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Vad ar lokal och regional sjalvstyrelse?

Enhet i méngfalden, att skapa en av flera, &r en tanke som gér langt tillbaka i de politiska
institutionernas historia. I forslaget till konstitution for EU talas om ett Europa ”forenat i
méngfalden”. E pluribus unum lyder texten i Forenta Staternas riksvapen. Medeltidens
politiska tinkande handlade om hur samhillets enskilda delar, individer och olika slags
kollektiv, kunde bilda en helhet. Tidens problem var att forstd och bemistra en vérld av
korporationer, gillen, skran, stader, landskommuner, furstendomen och kyrkliga
samfilligheter.

Statsforbund, forbundsstater och enhetsstater

En svag form av samordning gér i statsvetenskapen under beteckningen statsforbund, eller
konfederation. De amerikanska kolonier, som 1776 forklarat sig sjdlvstdndiga, ingick till en
borjan ett 16sligt forbund, The United States of America. Den regionala sjilvstyrelsen var stor,
men de gemensamma institutionerna visade sig snart vara otillrickliga. Man samlades darfor
1787 till ett konvent for att 16sa uppgiften att skapa en starkare och mer varaktig union.

Konventet utmynnade i en forbundsstat, en federation, som blev monsterbildande. USA
brukar betraktas som den fOrsta nya nationen, den forsta landsomfattande republiken, den
forsta formen av representativ demokrati i stor skala och den forsta federalt organiserade
staten.

Grundlidggande for federalismen &r att makten kommer nerifrén. Sjédlvstyrande regioner
beslutar frivilligt att avsta fran en del av sin makt till en gemensam union. Federalt
organiserade styrelseskick kdnner man igen pa tre utmérkande drag: folkstyrelse, sjilvstyrelse
och delad styrelse.

Folkstyrelse. Forbundsstater visar att demokratiska styrelseformer kan existera parallellt pa
olika territoriella nivaer. Ett vanligt uttryck i dagens statsvetardebatt r flernivddemokrati, i
internationell litteratur talas om multilevel governance. Tanken ér att folkstyrelsen samtidigt



kan forverkligas i lokal, regional och nationalstatlig skala, kanske till och med i europeiskt
och globalt format. Forbundsstaterna visar hur man kan organisera institutioner och
beslutsprocesser sé att den offentliga makt som utgar fran folket kan omsittas till politiska
beslut ldngs olika védgar och inom olika territoriellt baserade samfalligheter.

Sjdlvstyrelse. 1 de federala staterna har regionerna sjdlvstindig beslutsmakt inom tunga
politiska omréden; det kan rora sig om regional utveckling, hilso- och sjukvard,
kommunikationer, utbildning, mediepolitik och kultur. Inom den regionala sjélvstyrelsen
ligger makten att, inom de grénser som konstitutionen drar upp, utforma de egna
styrelseformerna. I forbundsstater som USA och Tyskland finns det inte bara en nationell
konstitution; varje delstat har dessutom sin egen konstitution. Det forekommer ocksa att
rittsviasendet dr delvis olika organiserat i olika delar av landet.

Delad styrelse. Kinnetecknade for en forbundsstat dr inte endast folkstyrelse och sjalvstyrelse
utan ocksa delad styrelse. Ordet “delad” har en dubbelmening som hér passar mycket vil.
Styrelsen dr delad i meningen uppdelad, dtskild. Férbundet har sitt beslutssystem liksom varje
delstat har sitt. Men delad har ocksé en betydelse av samfilld, gemensam. Forbundet och
delstaterna ingar i en och samma réttsgemenskap och dessutom har delstaterna en
konstitutionellt reglerad ratt att medverka i rikets styrelse, vanligen i form av en sdrskild
kammare 1 parlamentet sisom den amerikanska senaten och det tyska forbundsréadet.

I dag utgors 25 av vérldens 193 stater av federationer. Ddrmed bor 40 procent av jordens
befolkning i forbundsstater; folkrika federationer som Indien, Brasilien, USA och Ryssland
vager tungt 1 denna statistik. Dértill kommer att alltfler lander ger alla eller vissa regioner
okad sjdlvbestimmanderitt, utan att for den skull bli fullfjddrade federationer. Spanien och
Storbritannien dr exempel pa sadana stater med vidgad regional sjdlvstyrelse.

Med enhetsstater avses lander dér den centrala statsmakten ensam kan besluta over regionala
och kommunala férhallanden. Makten kommer uppifran. Det innebér nu inte att staten ensam
behdver bestimma 6ver allting. Staten kan bestimma att 6verldta delar av sin makt till
regioner och kommuner. Decentralisering édr dirfor ett begrepp som hor hemma i
enhetsstatens forestéllningsvarld.

Sverige en decentraliserad enhetsstat

Sverige brukar betecknas som en decentraliserad enhetsstat. Var grundlag klargor att
riksdagen ar folkets fraimsta foretradare, samtidigt som folkstyrelsen ocksé forverkligas
genom “kommunal sjdlvstyrelse”. Regeringsformen stadgar att det ska finnas
”primdrkommuner och landstingskommuner”, dér beslutanderétten utovas av ”valda
forsamlingar”.

Konstitutionellt &r den svenska folkstyrelsen sdledes skiktad i tre nivéer: riket,
landstingen/regionerna och kommunerna. Att tala om nivéer kan dock vara vilseledande.
Riksdagen dr forvisso 6verordnad landstingen och kommunerna, men mellan de béda senare
rader inget hierarkiskt forhallande. Maktmaissigt &r landstingen och kommunerna snarast
sidstdllda.

Nir det giller den ndrmare maktfordelningen mellan riket, landstingen/regionerna och
kommunerna ldmnar den svenska grundlagen inte mycket vdgledning. De kommunala



sjalvstyrelseorganen far ta ut skatt for skotseln av sina uppgifter, heter det i regeringsformen.
Men de ndrmare reglerna for landsting/regioner och kommuner finns inte i grundlagen, utan i
kommunallagen, som riksdagen nér som helst kan &ndra med enkel majoritet.

Europeiska konventionen om kommunal sjilvstyrelse

Man far numera ocksa ga utanfor landets grénser for att hitta de regler som styr de svenska
sjalvstyrelseorganen. Europaradet har tagit initiativ till en konvention om kommunal
sjdlvstyrelse, som tradde 1 kraft 1988. Termerna lokal och kommunal sjdlvstyrelse anvénds
synonymt; den engelska texten talar om local self~-government. Sverige ratificerade
konventionen, efter visst drojsmél, 1989. Konventionen ér tillimplig pd sdvidl kommuner som
landsting/regioner.

Syftet med konventionen var att avhjélpa bristen pa enhetliga normer for att bedoma och
trygga kommunernas réttigheter. Konventionen alagger staterna att tillimpa grundlaggande
regler som garanterar kommunernas politiska, administrativa och ekonomiska oberoende.
Denna europeiska konvention sammanfattar den lokala sjdlvstyrelsens viktigaste
forutséttningar.

Demokratisk betydelse. Inledningen ger uttryck for de allmédnna principer som ligger till grund
for konventionen. Kommunal sjdlvstyrelse sédges ge ett viasentligt bidrag till demokrati,
effektiv forvaltning och decentralisering av makten. Kommunerna har en viktig roll i
uppbyggandet av Europa. Kommuner ska inréttas pé ett demokratiskt sitt och atnjuta
omfattande sjdlvbestimmanderitt.

Grundlagsskydd. Konventionen stadgar att den kommunala sjdlvstyrelsen i princip ska ges
grundlagsskydd. Att bestimmelsen inte dr mer kategoriskt utformad beror pé att stater, som
England, kan sakna skriven forfattning eller att federala stater kan vara sd organiserade att den
lokala sjalvstyrelsen regleras av delstaterna och inte av den centrala forbundsregeringen.

Reell sjilvstyrelse. Inneborden av begreppet lokal sjilvstyrelse dr att kommunen ska bade ha
’rétt” (dvs. lagstadgat utrymme) och “mdjlighet” (dvs. reella resurser) att ’skota en vésentlig
del av de offentliga angeldgenheterna”. Formuleringen “’pé eget ansvar” betonar att
kommunerna inte ska vara begransade till att endast verka som representanter for hogre organ.
Ratten till sjdlvstyrelse ska utévas genom demokratiskt tillsatta organ. Denna princip ger
uttryck for den vikt som Europarédet faster vid demokratiska styrelseformer.

Ordentliga befogenheter. Konventionen gor inget forsok att uttdommande riakna upp de
befogenheter och dligganden som géller for kommunerna dver hela Europa, men faststéller 1
alla fall de allménna principerna. Huvudtanken ar att kommunerna ska ha en rejélt tilltagen
sfar for sjédlvstandigt handlande och att staten inte ska kunna paligga kommunerna uppgifter
hur som helst; kravet pa lagenlighet dr hér centralt. I en sérskild punkt betonas den allménna
principen att offentligt ansvar ska decentraliseras. Savida inte omfattningen eller arten av en
uppgift ar sadan att den behover behandlas inom ett storre omréde, eller det finns starka
effektivitetsskél eller ekonomiska skal, ska uppgiften 1 allminhet anfortros at den mest lokala
styrelsenivan.



Skydd for den kommunala indelningen. Visserligen ger konventionen inte ndgon makt for en
kommun att inldgga veto mot dndringar i den kommunala indelningen, men diremot stadgas
samrad. Folkomrdstningar kan vara ldmpliga, men &r inte obligatoriska.

Handlingskraftig ledning. Kommunerna maste kunna fatta beslut om sin egen forvaltning séa
att hinsyn kan tas till lokala forhillanden och administrationens effektivitet. En stel
organisation far inte uppifran patvingas kommunerna. Kommunerna ska ha mojlighet att
erbjuda tillrdckligt formanliga anstéillningsvillkor for att kunna rekrytera och behdlla
kvalificerad personal. De fortroendevalda ska ha sddana arbetsvillkor att deras uppdrag inte
hindras och de ska ges skilig erséttning for sitt arbete.

Skydd mot statligt formynderi. Enskilda medborgare ska ha ritt att dverklaga beslut av
kommunala myndigheter och staten far utova réttslig kontroll 6ver kommunerna. Daremot far
staten inte 6vervaka kommunerna genom férmyndarkontroll. Kontrollen maste ha laglig
grund. Administrativ tillsyn ska normalt begrénsas till fraigan om de kommunala atgérdernas
laglighet, inte deras lamplighet. Kontrollmyndigheten méste anvéinda den metod som minst
paverkar kommunens sjilvbestimmanderitt.

Ekonomiska resurser. Den lagliga befogenheten att utfora vissa funktioner vore meningslos
om kommunerna inte hade tillrackliga ekonomiska resurser. Kommunerna ska ha frihet att
sjdlva bestimma hur utgifterna ska prioriteras. Den kommunala ansvarsprocessen maste
fungera effektivt. Generella bidrag, eller till och med bidrag bundna till vissa sektorer, r att
foredra framfor bidrag som dr 6ronmérkta for specifika projekt. Kommunerna ska kunna ta
upp lén for att finansiera kapitalinvesteringar.

Radtt till samverkan. Kommunerna ska ha mojlighet att samverka med andra kommuner f6r att
genomfora gemensamma projekt, oka effektiviteten eller utfora arbetsuppgifter som
overstiger en enskild kommuns formaga. Kommunerna ska kunna sluta sig samman 1
regionala, nationella och internationella intresseorganisationer. Aven direkt samarbete med
kommuner 1 andra stater ska vara tillatet.

Radttsligt skydd. En kommun ska ha ritt att fora sin talan infor domstol eller likvardigt,
oberoende, forfattningsenligt organ.

Europarédet, som har till uppgift att forsvara och utveckla demokratin, betraktar konventionen
som det forsta multilaterala réttsliga instrument som definierar och garanterar principerna for
kommunal sjdlvstyrelse, som dr en av demokratins grundvalar. Tanken dr att konventionen
ska bidra till att skydda och stirka gemensamma europeiska varderingar.

Timglas med variationer

Aven om konventionen inte innehéller nigra sanktioner mot linder som bryter mot reglerna
har dessa gemensamma europeiska regler andé redan fatt betydelse. Europaradet 6vervakar
kontinuerligt hur konventionen efterlevs och den har dérfor fitt en betydelse i europeisk
politik.

Att det numera finns vissa gemensamma grundregler for lokal och regional sjdlvstyrelse
innebdr forvisso inte att Europas ldnder har likriktats. Det finns en stor variation 1 hur olika
lander 1 praktiken har ordnat sjélvstyrelsen pa olika territoriella nivier. Kontrasten &r stor



mellan ett federalt land som Schweiz, dir kantonerna pa regional niva har hand om viktiga
delar av den politiska makten. Schweiz kan didrmed liknas vid en diamant, med stor
mellannivd men med bade en svag central niva och en svag lokal niva.

Sverige utgdr i detta avseende en motpol. Maktstrukturen hér ser snarast ut som ett timglas.
Sverige kan bade beskrivas som ett centraliserat land (med tanke pd den starka centrala
statsmakten) och som ett decentraliserat land (med utgdngspunkt i kommunernas viktiga roll).
Daremot har Sverige, historiskt sett, jimforelsevis svagt utvecklade regioner.

Aven om denna bild fortfarande giller som en allmin beskrivning, s& utgor den ett genomsnitt
som doljer stora, och dessutom 6kande, variationer. Timglasets modell stimmer béttre inom
vissa politiska sakomraden, men sdmre inom andra. Hélso- och sjukvarden ér givetvis det
stora undantaget, dir landsting och regioner spelar en forstaplansroll. Dessutom finns det
skillnader mellan olika delar av landet. Tillkomsten av storlandsting och regioner gor att den
territoriella mellannivén inte ldngre ser samma ut i hela landet. Timglasets midja héller pa att
svilla ut.

Sjilvstyrelse och folkstyrelse

Sjélvstyrelsens problem dr 1 dag en av de viktigaste, och uppenbarligen en av de mest
svérlosta, 1 svensk politik. Det enda som man verkar dverens om dr att det nuvarande systemet
inte fungerar tillfredsstidllande. Den stora fragan &r hur man samtidigt ska forverkliga idéerna
om sjilvstyrelse och folkstyrelse.

I den enskilde medborgarens perspektiv har problemen snarast tenderat att forvirras. For inte
sd manga ar sedan hade invanarna i Goteborg tva valsedlar, en till riksdagen och en till
kommunen. I dag foretrdds géteborgarna av politiska representanter pd sex nivéer:
Europaparlamentet, riksdagen, Véstra Gotaland, Goteborgsregionen (indirekt vald),
kommunen och stadsdelsndmnden (ocksé indirekt vald). Hur ska folkviljan kunna forverkligas
1 detta svardverskadliga system?

Diskussionen har inte minst handlat om statens ingripande i kommunernas och landstingens
arbete. Det finns ménga exempel pa konflikter mellan staten och de lokala
sjalvstyrelseorganen. I borjan av 1990-talet inforde regeringen och riksdagen ett kommunalt
skattestopp, trots att grundlagen innehaller bestimmelser om kommunal sjdlvstyrelse och en
fri kommunal beskattningsritt. Utjdimningssystemets utformning har ocksa lett till
kontroverser; lagradet underkénde bland annat ett regeringsforslag sdsom grundlagsstridigt.
Kommuner och landsting har upprepade ganger klagat Gver att domstolar och &mbetsverk
sdtter upp normer och ddrmed inskranker den lokala handlingsfriheten; mest
uppmdrksammade dr konflikterna kring socialtjédnstlagens regler om socialt bistand. Nar det
giller de funktionshindrades ritt till stod och service har kommunerna klagat pa att
lagreglerna inte ger ndgon lokal handlingsfrihet och till och med foreslagit att staten i sé fall
sjdlv borde ta Over hela ansvaret. Borgerliga majoriteters utforsiljning av allmédnnyttiga
bostéder och privatisering av sjukhus har foranlett den socialdemokratiska regeringen att med
stopplagar och andra metoder ingripa i den kommunala sjdlvstyrelsen.

Regeringen har ocksa pa andra sitt illustrerat flernividemokratins problem. Nér regeringen i
sin demokratiproposition lade fram forslag i syfte att stidrka folkstyrelsen riktades



huvudintresset mot kommunerna (prop. 2001/02:80). Ett exempel dr att kommunens invénare
numera givits ritt att vicka forslag till kommunfullmiktige. Staten ingriper 1 de lokala
sjdlvstyrelseorganens inre arbete for att forbattra individernas paverkansmdjligheter. Man
starker folkstyrelsen pa sjdlvstyrelsens bekostnad.

Problemen har satt fart pa det svenska utredningsvédsendet. Ansvarskommittén har i uppgift att
samlat och langsiktigt se Over uppgifts- och ansvarsfordelningen mellan de olika nivaerna i
samhéllsorganisationen. En parlamentarisk forfattningsutredning ska under de ndrmaste ren
gora en genomlysning av den svenska grundlagen.

Den svenska debatten fors mot bakgrund av den pagaende fornyelsen av EU:s regelverk.
Stats- och regeringscheferna kom 1 juni 2004 6verens om ett nytt konstitutionellt fordrag. En
av huvudfrdgorna har just varit hur makt och ansvar ska fordelas mellan beslutsnivaerna inom
EU. Det framtidskonvent som utarbetade grundlagsforslaget hade 1 uppgift att 16sa problemet
hur man ska uppritta och dvervaka en mer exakt avgransning av Europeiska unionens och
medlemsstaternas behorigheter, sa att subsidiaritetsprincipen aterspeglas.

Att EU 6ver huvud taget borjade se dver sina spelregler beror pd att stats- och
regeringscheferna blev allt oroligare for de besvikna medborgarna. De europeiska
institutionerna maste “flyttas ndrmare medborgarna”. Toppmdétet i Laeken 2001 konstaterade
att “medborgarna anser att allt i alltfor stor utstrickning avhandlas ovanfor deras huvuden och
de vill ha en béttre demokratisk kontroll”. Ett av huvudomriaden som pekas ut géller den
vertikala maktdelningens problem: ”En bittre fordelning och definition av behorighet i
Europeiska unionen.”

Debatten om sjdlvstyrelsen méste darfor foras med utgdngspunkt i folkstyrelsens aktuella
problem. Folkstyrelsens ideal kan anvdndas som utgdngspunkt for att diskutera de olika sétten
att inrdtta den kommunala och regionala sjdlvstyrelsen. Det géller darfor att utvirdera
sjdlvstyrelsealternativen fran folkstyrelsesynpunkt.

Kravet pa medborgarstyrelse talar for att maximera antal paverkansmojligheter och ddrmed
antalet nivder. Den lokala nivan har ocksa forsteg nir det giller mdjligheterna till direkt
medborgardeltagande. Principen om medborgarstyrelse innefattar emellertid ocksé krav péd
tolerans och politisk jamlikhet. Réttsstaten stéller krav pa den offentliga organisationen nir
det géller forutsebarhet, rattssédkerhet och respekt for fri- och réttigheter. Bedomer man
diaremot flernivademokratin efter dess handlingskraft ar det egenskaper sdsom flexibilitet,
beslutsformaga och effektivitet som trader forgrunden.

Redan denna korta exemplifiering visar att flernivddemokratin rymmer flera djupgéende
dilemman. Varje nivd inom den politiska organisationen maste kidnnetecknas av demokrati
indt, men ska ocksé besitta handlingskraft utdt. Lokala organ stéller 4 ena sidan krav pé
sjalvbestimmande, men soker ocksa tillgang till centrala beslutsorgan. Sma organ har néra till
besluten, medan stora organ kontrollerar fler resurser. Lokal anpassning talar for
decentralisering, likabehandling &r ett argument for centralisering. Férdelning av befintliga
resurser underléttas av centraliserad organisation, medan innovation och dynamik befrdmjas 1
en decentraliserad miljo.

Sa lange vi vill ha ett demokratiskt samhélle som forverkligar flera olika ideal kommer sadana
véardekonflikter och dilemman vara ofrdnkomliga. Det finns ingen expert som kan tala om hur



dessa konflikter ska hanteras. Uppgiften att finna de praktiska 16sningarna vilar hos de
demokratiskt valda politikerna, ytterst hos medborgarna sjilva.
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