 6nskade SKL se
att regeringen utforde en arlig wtvdrdering av situationen fér den kommunala sjilvsty-
relsen. Den utvirderingen skulle meddelas riksdagen 1 form av en skrivelse (Sveriges
Kommuner och Landsting 2006: 10-11).

I anslutning till positionsdokumentet férekom inga reservationer bland partierna i
SKL angiende synen pa den kommunala sjilvstyrelsen. Det ér intressant med tanke
p4 att det i andra sammanhang gar att skénja gradskillnader mellan partierna i friga
om synen pa den kommunala sjilvstyrelsen (Strandberg 1998). Denna omstindighet
forklarar férbundets vice ordférande Carola Gunnarsson (C) med att den kommuna-
la sjalvstyrelsen och finansieringsprincipen utgdr “grunden fér SKL:s arbete”. Det
spelar ddrfor ingen roll vem 1 SKL:s styrelse man talar med, budskapet blir detsamma
(Intervju, Gunnarsson, 2009-06-09).

Sammanfattningsvis kan det konstateras att SKI. hade en ambitis agenda i anslut-
ning till Grundlagsutredningens arbete med krav som syftade till att stirka grundlags-
skyddet for den kommunala sjilvstyrelsen. I det féljande underséks organisationens
mojligheter till att kunna féra fram denna agenda genom ett deltagande 1 anslutning
till Grundlagsutredningens arbete. Undersékningen kommer att visa att férbundets
deltagande dgde rum genom tva huvudkanaler: Férbundskanalen samt partikanalen.

Kanaler for deltagande

Forbundskanalen

Efter att Svenska Kommunférbundet och Landstingstérbundet nétts av beskedet
om tillsittandet av en grundlagsutredning hésten 2003 skickades en skrivelse till re-
geringen. I skrivelsen yrkades det pé att utredningen tog upp frigan om ett vidgat
grundlagsskydd f6r den kommunala sjilvstyrelsen. Férbunden gjorde ocksa klart f6r
regeringen att de férvintade sig att f4 medverka i det kommande utredningsarbetet
(Svenska Kommunférbundet & Landstingsférbundet 2004-02-27). Trots begiran
om att fa delta i kommittéarbetet gavs SKL ingen representation i sjilva kommittén
som huvudsakligen blev parlamentariskt sammansatt.

Utredningen, som antog namnet Grundlagsutredningen, startade sitt arbete 2004. 1
direktiven till utredningen nimndes inte fraigan om den kommunala sjilvstyrelsen ex-
plicit. Tvirtom pekades den frigan ut som hemmahérandes 1 Ansvarskommittén
(Dir. 2004:96). Trots denna markering i direktivet kom frigan om den kommunala
sjalvstyrelsen att hamna i Grundlagsutredningen, efter kontakter med Ansvarskom-
mittén (Intervju, Magnusson, 2009-02-11).

Som ett led i Grundlagsutredningens arbete med frigan om den kommunala sjilv-
styrelsens grundlagsskydd tillsattes en expertgrupp. Den gavs 1 uppdrag att ta fram
forslag pa “fylligare riktlinjer f6r den kommunala sjélvstyrelsens reella inneb&rd”. Ex-
pertgruppen uppmanades vidare att uppmérksamma det arbete som utférdes i mitten
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av 1990-talet av Kommittén om den kommunala sjilvstyrelsens grundlagsskydd
(Grundlagsutredningen 2006-08-17).!2

SKL kom att delta 1 expertgruppens arbete. En av férbundets jurister, Hikan Torn-
gren, kom nimligen att knytas som medlem till gruppen.'® Aven om SKL inte gavs
ndgon formell representation i sjilva Grundlagsutredningen, kom organisationen allt-
sd att beredas plats i den grupp som skulle bereda den del av utredningens arbete som
handlade om grundlagskyddet av den kommunala sjélvstyrelsen.

Férbundet gavs dock inte enbart méjlighet till deltagande genom en formell repre-
sentation 1 expertgruppen, utan dven genom &verliggningar med Grundlagsutred-
ningen. Dokument fran Grundlagsutredningens diarium visar att SKL skickat in en
skrivelse till utredningens kansli daterat den 13 februari 2008. I skrivelsen vilkomna-
des utredningens ledamoter till 6verligeningar med SKL (Grundlagsutredningen:
Dnr. Ju2004:11/2008/40).

Overléggningar dgde rum den 13 mars 2008 1 SKL:s lokaler pa Hornsgatan i Stock-
holm. Frin utredningen kom sex ledaméter inklusive ordféranden Per Unckel. Dess-
utom deltog utredningens huvudsekreterare Anders Eka och sekreterare Lars-Ake
Strom. SKL representerades bl.a. av den hégsta politiska ledningen med Anders Kna-
pe och Carola Gunnarsson i spetsen (Grundlagsutredningen: Dnr. Ju 2004:11/2008/
40).

Enligt Gunnarsson (C), férbundets vice ordférande, hade motet karaktiren av en
“slutdiskussion” infér utredningens arbete med att sammanstilla huvudbetinkandet.
Det handlade dirfér inte om ndagon ensidig information frin utredningens sida, utan
det gavs méjlighet till ett samtal (Intervju, Gunnarsson, 2009-06-09). Métet upplev-
des ocksd som virdefullt av Anders Andersson (KD) som menar att denna typ av
moten ger mojlighet att positionera “’stindpunkter som giller hela kommunsektorn”
(Intervju, Andersson, 2009-06-09). Lennart Gabrielsson (FP), férbundets tredje vice
ordférande, minns att det férdes en dialog om vart utredningen befann sig i arbetet,
hur férslagen sag ut och vilka bitar SKIL. saknade i utredningen (Intervju, Gabrielsson,
2009-04-29).

Partikanalen

Foérutom férbundskanalen férfogade SKIL 6ver ytterligare en kanal in till utredning-
en. Den kanalen, vilken tituleras “partikanalen”, bestar av kontakter mellan parti-
grupperna i SKL och respektive partis ledamot i utredningen. Partigruppen i SKL ut-
g6t en arena dir kommun- och landstingspolitiker med uppdrag i férbundet koordi-
nerar sitt arbete. M6tena dger rum ungefir en gang i manaden och sker i anslutning till
styrelse och beredningar. Gruppernas storlek varierar beroende pa hur méanga repre-
sentanter partierna har i styrelse och beredningar. De tva stOrsta partigrupperna dr

12 Kommitténs betinkande gick ut pa remiss, men féranledde aldrig nagon proposition. Representanter fran
SKLs foregangare fanns med i utredningen, t.ex. var Ilmar Reepalu ledamot (SOU 1996:129).

13 Forutom Torngren bestod expertgruppen av regeringsradet Marianne Eliason (ordférande), departements-
radet Johan Ho6k, professor Tom Madell, professor Lena Marcusson, professor Anders Lidstrém och
docent Urban Strandberg;
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Socialdemokraterna och Moderaterna, och de tva minsta dr Vinsterpartiet och Milj6-
partiet.

Foretridare f6r samtliga partier i SKI uppger att de haft kontakt med partiets leda-
moter 1 Grundlagsutredningen. Dessa kontakter har dgt rum pa partigruppsmoten i
SKL, men ocksa i andra sammanhang. Anders Knape (M) berittar att han haft kon-
takter med moderata ledaméter 1 Grundlagsutredningen i syfte att féra fram SKl:s
staindpunkter (Intervju, Knape, 2009-11-19). Detta bekriftas ocksa av Henrik von
Sydow (moderat ledamot i Grundlagsutredningen) som deltog pé ett av Moderater-
nas partigruppsmoten 1 SKL. Dirutéver har en viktig kontaktyta gentemot kommun-
och landstingspolitiker utgjorts av Moderaternas kommunala rikskonferens (Intervju,
von Sydow, 2009-02-00).

Enligt Carola Gunnarsson (C) har grundlagsfrigan utgjort ett formellt drende pa
dagordningen under tre av Centerpartiets méten i férbundet och da har en av partiets
representanter i utredningen deltagit (Intervju, Gunnarsson, 2009-06-09). Anders
Andersson (KD) berittar att partiets representant i utredningen kontinuerligt stimt
av med politiker i kommuner och landsting och kommit till partigruppen i ligen dir
det funnits olika vidgar att ga 1 utredningen”. Darf6r har det enligt Andersson funnits
moéjlighet att informera om vilken vig som férordas av Kristdemokraterna i SKL (In-
tervju, Andersson, 2009-06-09).

Lena Mikko (S) uppger att partigruppen triffat ledaméter i utredningen ”vid ett par
ganger minst”, vilket varit virdefullt. Kontakterna har nimligen erbjudit méjligheten
att pa ett tidigt stadium kunna “resonera kring frigor vi tyckte var viktiga och olika
synsitt och féra fram det” (Intervju, Mikko, 2009-05-27). Lennart Gabrielsson (FP)
menar att det skett ”otaliga” kontakter med en av partiets representanter 1 utredning-
en. Utover deltagande pa partigruppens moten har det handlat om informella kontak-
ter da partiets representant i utredningen tagit kontakt med Gabrielsson eller vice ver-
sa. Dessa kontakter har enligt Gabricelsson erbjudit en méjlighet att f6ra fram stind-
punkter till partiets representant i utredningen. Ofta har det handlat om att diskutera
en gemensam hallning ”Hur skall vi se pa det hir tillsammans? Kan vi hitta en gemen-
sam formel?”’(Intervju, Gabrielsson, 2009-04-29).

Foretridare for de tvda mindre partierna trycker pa de informella kontakterna, sna-
rare dn kontakter i samband med partigruppsméten, vilka skett vid nagot enstaka till-
flle. Vinsterpartiets Emil Berg framhiller, férutom sjilva partigruppen, betydelsen
av dragningar i partistyrelsen och samtal per telefon (Intervju, Berg, 2009-06-08). Mil-
jopartiets Daniel Helldén uppger att kontakterna med pattiets representant i utred-
ningen inte varit ’sa omfattande”, utan skett nir det varit ndgot pa ging i SKL. som
skall stimmas av mot partiets hillning centralt (Intervju, Helldén, 2009-06-02).

Sammanfattningsvis visar undersékningen att SKl.:s deltagande i anslutning till
Grundlagsutredningens arbete skett genom tva huvudkanaler: Dels f6rbundskanalen,
dels partikanalen. Nista friga dr i vad man SKl:s deltagande i Grundlagsutredning-
ens arbete haft en inverkan pd Grundlagsutredningens slutsatser kring den kommu-
nala sjilvstyrelsen. For att kunna ta stillning till den frigan undersdks hirndst 1 vad
man det rader en Gverensstimmelse mellan SKI.:s agenda och expertgruppens slut-
rapport.
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Deltagande med eller utan inflytande?

Expertgruppens rapport

Av foéregiende avsnitt har det framgitt att SKL haft regelbundna kontakter med
Grundlagsutredningen genom flera olika typer av kanaler. Deltagandet i expertgrup-
pen fir anses sarskilt viktig hirvidlag eftersom det gav férbundet méjligheter att pa
ett tidigt stadium influera utredningens diskussioner kring grundlagsskyddet av den
kommunala sjilvstyrelsen. Darfor riktas uppmarksamheten hirndst 4t frigan om det
finns en Sverensstimmelse mellan SKL:s agenda och expertgruppens slutrapport.
Expertgruppen dr inte bara central i detta sammanhang £6r att SKL erh6ll represen-
tation i gruppen, utan dven eftersom forslagen 1 slutrapporten ocksd i stor utstrick-
ning kom att antas av Grundlagsutredningen, och i ett senare skede av regering och
riksdag (Prop 2009/10:80).

Expertgruppen presenterade sin slutrapport hésten 2007 och rapporten liknar i allt
visentligt ett vanligt kommittébetinkande. Vid beaktandet av expertgruppens férslag
kan det konstateras att det i flera avseenden 6verensstimmer med de stindpunkter
som intagits av SKL.. En av SKL:s standpunkter gick ut pd att den kommunala sjilv-
styrelsens innebord skulle konkretiseras 1 RE. Det kom ocksa att féreslas av expert-
gruppen i form av en ny paragraf dtta i RI':s inledande kapitel:

Kommunerna handhar pa demokratins och den kommunala sjilvstyrelsens
grund lokala angeligenheter av allmint intresse om inte annat féljer av lag. Pa
samma grund handhar kommunerna de 6vriga angeldgenheter som bestimts i
lag (SOU 2007:93: 13).

Expertkommitténs forslag i denna del férser alltsa grundlagens princip om kommu-
nalt sjilvstyre med ett innehall, vilket 4r en stor skillnad 1 férhallande till 1974 ars RE.
Forslaget motiveras bl.a. med att RF borde spegla innehallet i kommunallagen dir det
redan finns skrivningar med den inneborden (SOU 2007:93: 47-51).14

En annan central fraga f6r SKIL handlade om att statens styrning 6ver kommuner
och landsting borde vigledas av en proportionalitetsprincip. Ett foérslag med den
innebdrden aterfinns ocksa i expertgruppens rapport. Enligt expertgruppens formu-
lering av sjélva principen fick ett riksdagsbeslut inte medféra en stérre inskrinkning
av det kommunala sjilvstyret 4n nédvindigt i férhéllande till sjilva dndamalet f6r be-
slutet:

En inskrinkning i den kommunala sjilvstyrelsen far aldrig g utéver vad som ér
noédvindigt med hinsyn till de dndamal som har féranlett den (SOU 2007:93:
14).

Expertgruppen menade att inférandet av en dylik princip i RI onekligen skulle ”inne-
béra en forstirkning av den kommunala sjilvstyrelsen” (SOU 2007:93: 56). Anled-
ningen var att all lagstiftning av relevans fér den kommunala sektorn skulle bedémas
utifran den principen.

14 Har asyftas Kommunallagen 2 kap. 1 §.
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SKL hade ocksa i olika sammanhang markerat behovet av ett reglerat samradsfor-
farande mellan stat och kommun. Det f6rslaget togs upp av expertgruppen som dess-
utom gjorde en direkt hinvisning till SKIL:s positionsdokument (SOU 2007:93:87-
88). Isitt yttrande om samradsforfarandet tar expertgruppen vid dir Ansvarskommit-
tén avslutade sin behandling av fragan. Ansvarskommittén hade féreslagit att samra-
det skulle 4ga rum inom ramen fOr ett nyinrittat organ inom regeringskansliet: “De-
legationen f6r samrdd mellan staten och kommunerna”. Eftersom delegationen inte-
grerades 1 regeringskansliet behévdes ingen rittslig reglering av sjilva samradet (SOU
2007:10: 107-118). Expertgruppen var inne pa samma linje, men kan sigas ha gatt ett
steg lingre dn Ansvarskommittén. Expertgruppen ansag nimligen att samradet skulle
forankras i grundlag och fortydligas i vanlig lagstiftning. !>

For att mojliggora lagstiftning kring ett samrad krivdes enligt expertgruppen en
komplettering av RE:s sjunde kapitel, andra paragrafen. Den kompletteringen fast-
stiller tydligt att regeringen ska// samrada med kommunerna:

Regeringen skall enligt vad som nidrmare angives i lag samrida med kommuner-
na i fragor av betydelse fér den kommunala sjilvstyrelsen eller som i 6vrigt dr
av betydande vikt fér kommunernas ekonomi och verksamhet (SOU
2007:93:14).

Regeringens samrad med kommunerna skulle alltsa enligt expertgruppens forslag fa
ett ordentligt skydd i grundlag, medan de narmare detaljerna meddelades i vanlig lag.
Lagen kunde féreskriva samradets deltagare, métesfrekvens och fraigeomriden (SOU
2007:93:87-90).

En friga som i viss man knyter an till den féregiende handlar om férhandsprov-
ning och efterhandskontroll av lagstiftning riktad mot kommunerna. I detta fall hade
SKL stillt krav pa sjilvstyrelseprévning och utvirdering, vilket i bigge fallen involve-
rade utskotten i riksdagen. Expertgruppen diskuterade i sin promemoria olika forslag
angiende férhands- och efterhandskontroll. Istillet for att involvera utskotten i riks-
dagen fastnade expertgruppen f6r en modell dir Lagridets granskning utvidgades till
att omfatta all normgivning av betydelse f6r den kommunala sjilvstyrelsen (SOU
2007:93: 90-92).

Ifraga om efterhandskontrollen limnade expertgruppen inga skarpare forslag. Det
var dock 6nskvirt att kommunerna gavs méjlighet till en rittslig prévning av om en
foreskrift var forenlig med den kommunala sjilvstyrelsen. I det fall Grundlagsutred-
ningen valde att limna f6rslag om en férfattningsdomstol menade expertgruppen att
det kunde mojliggora det £6r kommunerna att f2 till stind en ”abstrakt normkontroll”

(SOU 2007:93: 83-100).1¢

15 Ansvarskommittén foreslog att delegationen skulle férankras i form av en foreskrift utfirdad av regeringen.

16 Efter publiceringen av expertgruppens promemoria presenterade SKL ett nytt positionspappet. Av det
pappret framgir att SKI. 1 huvudsak anslét sig till expertgruppens forslag, vilka ansags “nyansera och kom-
plettera” forbundets tidigare stillningstaganden. (Sveriges Kommuner och Landsting 2008-02-08).
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Grundlagsutredningens slutbetdnkande

De f6rslag som lades av expertgruppen, och engagerade SKL, angiende grundlags-
skyddet av den kommunala sjilvstyrelsen kom att 6verforas till Grundlagsutredning-
ens slutbetdnkande. Det giller fragorna om ett fértydligande av den kommunala
sjalvstyrelsens innebord, en proportionalitetsprincip samt prévningar av lagforslag ur
ett sjilvstyrelseperspektiv.!” Ett viktigt undantag finns dock och det giller frigan om
ett formaliserat samradsférfarande mellan stat och kommun. Grundlagsutredningen
tog nimligen ingen riktig stillning i drendet, utan hinvisade till Ansvarskommittén.
Eftersom Ansvarskommittén lagt ett f6rslag i den aktuella fragan, vilket var under be-
redning inom regeringskansliet, ansdg Grundlagsutredningen inte att det fanns anled-
ning att ga in pa det forslaget i detalj (SOU 2008:125: 540-541).

Diremot féreslogs ett fortydligande av RE 7 kap. 2 § med féljande lydelse: ”Upp-
lysningar och yttranden ska ocksa i den omfattning som behévs inhdmtas frin kom-
muner.” Det var en dndring 1 férhallande till den gamla ordningen dir inget ndimns
om kommuner, bara om myndigheter, sammanslutningar och enskilda (SOU
2008:125:540-542). Det var dock lingtifran den I6sning som hade 6nskats av SKL. 1
sitt remissvar tillstyrkte férbundet visserligen utredningens férslag, men pdminde
samtidigt om att de 6nskade se en bestimmelse om ett formaliserat samrdd i RF utef-
ter det forslag som lagts fram i expertgruppens rapport (Sveriges Kommuner och
Landsting 2009-04-17).

Trots detta bakslag i friga om ett formaliserat samradsférfarande var férbundet pa
det hela taget positivt instéllt till Grundlagsutredningens slutbetinkande. I ett press-
meddelande frin férbundet beskrivs slutbetdnkandet i termer av ett “genombrott f6r
kommunsektorn i grundlagen” och “ett stort framsteg”. Férbundets ordférande An-
ders Knape menade att forslagen fran utredningen hade en avgérande betydelse for
kommunsektorns férutsittningar att géra ett bra jobb. Diribland nimndes forslaget
om ett inférande av en proportionalitetsprincip, vilken skulle vara vigledande for re-
gering och riksdag i samband med utformandet av lagstiftningsforslag med béring for
regional och lokal niva (Sveriges Kommuner och Landsting 2008-12-17).

Avslutningsvis kan det alltsa konstateras att det rader en betydande dverensstim-
melse mellan SKl.:s forfattningspolitiska agenda och expertgruppens slutrapport.
Denna slutrapport kom senare att transporteras vidare till Grundlagsutredningens
slutbetinkande med vissa justeringar. I vad man beror da denna 6verensstimmelse
pa att SKL utévat inflytande 6ver utredningen? Den friagan besvaras hirnist.

SKL:s inflytande

Frigan om aktorers inflytande 6ver politiken dr utomordentligt svir att besvara av
metodologiska skal. Fallet med SKL:s inflytande 6ver Grundlagsutredningen utgor
inget undantag hirvidlag. Det forefaller emellertid hogst sannolikt att SKI. faktiskt
haft ett inflytande 6ver utredningens slutsatser angaende den kommunala sjilvstyrel-

17 Givetvis genomfordes justeringar av de lagtexter som foreslogs av expertgruppen. En av de mer betydelse-
fulla justeringarna handlade om bruket av en proportionalitetsprincip dir expertgruppens anvindande av
otdet far aldrig” ersattes med ’bor”.
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sen. Det inflytandet skall enligt undersékningsmaterialet ha utévats 1 tva led: Dels i
samband med organisationens deltagande i expertgruppen, dels i samband med
Grundlagsutredningens 6éverviganden. I det f6ljande kommer dessa tvé led att gran-
skas ndrmare. Forst ut dr betydelsen av SKL:s deltagande 1 expertgruppen.

Av studien har det framgatt att SKL haft regelbundna kontakter med Grundlagsut-
redningen genom olika kanaler. Deltagandet i expertgruppen fir anses vara sirskilt
viktigt eftersom det gav férbundet mojligheter att pé ett tidigt stadium influera utred-
ningens diskussioner kring fragan om den kommunala sjilvstyrelsens grundlags-
skydd. Expertgruppen kom ocksé att ligga forslag som paé flera punkter lag nira de
forfattningspolitiska standpunkter som SKL tidigare redovisat.

En av orsakerna till denna éverensstimmelse har sannolikt att géra med att SIKKL:s
jurist Hakan Torngren deltagit 1 expertgruppens arbete. Inom ramen for expertgrup-
pen kunde han nidmligen driva SKI:s stindpunkter. Torngren berittar i en intervju
att” ... det dr klart att jag drev de kommunala stindpunkterna sa hart jag kunde. Jag
hade en god grund att std pé eftersom vi hade antagit det hir positionsdokumentet”
(Intervju, Torngren, 2009-06-11). Att SKL:s jurist deltog aktivt i diskussionerna be-
kriftas av expertgruppens medlemmar professor Anders Lidstrém och professor
Tom Madell (Intervju, Madell, 2009-11-10). Torngrens deltagande bedéms vidare ha
skett 1 egenskap av representant for just SKIL (Intervju, Lidstrém, 2009-11-05).

I vad man gav deltagandet i expertgruppen ett inflytande f6r SKI.? Min bedémning
ar att det forefaller hogst troligt att SKIL haft ett inflytande Gver expertgruppens slut-
satser: Dels med hinvisning till 6verensstimmelsen mellan expertgruppens forslag
och organisationens stindpunkter, dels med hinvisning till uppgifterna om Torn-
grens aktiva deltagande. Det skulle visserligen kunna férhalla sig pa det viset att ex-
pertgruppen nidde fram till sina slutsatser helt oberoende av SKL:s deltagande. I sd
fall skulle det implicera att medlemmarna i expertgruppen hade en klar samfilld agen-
da som rikade sammanfalla med de punkter som formulerats av SKL. Ett dylikt f6r-
lopp forefaller enligt min bedémning mindre troligt dn att SKL. faktiskt haft ett infly-
tande Gver expertgruppens slutsatser.

Realiserandet av expertgruppens férslag var dock beroende av ett godkidnnande av
Grundlagsutredningens ledaméter, vilket var lingt ifrdn en formalitet. Utredningens
ledamoter skulle kunna ha motsatt sig expertgruppens forslag, vilket ocksé skedde i
ett specifikt fall — det reglerade samradsforfarandet. I 6vrigt kom dock utredningens
ledaméter att acceptera expertgruppens forslag. Aven i detta led kan SKI. ha paverkat
ledamdéternas arbete genom kontakter i samband med 6verliggningar, skrivelser och
enskilt samrdd med respektive partigrupps ledamot i utredningen. Dirmed inte sagt
att samtliga ledaméter i utredningen paverkats pa samma sitt. Vissa ledaméter kanske
redan umgicks med tankar som var snarlika de stindpunkter SKL formulerat, medan
andra inte gjorde det. Ett enigt SKL. kan darfér ha bidragit till att underlitta en Sver-
enskommelse i utredningen mellan partierna.

Grundlagsutredningens ledamot Henrik Sjéholm (C) menar att SKL egentligen
inte gick lingre dn Centerpartiet i frigor om det kommunala sjilvstyret, men att orga-
nisationen diremot kan ha péverkat andra partier:
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Men med ett enigt SKI. med moderater och socialdemokrater i spetsen sa kan
man ju forestilla sig det men det dr omdjligt att avgora. Det férdndrade i vart
fall inte var uppfattning (Intervju, Sjéholm, 2009-02-05).

SKL var enigt 6ver partigrinserna i friga om grundlagsskyddet av den kommunala
sjalvstyrelsen. 1 samband med férbundets antagande av sin forfattningspolitiska
agenda gjordes inga reservationer. Denna enighet ver partigranserna kan i sin tur ha
bidragit till att sitta press pa de partier i utredningen som var tveksamma. Det argu-
mentet f6rs ockséd fram utav en av ledaméterna i utredningen:

Hade det inte varit sa att SKL tydligt visade var man stod och enigt sa tror jag
inte att vi hade kommit fram (Intervju, Hellsvik, 2009-02-04).

Utredningens ledamot Gun Hellsvik (M) menar att det fanns skillnader mellan Allian-
sen och Socialdemokraterna 1 frigor angdende den kommunala sjilvstyrelsen. Darfor
bedéms ett 6ver partigrinserna enigt SKL ha utgjort en viktig faktor 1 sammanhang-
et. Det bidrog nimligen till att skapa forutsdttningar f6r att komma Gverens 1 utred-
ningen (Intervju, Hellsvik, 2009-02-04). Hellsviks observation av att det fanns skillna-
der mellan de borgerliga partierna och Socialdemokraterna i synen pa den kommuna-
la sjalvstyrelsen far ocksa st6éd utav nagra av de 6vriga intervjuer som genomforts.

Betydelsen av ett enigt SKI. i svensk politik 1 stort har ocksa lyfts upp av den tidiga-
re statsministern Goran Persson. Han har kallat bildandet av SKL f6r en av de ”stora
forindringar” som dgt rum 1 svensk samhillsorganisation (Persson 2004: 234). Av en
senare intervju med Persson framgar att han uppfattar den éverordnade ideologin
inom SKL som att den regionala och lokala nivan skall vara “oberoende av staten”.
Dirmed har férbundet linge varit avpolitiserat” i den meningen att férbundet Gver
partigrinserna drivit denna hallning. Bildandet av det gemensamma férbundet SKL
har dirmed enligt Persson inneburit att statens position férsvagats (Intervju, Persson
2011-02-16). Denna enighet 6ver partigrinserna i synen pa den kommunala sjalvsty-
relsen kan siledes pekas ut som en viktig faktor bakom férbundets tyngd inte bara i
grundlagsfragan, utan i svensk politik i stort.

Sammanfattningsvis visar det studerade materialet pa att det rader en 6verensstim-
melse mellan SKL:s forfattningspolitiska agenda och Grundlagsutredningens forslag.
Frigan om huruvida SKL dirmed haft ett inflytande 6ver utredningens slutsatser
kring det kommunala sjilvstyret dr svar att besvara. Det material som studerats tyder
emellertid pé att det forefaller hogst sannolikt att sd har varit fallet. Det inflytandet
har utévats i tva led: Dels i samband med expertgruppens arbete, dels i samband med
Grundlagsutredningens 6verviganden.

Slutsatser

Undersokningen av SK1.:s deltagande och inflytande i anslutning till Grundlagsutred-
ningen visar att organisationen haft regelbundna kontakter med utredningen genom
tva huvudkanaler: Dels f6rbundskanalen, dels partikanalen. Férbundskanalen har er-
bjudit organisationen méjligheter att delta i anslutning till utredningens arbete genom
representation i en expertgrupp, overliggningar och skriftlig korrespondens. Repre-
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sentationen i expertgruppen fir anses sirskilt virdefull f6r organisationen eftersom
den gav moijligheter att pa ett tidigt stadium av utredningsprocessen kunna vicka £or-
bundets standpunkter. Expertgruppens rapport kom senare att utgdra underlag f6r
Grundlagsutredningens slutsatser angiende den kommunala sjilvstyrelsens grund-
lagsskydd.

Partikanalen har erbjudit méjligheter till samtal inom férbundets partigrupper med
respektive partis ledamot i utredningen. Foretridare f6r partier i forbundet uppger att
de haft besék pa SKL:s partigruppsmoten av det egna partiets ledamot 1 utredningen.
Besoken har av partiféretridare i SKIL upplevts som ett virdefullt komplement till
férbundskanalen, eftersom kontakterna med ledamoten erbjudit méjligheter till bade
insyn i utredningens arbete och att f6ra fram férbundets standpunkter.

Undersokningens resultat visar ocksa att det handlar om ett deltagande med infly-
tande. En jimforelse mellan férbundets stindpunkter och Grundlagsutredningens
forslag visar att de Gverensstimmer 1 stort. Konkret mirks det 1 fraiga om nya skriv-
ningar i RF om den kommunala sjélvstyrelsens innebérd, en proportionalitetsprincip
och en forstirkt férhandsprévning. Det skulle visserligen kunna férhalla sig sa att ut-
redningen hade en egen samfilld agenda som rakade sammanfalla med SKIL.:s stind-
punkter. Det studerade materialet tyder dock pa att det snarare handlat om att SKI.
faktiskt haft ett inflytande &ver utredningens slutsatser angiende den kommunala
sjalvstyrelsen.

Sammantaget pekar slutsatserna i riktning mot att bilden av férfattningspolitiken
som en ren partiangeligenhet maste omvirderas. Det forhaller sig inte pa sa vis att
forfattningspolitiken 1 utredningsstadiet formuleras av riksdagspartierna allena, utan
betydelsen av organiserade intressen maste uppmirksammas. I takt med nationalsta-
tens omvandling mot ett flernivastyre har regionala och lokala aktGrer vuxit sig star-
kare och utg6r en betydelsefull férhandlingspart f6r staten pé central nivéd inom flera
omraden, ddribland det férfattningspolitiska.

Att det existerar nagon dylik organisation som med samma intensitet som SKL haft
mojlighet att delta i anslutning till utredningens arbete har inte gatt att utlisa av un-
dersokningsmaterialet. Grundlagsutredningens diarium samt intervjuer med utred-
ningens ledamoter tyder visserligen pad att det funnits andra intressenter nirvarande
som Samiska Rittsférbundet, Svenskt Niringsliv och Agarfrimjandet. Det forefaller
dock snarare ha handlat om sporadiska lobbyinsatser 4n regelbundna kontakter. Jag
har ddrfor valt att stanna vid bilden av férfattningspolitiken som ett partsoligopol ddr
politiken utformas i ett samspel mellan riksdagspartierna och SKI. i de delar som be-
61 den kommunala sjilvstyrelsen.

En viktig uppgift for framtida forskning ar darfdr att préva denna slutsats om £61-
fattningspolitiken som ett partsoligopol. Det bor ske genom att f6rdjupa undersok-
ningarna av andra typer av organiserade intressens deltagande i férfattningspolitiken.
Ar det regionala och lokala intressen som utmirker sig i detta sammanhang eller finns
det andra exempel? Lika viktigt 4r det att i framtida forskning lyfta fram frigan om
hur partierna egentligen kanaliserar regionala och lokala intressen. Innebir férekom-
sten av SKL att fridgor angiende relationen mellan stat och kommun lyfts ut” ur pat-
tiernas interna processer med att jimka samman asiktspaket?
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I artikelns teoretiska avsnitt konstaterades att SKL utgor en speciell typ av intresse-
organisation med hinvisning till att den 4r sammansatt av partier. Just detta férhallan-
de vicker fragor kring hur linken egentligen ser ut mellan partiernas organisation i
SKL och moderpartiet. Féreliggande undersékning visar att det 1 partierna finns regi-
onala och lokala fraktioner vars dsikter i vissa fall snarare kanaliseras via SKL dn ge-
nom representanterna i utredningen. Det giller exempelvis frigan om samradsritt
tor SKL, vilken inte vann gehor i utredningen. Partierna har saledes inte férmatt att
jimka samman en gemensam héllning i alla frigor angaende relationen mellan stat
och kommun.

Den observationen ir intressant och fortjinar att uppmirksammas vidare. Ar det
en Okad splittring som vi bevittnar mellan nationella, regionala och lokala fraktioner
inom partierna riskerar det nimligen att pa sikt skapa problem fér den offentliga
maktutévningen. Anledningen till det 4r att en sidan utveckling skulle gé stick 1 stiv
emot en av de birande tankarna bakom I6sningen av fragan om det kommunala sam-
bandet (anknytningen riks- kommunalpolitik i de allmidnna valen) i den partiella f6r-
fattningsreformen fére 1974 ars beslut om en ny regeringsform. Efter att ha prévat
olika valtekniska l6sningar for att kunna bibehalla det kommunala sambandet i en en-
kammarriksdag landade partierna pa forslaget om en gemensam valdag for riks- och
kommunalval. Dirmed vilar ett tungt ansvar pa partierna sjilva att integrera riks- och
kommunalpolitik. Tappar partierna kommandot éver denna integrering riskerar det
att féranleda 6kade konflikter mellan olika nivéer i det politiska systemet. Det kan i sa
fall féranleda en ny diskussion om hur det kommunala sambandet egentligen bor se
ut i framtiden.

En annan angeligen forskningsuppgift dr att f6lja upp tillimpningen av de nya
skrivningar som tillkommit i RF angdende kommunerna. Det giller bland annat Lag-
radets anvindning av proportionalitetsprincipen. Kommer denna princip att féra en
tynande tillvaro i RF, eller anvindas aktivt av Lagradet? En ytterligare uppgift for
framtida forskning ar att félja SKl.:s fortsatta agerande i frigan om ett formaliserat
samrddsforfarande pa central niva. Det édr viktigt eftersom diskussionen om ett for-
maliserat samradsforfarande belyser en viktig principfraga: Hur lingt kan staten de-
centralisera makt och ansvar till regional och lokal niva utan att samtidigt ge avkall pa
den egna suveriniteten att utforma politikens innehall pd central nivd?
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