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SPECIALDESTINERADE STATSBIDRAG TILL
KOMMUNER UR RATTSLIG SYNVINKEL*

av Vilhelm Persson

1. Inledning

Sveriges kommuner har stor frihet att sjilvstindigt bestimma &ver sina eko-
nomiska angeldgenheter. Ibland onskar emellertid staten ge tydlig ledning
avseende vissa ekonomiska frhéllanden. D4 kan staten besluta att ge special-
destinerade bidrag, dvs. bestimma att bidrag ska anviindas till vissa utpekade
insatser.! Exempelvis kan kommuner fi speciella bidrag for att utbilda skol-
personal, for att géra miljévinliga investeringar eller for att 6ka kulturutbu-
det. Villkoren f6r bidragen kan vara utférligt reglerade i férordningar. De kan
emellertid ocksd vara mer 8ppet formulerade eller regleras i andra former,
sdsom i budgetbeslut av riksdagen eller i regleringsbrev beslutade av rege-
ringen. Ur riteslig synvinkel kan uppkomma frégor om huruvida alla villkor
har uppfylles och vilka foljder som annars uppkommer. I denna artikel disku-
teras hur sddana frigor kan hanteras.

Termen kommuner innefattar hir — om inte annat framgar — sivil lands-
ting som primirkommuner.” Till storsta delen finansierar dessa kommuner
sin verksamhet med egna skattemedel. Skatteintikterna uppgick till ca 65
procent av kommunernas totala intikter 2010. Drygt 21 procent av intik-
terna var statsbidrag. Resterande del var avgifter och 6vriga intikter.? Statsbi-
dragen 4r huvudsakligen generella, vilket innebir att kommunerna sjilva fir
bestimma &ver prioriteringar och anvindning.

Fran 91 av statsbudgetens anslag utbetalades emellertid specialdestinerade
statsbidrag. Dessa bidrag uppgick till 52,3 miljarder kronor. Dirav bekostade
23,1 miljarder kronor subventionssystemet for likemedel m.m. (Iikemedels-

Artikeln har peer review granskats.

Det finns 4nnu inte nigon helt etablerad terminologi. Termerna “verksamhetsanknutna bidrag”
samt riktade och matchade bidrag” har i olika sammanhang anvints for de bidrag som hir
benidmns specialdestinerade. Se Statskontoret: Verksamhetsanknutna statsbidrag till kommuner
och landsting. En studie av hur bidragen f6ljs upp och utvirderas (2007:17) s. 96 f., Matz Dahl-
berg — Jorn Rattse: Statliga bidrag till kommunerna — i princip och praktik. Rapport till Expert-
gruppen for studier i offentlig ekonomi (2010:5) s. 37 ff. och Statskontoret: Tink efter fore. Om
viss styrning av kommuner och landsting (2011:22) s. 67 f.

Terminologin ansluter dirmed till bland annat 1 kap. 7 § regeringsformen.

Se skr. 2010/11:102 s. 27. Se #ven s. 30, dir ett diagram &ver utvecklingen de senare 4ren visar
att det inte skett dramatiska forindringar.
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férmanen). Aven om likemedelsformanen riknas bort, uppgir bidragen till
ungefir lika mycket som staten ger i internationellt bistdnd eller nira tre
génger s& mycket som utgifterna inom utgiftsomradet Skatt, tull och exeku-
tion.”

Eftersom likemedelsforménen utgor en si stor del, dr de specialdestine-
rade bidragen en viktigare inkomstkilla f6r landstingen 4n for primirkom-
munerna. I genomsnitt motsvarade bidragen 12,7 procent av landstingens
intikeer, medan bidragen till primirkommunerna motsvarade i genomsnitt
3,5 procent.’®

Utformningen av statsbidrag méste utgd frin regeringsformen. Dir fram-
halls kommunernas sjilvstyrelse och ritt att ta ut skatt for sina uppgifter (sir-
skilt 1 kap. 1 § andra stycket och 14 kap. 2—4 §§). Kommuner 4r dirmed inte
underordnade staten pd samma sitt som statliga myndigheter. Dirfor har
statsmakterna inte lika direke instruktionsmakt 6ver kommunerna.” Riks-
dagen fir dock besluta om grunderna f6r kommunernas skatteuttag, befogen-
heter och &ligganden samt om skétseln av kommunala angeligenheter (8 kap.
2 § och 14 kap. 2 § regeringsformen). Dessutom ger regeringsformen riks-
dagen mojlighet att delegera normgivningsmake till regeringen och att tilléta
subdelegation till underlydande myndigheter (8 kap. 3 och 10 §§).

Normgivning ir inte det enda konstitutionella styrmedlet f6r riksdagen
och regeringen. Statsmakterna kan iven anvinda ekomomiska styrmedel.®
Aven avseende sidana medel ir det riksdagen som sitter upp ramarna (1 kap.
4§ och 9 kap. regeringsformen), och inom dessa ramar har regeringen frihet
att forfoga over statens tillgngar och besluta om foreskrifter som 4r gynnande
for kommunerna (9 kap. 7 § och 8 kap. 7 § regeringsformen). Regeringen kan
ocksa besluta om bidragsvillkor som inte 4r odelat gynnsamma for mottaga-
ren s3 linge de ir en del av i grunden gynnande reglering.” Sammanfattnings-
vis kan konstateras att kommunernas sjilvstyrelse inte hindrar att statsmak-
terna ger direktiv for kommunal verksamhet och att de dirvid kan vilja att ge
pabud i form av forfattningar eller ekonomiska incitament.

4 Seskr. 2010/11:102s. 31.

> Se 2011/12:FiU10 Utgiftsomride 7 Internationellt bistind (30 264 miljoner kronor) respektive
Utgiftsomrade 3 Skatt, tull och exekution (10 179 miljoner kronor).

¢ Seskr.2010/11:102 5. 31.

For en oversikt dver statens méjligheter att styra kommunerna se Statskontoret 2011 (ovan not 1)

s. 24 ff.

Se vidare Statskontoret 2011 (ovan not 1) s. 27 ff. for en 6versikt 8ver andra styrmedel 4n norm-

givning.

Se till exempel NJA 1984 s. 648, Hakan Stromberg: Normgivningsmakten enligt 1974 4rs rege-

ringsform, 3 uppl., Lund 1999, s. 160 ff. och Ds 2008:41 s. 48.
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Som ovan framgatt, stir de specialdestinerade bidragen bara f6r en mindre
del av kommunernas inkomster. Detta ir inte en tillfillighet; en reform som
genomfdrdes i borjan av 1990-talet syftade till att 6ka kommunernas méjlig-
heter att gora lokala anpassningar och sjilvstindiga ekonomiska priorite-
ringar,lo vilket medfrde att de specialdestinerade bidragens andel av statsbi-
dragen da minskade frin 80-90 procent till 2030 procent.'" Utgingspunk-
ten fér denna reform var tanken att statsmakternas styrning skulle bli mer
resultatinriktad och baseras pa reglering, uppfoljning och utvirdering.'?
Regeringen stdr fortfarande fast vid detta, men menar att frindringen av
styrningen innu inte har fite fullt genomslag.'?

Specialdestinerade bidrag anvinds i minga olika situationer och utgor dir-
for méngfacetterade och komplexa foreteelser.' Dessa foreteelser kan syste-
matiseras pa olika sitt.

Statskontoret har exempelvis i detta syfte identifierat fyra typsituationer
och situationsgrupper, i vilka bidrag anvinds."” Den firsta situationen liknar
entreprenadférhallanden; staten foreskriver vad som ska goras och kommu-
nerna har nirmast ett utféraransvar. I den andra av dessa typsituationer for-
soker staten med ekonomiska incitament dstadkomma effekter avseende verk-
samhet inom kommunala ansvarsomriden. Den #redje situationen rér kom-
munala ansvarsomriden dir staten har ett delansvar, det vill siga nir staten
och kommuner har ett gemensamt utférandeansvar. I en fjirde situations-
grupp kan slutligen sammanféras situationer dir det finns en oklar ansvars-
fordelning mellan staten och kommunerna. Vid ett annat dillfille har Stats-
kontoret senare mer dvergripande skiljt mellan ersittningsbidrag och stimu-
lansbidrag.'®

Statskontoret har ocksd analyserat bidragens utformning. Det har dirvid
identifierat olika slags fordelningsmodeller som anvinds i bidragssystemen
(lokalt utformade ansokningar, férdelningsnycklar samt statligt definierade
prestationer och resultat)'” och olika slags krav och villkor (avseende bidra-

For dversikter dver den historiska utvecklingen se Statskontoret 2011 (ovan not 1) s. 69 f. och
Dahlberg — Rattso (ovan not 1) s. 37 ff.

Det tycks inte finnas ndgon fullstindig samsyn angdende utvecklingen de senaste aren. Enligt
Dahlberg — Rattso (ovan not 1) s. 76 har det sedan 1993 varit en 6vergripande trend att de spe-
cialdestinerade bidragen lingsamt dterfir betydelse. I Statskontoret 2011 (ovan not 1) s. 12 anges
dock att omfattningen av bidragen i princip har varit oférindrad de senaste fem &ren.

12 Se Statskontoret 2011 (ovan not 1) s. 71 ff.

3 Se prop. 2009/10:175 s. 84.

4 Se Statskontoret 2007 (ovan not 1) s. 92 f.

5 Se Statskontoret 2007 (ovan not 1) s. 97 ff.

16 Se Statskontoret 2011 (ovan not 1) s. 68 f.

17" Se Statskontoret 2011 (ovan not 1) s. 82 ff.
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gens anvindning samt krav pd redovisning, ansdkan medfinansiering och
iterkrav).'®

Vid sidan av Statskontorets systematisering dr det ocksd majlige att gora
skillnad mellan sddana bidrag som enbart riktar sig till kommuner och sddana
som #ven riktar sig till andra. Bdde kommuner och privata aktérer kan ta
emot bidrag f6r exempelvis skola, hilsovard eller kulturverksamhet.

Inte minst Statskontorets undersokningar har visat att det finns dtskilliga
problem férknippade med anvindningen av specialdestinerade bidrag. Bland
annat skapar beléningsstrukturer litt ekonomiska skevheter mellan kommu-
nerna. For att nd efterstivade resultat kriivs noggranna analyser av hur
bidragssystem ska utformas i varje enskilt fall."”” Det har ocks3 visat sig vara
svirt att utvirdera bidragens effekter.” Trots detta tycks inblandade parter
uppfatta bidragen som ett ganska effektivt styrmedel.”!

Sammantaget kan sdledes hir konstateras att staten kan anviinda special-
destinerade bidrag till kommuner i minga olika situationer, f6r manga olika
syften och med olika stor framgidng. Gemensamt {6r bidragen ir atc de har
som mal att kommuner ska agerar pi ett specifike sitt.”* Forutsittningarna for
att uppnd detta mal forbdttras rimligtvis om det finns ett tydligt ramverk f6r
bidragens anvindning och for vilka konsekvenser som intrider om kommu-
nerna inte foljer styrsignalerna.® Hir fyller det rittsliga perspektivet en funk-
tion. Allminheten har ocksg et generellt intresse av att kiinna dill vilka regler
som olika offentliga organ har att ritta sig efter.

Mot denna bakgrund underséks hir den rittsliga regleringen av de special-
destinerade bidragen. Denna reglering har i princip inte tidigare uppmirk-
sammats 1 juridisk litcteratur. Dérfor dr det hir endast majligt att gora en all-
min dversikt, som forhoppningsvis kan fungera som en grund for senare och
mer detaljerade studier av olika typer av bidrag. Med denna begrinsning pre-
senteras och exemplifieras hir forst olika regleringsformer som kan anvindas
for bidragen (avsnitt 2). Med detta som underlag ir det sedan majligt att dis-
kutera rittsverkningar av regleringen och skillnader avseende olika former av
reglering (avsnitt 3). Sisz ges ndgra avslutande kommentarer (avsnitt 4).

18 Se Statskontoret 2011 (ovan not 1) s. 91 fF.

19 Se Dahlberg — Rattse (ovan not 1) s. 73 ff. samt Statskontoret 2011 (ovan not 1) s. 57 ff. och
s. 76 ff.

20 Se Statskontoret 2011 (ovan not 1), sirskilt s. 101 ff. och skr. 2009/10:102 s. 25 fF.

2l Se Statskontoret 2011 (ovan not 1) s. 74 f.

22 Se vidare Statskontoret 2011 (ovan not 1) s. 71 ff. angiende skil for framfor allt stimulansbidrag.

# Vikten av styrsignalers tydlighet har framhdllits i exempelvis prop. 2009/10:175 s. 84 f., Statskon-

toret 2011 (ovan not 1), sirskilt s. 97 f. och SOU 2007:75 s. 239.
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2. Regleringens form och innehdll

Bidrag till kommuner maste givetvis rymmas inom de ekonomiska ramar som
riksdagen har stillt upp. Rubriceringen av anslag i statsbudgeten kan ge en
forsta indikation pa avsikten att kommuner ska fi bidrag.** Budgetproposi-
tionen kan ge mer utforliga upplysningar. Exempelvis anges i budgetproposi-
tionen for 2012 vid anslag 1:7 inom utgiftsomride 16 (Maxtaxa i férskola, fri-
tidshem och annan pedagogisk verksamhet) att indamalet #r att finansiera
statsbidrag till de kommuner som tillimpar maxtaxa samt statsbidrag for kva-
litetssiikrande Atgirder som ska limnas till dessa kommuner.” Det forekom-
mer vidare art bidrag till kommuner grundas p lagstiftning frin riksdagen.”®

Bidragen bestims dock vanligen i d&tminstone ndgon del av regler frin rege-
ringen. Det ir den styrande regleringen pé regeringsnivin som fir std i fokus
i denna uppsats.

Reglering kan ske i olika former. Bidragen — och villkoren f6r dem — kan
ha sin grund i frordningar (avsnite 2.1), regleringsbrev (avsnitt 2.2), rege-
ringsbeslut (avsnitt 2.3) eller avtal (avsnitt 2.4). Oavsett vilken regleringsform
som anvinds, kan det variera vilka aspekter som regleras och hur utforlig reg-
leringen ir. Flera olika regleringsformer kan ocksd anvindas avseende ett och
samma bidrag; de kompletterar di varandra genom att reglera skilda aspekeer
av bidraget och bidragsgivningsforfarandet.

Ovan framgick att specialdestinerade bidrag 2010 utgick frin 91 budget-
anslag och att anslagen utgor en férinderlig och svaroverskddlig grupp. Det
har inte varit méjligt att gora en fullstindig genomging av dem inom ramen
for detta arbete.”” Jag utgir dirfor till stor del frin en sammanstillning som
togs fram inom Regeringskansliet 2008. Den anger rittsliga grunder f6r 50
specialdestinerade bidrag.”® Hirutéver har jag beaktat ungefir 20 bidrag som
behandlas i andra killor, inte minst i en undersdkning som Statskontoret
gjorde 20077,

24 Salunda benimns anslag 1:5 inom utgiftsomrdde 9 Bidrag for likemedelsforménerna. Fér en upp-

rikning av aktuella anslag se 2011/12:FiU10.
¥ Se prop. 2011/12:1 utgiftsomride 16, s. 164.
% Se 5 kap. 1 § lagen (2006:544) om kommuners och landstings tgirder infor och vid extraordi-
nira hindelser i fredstid och hsjd beredskap.
¥ Ekonomistyrningsverket har sammanstill en lista 6ver transfereringar till kommuner och gjort
den tillgiinglig pa Internet, htep://www.esv.se/sbrufs, filen kommuntransfereringar, fliken transfe-
reringar till kommuner (2011-12-20). Dir framgér emellertid inte ritesliga grunder, vilket forsva-
rar exakta jimforelser.
2 Regeringskansliet Lit mig ta del av sammanstillningen i form av en Excell-fil via e-post. Dir fram-
gick inte ndgot drende- eller diarienummer.

2 Se Statskontoret 2007 (ovan not 1).
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Nirmare tvd tredjedelar av de undersékta bidragen ir sidana som regleras
i forordningar. Avgdrande for urvalet var helt enkelt att det dr minst kompli-
cerat att hitta dessa, eftersom férordningar som regel publiceras i Svensk for-
fattningssamling. Knappt tio av de undersékea bidragen ir emellertid nu
avskaffade. Det siledes undersokta materialet ir inte tillrickligt stort och kan-
ske inte heller fullt representativt for att helt sikra slutsatser ska kunna dras;
men undersokningen torde 4nda ge relativt goda indikationer om hur bidra-
gen regleras.

2.1 Férordningar

Ur juridisk synvinkel ligger det nira dll hands att frst behandla specialdesti-
nerade bidrag som ir reglerade i forfattningar och dd nirmast i férordnings-
form. Som nedan framgar, innehdller forordningar ocksd ofta mer utforliga
bestimmelser 4n reglering i andra former. Férordningar publiceras dessutom
i Svensk forfattningssamling. Detta ger publicitet dt bidragsregleringens
utformning och medfér krav pd precision och tydlighet avseende forutsitt-
ningar och villkor for bidragen. Det dr dirfor limpligt act inledningsvis pre-
sentera bidrag som grundas pa forordningar.

Férordningar anvinds for att reglera specialdestinerade bidrag i ménga
olika sammanhang. Exempelvis kan kommuner f& sidana bidrag till klimat-
investeringsprogram, till fdrberedande dansutbildning i grundskolan och till
utrustning for elektronisk kommunikation.”

Andamalen for sidana bidrag beskrivs i allminhet relativt utforlige i flera
paragrafer. Exempelvis forklaras i forordningen (2003:262) om statliga bidrag
till klimatinvesteringsprogram inledningsvis att bidrag fir ges till kommuner
for klimatinvesteringsprogram med &tgirder som bidrar till att minska utsldp-
pen av vixthusgaser 1 Sverige. Direfter preciseras forutsittningarna for bidra-
gen i flera paragrafer. Bland annat klargors att &tgirderna ska syfta till sévil
minskning av utslippen av vixthusgaser som energiomstillning och bespa-
ring av energi. Det anges ocksd att bidrag kan ges till enstaka dcgirder eller
paket av dtgirder, att ett klimatinvesteringsprogram ska innehélla folkbild-
nings- och informationsinsatser om programmets atgirder, att bidrag fir ges
endast till atgirder som ir kostnadseffektiva, med mera.

Undantagsvis anvinds mer generella formuleringar. Silunda ges bidrag

utan nirmare precisering for kommunernas medverkan vid 2010 &rs val.>!

30 Se forordningen (2003:262) om statliga bidrag till klimatinvesteringsprogram, férordningen

(1999:250) om férberedande dansutbildning i grundskolan respektive férordningen (2001:638)
om statsbidrag till utrustning fér elektronisk kommunikation.

31 Se forordningen (2009:1562) om statsbidrag fér kommunernas medverkan vid 2010 &rs val.
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Denna medverkan regleras emellertid utférligt i vallagen (2005:837). Vidare
foreskrivs i férordningsform allmint ace bidrag kan ges till kostnader for insat-
ser av regional art som vidtas f6r elever med funktionsnedsittning eller med
andra sirskilda behov i grundskolan och gymnasieskolan, och att bidragen ska
anvindas for det indamal som anges av Specialpedagogiska skolmyndigheten
i besluten om fordelning.’”

I budgetpropositioner och propositioner i policyfrigor kan ocksé ges ytter-
ligare bakgrund och vigledning angdende bidragen.”

I vissa forordningar anges att ndgon utpekad myndighet fir meddela de
yteetligare foreskrifter som behovs for verkstilligheten av den bidragsgrun-
dande forordningen.® Nigon ging preciseras hirutéver att myndigheter
meddelar grunder for fordelning eller redovisning av bidrag.*> Ibland krivs
samrdd med utpekade berrda intressenter infér meddelandet av foreskrif-
ter.*®

De flesta forordningar innehiller bestimmelser om 4terkrav av bidrag.””
Utformningen av bestimmelserna och de grunder som anges f6r &terkrav
varierar dock betydligt. Ofta framhills att bidrag kan krivas tillbaka om
bidragstagaren limnat felaktiga uppgifter. Andra vanligt forekommande
grunder ir att bidrag kan krivas tillbaka om de atgirder, for vilka bidrag har
beviljats, inte har genomforts, om erforderlig redovisning inte limnats eller
om nigot annat villkor dsidosatts.”® Hur manga och vilka grunder som anges
varierar mellan de olika forordningarna. Som alternativ eller komplement till

32
33

Se 1 och 6§ forordningen (1991:931) om statsbidrag till sirskilda insatser pa skolomradet.

Jfr forordningen (2010:2016) om statsbidrag for lirlingsutbildning for vuxna och prop. 2011/

12:1 utgiftsomrdde 16 s. 65 f.

3 Seill exempel 13 § forordningen (1991:931) om statsbidrag till sirskilda insatser pa skolomrédet,

11 § férordningen (2001:161) om statsbidrag for kvalitetssikrande dtgirder inom forskoleverk-

samhet och skolbarnomsorg, till kommuner som tillimpar maxtaxa samt 11 § férordningen

(2005:1093) om bidrag till sysselsittningsdtgirder inom kultursektorn.

$ Se7§ forordningen (2001:638) om statsbidrag till utrustning for elektronisk kommunikation

respektive 6 § férordningen (1997:1322) om bidrag till kommunal energirddgivning.

36 Se 23§ forordningen (1996:1598) om statsbidrag till regional kulturverksamhet, 14 § forord-
ningen (2002:1118) om statlig ersittning for asylsokande m.fl. och 42 § forordningen
(1990:927) om statlig ersittning for flyktingmottagande m.m.

37 Bestimmelser om 4terbetalning saknas dock exempelvis i forordningen (1999:250) om férbere-

dande dansutbildning i grundskolan, férordningen (2001:638) om statsbidrag till utrustning for

elektronisk kommunikation och forordningen (1991:931) om statsbidrag till sirskilda insatser pa
skolomradet.

38 Savil felaktiga uppgifter som andra grunder for terkrav nimns exempelvis i 7 § forordningen

(1997:1322) om bidrag till kommunal energirddgivning, 10 § forordningen (2005:1093) om

bidrag till sysselsittningstgirder inom kultursektorn och 10 § forordningen (1982:840) om

statsbidrag till kalkning av sjéar och vattendrag.
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dterkrav ger en del forordningar méjlighet att hilla inne utbetalning av
bidrag.”’

Vanligtvis anges i forordningarna att ansvariga myndigheters beslut inte
far verklagas.®* Det finns emellertid ocksd férordningar som tvirt om pp-
nar en vig for overklagande.”’ En del forordningar tar éver huvud taget inte
upp frigan om Gverklagande.®?

Ungefir tvd tredjedelar av de undersokta forordningarna innehdller
bestimmelser om skyldighet att redovisa hur kommunerna anvinder bidra-
gen. Aven i detta avseende varierar forordningarnas utformning — till den grad
atc det dr svar act hitta dterkommande formuleringar. Ibland preciseras till vil-
ken myndighet redovisningen ska limnas, ibland anges senaste tidpunkten
for redovisningen, ibland ges rikdinjer for vad redovisningen ska ta upp,
ibland ska bidragsmottagaren rapportera sjilvmant, ibland finns en skyldig-
het att limna uppgifter efter begiran.*® Det fir formodas att syftet med dessa
bestdimmelser ir att fi bittre kontroll dver kommunernas uppfyllelse av vill-
koren. Négra av forordningarna innehéller emellertid inte utcryckliga regler
om redovisning.**

Sammantaget ger férordningarna ett splittrat intryck. Vissa gemensamma
drag aterkommer i flera av de undersokta férordningarna, men det ir inte
ovanligt med stora variationer. Vad som kanske dr huvudregel och undantag
ar svért eller omajligt att ange.

3 Setill exempel 11 § férordningen (2005:23) om statsbidrag till personalférstirkningar i forskola,

11 § forordningen (1991:931) om statsbidrag till sirskilda insatser pd skolomradet och 12 § for-
ordningen (2001:160) om statsbidrag till kommuner som tillimpar maxtaxa inom férskoleverk-
samhet.
0 Se till exempel 12 § forordningen (2005:1093) om bidrag till sysselsittningsitgarder inom kul-
tursektorn, 10 § férordningen (1999:250) om férberedande dansutbildning i grundskolan och
6§ férordningen (2001:638) om statsbidrag till utrustning for elektronisk kommunikation.
i Ge8§ forordningen (1997:1322) om bidrag till kommunal energirddgivning, 15 § férordningen
(2002:1118) om statlig ersittning for asylsskande m.fl., 43 § férordningen (1990:927) om statlig
ersittning for flyktingmottagande m.m., 8 kap. 1 § férordningen (2009:130) om yrkeshégskolan
samt 18 § forordningen (1996:1357) om statlig ersittning for hilso- och sjukvérd till asylsskande.
Se dven 8 kap. 1 § lagen (2006:544) om kommuners och landstings &tgirder infor och vid extra-
ordinira hindelser i fredstid och h&jd beredskap.
Se forordningen (2006:637) om kommuners och landstings atgirder infor och vid extraordinira
hindelser i fredstid och hsjd beredskap samt forordningen (2009:1562) om statsbidrag for kom-
munernas medverkan vid 2010 irs val.

42

4 For olika utformning av redovisningskrav se exempelvis 15 och 16 §§ forordningen (2003:262)

om statliga bidrag till klimatinvesteringsprogram, 12 och 14 §§ férordningen (2005:376) om
stdd till kommuner f6r kompetensutveckling samt 5 § férordningen (2001:638) om statsbidrag
till utrustning for elektronisk kommunikation.
4“4 Sell exempel forordningen (2009:1562) om statsbidrag fér kommunernas medverkan vid 2010
4rs val, forordningen (2006:637) om kommuners och landstings dtgirder infor och vid extraordi-

nira hindelser i fredstid och héjd beredskap samt férordningen (2009:130) om yrkeshégskolan.
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Bidragens varierande utformning verkar inte vara direkt foranledd av
adressatkretsens sammansittning, det vill siga om en viss forordning ger moj-
lighet till bidrag till enskilda och kommuner eller enbart till kommuner. Det
finns mer tydliga variationer mellan olika sakomrdden. Exempelvis ir regler
om 6verklagande vanligast angdende flyktingmottagande och méjligheten att
halla inne bidrag regleras endast for bidrag med anknytning till skolor.” Jag
har svart att se att sakomradena i sig kriver s3 olika regeltekniska l6sningar.
Mihinda kan det inom olika delar av Regeringskansliet finnas olika meningar
avseende reglernas utformning. Nedan (avsnitt 3) diskuteras eventuella rites-
liga konsekvenser av de olika utformningarna.

Slutligen kan pdminnas om att alla forfattningar ska vara allmingiltigt for-
mulerade.*® Forfattningar dr dirfér mindre vil Limpade i situationer dir
regeringen exempelvis vill ge bidrag till forsoksverksamhet i en viss utpekad
kommun.

2.2 Regleringsbrev

Regleringsbrev ir regeringsbeslut, vilka riktas till statliga myndigheter och
innehéller anvisningar for anvindningen av ekonomiska medel.” Myndighe-
terna kan dirvid instrueras att under mer eller mindre preciserade forutsitt-
ningar betala bidrag till kommuner. Ofta kompletterar regleringsbreven de
grunder som angetts i férordningar och andra regleringsformer (se angdende
dessa nedan avsnitten 2.3—4). Det rér sig inte minst om ekonomiska ramar
och utbetalningstekniska aspekter.

For att dterknyrta dll ett tidigare nimnt bidrag: Man kan till exempel finna
foljande formulering i ett regleringsbrev till Socialstyrelsen:

”Av medlen ska 20 708 000 kronor utbetalas enligt férordningen (2001:638) om statsbi-
drag till utrustning fér elektronisk kommunikation. Socialstyrelsen fordelar bidraget i bor-
jan av varje kvartal med en fjirdedel av det beriknade statsbidraget fér det 16pande kalen-

derdret till landstingen eller kommunalférbund som férskriver sidan utrustning.”48

Vidare uttalas att Socialstyrelsen ocksd ska fordela 94 500 000 kronor till
landstingen (motsvarande) pd grundval av antalet invanare i respektive lands-

% Se ovan not 41 och 39.

4 Seill exempel 1998/99:KU10 s. 47, Stromberg (ovan not 9) s. 38 ff. och Fredrik Sterzel: Finans-
makten — i konstitutionens centrum och periferi, i: Eivind Smith — Olof Petersson (utg.): Konsti-
tutionell demokrati, s. 90-121, pa's. 100 f.

7 Se Vilhelm Persson: Regleringsbrev ur rittslig synvinkel, FT 2011 s. 635-673.

48 Se regleringsbrevet fér budgetdret 2011 avseende Socialstyrelsen (regeringsbeslut 2011-11-24,
$2011/10430/VS), avsnitt 4.1, villkor for anslag 4:3, ap. 1.
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ting (motsvarande) den 31 december dret fore bidragsiret. Bidrag utges enligt
riktlinjer som anges i prop. 1992/93:159 (bet. 1992/93:SoU19, rskr. 1992/
93:321).*" Styrelsen fir utbetala hégst 30 000 kronor mot faktura till Gote-
borgsregionens kommunalférbund for kostnader i samband med regionala
konferenser om valfrihetsfrigor (LOV).>® Ett annat exempel 4r att Kammar-
kollegiet ska anvinda 214 000 000 kronor till en forstirkt virdgaranti i enlig-
het med 2011 &rs dverenskommelse mellan regeringen och Sveriges Kommu-
ner och Landsting om fortsatta insatser for att forbittra patienters tillginglig-
het dll hilso- och sjukvérd (regeringens beslut nr 1:28 den 22 december
2010). Medlen ska utbetalas till landstingen enligt kommande regeringsbe-
slut.”!

Till skillnad frén vad som giller f6r forordningar, behéver inte bestimmel-
ser i regleringsbrev vara generellt utformade. De kan 4ven vara inriktade pd
enskilda fall. Men givetvis kan regeringen inte godtyckligt besluta om bidrag,
eftersom all offentlig verksamhet ska bygga pd saklighet, opartiskhet och
objektivitet (1 kap. 9 § regeringsformen).

Alla regleringsbrev gors tillgingliga pd Ekonomistyrningsverkets hemsida.
I likhet med forfattningar 4r regleringsbrev dirmed &tkomliga for sdvil
enskilda som kommuner. Regleringsbreven riktar sig emellertid primirt
enbart till statliga myndigheter och presumeras inte som férfactningar bli all-
mint kinda. I linje med detta har bade riksdagens konstitutionsutskott och
regeringen uttalat act generella regleringar av bidrag till enskilda och andra
bestimmelser som ir av betydelse for allmidnheten bor flyttas frén reglerings-
brev till forordningar.”® Generella villkor for bidrag till enskilda ska dirfor i
princip framgg av forfattningar.

Méjligen forutsites kommuner ha storre kunskap om regleringsbrev dn
enskilda. Det kan i s3 fall tala for att det dr mer godtagbart att anvinda regle-
ringsbrev for reglering av bidrag till kommuner.> I vart fall forekommer det
att sidana bidrag — och villkoren f6r dem — grundas direkt pé regleringsbrev.
En statlig myndighet ges d& i uppdrag att till kommuner betala ut bidrag for
vissa bestimda dndamal.

¥ Se regleringsbrevet for budgetiret 2011 avseende Socialstyrelsen, avsnitt 4.1, villkor for anslag 4:2,

ap. 1.
%0 Se regleringsbrevet for budgetiret 2011 avseende Socialstyrelsen, avsnitt 4.1, villkor for anslag 5:1,
ap. 11.
1 Se regleringsbrevet for budgetdret 2011 avseende anslag 1:8 (regeringsbeslut 2011-10-27, S2011/
9402/FS), avsnitt 4.1, villkor for anslag 1:8. ap. 3.
Se Persson (ovan not 47) s. 648 f. och 654, med vidare hinvisningar.
3 Jfr dock 1998/99:KU10 s. 49, dir bidrag till kommuner eventuellt jimstilldes med bidrag till

enskilda.

52
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Liksom regleringsbreven i 6vrigt ir beskrivningarna av bidragen ofta kort-
factade. Exempelvis anges i ett regleringsbrev till Myndigheten for samhalls-
skydd och beredskap att en anslagspost

”ska anvindas for utbetalning av statsbidrag till kommuner for forebyggande dtgirder, bl.a.
for att anpassa Sverige till de effekter som foljer av ett forindrat klimat, som utfors eller
avses bli utférda, mot jordskred eller andra naturolyckor. Bidraget som beviljas frin och
med 1 januari 2010 fr uppg3 till hdgst 60 procent av dtgirdens bidragsberittigande kost-

nad.”>*

Ett annat exempel ir att Strilsikerhetsmyndigheten ska utbetala hégst
4 000 000 kronor till bland andra, kommuner "for att ticka kostnader i sam-
band med hilsoupplysning om UV-strilningens risker”.”

Mottagare och dndamail beskrivs i allminhet koncist i regleringsbreven.
Till skillnad fr&n vad giller bidrag som regleras i forordningar, berérs sillan
frigor om iterkrav eller 6verklagande.’® Hur sidana frigor ska besvaras i av-
saknad av uttrycklig reglering diskuteras nedan (avsnite 3).

2.3 Regeringsbeslut

Bidrag kan regleras genom andra slags regeringsbeslut in sidana i form av for-
ordningar och regleringsbrev. Liksom regleringsbrev kan sddana regeringsbe-
sluc bade vara generellt utformade och inriktade pa négot enskile fall. Till
skillnad frén regleringsbreven publiceras emellertid sidana regeringsbeslut
inte regelmissigt, vilket gor det svire att dverblicka vilka bidrag som finns.”’
Av de undersékta bidragen hirrorde ett tiotal frin sidana beslut. Sirskilt van-
liga forefaller besluten vara inom Socialdepartementets verksamhetsomrade.
Beslut som inte ges i férordningsform formuleras naturlig nog inte som
forordningstext, utan beskriver i [opande text bidragens bakgrund och mal.
De krav pé spriklig koncentration som traditionellt stills pd forfaceningstext

54 Se regleringsbrevet for budgetiret 2011 avseende Myndigheten for samhillsskydd och beredskap

(regeringsbeslut 2011-06-09, F62011/947/SSK), villkor fér anslag 2:2, ap. 2, férsta momentet.
Se regleringsbrevet for budgetdret 2011 avseende Strilsikerhetsmyndigheten (regeringsbeslut
2011-09-15, M2011/3023/Ke), avsnitt 4.1, villkor for anslag 3:1, ap. 1.

Jfr dock regleringsbrevet for budgetdret 2011 avseende Socialstyrelsen (regeringsbeslut 2011-11-
24, 52011/10430/VS), avsnitt 4.1, villkor for anslag 4:2, ap. 3. Dir anges bland annat att en orga-
nisation som har fitt statsbidrag ir skyldig att p& Socialstyrelsens begiran limna det underlag som
behovs for myndighetens granskning. Vidare anférs att om oriktiga uppgifter frén sokanden 4r
orsak till ate bidraget felakrtigt beviljats ska detta betalas tillbaka till Socialstyrelsen.

Aven kommuner kan ha svirt att orientera sig bland bidragssystemen. Se Statskontoret 2011
(ovan not 1) s. 77. Styrutredningen papekade att fristdende regeringsbeslut 4r svira att hitta ill

och med for Regeringskansliet. Se SOU 2007:75 s. 248.

55
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giller inte i sddana fall. Besluten kan mer eller mindre ingdende stilla upp vill-
kor for bidragen, och redogéra f6r bakgrund och syfte. I friga om forfact-
ningstext skulle sddana beskrivningar 3 intas i férarbeten till forfactningen,
men inte i sjilva forfactningstexten. Ofta 4r besluten emellertid ganska all-
mint hillna.

Ett beslut kan till exempel rora ett projekt som syftar till att rida bot péd
bristen p3 likare i psykiatri. Som ett led i projektet erbjuds likare som séker
allmintjinstgdring inom i sjukvirdsdiscrike f6rlingd allmintjinstgsring
med en till tre m&nader inom psykiatri. De som antar erbjudandet ska erhélla
en ersittning som motsvarar den som erhdlls under en specialisttjanstgdring.
Under de extra tjidnstgdringsmanaderna ska savil praktisk som teoretisk ut-
bildning ges. Kurser ska anordnas som férdjupar studenternas kunskap i psy-
kiatri. Klinisk handledning ska ges for att frimja studentens méjlighet att till-
godogora sig praktisk, klinisk kunskap. For fortsatt arbete inom ramen for
detta projekt avser regeringen avsitta 21 500 000 kronor per ar.”®

Liksom for bidrag som regleras i forordningar och regleringsbrev, innehal-
ler andra regeringsbeslut i allminhet bestimmelser om slutredovisning. Det
tycks didremot inte vara vanligt att behandla frigor om &terbetalning av bidrag
eller 6verklagande. Nigon ging har det dock skett.”” Liksom avseende andra
regleringsformer uppkommer dirfor frigor kring vad som giller f6r sddana
aspekter som inte regleras, vilket diskuteras nedan (avsnitt 3).

2.4 Overenskommelser

En annan form for reglering av bidrag till kommuner ir 6verenskommelser
mellan staten (eller regeringsforetridare) och intresseorganisationen Sveriges
Kommuner och Landsting (nedan SKL). Kommuner har inte partsstillning i
overenskommelserna, men syftet ir trots detta att &stadkomma verkningar for
kommunerna. Arskilliga bidrag grundas pi sidana 6verenskommelser.
Omvint 4r bidrag tll kommunerna ofta en del av éverenskommelser om

%% Se regeringens uppdrag att utbetala projektmedel for satsning p forlingd tjinstgdring inom psy-

kiatrin for AT-likare (regeringsbeslut 2008-06-18, S2008/4141/HS (delvis), $2008/4638/HS
(delvis)), tillgingligt pd Internet, http://www.socialstyrelsen.se/statsbidrag/aktuellastatsbidrag/
fordjupadpsykiatriutbildningfo (2011-12-22). Flera andra exempel pé regeringsbeslut finns till-
gingligga pd Socialstyrelsens webbplats, http://www.socialstyrelsen.se/statsbidrag/aktuellastatsbi-
drag (2011-12-22).

Aterbetalningsskyldighet tas uttryckligen upp i regeringens uppdrag att utbetala stimulansbidrag
till kommuner och landsting fér insatser inom vérd och omsorg om ildre personer (regerings-
beslut 2011-03-24, $2010/1791/FST (delvis), S2011/3354/FST (delvis), tillgingligt p& Internet,
hetp://www.socialstyrelsen.se/statsbidrag/aktuellastatsbidrag/kommunerochlandstingforvardoch

(2011-12-22).
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itgirdspaket inom olika omriden.®® Aven denna regleringsform tycks anvin-
das oftare av Socialdepartementet in av andra departement.®’ En av de mest
omfattande éverenskommelserna dr den i princip &rliga Dagmargverenskom-
melsen, som syftar till act stimulera olika former av utvecklingsarbete i hilso-
och sjukvarden.®

Liksom de regeringsbeslut som behandlades i férra avsnittet, innehéller
overenskommelserna relativt fritt formulerade beskrivningar av mélsittningar
for bidragen. Dir preciseras belopp och skyldigheter att redovisa bidragens
anvindning. Exempelvis kan krivas att:

”Hilso- och sjukvérden i landstinget ska implementera sjukskrivningsprocessen i lednings-
system for kvalitet och patientsikerhet (i enlighet med SOSFS 2005:12). Ledningssystemet
for sjukskrivningsprocessen ska dven omfatta tillimpningen av det férsikringsmedicinska
beslutstodet. Under 2010 ska landstinget ha utarbetat ett ledningssystem pa vardgivarniva

och under 2011 ska landstinget ha utarbetat ett ledningssystem pa verksamhetsniva.”®®

Aterbetalningsskyldighet och méjligheter till 6verklagande behandlas inte.
I 6verenskommelserna 4r det vanligt med avslutande formuleringar sdsom
exempelvis:

”Overenskommelsen blir giltig nir den godkints av regeringen och av Sveriges Kommuner
och Landstings styrelse”.

Ibland liggs dessutom till frutsiteningen att riksdagen ska stilla erforderliga
medel till regeringens férfogande.*!

Anvindningen av ord som “giltig” kan tyda p4 att verenskommelserna ir
tinkta att ha rittslig verkan. Det kan hirvid konstateras att savil organisatio-
nen SKL, som medlemskommunerna ir ritessubjekt som ir fristdende frin

0 Se Statskontoret 2011 (ovan not 1) s. 31 och 40.
1 Se Statskontoret 2011 (ovan not 1) s. 38 ff.

62 Regeringen hag gjort Dagmardverenskommelsen for 2011 tillginglig pi Internet, hrep://
www.regeringen.se/content/1/c6/15/88/93/c4a48¢93.pdf.

63 Se sverenskommelsen mellan staten och Sveriges Kommuner och Landsting om insatser for en
kvalitetssiker och effektiv sjukskrivningsprocess dren 2010-2011, http://www.samverkanvg.se/
upload/Samverkan%20VG/Samverkan/FK%200ch%20VG-regionen/%C3%96K%202010-
2011.pdf (2011-12-22). Jfr regleringsbrevet for budgetdret 2011 avseende Férsikringskassan
(regeringsbeslut 2011-12-01, S2011/9483/SF $2011/10512/VS (delvis)), avsnitt 3 och avsnitt
4.1, villkor for anslag 1:6, ap. 1. Dir ges Forsikringskassan i uppdrag att ha hand om uppf6ljning
och utbetalning av sjukskrivningsmiljarden.

64 Se till exempel den ovannimnda dverenskommelsen, skr. 2002/03:51 s. 22 och éverenskommel-
sen mellan Socialdepartementet och Sveriges Kommuner och Landsting om stéd till de personer
som vérdar eller stddjer nirstdende, tillginglig p& Internet, http://www.skl.se/MediaBinaryLoa-

der.axd?’MediaArchive_FileID=482d67ba-a0ab-49fa-b564-beal4c3b7cd4 (2011-12-22).
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staten. Regeringen har ocksd méjlighet att for staten ing rittsliga forplikeel-
ser.”> Dirmed ir det i princip majligt att 6verenskommelserna ska betrakras
som bindande avtal och kanske rentav civilrittsliga sddana. Detta skulle
kunna leda till att allmin domstol skulle kunna f3 préva hur parten uppfyller
avtalet.

I en undersokning av Statskontoret framhélls dock att éverenskommel-
serna inte 4r juridiskt bindande dokument®® och att SKL inte kan sluta juri-
diskt bindande avtal 4 enskilda kommuners vignar.®” Statskontoret papekar
visserligen att det har blivit vanligare att SKL administrerar bidrag.*® Dirvid
ar det tinkbart att organisationen kan vilja géra en 6verenskommelse med sta-
ten gillande for egen del. Statskontorets undersokning tyder dock pé att par-
terna inte har for avsike att §verenskommelserna ska vara juridiskt bindande.

Ur konstitutionell synvinkel kan piminnas om att regeringsformen tydlig-
gor att det ir riksdagen som bestimmer Sver statens inkomster och utgifter
(9 kap. 1 och 7 §S). Enligt 9 kap. 8 § andra stycket fir regeringen inte utan
atc riksdagen har medgett det gora ekonomiska dtaganden for staten. Av
6 kap. 1 § budgetlagen (2011:203) framgir ocksé att regeringen inte utan
vidare fir binda staten att betala ut bidrag under framtida budgetér. Avtals gil-
tighet och skadestindsskyldighet vid avtalsbrott dr beroende av om myndig-
hetens motpart ir i god eller ond tro.®” Det torde vara svért for en organisa-
tion som SKL att hivda att den 4r i god tro om regeringen skulle sluta éver-
enskommelser som strider mot regeringsformen.

Mot denna bakgrund férefaller 6verenskommelsernas verkan i grunden
vara mer politisk 4n rittslig. Visserligen kan inte uteslutas att 6verenskommel-
serna i ndgon situation medfér civilrittsliga konsekvenser, men det skulle f6ra
allefor langt ate utreda detta hir. Diremot kan konstateras att dverenskom-
melserna genom hinvisningar i regleringsbrev eller andra regeringsbeslut blir
bindande {6r de statliga myndigheter som ska ha hand om utbetalningen av
bidragen.”’ D3 uppkommer samma situation som nir bidrag annars regleras
av regeringsbeslut. Overenskommelserna behandlas dirfor inte separat nedan.

Férutom &verenskommelser med SKL, kan det dven forekomma 6verens-
kommelser som ingds direkt mellan statliga myndigheter och kommuner.

% Anggende statens bundenhet av avtal som statliga myndigheter inggtt se SOU 1994:136 5. 249 fF.

Se dven Sterzel (ovan not 46) s. 110 f.
% Se Statskontoret 2011 (ovan not 1) s. 11, 32, 51 och 65.
7 Se Statskontoret 2011 (ovan not 1) s. 50 och 60.
%8 Se Statskontoret 2011 (ovan not 1) s. 81, jfrs. 60.
®  Se Tom-Erik Madell: Det allminna som avtalspart, Stockholm 1998, s. 347 ff.
70" Se Persson (ovan not 47) s. 658 fF.
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Vissa bidragssystem forutsitter uttryckligen sidana verenskommelser.”! Mer
eller mindre uttalade 6verenskommelser kan sikert ingds dven i samband med
andra bidrag. Det kan inte uteslutas att dverenskommelserna — dtminstone
ibland — dr juridiskt bindande och att bidragen i s fall kan f3 en civilriteslig
dimension vid sidan om den forvaltningsrittsliga. I s3 fall 4r det mojligt att
bakomliggande regeringsbeslut ses som en del av 6verenskommelserna och fir
lingre giende rittsverkningar in annars skulle tilliggas besluten.”* Det har
emellertid inte varit méjligt act analysera nigot sddant avtal inom ramen f6r
arbetet med denna artikel. Aven i 6vrigt skulle det leda alltfor lingt ate hir for-
soka utreda eventuella civilritesliga konsekvenser. I stillet fokuserar diskussio-
nen nedan pd den férvaltningsrittsliga beslutssituationen. Hir kan enbart
kort pAminnas om att kommuner inte i ond tro gora gillande avtal som gér
utdver myndigheternas kompetens. Myndigheter har emellertid i princip inte
mdjlighet att genom avtal genomdriva mer genomgripande dtgirder jimf{ort
med om myndigheterna fattar ensidiga beslut.”> Mer allmint framstir det
som oklart i vad mén det dr mojlige acc dra paralleller tll civilritesliga princi-
per i sddana hir situationer. Méhinda 4r det limpligare att — i likhet med
ménga europeiska linder — i stillet tinka sig en sirskild kategori offentligritts-
liga avtal.

3. Betydelse av form och formulering

I foregdende avsnitt gavs exempel pd att bidrag till kommuner kan regleras i
olika former av beslut och att bidragsvillkor kan ges varierande utformning,.
Ur juridisk synvinkel instiller sig frégan i vad mén beslutsformer och villkors
utformning medfr skilda ritesverkningar. Frigor uppkommer sirskile om
regleringen ir ofullstindig, det vill siga nir det saknas uttrycklig reglering av
vissa aspekter. Sddana frigor diskuteras i detta avsnitt.

Generellt sett kan skiljas mellan rittsverkan innan och rittsverkan efter det
att beslut har fattats om ett bidrag. Redan pa férhand kan exempelvis det eko-
nomiska liget eller regeringens prioriteringar forindras, s3 att staten vill dra

71 Se 8§ forordningen (1998:1814) om statsbidrag till vissa organisationer inom det sociala omridet

och 2 § férordningen (2010:1122) om statlig ersittning for insatser for vissa utlinningar. Att avtal
sluts direkt med landsting framgér ocksd av prop. 2011/12:1 utgiftsomride 16, anslag 2:72
(ersdteningar for klinisk utbildning och forskning).
72 Jfr Hikan Stromberg: Om rittsforhdllandet mellan offentliga anstalter och deras nyttjare, Lund
1949, sirskilt s. 251 ff.
73 Se Madell (ovan not 69) s. 22 ff. och Vilhelm Persson: Rittsliga ramar for grinsoverskridande
samarbete, Lund 2005, s. 166 ff. med vidare hinvisningar. Jfr Rune Lavin: Aterbetalning av so-

cialersittning, Stockholm 1986, s. 45 f.
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in ett bidrag eller forsimra villkoren for det. Givetvis fir inte en utbetalande
myndighet utan sirskild instruktion pd egen hand géra dessa bedémningar.
Naturligtvis kan det ocksd finnas ett starkt politiske motstdnd mot sidana for-
dndringar. Det lir i vart fall alltid leda «ill kritik frin kommuner och politiska
motstindare om inte [6ften om bidrag uppfylls. Vidare kan det s3 klart upp-
komma betydande praktiska problem om kommuner har bérjat inritta sig
efter bidrag som har férebadats. Ur strike rittslig synvinkel bér det emellertid
enligt min mening vara méjligt for riksdagen och regeringen att dndra
ramarna for bidrag som grundas enbart pa regleringsbrev eller andra rege-
ringsbeslut. Riteslige sete rikear sig sddana beslut primirt internt dill statsorga-
nisationen.”*

Anggende bidrag till enskilda har framhéllits att jimfért med reglerings-
brev skapar forordningar storre stabilitet, langsiktighet och f6rutsebarhet, vil-
ket dr av stor vikt f6r att bidragsmottagare ska kunna planera sin verksam-
het.”” Detta kan tala for att det finns innu stérre anledning att undvika Gver-
raskande forindringar anggende bidrag som regleras i férordningsform. Det
forekommer emellertid att dven forordningar dndras i snabb takt. Egentligen
finns i princip inte heller ndgot rittsligt hinder mot att férordningar revideras
utan sirskild forvarning.”®

Om regeringen eller en myndighet i efterhand vill dndra ett beslut om till-
delning av bidrag uppkommer en annan situation. Bakgrunden kan exempel-
vis vara att myndigheten av misstag har rdkat bevilja ett f6r stort belopp. Oav-
sett i vilken form bidraget har reglerats, ir bidragsbeslutet ett gynnande for-
valtningsbeslut. Sidana kan inte utan vidare dterkallas eller indras ensidigt.””

Vad giller bidrag till kommuner stir inte ett enskilt intresse mot det all-
minnas. Yeeerst uppkommer i stillet frigan om kommunens befolkning eller
hela Sveriges befolkning ska drabbas av en myndighets felaktiga beslut. Rege-
ringen berdrde en niraliggande situation i samband med systemen {6r kom-
munalekonomisk utjimning. Dirvid konstaterades att systemen var statsfi-
nansiellt neutrala. Om en kommun, pa grund av felaktigheter i berikning-
arna, hade tilldelats for lite pengar medférde det att 6vriga kommuner hade

7% En liknande slutsats drogs angdende tjinsteforeskrifter. Se Ole Westerberg: Om rittskraft i for-

valtningsritten, Stockholm 1951, s. 32.
75 Jfr prop. 2009/10:55 s. 144 f.
76 Sadana beslut giller framitverkande. Fér ovrigt finns dessutom storre mojligheter att genomfora
retroaktiva dtgirder inom férvaltningsritten dn inom straffritten. Se Fredrik Sterzel: Legalitets-
principen, i: Lena Marcusson (utg.): Offentligrittsliga principer, Uppsala 2006, s. 43-69.
77" Se angdende beslut av forvaltningsmyndigheter till exempel Hikan Strémberg — Bengt Lundell:
Allmin férvaltningsrite, 25 uppl., Malmé 2011, s. 76 f. och SOU 2010:29 s. 564 ff. I Nils Her-

licz: Foreldsningar i forvaltningsrite IT1, Stockolm 1949, s. 359 avvisas sirskilc majligheten att
stilla upp villkor nir ett beslut redan har fattats.
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face for mycket. Dirfor konstaterades att rittelse av fel for samtliga berérda
kommuner i enlighet med gillande principer om forvaleingsbesluts ritts-
kraft endast kunde ske innan besluten om bidragens och avgifternas storlek
hade expedierats.”® Regeringen tycks dirfor utgd frin att forvaltningsbeslut
ska ha samma rittsverkan gentemot kommuner som gentemot enskilda. Ar
det verkligen s3, skulle det ge kommuner ett starkt skydd mot att bidragsbe-
slut i efterhand #ndras till kommunernas nackdel.

I detta sammanhang bor emellertid noteras att regeringen inte ir ritesligt
bunden av f6rvaltningslagen (jfr 1 §), lit vara att regeringen i allminhet viljer
att uppritthilla den standard som foreskrivs i lagen. Atskilliga av bestimmel-
serna i forvaltningslagen giller dessutom endast vid myndighetsutévning mot
enskilda. Dirfor finns det visst utrymme for flexibilitet avseende beslut om
kommunala bidrag, sirskilt nir beslut fattas av regeringen.

Regleringen av bidrag omfattar ofta bestimmelser om méjligheter for
beslutande forvaltningsmyndigheter att stilla upp villkor (avsnite 3.1), om
insyn och redovisning (avsnitt 3.2), om méjligheter till dterkrav (avsnitt 3.3)
samt om Sverklagande (avsnitt 3.4). Eftersom det ir aspekter som ofta regle-
ras, uppfattas de uppenbarligen som betydelsefulla.79 Dirfor diskuteras 1 detta
avsnitt vilka konsekvenser det fir om dessa aspekter limnas oreglerade.

3.1 Villkor frin férvaltningsmyndigheter

Oavsett vilken riteslig form som anvinds for reglering av statsbidrag till kom-
muner, fsrekommer det att myndigheter under regeringen ges i uppgift att
bestimma nirmare villkor. Regleringen av bidragen kan dirmed konkretise-
ras i flera olika steg. Regeringen kan ligga fast huvuddragen och 6verlimna
mer detaljerade aspekter at underlydande myndigheter, vanligtvis de myndig-
heter som har ansvar for att besluta om tilldelning eller utbetalning av bidra-
gen.

Regeringen fir — som ovan (avsnitt 1) har framgdcc — pa egen hand besluta
om foreskrifter for bidrag sa linge den héller sig inom de ckonomiska ramar
som riksdagen har stillt upp. Aven om vissa bidragsvillkor inte upplevs som
odelat positiva for mottagaren anses ocksa sddana villkor vara en del av i grun-
den gynnande regler. Dirmed omfattar regeringens restkompetens exempelvis

78 Se prop. 2005/06:7 s. 16. Jfr 20 § lagen (2004:773) om kommunalekonomisk utjimning.
79" T Statskontoret 2011 (ovan not 1) s. 91 ff. identifieras ett storre antal typfall av krav och villkor
(avseende hur bidragen fir anvindas, krav p4 redovisning, krav pd ansékan, krav pd medfinansie-
ring och 4terkrav). Det dr inte méjligt att inom ramen for denna artikel behandla alla dessa typfall.
Hiir tas de aspekter upp som forefaller ge upphov till flest juridiska frégor. Eventuellt ges dirmed

dven ndgon ledning avseende 6vriga aspekter.
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bestimmelser om dterbetalning av bidrag.*® Regeringen fir ocksa bemyndiga
myndigheter att meddela nirmare foreskrifter (8 kap. 11 § regeringsformen).
Efter den senaste reformen av regeringsformen star det klart att bemyndigan-
den att utéva normgivningsmake miste ges i form av lag eller forordning
(8 kap. 1 § andra stycket regeringsformen).

Ovan (avsnitt 2.1) framgick att det inte 4r ovanligt att sddana bemyndi-
ganden finns i férordningar om bidrag. D3 anges ofta att den ansvariga myn-
digheten fir meddela de foreskrifter som behovs for verkstilligheten av for-
ordningen.

Utan bemyndigande har myndigheter inte kompetens att besluta om fore-
skrifter.®’ Med tanke pa detta har till exempel Justiticombudsmannen (JO
Ragnemalm) uttalat att (ddvarande) Universitets- och hogskoleimbetet inte
utan forfattningsstdd kunde anvinda hogskoleprovet som ett obligatoriskt
urvalsinstrument f6r antagning ll en hégskoleutbildning. Provet var nim-
ligen avgiftsbelagt.®?

Det finns emellertid regeringsbeslut som har frutsatt acc myndigheter har
en implicit ritt att besluta om villkor dven om ett explicit bemyndigande
skulle saknas.*® Med tanke pi vad som numera giller for normgivningsbe-
myndiganden kan myndigheternas beslut om villkor inte utan vidare anses
utgora foreskrifter. Dirfor uppkommer frigan, om myndigheternas beslut i
s fall anses ha ndgon annan rittslig karaktir in foreskrifter.** Mojligen ska
besluten ses som formellt icke forpliktande interna rad eller rekommendatio-
ner for irendehandliggning,® eller som beslut i enskilda drenden (It vara att
besluten riktas till en vid krets av adressater). Sddana rid och rekommenda-
tioner ir inte foreskrifter, och skulle dirfor kunna beslutas utan normgiv-
ningsbemyndigande.

Vad giller bidrag till privata organisationer uttalas i en promemoria frin
Finansdepartementet att den utbetalande myndigheten ska triffa en 6verens-
kommelse med mottagaren om férutsittningarna, till exempel angdende vill-
kor, anvindning och aterrapportering. Det sigs vara viktigt att mottagaren

80 Se ovan not 9.

81 Se till exempel RA 1997 ref. 50, prop. 1983/84:119 s. 7 samt SOU 2004:23 s. 208 och 253. Se
vidare Vilhelm Persson: Intern normgivning efter myndighetsférordningen, FT 2009 s. 233-245.

8 Se JO 1988/89 s. 355, sirskilt pa s. 356 f. och Strémberg (ovan not 9) s. 161.

8 S4 har exempelvis uttryckligen skett i uppdraget att utbetala bidrag till kommuner och landsting

for att forstirka kompetensen bland personals om i sitt arbete kommer i kontake med personer

med psykisk sjukdom eller psykisk funktionsnedsittning (regeringsbeslutet 2009-02-26, S2006/

9394/HS (delvis), S2007/5554/HS (delvis)).

I den mén det tidigare givits bemyndiganden i annan form giller de fortfarande enligt femte

punkten i vergingsbestimmelserna till reformen av regeringsformen.
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5 Jf angdende tjinsteforeskrifter Persson (ovan not 47) s. 660.
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accepterar forutsittningarna, eftersom ensidiga beslut av myndigheter eller
regeringen inte har direkta ritesverkningar utanfor den statliga sektorn. Dir-
for beddms det vara limpligt att regleringsbrev anger huvudpunkterna i de
overenskommelser som regeringen vill att myndigheten ska triffa.* Uttalan-
det tycks utga frin att 6verenskommelser 4r nédvindiga och att myndigheter
kan ingd sddana utan ndgot sirskilt bemyndigande. Paralleller kan mahinda
hirvid ibland dras till det generella bemyndigande som myndigheter har att
ing3 ekonomiska forbindelser som behovs for den l6pande verksamheten.®’

Aven nir 6verenskommelser och uttryckliga bemyndiganden saknas, har
myndigheter emellertid ansetts ha vissa generella méjligheter att f6rena sina
beslut med villkor. Detta #r visserligen inte méjligt om forutsittningarna for
beviljande av bidrag 4r helt forfattningsreglerade. Nir myndigheter har ett
utrymme att gora diskretiondr provning torde de emellertid kunna stilla upp
villkor for beviljande, diribland terkallelseforbehall.

Som nedan framgér (avsnitt 3.3) fir en utbetalande myndighet enligt min
mening i vissa fall dterkriiva utbetalda bidrag, dven om detta inte angivits i
beslutet. I den mén det 4r majligt, bér myndigheterna inte vara forhindrade
att upplysa om detta i besluten.

Sammantaget kan konstateras att regeringen i férordningsform kan dele-
gera till myndigheter att besluta om foreskrifter med villkor for bidragsbeslut.
Aven annars har myndigheter emellertid i viss man kompetens att stilla upp
villkor vid tilldelning av bidrag till kommuner. Grinserna f6r denna kompe-
tens 4r emellertid inte helt tydliga. Dirfér kan det inte uteslutas att kompe-
tensen i ndgon mén utvidgas nir myndigheter i annan form 4n férordningar
ges 1 uppdrag att bestimma villkor. Det férefaller emellertid oklart nir s&
skulle kunna vara fallet och vilka grinser som i s3 fall skulle finnas for en sidan
utvidgad kompetens. En konkret f6ljd av bestimmelser som ger myndigheter
i uppdrag att besluta om villkor dr act myndigheterna 8liggs att formulera
sidana villkor; myndigheterna far alltsd inte agera fritt i dessa situationer. Till
stor det forefaller sidana bestimmelser emellertid fungera som paminnelse
och upplysning om myndigheternas kompetens, vilket kan sikerstilla att de
och bidragsmottagarna forstir myndigheternas roll.

8 Se Finansdepartementets promemoria Regleringsbrev och andra styrdokument fér 2011 s. 40.

8 Se 17 § anslagsforordningen (2011:223) samt SOU 1994:136 s. 46 f. och 151 f.

8 Se Stromberg — Lundell (ovan not 77) s. 73 f. och Trygve Hellners — Bo Malmqvist: Forvalt-
ningslagen, 3 uppl., Stockholm 2007 s. 361. Se ildre och mer utférligt Reuterskisld (ovan not 11)
s. 221 ff., Herlitz (ovan not 77) s. 384 f., Halvar G.E. Sundberg: Allmin férvaltningsriitt, Stock-
holm 1955, s. 164 f. samt Westerberg (ovan not 74) s. 430 ff.
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3.2 Redovisning

Det uppfattas nog ofta som naturligt att en kommun som har fitt ett special-
destinerat bidrag for ett visst indamal i efterhand genom mer eller mindre
utforlig redovisning informerar den bidragsgivande myndigheten att bidraget
anvints for just detta indamal. Som redan nimnts, finns ocksé bestimmelser
om iterrapportering for majoriteten av specialdestinerade bidrag,®” dven om
innehéllet varierar avsevirt mellan de olika bidragen. For en del bidrag saknas
emellertid uttryckliga bestimmelser.

Nir explicita regler om redovisning vil har forts in i en forordning ir det
uppenbart att kommunerna ska ritta sig efter dessa. I 6vrigt 4r liget inte lika
tydligt. Det finns hir anledning att skilja mellan sidana bidrag som utbetalas
i efterskott och sidana som utbetalas i forskott.

Nir bidrag betalas i efferskort — for ate ticka kommunala utgifter — ér det
naturligt att kommuner visar vilka utgifter de har haft.”® Bidragen har i sa fall
nirmast karaktir av ersittning for uppdrag, och den for bidragsbeslutet
ansvariga myndigheten bér rimligen kunna kriva underlag som visar att upp-
dragen verkligen har utforts.

Kammarritten i Sundsvall har berért ansvarsférdelningen mellan bidrags-
givande myndighet och bidragstagande kommun i ett mal angdende ersitt-
ning for asylsokande. Domstolen anforde i sitt avgorande att kommuner och
landsting ir skyldiga att limna Migrationsverket de uppgifter som krivs for
bedémningen av deras ritt till ersittning, men om uppgifter inte sjdlvmant
limnas in bor Migrationsverket begira in det beslutsunderlag som erfordras
for et slutlige beslut i drendet.”!

Enligt min mening ir det rimligt att kommunerna dven avseende andra
bidrag som utbetalas i efterskott ska fortydliga, precisera och eventuellt styrka
sina utgifter. Ansvariga myndigheter méste dock ge tillfille till sidana fortyd-
ligande atgirder om det skulle behévas.

Vad sedan giller bidrag som ges i forskort, alltsd for dtgirder som kommu-
ner ska gora i framtiden, uppkommer en ndgot mer komplex situation. I fore-
gdende avsnitt framgick att myndigheter som beslutar om bidrag i viss mén
har méjlighet att villkora sina beslut. Denna méjlighet bér enligt min mening

8 Se Statskontoret 2011 (ovan not 1) s. 93, jfrs. 98.

%S4 har tydligt ansetts vara fallet i regeringens beslut den 10 juni 1993 i drendet Fi92/3560/F/4 och
bakomliggande myndighetsbeslut. Boverket anférde dir att det ankom pd kommunen att styrka
att den hade haft sidana forluster som berittigade till ersittning. Se dven regeringens beslut den
26 maj 1994 i drendet Fi93/5379/FM/0 och den 4 juni 1992 i drendet Ku91/342/IP.

Se dom den 19 augusti 2009 i mél nr KamR 3368-08. Jfr Kammarritten i Jonkdpings dom den
20 oktober 2010 i mal nr KamR 462-10, diir det konstaterades att forildrabalken inte angav vil-
ken form beslut frén 6verférmyndaren skulle ha och att det dirfér inte kunde krivas ete skriftlige

91

underlag med ett uttalat godkinnande av de utligg som kommunen ville ha ersittnings for.



SPECIALDESTINERADE STATSBIDRAG TILL KOMMUNER UR RATTSLIG SYNVINKEL 91

kunna utnyttjas for att férena beslut om beviljande av specialdestinerade bi-
drag med krav pa redovisning av beviljade bidrags anvindning.”*

Tinkbart 4r ocksd att redovisningsfrigan dverhuvudtaget inte berdrs vare
sig 1 bidragsforeskrifter eller i beslut om bidrag. Exempelvis skulle det kunna
forekomma att ett bidrag har sin grund i ett regleringsbrev och att detta anger
att redovisning ska limnas. Om den ansvariga myndigheten trots detta av
nigon anledning inte kriver redovisning i ett bidragsbeslut kan myndigheten
i efterhand vilja stilla sddana krav.

Som ovan nimnts, uttalas i en promemoria frin Finansdepartementet att
utbetalande myndigheter ska triffa 6verenskommelser med mottagare om
dterrapportering, eftersom ensidiga beslut av myndigheter eller regeringen
inte skulle kunna ha direkta rittsverkningar utanfér den statliga sektorn.
Detta tyder pd att kommuner inte kan avkrivas redovisning enbart pd grund
av bestimmelser i regleringsbrev.”® Rimligtvis kan i si fall inte heller andra
regeringsbeslut, vilka direke rikear sig till regeringens myndigheter men in-
direkt avser kommuner, goras gillande gentemot kommuner.

Mot denna bakgrund uppkommer frigan om myndigheter har nigon
generell kompetens att begira redovisning i efterhand. A ena sidan kan den
ansvariga myndigheten dven hir ha ett berittigat intresse att kontrollera att
bidraget anvinds pa ritt sitt. A andra sidan kan krav p redovisning fora med
sig betydande administrativa kostnader.”* Dirfor skulle ett sédant kray kunna
innebira att myndigheten i efterhand fdrenar ett gynnande forvaltningsbeslut
med villkor och dirmed #ndrar det i betungande riktning. Som framgick
inledningsvis i detta avsnitt 4r det i princip inte tillitet att i efterhand férsimra
villkoren fér gynnande beslut. Men denna princip lir i praktiken inte villa
nigra storre bekymmer, eftersom offentlighetsprincipen och reglerna kring
kommunal revision ger goda méjligheter tll insyn i hur kommuner agerar.

%2 I detta sammanhang uppkommer ocks frigan hur omfattande redovisning som kan krivas. Det

4r inte majligt att hir ge ndgot tydligt svar pa denna. Generellt sett fir konstateras att det maste
goras en avvigning mellan behovet av kontroll och strivan att begrinsa de administrativa kostna-
derna. Jfr Statskontoret 2011 (ovan not 1) s. 78 f. Det bér dirfér inte slentrianmissigt krivas
omfattande redovisning. I prop. 2009/10:55 s. 162 f. presenteras vissa principer som vigledning
for krav pa redovisning och terrapportering av bidrag till privata organisationer. Dessa principer
kan sikert fungera som en utgdngspunkt iven for bidrag till kommuner. Typiske sett bér det dock
finnas mindre anledning att kriiva sirskilda dtgirder for att kontrollera kommuners medelanvind-
ning, eftersom den 4ven kontrolleras i annan ordning. Som jimférelse kan hir 4ven nimnas att i
regeringsbesluten angdende férordningen (2005:376) om stod till kommuner fr kompetensut-
veckling anges tidsgrinser for del- och slutredovisningar, att statistik ska foras baserat pa aktivitet,
yrkeskategori och kén samt att revisorsintyg kan komma att begiras in.

% Jfr angdende regleringsbrevs rittsverkningar gentemot enskilda Persson (ovan not 47) s. 662 ff.

9 Se il exempel Statskontoret 2011 (ovan not 1) s. 78 £., SOU 2007:75, sirskilt s. 141 samt Stats-
kontoret 2007 (ovan not 1) s. 102 och 109 f.
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3.3 Aterkrav

Oversikten i avsnitt 2 visade att de flesta forordningar om bidrag till kommu-
ner innehdller regler om 4terbetalning. Dessa regler har varierande utform-
ning,95 men uppbirs av en gemensam grundtanke: Den bidragstagande kom-
munen blir skyldig att betala tillbaka bidrag som tagits emot eller anvints fel-
aktigt. Nir det finns sddana bestimmelser 4r det forhéllandevis tydlige vad
som giller for dterbetalning.

P& motsvarande sitt som nir det giller krav pa redovisning, bor bidragsbe-
viljande myndigheter ha méjlighet att forena beslut om bidrag med villkor
om 4terkrav. Men inte heller avseende &terbetalning kan bestimmelser i reg-
leringsbrev och liknande regeringsbeslut goras direkt gillande med ritesverk-
ningar gentemot kommuner. Det 4r {6r 6vrigt ocks ovanligt att bestimmel-
ser om 4terkrav finns nir bidrag regleras i sidana beslut. Frigan uppkommer
dirfor vilka mojligheter en myndighet har att kriiva ater utbetalade bidrag om
detta inte berors i nigon férordning, eller i beslut om tilldelning eller utbetal-
ning av bidrag.

Med tanke pa att regeringen — som ovan nimnts — stdtt sig p& allminna
forvaleningsritesliga principer vid dndring av bidragsbeslut, dr det naturligt
atc hir gora en jimforelse med vad som giller for dterbetalning av bidrag till
enskilda. I JO 1989/90 s. 293 konstaterades att det i allminhet inte var moj-
ligt att aterkalla gynnande férvaltningsbeslut, sdsom beslut om bidrag. Justi-
tieombudsmannen konstaterade dock att beslut kunde iterkallas om mot-
tagaren hade limnat felaktiga uppgifter. Av detta tycks ombudsmannen dra
slutsatsen att det ocksd var majligt ate kriva dter bidrag som betalats pé grund
av sidana uppgifter. Ombudsmannen kommenterade dirvid inte det fakcum
att det saknades uttryckligt forfattningsstod for dterbetalning.

Justitiecombudsmannens beslut tyder pd att en myndighet har ritt att kriva
tillbaka bidrag som har betalats ut pa grund av att kommuner limnat felaktiga
uppgifter. Som jimférelse kan nimnas regeringens beslut Ju2003/274/IM
den 12 juni 2003, vilket rorde en kommun som av allt att dsma hade limnat
korrekta uppgifter till Migrationsverket. Verket betalade emellertid trots det
ut bidrag for kostnader som egentligen inte ticktes av den aktuella bidrags-
forordningen. Regeringen konstaterade att forordningen endast reglerade
dterbetalning pd grund av oriktiga eller ofullstindiga uppgifter och att kom-
munen dirfor inte behdvde betala tillbaka det mottagna.

Mainga av de forordningar som reglerar specialdestinerade bidrag innehal-
ler emellertid 4ven bestimmelser om dterkallelse pa andra grunder 4n felak-
tiga uppgifter. Exempelvis kan ett bidrag &terkrivas om det inte anvints for

9 Se Statskontoret 2011 (ovan not 1) s. 94, jfr s. 98 .
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avsett indamal, om inte villkor i bidragsbeslutet f6ljts eller om inte redovis-
ning limnats.”

I detta sammanhang kan framhéllas atc det ibland ir fullt naturlige att
bidrag som betalas ut for framtida kommunal verksamhet inte anvinds precis
som planerat vid utbetalningen. Nya omstindigheter kan ha tillkommit eller
det kan ha férelegat missforstand.

Frigan uppkommer dirfér om andra grunder 4n vilseledande uppgifter
kan ge upphov till dterbetalningsskyldighet.

Vad giller bidrag tll enskilda har sociala ersittningar uppmirksammats
mest i litteraturen. Dirvid har det inte ansetts sjilvklart act felakeigt utbetalda
bidrag alltid kan krivas tillbaka. Visserligen har noterats att det enligt den
civilritesliga principen om condictio indebiti finns stod f6r dterkrav. Principen
innebir att det finns viss ritt att dterkriva felaktiga betalningar, inte minst nir
de beror pé rena misstag. Samtidigt har emellertid framhallits att flera olika
fakrcorer spelar in vid tllimpningen av principen. Exempelvis nimns god tro
hos mottagaren, betalarens beteende och omstindigheten att de utbetalade
medlen har forbrukats. Vidare har anforts att principen inte ir forfattnings-
reglerad, vilket medfor att grinserna for tillimpningen dr ndgot osiker. Dir-
for bedoms uttrycklig reglering ge storre mojligheter till aterkrav.””

P4 dessa resonemang bygger de sirskilda reglerna om forutsittningarna for
dterkrav av sociala ersittningar. Sadana regler ir vanligt fsrekommande.”® Det
samma giller ven andra slags bidrag till enskilda.”® Visserligen finns — som
framgick i avsnitt 2.1 — undantag, och reglernas utformning varierar kraf-
tigt.'”” Men uppenbart ir att regeringen nistan alltid har ansett det vara sik-
rast att explicit reglera frigan om dterbetalning.

Mot denna bakgrund kan det férefalla vara osikert i vad mén bidrag till
kommuner kan dterkriivas utan uttrycklig reglering eller atertagandeforbehdll
i bidragsbeslut. Enligt min mening dr det emellertid rimlige ate stilla hogre
krav pd kommuner dn enskilda. Kommuner — vilka har beskattningsritt — har
stérre och mera stabila resurser 4n enskilda och fir dirmed antas ha mindre

% Se ill exempel 41 § forordningen (1990:927) om statlig ersittning for flyktingmottagande m.m.,

10 § férordningen (2005:1093) om bidrag till sysselsittningsdtgirder inom kultursektorn och 7 §
forordningen (1997:1322) om bidrag till kommunal energiridgivning.
7 Se SOU 2009:6 s. 109 och Lavin (ovan not 73) s. 40 f., jfr s. 41 ff. angdende det niraliggande
institutet obehérig vinst.
% Se SOU 2009:6s. 183 £, Utredningen limnar forslag till en mer enhetlig lag, som dock inte inne-
fattar ersittning till kommuner. Se sirskile s. 186 f.
" Jag har undersoke ett 70-tal bidragsforfactningar, varav nirmare 80 procent innehéll regler om
4terbetalning.

100 Se SOU 2009:6 5. 183 f.
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behov av rittsskydd.'”" Som tidigare nimnts, stir dessutom tvi allminna
intressen — kommunens och statens — mot varandra. Bedémning enligt s&vil
forvaltningsrittsliga principer som principen om condictio indebiti bor dirfor
ofta ge vid handen att kommuner ska betala tillbaka bidrag som inte anvints
pa ritt sitt. Helt oberoende av sidana verviganden, ir det emellertid givetvis
alltid sikrast att eventuella méjligheter till dterkrav anges uttryckligen i den
grundliggande regleringen f6r ett specialdestinerat bidrag eller i beslutet om
tilldelning respektive utbetalning av sidana bidragsmedel.

3.4 Overklagande

Kommuner som fir avslag pd ansokningar om bidrag ir inte alltid néjda med
ett sddant resultat och kan vilja 6verklaga, for ate £3 till stdnd en 6verprévning
av avslagsbeslutet. Som redan framgitt behandlar flertalet bidragstorord-
ningar frigan om 6verklagande. I majoriteten av dessa férordningar har éver-
klaganden uteslutits, bara undantagsvis anges majligheter till dverprovning.

Sokningar i rittsdatabaser visar att kommuner ibland har utnyttjat méjlig-
heter att 6verklaga till domstol eller att begira ett sirskilt regeringsbeslut. En
genomging av ett trettiotal beslut som regeringen fattat med anledning av
overklaganden'?” visar anmirkningsvirt ofta att kommuner helt enkelt hade
limnat in sina ansékningar om bidrag fér sent. I sidana fall hade kommu-
nerna inte nigon framging. Men det fdrekommer ocksé &tskilliga fall som ror
tolkningen av bidragsférordningar. Exempelvis kan kommuner vilja ha prs-
vat om kostnad f6r skolskjuts f6r en asylsokande sirskoleelev ir en sidan
extraordinir kostnad som berittigar till ersittning, om &cgirder for vattenfor-
sorjning ska ses som riddningstjinstkostnader eller om tolkgjinster ska anses
vara vardkostnader.!?® T de flesta fall stod myndigheternas avslagsbeslut fast,
men i ungefir 20 procent av regeringsbesluten och i nistan alla domstolsav-
gorandena hade kommunerna framging.

191 Jfr regeringens beslut den 16 februari 2006 i drendet Ju2005/5176/IM, dir en kommun foruesat-
tes kiinna till en férordningsreglerad begrinsning av ansdkningstiden, dven om begrinsningen
inte nimndes i Integrationsverkets beslut. Jfr ocksé regeringens beslut den 12 mars 1998 i drendet
FO95/1947/CIV. 1 det fallet fanns motstridiga minnesanteckningar hos Riddningsverket avse-
ende hur mycket ersittning som skulle betalas ut till en kommun, med kommunen fick det ligre
ersittningsbeloppet.

192 Besluten rér olika forfattningar och pitriffades genom en sokning i Regeringskansliets diarium.

De flesta beslut som pétriffades diir undersoktes, men for drendetyper med manga beslut gjordes

ett representativt urval. Undersokningsunderlaget reducerades sedan ndgot genom att ca 10 pro-

cent av de beslut som begirdes utlimnade saknades hos arkivmyndigheten Riksarkivet.

103 e RA 2007 ref. 14, dom av Linsritten i Virmlands lin den 20 april 2007 i mal nr RK 4417/06
respektive beslut av regeringen den 18 november 1993 i drende Ku93/2721/1P.
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Liknande tolkningsfrigor torde kunna uppkomma angiende de flesta
bidrag. Detta talar for att det kan fylla en funktion att tilldta verklaganden.
Overklagandens roll kommenterades av Asylmottagningsutredningen vad
gillde beslut om ersitening till kommuner {6r flyktingmottagande. Utred-
ningen menade dels att det fanns mindre behov av att verklaga bidragsbeslut
om bidraget beriknades efter schabloner i stillet for efter faktiska kostnader,
dels att sd fi beslut dverklagades att 6verklagandeméjligheten inte verkade
vara s viktig i praktiken. Dirfor foreslogs atc Migrationsverkets beslut om
ersittning inte skulle fi dverklagas.'® Forslaget har visserligen inte genom-
forts, och kommunerna har dirfor kvar méjligheten ate 6verklaga just beslut
om ersittning for asylsokande.'” Men eventuellt kan resonemang som Asyl-
mottagningsutredningens forklara att s& f& bidragsférordningar tillter dver-
klagande.

Regleringen i forordningarna utmirker sig i detta sammanhang. Nir
bidrag regleras i annan form in forordningar har jag nimligen inte funnit ace
overklaganden har nimnts, och dirfér uppkommer frigan om kommuner i
sidana fall har méjlighet att 6verklaga for dem negativa beslut.

Det finns inte ndgon uttrycklig generell reglering som ir inriktad pa just
kommuners ritt att Sverklaga beslut. Inte heller den europeiska konventionen
om skydd for de minskliga rittigheterna och de grundliggande friheterna ir
tillimplig, eftersom den som regel bara giller till fsrméan for enskilda.'%

Enligt artikel 11 i den europeiska konventionen om kommunal sjilvsty-
relse ska kommuner ha ritt att anlita ett judiciellt forfarande for att sikerstilla
ett fritt utdvande av sina befogenheter och respekt for de principer om kom-
munal sjilvstyrelse som finns fastlagda i grundlagen eller den nationella lag-
stiftningen. I propositionen infor Sveriges ratifikation av denna konvention
noterades att alla administrativa beslut visserligen inte kunde goras dll fore-
mal f6r domstolsprovning i vanlig ordning i Sverige. Konventionen ansigs
emellertid endast kriva att det fanns en yttersta méjlighet act £2 lagligheten av
ett myndighetsbeslut prévad av domstol, dven om beslutet inte normalt éver-
klagas dit. Svenska kommuners mgjlighet att anvinda resningsforfarandet

1% Se SOU 2009:19 5. 219.

19 Se 15 § forordningen (2002:1118) om statlig ersittning for asylsskande m.fl.

19 Se Europadomstolens dom i fallet Danderyds kommun v. Sverige (dec.) no. 52559/99. Se iven
prop. 2005/06:73 s. 26 och Wiweka Warnling-Nerep: Férvaltningsbeslut — éverklagande, ritts-
provning och annan domstolsprévning, Lund 2010, s. 75 och 173 med vidare hinvisningar. Det
foljer for dvrigt av 1 § lagen (2006:304) om rittsprovning av vissa regeringsbeslut act kommuner
inte heller har ritt till sddan prévning.
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bedomdes uppfylla detta krav.'”” Denna yttersta mojlighet for kommuner ate
dstadkomma en dverprévning av bidragsbeslut finns fortfarande kvar, men
den fir sigas vara begrinsad och extraordinir till sin karakeir.'*®

Vad giller kommuners méjligheter att $verklaga férvalingsbeslut gors i
ovrigt vanligtvis en uppdelning mellan kommuners privatritsliga funktioner
& den ena sidan och deras offentligrittsliga funktioner & den andra. Nir kom-
muner upptrider exempelvis som arbetsgivare eller fastighetsigare intar de
samma stillning som enskilda, och de har i s fall ocksd samma ritt som
enskilda att 6verklaga beslut.'®

Det anses emellertid inte vara lika klart att kommuner ska f8 6verklaga niir
de agerar i offentligrittslig stillning, dven om kommunerna har stérre méjlig-
heter att 6verklaga in statliga myndigheter.''’ De specialdestinerade statliga
bidragen ir i allminhet tinkta att anvindas inom kommunernas offentlig-
ritsligt priglade kirnverksamheter. Mot denna bakgrund ir det tinkbart ate
kommuner skulle ha stérre méjligheter att 6verklaga beslut om bidrag som —
forutom kommuner — dven kan sékas av enskilda, in sidana bidrag som bara
kommuner kan f3.

Aven nir kommuner agerar i offentligrittsliga situationer anses de emel-
lertid ha rite att dverklaga beslut nir specialreglering pd omradet innefattar ett
hinsynstagande till specifikc kommunala intressen.''" Beslut om bidrag till
kommuner beror deras intressen direkt. Kommunerna idr dessutom i vissa
avseenden i samma stillning som enskilda bidragssokande. I ett av de fall som
jag har undersokt har regeringen ocksd tagit upp ett dverklagande av ett
bidragsbeslut utan att det har funnits nigot uttrycklige forfactningsstod.''
Mot denna bakgrund ir det enligt min mening rimligt att kommuner ges ritt
att dverklaga beslut om bidrag om inte annat foreskrivs i nigon forfattning.

Om kommuner tillerkinns en generell méjlighet att 6verklaga, uppkom-
mer frgan till vilken instans 6verklagande ska se. Det nyss nimnda regerings-

17" Se prop. 1988/89:119 s. 6. Europaridets kongress for lokala och regionala organ (CLRAE) har i
en utvirdering rekommenderat ytterligare tvistldsningsméjligheter, vilket dnnu inte lett till degir-
der. Se Marianne Eliason: Kommunen ./. staten et v.v., i Moéll m.fl. (utg.): Festskrift till Hans-
Heinrich Vogel, Lund 2008, s. 77-87, pa s. 78 f.

198 Regeringsritten tog i RA 2000 ref. 19 upp en resningsansskan till prévning (avseende det kom-

munala skatteutjimningssystemet). Jfr NJA 1998 s. 656 (II), dir det framhélls att konventionen

om kommunalt sjilvstyre inte utgér nigon direke tillimplig rite i Sverige.

Se Hans Ragnemalm: Férvaltningsbesluts 6verklagbarhet, Stockholm 1970, s. 462 not 2 och 478,

Hellners — Malmqvist (ovan not 88) s. 81 och 300 samt SOU 2010:29 s. 652, jfr sirskilt RA 1992

not. 53 och RA 2005 not. 16.

110" Se Ragnemalm (ovan not 109) s. 469 och 478 f. Jfr SOU 2010:29 s. 654 f.

"' Se Hellners — Malmgqyvist (ovan not 88) s. 303 ff. och SOU 2010:29 s. 652 ff.

"2 Se regeringens beslut den 8 februari 1996 i drende A95/4812/A.

109
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beslutet kan tyda pa att det dtminstone tidigare var regeringen som skulle
prova dverklaganden. Efter detta beslut — som fattades 1996 — har emellertid
forvaltningslagen dndrats. Av 22 a § framgir nu huvudregeln att beslut éver-
klagas till forvaltningsdomstol. Bestimmelserna i denna paragraf framhalls
ocks3 i nigra av forordningarna om bidrag till kommuner.'"? Det tyder p4 att
kommuner numera har en generell ritt att 6verklaga bidragsbeslut till férvalt-
ningsdomstol enligt 20 och 20 a §§ forvaltningslagen. Enligt min mening
skulle detta ocksa vara rimligt, sirskilt avseende sddana beslut som inte factas
direke av regeringen utan av férvaltningsmyndigheter.

Meningsskiljaktigheter kring aspekter som inte har sd tydligt samband
med forvaltningsritesliga beslut kan dock eventuellt komma att prévas i all-
min domstol. Hégsta domstolen har ansett sig kunna ta upp frigor som rér
sterbetalning av bidrag till enskilda.'™ Det forefaller osikert huruvida det 4r
limpligt att allminna domstolar dven prévar bidrag till kommuner.

Avslutningsvis ska pdminnas om méjligheterna f6r myndigheter act om-
prova beslut (jfr 26 och 27 §§ forvaleningslagen). Det kan sikert ibland vara
lampligt att en kommun efterfrigar omprévning hos beslutsmyndigheten i
stillet for att dverklaga till domstol direkt. Dessutom ir ju omprévning majlig
dven avseende bidragsbeslut som inte fir 6verklagas.

4. Avslutande kommentarer

Regleringen av de specialdestinerade bidragen till kommunerna framstir som
splittrad. Flera olika former av rittslig reglering anvinds, framfor allt férord-
ningar, regleringsbrev, andra regeringsbeslut och éverenskommelser med Sve-
riges Kommuner och Landsting. Tekniska villkor — sdsom méjligheter till
dterkrav och 6verklagande — bestims tydligast nir det giller bidrag som reg-
leras genom férordningar. Andra slags dokument kan anvindas for att mer
utforligt beskrivas bidragens bakgrund och anvindning. Regleringen ir emel-
lertid inte enhetlig inom de olika regleringsformerna. Exempelvis finns ofta
bestimmelser om redovisning av hur bidrag har anvints, men innehallet
varierar och ibland saknas bestimmelser helt.

Manga skillnader beror sikert pa att de hir behandlade bidragen ir en
mycket heterogen samling, med olika syften och funktion.”® Det ir emeller-

13 Qe forordningar som nimns ovan not 41. Se dven Warnling-Nerep (ovan not 106) s. 166 ff. och
173 f.

14 Jfr NJA 2008 s. 560 med hinvisning till tidigare avgsranden.

5 Jfr Statskontoret 2011 (ovan not 1) s. 95.
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tid ocksd troligt att en del olikheter helt enkelt beror pa att regleringstraditio-
nen skiljer sig &t mellan olika sakomriden.

Den varierande regleringen kan leda till att olika forutsittningar giller for
olika bidrag, dven om de har niraliggande karakeir. Nir vissa aspekeer av
bidragen limnas helt utan uttrycklig reglering blir det givetvis mer osikert vad
som giller for dessa aspekter. Det finns inte heller explicita generella regler
som tar direke sikte pd bidragen. Enligt min mening medfér dock allminna
forvaltningsrittsliga principer att myndigheter dven utan stéd i bidragsfor-
fattningar har vissa mojligheter ate stilla upp villkor for bidragsbeslut, att
kriva redovisning av bidrags anvindning och att dterkriva bidrag. Kommu-
ner har & sin sida mojligheter att 6verklaga bidragsbeslut till férvaltnings-
domstol nir det inte finns ett férfattningsreglerat forbud.

Vad giller statsbidrag till privata organisationer har regeringen uttalat att
bidragen i stérre omfattning bér regleras genom férordningar. Detta ska dels
gora information om bidrag mer littillginglig, dels ge storre stabilitet, l&ng-
siktighet och forutsebarhet.® Successivt ska dirfor alle fler bidragssystem
grundas pi forordningar.'”” Eventuellt gir utvecklingen i samma rikening
avseende bidrag till kommuner. Ur juridisk synvinkel skulle denna utveckling
i s4 fall fsrmodligen bidra till 6kad klarhet, men det kan inte uteslutas att viss
flexibilitet skulle g& forlorad.

En mer generell friga dr i hur stor utstrickning specialdestinerade bidrag
bor anvindas som styrform. Aven hir finns stora variationer mellan olika sak-
omriden.''® Nir staten vill styra kommunerna stir den i viss min infor valet
att anvinda piska — i form av foreskrifter — eller morot — i form av bidrag.
Bidragen kan uppfattas som en mjukare styrningsform. Den kan mdhinda
ocksa ibland vara mest effektiv, inte minst mot bakgrund av att staten indé
har begrinsade sanktionsméjligheter gentemot motstriviga kommuner.'”

Det stér i vart fall klart ate det krivs betydande eftertanke for att utforma
ett bidragssystem s3 att det ska fylla sitt syfte. Konstitutionsutskottet har kon-
staterat att utformningen av riktade bidrag till kommuner nu i flera fall 4r
oklar.'® Statskontoret har 4 sin sida framhillit behovet av mer kunskap om

16 Se prop. 2009/10:55 s. 145.
"7 Se prop. 2009/10:55 s. 153.
"8 Jfr Statskontoret 2011 (ovan not 1) s. 47 ff. Dir noteras att styrning skiljer sig markant mellan
olika sakomraden, och presenteras olika méjliga orsaker.

"9 For en oversike Gver sanktionsmojligheterna se Olle Lundin: Revisionen reviderad — en rapport
om en kommunal angeligenhet, Rapport till Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi
(2010:6), sirskilt s. 40 ff. med vidare hinvisningar.

120 Se 2006/07:KU10 s. 278.
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overenskommelsernas funktion, eftersom de utgdr en relative ny styrform.121

P4 motsvarande sitt forefaller det finnas behov av fler juridiska underssk-
ningar. Forutsittningarna for att uppnd malen med bidragen forbittras rim-
ligtvis om de omgirdas av ett tydligt regelverk.

121 Se Statskontoret 2011 (ovan not 1), sirskilt s. 65. Se dven Dahlberg — Rattso (ovan not 1) s. 121 f.






