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Sammanfattning

Av regeringsformens portalparagraf framgar att den svenska folkstyrelsen
inte bara forverkligas genom ett representativt och parlamentariskt statsskick
utan ocksa genom kommunal sjalvstyrelse. Begreppet “kommunal sjalvsty-
relse” ar emellertid sa vagt att det ger utrymme for olika tolkningar. Uppsat-
sens syfte ar darfor att med tillampning av den rattsdogmatiska metoden ut-
reda vad som avses med kommunal sjalvstyrelse, vilket grundlagsskydd
denna har och hur detta skydd skulle kunna stérkas. Forarbeten, juridisk dokt-
rin och vad som skulle kunna kallas konstitutionell praxis har studerats.

Den kommunala sjalvstyrelsen kan sagas vara en princip om relationen mel-
lan staten och kommunerna som anger att kommunerna ska styra sig sjalva,
dvs. inom sitt omrade besluta om sina angelagenheter. De skéter alla sina an-
gelagenheter pa principens grund (14 kap. 2 §) och for detta har de rétt att ta
ut skatt (14 kap. 4 8) Regeringsformen anger dock inte vilka angeldgenheter
som ar kommunala respektive statliga; om detta beslutar riksdagen. Eftersom
kommunala aligganden ges i lag (8 kap. 2 § forsta stycket 3) ar det ocksa
riksdagen som beslutar om hur stort genomslag principen ska fa inom ett spe-
cifikt kommunalt omrade. Enligt regeringsformens forarbeten har kommu-
nerna rétt till en sektor inom vilken de mer fritt kan besluta om vilken verk-
samhet som ska bedrivas, men sektorns granser garanteras inte. Riksdagen
kan ocksa satta en grans de kommunala skattesatsernas hojd, eftersom grun-
derna for den kommunala beskattningen meddelas i lag (8 kap. 2 § forsta
stycket 3).

Sarskilt kring millennieskiftet aktualiserades frdgan om huruvida det finns
nagra konstitutionella granser for hur langt riksdagen kan inskranka den kom-
munala sjalvstyrelsen, inte minst for att regeringen inte réttade sig efter
Lagradets yttranden. Riksdagen godtog sedan lagforslagen. Av konstitutions-
utskottets uttalanden framgar att den kommunala sjalvstyrelsen har ett reellt
grundlagsskydd, men en genomgang av juridisk doktrin och konstitutionell
praxis leder snarare till motsatt slutsats. Slutsatsen torde vara riktig aven efter
2010 ars grundlagsreform.

| uppsatsen undersoks tva metoder for att starka den kommunala sjalvsty-
relsens grundlagsskydd. Den forsta utgdrs av en grundlagsreglerad ansvars-
och uppgiftsfordelning. En sadan I6sning skulle emellertid omojliggora den
samverkanstanke som lange praglat den offentliga sektorn. Den andra meto-
den innebar att en formaliserad ordning for samrad mellan stat och kommun
forankras i grundlag. Denna lésning skulle inte innebara nagot reellt skydd
for den kommunala sjélvstyrelsen men skulle ddremot framhéva betydelsen
av att politiska beslut som rér kommunerna tas i samrad med dessa.



Summary

Chapter 1 art. 1 of the Instrument of Government declares that Swedish de-
mocracy is realised through a representative and parliamentary form of gov-
ernment and through local self-government. However, the term “local self-
government” is vague and thus allows for differing interpretations. The initial
purpose of this essay, therefore, is to explain the meaning it is given in the
preparatory work and legal literature. Thereafter the constitutional protection
of the local self-government and how it could be strengthened is investigated.

The principle of local self-government concerns the relationship between
the state and the municipalities and declares that the municipalities shall gov-
ern themselves. The municipalities manage all their matters on the foundation
of this principle (chapter 14 art. 2) and may also levy tax (chapter 14 art. 4).
However, the Instrument of Government does not specify what matters the
municipalities are responsible for; this is decided by the Riksdag. Since mu-
nicipal obligations can be issued in law (chapter 8 art. 2), the Riksdag also
determines the impact the principle of local self-government shall have in a
specific municipal domain. According to the preparatory work of the Instru-
ment of Government the municipalities are entitled to a domain within which
they can freely decide what matters to pursue, but the boundaries of this do-
main are not guaranteed. The Riksdag may also restrict the height of local
taxes, since the principles governing local taxation are determined in law
(chapter 8 art. 2).

Whether there are any constitutional limits to the Riksdag’s right to restrict
local self-government was discussed at the turn of the millennium, not least
because the government didn’t comply with the decisions of the Council of
Legislation which found some of the bills unconstitutional. The Riksdag later
passed the laws. The Constitutional Committee of the Riksdag claims that
local self-government has substantial constitutional protection, but a study of
legal literature and constitutional convention leads to the opposite conclusion.
This conclusion is probably correct even after the latest reform of the consti-
tution.

In the essay two methods to strengthen the constitutional protection of local
self-government are described. The first method delineates which tasks
should be governed by the municipalities and which should be governed by
the state. The second method creates a formal procedure for counsel between
the municipalities and the state.
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1 Inledning

1.1 Bakgrund

Enligt regeringsformens, RF, portalparagraf &r den kommunala sjalvstyrelsen
en av hornstenarna for den svenska folkstyrelsen. Pa den kommunala sjélv-
styrelses grund skoéter kommunerna alla sina angelégenheter, for vars finan-
siering de har ratt att ta ut skatt. Men bestdmmelserna &r vagt utformade sam-
tidigt som RF slar fast att riksdagen i lag beslutar om grunderna for den kom-
munala beskattningen och om kommunernas befogenheter och aligganden.
Héri ligger konflikten. Kan riksdagen fritt besluta om hur kommunerna ska
skota sina uppgifter? Och kan riksdagen fritt begransa den kommunala be-
skattningsratten? Problemet kokar ner till om den kommunala sjélvstyrelsen
éverhuvudtaget har nagot grundlagsskydd eller om den bara &r ett honndrsord
vars innehall den tillfalliga riksdagsmajoriteten har fria tyglar att besluta om.
Fragan har utretts och diskuterats av bade statsvetare och jurister, men ar inte
bara av akademisk betydelse. Fran 90-talet och framat fick den stor politisk
sprangkraft. Den socialdemokratiska regeringen motte inte bara mothugg fran
oppositionen, utan dven fran Lagradet, som menade att nagra av lagforslagen
var grundlagsstridiga.

De grundlagséndringar som genomfordes 2010 syftade bland annat till att
starka den kommunala sjélvstyrelsens stallning, men man kan fraga sig om
lagstiftaren verkligen lyckades med sitt arbete. VVindarna har férvisso mojnat
de senaste aren, men det finns inget som pekar pa att debatten inte kan komma
att blossa upp i igen. Fragan ar saledes alltjamt av stor betydelse.

1.2 Syfte, fragestallningar och
avgransningar

Syftet med uppsatsen ar att utreda den kommunala sjélvstyrelsens och den
kommunala beskattningsrattens innebdrd och skydd i RF. Uppsatsen ska be-
svara foljande fragestallningar:

¢ Vilken innebo6rd har den kommunala sjélvstyrelsen och den kommu-
nala beskattningsratten?

e Vilket grundlagsskydd har den kommunala sjélvstyrelsen och den
kommunala beskattningsratten?

e Hur kan den kommunala sjélvstyrelsens grundlagsskydd stérkas?



Uppsatsen utgar fran den konstitutionella regleringen av den kommunala
sjalvstyrelsen. Lagstiftning behandlas darfor enbart i den utstrackning den &ar
relevant for forstaelsen av den kommunala sjalvstyrelsen. Vissa viktiga be-
standsdelar i kommunernas sjalvstyre, som det kommunala planmonopolet,
faller ddrmed utanfor uppsatsens ram. Det &r heller inte mojligt att undersoka
den narmre uppgiftsférdelningen mellan stat och kommun eller den kommu-
nala sjalvstyrelsens genomslag pa olika kommunala omraden, trots att dessa
faktorer blir avgdrande for graden av kommunal handlingsfrihet. Vidare har
jag valt att inte alls behandla fragor om demokrati och medborgarinflytande.
Kommunal sjélvstyrelse ar forvisso en av grundpelarna for den svenska folk-
styrelsen och en princip som framjar demokratiska varden, men lokal demo-
krati &r i sig inte en forutsattning for kommunal sjalvstyrelse.t

1.3 Material och metod

Forst vill jag framhalla att det pa juridikens omrade tycks rada en viss be-
greppsforvirring vad galler metodologin i stort. Manga metoder, som ar delvis
overlappande, tycks ha en nagot flytande innebérd.?

For att uppna uppsatsens syfte anvands den rattsdogmatiska metoden for att
systematisera och tolka géllande ratt. Metoden kan anvandas for att fora re-
sonemang savél de lege lata som de lege ferenda.® Rittskallelaran &r en cen-
tral bestandsdel, eftersom den pekar ut rattskéllorna och deras betydelse; lag
och andra foreskrifter ska beaktas, prejudikat och forarbeten bor beaktas och
juridisk doktrin far beaktas.* Vissa forfattare anvander dock begreppet i en
nagot vidare betydelse sa att det dven omfattar regler om hur kallorna ska
anvandas. Det ror sig bland annat om principer om kallornas inbérdes relation
och om deras tolkning. Rattskallelaran kan skilja sig at mellan olika rattsom-
raden, och rattsdogmatiken ar inte nodvandigtvis bunden till ovan namnda
rattskallor.® Lagforslag och olika slags institutionella rekommendationer fran
svenska myndigheter kan ocksa beaktas.®

L Jfr Marcusson 1992 s. 25; Stjernquist & Magnusson 1988 s. 18; SOU 1996:129 s. 19.

2 Ett sdant begrepp ir “juridisk metod”. Det har till exempel ifrdgasatts om det ar befogat
att dverhuvudtaget anvanda begreppet eftersom en jurist kan anvénda flera olika metoder
(Strdmholm 1992 s. 362; Jfr. Korling & Zamboni 2013 s. 18). I bocker kallas ofta ”den van-
liga juridiska metoden” for bland annat juridisk tillimpningsmetod (Kulin-Olsson 2011 s.
67), och juridisk arbetsmetod” (Lehrberg 2010 s. 17). En annan metod &r den réttsveten-
skapliga, som enligt Claes Sandgren inte bara omfattar rattskéllelaran och delar av den juri-
diska metoden, utan alla metoder som kan anvindas for att fa kunskap om rétten, sa lange
det centrala perspektivet &r juridiskt. (Sandgren 2007 s. 39).

3 Peczenik, Vad &r ratt? — Om demokrati, rattssakerhet, etik och juridisk argumentation,
1995, s. 312 — 313. Aven begreppet “rittsdogmatisk metod” kan ha skiftande betydelse. Se
Sandgren 2005 s. 648 — 656.

4 Peczenik, Juridikens teori och metod — En introduktion till allman rattslara, 1995 s. 35;
Peczenik 1980 s. 49-50.

5 Sandgren 2007 s. 36-37.

6 Peczenik, Juridikens teori och metod — En introduktion till allman réattslara, 1995, s. 35.



For att faststdlla den kommunala sjalvstyrelsens innebord systematiseras
och tolkas relevanta bestammelser i RF och kommunallagen (1991:900), KL,
med hjélp av forarbeten och doktrin. Bland de viktigare forarbetena finns pro-
positionen till RF (prop. 1973:90) och forarbetena till 2010 ars grundlagsre-
form (SOU 2008:125 och prop. 2009/10:80). Aven Kommitténs om den kom-
munala sjélvstyrelsens grundlagsskydd (Sjélvstyrelsekommittén) vidlyftiga
betdnkande (SOU 1996:129) fortjanar ett omndmnande, trots att det inte ledde
till lagstiftning. Slutligen vill jag namna en publikation fran Statskontoret:
Kommunalt sjalvstyre och proportionalitet (2011:17). Trots att dess varde
som rattskalla inte kan sagas vara sarskilt hogt kan den fa viss betydelse for
tillampningen av RF.

For att utrona vilket grundlagsskydd den kommunala sjalvstyrelsen har ar
det nodvandigt att redogdra for en handfull lagar som ifragasatts fran kon-
stitutionella synpunkter. Man kan se dessa som ett uttryck for konstitutionell
praxis, det vill sdga den praxis som uppsta da grundlagens bestammelser ar
sd obestamda att de medger olika tolkningar.” Materialet utgérs av lagradsytt-
randen, betdnkanden och yttranden fran framst konstitutionsutskottet (KU)
samt juridisk doktrin.

Manga forfattare har behandlat fragan om den kommunala sjélvstyrelsens
konstitutionella stallning och skydd, om &n oftast i korta ordalag. Av intresse
ar Joakim Nergelius Svensk statsratt (2014) och Nagra synpunkter pa grund-
lagsskyddet for den kommunala sjalvstyrelsen (1997), publicerad i Forvalt-
ningsrattslig tidskrift. Av betydelse ar ocksa Wiweka Warnling-Nereps Kom-
muners lag- och domstolstrots — en undersokning av legaliteten i den kom-
munala férvaltningen, granserna for den kommunala sjalvstyrelsen samt sta-
tens mojligheter att utéva kontroll och stalla kommuner till ansvar (1995) och
Ofdrenliga uppdrag - en ny modell for lagstiftningsarbete? (1996/97), publi-
cerad i Juridisk tidskrift. Den kommunala beskattningsratten behandlas utfor-
ligt i Hans-Heinrich Vogels artikel Om den kommunala beskattningsratten
(1993), publicerad i Forvaltningsrattslig tidskrift. Holmbergs m.fl. Grundla-
garna — RF, RO, SO ger i egenskap av grundlagskommentar forstas en god
overblick av relevanta forfattningsbestammelser. Det kan vara pa sin plats att
framhalla att den kommunala sjalvstyrelsen behandlats utforligt ocksa i den
statsvetenskapliga litteraturen, som dock inte beaktas i den fortsatta framstall-
ningen.® Ett undantag utgérs av Agne Gustafssons klassiska bok Kommunal
sjalvstyrelse - Kommuner och landsting i det politiska systemet (1999).

7 Jfr Stromholm 1992 s. 204.

8 For den som ar intresserad av ett statsvetenskapligt perspektiv pa den kommunala sjalv-
styrelsens grundlagsskydd rekommenderas varmt Urban Strandbergs kapitel "Kommunal
sjalvstyrelse” i Svensk forfattningspolitik (red: Mattson, Ingvar & Petersson Olof), 3:e upp-
lagan, Viborg 2011.



1.4 Terminologi

| uppsatsen anvands begreppet kommun for att beteckna bada kommuner och
landsting, sa lange inte nagot annat sags. Det ar ocksa den terminologi som
anvéands i RF.

1.5 Disposition

Uppsatsen inleds med en tillbakablick pa den kommunala sjalvstyrelsens
grundlagsskydd med tyngdpunkt pa det utredningsarbete som ledde fram till
RF. Darefter utreds den kommunala sjalvstyrelsens innebérd. Lagar som ifra-
gasatts fran konstitutionella synpunkter behandlas i ett eget kapitel. Av prak-
tiska skal géller detsamma for den kommunala beskattningsratten. Darpa fol-
jer ett kort kapitel som nérmast kan liknas vid ett studium av doktrin. Syftet
med detta ar att redogdra for uppfattningarna om den kommunala sjélvstyrel-
sens grundlagsskydd. Innan uppsatsen avslutas med en analys presenteras tva
olika forslag till ett forstarkt grundlagsskydd.



2 En tillbakablick pa
utredningsarbetet

Foljande kapitel utgor en tillbakablick pa utredningsarbetet gallande den
kommunala sjalvstyrelsens grundlagsstéllning. Fokus ligger pa de utred-
ningar som ledde fram till nuvarande RF och pa de utredningar som foregick
2010 ars grundlagsandring.

Begreppet kommunal sjalvstyrelse forekommer for forsta gangen i offici-
ella sammanhang i ett kommittébetankande fran 1859, da med innebdrden
“forvaltande sjilvverksamhet for gemensamma angeligenheter”.® Négra ar
senare, 1862, fick Sverige sina forsta kommunalférordningar.'® De var fyra
till antalet: férordning om kommunalstyrelse pa landet, férordning om kom-
munalstyrelse i stad, forordning om kyrkostamma samt kyrko- och skolrad
och forordning om landsting. Av de tva forsta framgar att kommunmedlem-
marna “dga att sjelfve, efter hvad denna forordning bestimmer, virda sina
gemensamma ordnings- och hushallnings-angeldgenheter sa vidt icke, enligt
géllande forfattningar, det tillkommer offentlig embetsmyndighet att dem
handhafva.” Den kommunala sjilvstyrelsen kan sigas ha vilat pa tre pelare:
den kommunala kompetensen med ansvar for de gemensamma ordnings och
hushallningsangelagenheterna, den kommunala beskattningsratten och det
kommunala besvarsinstitutet.'* Daremot namndes den kommunala sjélvsty-
relsen inte alls i 1809 ars regeringsform. | samband med representationsrefor-
men, som innebar den gamla standsriksdagens avskaffande, kom dock att 57
8 att foreskriva att kommunallag skulle stiftas gemensamt av konungen och
riksdagen. Paragrafen kom ocksa att namna den kommunala beskattningsrét-
ten.1?

Med vélfardsstatens tillvéxt expanderade den kommunala organisationen
och verksamheten mycket kraftigt. De kommunala fragorna kom darfor att
bli av intresse d& en ny regeringsform skulle utarbetas.*® | Forfattningsutred-
ningens (FU) forslag till regeringsform fran 1963 namndes redan i portalpa-
ragrafen att den svenska folkstyrelsen forverkligades genom ett parlamenta-
riskt statsskick och kommunal sjélvstyrelse. | andra paragrafer namndes att
kommunalskatt beslutades med stéd av lag och att bestammelser om grun-
derna for den kommunala organisationen och verksamheten gavs i lag, liksom

% Stjernquist 1999 s. 311-312.
10 Nilsson 2013 s. 15.

11 Stjernquist 1999 s. 313.

12 prop. 1973:90 s. 187.

13 Stjernquist 1999 s. 313-315.



bestammelser om aligganden for kommunerna.l* Vissa remissinstanser an-
forde att den kommunala sjalvstyrelsen borde ha fatt en tydligare grundlags-
forankring 4n den fatt i FU:s forslag. Onskemal om ett grundlagsskydd for
den kommunala beskattningsratten framfordes ocksa.'®

Tva ar senare lade Lansdemokratiutredningen fram ett betankande om prin-
ciperna for regionala och lokala organs stéllning. Utredningen var av asikten
att den kommunala sjalvstyrelsen hade en sjalvklar plats i en modern forfatt-
ning, men medgav att det var svart att finna en allmant accepterad definition
av begreppet. Daremot avfardades tanken pa att i regeringsformen ta in be-
stdmmelser om den kommunala kompetensen, eftersom arbetsfordelningen
mellan staten och kommunerna inte féljde nagra fasta principer och dessutom
andrades i takt med samhallsutvecklingen. Utredningen védrnade dock om
kommunernas ratt att sedan gammalt fritt bestdmma om skattesatsernas hojd
och s&g garna att den fick ett grundlagsskydd.*®

Grundlagsberedningen (GLB), som tillsattes ar 1966, lamnade forslag till
ny regeringsform 1972. | detta hade formuleringen om folkstyrelsens forverk-
ligande strukits och inget namndes saledes om den kommunala sjélvstyrel-
sen.!” Nils Stjernquist och Hakan Magnusson har papekat att begreppets mot-
standare ansag att det pa grund av sin vaghet inte var majligt att tolka med
sedvanlig juridisk metod och darfér inte hérde hemma i lagspraket.’® GLB
ansag forvisso att den kommunala sjalvstyrelsen borde vara en av grunderna
for statsskicket,*® men eftersom den kommunala sjélvstyrelsen och uppgifts-
fordelningen mellan stat och kommun var foremal for sarskilda utredningar
ansags det inte lampligt att foresla nagra grundlagsandringar i sak. Av detta
skal foreslogs heller inte nagot egentligt grundlagsskydd for den kommunala
beskattningsratten.?> Manga remissinstanser forklarade sig missnojda och
ifragasatte om det pagaende utredningsarbetet motiverade att den kommunala
sjalvstyrelsen inte fatt ndgot omnamnande.?! Vad galler den kommunala be-
skattningsratten forklarade sig endast 1971 ars kommunalekonomiska utred-
ning ndjd med forslaget.??

Regeringen befann sig i en smatt besvarlig situation, eftersom den var utsatt
for tryck fran tva héll. De utredningar som arbetade med kommunala reformer
ville ha sa stor handlingsfrihet som mojligt, medan kommunerna ville ha sin

14 S0U 1963:16 s. 60 och 70-72.

15 50U 1995:2 s. 80 och 97.

16 SOU 1965:54 s. 98-99.

750U 1972:15s. 17.

18 Stjernquist & Magnusson 1988 s. 27.

19S0U 1972:15s. 122.

250U 1972:15 5. 160-161.

De tre utredningarna var Lansberedningen, Utredningen om den kommunala demokratin och
1971 &rs kommunalekonomiska utredning. For en 6verblick av dessa utredningars arbete, se
prop. 1973:90 s. 127-128.

21 Prop. 1973:90 bilaga 3 s. 113.

22 Prop. 1973:90 bilaga 3 s. 120.



sjalvstyrelse fastslagen i grundlagen.® Departementschefen uttalade att han
ville understryka den stora betydelse for demokrati och reformpolitik som
kommunerna fatt. Deras betydelse borde darfor lyftas fram tydligare i RF.%
Sa skedde ocksa — vilket snart kommer att framga.

Efter RF:s ikrafttradande har manga utredningar behandlat fragor med an-
knytning till den kommunala sjélvstyrelsen. Den kommunala sjélvstyrelsens
betydelse har da betonats, samtidigt som ingrepp i densamma ofta foresla-
gits.?® Sjélvstyrelsekommittén, som fick i uppdrag att analysera inneborden
av den kommunala sjélvstyrelsen och beskattningsratten samt principernas
forhallande till RF, 6verlamnade sitt vidlyftiga betankande 1996.2° Det ledde
emellertid inte till nagon proposition och foljaktligen heller inte till lagstift-
ning. Flera av de foreslagna bestammelserna kom dock att i nagot férandrad
form inforas i den reformerade RF.

2004 tillkallades en parlamentarisk kommitté, Grundlagsutredningen
(GLU), med uppgiften att gora en samlad 6versyn av RF.?” GLU tillsatte en
expertgrupp med uppdraget att foresla riktlinjer for den kommunala sjélvsty-
relsens reella innebdrd genom att vidareutveckla Sjalvstyrelsekommitténs
forslag. En andra uppgift var att foresla hur principer om ansvarsférdelningen
mellan stat och kommun skulle kunna inféras i RF. En tredje uppgift var att
utreda hur konflikter mellan staten och kommunerna skulle kunna losas. |
sammanhanget maste papekas att expertgruppens bedémningar och férslag
var gruppens egna och att GLU inte prévade eller tog stillning till dessa.?®
Rapportens stallning som rattskalla kan darfor ifragaséttas.

GLU overlamnade sitt betdnkande 2008.2° | det fick kommunerna ett eget
kapitel i RF. Dessutom infordes nagra nya bestammelser rérande kommu-
nerna och den kommunala sjalvstyrelsen.®® Eftersom betankandet inte inne-
haller ndgra reservationer, sarskilda yttranden eller yttranden av de sakkun-
niga®! méste man siga att det utgér en ganska fattig kélla — atminstone vad
galler fraigan om den kommunala sjalvstyrelsens innebérd och grundlags-
skydd. Regeringens forslag dverensstamde med utredningens.®? De &ndringar
i RF som beslutades 2010 och tradde i kraft aret darpa innebar bland annat att
de aldre bestammelserna om kommunerna samlades i kapitel 14 tillsammans
med nagra nya stadganden.

23 Stjernquist & Magnusson 1988 s. 29.
24 Prop. 1973: 90 s. 187-189.

25 Warnling-Nerep 1997/97 s. 752.

%6 50U 1996:129 s. 3-4.

27S0U 2008:125 s. 3-4.

28 SOU 2007:93's. 3 och 9.

2 S0U 2008:125 s. 4.

30 SOU 2008:125 s. 537-544.

31 SOU 2008:125 s. 4.

32 Prop. 2009/10:80 s. 208-216.
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3 Den kommunala
sjalvstyrelsen

| detta centrala kapitel utreds den kommunala sjalvstyrelsens ndrmre inne-
bord. Begreppet forklaras och relevanta lagrum i framst RF urskiljs och ut-
reds. Darefter behandlas avsaknaden av en grundlagsfast uppgiftsfordelning
mellan stat och kommun samt kravet pa lagform for avgransningen av det
kommunala uppgiftsomradet. Uppgiftsomradet delas in i den specialreglerade
och fria kompetensen, vilka forklaras och problematiseras langre fram i ka-
pitlet, inte minst for att fraga lange varit om huruvida den kommunala sjalv-
styrelsen enbart avser den fria sektorn eller all kommunal verksamhet. Ka-
pitlet avslutas med en redogérelse for den proportionalitetsprincip som infor-
des ar 2010.

3.1 Begreppets betydelse

Som ovan namnts anger RF:s portalparagraf att den svenska folkstyrelsen for-
verkligas genom ett representativt och parlamentariskt statsskick och genom
kommunal sjalvstyrelse. Stadgandet, som i stort & hamtat fran FU:s gamla
forslag, tillkom for att lagstiftaren ytterligare ville klargora folkstyrelsens ka-
raktar.®®* Men vad som avses med uttrycket "kommunal sjalvstyrelse” framgar
anmarkningsvart nog av varken RF eller forarbetena.®* | motiven papekades
att 1 kap. 1 § ar ett principstadgande och att uttrycket &r obestamt. Det ansags
emellertid belysa en sjilvstdndig och inom vissa ramar fri bestimmanderatt
for kommunerna” som &r starkt forbunden med den kommunala beskattnings-
ratten.3® Begreppets vaghet har kommit att ge utrymme for olika tolknings-
majligheter. Ibland sags det vara ett rent honndrsord.*

Enligt en vanligt forekommande beskrivning dr den kommunala sjalvsty-
relsen en grundldggande, normativ idé och princip om relationen mellan sta-
ten och kommunerna (dvs. &ven landstingen) som anger att kommunerna har
ritt att styra sig sjalva.” Bestimmande for denna relations utformning ar for
det forsta vilka av den offentliga sektorns omraden som ska vara statliga re-
spektive kommunala och for det andra hur stort genomslag den kommunala

33 Stjernquist 1999 s. 315; prop. 1973:90 s. 228.

34 Jfr bl.a. Nergelius 1997 s. 37; Petrén och Ragnemalm 1980 s. 32; Warnling-Nerep 1995
s. 232.

35 Prop. 1973:90 s. 190.

3 Stjernquist & Magnusson 1988 s. 13; Warnling-Nerep 1996/97 s. 752; Holmberg &
Stjernquist 1980 s. 41.

37 Stjernquist & Magnusson 1988 s. 14; SOU 1996:129 s. 188-189.
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sjalvstyrelsen ska tillatas att fa inom de kommunala omradena.® Till sin natur
ar den kommunala sjalvstyrelsen saledes begransad eftersom den annars inte
skulle vara en princip for relationen mellan stat och kommun.®

Enligt Stjernquists mening innebar fullast méjliga kommunala sjalvstyrelse
inom en kommunal sektor for det forsta att kommunerna har full beslutande-
ratt pa sa vis att det inte foreligger nagra statliga begransningar i form av for-
fattnings- och bidragsbestammelser, for det andra att de sjélva kan skaffa de
resurser som kravs och for det tredje att forvaltningsbesvar inte forekommer.
Pa sa vis anknyter han till de tre pelare for den kommunala sjalvstyrelsen som
1862 ars kommunalférordningar gav uttryck for. En sadan fullstandig sjalv-
styrelse forekommer emellertid knappast i verkligheten.*

Sjalvstyrelsekommittén utformade en sammanfattande beskrivning av den
kommunala sjalvstyrelsen. Bade Nergelius och Warnling-Nerep har patalat
bristen pa substans i denna,** men den ger &tminstone en god Gverblick:

”Den kommunala sjalvstyrelsen ar en grundldggande och allomfat-
tande princip for relationen mellan stat och kommun. Den sager att
kommunen respektive landstinget sjalv skall styra, d.v.s. besluta
inom sitt omrade betraffande de kommunala angeléagenheterna. Vilka
dessa angelagenheter ar bestams genom lag. Nagra av dem &r speci-
alreglerade i sérskild lag, och har foreligger i regel en skyldighet for
kommunen eller landstinget att ombesorja dem. En forutséattning for
den kommunala sjélvstyrelsen ar den kommunala beskattningsratten.

Utmarkande for den offentliga sektorn ar samverkan mellan stat
och kommun. Och det finns motstaende intressen. Den kommunala
sjalvstyrelsen kan darfor inte vara total. Frihetsgraden varierar efter
angeldgenheternas art. Men for folkstyrelsen representerar den kom-
munala sjélvstyrelsen grundldggande vérden. Den skall darfor ha en
reell innebord och vaga mycket tungt i relation till de motstaende in-
tressen som kan finnas.”*?

Det kan vara pa sin plats att forse beskrivningen med relevanta lagrum. Det
ar forst genom dessa som principen om den kommunala sjélvstyrelsen far en
viss innebord.* | riket finns kommuner pa béde lokal och regional niva (1
kap. 7 8), det vill sdiga kommuner och landsting. Foreskrifter om grunderna
for andringar i deras indelning meddelas i lag (14 kap. 6 8). De sérskilda and-
ringsbesluten fattas dock av regeringen.** Beslutanderatten i kommunerna ut-
Ovas av valda forsamlingar (14 kap. 1 8), det vill s&ga kommunfullméktige
(KF) och landstingsfullmaktige.

38 SOU 1996:129 s. 188-190; Stjernquist & Magnusson 1988 s. 41-42.
39 Stjernquist & Magnusson 1988 s. 17.

40 Stjernquist & Magnusson 1988 s. 42-43; Jfr SOU 1996:129 s. 188.
41 Nergelius 1997 s. 48-49; Warnling-Nerep 1996/97 s. 752.

42 50U 1996:129, 5.193.

43 Jfr. Stjernquist 1999 s. 316.

4 Holmberg m.fl. 2012, kommentaren till 14 kap. 6 § RF.
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Att den kommunala sjalvstyrelsen &r en allomfattande princip som avser
alla kommunala angelagenheter framgar av 14 kap. 2 8. Att angelagenheterna
bestams i lag framgar av 8 kap. 2 § forsta stycket 3, som foreskriver att kom-
munernas befogenheter och aligganden meddelas i lag. Har asyftas bade KL
och speciallagar. Enligt bestammelsen bestams aven grunderna fér kommu-
nernas organisation och verksamhetsformer i lag. For att kommunerna ska
kunna skota sina angelagenheter far de enligt 14 kap. 4 § ta ut skatt. Enligt 14
kap. 5 § kan dock kommunerna alaggas att bidra till kostnaden for aven andra
kommuners angelagenheter, om det kravs for att uppna likvardiga ekono-
miska forutsattningar. 8 kap. 2 § forsta stycket 3 foreskriver ocksa att grun-
derna for den kommunala beskattningen bestdms i lag. Bestammelserna om
den kommunala sjalvstyrelsen kommer pa sa satt i konflikt med den nyss
namnda bestammelsen. Den kommunala sjalvstyrelsen ar darfor inte total. En
inskrankning i principen bor emellertid inte, enligt 14 kap. 3 §, ga utéver vad
som ar nodvandigt med hansyn till de &ndamal som foranlett den. Bestam-
melserna som namnts i detta stycke kommer noggrant att beskrivas och ana-
lyseras i den fortsatta framstéllningen.

Det finns i RF &ven vissa andra viktiga bestdammelser avseende kommu-
nerna som dock inte ska behandlas i uppsatsen. 1 kap. 8 § klargor att det for
rikets offentliga forvaltning finns kommunala férvaltningsmyndigheter, 12
kap. 4 § forsta stycket att forvaltningsuppgift kan 6verlamnas at kommunerna
och 8 kap. 9-10 88 att de kan bemyndigas att meddela foreskrifter i vissa fra-
gor.

3.2 Uppgiftsfordelningen mellan stat och
kommun

Departementschefen konstaterade i motiven till RF att relationen mellan stat
och kommun, och darmed ocksa den kommunala sjalvstyrelsen, praglas av en
helhetssyn pa sa sétt att stat och kommun samverkar pa manga omraden och
i olika former. Arbets- och befogenhetsfordelningen maste darfor kunna for-
andras i takt med samhallsutvecklingen. Av detta skél, och for att resultatet
av det pagaende utredningsarbetet inte skulle komma att foregripas, ansags
det varken lampligt eller mojligt att en gang for alla dra orubbliga och pre-
ciserade grinser i grundlag kring en kommunal sjélvstyrelsesektor”.*®> Riks-
dagen kan saledes besluta om en viss uppgift ska skotas statligt eller kommu-
nalt.*® Huvudmannaskapet har i méngt och mycket grundats pa praktiska

Enskild kommuns existens ar darfor inte grundlagsskyddad. Inget hindrar statsmakterna fran
att genomfora omfattande kommunsammanslagningar.

4 Prop. 1973:90 s. 190.

46 Holmberg m.fl. 2012, kommentaren till 8 kap. 2 § RF under rubriken Kommunernas be-
fogenheter i dvrigt och deras ligganden.
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overvaganden.*” Ansvaret for viktiga samhallsfunktioner flyttas da och da be-
roende pa vad som anses lampligt vid tillfallet.*® Kort kan dock sagas att of-
fentliga uppgifter som handlar om att trygga riksintressen eller som kréver
Overblick over hela riket anses lampa sig battre for statligt huvudmanna-
skap.*® Kommuner skéter ofta uppgifter dér det ansetts viktigt att lata lokala
onskemal sla igenom eller dar lokalkannedom och sarskild detaljkunskap
krévs.>® Typiska kommunala uppgifter anses vara fritid och teknisk service,
men kommunerna har ocksa kommit att ansvara for viktiga delar av valfar-
den.®! Med tiden har det dessutom blivit allt vanligare att uppgifterna inom
manga omraden loses i samverkan mellan kommunerna och staten.>?

3.3 Det primara lagomradet och
kommunerna

Bestammelser om vilka uppgifter som tillkommer kommunerna finns saledes
inte i RF. Daremot ansag regeringen att RF borde stélla upp ett krav pa lag-
form for avgransningen av det kommunala uppgiftsomradet for att skapa en
garanti for att fragorna om de kommunala arbetsuppgifterna blir féremal for
den allméanna debatt och darav féljande genomlysning som deras vikt ford-
rar”.%% | propositionen till den reformerade grundlagen uttalades att lagkravet
inte bara innebar en begransning av utan ocksa ett skydd for den kommunala
sjalvstyrelsen.® Skyddet galler i forhallande till regeringen. Saledes foreskri-
ver 8 kap. 2 § forsta stycket 3 att kommunernas befogenheter i 6vrigt och
deras aligganden meddelas i lag.

8 kap. 2 § forsta stycket 3 staller aven upp ett krav pa lagform for tva andra
kommunala fragor. For det forsta stadgas att foreskrifter om grunderna for
kommunernas organisation och verksamhetsformer meddelas i lag. Underfor-
statt avses harmed KL.> Notera att bestammelsen enbart tar sikte pa grun-
derna for organisationen och verksamhetsformerna; allt annat faller under re-
geringens restkompetens enligt 8 kap. 7 § forsta stycket 2. Detta ska dock inte
forstas som sa regeringen ska agna sig at detaljreglering. Tanken ar istéllet att
denna uppgift ska falla pa kommunerna sjélva. I férarbetena till RF uttalades

47S0U 1996:129 s. 189.

Lansberedningen formulerade fem grundldggande principer for ansvarsfordelningen mellan
stat och kommun. Se SOU 1974:84 s. 20-21. Aven Ansvarskommittén har utformat lik-
nande kriterier. Se SOU 2003:123 s. 16.

8 Nergelius 2014 s. 344.

49 50U 1996:129 5.197

%0 SOU 1996:129 s. 189; SOU 1974:84 s. 20.

51 SOU 1996:129 s. 189.

52 50U 1996:129 s. 180.

53 Prop. 1973:90 s. 191.

% Prop. 2009/10:80 s. 210; SOU 1996:129 5.251.

% Holmberg m.fl. 2012, kommentaren till 8 kap. 2 § RF under rubriken Kommunernas or-
ganisation och verksamhetsformer.
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att ”’[d]et torde utan sdrskild bestimmelse i RF kunna fOrutséttas att rege-
ringen iakttar den aterhallsamhet i fraga om reglering av den kommunala
verksamheten som pakallas av hinsyn till den kommunala sjélvstyrelsen.”>®
Men eftersom bade kommunerna och regeringen har ratt att meddela sadana
foreskrifter,®” kan man forstés fraga sig vad som rent konstitutionellt hindrar
regeringen fran att agna sig at detaljreglering.

FOr det andra stadgar 8 kap. 2 § forsta stycket 3 att foreskrifter om grun-
derna for den kommunala beskattningen meddelas i lag. Sadana foreskrifter
finns i IL. Bestdmmelsen innebdr att kommunerna inte kan besluta om andra
grunder for beskattningen an dem som anges i lag.>® Det bor ocksa noteras
att, enligt 8 kap. 7 § andra stycket, den kommunala beskattningen uttryckligen
inte faller under regeringens restkompetens. Innebdrden av att kommunerna
enligt 14 kap. 4 8 har réatt att ta ut skatt for skotseln av sina angelagenheter
behandlas av praktiska skél for sig (se kapitel 5).

Trots kravet pa lag kan riksdagen enligt 8 kap. 3 § bemyndiga regeringen
att meddela foreskrifter enligt 8 kap. 2 8 forsta stycket 3 férutom i de fall som
uttryckligen undantas av bestdimmelsen — till exempel foreskrifter om skatt.
Innan grundlagsreformen anvandes en omvénd lagteknisk 16sning, namligen
att delegering enbart fick forekomma i de fall som bestdmmelsen medgav.
Andringen har lett till en smarre utékning av riksdagens majligheter att dele-
gera normgivningsmakt géallande den kommunala verksamheten. GLU utta-
lade att det fick forutsattas att riksdagen vid bemyndigande beaktar den kom-
munala sjalvstyrelsen.®® | propositionen instamde regeringen och papekade
att bemyndiganden darfér bor ske med forsiktighet och inte goras vidare an
nodvandigt.®®

3.4 Den kommunala kompetensen

Lokutionen “kommunernas befogenheter i ovrigt” i 8 kap. 2 § forsta stycket
3 markerar enligt motiven till RF kommunernas ritt till “ett omrade dar de
sjilva mer fritt bedomer vilken verksamhet som skall bedrivas”.®* En sadan
fri sektor inom vilken de fritt kan skota angeldgenheter vid sidan av sina sér-
skilda aligganden ansags vara av avgrundlaggande betydelse for den kommu-
nala kompetensen. Departementschefen papekade att det inom sektorn finns
utrymme for en kommunal initiativratt som bildar en ké&rna i den kommunala

% Prop. 1973:90 s. 306.

" Holmberg m.fl. 2012, kommentaren till 8 kap. 2 § RF under rubriken Kommunernas or-
ganisation och verksamhetsformer.

% Holmberg m.fl. 2012, kommentaren till 8 kap. 2 § RF under rubriken Grunderna for den
kommunala beskattningen.

% SOU 2008:125 s. 559.

60 Prop. 2009/10:80 s. 223.

61 Prop. 1973:90 s. 191.
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sjalvbestimmanderatten.®? Forarbetena ger forvisso kommunerna rétt till en
fri sektor, men drar varken upp eller garanterar dess granser, eftersom riks-
dagen i lag kan aldgga kommunerna att skota en angeldgenhet pa ett visst satt
eller i viss omfattning.®* Skiljelinjen mellan den fria och sé kallade specialre-
glerade sektorn ar darfor inte given, utan kan forandras dver tid.®® Statlig styr-
ning anses namligen ocksa behdvas inom manga av de omraden som mer na-
turligt lampar sig for kommunalt huvudmannaskap.®® Graden av statlig styr-
ning varierar emellertid mellan olika omraden och efter angeldgenheternas
art.5’

3.4.1 Den allmanna kompetensen

14 kap. 2 § slar for det forsta fast att kommunerna skéter lokala och regionala
angelagenheter av allmant intresse pa den kommunala sjalvstyrelsens grund
och att narmre bestammelser om detta finns i lag. Har asyftas naturligtvis KL,
som &r grunden for kommunernas allmanna kompetens (den fria sektorn).%
Om den allménna kompetensen stadgas i 2 kap. 1 8 KL att kommuner och
landsting sjalva far ta hand om sadana angelégenheter av allmant intresse som
har anknytning till kommunens eller landstingens omrade eller deras med-
lemmar och som inte ska handhas enbart av staten, en annan kommun, ett
annat landsting eller nagon annan. Idag har dessa angelagenheter bland annat
att gora med kultur- och fritidsverksamhet samt konsumentverksamhet.®® Re-
dan av denna bestammelse framgar nagra begransningar av den allmanna
kompetensen: kravet pa allmanintresse, kravet pa anknytning till kommunens
omrade eller medlemmar (lokaliseringsprincipen) och ett forbud mot att till-
lagga sig uppgift som enbart ankommer pé& annan.”® Utdver dessa begrans-
ningar finns ytterligare principer som hjalper till att fixera den yttre ramen for
den allménna kompetensen, men de kan inte behandlas h&r. Dessutom finns
ett annat slag av principer som begrédnsar kommunernas handlingsfrihet inom
denna ram.” En av dessa &r likstallighetsprincipen, enligt vilken kommunens

62 Prop. 1973:90 s. 190.

8 Holmberg m.fl. 2012, kommentaren till 8 kap. 2 § RF under rubriken Kommunernas be-
fogenheter i dvrigt och deras ligganden.

8 Holmberg m.fl. 2012, kommentaren till 8 kap. 2 § RF under rubriken Kommunernas be-
fogenheter i 6vrigt och deras ligganden; Warnling-Nerep 1995 s. 231; SOU 1996:129 s.
190.

85 SOU 1996:129 s. 190; Stjernquist & Magnusson 1988 s. 39.

% SOU 1996:129 s. 198.

67 SOU 1996:129 s. 190 och 193.

68 Bohlin 2011 s. 87; Gustafsson 1999 s. 93

% Holmberg m.fl. 2012, kommentaren till 8 kap. 2 § RF under rubriken Kommunernas be-
fogenheter i dvrigt och deras aligganden.

Formuleringen ar for évrigt pafallande lik den som fanns redan i 1862 ars kommunalforord-
ningar.

0 Bohlin 2011 s. 89-113.

"L For dessa principer, se Bohlin 2011 s. 113-132.
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medlemmar ska behandlas lika om det inte finns sakliga sk&l for annat (2 kap.
2 § KL). Manga kommunala beslut kan for 6vrigt 6verklagas genom laglig-
hetsprévning enligt 10 kap. KL, vilket naturligtvis innebar ett visst intrang i
kommunernas sjalvbestimmanderatt.”

I sammanhanget kan ndmnas att GLU:s expertgrupp foreslog en bestam-
melse i RF som anknot till 2 kap. 1 § KL genom lydelsen att lokala angelé-
genheter av allmant intresse skdts av kommunerna om inte annat foljer av
lag. Detta kan jamforas med géllande 14 kap. 2 8§ RF som enbart meddelar att
narmre bestdimmelser finns i lag. Expertgruppens bestdimmelse syftade till att
ge den kommunala sjélvstyrelsen en materiell innebérd redan i RF, eftersom
lagstiftning forst skulle bli aktuell da staten 6nskar franta kommunerna en
lokal angelagenhet av allmant intresse.” GLU anforde emellertid att det inte
fanns anledning att i bestammelsen anknyta till 2 kap. 1 § KL, men motive-
rade inte varfor.” Fran kommunal sjalvstyrelsesynpunkt méste det ségas vara
en besvikelse att utredningen inte tog forslaget pa storre allvar.

3.4.2 Den specialreglerade kompetensen

For det andra slar 14 kap. 2 § RF fast att kommunerna pa den kommunala
sjalvstyrelsens grund skoter dven dvriga angeldgenheter som bestams i lag. 2
kap. 4 8 KL erinrar for 6vrigt om att det pa vissa omraden finns sarskilda
foreskrifter om kommunernas befogenheter och skyldigheter. Aliggandena
utgér kommunernas specialreglerade kompetens (den obligatoriska, special-
reglerade sektorn), som bland annat omfattar socialtjanst, miljéfragor, plan-
och byggarenden, skola och for landstingens del hélso- och sjukvard.” Spe-
ciallagstiftningen kan vara antingen mycket detaljerad och berdra dven orga-
nisatoriska fragor eller av ramlagskaraktar.”® Ramlagar forutsatter dock ofta
att regeringen eller forvaltningsmyndigheter meddelar utfyllande foreskrifter,
vilket innebér en risk for detaljreglering som statsmakterna kan ha svart att
kontrollera.”” Kommunernas egentliga uppgifter bestams idag i hég grad av
speciallagstiftning eftersom verksamhet som tidigare varit frivillig har blivit
obligatorisk; barnomsorg och renhéllning ar tva exempel.”® Sektorn tar darfor
(eller tog tminstone pa 90-talet) i ansprak en betydande del av kommunernas
inkomster: ungefar tre fjardedelar.”® Bristande resurser kan inte dberopas som

2 Aven om detta intrang naturligtvis ar mindre &n det som forvaltningsbesvar innebar. Jfr
Bohlin 2011 s. 261-262.

850U 2007:93 s. 13 och s. 50-51.

4 SOU 2008:125 s. 537.

5 Bohlin 2011 s. 159-160; Gustafsson 1999 s. 93.

76 Gustafsson 1999 s. 100-101.

" Prop. 1983/84:119 s. 3.

8 Gustafsson 1999 s. 100; SOU 1996:129 s. 190.

9 Warnling-Nerep 1996/97 s. 754.
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ett giltigt skal till att obligatoriska uppgifter inte fullgjorts, vilket framgar av
bland annat RA 1988 ref. 40.%°

3.4.3 Kompetensen enligt KBefL

Slutligen utvidgar lagen (2009:47) om vissa kommunala befogenheter
(KBefL) kommunernas kompetens pa vissa omraden, vilket ju dven 2 kap. 4
§ KL pdminner om. Lagens forsta paragraf forklarar att forfattningen “’inne-
haller bestaimmelser som ger kommuner och landsting 6kade befogenheter i
forhallande till vad som géller enligt kommunallagen”. Bestimmelserna
fanns tidigare utspridda i flera smalagar,®! som tillkom for att kommunernas
befogenheter i vissa fall var oklara. Genom lagarna ville lagstiftaren markera
en mojlighet men inte en skyldighet for kommunerna att 4gna sig at viss verk-
samhet.®? Det galler bland annat majligheten att ge bidrag till byggande av
statlig vag och jarnvag, stod till ungdomsorganisationer och servicetjanster at
ildre.8

3.4.4 Dilemman med sektorsindelningen

Stjernquist och Magnusson har papekat att uppdelningen av det kommunala
verksamhetsomradet i en fri och en specialreglerad sektor &r onaturlig, ef-
tersom det finns omraden som i mycket hdg grad r specialreglerade men som
i vissa avseenden anda lamnar stort utrymme for kommunala initiativ. Att
satta likamedtecken mellan de obligatoriska uppgifterna och speciallagstift-
ningen kan ockséa vara olampligt, eftersom speciallagarnas angelagenheter
inte alltid &r obligatoriska.?* Dessutom &r det forvisso sé att tvingande speci-
allagstiftning oftast begransar den kommunala sjélvstyrelsen, men den kan
ocksa vidga den kommunala kompetensen genom att till exempel upphava
den i 2 kap. 2 § KL fastslagna likstallighetsprincipen.®
Sjalvstyrelsekommittén och Marcusson har noterat att uppdelningen av det
kommunala verksamhetsomradet i en fri och specialreglerad sektor har ater-
speglat sig i Lagradets grundlagsbedomning av ett lagforslag som innebar in-
skrankningar i den kommunala sjalvstyrelsen (se avsnitt 3.6.3).8

8 Bohlin 2011 s. 159.-160.

81 S0OU 2007:72 s. 124-128.

82 Gustafsson 1999 s.102.

8 Bohlin 2011 s. 135-136.

8 Stjernquist & Magnusson 1988 s. 39.

8 Stjernquist & Magnusson 1988 s. 41 och 47.

Principen begrénsar emellertid enbart handlingsfriheten inom ramen fér den kommunala
kompetensen. Man kan darfor fraga sig om forfattarna uttryckt sig sarskilt lyckat.

8 SOU 1996:129 s. 201; Marcusson 1992 s. 33-34.

18



3.5 Den kommunala sjalvstyrelsens
rackvidd

Sedan 2010 ars grundlagsandring framgar saledes av 14 kap. 2 § RF att kom-
munerna skoter alla sina angeldgenheter pa den kommunala sjalvstyrelsens
grund.®’ Detta synsatt stimmer 6verens med det som framgar av 1 kap. 1 §
KL.8 Motiven till RF ger daremot snarast intrycket att principen enbart avser
kommunernas fria sektor,% vilket ifrégasatts i doktrinen.*

Den ursprungliga uppfattning som de forsta kommunalférordningarna gav
uttryck for var att sjalvstyrelsen omfattar alla kommunala angeldgenheter.
Halvar Sundbergs forestallning att principen enbart avser den allméanna kom-
petensen fick emellertid genomslag i den juridiska doktrinen — och det ar
denna tanke som lever kvar i forarbetena till RF.%! P& grund av oklarheten
foreslog Sjalvstyrelsekommittén en bestdmmelse i RF som fortydligade prin-
cipens allomfattande natur.®? Warnling-Nerep har anfort att kommittén gav
fragan en ganska styvmoderlig behandling. Att kommunerna far fatta beslut
pa omraden dar staten i sa hdg grad styr att ndgot eget handlingsutrymme inte
finns kan enligt hennes mening inte kallas kommunal sjalvstyrelse. Darfor ar
det heller inte sarskilt meningsfullt att enbart konstatera att principen ar
allomfattande.®® Aven frdn kommunalt hall har Kritiserats att kommunerna i
vissa fall skoter uppgifter som medger endast ett mycket begransat handlings-
utrymme. %

Kanske ar den kommunala sjalvstyrelsens rackvidd trots allt inte sa mycket
att dividera om. Enligt Stjernquists och Magnussons mening saknas det an-
ledning att skilja pd sjélvstyrelsedrenden” och “specialreglerade drenden”
eftersom de alla & kommunala och delegerade av staten genom lagstiftning.
Istallet borde man stalla sig den mer relevanta fragan i hur hdg grad den kom-
munala sjalvstyrelsen ska fa tilltas att sld igenom p& kommunala omraden.*®
Eller om man vénder pa fragan: | hur hog grad ska motstaende intressen fa
inskrdnka den kommunala sjélvstyrelsen?

87 Holmberg m.fl. 2012, kommentaren till 14 kap. 2 § RF.

8 S0U 1996:129 s. 201.

I KL:s forarbeten betonades just att det var viktigt for den kommunala sjalvstyrelsens ut-
veckling att konstatera att den avser all kommunal verksamhet. Se prop. 1990/91:117 s. 23
och 140.

8 Warnling-Nerep 1995 s. 233; Warnling-Nerep 1996/97 s.752-753; SOU 1996:129 s. 201.
% Marcusson 1992 s. 51; Westerstahl 1987 s. 41-43; SOU 1996:129 s. 190.

%1 Stjernquist 1999 s. 308; Stjernquist & Magnusson 1988 s. 33-38. Rapporten ger forresten
en lysande redogdrelse for uppfattningen i aldre doktrin.

%2 S0U 1996:129 s. 199-201.

9 Warnling-Nerep 1996/97 s. 753; Jfr Warnling-Nerep 1995 s. 234.

% SOU 1996:129 s. 190.

% Stjernquist & Magnusson 1988 s. 40-41.
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3.6 Proportionalitetsprincipen

3.6.1 Gallande ratt

Som ovan angivet kan den kommunala sjalvstyrelsen aldrig vara total. Det
finns namligen motstaende intressen eller varden, som enligt Sjélvstyrelse-
kommittén ar lika omfattande som principen om kommunal sjélvstyrelse.
Kommittén forklarade att man maste finna en lamplig avvagning mellan olika
intressen.%

En nyhet i den reviderade RF &r 14 kap. 3 8 RF, som foreskriver att en
inskrankning i den kommunala sjalvstyrelsen inte bor ga utéver vad som &r
nodvandigt med hansyn till de andamal som har foranlett den. GLU forkla-
rade att bestdmmelsen innebdr att en provning av de kommunala sjélvstyrel-
seintressena ska goras under lagstiftningsprocessen med en proportionalitets-
princip.®” Syftet med bestimmelsen &r att det vid all lagstiftning, som kan
vara av betydelse for den kommunala sjalvstyrelsen, ska prévas om skalen for
lagstiftningen motiverar ett eventuellt intrang i sjalvstyrelsen. Detta skulle
enligt GLU utgora ett viktigt skydd for denna. Utredningen paminde liksom
Sjalvstyrelsekommittén om att den kommunala sjélvstyrelsen ofta stélls mot
andra intressen som nationella krav pa en enhetlig reglering och att det da ar
viktigt att konsekvenserna for sjélvstyrelsen blir noggrant évervdgda. Be-
stammelsen garanterar inte bara att sa sker utan ocksa att riksdagen far ett
fylligare beslutsunderlag. Utover detta innebér bestdammelsen en skyldighet
att undersoka om syftet med foreslagen lagstiftning kan nas pa ett satt som
inte ar lika ingripande for det kommunala sjalvbestaimmandet. Om sa &r fallet
bor riksdagen vélja det mindre ingripande alternativet.%

Regeringen, vars forslag 6verensstimde med utredningens, uttalade att av-
vagningen stéller hdga krav pa omsorgsfulla analyser av vilken paverkan
olika forslag kan tankas fa for sjalvstyrelsen.®® Vid remisshbehandlingen fore-
slog dock flera instanser, bland andra Justitieombudsmannen och Sveriges
kommuner och landsting (SKL), att bestimmelsen skulle utformas sa att den
blev tvingande (far aldrig istallet for bor inte)', vilket ocksd GLU:s expert-
grupp hade foreslagit.'°* Regeringen svarade att prévningens syfte ar att stalla
den kommunala sjalvstyrelsen mot motvégande intressen under beredningen

% SOU 1996:129 s. 192.

% S0U 2008:125 s. 538.

% SOU 2008:125 s. 538-539.
% Prop. 2009/10:80 s. 212.
100 prop. 2009/10:80 s. 213.
101 50U 2007:93 s. 15
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av lagforslag och att det &r av avgdrande betydelse att den slutgiltiga bedom-
ningen gors av riksdagen.1%2 Lagrummet innebér alltsd att en provning ska
goras, men inte att ett lagforslag som befunnits inskrdnka den kommunala
sjalvstyrelsen mer dn nddvandigt &r grundlagsstridigt, vilket i forlangningen
betyder att domstol genom sin lagprévningsritt inte kan asidosétta en lag som
stridande mot bestdammelsen. Samhallsvetenskapliga fakultetsnamnden vid
Uppsala universitet onskade se forhallandet att bestammelsen inte kan bli f6-
remal for lagprovning fastslaget i paragrafen, men regeringen ansag att detta
redan framgick av lydelsen.%

Marianne Eliason, som var expertgruppens ordforande, har kallat regering-
ens uttalande for “lagstiftning genom motiv”. Hon har ocksa kritiserat GLU:s
betédnkande for att vara knapphéndigt och for att inte referera till expertgrup-
pens rapport. Losningen att vélja formuleringen bor inte istallet for far aldrig
ar enligt hennes uppfattning besynnerlig.1®* Nergelius har ifrdgasatt vad ordet
”bor” egentligen betyder. Bestammelsen ar forvisso en precisering, men en
otydlig sadan. Man kan fraga sig om grundlagsandringen verkligen innebéar
en forstarkning av den kommunala sjalvstyrelsens grundlagsstallning. Att re-
geringen i motiven undantog paragrafen fran domstolarnas lagprévningsratt
kan ocksa kritiseras. Det har aldrig tidigare diskuterats att en viss typ av lagar
inte skulle kunna bli foremal for lagprévning. Pa lang sikt &r det enligt Ner-
gelius mening tveksamt om motivuttalandet ar hallbart, eftersom en tydlig
grundlagsregel bor g fore ett otydligt grundlagsmotiv.'® Det &r emellertid
svart att se hur motiven skulle vara otydliga. Regeringens uppfattning framgar
klart och tydligt.

Vilket skydd 14 kap. 3 § ger den kommunala sjélvstyrelsen i praktiken &r
inte helt klart. Eliason har framhallit att bestammelsen var det av expertgrup-
pens forslag som hade mest substans, men att det &nnu ar svart att uttala sig
om dess effekt. Den nya regleringen tycks hittills inte ha lett till att regeringen
avstatt fran att lamna forslag i visst arende. Daremot gors numera noggranna
analyser av vilken paverkan lagforslag kan komma att fa for den kommunala
sjalvstyrelsen. Effekterna av detta bor inte underskattas. %

102 prop. 2009/10:80, s. 213. Se ocksa Holmberg m.fl. 2012, kommentaren till 14 kap. 2 §
RF.

103 Prop. 2009/10:80 s. 212-213.

104 Eliason 2013 s. 102.

105 Nergelius 2014 s. 354.

106 Eliason 2013 s. 108.

Jag har inte bedémt dessa lagstiftningsarenden vara av centralt intresse och som Eliason pé-
pekat har de varit av begrénsad betydelse. Detsamma géller &ven senare arenden.
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3.6.2 Principens bakgrund

Tanken pa en proportionalitetsprincip som den nyligen inforda ar inte ny.
Lagradet har, som kommer framga av kapitel 4, utifran en sadan princip kri-
tiserat lagforslag som inneburit for langtgaende inskrankningar i den kommu-
nala sjalvstyrelsen. Det dr detta resonemang som 14 kap. 3 § RF bygger pa —
vilket dven GLU:s expertgrupp papekade.’

Sjalvstyrelsekommittén foreslog ett delvis liknande lagrum med lydelsen
att den kommunala sjélvstyrelsen vid all normgivning rérande kommunerna
ska tillmatas sarskild betydelse.!% Tanken var att i varje enskilt fall &stad-
komma en avvégning mellan den foreslagna foreskriftens andamal och det
ingrepp i den kommunala sjélvstyrelsen som den skulle komma att resultera
.19 Vid remissbehandlingen beklagade sig Svenska kommunforbundet 6ver
att bestammelsen inte gav nagra rattsliga garantier for att den kommunala
sjalvstyrelsen verkligen beaktades. Hovratten for Vastra Sverige papekade att
den riskerade att skapa ytterligare osékerhet.

Sjalvstyrelsekommitténs bestammelse kritiserades ocksa i doktrinen.
Warnling-Nerep har hévdat att forslaget i praktiken skulle komma att bli
mycket urvattnat eftersom den kommunala sjalvstyrelsens &r ett sa pass vagt
begrepp.!** Formuleringen “tillmitas sirskild betydelse” var enligt hennes
mening for oklar for att innebdra att lagstiftaren skulle ta hansyn till bestam-
melsen i tillrickligt hog grad.*'? Nergelius tog fasta pa vad kommittén yttrade
om det da nya inomkommunala utjamningssystemet (se 5.3) och uttalade att
de motstaende intressen som ansags ha vagt 6ver var politiska varderingar
utan grundlagsskydd. Vid en ”normal bedomning av grundlagens betydelse”
kunde de inte motivera ett urholkande av RF:s bestammelser.1!3

3.6.3 Riktlinjer for
proportionalitetsbeddmningen
Statskontoret!** utkom 2011 med publikationen Kommunalt sjalvstyre och

proportionalitet som ar tankt att anvandas av bade kommittévasendet och lag-
stiftaren som underlag vid proportionalitetsbedémningar.*® Publikationens

107.50U 2007:93 s. 55.

108 SOU 1996:129 s. 37.

109 SOU 1996:129 s5.252.

Bestammelsen var ocksa tankt att uttrycka den sa kallade narhetsprincipen. Se s. 52.
110 SOU 2007:93 s. 54 och 56.

111 Warnling-Nerep 1996/97 s. 752.

112 Warnling-Nerep 1996/97 s. 754.

113 Nergelius 1997 s. 38.

114 statskontoret ar regeringens stabsmyndighet for utredning, utvardering och uppféljning
av statlig och statligt finansierad verksamhet.

115 Statskontoret 2011 s. 4 och 63.
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varde som rattskalla ar forstas inte sarskilt hogt, men den kan fa betydelse for
framtida lagstiftning.

Proportionalitetsbedémningen gors i tva steg. Det forsta steget utgors av en
analys av de konsekvenser ett lagforslag kommer att fa for den kommunala
sjalvstyrelsen.'® En sddan analys maste for ovrigt enligt 15 § kommittéfor-
ordningen (1998:1474) redan sedan tidigare goras av kommittéer och utre-
dare.!*” 14 kap. 3 § RF innebar emellertid att analyser maste géras under hela
lagstiftningsprocessen. Statskontoret menar att nagra fragor ar sarskilt viktiga
att ta hansyn till vid konsekvensanalysen. Det rér fragor om det foreliggande
forslagets betydelse for den kommunala beskattningsratten, for kommunernas
mojlighet att sjélva vélja hur den egna verksamheten ska bedrivas samt fragor
om tillstand fran statliga myndigheter och domstolskontroll 6ver kommuner-
nas verksamhet.'*® Flera av dessa aspekter har berorts av Lagradet (se kapitel
4).

Nar konsekvensanalysen klarats av maste proportionalitetsbedémningens
andra steg genomforas: avvagningen mellan kommunal sjalvstyrelse och nat-
ionella intressen.'® Nationella intressen for vilka staten anses ha det yttersta
ansvaret anses bland annat vara offentlig verksamhet med given anknytning
till hela riket, fordelningspolitiken och samhallsekonomin.'?® Av Statskon-
torets publikation framgar att en proportionalitetsbedémning bor innehalla en
beskrivning av de nationella varden som ska uppnas, de problem eller brister
som lagstiftningen ska komma till ratta med och en utredning om malen med
den foéreslagna lagstiftningen kan uppnas med for den kommunala sjalvsty-
relsen mindre inskrankande atgarder.'?! Aven en sddan mindre inskrankande
atgard borde emellertid behdva underkastas en konsekvensanalys for att man
Overhuvudtaget ska kunna uttala sig om den verkligen & mindre inskran-
kande. Detta ar kanske underforstatt. Nar en viss atgard har valts ska det re-
dogoras for varfor en mindre inskrankande atgard inte har ansetts tillracklig,
eller med andra ord varfor den valda I6sningen inte & mer omfattande &n vad
som krévs for att de nationella véirdena ska kunna uppnas.'?2

Nar lagstiftaren 6vervéger att reglera omraden som ar centrala for kommu-
nerna bor lagstiftningen prévas sarskilt noggrant (jfr avsnitt 4.2.6).12 Det-
samma galler enligt Statskontoret omraden dar kommunerna atnjuter stor fri-
het.!2* Slutsatsen bygger pé en e contrario-tolkning av att Lagradet godtog

116 Statskontorets publikation 2011:17 s. 66.

117 Kommittévasendet har till sin hjalp den si kallade Kommittéhandboken. Se Ds 2000:1 s.
62.

118 Statskontoret 2011 s. 67-68.

119 Statskontoret 2011 s. 68.

120 SOU 1991:98 s. 41; SOU 1996:129 s. 187-188.

Jfr SOU 2008:85 s. 158-161 och Statskontoret 2011 s. 37-38.
121 Statskontoret 2011 s. 69-70.

122 Statskontoret 2011 s. 70.

123 Statskontoret 2011 s. 72-73.

124 Statskontoret 2011 s. 59-60.
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lagstiftning som innebar aligganden for kommunerna inom friskoleomradet
med motiveringen att skolvasendet sedan lange reglerats av staten.?® Synsét-
tet ar inte helt invandningsfritt. Ytterligare reglering av omraden som i hog
grad redan ar foremal for statlig styrning riskerar namligen att minska det
kommunala sjalvbestammandet i sa hog grad att man Gverhuvudtaget bor
fraga sig om uppgiften i fraga lampar sig for kommunalt huvudmannaskap.

125 gtatskontoret 2011 s. 59-60; 1991/92:UbU22 bilaga 1.
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4 Lagstiftningsarenden

Listan pa lagar som inskrénker den kommunala sjélvstyrelsen kan forstas go-
ras mycket lang. Diskussionen har pa senare tid ofta gallt rattighetslagar med
forvaltningsdomstolsprévning. Men det finns ocksa gott om exempel pa lag-
stiftning som lett till 6kad frihet for kommunerna, sasom nuvarande KL och
det generella statshidragssystemet.'?® | det har kapitlet redogérs emellertid
enbart for lagstiftning vars forenlighet med grundlagsbestdimmelserna om den
kommunala sjalvstyrelsen ifragasatts. Forst skildras Lagradets, KU:s och
domstolarnas betydelse i sammanhanget. Utifran lagstiftningsarendena dras i
den avslutande analysen slutsatser om den kommunala sjalvstyrelsens grund-
lagsskydd. Lagstiftning som inskréankt den kommunala beskattningsratten be-
handlas av praktiska skal i nasta kapitel.

4.1 Lagradets, KU:s och domstolarnas roll

4.1.1 Lagradet

8 kap. 22 § RF foreskriver att Lagradets granskning ska avse bland annat hur
lagforslag forhaller sig till grundlagarna och réttsordningen i 6vrigt. Lagradet
ar inte nagot konstitutionellt kontrollorgan, utan ursprungligen ett slags ser-
viceorgan som ska bista regeringen med att lagga fram sa bra lagforslag som
mojligt. Om det ska fa sin vilja igenom maste det alltsa i forsta hand 6vertyga
regeringen, men ocksa riksdagen.'?” Lagradets argumentationsram &r vidare
an domstolarnas eftersom det kan ta upp synpunkter som inte kan beaktas
inom ramen for lagprovningsratten.*?® Enligt 8 kap. 21 § inhamtas Lagrédets
yttrande av regeringen eller, enligt vad som narmre anges i riksdagsord-
ningen, av riksdagsutskott. Yttrande ska inhdmtas innan riksdagen beslutar
om lag om kommunal beskattning eller lag som innebar aligganden for kom-
munerna. Lydelsen “lag som innebir aligganden f6r kommunerna” tillkom
forst 2010. Med denna &ndring ville lagstiftaren markera den kommunala
sjalvstyrelsens betydelse och skapa en garanti for att Lagradet genomfor en
proportionalitetsbedomning.*?® Enligt bestammelsens tredje stycke behdver
emellertid inte Lagradets granskning inhdmtas om den skulle sakna betydelse
pa grund av fragans beskaffenhet eller fordroja lagstiftningsfragans behand-
ling sa att avsevart men uppkommer.

126 Torngren 2004 s. 45-58.

127 _avin 2009 s. 200-202.

128 Sterzel 2009 s. 101.

129 50U 2008:125 s. 539 och prop. 2009/10:80 s. 213.

GLU:s expertgrupp hade tidigare foreslagit en likadan &ndring, se SOU 2007:93 s. 17.
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Lagradet ska och har sdledes provat lagforslags forenlighet med RF:s be-
stammelser om den kommunala sjélvstyrelsen. Darvid kan det prova om for-
slagens andamal véager tillrackligt tungt for att tillatas inskranka principen.
Det ar i sammanhanget viktigt att framhalla att Lagradets granskning avser
juridisk-tekniska fragor och inte fragor av politisk natur, vilket regeringen
mycket tydligt har understrukit.**® Lagrédet har i flera yttranden éver lagfor-
slag som inneburit inskrankningar i den kommunala sjalvstyrelsen uttalat att
bedémningen av atgardernas forenlighet med den kommunala sjalvstyrelsen
ytterst eller inom vissa grénser var politisk. Trots det &r det ibland oundvikligt
att &ven politiska fragor tangeras.*** A andra sidan har Fredrik Sterzel genom
att granska nagra viktiga arenden kommit till slutsatsen att Lagradet vid tolk-
ning av grundlag tillampar en klart objektiv metod med tyngdpunkt pa orda-
lydelsen. Pa sa satt tillats sallan forarbeten och allméanna principer ga fore
grundlagstexten. En intressant iakttagelse ar att flertalet av de fall han namner
avsag ingrepp i den kommunala sjélvstyrelsen och beskattningsratten.'

4.1.2 Konstitutionsutskottet

Enligt 4 kap. 4 8 riksdagsordningen ska KU bereda &renden som ror grundla-
garna. Eftersom utskottet ar parlamentariskt sammansatt speglar dess plats-
fordelning riksdagens. '3

KU hévdar att riksdagen som stiftare av grundlag ocksa ar bast lampad att
tolka denna.*®* | doktrinen har vissa forfattare stallt sig skeptiska till uttalan-
det. Lavin har papekat att fa av utskottets ledamoéter ar jurister och att deras
partitillndrighet kan bli avgorande for utgangen av viktiga grundlagsfragor.**
Han hanvisar i sammanhanget till bedémningen av tva lagforslags forenlighet
med den kommunala sjélvstyrelsen, i vilka en enda rosts 6vervikt blev avgo-
rande.*3® Torngren har noterat att KU enbart i ett enda fall avstyrkt ett forslag
som stridande mot RF:s bestimmelser om den kommunala sjalvstyrelsen.t*’
Thomas Bull har daremot framhallit att kritiken mot KU &r éverdriven, ef-
tersom dess grundlagstolkning haller sig inom den juridiska metodens ramar,
trots att den forvisso dger rum i en politisk miljé dar RF:s vaghet ger utrymme
for olika tolkningsresultat.**®

130 prop. 1978/79:195 s. 48.

131 Almgren 2009 s. 284,

132 Sterzel 2009 s. 103-108.

133 Bull 2013 s. 57.

1341978/79:KU:39 s. 13.

Aven regeringen har uttalat att det &r naturligt att riksdag (eller regering) i forsta hand avgor
forslags forenlighet med hdgre normer. Se prop. 1978/79:195 s. 41-42.
135 Lavin 2009 s. 203.

136 |_avin 2001 s. 45-49.

187 Torngren 2004 s. 59

138 Bull 2013 s. 157-158.
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KU har i sina betankanden flera ganger klargjort att riksdagen ar grundla-
gens framsta uttolkare.**® Man kan dock fraga sig om det inte 4 domstolarna
som genom sin lagprovningsratt ytterst har att avgéra om en lag ar grundlags-
enlig eller inte.14°

4.1.3 Domstolar och andra myndigheter

Om domstol finner att en foreskrift star i strid med grundlag eller annan 6ver-
ordnad forfattning far foreskriften enligt 11 kap. 14 § inte tillampas. Det-
samma galler enligt 12 kap. 10 § andra offentliga organ. Det sa kallade up-
penbarhetsrekvisitet har bytts ut mot ett andra stycke, som bland annat fore-
skriver att vid lagprovningen ska sérskilt beaktas att riksdagen ar folkets
framsta foretradare. KU uttalade i sitt betankande 6ver regeringens forslag till
reviderad grundlag att stycket ar en paminnelse om att riksdagen &r grundla-
gens framsta uttolkare.*! Pa grund av att lagradsgranskningen ofta undanro-
jer konstitutionella tolkningsproblem férekommer dessutom sallan lagprov-
ning av lagar.4?

Enligt Lena Marcusson utgor lagprévningen det i praktiken mest betydel-
sefulla skyddet for den kommunala sjélvstyrelsen.'*® Men som Nergelius pa-
pekat ar det ocksa sa att svenska domare inte garna befattar sig med politiskt
kontroversiella fragor.1** Darfor ar det svart att se att en domstol skulle finna
att en foreskrift star i strid med RF:s bestammelser om den kommunala sjalv-
styrelsen,* sarskilt om Lagradet inte gjort ndgra konstitutionella invand-
ningar.

4.2 Lagstiftningsarendena

4.2.1 KU:s betdankande 1980/81:22 om skattetak

KU:s betdnkande 1980/81:22 gallde skattetaks forenlighet med RF, men dven
vissa allméanna uttalanden om den kommunala sjalvstyrelsen gjordes. Utskot-
tet konstaterade att riksdagen inte fritt kan besluta om normer for den kom-
munala sjalvstyrelsen, eftersom RF:s bestimmelser maste tillmatas stor bety-
delse som generella direktiv. Varje lagbeslut rérande kommunerna maste fatt-
tas inom den ram som grundlagen drar upp. Den kommunala sjélvstyrelsen
far aldrig upphdvas och dess grundlagsfasta principer aldrig asidoséttas.

139 Kanske senast i 2009/10:KU19 s. 39.

140 Nergelius 1996 s. 837.

141 2009/10:KU19 s. 39.

142 Bull & Sterzel 2010 s. 273.

143 Marcusson 1992 s. 36-37.

Marcusson uttalade emellertid detta innan bestdammelsen i 14 kap. 3 § kom ill.
144 Nergelius 1997 s. 49.

145 Nergelius 1997 s. 49; Warnling Nerep 1996/97 s. 758.
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Sjalvstyrelseintresset maste enligt utskottet tillméatas stor betydelse vid den
lamplighetsprovning och intresseavvéagning som &r aktuell i det konkreta lag-
stiftningsarendet. Eftersom RF mycket sallan ger direkta svar pa hur ingri-
pande enskilda lagforslag far vara maste fragan bedémas i ett stérre samman-
hang. Det viktigaste vid en sadan bedémning ar, menade utskottet, hur kom-
munernas frihet kan komma att inskrankas och vilka konsekvenser en sadan
inskrankning kan fa for kommunernas moéjligheter att fungera. KU framhall
att riksdagen har det sista ordet i denna komplicerade bedémning. Till slut
papekades att RF ger den kommunala sjalvstyrelsen ett reellt skydd utan att
hindra riksdagen fran att fatta nodvandiga och évergripande beslut.**® Darfor
ar det kanske inte sa dverraskande att KU sedan dess har avslagit motioner
som yrkat pa preciseringar av den kommunala sjélvstyrelsen.4’

KU:s yttrande fortjanar ett par kommentarer. For det forsta ar det uppenbart
att lagstiftaren maste forhalla sig till de ramar grundlagen drar upp. Svarig-
heten ligger snarare i att avgora vilka ramarna ar. For det andra framstar det
som foga sannolikt att lagstiftaren skulle upphdva den kommunala sjalvsty-
relsen genom en eller ens ett fatal lagar. Faran torde snarare ligga i den ku-
mulativa effekt flera ingrepp kan fa. For det tredje ar det sista papekandet,
att det formenta grundlagsskyddet inte hindrar statsmakterna fran att fatta
nodvandiga beslut, ndgot motsagelsefullt.

4.2.2 Ingripande mot otillb6rligt beteende
avseende offentlig upphandling!4®

Regeringen foreslog 1993 en lag om ingripande mot otillborligt beteende av-
seende offentlig upphandling. Avsikten med forslaget var att mojliggora
prévning och forbud av vissa konkurrenssnedvridande beteenden fran offent-
liga upphandlares sida.'*® Lagradet hade inget att anmarka®™® men KU av-
styrkte forslaget eftersom det ansags vara ett otillborligt och allvarligt ingrepp
i den kommunala sjalvstyrelsen.’>! Som ovan namnts &r detta enda tillfallet
KU kommit till en s&dan slutsats.'® Att sa &r fallet beror naturligtvis pa att
utskottet ar parlamentariskt sammansatt. Avgorande for drendets utgang var
att utskottsledamoten frin Ny Demokrati avstyrkte forslaget.*>® Efter att riks-
dagen avslagit forslaget lade regeringen fram det &nnu en gang.*>* Den har

146 1980/81:KU22 s. 7-8.

147.2002/03:KU24 s. 8.

148 Se lagen (1994:615) om ingripande mot otillbérligt beteende vid upphandling.
149 prop. 1993/94:35s. 1.

150 Prop. 1993/94:35 s. 45 och 84-89.

151 1993/94:KUy3 s. 6.

152 Jfr Nergelius 1997 s. 39.

153 1993/94:KUy3 s. 7.

154 Prop. 1993/94:222 s. 10.
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gangen tillstyrkte KU forslaget, vilket mojliggjordes av att Ny Demokrati
andrat uppfattning.t>

4.2.3 Minskning av statsbidraget vid avyttring
av bostadsforetagt>®

1999 presenterade regeringen ett forslag som innebar sanktioner i form av
minskning av det generella statsbidraget for de kommuner som salde sina
kommunala bostadsféretag.’®” Beslutet om minskning skulle fattas av lans-
styrelsen.'®® Regeringen ansag att drendet var for bradskande for att under-
kastas lagradsgranskning,®® men bostadsutskottet begarde ett yttrande.'®
Lagradet konstaterade att det var svart att ge 1 kap. 7 § forsta styckets andra
mening (nuvarande 14 kap. 1 8) en nagot mer strikt innebord. Det kom till
slutsatsen att det ytterst &r riksdagen som sétter granserna for det kommunala
sjalvbestammandet, men papekade att den kommunala sjalvstyrelsen maste
ha nagot slags innebord. Man fick darfor utga fran att principen ar en realitet,
dven om det &r ovisst hur 1angt den stracker sig.'6!

Lagradet konstaterade att forslaget var ett ingrepp i den kommunala sjalv-
styrelsen. Fragan om atgarden gick langre an vad som kunde godtas fran kon-
stitutionella utgangspunkter ansags dock, pa grund av den obestamda av-
gransning som regeringsformen ger at den kommunala sjalvstyrelsen, ytterst
vara av politisk natur. Lagradet gick darefter 6ver till bedomningen av hur
forslaget forholl sig till rattsordningen i dvrigt och fann att bostadsforsorjning
och bostadspolitik i kommunerna i forsta hand var en kommunal angeldgen-
het som skulle skétas av kommunernas folkvalda. Dessutom kunde avsikten
med det generella statshidraget inte vara att det skulle anvandas som ett pa-
tryckningsmedel gentemot enskilda kommuner. Eftersom orsaken till att
kommunerna avhande sig sina bostadsforetag kunde vara rent ideologiska an-
sag Lagradet att det inte fanns nagot naturligt samband mellan avhandandet
och minskningen av statshidraget. Darfor ifragasatte Lagradet allvarligt om
inskrankningen i den kommunala sjélvstyrelsen borde géras pa det satt som
forslagits, men avstyrkte inte formellt.*62

KU genomférde tydligt provningen i tva steg. Forst provades forslagets for-
héllande till RF och sedan till ”’principen sjdlv”’. Utskottet fann att forslaget

1%51993/94:KU4y s. 3.

156 Se lagen (1999:608) om tillfallig minskning av det generella statshidraget vid avyttring
av aktier eller andelar i eller utdelning fran kommunala bostadsforetag, m.m..

157 Prop. 1998/99:122 s. 1.

18 Prop. 1998/99:122 s. 6 (se 6 §).

159 Prop. 1998/99:122 s. 8.

160 1998/99:KU4y s. 3.

161 1998/99:BoU11 s. 24.

162 1998/99:BoU11 s. 24-26.
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var grundlagsenligt, eftersom det inte helt urgrépte den kommunala sjéalvsty-
relsen och inte rubbade KF:s formella rétt att avyttra kommunala bostadsfo-
retag. Daremot befanns forslaget inskranka principen som sadan. Pa grund av
statens intresse och Gvergripande ansvar for bostadspolitiska fragor ansags
emellertid ingreppet godtagbart. De borgerliga partiernas ledamoter reserve-
rade sig. De framholl att den fraga som lagforslaget rérde for narvarande foll
under kommunernas fria sektor och att statliga ingrepp i denna sektor maste
beddmas som sarskilt allvarliga.®®

4.2.4 Forelaggande att anordna
bostadsférmedling!64

Kort darpa foreslog regeringen en skyldighet for kommunerna att vid behov
anordna bostadsformedling. En mojlighet for regeringen att forelagga kom-
mun att anordna sédan foreslogs ocksa.'® Lagrédet invande inte mot &liggan-
det, men avstyrkte mojligheten till férelaggande. Den statliga kontrollen, an-
forde Lagradet, kunde inte ta sig uttryck i forelagganden for kommunerna att
besluta pa ett visst satt. Darefter foljde ett intressant uttalande:

”Den kommunala sjélvstyrelsens innersta kdrna [min kursivering]
maste vara att de folkvalda i form av fullmaktige skall kunna dryfta
och besluta i fragor rorande den egna kommunen. Sjélva principen
skulle komma att sattas asido om regeringen — lat vara sasom i detta
fall pa ett begransat omrade — medgavs ratt att diktera beslutens in-
nehall.”%®

Uttalandet kan inte tolkas pa annat sétt an att den kommunala sjalvstyrelsen
enligt Lagradet skulle ha ett reellt konstitutionellt skydd atminstone vad galler
denna innersta kérna.

Regeringen framhdll vid foredragningen infor Lagradet att den genom sa
kallat planférelaggande redan hade mojlighet att ingripa i kommunala beslut
pa plan- och byggomradet. Lagradet papekade att regeringen i detta fall fore-
tradde ett regionalt eller nationellt intresse, medan den pa den kommunala
bostadsforsorjningens omrade snarare foretradde ett lokalt.*®’

Regeringen, som inte gick in i en ndrmre diskussion om grénserna for den
kommunala sjalvstyrelsen, papekade i propositionen att den foreslagna be-
stammelsen inte skiljde sig fran motsvarande bestammelse i den sedan 1993
upphévda bostadsforsorjningslagen, vars grundlagsenlighet riksdagen ansags

163 1998/99:KU4y s. 11 -13.

164 Se lag (2000:1383) om kommunernas bostadsforsorjningsansvar.
165 Prop. 2000/01:26 s. 6.

166 prop. 2000/01:26 bil. 7 s. 63-64.

167 Prop. 2000/01:26 bil. 7 s. 63-64.
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ha tagit stallning till redan 1975.1%8 Bestammelsens grundlagsenlighet hade
dock aldrig provats av Lagradet eller uppmarksammats i lagstiftningssam-
manhang.!%® Regeringen medgav att ansvaret for bostadspolitik pé lokal niva
i forsta hand var en kommunal angeldgenhet, men framholl att fragan maste
ses ur ett vidare perspektiv.'’® Det verkar siledes som att regeringen havdade
att den foretradde ett regionalt eller nationellt intresse.

KU delade regeringens bedémning, men minoriteten anférde avvikande
mening.'’* Bostadsutskottet anslot sig till regeringens och KU:s mening, men
med ndd och nappe: 9 roster mot 8. Vansterpartiets representanter ville gora
det obligatoriskt med kommunala bostadsférmedlingar, men accepterade
“tills vidare” regeringens forslag.l’? Detta ar helt forstaeligt, eftersom den
borgerliga minoriteten annars skulle fatt sin vilja fram. Arendet kan sigas
askadliggora hur politiskt fargade KU:s grundlagsbedomningar é&r, at-
minstone i arenden gallande den kommunala sjalvstyrelsen.

Lavin har pdpekat att det var anmarkningsvart att regeringen valde att be-
halla bestaimmelsen, som trots allt inte bedomdes fa nagon storre praktisk be-
tydelse. Enligt hans uppfattning tycks inget hindra inférandet av nya bestam-
melser som ger regeringen mojlighet att alagga KF att besluta pa visst satt.1’3
Regeringens asidosittande av “viktiga réttsprinciper” skulle darfor kunna fa
allvarliga framtida konsekvenser for den kommunala sjalvstyrelsen.t’* Aven
Nergelius, som har anslutit sig till uttalandet att KF:s beslutanderatt utgor en
innersta karna i principen, har ocksa kritiserat den ifragavarande bestammel-
sen.t’

4.2.5 Inskrankning i ratten att overlamna
akutsjukhust’®

Bara en vecka efter forslaget ovan foreslog regeringen en inskrankning i
landstingens réatt att dverlamna driften av akutsjukhus till den som avsag att
driva verksamheten med vinstintresse.r’” Det rorde sig med andra ord om en
sé kallad stopplag.t’® Lagradet redogjorde hér for den proportionalitetsprincip
som idag finns i 14 kap. 3 8. Det menade att det var lampligt att undersoka

168 Se prop. 1975:15.

169 |_avin 2001 s. 47-48.

170 Prop. 2000/01:26 s. 20-21.
171 2000/01:KUy6 s.11-12.

172 2000/01:BoU2 s. 10 och 29.
173 Lavin 2001 s. 156.

174 Lavin 2001 s. 160.

175 Nergelius 2014 s. 353.

176 Se lagen (2000:1440) om inskrankning i landstingens ratt att dverlamna driften av akut-
sjukhus till annan.

177 Prop. 2000/01:36 s.1.

178 Torngren 2004 s. 58.

31



om syftet med de foreslagna bestammelserna kunde nas pa ett fér den kom-
munala sjalvstyrelsen mindre ingripande vis. Harvid drogs paralleller till den
proportionalitetsprincip som kommer till uttryck i 2 kap. RF och som galler
begransningar i grundlaggande fri- och rattigheter.!”

Syftet med det ifragavarande lagforslaget tycktes enligt Lagradet ha varit
att bevara grunden for den allmanna halso- och sjukvarden, som skulle vara
demokratiskt styrd, solidariskt finansierad och given utifran behov. | remissen
hade inte diskuteras om syftet kunde nas pa ett mindre ingripande satt an det
foreslagna, vilket det enligt Lagradet kunde. Till exempel skulle hélso- och
sjukvardslagen (1982:763) kunna foreskriva att ett landsting som Gverlater
akutsjukhus maste villkora avtalet pa sa satt att grunden for sjukvarden beva-
ras. Lagradet tillstyrkte av flera anledningar inte regeringens forslag. 1%

Regeringen ansag inte att Lagradets alternativ till I6sning var mindre langt-
gaende. Det fanns ocksa en oro att entreprendrer skulle bryta mot ingangna
avtal. Daremot kom regeringen att foresla att lagen skulle vara tidsbegransad
i vdntan pa ett permanent regelverk.'®! Regeringen undvek att mer ingéende
diskutera bade Lagradets proportionalitetsprincip och forslag till 16sning.8?
KU anforde heller inget nytt. Den borgerliga minoriteten reserverade sig
dock.!83

4.2.6 Tillstandsplikt vid dverlatelse av
bostadsforetag®

Ett ar senare foreslog regeringen att Gverlatelse av aktier eller andelar i vissa
allménnyttiga bostadsforetag skulle godkéannas av lansstyrelsen for att bli gil-
tiga. Om Overlatelsen riskerade att leda till att de allmannyttiga bostadsfare-
tagens hyror inte langre skulle fa genomslag vid tillampningen av jordabal-
kens sa kallade bruksvérderegler skulle lansstyrelsen inte godkéanna overla-
telsen.X® I sitt yttrande dver forslaget konstaterade Lagradet att det inskrankte
den kommunala sjalvstyrelsen pa ett centralt kommunalt ansvarsomrade.
Overlatelser av kommunala bostadsféretag skulle bli beroende av lansstyrel-
sens beslut. Lagradet papekade att det inte fanns nagon skyldighet for kom-
muner att inneha bostadsforetag och att jordabalken inneh6ll andra bestam-
melser som méjliggjorde bestimmande av bruksvérdeshyra. Lagradet ater-
vande till sina resonemang om en proportionalitetsprincip och konstaterade
att det statliga intresset maste vagas mot den kommunala sjalvstyrelsen. Vid

179 Prop. 2000/01:36 bilaga 4 s. 30-31.

Paralleller till 2 kap. RF hade dock gjorts tidigare. Se Warnling-Nerep 1995 s. 232.
180 prop. 2000/01:36 bilaga 4 s. 30-31.

181 Prop. 2000/01:36 s. 18-19.

182 _avin 2001 s. 44.

183 2000/01:KU7y s. 8-12.

184 Se lagen (2002:102) om allmannyttiga bostadsforetag.

185 Prop. 2001/02:58 s. 1.
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en rent rattslig vardering, papekade Lagradet, skulle detta kunna séttas ifraga.
Men vid bedémningen maste ocksa inga 6vervaganden som Lagradet inte har
I uppgift att gora — namligen “skdnsmaéssiga dverviaganden av huvudsakligen
politisk natur”.8°

Regeringen ansag att det statliga intresset vagde tyngst.'®’ Den borgerliga
minoriteten i bostadsutskottet anforde avvikande uppfattning.&

186 Prop. 2001/02:58 bilaga 11 s. 101-102.
187 Prop. 2001/02:58 s.38.
188 2001/02:BoU4 s. 27.
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5 Den kommunala
beskattningsratten

5.1 Beskattningsrattens innebord

Den kommunala beskattningsratten &r en del av och en forutséttning for den
kommunala sjalvstyrelsen och har varit det sedan de forsta kommunalforord-
ningarnas tid.!8 1 kap. 7 § andra stycket RF féreskrev tidigare att kommu-
nerna far ta ut skatt for skotseln av sina uppgifter. Idag finns bestammelsen i
14 kap. 4 §, med den skillnaden att uppgifter” har bytts ut mot “angelégen-
heter”. Den kommunala beskattningsratten, som en del av den kommunala
sjalvstyrelsen, kan i viss man ocksa sigas garanteras av 14 kap. 2 §.1% Grund-
lagsskyddet géller inte enbart finansieringen av kommunernas fria sektor utan
ocksa all annan kommunal verksamhet. %

I motiven till RF uttalades att den kommunala initiativratt som ryms inom
den fria sektorn ar starkt forbunden med den kommunala beskattningsréatten,
som darfor ansags vard att grundlagsforankra.®? Vart att notera &r att FU%
och GLB® uttryckligen gjorde denna rétt beroende av lagstiftning, medan
regeringens forslag inte innehdll nagon sadan formulering. Detta ska dock
inte forstas som sa att regeringen var villig att ga langre &n de bada utredning-
arna.’® Liksom beredningen ans&g namligen departementschefen, med héan-
visning till 1971 ars kommunalekonomiska utredning, att det var olampligt
att infora mera kategoriska grundlagsforeskrifter om den kommunala beskatt-
ningsratten. % Till detta bor ldggas att han papekade att bestimmelsen méste
uppfattas som ett principstadgande och att kommunerna darfor inte har nagon
garanterad ratt att helt fritt besluta om sina skattesatser.*®” Han uttalade vidare

189 Stjernquist 1999 s. 312.

190 Bohlin 2011 s. 169; Holmberg m.fl. 2012, kommentaren till 1 kap. 1 § under rubriken
Kommunal sjélvstyrelse.

191 SOU 1996:129 s. 202-203.

192 prop. 1970:90 s. 190 — 191.

193 50U 1963:16 5. 72.

Flera remissinstanser papekade att de dnskade se en starkare konstitutionell stallning for den
kommunala sjélvstyrelsen. Se SOU 1965:2 s. 97-99.

1% 50U 1972:15 5. 23.

GLB var ovillig att infora nagra garantier eftersom den inte ville foregripa 1971 ars kommu-
nalekonomiska utredning. Se SOU 1972:15 s. 161. Kommunalekonomiska utredningens ar-
bete utmynnade emellertid inte i ett starkare skydd. Utredningen fick inte ens i uppdrag att
utreda frdgan om nagra grundlagsgarantier. Se Vogel 1993 s. 69. Man kan darfor fraga sig
vilken betydelse utredningens betdnkande verkligen kan ha haft for grundlagsarbetet.

195 Vogel 1993 s. 71.

19 pProp. 1973:90 s. 190.

197 Prop. 1973:90 s. 231.
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att principen &r underkastad nuvarande 8 kap. 2 § forsta stycket 3 som fore-
skriver att grunderna for den kommunala beskattningen bestams i lag.1% Ner-
gelius har papekat att 14 kap. 4 § ar rimligt klar till sin innebdrd och att man
kan ifragasatta om det verkligen &r ett principstadgande. Han menar att man
bor vara forsiktig med att fasta for stor vikt vid departementschefens uttalande
pa grund av dess alder.'®® Enligt Vogel ska departementschefens ord forstas
sa att kommunerna enbart har en befogenhet att besluta om skatt enligt de
grunder som bestdms 1 lag; utan sddana “var befogenheten inte tillrackligt
konkretiserad for att kunna utdvas, och i denna bemarkelse var grundlagen
inte tillricklig som grundval for kommunala beslut om skatteuttag”.?*® Idag
utgors grunden for kommunalskatten av en renodlad inkomstskatt som regle-
ras i IL. Man kan dock tinka sig att riksdagen beslutar om andra grunder.2%!
8 kap. 2 § forsta stycket 3 avser forstas kommunal beskattning i allménhet,
oavsett grund.?%? Sjalvstyrelsekommittén papekade att det kan vara svart att
dra en tydlig grans mellan sadana bestammelser som endast avser grunderna
for den kommunala beskattningen och sadana som aven berér den kommu-
nala beskattningsritten i sig och tillade att ”’principerna for vad som skall
ligga till grund for den kommunala beskattningen paverkar onekligen beskatt-
ningsrittens innehéll och funktion”.?%3

Den kommunala beskattningsratten kompliceras dessutom av nagra andra
faktorer. For det forsta kan konstateras, utifran den lydelse 14 kap. 4 § har,
att kommunerna endast far ta ut skatt i den omfattning det kravs for att de ska
kunna skota sina angeldgenheter — vare sig dessa angelagenheter faller under
den allménna eller den specialreglerade kompetensen.?%* Detta innebar att
riksdagen genom statsbidrag kan paverka kommunalskatternas hojd. For det
andra kan konstateras att riksdagen inte bara beslutar om grunderna for den
kommunala beskattningen, utan ocksa enligt 1 kap. 4 § om skatt till staten.
Den kommunala beskattningen kan enligt Sjalvstyrelsekommittén inte ses
isolerad fran den statliga; staten maste gora en skattepolitisk helhetsbedom-
ning.?® Men hur forhaller sig dessa bestammelser till varandra? Vogel har
beklagat sig dver att 1976 ars kommunalekonomiska utredning®® inte gjorde

198 Prop. 1973:90 5.191.

199 Nergelius 2014 s. 346-347.

200 \/ogel 1993 s. 72.

201 Bohlin 2011 s. 169; Holmberg, m.fl. 2012, kommentaren till 8 kap. 2 § RF under rubri-
ken Grunderna for den kommunala beskattningen; SOU 1996:129 s. 203.

202\/ogel 1993 s. 63.

203 50U 1996:129 s. 203-204.

204 SOU 1996:129 s. 203-204; Petrén & Ragnemalm 1980 s. 33.

205 50U 1996:129 s. 203-204.

206 Utredningen hade i uppdrag att fullfélja det arbete som den tidigare kommunalekono-
miska utredningen och 1976 ars skatteutjamningsutredning bedrivit. Se SOU 1977:78 s. 63.
Liksom sin foregéngare fick den inte i uppgift att foresla atgarder for ett forstarkt skydd for
den kommunala beskattningsratten. Se SOU 1977:78 bilaga 1 s. 425-430. Istéllet skulle den
préva begransningar av beskattningsratten for att paverka den kommunala utgiftsexpans-
ionen.
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nagot forsok att svara pa fragan.?°” Enligt hans mening ar det oklart om 14
kap. 4 § Overhuvudtaget ger kommunerna en suveran beskattningsratt eller
om den bara uttrycker en tillatelse for kommunerna att ta ut skatt. Det senare
skulle uttrycka en implicit regel att uttag av skatt egentligen ar en réattighet
som endast tillkommer staten.?® 1976 ars kommunalekonomiska utredning
var inte av uppfattningen att befogenheten att ta ut kommunalskatt kunde
overforas till riksdagen, men Vogel tvivlar pa om slutsatsen verkligen ar rik-
tig.2%° Nergelius delar dock inte hans skepsis. Eftersom 14 kap. 4 § i jamfo-
relse med de andra grundlagsbestdmmelserna om den kommunala sjalvstyrel-
sen framstar som betydligt mer preciserad maste den ocksa vara svarare for
riksdagen att inskranka. 1 kap. 4 § foreskriver dessutom enbart att riksdagen
beslutar om skatt till staten. Mot bakgrund av detta skulle man kunna h&vda
att rétten att ta ut kommunalskatt och besluta om dennas storlek enbart till-
kommer respektive kommun och darfér inte kan dverforas till riksdagen. Med
detta synsatt kan man ifragasatta grundlagsenligheten av skattestopp och
kommunala utjamningssystem.?°

5.2 Skattestopp och skattetak

Ett skattestopp innebar att staten beslutar att de kommunala skattesatserna
inte far hojas, vilket innebdr att alla hojningar hindras. Ett skattetak innebéar
daremot att staten satter en hogsta tillaten niva for den kommunala skattesat-
sen, vilket innebar att kommuner vars skattesats 6verstiger taket maste sanka
skatten. Man bor dock notera att dven skattestopp ibland kallas for skatte-
tak.2!* Ar d& dessa ingrepp forenliga med grundlagens bestammelser?
Lansdemokratiutredningen konstaterade 1965 att kommunerna sedan gam-
malt haft rétt att bestimma skattesatsernas hojd.?*? Enligt 1976 ars kommu-
nalekonomiska utredning ar nuvarande 14 kap. 4 § inte ett rent programstad-
gande som saknar all rattslig verkan. Bestammelsen ansags satta granser for
riksdagens mojlighet att i lag inskrdnka beskattningsratten, men var dessa
granser gar kunde inte ségas. Klart var atminstone att beskattningsratten inte
helt kan avskaffas.?!® Utredningen papekade att ingrepp i den kommunala be-
skattningsratten som ar sa djupgaende att de inkraktar pa den kommunala
sjalvstyrelsen ar grundlagsstridiga. Formuleringen &r i mina 6gon inte sérskilt
lyckad. Lagstiftaren inkraktar namligen ideligen pa den kommunala sjalvsty-
relsen, bland annat genom ingrepp i den kommunala beskattningsratten, vil-
ket ar helt grundlagsenligt sa lange inte sjalva grundlagsskyddet trads fornar.

207 \ogel 1993 s. 101.

208 \/ogel 1993 s. 63.

209 \/ogel 1993 s. 107.

210 Nergelius 1997 s. 51-52.

211 Det gjorde till exempel Lagradet om det skattestopp som gallde for ar 1990. Se nedan.
212. 50U 1965:54 s. 99.

213 50U 1977:78 s. 144,
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Utifran motiven till RF kom utredningen slutligen fram till att riksdagen i lag
har mojlighet att inskrdanka kommunernas mojlighet att besluta om skattesat-
sernas hojd.?** Det framholls dock att det ar tveksamt om detta galler vilka
skattetak som helst. Ju mindre utrymme for skattehdjningar som ett skattetak
ger, desto samre Gverensstimmelse med RF. Vidare ansags tidsbegransade
skattetak rimma battre med grundlagen an permanenta. Ytterst ar det riksda-
gen som har att avgora ett skattetaks grundlagsenlighet,?*®> men den kommu-
nala beskattningsratten maste alltid ha ett betydande reellt innehdll.?%® Ef-
tersom utredningen stannade for en l6sning som byggde pa frivilliga 6verens-
kommelser mellan stat och kommun féreslog den heller inte nagot skatte-
tak.2!’ P4 sa sitt slapp man att ga till botten med problemet.?®

I en bilaga till utredningens betankande finns en analys genomford av stats-
vetarna Gunnar Wallin och Bengt Owe Birgersson. Forfattarna konstaterade
att ju mer ett skattetak minskar kommunernas méjligheter att skota sina upp-
gifter, desto tveksammare ar det rent konstitutionellt. Det viktigaste for be-
doémningen &r saledes inte takets konstruktion, utan dess verkningar. Dessu-
tom skulle skattetak anvandas med stor urskillning och varsamhet.?!® Vogel
har h&vdat att de bagge forfattarna gjorde samma misstag som den kommu-
nalekonomiska utredningen genom att utga fran att RF ger verkliga garantier
for den kommunala beskattningsrétten, vilka skulle vara starkare &n 1 kap. 4
8. Som ovan anfort ar karnfragan enligt hans uppfattning om RF dverhuvud-
taget ger kommunerna en sadan garanti pa bekostnad av riksdagens kompe-
tens.??0

Forsta gdngen KU uttalade sig om kommunala skattetaks forenlighet med
RF var 1981, da det yttrade sig 6ver en motion i fragan. Utskottet fann att
sadana skulle komma att beskara den kommunala friheten hart. Den kommu-
nala beskattningsratten maste enligt utskottet ha ett reellt innehall och den
aldrig far upphévas genom lag. Det hette vidare att skattetak aldrig far vara
sa ingripande att de omajliggér kommunernas fria sektor eller helt frantar
dem mojligheten att besluta om beskattningens storlek. Darfor borde ocksé
enligt utskottets mening ingrepp i beskattningsratten undvikas.??! Fragan om
inskrankningar i den kommunala beskattningsratten kom pa nytt att diskute-
ras i samband med 1982 ars budgetproposition. KU fann att inga av de aktu-
ella forslagen var grundlagsstridiga.??? FiU avvisade dem daremot, eftersom

214 50U 1977:78 s. 63, 427 och 143-144.
215 50U 1977:78 s. 144-145.

216 SOU 1977:78 s. 175.

217 50U 1977:78 s. 29.

218 \/ogel 1993 s. 106.

219 50U 1977:78 bilaga 2 s. 446-447.
220\/ogel 1993 s. 108.

221 1980/81:KU22 s. 7-9.

222 KU 1981/82:6y s. 4-5.
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de ansags vara ett mycket allvarligt steg som kunde innebéara langre gaende
ingrepp i framtiden.?®

1990 lade regeringen fram ett forslag om tillfalligt kommunalt skattestopp
for &r 1991.22* Arendet kan sagas vara borjan pa den konflikt om granserna
for den kommunala sjélvstyrelsen som kulminerade kring millennieskiftet.??®
| lagradsremissen havdades att all offentlig makt harror fran staten och att alla
kommunala beslut grundas pa statligt delegerad beslutanderatt.??® Lagradet
fann pastaendet foga traffande, eftersom den kommunala sjalvstyrelsen i RF:s
portalparagraf framstélls som en av grundpelarna for den svenska demokra-
tin. Beaktat att riksdagen enligt 1 kap. 4 8 &r folkets framsta foretrddare och
att &ven kommunernas allmanna kompetens grundas pa av en riksdagen stif-
tad lag, dvs. KL, kan man enligt min mening fraga sig om inte regeringens
pastaende trots allt ar riktigt, trots att den svenska folkstyrelsen sags forverk-
ligas genom kommunal sjalvstyrelse. Darefter konstaterade Lagradet att vissa
begransningar i beskattningsratten far goras eftersom RF saknar garantier for
att denna lamnas oinskrénkt samtidigt som grunderna for den kommunala be-
skattningen ska bestammas i lag. Lagradet gav uttryck for samma tankar som
Wallin och Birgersson och konstaterade féljande:

“Fragan hur langtgaende sadana ingripanden far géras maste bedo-
mas med hansyn till arten och omfattningen av inskrankningarna och
till den tid under vilken de ska galla. Inom vissa ramar blir emellertid
gransdragningen en politisk snarare in en rittslig friga.”%?’

Det foreslagna skattestoppet anségs darfoér konstitutionellt godtagbart.??® Vo-
gel har papekat att lagradsyttrandet var ett “juristens undvikande svar pa be-
svirliga fragor”.?%

Det kommunala skattestoppet kom sedan i regeringens kompletteringspro-
position att utstrackas till att d&ven omfatta ar 1992.23° KU utgick fran sitt be-
tdnkande 1981 och yttrade att utrymmet for ett kommunalt skattetak &r be-
gransat.?3! Pastaendet kan dock ifrgasittas. De manga ingrepp som gjorts i
den kommunala beskattningsratten kan gora det svart att urskilja nagra kon-

stitutionella granser.232 Darfor var det heller inte dverraskande att KU efter

223 1981/82:FiU20 s.

224 Prop. 1989/90:150 bilaga 4.4 s. 32.

225 Nergelius 2014 s. 348.

226 prop. 1989/90:150 bilaga 4 s. 12.

227 Prop. 1989/90:150 bilaga 4.4 s. 32-33.
228 Prop. 1989/90:150 bilaga 4.4 s. 32-33.
229\/ogel 1993 s. 60.

230 Prop. 1989/90:150 bilaga 4 s. 35.

231 1989/90:KUy9 s. 2.

232 \/ogel 1993 s. 109-110.
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”en samlad beddmning av syftena” kom fram till att ett tidsbegransat skat-
testopp var godtagbart.2*3 Man kan forstas fraga sig vad en samlad bedémning
av syftena har att géra med de aktuella bestdmmelserna i RF. Det kan natur-
ligtvis inte vara sa att andamalen skulle helga medlen nar det géller att avgora
var gransen gar mellan ett tillatet och ett otillatet ingrepp i den kommunala
beskattningsratten. Daremot kan det vara sa att en avvagning av andamal och
medel &r den enda I6sning som RF:s vaga bestimmelser erbjuder.?3

Sedermera beslutade regeringen att forlanga skattestoppet till att &ven om-
fatta ar 1993. Lagradet godtog forlangningen “med ett &r”.% Hur detta ska
forstas ar inte sékert. Menade Lagradet att det enbart kunde godta ett ar men
inte fler??® Kommande ar vicktes motioner om nya skattestopp, men rege-
ringen valde andra tillvagagangssatt for att motverka héjningar av kommu-
nalskatterna. Bland annat anvandes sankningar av det generella statsbidraget
som en sanktion mot de kommuner som hdéjde skatten. Lagradet konstaterade
att regeringens forslag kunde godtas.?’

Sjalvstyrelsekommittén gjorde ett forsok att formulera riktlinjer for vilka
inskrankningar i beskattningsratten som ar konstitutionellt godtagbara. Skat-
testopp bedoémdes vara det grovsta ingreppet och darfor ocksa ett allvarligt
ingrepp i den kommunala sjalvstyrelsen. Skattetak kan dock beroende pa sin
konstruktion vara &n varre. Enligt kommittén galler for alla ingrepp i den
kommunala beskattningsratten att ju mer ingripande de &r, desto betankligare
blir de rent konstitutionellt.*® Principens anvandningsomrade kom med andra
ord att utstréckas till att omfatta alla slags ingrepp. Enligt min mening ar detta
standigt upprepade resonemang mer eller mindre uppenbart och ger inte
mycket véagledning fér beddmningen av huruvida en inskrankning ar grund-
lagsenlig. Kommittén forklarade att ingrepp i den kommunala beskattnings-
ratten, liksom andra ingrepp i den kommunala sjalvstyrelsen, maste vagas mot
motstaende intressen. Darfor ansags skattestopp, skattetak och andra atgarder
med lika ingripande effekter vara godtagbara under sarskilda omstandigheter
och enbart under begransad tid. Vad som ska avses med begrénsad tid &ar
emellertid oklart. Och, vill jag fraga, hur manga ganger kan riksdagen for-
ldnga ett skattestopp innan det i praktiken blir att se som mer eller mindre
permanent? Kommittén drog dessutom slutsatsen att det inte gick att sla fast
beskattningsrattens innebord i grundlagen och foreslog darfor ingen andring
av RF.2% Slutsatsen maste sagas vara ndgot marklig. For &ven om det ar svart
att fastsla den exakta innebdrden, hade kommittén atminstone kunnat foresla
vissa preciseringar.

233 1989/90:KUY9 s. 2.

234 \/ogel 1993 s. 61.

235 Prop. 1991/92:150, bilaga I1:4:1 s. 137.
236 \/ogel 1993 s. 61.

237 SOU 1996:129 s. 146-148.

238 SOU 1996:129 s. 205-206.

239 SOU 1996:129 s. 207-209.
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5.3 Inomkommunala utjamningssystem

5.3.1 Bakgrund

Kortfattat kan utjamningssystem ségas syfta till att mojliggora en god service
i alla kommuner genom att skapa likvardiga ekonomiska forutsattningar.24°
Det finns namligen stora skillnader i skattekraft; Danderyds skattekraft (per
invanare) taxeringsaret 2014 var 334 244 kronor medan Arjangs inte var mer
4n 139 355 kronor.?*! Statligt finansierade utjamningssystem diskuterades re-
dan pa 1800-talet och infordes for forsta gangen 1917.24 Inte forran pa 1980-
talet infordes ett system som delvis finansierades inomkommunalt, det vill
saga genom overforing av skattemedel fran kommuner med hog skattekraft
till kommuner med lagre.?*®* Kommunalekonomiska utredningen hade nagra
ar tidigare tagit avstand fran ett sddant system eftersom det skulle innebéra
ett allvarligt ingrepp i den kommunala sjalvstyrelsen.?4

2010 ars grundlagsreform innebar tillkomsten av en ny bestammelse i 14
kap 5 8, som foreskriver att kommunerna i lag far alaggas att bidra till kost-
naden for andra kommuners angelagenheter, om det kravs for att uppna lik-
vardiga ekonomiska forutsattningar. Stadgandet klargor att inomkommunala
utjamningssystem ar forenliga med RF:s bestammelser om den kommunala
beskattningsratten. Utformningen har hallits vid for att mojliggora olika typer
av sadana system.?4

5.3.2 1995 ars utjamningssystem — det forsta
forslaget

1995 infordes ett helt inomkommunalt finansierat utjamningssystem, vars
forenlighet med RF kom att bli en av 90-talets mest omdiskuterade konstitut-
ionella frgor.24® Det kom att ersétta tidigare riktade statsbidrag till kommu-
ner med svag ekonomi.?*’

Regeringens forslag bestod av ett system med bade inkomst- och kostnads-
utjamning. Inkomstutjamningen skulle finansieras genom avdrag fran skatte-
inkomsterna for kommuner med en beskattningsbar inkomst (per invanare)
Over riksgenomsnittet, medan de kommuner vars beskattningsbara inkomst

240 50U 2011:39 s. 11.

241 Statistiska centralbyran.

242.30U 2000:120 s. 51.

243 30U 2000:120 s. 14 och 56.

244 50U 1977:78 s. 247.

245 SOU 2008:125 s. 539-540 och 697.

246 SOU 2000:120 s. 14; Holmberg m.fl. 2012, kommentaren till 14 kap. 5 § RF.
247 Nergelius 2014 s. 348.
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understeg riksgenomsnittet skulle fa ett tillagg.2*® Kostnadsutjamningen fun-
gerade likadant: avdrag for kommuner med gynnsamma strukturella forhal-
landen, tillagg for de med ogynnsamma.?*° | betankandet som foranledde for-
slaget uttalades att systemet innebar ett visst avsteg fran den kommunala
sjalvstyrelsen, men fragan diskuterades inte mer &n s&.?°® Nagra remissinstan-
ser ifragasatte om systemet var forenligt med RF, men regeringen bemétte
aldrig kritiken.?!

For att inte fordroja lagstiftningsarendets behandling avstod regeringen fran
att inhamta Lagradets yttrande, men forslaget kom pa FiU:s initiativ anda att
underkastas lagradsprévning. Warnling-Nerep har uttalat att regeringens for-
klaring mycket val kan ha varit en forevandning for att slippa undan gransk-
ning.®? Lagradet konstaterade att forslaget gick ut pd att vissa kommuner
skulle komma att tdcka behovet av medel i andra kommuner, vilket inte an-
sags sta i dverensstammelse med ordalagen i nuvarande 14 kap. 4 §. Eftersom
den niarmre inneborden av lokutionen for skotseln av sina [min kursivering]
uppgifter” inte framgér av forarbetena fann Lagrédet det ldmpligt att soka
vagledning i lagstiftning och kommunalrattslig praxis, varpa det fann att kom-
munala befogenheter och skyldigheter utgar fran lokaliseringsprincipen, som
ju innebar ett krav pa anknytning till antingen kommunens omrade eller dess
medlemmar. Darfér kunde inte, menade Lagradet, kommunalskatt uttagen for
att tillféras andra kommuner anses vara uttagen for skétseln av kommunens
egna uppgifter. Forslaget krankte saledes den kommunala beskattningsratten
pa ett grundlagsstridigt satt. Men majligen, yttrade Lagradet, kunde syftet
med forslaget atminstone delvis “tillgodoses med nigon annan teknik avse-
ende avgifter och bidrag, vilken inte skulle strida mot regeringsformens be-
stimmelser”.?*3 Detta avslutande uttalande antyder att det var den lagtekniska
utformningen och inte skatteutjamningssystemet som sadant som befanns
grundlagsstridigt.?>* Det hér var forsta gdngen Lagradet avstyrkte ett lagfor-
slag som stridande mot grundlagsbestammelserna om den kommunala sjalv-
styrelsen. Lagradets reaktion kan uppfattas som ovéntat stark med tanke pa
skatteutjamningssystemens langa historia, men vart att notera i samman-
hanget &r att ndgot sadant system aldrig forr underkastats Lagradets prov-
ning.?%®

KU paminde om att 14 kap. 4 § enbart &r ett principstadgande, vilket ju
tidigare klargjorts i forarbetena. Bestimmelsen maste enligt utskottet ses mot

248 Prop. 1994/95:150 bilaga 7 s.29.

249 Prop. 1994/95:150 bilaga 7 s. 37.

250 50U 1994:144 s, 24.

251 SOU 1996:129 5.157; prop. 1994/95:150 bilaga 7 s. 29-31.
252 Warnling-Nerep 1995 s. 258.

253 1994/95:FiU19 bilaga 2 s. 98-102.

254 Nergelius 1997 s. 44.

255 Nergelius 1997 s. 43.
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en historisk bakgrund. Kommunala skatteutjamningssystem fanns redan in-
nan RF infordes och dven efter denna tidpunkt hade nya sadana system trétt i
kraft. Enligt KU:s mening maste bestammelsen forstas som sa att den dels ger
kommunerna en beskattningsréatt, dels begrénsar denna rétt till att avse upp-
gifter som de genom lag getts befogenhet eller alagts att skota. Enligt utskottet
var lokutionen ”’skotseln av sina uppgifter” i forsta hand riktad till kommu-
nerna och inte till staten. Det ar alltsa riksdagen som narmre bestimmer om
vilka aligganden kommunerna kan och ska ha, vilket dven ansags framga av
konstitutionell praxis.?*® Dessutom, papekade KU, utgick inte alltid de lagar
som utstrackte den kommunala kompetensen (numera samlade i KBefL) fran
lokaliseringsprincipen.?®” KBefL ger dock kommunerna utékade befogen-
heter men knappast aligganden. Utskottets argument maste darfor sagas vara
nagot haltande.?®® Rattsfragan har &r alltsd, vilket sakert har framgétt, om lo-
kaliseringsprincipen binder aven riksdagen. | den juridiska litteraturen tycks
asikterna ga isar. Sterzel verkar vara av uppfattningen att principen inte binder
riksdagen, medan Nergelius menar att det var sjalvklart att kommunalskatt
enbart skulle fa tas ut for finansiering av verksamhet i den egna kommunen.?°
14 kap. 4 8§ kan dock inte s&gas vara lika klar och tydlig som Nergelius hdvdar.
Att kommunerna pa eget bevag inte far ta ut skatt for annat an skétseln av
sina uppgifter framgar av en enkel e contrario-tolkning, men att riksdagen
skulle vara bunden av bestammelsen pa sa satt att den inte skulle kunna alagga
kommuner att ta ut skatt for finansieringen av andra kommuners verksamhet
ar inte vara lika uppenbart. Aven KU maste ha varit av denna uppfattning,
eftersom det papekade att Lagradets tolkningsresultat inte var det enda moj-
liga. Dérefter aterkom utskottet till sin kdpphést att riksdagen &r den bast lam-
pade grundlagstolkaren. Det ansag dock att det var viktig att det inte radde
osakerhet kring RF:s tillampning och foérordade darfér en annan utformning
av skatteutjamningssystemet.2°

5.3.3 1995 ars utjamningssystem — det andra
forslaget?6?

Eftersom riksdagen begérde ett nytt forslag presenterade regeringen senare
samma ar ett nytt utjamningssystem med annorlunda lagteknisk utformning.
Skillnaden gentemot det forra forslaget var att det inte foreskrev att en kom-
mun skulle fa ett tillagg till eller avdrag fran sina skatteinkomster, utan istallet

256 1994/95:KU6Y s. 8 -10.

257.1994/95:K U6y s. 10.

258 Warnling-Nerep 1996/97 s. 756-757.

259 Sterzel 2009 s. 104; Nergelius 2014 s. 346-347.

260 1994/95:K U6y s. 11.

261 Se SFS 1995:1514, SFS 1995:1515, SFS 1995:1516 samt SFS 1995:1517. Lagarna upp-
hé&vdes 2005 och ersattes av lag (2004:773) om kommunalekonomisk utjamning.
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anvindes termerna “bidrag” och “avgift”. Regeringen uttalade i propositionen
att forslaget 1ag i linje med konstitutionell praxis samtidigt som det gav
samma effekter som det forra.?6? Det forsta forslaget hade provats av Lagra-
dets forsta avdelning, medan det andra kom att prévas av Lagradets andra
avdelning, vilket kanske inte ar s irrelevant som det later.?%® Det andra Lagra-
det motsatte sig namligen inte det nya forslaget. Vid granskningen papekades
att det for de enskilda kommunerna knappast fanns nagon praktisk skillnad
mellan dem, men att valet av lagteknisk I6sning anda kunde ha stor betydelse
for bedomningen.?% Nergelius har papekat att det andra Lagradet (och senare
aven KU) tolkade det forsta Lagradets yttrande som om i stort sett varje form
av lagteknisk andring skulle gora ett nytt forslag grundlagsenligt.?®® Det andra
Lagradet papekade att det nya forslaget forvisso syftade till att dstadkomma
en forstarkning av andra kommuners ekonomi, men att det inte innebar nagon
direktfinansiering genom skattemedel. Avgifter tdcks ndmligen inte formellt
av ordalydelsen i 14 kap. 4 §.2%¢ Nergelius har invant ocksd mot detta. Att
enbart byta ut beteckningarna avdrag och tilldagg mot avgift och bidrag kan
enligt hans mening inte ha gjort det andra forslaget grundlagsenligt. Nagot
stod for en sadan hallning finner han heller inte i det férsta Lagradets yttrande.
Vidare har han havdat att det andra forslaget visst byggde pa direktfinansie-
ring, eftersom &ndringarna var rent terminologiska.?®” Om man ansluter sig
till Nergelius argumentation kan det andra forslaget inte ha varit grundlags-
enligare an det forsta. Sterzel verkar emellertid inta en nagot mer forsiktig
héallning. Han har noterat att det forvisso ar en beaktansvard synpunkt att de
bada forslagen ledde till samma resultat, men att det anda ar svart att komma
ifran den lagtekniska skillnaden mellan forslagen. Han har daremot framhallit
att det hade legat inom Lagradets befogenhet att avstyrka dven det nya forsla-
get. 268

Lagradet uttalade ocksa att forslaget knét an till tidigare utjamningssystem,
vilka kan sigas ge uttryck for en utfyllande konstitutionell praxis.?®® Detta
pastaende ar enligt Nergelius felaktigt, eftersom 1995 ars skatteutjamnings-
system byggde pé en annan lagteknisk utformning an tidigare sadana.?’® Stjer-
nquist har noterat att foresprakare for inomkommunala utjamningssystem inte

262 Prop. 1995/96:64 s. 28.

263 Hakan Stromberg har papekat att, eftersom Lagradet normalt arbetar pa flera avdelningar
med helt olika personsammansittning, det inte finns nagra “starkare garantier for enhetlighet
och konsekvens i lagradets bedomning av olika lagforslag”. Se Stromberg 1989 s 212.

264 Prop. 1995/96:64 bilaga 2 s.78-79.

265 Nergelius 1997 s. 44.

266 Prop. 1995/96:64 bilaga 2 s. 80.

267 Nergelius 1997 s. 43-47.

268 Sterzel 2009 s. 104.

269 Prop. 1995/96:64 bilaga 2 s. 80.

210 Nergelius 1997 s. 43-44.

Nergelius podngterar att ’[d]e kommuner som &r nettobetalare till staten [...] far vidkdnnas
ett direkt avdrag fran de skattemedel som dess kommunmedborgare erlagt till staten och som
normalt, om inte utjamningssystemet funnits, skulle betalats ut fran staten till kommunerna.
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sallan bygger sin talan pa just konstitutionell praxis. Precis som Nergelius har
han fragat sig om det ar lampligt att ge sadan praxis foretrade framfor grund-
lagen.?™

5.3.4 Efterspelet

| doktrinen har papekats att RF borde ge uttryck for inomkommunala utjam-
ningssystems grundlagsenlighet.?’> Aven Sjalvstyrelsekommittén var av
denna uppfattning och féreslog darfor en klargérande grundlagsbestammelse,
trots att den anség att sddana system var konstitutionellt godtagbara.?’® Dess-
utom gjordes nagra allmanna uttalanden. Bland annat pastods att utjamnings-
system ger den kommunala sjélvstyrelsen en materiell innebdrd och att effek-
terna tar ut varandra, eftersom sjalvstyrelsen 6kar for kommuner med lag
skattekraft i samma omfattning som den minskar for kommuner med hdg
skattekraft.?’* Warnling-Nerep har papekat kommittén knappast behandlade
kommunerna intresse seridst. En utjamning av resurser skulle ndmligen inte
kunna goras till en sjalvstyrelsefraga. Tvartom visar enligt henne en sadan
argumentation pa hur principen kan nyttjas for egna syften.?”> Hennes poang
vager onekligen tungt. Det ar forvisso sa att vissa mindre bemedlade kommu-
ner inte skulle ha rad att finansiera nagon fri sektor om det inte vore for ut-
jamningssystemen, men detta enbart av den anledningen att staten genom
kommunala aligganden helt bundit upp deras skatteintakter. Lagg dartill riks-
dagens mojlighet att besluta om skattestopp. For 6vrigt borde de rent finansi-
ella forutsattningarna skiljas fran de juridiska, de rent faktiska fran de ratts-
liga.

Sjalvstyrelsekommittén kritiserades ocksa av Nergelius for att den inte
gjorde nagon kritisk analys av utjamningssystemets forenlighet med RF. Den

I stéllet fordelas dessa summor nu till de gynnade kommunerna [...]. Tidigare system for
kommunal skatteutjamning har byggt pa en konstruktion dar staten betalat ut hogre bidrag
till vissa kommuner &n till andra och darvidlag frangatt annars géllande berakningsgrunder
for utbetalning av statsbidrag till kommuner, men nuvarande system &r helt inomkommunalt
finansierat och innebér att vissa kommuner subventionerar den kommunala verksamheten i
andra kommuner.”

271 Stjernquist 1999, s. 327-328.

272 Stjernquist 1999 s. 327-328.

213 SOU 1996:129 s. 44, 39 och 221-222.

Kommittén gjorde dessutom en beddmning av tva andra utjamningsmodellers grundlagsen-
lighet. Den forsta modellen konstrueras med en statskommunal basskatt och innebdr att kom-
munerna bara kan ta ut skatt for finansiering av den fria sektorn. En sddan ordning anségs
oférenlig med den kommunala sjalvstyrelsen. Den andra modellen bygger pa att den del av
en fysisk persons inkomst som éverstiger brytpunkten for statlig skatt enbart beskattas stat-
ligt, vilket leder till minskade skillnader mellan landets kommuner. En sddan modell ansags
inom vissa grénser vara grundlagsenlig. Se SOU 1996:129 s. 213-223. Modellerna har tidi-
gare redovisats i Ds. 1993:68.

274 50U 1996:129 s. 191, 217 och 132-134.

215 Warnling-Nerep, s. 755.
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foreslagna grundlagsbestammelsen var enligt honom ett tyst medgivande av
att systemets grundlagsenlighet var minst sagt tveksam.?’®

Frégan kom att stallas pa sin spets i ett resningséarende (RA 2000 ref. 19) i
HFD nagra ar senare. En kommun yrkade att lagstiftningen inte fick tillampas
eftersom den stod i uppenbar strid med grundlagen. HFD anférde att nuva-
rande 14 kap. 4 § avsiktligen givits en vid utformning och att den omtvistade
lagstiftningen 1ag i linje med den konstitutionella praxis som utvecklats under
lang tid. Skatteutjamningssystemet ansags saldes inte sta i uppenbar strid med
RF och resningsansokningen avslogs. HFD kan inte sdgas ha tolkat RF:s be-
stammelser extensivt utan snarare pa ett satt som belyser grundlagstolkning-
ens strikthet.2’” Domstolen faste dock vikt vid motivuttalandena till RF, vilket
Nergelius har stallt sig skeptisk till. Motiven namner dessutom enbart “’skat-
teuttagets storlek” och inte att kommunalskatt skulle kunna tas ut for finan-
sieringen av andra kommuners verksamhet.?’®

276 Nergelius 1997 s. 50.

217 Sterzel 2009 s. 104.

278 | RA 1997 ref. 18 kom HFD fram till att klar lagtext ska ha foretrade framfor oklara lag-
motiv. Se Nergelius 2014 s. 347.
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6 Fragan om grundlagsskyddet
| doktrinen

Fragan om huruvida det finns nagra konstitutionella granser for riksdagens
mojlighet att i lag gora ingrepp i den kommunala sjalvstyrelsen och den kom-
munala beskattningsratten medelst 8 kap. 2 § forsta stycket 3 RF har diskute-
rats tdmligen flitigt i den juridiska doktrinen, om &n ofta i ganska korta orda-
lag. Om detta handlar foljande kapitel. Det kan tyckas krystat att skjuta in en
sa pass central del i slutet av uppsatsen, men det ar lampligt av pedagogiska
och praktiska skal.

Grundlagsskyddet hanger nara ihop med vilken inneb6rd som ges princi-
perna. Jag vill framhalla att det naturligtvis &r vanskligt att tala om ett skydd
for nagot som faktiskt saknar en nagorlunda strikt definition. Att begreppet
kommunal sjalvstyrelse ar diffust har papekats i doktrinen av flera forfattare.
Enligt Lavins uppfattning ar det svart att se nagot substantiellt innehall i det.
Andra forfattare har anfort att det ar ett honnérsord med vag innebérd.?”® Be-
greppet ar darmed inte helt lampligt att gora till foremal for rattslig tolk-
ning.?8® Man kan fraga sig om 1 kap. 1 § dverhuvudtaget har nagon rattslig
betydelse.?®! Det torde emellertid vara helt oomtvistat att bestimmelsen ar
rattsligt bindande. Det ar forvisso ett principstadgande, men inte ett rent mal-
sattningsstadgande.?82

| realiteten avgor riksdagen vilka ingrepp i den kommunala sjalvstyrelsen
som &r godtagbara, varfor principens grundlagsskydd blir brackligt. Detta ar
tveklost den forharskande uppfattningen i doktrinen.?®® Den kommunala
sjalvstyrelsen blir med andra ord beroende av den tillfalliga riksdagsmajori-
teten.?8* Konsekvenserna av Sjélvstyrelsekommitténs resonemang tycks vara
att inskrankningar i den kommunala sjalvstyrelsen alltid skulle vara tillatna
om de motiveras av varden som riksdagen anser vara tillrackligt viktiga.?®

En intressant fraga ar om riksdagen ar forhindrad att i speciallag reglera all
kommunal verksamhet sa att utrymmet for och finansieringen av en fri sektor
omajliggors. Enligt Warnling-Nerep tycks det inte finnas nagra konstitution-
ella hinder mot en sadan utveckling.?2® RF:s forarbeten understryker forvisso

219 Lavin 2001 s. 156; Warnling-Nerep 1996/97 s. 752; Holmberg & Stjernquist 1980 s. 41.
280 Holmberg & Stjernquist 1980 s. 20 och 43; Jfr Sterzel 2009 s. 257.

281 Sterzel 2009 s. 257.

282 Nergelius 1997 s. 37.

283 Bull 1999 s. 110-111; Lavin 2001 s. 156; Marcusson 1992 s. 36; Marcusson 1994 s. 180;
Petrén & Ragnemalm 1980 s. 32-33; Riberdahl 1993 s. 163; Sterzel 2009 s. 104 och 257;
Torngren 2004 s. 58-59; Warnling-Nerep 1995 s. 234-235; Warnling-Nerep 1996/97 s. 757.
284 Marcusson 1992 s. 36; Warnling-Nerep 1996/97 s. 757; Torngren 2004 s. 58-59.

285 Nergelius 1997 s. 48-49.

286 Warnling-Nerep 1996/97 s. 754; Warnling-Nerep 1995 s. 232-233.
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vikten av en sadan sektor och 14 kap. 2 § tycks forutsatta existensen av denna,
men det maste paminnas om att den allmanna kompetensen utgar fran KL och
inte RF.

Den kommunala beskattningsratten har ingdende behandlats av Vogel i en
artikel publicerad i Forvaltningsrattslig tidskrift. Hans slutsats &r att det &r att
det ar svart att utskilja nagra konstitutionella granser for riksdagens lagstift-
ningskompetens pa omradet.?” Som ovan namnts har han ifrdgasatt om nu-
varande 14 kap. 4 § ens ger kommunerna en suveran beskattningsratt. Om sa
inte ar fallet skulle bestimmelsen enbart uttrycka en implicit regel att denna
ratt ytterst tillkommer staten. Men eftersom bestimmelsen &r mer preciserad
an de ovriga grundlagsbestammelserna om den kommunala sjalvstyrelsen
finns alltsd ocksa den motsatta uppfattningen, namligen den att principen
maste forstas sa att enbart kommunerna har réatt att ta ut kommunalskatt och
bestdmma Gver dennas storlek.

Bestammelserna i RF, de oklara forarbetena och den konstitutionella praxis
som kan sdgas ha utvecklats kan kombinerat leda till slutsatsen att det inte
finns nagra réattsliga granser for riksdagens majlighet att begransa den kom-
munala sjalvstyrelsen — och darmed inget grundlagsskydd. Nergelius &r fran
rattskéallesynpunkt kritisk till detta forvisso vanliga synsétt, eftersom han som
ovan namnts anser att grundlagsstadganden borde dga foretrdde framfor for-
arbeten och praxis, vilka snarare skulle vara att se som utfyllande tolknings-
data. Att KU och Lagradet (fram till 1995) har godtagit alla inskrankningar i
sjdlvstyrelsen kan enligt honom ses som “ett uttryck for en viss undfallenhet
gentemot lagstiftaren” eller som “’konstitutionell praxis av stor vikt”.?3¢ Man
kan vara kritiskt installd till de vanligt forekommande héanvisningarna till sa-
dan praxis, eftersom det inte forklarats vari praxisen bestar, annat an att ett
eventuellt grundlagsstridigt forfarande pagatt under 1ang tid.?% Det bekym-
mersamma skulle saledes inte vara konstitutionell praxis som fenomen, utan
snarare att begreppet pa ett lattvindigt vis anvands for att rattfardiga konstitut-
ionellt tveksamma ingrepp i den kommunala sjalvstyrelsen.

287 \/ogel 1993 s. 109-110.
288 Nergelius 1997 s. 38-39.
289 Nergelius 1997 s. 38 och 53.
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[/ Ett forstarkt grundlagsskydd

Flera statliga utredningar har utrett om den kommunala sjalvstyrelsens grund-
lagsskydd borde starkas och hur detta skulle kunna genomféras. Aven i den
juridiska litteraturen har fragan berorts. | det har kapitlet avhandlas tva vitt
skilda metoder for att starka skyddet: en fastslagen ansvars- och uppgiftsfor-
delning och en formaliserad ordning for samrad mellan stat och kommun.
Bland de andra alternativ som star till buds kan namnas bestammelser till
skydd for den kommunala sjélvstyrelsen efter monster av de grundldggande
fri- och rattigheterna i 2 kap. 20 § RF?° och ett krav pé kvalificerad majoritet
for vissa begransningar av sjilvstyrelsen.?®® Slutligen finns ocksa l6sningar
av mer allmént slag. Det ror sig till exempel om inférandet av en forfattnings-
domstol, vetorétt for lagradet och en mer réttsligt inriktad granskning i KU.2%

| sammanhanget kan noteras att den radgivande kongress som Gvervakar
den europeiska konventionen om kommunal sjalvstyrelse?®® uppmanade den
svenska regeringen att skapa en tvistldsningsmekanism med uppgift att prova
inneborden av den kommunala sjélvstyrelsen. En sadan mekanism skulle
kunna utgoras av en sarskild parlamentarisk ndmnd som vid riksdagens bred-
ning provar lagforslags forenlighet med den kommunala sjalvstyrelsen. Re-
geringen avvisade forslaget eftersom KU redan ansags fylla denna funkt-
ion.294

7.1 En grundlagsreglerad ansvars- och
uppgiftsfordelning

En rad utredningar har haft i uppdrag att évervaga uppgiftsfordelningen mel-
lan stat och kommun, men ingen av dem tycks ha foreslagit ndgon grundlags-
reglerad avgransning. Till exempel var en av utgangspunkterna for Ansvars-
kommitténs uppdrag att statens yttersta ansvar for den offentliga sektorn och
for det politiska beslutsfattandet inte fick rubbas.?®® Sjélvstyrelsekommittén
fann att det inte var [ampligt genomféra en avgransning av statliga och kom-
munala uppgifter, sarskilt eftersom diskussionen pa senare tid handlat om

2% Torngren 2004 s. 60.

291 Warnling-Nerep 1996/97 s. 751.

292 indholm 2002 s. 43.

293 Den europeiska konventionen om kommunal sjalvstyrelse — sjalvstyrelsekonventionen —
ar en konvention vars syfte ar att starka den kommunala sjélvstyrelsen i Europa genom att
fastsla grundlaggande principer for relationen mellan stater och deras kommuner. Sverige
ratificerade den 1989. | propositionen om godk&nnande av konventionen uttalade regeringen
att det svenska rattssystemet uppfyllde konventionens krav och att nagra lagandringar darfor
inte var nddvandiga. Se prop. 1988/89:119 s. 1-2.

294 50U 2007:93 s. 32-33 och s.95.

2% Dir. 2003:10 s.
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okad samverkan mellan staten, landstingen och kommunerna.?®® GLU:s ex-
pertgrupp delade denna instéllning och tillade att det inte var mojligt att ut-
peka nagot omrade dar endast kommunerna har ett ansvar. En preciserad upp-
giftsfordelning bedomdes leda till onddiga Iasningar och tata andringar.?%

GLU uppdrog dock at statsvetaren Agne Gustafsson att behandla fragan om
en s.k. kompetenskatalog i RF.2% | hans rapport forklaras begreppet som en
”eventuell grundlagsreglering av befogenheterna, den offentliga uppgiftsfor-
delningen mellan olika nivéer i samhallet”.?®® Det ror sig med andra ord om
en avgransning av statliga respektive kommunala uppgifter, om en fastslagen
ansvars- och uppgiftsfordelning for stat respektive kommun.

Ofta har man utgatt fran att en kompetenskatalog i RF skulle innebara dels
ett skydd for den kommunala sjéalvstyrelsen, dels en allmén starkning av den
kommunala sjalvstyrelsen. Men sa behover inte vara fallet eftersom en kom-
petenskatalog lika val skulle kunna utformas med en forsvagad stéllning for
kommunerna och hérdare statlig kontroll och styrning.3% Jag vill dock fram-
halla att en forsvagad kommunal sjalvstyrelse inte & synonymt med ett for-
svagat grundlagsskydd for denna — det ar tva olika fragor. En grundlagsfast
ansvars- och uppgiftsfordelning skulle darfér kunna innebéra en forstarkning
i forhallande till dagens tvivelaktiga skydd, a&ven om en sadan fordelning inte
skulle leda till en forstarkt sjélvstyrelse i allménhet.

En grundlagsreglerad kompetenskatalog skulle inte bara strida mot den
samverkanstanke som lange praglat den offentliga sektorn; den skulle ocksa
innebdra ett helt nytt kommunalrattsligt system i vilket den allmanna kompe-
tensen inte skulle passa in. Aven om en kompetenskatalog lamnade visst ut-
rymme for en begransad allméan kompetens skulle sektorn enbart ge kommu-
nalinvanarna en liten frihet att bestimma 6ver lokala angelagenheter av all-
mant intresse. Eftersom den allmanna kompetensen har haft en avgérande be-
tydelse for den kommunala initiativratten pé flera omraden®®? har Gustafsson
belyst pastaendet med flera historiska exempel. Ett sadant ar att Soderman-
lands lans landsting pé halso- och sjukvardsomradet och det sociala omradet
oppnade inrattningar eller gav stod dar ansvaret egentligen 1ag hos staten eller
kommunerna eller dér ansvarsfrégan var oklar.3%?

Att i en grundlagsfast kompetenskatalog peka ut vissa frdgor som kommu-
nala innebér per automatik att man tagit stallning for att andra fragor ska av-
goras av staten, sa lange inte kompetensfragan lamnas helt 6ppen for 6vriga

2% SOU 1996:129 s. 197-198.

27 50U 2007:93 s. 82.

2% 50U 2009:17 s. 3.

Beddmningarna och forslagen i Gustafssons rapport dr hans egna.
29 SOU 2009:17 s. 14.

300 SOU 2009:17 s. 105.

301 SOU 2009:17 s. 106-108.

%02 50U 2009:17 s. 78.
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uppgifter.3%® Detta leder tankarna till den uppréaknings- eller enumerationsme-
tod som anvandes i sockenférordningarna innan 1862 ars kommunalforord-
ningar. | dessa raknades ndmligen alla de uppgifter upp som kommunerna
fick besorja.*® Kommunallagskommittén uttalade redan pa 40-talet att en
atergang till en sadan 16sning skulle vara ett upphavande av den ratt som kom-
munerna haft att utstracka den kommunala verksamheten till nya omraden,
allt efter behov.3%

Vad galler den narmre konstruktionen av en kompetenskatalog kan man
utga fran att endast grundprincipen om huvudmannaskapet for en viss sektor
skulle ha grundlagsskydd. Detaljbestammelser skulle kunna utférdas i lag.
Beddmningen av vad som ar detaljbestammelser och vad som inte &r det kan
dock ténkas leda till rattsliga konflikter. 3%

Ett ndrliggande alternativ till en grundlagsreglerad uppgiftsférdelning vore
att inféra enbart principer for en sdan i grundlag.®” Sjalvstyrelsekommitténs
foreslagna bestammelse att den kommunala sjélvstyrelsen vid all normgiv-
ning rérande kommuner ska tillmatas sarskild betydelse var ocksa tankt att
uttrycka den sa kallade narhetsprincipen, som aterfinns i den av Sverige rati-
ficerade europeiska konventionen om kommunal sjélvstyrelse. Enligt artikel
4 punkt 3 i konventionen ska offentliga uppgifter normalt i forsta hand utforas
av de myndigheter som ligger ndrmast medborgaren; tilldelning av en uppgift
till en annan myndighet bor grundas pa uppgiftens omfattning och natur samt
kraven pa effektivitet och ekonomi. Narhetsprincipen tar enligt Sjalvstyrelse-
kommittén inte enbart sikte pa geografisk narhet utan ocksa demokratisk.
Uppgifter ska saledes om lampligt hellre skétas lokalt &n centralt och hellre
av lokala sjélvstyrelseorgan an av lokala statliga myndigheter. Kommittén
ville dock inte uttryckligen ge uttryck for principen i RF, framst pa grund av
tidsskal.>%® GLU:s expertgrupp papekade att det vid avvagningen av en an-
svars- och uppgiftsférdelning mellan stat och kommun dven finns flera andra
aspekter att ta hiansyn till, och att det darfor framstar ’som mindre lampligt
att endast lata ett av kriterierna aterspeglas, namligen att beslut ska fattas sa
nara medborgarna som majligt.” En sddan ordning ansags skapa en oonskad
bindning som inte skulle gynna den kommunala sjélvstyrelsen.3°

303 50U 2009:17 s. 97.

304 SOU 2009:17 s. 95.

305 50U 1947:53 s. 94.

306 SOU 2009:17 s. 112.

307 Jfr Warnling-Nerep 1996/97 s. 754.
308 SOU 1996:129 s. 197-198 och 252,
309 SOU 2007:93 s. 76-77.
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7.2 En grundlagsforankrad ordning for
samrad

Ett andra alternativ vore att infora en grundlagsférankrad ordning for samrad
mellan staten och kommunerna. Tanken pa ett samradsforfarande ar inte ny.
Under 1980- och 1990-talen fanns den sa kallade stat/kommunberedningen,
som emellertid inte var formaliserad utan grundad pé praxis.3*°

Ansvarskommittén betonade statens och kommunernas delade ansvar och
vikten av ett konstruktivt samspel. Darfor foreslogs en fastlagd ordning for
samrad som skulle behandla relationen mellan stat och kommun, lagstiftning
rorande kommunerna och den kommunala ekonomin. Kommittén foreslog att
regeringen skulle reglera samradet i forordning for att understryka dess var-
aktighet. Ett sarskilt organ inom Regeringskansliet, bend&mnt Delegationen
for samrad mellan staten och kommunerna, foreslogs inrattas. Regeringen
skulle utse ledamoter och ordférande, men kommunerna och de foreslagna
regionkommunerna skulle foresla sina representanter.®** Samrédet skulle inte
ge kommunerna nagon vetorétt.3?

GLU:s expertgrupp gick steget langre &n Ansvarskommittén och foreslog
att samradet skulle forankras i RF genom en bestammelse med foljande ly-
delse: “Regeringen skall enligt vad som narmare angives i lag samrada med
kommunerna i fragor av betydelse for den kommunala sjalvstyrelsen eller
som i Ovrigt ar av betydande vikt fér kommunernas ekonomi och verksam-
het.”33 Overgripande bestammelser om samradet féreslogs meddelas i lag
och mer detaljerade i férordning.®** Av motiven till RF framgar dock, vilket
expertgruppen noterade, att formerna for regeringens interna beredning av re-
geringsarenden inte borde lasas fast i grundlag.®'® Vid remissbehandlingen av
GLU:s betédnkande féreslog SKL, mot bakgrund av Ansvarskommitténs ovan
namnda betédnkande, en bestdimmelse liknande den expertgruppen foreslagit.
Regeringen anforde att Ansvarskommitténs betdnkande bereddes i Rege-
ringskansliet och att det darfor inte var mojligt att ta stallning i fragan. 3

I ssmmanhanget kan ndmnas att 7 kap. 2 8 RF numera uttryckligen stadgar
att vid beredningen av regeringsarenden ska i den man det behdvs upplys-
ningar och yttranden inhamtas fran kommunerna. Regeringen uttalade att den
svenska forvaltningstraditionen bygger pa att &ven kommuner och landsting
ska radfréagas i fragor som berér dem. 37 Remissforfarandet omfattar séledes

310 SOU 2007:10 s. 109-110.

311 50U 2007:10s. 107-113.
312.30U 2007:10s. 107-115.

313 50U 2007:93 s. 90.

314 SOU 2007:93 s. 89-90.

315 Prop. 1973:90 s. 287.

316 Prop. 2009/10:80 s. 215-216.
317 Prop. 2009/10:80 s. 215-216.
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uttryckligen aven kommunerna — inte bara myndigheter, sammanslutningar
och enskilda.

Fordelen med samradslésningen &r att den inte &r konstitutionellt artfram-
mande — till skillnad fran 16sningen i avsnittet ovan. Den torde inte innebéra
nagra omvalvande forandringar, varken i politiskt eller konstitutionellt han-
seende. Eftersom kommunerna skulle sakna vetoréatt skulle dock grundlags-
skyddet for den kommunala sjélvstyrelsen forbli svagt.
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8 Slutsatser och analys

| denna avslutande del av uppsatsen dras slutsatser av resultaten fran forega-
ende kapitel och de fragor som stélldes inledningsvis besvaras. Dispositionen
foljer i stort sett uppsatsens. Forst diskuteras den kommunala sjalvstyrelsens
inneb6rd och darefter dess grundlagsskydd. Den kommunala beskattningsrat-
ten avhandlas i ett eget avsnitt. Sist diskuteras de tva olika metoderna for att
stirka den kommunala sjalvstyrelsens grundlagsskydd.

8.1 Den kommunala sjalvstyrelsen

Den kommunala sjalvstyrelsen ar tveklost en vag princip, vilket naturligtvis
inverkar pa dess grundlagsskydd. En vasentlig del av uppsatsen har darfor
agnats at att klargora begreppets betydelse. Ofta sags den kommunala sjélv-
styrelsen vara en princip for relationen mellan den statliga och kommunala
nivan som sager att kommunerna sjalva ska styra inom sina omraden. Den
forsta omsténdigheten av avgorande betydelse &r huvudmannaskapet. Det ar
ytterst tveksamt om kommunerna kan frantas alla sina angelagenheter, med
tanke pa att 14 kap. 2 § och 14 kap. 4 § forutsatter att kommunerna har ange-
lagenheter att skota. RF ger inga besked om nagon ansvarsférdelning, men 8
kap. 2 § forsta stycket 3 foreskriver att kommunala aligganden meddelas i
lag. Detta leder in pa den andra betydande omstandigheten: den kommunala
sjalvstyrelsens genomslag pa olika kommunala omraden. Spdérsmalet tycks
vara betydligt mer relevant &n diskussionen om huruvida principen enbart
omfattar den allménna kompetensen, sarskilt nu nar 14 kap. 2 § klargor ratts-
laget. Det torde vara sa att, oavsett vad som séags i portalparagrafen, alla kom-
munala angelagenheter ytterst delegerats av riksdagen. RF:s forarbeten un-
derstryker forvisso vikten av en fri kommunal sektor men det var férst genom
inforandet av 14 kap. 2 § som det av grundlagstexten kom att framga att kom-
munerna skoter lokala angeldgenheter av allmant intresse. Emellertid podng-
terar bestdammelsen att ndrmre foreskrifter om detta finns i lag, det vill séga
KL, som ju &r stiftad av riksdagen. Darmed finns det ingen verklig podng i att
diskutera principens omfattning. Dess genomslag pa olika omraden ar dare-
mot en viktig fraga, eftersom det blir avgorande for kommunernas handlings-
frihet. Genomslaget varierar mellan olika omraden, pa grund av skiftande be-
hov av statlig styrning. Néar genomslaget blir sa litet att det i praktiken inte
finns nagot kommunalt handlingsutrymme kvar finns det anledning att dver-
vaga statligt huvudmannaskap, atminstone om konstaterandet att den kom-
munala sjalvstyrelsen ar allomfattande ska fa nagon betydelse.

Hur langtgaende inskrankningar i den kommunala sjélvstyrelsen som kan
godtas tycks ytterst bero pa vilken vikt som tillméats motstaende samhélleliga
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varden. 14 kap. 3 § har forandrat regelverket nagot. Paragrafen kan sagas in-
nebéra tre skyldigheter: ett lagforslags konsekvenser for den kommunala
sjalvstyrelsen ska kartlaggas, det ska utredas om lagens syfte kan nas pa ett
mindre ingripande satt och en beddmning av om lagens syfte motiverar in-
greppet ska goras. Bestammelsens fakultativa karaktar inger dock vissa be-
tankligheter. Konstitutionellt sett hindras inte riksdagen fran att valja ett in-
grepp som ar mer langtgaende dn de andra alternativ som kan tankas sta till
buds. Eftersom regeringen aldrig visade nagot vidare intresse for Lagradets
forslag till mindre inskrdnkande Idsningar bor man inte forvanta sig att be-
stammelsen kommer ge upphov till nagra storre forandringar. Helt klart &r
atminstone att bestammelsen inte bidrar till att skapa klarhet kring den kom-
munala sjalvstyrelsens innebord eller grundlagsskydd. Konflikten mellan be-
stdimmelserna om den kommunala sjalvstyrelsen och 8 kap. 2 § forsta stycket
3 aterstar — och det ar trots allt har problemets karna finns. Bestammelsens
storsta fortjanst torde snarare vara, vilket Eliasson antytt, att den garanterar
noggranna analyser av vilken paverkan lagforslag kan komma att fa for den
kommunala sjélvstyrelsen. Den kan heller enligt regeringen inte bli féremal
for lagprévning. Oaktat regeringens klargoérande ar det med tanke pa bestam-
melsens lydelse svart att se hur den i realiteten skulle kunna lagprévas.

8.2 Grundlagsskyddet

Eftersom RF inte ger besked om huruvida det finns nagra konstitutionella be-
gransningar for riksdagens mojlighet att inskrdnka den kommunala sjalvsty-
relsen bor man soka végledning i forarbetena — enbart for tvingas konstatera
att inte heller dessa ger sarskilt manga svar. Tvartom ar det sa att forarbetena
i vissa avseenden kan anses vara svarforenliga med grundlagstexten. Framfor
allt géller det 14 kap. 4 §, som behandlas i nésta avsnitt. Grundlagsenligheten
av 1995 ars utjamningssystem behandlades férvisso i RA 2000 ref. 19 men i
ovrigt saknas praxis. Forvisso finns sa kallad konstitutionell praxis, om man
Overhuvudtaget kan kalla den for det. Féljande kan noteras. Sedan 1995 har
Lagradet visat att det inte ar fraimmande for att avstyrka forslag som oféren-
liga med RF:s bestammelser om den kommunala sjalvstyrelsen, men varken
regeringen eller KU har réttat sig efter avstyrkandena. Vidare har riksdagen
godtagit alla de lagforslag som utskottet tillstyrkt. Av dessa lagstiftningsaren-
den kan man konstatera att den kommunala sjalvstyrelsens grundlagsskydd i
realiteten tycks vara svagt. KU:s slutsats att principen har ett reellt skydd f6-
refaller ddrmed mindre vélgrundad.

Slutligen kan man vénda sig till den juridiska litteraturen. | stort sett alla
forfattare som behandlat fragan har av RF:s bestammelser och forarbeten
samt av de ovan namnda lagstiftningsarendena dragit slutsatsen att den kom-
munala sjalvstyrelsens grundlagsskydd ar brackligt. Eller atminstone att stats-
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makterna agerar som om det vore det. Ger lagen om kommunernas bostads-
forsorjningsansvar och 1995 ars utjamningssystem uttryck for konstitutionell
praxis eller &r lagarna i sjalva verket foljden av att riksdagen forfarit grund-
lagsvidrigt? Det finns inget sjalvklart svar pa fragan. Den kommunala sjalv-
styrelsens vaghet ger ndmligen utrymme for olika tolkningsresultat. Oavsett
av vilken uppfattning man é&r, &r det onekligen sa att riksdagsmajoriteten i en
politisk beddmning avgor vilka lagforslag som &r grundlagsenliga och vilka
som inte &r det. Aven efter uppenbarhetsrekvisitets avskaffande torde det vara
osannolikt att domstolarna genom sin lagprévningsratt skulle komma att asi-
dosatta lagstiftning sdsom stridande mot RF:s bestammelser om den kommu-
nala sjalvstyrelsen, inte minst pa grund av den strikt objektiva grundlagstolk-
ning som HFD tycks ha tillampat. Att domstolarna annat &n i extrema fall,
som till exempel vid ett avskaffande av den kommunala beskattningsréatten,
asidosatter lagar som stridande mot den kommunala sjalvstyrelsen &r rent
olampligt. Principen tycks namligen vara sa pass vag att den inte ar lampad
for réttslig provning. Detta galler emellertid inte ndédvandigtvis den kommu-
nala beskattningsratten, eftersom denna framstar som mer preciserad.

Kanske kan man atminstone skdnja vissa granser avseende riksdagens maj-
lighet att minska den fria sektorn. Nagon rétt till en sadan sektor foljer for-
Vvisso inte av RF, &ven om 14 kap. 2 § antyder existensen av den, men dess
vikt understryks i forarbetena. Det bor dock framhallas att sektorns granser
pa inga satt och vis garanteras. Konstitutionellt sett tycks darfor inget hindra
riksdagen fran att reducera sektorn sa att den blir rent obetydlig.

Efter dessa allmant hallna kommentarer kan det vara pa sin plats att sdga
nagot om de ovan namnda lagstiftningsarendena. Regeringen har anvant sig
av flera olika typer av styrning: minskning av statsbidrag, inférande av till-
standsplikt, stopplagar och forelagganden. Nagra av drendena tycks vara kon-
stitutionellt tveksamma, men som Lagradet papekat maste dven politiska
overvaganden inga i beddmningen av huruvida en foreslagen inskrankning
kan anses proportionerlig i forhallande till dess syfte. Lagen om kommuner-
nas bostadsforsorjningsansvar med mojlighet for regeringen att forelagga KF
att anordna bostadsférmedling maste sdgas vara det arende som var minst for-
enligt med RF. Det hade formodligen varit en battre I6sning fran rent kon-
stitutionell synpunkt att ratt och slatt i lag alagga kommuner att anordna bo-
stadsformedling. En sak ar att forvaltningsdomstol under vissa omstandig-
heter kan upphéva, eller vid forvaltningsbesvéar &ndra, ett kommunalt beslut,
men far verkligen riksdagen ge regeringen mojlighet att diktera innehallet i
KF:s beslut? Som Lavin papekat tycks det inte finnas nagra konstitutionella
hinder mot fler sddana bestammelser i framtiden.
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8.3 Den kommunala beskattningsratten

Av praktiska sk&l har den kommunala beskattningsratten behandlats separat i
uppsatsen, trots att den som det brukar ségas ar oupplésligt forknippad med
den kommunala sjéalvstyrelsen. Stadgandet finns numera i 14 kap. 4 §, dit det
flyttades fran sin tidigare plats i 1 kap. 7 § andra stycket. Bestammelsen maste
l&sas tillsammans med 8 kap. 2 8 forsta stycket 3, enligt vilken grunderna for
den kommunala beskattningen bestams i lag. Vad kommunerna dérfor torde
ha rétt att besluta om &r skatteuttagets storlek. Men bestdimmelsen garanterar
inte att ratten forblir obegransad, vilket uttryckligen papekades i motiven till
RF. Nergelius har ifragasatt om man bor tillmata motivuttalandet nagon stérre
vikt. lakttagelsen att 14 kap. 4 § & mer preciserad an 1 kap. 1 § och 14 kap.
2 § tycks som sagt vara helt riktig, men det forefaller nagot éverdrivet att av
det dra slutsatsen att en begransning av kommunernas rétt att besluta om skat-
teuttagens storlek ar svarforenlig med ifragavarande bestammelse. Ingenting
1 formuleringen “kommunerna fér ta ut skatt for skotseln av sina angeldgen-
heter” tyder pa att denna rtt skulle vara obegrinsad. Att inte tillméta ett tyd-
ligt motivuttalande betydelse vid tolkningen av en sa allmant héllen bestam-
melse som 14 kap. 4 § trots allt far sagas vara, far val om nagot anses betank-
ligt fran rattskallesynpunkt.

Dérmed inte sagt att alla tdnkbara begrénsningar av beskattningsratten ar
godtagbara. Motivuttalandet tyder pa att kommunerna atminstone ska ha en
viss mojlighet att besluta om sina skattesatser. Aven KU och Sjélvstyrelse-
kommittén har yttrat att utrymmet for ingrepp i den kommunala beskattnings-
ratten ar begransat. Vogel har pa goda grunder ifragasatt om sa verkligen &r
fallet. Konstitutionellt sett tycks inget hindra riksdagen fran att anta perma-
nenta skattestopp och skattetak, atminstone inte sa lange dessa inte helt frantar
kommunerna mojligheten att i viss utstrackning besluta om skatteuttagets
storlek. Att genom lag avskaffa beskattningsratten torde emellertid knappast
vara mojligt. 14 kap. 4 § kan inte rimligtvis tolkas pa annat an att kommu-
nerna har rétt att ta ut kommunalskatt. Daremot skulle mojligtvis en del av
ratten kunna Overforas till riksdagen.

Inomkommunala skatteutjamningssystems grundlagsenlighet klargérs nu-
mera av 14 kap. 5 8. Spérsmalet var som ovan angivet mycket kontroversiellt
pa 90-talet. Det &r faktiskt nagot ironiskt att GLU:s forslag kom att forsamra
den kommunala sjalvstyrelsens konstitutionella stallning, just genom inféran-
det av den nyss namnda bestdmmelsen. Men i praktiken utgor den enbart en
kodifiering av vad som redan kan anses ha gallt. Man skulle ndmligen kunna
havda att riksdagen genom att anta 1995 ars skatteutjamningssystem klart tog
stallning till grundlagsenligheten av sadana system. Lagstiftningsarendet &r
emellertid fortfarande av intresse eftersom det belyser hur svagt den kommu-
nala sjalvstyrelsens grundlagsskydd &r. Lagstiftningen &ar en av de atgarder
som verkligen kan sdgas vara konstitutionellt tveksamma, inte minst for att
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nuvarande 14 kap. 4 8 &r relativt preciserad till sin innebord. Att foreskrifter
om den kommunala beskattningen skulle vara grundlagsstridiga &r lattare att
se an att foreskrifter om kommunernas organisation och aligganden skulle
vara det.

Ar da riksdagen bunden av lokaliseringsprincipen? Att dra paralleller till att
KBefL avviker fran denna princip ar inte helt och hallet invandningsfritt, ef-
tersom lagen utstracker kommunernas befogenheter och inte deras skyldig-
heter. Detta till trots torde det inte finnas nagra hinder mot att &ven meddela
aligganden som avviker fran principen. Sarskilt inte om man beaktar att riks-
dagen godtog 1995 ars utjamningssystem.

8.4 Ett forstarkt grundlagsskydd

Problemet med den géllande ordningen ar att 1 kap. 1 § RF, som inte &r ett
rent malsattningsstadgande, slar fast att den kommunala sjalvstyrelsen &r en
av stottepelarna for den svenska demokratin, medan konstitutionella garantier
for principen i stort tycks saknas. Som framkommit har olika statliga utred-
ningar lamnat forslag till ett forstarkt grundlagsskydd, men &ven efter den
senaste revisionen av RF maste skyddet ségas vara brackligt. | uppsatsen har
darfor tva forslag pa losningar diskuterats. Ett annat forfattningspolitiskt val
vore naturligtvis att monstra ut begreppet ur RF.

Forst redogjordes for en grundlagsreglerad ansvars- och uppgiftsfordelning.
Ett sadant maktspridningsprojekt skulle kunna innebara en avsevard forstark-
ning av grundlagsskyddet, men inte utan att medféra problem. En kompetens-
katalog skulle narmast riskera att innebara en atergang till den enumerations-
metod som anvéndes i sockenforordningarna. Man far anta att det fanns goda
skal till att denna overgavs till forman for en allman kompetens i 1862 ars
kommunalférordningar. Vidare skulle en kompetenskatalog oméjliggora eller
atminstone forsvara den samverkan mellan stat och kommun som lange prag-
lat den offentliga sektorn. Lésningen skulle med andra ord passa illa in i det
svenska politiska systemet.

Den andra metoden som uppsatsen har redogjort for &r en grundlagsforank-
rad ordning for samrad mellan stat och kommun. En sadan I6sning passar ihop
samverkanstanken och skulle kunna medféra en stérkning av den kommunala
sjalvstyrelsen genom att framhdva betydelsen av att politiska beslut som ror
kommunerna ska tas i samrad med dessa. Det maste dock framhallas att en
sadan losning inte skulle innebara nagot substantiellt grundlagsskydd for
principen. Ett sadant later sig svarligen inforas utan att statsmakterna éverfor
en del av sin kompetens till kommunerna, vilket skulle inneb&ra betydande
forandringar i det svenska statsskicket.
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