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Forord

Den parlamentariska regionkommittén (In 1997:08, dir.1997:80) har till
uppgift att dels folja upp och utvirdera den forsoksverksamhet med dndrad
regional ansvarsfordelning mellan stat och kommun som riksdagen har
beslutat om (prop.1996/97:36, KU4, rskr.77), dels utforma vissa forslag
om den framtida regionala samhillsorganisationen.

Som ett led i arbetet har kommittén ldmnat ut uppdrag i syfte att ta
fram underlag fér kommitténs stéllningstaganden i olika fragor. Upp-
dragen redovisas i rapporter, som i vissa fall publiceras separat.

Kommittén finansierar, tillsammans med Europeiska kommissionens
generalsekretariat och Arbeids- og administrasjonsdepartementet i Norge,
ett projekt vid European Institute of Public Administration (EIPA) i
Maastricht avseende en jimfSrande studie av den regionala forvaltningen i
EU:s medlemsstater samt Norge. Ett forsta delprojekt fokuserar pa hur
denna mellanniva har organiserats i de nimnda linderna. Den delen av
projektet har redovisats i rapporten The Intermediate Level of Government
in European States:Complexity versus Democracy? (EIPA, 1999). I en
andra delstudie studeras interaktionen mellan mellannivaer och olika EU-
institutioner.

Foreliggande rapport — Den regionala samhdllsorganisationen i vissa
europeiska stater — utgdr en svensk deldversittning av ovan nimnda
EIPA-rapport. Ett urval har gjorts av ldnderna i EIPA-rapporten. I urvalet
ingdr Danmark, Norge, Finland, Frankrike, Grekland, Nederldnderna,
Storbritannien och Spanien.

Rapporten 4r en antologi skriven av ett flertal olika forfattare. Redak-
torer dr Torbjorn Larsson, Koen Nomden och Frank Petiteville. For-
fattarna ansvarar sjélva for innehallet i rapporten. For den svenska &ver-
sdttningen ansvarar Margaretha Nordquist.

Det bor noteras att den engelska grundtexten till denna 6versittning 4r
fran forsta delen av ar 1998. Utvecklingen stannar sjilvfallet inte vid
denna tidpunkt, varfor vissa av de foreteelser och skeenden som redovisas
i rapporten i dag kan se ndgot annorlunda ut. Vidare bér noteras att
kommittén i denna &versittning gjort vissa forenklingar i forhallande till
den engelska orginalversionen; bl.a. har av tekniska skil inte alla figurer
och tabeller medtagits i Gversittningen.
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Kommitténs avsikt med att ge ut denna rapport &r att den skall dels bidra
till en 6kad kunskap om den politiska och administrativa mellannivén i ett
europeiskt perspektiv, dels stimulera till en debatt som ocksa inbegriper
den svenska regionala samhillsorganisationens framtida utformning.

Karin Starrin
Ordf6rande
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MELLANNIVANS ORGANISATION I
EUROPA

Torbjorn Larsson

1 Inledning

Sedan ungefir tio ar tillbaka har den politiska och administrativa demokra-
tin utvecklats i tva riktningar. Det har till att bérja med funnits en tendens
till att oppna delar av den offentliga sektorn for konkurrens och infora
andra sa kallade nya styrningsmetoder for den offentliga verksamheten;
som en foljd av detta har vélfardsstaten blivit mindre; eller sa har staten at-
minstone slutat att vaxa. For det andra har nagra av centralmaktens funk-
tioner forts dver till mellannivan (den regionala nivéan) eller den lokala
styrelsenivan. Denna utveckling har ibland beskrivits i termer av decentra-
lisering, avreglering och privatisering. Formodligen skulle vissa kritiker
emellertid havda att det som beskrivs som decentralisering i sjdlva verket
ar centralisering, att privatisering endast innebar att ett offentligt monopol
Overgar i ett privat och att ordet avreglering borde ersittas av “aterregle-
ring” for att pa ett korrekt sétt aterge de forandringar som har skett.

Aven om syftet med denna rapport inte framst 4r att delta i denna dis-
kussion, sa beror rapporten denna utveckling eftersom dess fokus riktar sig
mot organiseringen och utvecklingen av politisk styrelse och forvaltning
p& mellanniva i den Europeiska unionens medlemsstater.

Fram till nyligen har studier av de centrala och lokala nivaerna eller
forhallandet mellan dem varit det normala. Intresset for mellannivan har
varit mindre uppenbart. I rattvisans namn bor dock ndmnas att nagra av
studierna om lokal sjdlvstyrelse ocksa har omfattat &tminstone delar av det
som i denna rapport omnédmns som mellannivan, eftersom regionalt styre i
vissa fall har inbegripits i definitionen av lokal sjélvstyrelse. Pa senare tid
har denna brist pa intresse ersatts av ett mer aktivt intresse; ett vixande an-
tal bocker och artiklar har publicerats med ord som region, mellan- eller
mesoniva i sina titlar. Det som en gang i tiden — fore andra véarldskriget —
ansdgs som nagot negativt eller ett hot mot nationalstaten har blivit ett
medel att ridda demokratin och vilfirdsstatens legitimitet'.
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Det finns naturligtvis manga forklaringar till detta nyvickta intresse for
mellannivdn. Men en viktig faktor, speciellt nar det giller de europeiska
landerna, &r tillkomsten av den Europeiska unionen och nidrmare bestimt
regionkommittén, dven om nyare forskning visar att endast begrinsade
strukturella forandringar hittills har genomfbrts i organiseringen av
mellannivéer med anledning av EU:s tillkomst. Icke desto mindre har till-
komsten av EU satt fokus pa en ny insikt i problemen och méjligheterna
som hor samman med organiseringen av mellannivan. Férbundsrepubliken
Tyskland &r en speciellt viktig bestandsdel i denna utveckling mot en ny
insikt om mellannivéans betydelse. Det &r ett vilként faktum att ett viktigt
motiv bakom inforandet av en federal struktur i Tyskland efter andra
vérldskriget var en onskan att undvika att en stark centralstat styrd genom
diktatur ater skulle uppstd. Det federala Tysklands framgangsrika efter-
krigshistoria har emellertid inte blivit till en inspirationskilla enbart for
politiska grupperingar med separatistiska strivanden vad giller national-
staten, utan ocksa for dem som ser dverbelastningen av centralstaten som
ett problem. En del av den tyska statens ekonomiska och politiska fram-
gangar har tillskrivits statsskickets federala struktur’.

Aven om ett vixande intresse for mellannivans organisation och funk-
tioner kan mirkas i alla moderna vélférdsstater, har reaktionerna pa detta
intresse och fordndringarna som har genomfdrts med anledning hirav
naturligtvis sett olika ut i olika stater. Var forstielse av situationen i olika
lander dr emellertid langt ifrén heltéckande. I sjilva verket har mycket lite
forskning bedrivits om styrelser pA mellanniva, med nagra viktiga undan-
tag. Syftet med denna studie 4r att i ndgon man fylla denna kunskapslucka
och belysa denna nya utveckling.

Denna studie behandlar séledes fyra grundldggande fragor:

1. Hur dr mellannivan uppbyggd (organiserad) i olika linder med avse
ende pa dess relation till och i jimforelse med den centrala och lokala
nivan?

2. Har tillkomsten av EU och regionkommittén lett till nagra mdrkbara
organisatoriska eller andra strukturella fordndringar pa mellannivan?

3. Vad betraktas som fordelarna och nackdelarna med den specifika upp-
byggnaden av mellannivén?

4. Ivilken riktning tycks mellannivan vara pa vég att fordndras?

Dessa fragor ser kanske inte ut att vara si komplicerade att svara pa vid
forsta anblicken, men vid en ndrmare undersokning uppenbaras snart pro-
blemen. Till att borja med 4r mellannivan som fenomen svérare att defi-
niera én det kan forefalla.

Det &r ganska vanligt att tala om centrala eller lokala styrelseorgan, och
trots att det ibland kan vara forhallandevis svért att definiera och jamfora
centrala och lokala styrelseorgan, s tenderar vi i allménhet att tro att vi
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vet ungefir vad vi talar om. Men de som forsoker beskriva och jimfora
olika politiska system eller samhéllen finner ofta att en beskrivning av det
centrala och det lokala styret inte récker for att ge en fullstindig bild av ett
lands politiska och administrativa system. Vi behdver nigonting annat for
att bilden ska bli fullstindig. Styrelsestrukturer som inte ryms under
beteckningar som centrala eller lokala styrelser aterfinns nistan 6verallt,
men det dr inte alltid sa uppenbart vad de ska kallas. Lat oss darfor borja
med att analysera sjdlva begreppet mellannivan.

2 Vad ir mellannivan?

Ett av problemen med att definiera mellannivén ir att styre och forvaltning
pa mellanniva byggs upp pa mycket olika sitt och av manga olika anled-
ningar. I huvudsak kan emellertid mellannivans strukturer organiseras pa
tre olika sitt.

Forst och frimst kan forvaltningen pa mellanniva inrittas av central-
makten. Dessa regionala statsforvaltningar kan i sin tur vara av tre olika
slag.  manga lander har vissa departement eller centrala myndigheter egna
forvaltningar pa mellannivad som styr och kompletterar den verksamhet
som utfors av lokala enheter. I andra linder saknar departementen eller de
centrala myndigheterna separata férvaltningsenheter pa mellanniva, och de
olika departementens forvaltningsuppdrag utfors av en central (koncen-
trerad) forvaltningsenhet, ledd av en prefekt som utses av regeringen. Men
for att gora bilden mer komplicerad finns det exempel pa fall dér tva eller
tre departement samarbetar i en gemensam forvaltningsenhet pd mellan-
niva utanfor prefektens kontroll (eller i linder som inte tillimpar prefekt-
systemet). Denna tredje modell existerar sillan pa egen hand, och vanligt-
vis dominerar antingen prefektmodellen eller den funktionella modellen.
Men ofta éterfinns dven nagon blandning av tva eller tre av dessa mo-
deller’. Sammanfattningsvis kan organisationen av den statliga forvalt-
ningen pa mellanniva vara koncentrerad, halv—koncentrerad eller sektori-
serad.

Ett annat sitt att organisera mellannivan pa, som star i kontrast till upp-
ifran och ned—modellen beskriven ovan, genom vilken centrala regeringar
inrdttar mellannivaer, &r nér lokala sjélvstyrelser skapar mellannivéer eller
forvaltningar. I stort sett kan detta goras pa tva olika sitt. Det dr exempel-
vis mycket vanligt att tva eller flera lokala styrelseorgan samarbetar och
inrdttar en gemensam administrativ enhet for att tillhandahalla sirskilda
tjdnster — sa kallade kommunalférbund. Strukturer pa mellanniva skapas
dven av kommunerna nér dessa ansvarar for att utse ledaméter till full-
miktigeforsamlingar pd mellanniva. 1 jimférelse med kommunalfor-
bunden har de regionala fullmiktigeforsamlingarna vanligtvis ett bredare
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ansvarsomrade och técker ett bredare urval av fragor. [ manga ldnder ater-
finns badda modeller med kommuner som skapar mellannivéer dels genom
samarbete nir det giller vissa bestimda serviceomraden och dels genom
att vara en institution med ansvar for indirekta val till regionala full-
maktigeférsamlingar.

Det finns slutligen ett tredje sitt pa vilket strukturer pA mellanniva
inrdttas, och det dr genom allménna och direkta val. Invénarna i ett visst
omrédde (region) kan ha ritten att vilja en forsamling, och i vissa fall till
och med exekutivmakten, med ett visst matt av sjélvstyre. Detta parlament
pa mellannivan kan fungera och vara organiserat pa ett liknande sétt som
det pa central eller lokal niva. Det &r emellertid inte ovanligt att parla-
mentet pA mellannivan avviker i betydelsefulla avseenden fran de centrala
eller lokala styrelseorganen.

I de flesta lander dominerar en av dessa tre principer. For det forsta kan
alltsd mellannivan inrittas och styras av centralmakten. For det andra kan
den styras nedifrdn och upp av de lokala styrelseorganen, och for det
tredje kan den fé sitt mandat direkt fran befolkningen i ett visst omrade.
Men det 4r ocksa sant att vi i de flesta ldnder aterigen finner en slags
blandning av dessa principer. Det finns till exempel linder, dir det har
skett en sammanslagning av ett tidigare prefektsystem med ett regionalt
styrelseorgan som styrs av en direktvald fullmiktigeférsamling. Den
direktvalda sjélvstyrelsen pad mellanniva har tilldelats ett uppdrag att
besluta om och verkstilla drenden & regeringens végnar; pA samma gang
som graden av autonomi &r hog, har styrelsen dven en egen beslutsritt.

Manga fler exempel kan ges pa olika kombinationer och den &éver-
gripande strukturen pa mellanniva kan vara ytterst komplicerad. En orsak
till denna komplicerade struktur, som exemplet ovan visar p4, 4r den histo-
riska dimensionen. Mellannivéer har inte skapats vid en given tidpunkt,
och fordndringar pa denna nivad genomfors inte utan stark inverkan fran
historien. I beskrivningen av mellannivan utgor séledes historiska kom-
ponenter ofta en vésentlig del av undersékningen.

En viktig del av denna studie &r séledes att identifiera de olika kombi-
nationerna och att beskriva i vilka riktningar som de olika linderna &r pa
vég ndr det giller hur mellannivan 4r organiserad. Overfors exempelvis
allt mer makt och ansvar till de direktvalda styrelseorganen pa mellan-
nivan och allt mindre till centralt och lokalt styrda enheter? Det ar till
exempel ganska vanligt att analysera forhallandet mellan centrala och
lokala styrelseorgan i termer av centralisering och decentralisering. Det &r
dock svarare att tillimpa dessa termer nar det giller mellannivan, eftersom
det som betraktas som decentralisering nir det giller forhallandet mellan
den centrala nivadn och mellannivan, kan ses som centralisering ur ett
lokalt perspektiv. Termerna centralisering och decentralisering kommer
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dérfor inte att spela ndgon viktig roll som analytiska instrument i denna
studie’.

Med andra ord, de fragor som stills 4r vilka olika typer av organi-
sationer och strukturer pad mellannivd som &r framtrddande i olika lédnder
och vilket forhallandet 4r mellan dessa olika typer av organisationer pa
mellanniva.

3 Varfor en mellanniva?

Svaren pé fragan varfor en mellanniva inréttas &r otaliga — for att forbéttra
demokratin, effektiviteten, prestationsformagan, i decentraliseringssyfte
och sa vidare. Men de flesta av dessa anledningar forefaller inte vara
typiska for mellannivan. De skulle lika gdrna kunna anvindas som argu-
ment till forman for skapandet av olika lokala organ. Det finns emellertid
tre orsaker som framhalls oftare 4n andra till varfor mellannivan &r att
foredra framfor lokala sjélvstyrelser nér det géller vissa uppgifter.

Till att borja med skapas i vissa fall mellannivaer som en reaktion pa
krav som stills fran regionala grupper, till exempel en etnisk minoritet
som bor i ett visst omrdde och som krdver sjdlvstindighet gentemot
centralmakten’. Mellannivan kan alltsd skapas for att balansera central-
makten. Alternativt kan den #4ven betraktas som den ursprungliga
(grundldggande) statsenheten som i USA, dédr de enskilda staterna har
avstatt en del av sin suverinitet till en central (federal) nivd. Men nér det
giller Europa &r det viktigt att komma ihag att mellannivaer, eller regioner
som de sa ofta kallas, i de flesta fall har skapats genom beslut av rege-
ringar pa central niva.

Den andra anledningen till att mellannivaer skapas har att géra med be-
hovet av att uppritta forbindelser mellan centralmakten och de regionala
och lokala nivaerna. I de flesta fall betyder detta att mellannivan ses som
en del av en hierarkisk kedja, i vilken mellannivan agerar som central-
maktens instrument for att kontrollera de lokala nivaerna.

Behovet av storskalig produktion och marknader (ekonomi i stor skala)
samt samordning och planering &r en tredje faktor. I manga fall &r den
lokala sjilvstyrelsen som enhet for liten nér det till exempel ar fraga om
att driva sjukhus etc. Det foreligger dven en risk for att resultaten inte blir
de bista mojliga nar mindre enheter som kommuner, som ingér i ett storre
system, ska 16sa gemensamma problem. Den 16sning pé ett problem som
en kommun finner kan fungera bra fér den kommunen, men kan ha for-
ddande foljder for andra kommuner i liknande situationer. Denna risk kan
begrinsas antingen genom att en administrativ enhet pd mellanniva ges
ansvaret att kontrollera den lokala sjdlvstyrelsen, eller genom att det blir
obligatoriskt for kommuner att samarbeta i vissa fragor.
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Stora anstriangningar har emellanét gjorts for att bestimma vilka slags
funktioner och tjanster som bist utfors pa central, regional eller lokal niva.
An sa linge har dock inget slutgiltigt svar hittats, dven om empiriska
studier visar att viss slags verksamhet kriver storre omraden eller befolk-
ningsunderlag dn de som kommuner i vanliga fall inrymmer®.

Intressant nog ar det ganska litt att se att de tre skilen bakom inrittan-
det av mellannivaer motsvaras av de tre principerna for hur mellannivaer
organiseras. Detta kan illustreras av foljande figur.

UPPIFRAN-NED |DIREKTVALDA [NEDIFRAN-UPP

HIERARKI
IDENTITET
SKALA

Man kunde kanske forvinta sig att principen om uppifran och ned-aukto-
ritet anvénds nar mellannivan har skapats for att utgora en forbindelselink
till lagre nivaer, och att direktvalda organ anvinds nir huvudsyftet med
inrdttandet av strukturer pa mellanniva #r att skapa territoriella identiteter.
Likaledes kan tva eller flera kommuner téinkas vilja samarbeta for att upp-
na ekonomiskt mer effektiva 16sningar pa gemensamma problem genom
att skapa en nedifran och upp-l6sning. En snabb undersokning av olika
typer av mellannivéer i olika linder visar emellertid att denna ganska
forenklade tes inte haller vid en nérmare granskning. Ett regionalt parla-
ment kan till exempel i méanga fall ha givits en hierarkiskt éverordnad
position visavi de lokala organen. Med andra ord 4r det ganska svart att
forstd mellannivans funktion och struktur om inte de centrala och lokala
nivaerna ocksa tas med i berskningen’.

4 Var dr mellannivan?

Ett annat problem med att férsoka identifiera mellannivan 4r att manga av
de ldnder som vi talar om inte har ett system med bara tre nivéer, utan ett
med fyra eller fem. I federala system &r det forstas ganska sjilvklart att vi
finner en statsniva och/eller en regional niva och i vissa fall 4ven ytter-
ligare en mellanniva mellan stats/regionnivan och den lokala nivan. Men i
dag giller detta inte bara federala stater. I till exempel Frankrike, ett land
som brukade klassificeras som ett system med tre nivaer, hittar vi i dag ett
system med fem nivéer. Den decentraliserade styrelsestrukturen i Frank-
rike bestdr av régions, départements, régroupements des communes
(syndicats, intercommunaux, districts och communautés urbaines) och
communes®. Med andra ord, nya organisatoriska strukturer verkar uppsta
pa mellannivan samtidigt som man behaller de gamla. For en gangs skull
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verkar det finnas ett dverskott, och det av institutioner som kan uppfattas
som regionala organ, istéllet fér det vanliga underskottet som s ofta anses
vara utmarkande f6r den Europeiska unionen.

For att géra bilden d&nnu mera komplicerad, s& finner vi i nagra lander
administrativa enheter under den niva som traditionellt betraktas som lokal
sjdlvstyrelse: si kallade kommundelsnimnder’. I andra fall finner vi lander
dér den traditionella centralmakten har delats upp i tva delar — departe-
ment och myndigheter. Naturligtvis har dven medlemskapet i den Euro-
peiska unionen bidragit till en viss osdkerhet om vad som ska anses vara
centrum i manga av de traditionella nationalstaterna i Europa'®. Sjilva
existensen av centrala och lokala nivaer, vilka egentligen per definition &r
nodvandiga for en analys av mellannivan, framstar som langtifran sjalvklar
— man kan fraga sig om Europa i framtiden enbart kommer att bestd av
regioner.

Det 4r med andra ord ganska svart att fa ett fullstdndigt grepp om detta
amne, trots att vi har forsokt att betrakta det fran flera synvinklar. Det &r
dérfor knappast forvanande att forskare som studerat detta omrade har
kommit med olika beteckningar f6r vad som i grunden dr samma fenomen.
I sjdlva verket 4r begreppet mellanniva som anvinds i denna studie for-
modligen det som anvidnds mest sdllan, medan region eller mesonivé
anvinds oftare. Det ricker emellertid med en snabb 6verblick ver den
enorma mangd litteratur som anvénder begreppet region for att inse vilka
problem och tvetydigheter som &r forbundna med detta begrepp. En sak
framstar dock som otvetydig, och det &r att region har med territorium att
gora. Hur stort ett territorium maste vara for att klassas som region &r
dessvirre inte alldeles klart''. Ibland kallas ett territorium som stricker sig
over mer @n ett land en region, medan en region i andra fall &r ett
territorium inom ett land. Vanligtvis, men inte alltid, &r en region stérre dn
en kommun, men det finns ocksé fall dar region anvénds for att beteckna
mycket sma geografiska omraden, till och med mindre &n de omrdden som
administreras av kommuner. I dessa fall anvinds ordet region inte bara for
att ge associationer till ett visst territorium, utan dven for att visa pa ett
slags autonomi for vissa omraden i ett land. Denna autonomi dr vanligtvis
storre dn den som ges till lokala sjélvstyrelser. Ett bra exempel pa denna
typ av regioner 4r de sa kallade autonoma regionerna i olika enhetsstater,
till exempel Aland, Azorerna, Madeira. Men detta &r inte alltid fallet, till
exempel har ofta stora stdder, och i synnerhet huvudstider, speciella be-
stimmelser som ger dem ganska stor autonomi i forhallande till central-
makten eller mellannivan'?.

Med andra ord anvinds ibland begreppet region i relation till terri-
torium endast som ett sitt att skdnka de méanniskor som bor inom
territoriet en identitet. I andra fall 4r det ocksd en markering av nagon
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form av sarskild autonomi eller sjélvstyre for ett geografiskt omrade inom
ett land.

Ar 1993 publicerades boken “Rise of Meso Government in Europe”,
dar L.J. Sharpe i en diskussion om framvixten av ett styre pa mellanniva
mellan de centrala och lokala eller kommunala nivéerna drar slutsatsen att
“Denna nya institutionella typ tar antingen form som ett helt nytt system
av regionalt valda parlament som utSvar exekutiv och ibland legislativ
makt (Italien, Frankrike, Spanien, Belgien, delvis Portugal och mojligtvis
Grekland), eller som en forstirkt och fornyad lansniva av den lokala sjilv-
styrelsen (Norge, Sverige, Danmark, Storbritannien och nagra Lénder i
Visttyskland)”. Enligt Sharpe kan man ocksa hitta ett land — Nederlin-
derna — som befinner sig nigonstans mitt emellan de tva huvudkatego-
rierna, och dven strukturer som départements i Frankrike och Regierungs-
bezirk i Tyskland som har fatt nytt liv.

I boken definieras begreppet “meso” som nagonting “mycket mer och i
viss utstrackning mindre 4n det regionala; dérav den valda benimningen
(frén grekiskans meso, mellan). Begreppet beskrivs kanske bist i abstrakta
termer som ett ’beslutsutrymme’ snarare 4n som en styrelsenivd. Det
betyder att begreppet kan ses som en niva inom en styrelsestruktur som
lampar sig bittre for en viss typ av beslut och politik &n central- eller
lokalmakten™">.

Boken formedlar en bild av en ganska fragmentarisk struktur dar det
politiska/administrativa systemets mellanutrymme ir sonderdelat i olika
typer av mer eller mindre autonoma administrativa enheter i forhallande
till de centrala eller lokala styrelseorganen, och detta giller i synnerhet
den regionala sjilvstyrelsen. Det som begreppen mesoniva och regional
sjdlvstyrelse har gemensamt ir att de tenderar att se uppkomsten av en
mesoniva eller regional sjélvstyrelse som nigot som hotar eller star i
konflikt med den centrala statsmakten i synnerhet.

Det tredje begreppet 4r mellanniva, och dven om det dr mindre vanligt
forekommande, anvinds ocksa det pa lite olika sitt. Ibland anvinds be-
greppet mellannivan for att beskriva nivder under statsnivan i federala
system eller under regionala nivéer. 1 andra fall anviinds mellannivan for
att beteckna nidgonting som forbinder centralmakten med lokala nivéer i
ett administrativt system, och det 4r just i denna bemirkelse som be-
greppet mellanniva anvinds i denna studie'®. Kort sagt, begreppet mellan-
nivd omfattar alla typer av organisatoriska strukturer — statliga forvalt-
ningsenheter savil som lokala forvaltningsenheter pa regional niva och
regionala sjilvstyrelser — som skapar relationer (forbindelselinkar) med
lokala sjalvstyrelser. Forbindelseldnkarna kan vara hierarkiska eller icke-
hierarkiska. I motsats till begreppen regional niva och mesoniva gor darfor
anvindningen av begreppet mellanniva att det blir lattare att se uppkom-
sten och utvecklingen av nya nivéer inte bara som hot mot centralstaten,
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utan ocksé som ett hot mot den lokala nivan, eller alternativt, som ett stt
att undvika spanning och konflikter mellan centralmakt och lokalmakt.

5 Mellannivén i relation till och dess for-
héallande till centrala och lokala nivier

En analys av hur nya och gamla organisatoriska strukturer har utvecklats
mellan centralmakt och lokalmakt i termer av mellannivder gor det
naturligt att betona vikten av ett Svergripande perspektiv'’. Ett sitt att
forstd och beskriva mellannivéns perspektiv #r att jaimfora den med de
centrala och lokala nivderna. Ett annat sdtt 4r att se pa hur de olika
nivaerna dr knutna till varandra. I det forsta fallet underséker man om
mellannivan eller nivaerna liknar eller skiljer sig fran centrala och lokala
nivaer, medan fokus i det andra fallet 4r inriktat pa hur de centrala och
lokala nivderna dr kopplade (knutna) till mellannivan. Det &r omojligt att
helt och hallet sdra pa de tva perspektiven. Om till exempel en stor del av
de offentliga utgifterna koncentreras pa den centrala nivan, blir det mindre
over till mellan- och lokalnivédn. Med andra ord, relativt sett marker vi en
skillnad, men denna skillnad sdger oss samtidigt nagonting om forhall-
andet mellan nivaerna.

Det ér naturligtvis latt att tala om jamforelser och forhallanden sa linge
som man inte bestimmer sig for vad som ska jimforas eller vilka slags
forhallanden som &r intressanta. Om vi ser till litteraturen pa omradet
regionala och lokala sjalvstyrelser sa tycks det finnas fyra slags aspekter
som ofta dyker upp i beskrivningar av relationerna och forhallandena
mellan de centrala och regionala/lokala nivaerna'®. Intressant nog 4r det
dock séllan som det gors en distinktion i analyserna om jamforelsen sker
mellan den centrala nivan och mellannivan eller mellan den centrala nivén
och den lokala nivén, eftersom samma fyra aspekter stéindigt anvinds.

De fyra aspekterna dr de konstitutionella, ekonomiska, administrativa
och politiska forhéllandena, vilka alla naturligtvis kan betyda olika saker i
olika studier. Den forsta aspekten, det konstitutionella forhallandet, under-
soker vanligtvis den formella (juridiska) skillnaden mellan de olika niva-
erna i en stat och séger oss lite grann om hur niverna ir tinkta att vara
knutna till varandra. Detta har till viss del att géra med grundprinciperna
om varfor staten och mellannivéerna kom till. Vissa staters konstitutioner
innehaller en uttrycklig strivan att skapa ett politiskt system kiénnetecknat
av principen om maktfordelning, och i dessa fall minskar sjilva idén om
regioner (stater inom federationer) centralstatens makt'’. Det dr ocksa
viktigt att ldgga marke till hur autonomi ges till regioner eller kommuner i
ett lands konstitution. Kan till exempel regionala eller lokala sjilvstyrelser
genomfora saker pa egen hand eller maste de alltid lita till den makt som
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staten tilldelar dem? Vissa forfattare pd omradet konstitutionell analys
betonar det viktiga i om forhallandet mellan staten och de regionala och
kommunala nivderna regleras genom specialkompetens eller genom
allmédn kompetens. I det forsta fallet som giller specialkompetensen sa
hdrleds alla uppgifter som lokala eller regionala sjélvstyrelser har fran den
makt som getts till dem via sérskilda lagar stiftade av statsmakten. Nér det
giller den allmidnna kompetensen har de lokala och regionala sjdlv-
styrelserna ett storre mandverutrymme, sa ldnge som de inte bryter mot
nagra lagar som centralmakten har utfirdat'®. I praktiken innebir detta att
de lokala och regionala sjilvstyrelsernas befogenheter bestims genom
domstolarnas utslag. Det betyder att alla beslut som fattas av regionala
eller lokala sjélvstyrelser ar lagliga tills de provas i domstol och forklaras
som forfattningsstridiga — en slags “juridiseringsprocess” anvénds for att
fylla igen de luckor som uppstar mellan centralt och lokalt styre'.

Den andra aspekten ror ekonomiska fragor, dér ritten for sjdlvstyrelsen
pa mellanniva att ta ut skatt vanligtvis anses vara en av de viktigaste
faktorerna. Hur stor del av de offentliga utgifterna som forbrukas av de
lokala och regionala sjélvstyrelserna i jamforelse med centralmakten &r en
annan viktig faktor att beakta ndr man beskriver forhallandena mellan de
olika nivéerna i en stat. I vissa ldnder kan regionala och lokala sjalv-
styrelser ldna pengar och ta ut skatter for att finansiera den service som
tillhandahélls fér medborgarna, i andra linder dr den huvudsakliga in-
komstkéllan bidrag fran staten.

Den tredje aspekten dr de administrativa och organisatoriska restrik-
tioner som ldggs pa regionala och lokala sjélvstyrelser. Nar mellannivéer
framst anvdnds som instrument for att verkstélla centralmaktens politik
kan detta ske pa olika satt. Idag dr det vanligt att centralmakten utfdrdar sa
kallad ramlagstiftning eller ger regionala eller lokala sjdlvstyrelser
rambudgetar (generella subsidier). Denna metod ger ofta det organ som
verkstéller uppgifterna en stor frihet att tolka regler och bestimmelser. En
annan viktig faktor dr hur mycket ansvar och hur ménga olika an-
svarsomraden som tilldelas lokala och regionala sjdlvstyrelser. I vissa
lander utgors de obligatoriska uppdragen som ges till de regionala och
lokala sjdlvstyrelserna av ganska begrinsade politikomraden, men de
regionala och lokala sjélvstyrelserna kan ges betydande frihet i hur de
utfor dem. I andra ldnder kan regionala och lokala sjdlvstyrelser ha ett
stort ansvar for handldaggandet av offentliga uppgifter och service, men
sdttet att verkstélla detta ansvarsomrade pa kan vara kraftigt begransat
genom centralmaktens administrativa bestimmelser®.

Den fjarde och sista dimensionen har att gora med politiska aspekter pa
den lokala nivan och mellannivén i jamforelse med och deras forhallande
till centralmakten. Férutom administrativa och ekonomiska system pa
lokal, central och mellanniva, sa finns det naturligtvis politiska system pa
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olika nivéer som skiljer sig frén varandra men som ocksi dr samman-
kopplade med varandra. Tva intressanta fragor ar till exempel i vilken
utstrackning politiker pa lokal, central och mellanniva kan vara invalda i
mer &n en forsamling, och om problem pa lokal niva och mellanniva blir
till uppméirksammade och kontroversiella frigor pa den centrala nivén.
Vidare beror de lokala och regionala sjilvstyrelsernas status i viss ut-
strdckning pd hur valsystemet 4r konstruerat — valkretsens betydelse — och
pa hur stort valdeltagandet r pa valdagen.

Den konstitutionella aspekten ger oss en formell struktur medan de
andra tre dimensionerna siger oss mer om hur saker och ting egentligen
fungerar.

Det ar emellertid viktigt att komma ihg att forhillandena mellan de
centrala, lokala och mellannivderna kan variera starkt i ett land. I vissa
delar av ett land kan mellannivan ha stdrre autonomi én i andra delar. En
studie av detta slag maste alltsa dven ta med i berikningen den flexibilitet
som kan finnas i ett och samma land.

6 Europeiska unionen och mellannivin

Férmodligen var ett stort antal manniskor av den &sikten att tillkomsten av
den Europeiska unionen och regionkommittén skulle innebira ett allvarligt
hot mot nationalstatsidén och forse sjélvstyrelser pa lokal och mellanniva
med &kad makt. Hittills verkar emellertid utvecklingen inte ha gatt i den
riktningen. Tvértom finns det i sjdlva verket forskare som havdar att de
nationella regeringarna har kunnat utnyttia EU for att aterta politikom-
raden som de tidigare avtritt till regionerna. Det vill siga, medlems-
staterna har kréavt att fi en 6kad kontroll éver EU—politiken, eftersom
staten 4r det ansvariga organet, som representeras i EU:s ministerrad®’.

Det forefaller emellertid som om huvudvigen till Bryssel for mellan-
nivdn fortfarande gar via den nationella regeringen. Mellannivéernas
inflytande pA EU-nivan beror i stor utstriackning pa deras forbindelser med
den nationella regeringen. Det forefaller ocksd som om inflytandet #r
mycket ojamnt fordelat. De institutionellt bést rustade regionerna har gyn-
nats av den nya omgivningen. De tenderar ocksa att vara de ekonomiskt
och tekniskt mest utvecklade®.

Vanligtvis betonar emellertid forskarna pa omradet att de pagiende
forédndringarna 4r dubbbelriktade. 1 vissa fall &r det mojligt att tala om den
centrala nivdns 6kade inflytande medan det i andra fall 4r lika viktigt att
betona den nya maktposition som mellannivan har fatt som ett resultat av
den Europeiska unionen®. I en del linder fordes till exempel en intensiv
debatt huruvida mellannivan 6verhuvudtaget behovdes. Idag 4r denna
debatt dod och linder som Portugal och Irland, som forut saknade en
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regional struktur, har tvingats att skapa atminstone nagon slags motsvarig-
het till en sadan for att vara berittigade till EU-stod. Och alla unionens
medlemsstater har naturligtvis varit tvungna att hitta sdtt att organisera
implementeringen av EU—politiken p&, inom omraden som regional- och
jordbrukspolitik. Med andra ord, tillkomsten av EU har inte endast gjort
det mojligt for nationalstater att aterta sitt inflytande Over drenden pa
lokal- och mellanniva, utan dven gjort de nationella regeringarna mer
beroende av undernivaerna for att implementera EU—politiken®.

Utvecklingen av mellannivan har lett till inforandet av en del nya
begrepp. Ett av dessa dr “paradiplomati” eller ”mikrodiplomati”, som
syftar pa situationer nir aktorer pa lokal och mellanniva agerar med andra
aktorer pad den internationella arenan. Begreppet forsoker fanga och
beskriva niar mellannivéer tar kontakt med och samverkar med andra
nationer utanfor nationalstatens direkta kontroll. Aven om paradiplomati
vanligtvis organiseras utanfor centralmaktens kontroll, s& dr verksamheten
till sin karaktédr inte oforenlig med denna, utan ett komplement till statens
utrikespolitik. Paradiplomati handlar ocksa for det mesta om ekonomiska
fragor och kan verka genom de traditionella, nationella diplomatiska
kanalerna lika vdl som genom direkta kontakter med institutioner i andra
stater”. I vissa fall har paradiplomati syftat till ett nirmare samarbete
mellan mellannivéer som geografiskt sett 4r grannar, men som tillhor olika
lander. I andra fall har samarbete bedrivits mellan mellannivaer i olika
linder som ir geografiskt atskilda®.

Tidigare studier har tydligt visat att endast sma strukturella forénd-
ringar har genomf6rts hittills som ett resultat av EU:s och regionkom-
mitténs tillkomst. Dessa har varit inriktade mot att forbattra implemen-
teringen av EU—direktiv snarare &n att stdrka mellannivans inflytande 6ver
EU-politiken?’. Medlemsstaterna har dock olika sitt att hantera denna nya
situation, vilket 4r intressant att notera’®. Detta kommer att behandlas
utférligare i det sammanfattande avsnittet.

Det forefaller som om EU-nivan har skérpt konflikten mellan mellan-
nivan och den lokala nivan, och en anledning till detta &r att EU har en
mycket pragmatisk instéllning till implementeringen av politik. Det som
riknas dr framgang, inte hur det gar till. Det viktiga for EU-byrékraterna
ar inte om de har att gora med styrelser pd mellanniva, lokal niva eller
privata institutioner; allt 4r en fraga om att effektivt implementera EU-
politiken.

Sammanfattningsvis dr syftet med en del av studien att utréna vilka
institutionella forandringar som kan tillskrivas EU-dimensionen. Struk-
turer kan skapas for att forbéttra mellannivans deltagande i EU—fragor pa
den nationella arenan, och/eller inrittas for att forbittra det direkta in-
flytandet pa EU—institutioner, eller for att underlétta samarbetet med andra
strukturer pa mellanniva i andra lander.
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7 Négra metodologiska dverviganden

Att bedriva jamforande forskning innebér i méanga fall att jimféra samma
fenomen i tva eller fler lander. Men det &r naturligtvis viktigt att komma
ihdg att man kan jamfGra saker i ett tidsperspektiv lika vl som ett och
samma fenomen i ett enda land. I ménga fall 4r det ocksa vanligt att jim-
fora fenomen som verkar likna varandra, men det hiander ocksé att for-
hallandevis olika fenomen jamfors med varandra. Kort sagt, vad som
Jamfors beror pa vilket syfte studien har.

Mycket kan sdgas och har sagts till forman for, men ocksd emot,
Jjamforande studier och négra av dessa argument, men inte alla, #r virda att
upprepas hdr. Ett enkelt sitt att se pa mojligheterna med komparativt
arbete 4r att betrakta det som ett hjdlpmedel att alstra nya idéer om hur
vissa fragor kan organiseras eller hanteras pa ett annat sitt &n det nu-
varande. For de forskningsprojekt ddremot som foresitter sig att bevisa
saker genom att testa hypoteser och konstruera teorier, dr det emellertid ett
metodologiskt val att géra jamforelser. Andra kan argumentera i motsatt
riktning, att jamforelser har ett egenvirde da det &r ett sitt att identifiera
skillnader och likheter mellan bestimda faktorer som existerar i olika
miljoer — med andra ord &r det ett sitt att utveckla en djupare forstaelse av
vissa fragors komplexitet. Ibland har land f6r land—studier kritiserats for
detta ndrmast icke—teoretiska synsitt. Aven om likheter och skillnader har
identifieras i olika ldnder nir samma faktorer har jamforts, har det varit
svart att dra nigra mer generella slutsatser av denna forskning, enligt
kritikerna. Kritikerna argumenterar att jimforelser mellan linder ofta
hamnar i slutsatsen att saker och ting #r olika i olika linder eftersom
landerna 4r olika, vilket i sin tur naturligtvis gor det svért att veta vad som
jamfors med vad — ldnder, kulturer eller ndgonting annat? Jimforelser
mellan ldander gor det emellertid mojligt att ge en mer uttémmande bild av
det som undersoks. Forskning som enbart riktar in sig pa delar av ett
politiskt eller administrativt system Idper alltid risken att forlora de
historiska eller mer komplexa forklaringarna till varfor saker och ting &r
olika eller lika i de undersokta linderna.

Med detta sagt 4r det viktigt att komma ihag att verkligt “objektiva” be-
skrivande studier inte &r mdjliga och att varje s kallad deskriptiv studie
innehéller viktiga teoretiska element. Anledningen till detta 4r att det ar
omdjligt att helt och héllet beskriva nagonting. Val méste alltid goras om
vad som ska tas med och vad som ska uteldmnas i en beskrivning. Hur
medveten en forskare &r om vad han tar med och uteldmnar 4r forstés en
annan fraga, men icke desto mindre gors ett val. Av den anledningen finns
det alltid ndgon slags teori bakom 4ven de mest utarbetade eller enkla
beskrivningarna av ett sérskilt fenomen, eftersom nagon form av kriterium
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méste anvindas for att bestimma vad som &r viktigt och inte viktigt att ta
med i en studie.

I verkligheten 4r det emellertid ibland svart att uppticka de teoretiska
Overvidganden som ligger till grund for en deskriptiv studie, eftersom
mycket av det som tas upp i en studie viljs instinktivt eller intuitivt. Denna
studie berér dessa problem, eftersom den ir forhallandevis traditionell i
den bemirkelsen att den &r en land—for-land—studie med ganska begrin-
sade ambitioner vad giller provandet eller frambringandet av stora teorier.
Syftet 4r snarare att komma med en deskriptiv/analytisk studie, men ocksa
en som ger en fordjupad forstaelse av begreppet mellannivan och hur den
nivan kan relateras till de centrala och lokala nivaerna.

Forutom de allménna problemen med att géra jimforelser innehaller
varje studie vissa metodologiska problem som &r unika, si dven denna
studie. Till att bérja med forsoker denna studie inte bara att beskriva hur
mellannivan dr organiserad i olika ldnder, utan den beskriver ocksa vilka
slags relationer som existerar mellan mellannivan och de centrala och
lokala nivderna. Nér sa dr mojligt gors dven jaimforelser inom varje land av
hur mellannivan &r organiserad i kontrast till de centrala och lokala
nivderna. I detta avseende &r denna studie komparativ pa tva sitt — olika
linder jamfors, men mellannivéan jamfors ocksa med andra styrelsenivaer i
samma land.

Som tidigare ndmnts, star fyra dimensioner i fokus — konstitutionella,
administrativa, politiska och ekonomiska — for att identifiera och beskriva
de olika typerna av relationer som kan forekomma mellan mellannivan och
de centrala/lokala nivaerna. Dessa dimensioner har valts av det enkla
skilet att de forefaller vara de vanligast fsrekommande i annan forskning
pa omradet mellannivaer. De olika dimensionerna kan dock vara mer eller
mindre viktiga i ldinderna som presenteras. Eftersom en av poéngerna med
denna studie &r att betona att samma fraga kan fa vildigt olika svar be-
roende pa vilket land som studeras, fir man rikna med att dimensionerna -
inte ar lika vél utvecklade i vart och ett av de undersokta linderna. De
olika forskare som har deltagit i denna studie har i sjilva verket getts
relativt fria hdnder att definiera begreppet mellannivd och att finna de
relevanta forhdllandena mellan mellannivan och de centrala/lokala niva-
erna som bor beskrivas.

Ett annat metodologiskt problem, som redan har nidmnts, har att gora
med vagheten i dmnet som studeras — hur mellannivdn ska definieras.
Aven om det ibland kan visa sig svart, si bygger denna studie pa
antagandet att man i varje land kan finna nagon offentlig organisation eller
nagra andra slags strukturer med huvuduppgiften att utgéra en forbindelse-
lank mellan centralmakten och den lokala sjélvstyrelsenivin — eller med
ndgon organisation som &r geografiskt sett storre én eller stir 6ver den
lokala sjélvstyrelsen men som ar geografiskt mindre 4n och underordnad
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centralmakten. I detta avseende handlar studien inte i férsta hand om vad
som finns mellan topp och botten, eftersom det som i en del ldnder
betraktas som lokala sjdlvstyrelser inte nédvéndigtvis 4r de minsta admini-
strativa enheterna, da vissa linder har det som allmint kan kallas for
kommundelsnamnder. Det finns emellertid 4dven linder dir den centrala
nivan 4r uppdelad i tvd delar — myndigheter och departement. Denna
studie riktar dédrfor in sig pa att beskriva administrativa strukturer som
varken ingér i centralt eller lokalt styre.

Domstolssystemet uteldmnas fran definitionen av mellannivan i de
flesta — men inte alla — studierna, eftersom domstolsvisendet i de allra
flesta lander betraktas som en autonom del av staten med en egen relation
till statsmakten.

Alla ldnder som presenteras, med undantag for Norge, ingdr i den
Europeiska unionen, och skilet till detta &r uppenbart, dd EU-medlem-
skapets paverkan pa mellannivén &r en del av syftet med denna studie. Att
Norge ingdr motiverades av behovet av ett kontrollfall for att ge ett svar pa
om det endast & EU:s medlemsstater som uppvisar fordndringar pa
mellannivan.

Till sist &r det viktigt att papeka att det naturligtvis dr omdjligt att siga
vilket som &r det bista séttet att organisera mellannivéan pa. Olika typer av
organisatoriska konstruktioner har alla vissa fordelar lika vil som vissa
nackdelar. For att kunna sdga nagonting pa detta omridde om vad som
anses bra och daligt med olika slags mellannivéer, kommer den offentliga
debatten i varje land kort att presenteras. Detta ger forstds ingen absolut
overblick over alla de problem och 18sningar som hinger samman med
olika typer av organisationer pd mellanniva, men trots detta bor det vara
mojligt att dra nadgra mer generella slutsatser. Och, nir allt kommer
omkring ska man komma ihdg att det som ses som en 16sning i ett land,
inte nddvéndigtvis har samma effekt nér den tillimpas i ett annat land.
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STYRELSEN PA MELLANNIVA I DAN-
MARK: STRUKTUR OCH UTVECK-
LING

Magne Langset
1 Inledning

Danmark ar en enhetsstat med en mycket decentraliserad politisk och
administrativ struktur som bestar av 14 amtskommuner pa den regionala
nivan och 275 primarkommuner pa den lokala nivan”. Under 1990—talet
har de tva nivderna statt fér ndra 50 % av de totala offentliga utgifterna
(ungefir en tredjedel av BNP). Amtskommunerna och primdrkommunerna
har samma status som sjdlvstidndiga politiska system och fyller olika, men
ocksa kompletterande funktioner. I denna bemirkelse agerar bada nivaer
sjdlvstandigt i forhallande till varandra, utan att den ena nivéan formellt sett
befinner sig i en underordnad stéllning. Det bor forstas betonas att regio-
nala sjélvstyrelser aldrig har varit enbart regionala institutioner i en
enhetsstat som Danmark, utan delar av ett stérre, nationellt statsmaskineri.
Séledes paverkas de av nationell politik liksom av vixlingarna i den
nationella ekonomin.

Amtskommunerna, som utgér huvuddelen av mellannivén, dr styrelse-
organ med flera funktioner och utfor en stor mingd skilda uppgifter som
giller tillhandahéllandet av service och planering pé regional niva. Nar det
giller befolkningsméngden 4r Bornholms amt det minsta med 45 000 in-
vénare, medan Képenhamns och Arhus amt ridknas som de tva storsta med
mer 4n 600 000 invanare vardera. Ar 1995 beriknades det genomsnittliga
befolkningsantalet i amten vara 326 000.* P4 regional niva finns det dven
14 statliga amtsforvaltningar, som motsvarar amtskommunerna geografiskt
sett. Varje statlig amtsforvaltning leds av en statlig amtman (prefekt) som
utses av regeringen. Till skillnad fran Norge, Sverige och Finland in-
skrianker sig emellertid de statliga funktionerna pa regional niva i Dan-
mark till i huvudsak kontroll- och tillsynsuppgifter. Det finns inga regio-
nala statliga forvaltningsmyndigheter med ménga ansvarsomraden och
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kompetenser vilket 4r fallet i de nordiska grannlédnderna. Foljaktligen
kommer foljande presentation till storsta delen att fokuseras pa de regio-
nalt valda amtskommunerna. Tabell 1 visar antalet anstillda per styrelse-
niva:

Tabell 1. Sysselsdttningen inom den offentliga sektorn per styrelseniva,

i tusental
1990 1994

Staten®’ 188 182
Amtskommunerna 127 123
Primdrkommunerna 305 311
Ko6penhamn och 67 57
Fredriksberg

TOTALT 689 675

Killa: OECD 1997

De tidigare danska kolonierna Gronland och Firdarna betraktades linge
som ett slags lan. Idag ar Fardarna och Grénland erkiinda som autonoma
nationer med egna arrangemang for sjdlvbestimmande inom det danska
kungadomet. Bada ar sjilvbestimmande stater som har fullstindig lag-
stiftningskompetens over sina egna interna angelidgenheter i alla avse-
enden. Deras befogenheter omfattar emellertid inte fragor som ror forsvar,
utrikesrelationer och valutapolitik. De bada sjélvbestimmande staterna har
direktvalda parlament och en forvaltning som leds av en regering, utsedd
av parlamentet. Regeringarna &r ansvariga for de sjdlvbestimmande
staternas forvaltning. De har vardera tvad mandat i det danska parlamentet.

2 Den historiska utvecklingen

Vid 1800-talets mitt var nationens territorium uppdelat i tre typer av
lokala sjdlvstyrelser: socknar (Sognekommuner), stider och lin (4mits-
kommuner). Ursprunget till denna treskiktsstruktur kan emellertid sparas
tillbaka till medeltiden.’> Under mitten av 1800-talet var antalet uppgifter
som de offentliga institutionerna pa regional och lokal niva ansvarade for,
fa och begransade i omfang. Sockenrad hade ansvaret for verkstillandet av
en rad uppgifter, som att driva skolor, hjdlpa de fattiga och underhalla
vdgar. P4 den regionala nivan inrittades 1841 amtskommuner for lands-
ortsdistrikten som administrativa enheter med ménga arbetsuppgifter.
Deras huvuduppgifter var att driva sjukhus och underhélla storre vigar.
Amtskommunen leddes av en statlig prefekt, som ocksé utdvade tillsyn
Over socknarna. Stiderna lydde emellertid inte under dessa regionala
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forvaltningsenheters jurisdiktion. Efter andra varldskriget byggde systemet
for lokal sjdlvstyrelse fortfarande pa denna treskiktsstruktur. Under de
foljande &ren kom emellertid detta system for lokal sjélvstyrelse i 6kande
grad att uppfattas som otillfredsstillande och otidsenligt. Ar 1958 tillsattes
en utredning for att granska och analysera den existerande strukturens
inkongruenser och brister. Utredningen pekade pé flera utvecklingslinjer
som hade gjort forvaltningsstrukturen otillracklig. Tvad huvudproblem
betonades.

@ Som en foljd av industrialiserings- och urbaniseringsprocesserna under
aren efter andra virldskriget minskade for det forsta gradvis antalet
uppgifter och funktioner som kunde betecknas som varande av rent lokal
karaktir. Det vixande nitet av aktiviteter 6ver de kommunala och regio-
nala grinserna gjorde kopplingen mellan lokal produktion, lokal be-
skattning och lokal fordelning otydlig. Staderna var till exempel omgivna
av sjilvstindigt beskattande landsortskommuner, vilkas invanare drog
nytta av den service som tillhandaholls av stdderna utan att betala for den.
Kommun- och lidnsverksamheterna hade i 6kande grad en inverkan utanfor
sina omedelbara ansvarsomridden. Mot denna bakgrund forde utredningen
fram &sikten att det borde finnas en bittre Sverensstimmelse mellan till-
handahéllandet av lokal och regional service och grinserna for de lokala
myndigheternas jurisdiktion. Saledes foreslog utredningen det som kom att
bli kdnt som principen om ’en titort, en kommun’ och dven att titorts-
kommunerna inforlivades med amten.” (Kjellberg 1988, Toft Jensen
1986).

® For det andra var de flesta kommunerna, bade lokala och regionala,
for smé for att 16sa storre problem med sina egna begriansade resurser’”.
Den offentliga sektorns tillvixt stillde krav pa lokala och regionala sjalv-
styrelser som inte kunde uppfyllas. Dessa brister var sérskilt méirkbara
inom utbildnings- och socialtjinstomradena, som hade forandrats radikalt
med uppkomsten av den industrialiserade vilfirdsstaten.*

Under aren 1965-70 lades flera reformforslag fram, som i det stora hela

representerade en total omstrukturering av den lokala och regionala sjélv-

styrelsen. Tre huvudelement kan urskiljas:

(1) en sammanslagningsreform,

(2) en omorganisering av de ekonomiska strukturerna, och

(3) en omdefiniering och omférdelning av uppgifter och makt mellan

centralmakten och de lokala/regionala myndigheterna.

Reformprocessens forsta steg var att dela upp landet i ekonomiskt

sjalvforsorjande enheter. Diérfor faststélldes nya granser utifran befolk-

ningsmissiga och ekonomiska kriterier och dvervidganden om lokalisering
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av sjukhus och industriomraden. Reformen ledde till en minskning pa
40 % av antalet amtskommuner till det nuvarande antalet 14, medan be-
folkr}xéngsméingden i genomsnitt 6kade med 100 % till ungefir 350 000 per
amt.

Reformens andra steg gillde de ekonomiska forhillandena. Med ut-
gangspunkt fran antagandet att lokala och regionala styrelser skulle vara
forsiktigare med att spendera offentliga medel om de hade det faktiska
ansvaret for deras anvindning, beslutade man att det gamla finansie-
ringssystemet skulle omorganiseras®’. Statliga anslag i form av generella
bidrag som var oberoende av utgifter infordes och skattesystemet dndrades
genom att de lokala och regionala andelarna av skatterna tkades. Fran och
med 1973/74 &vergavs ersittningen for ett flertal uppgifter, bland annat
védgar, och fran och med 1973 tillits amtkommunerna beskatta invanarnas
personliga inkomster.”® Den logiska grundvalen for denna omvandling var
att det borde finnas en bittre Gverensstimmelse mellan kompetens och
ekonomiskt ansvar, d.v.s. den beslutsfattande nivan/enheten som tillhanda-
héll tjdnster borde ocksé vara den som star for kostnaderna.*

Det tredje centrala elementet i reformanstringningarna var decentra-
lisering. Medlen for att uppna detta mal hingde delvis samman med den
gradvisa omvandlingen av det finansiella systemet som beskrivits ovan,
men till storsta delen genom en generell omférdelning av makt och
aligganden mellan de centrala, regionala och lokala styrelsenivierna. Den
ledande principen for omférdelningen var att ansvaret borde ligga si nira
medborgarna som mdjligt. Som sadan paminner principen starkt om sub-
sidiaritetsprincipen som i stor utstriickning har genomsyrat diskussionen
om EU-styrelsen. Principen innebar att de uppgifter som effektivt kunde
behandlas pa ligsta méjliga styrelseniva (d.v.s. kommunen) skulle be-
handlas just dir, medan uppgifter som &verskred en liten kommuns re-
surser skulle hora till den regionala styrelsenivans ansvarsomrade. Folj-
aktligen skulle en hel rad forvaltningsfunktioner och tjanster gradvis
flyttas 6ver fran den centrala nivan till amten och kommunerna. Dirfor
Gvertog amten med borjan pa 1970-talet fler och fler uppgifter, huvudsak-
ligen frén de statliga amtsforvaltningarna (statsamtet), till exempel sjuk-
varden (1973), den psykiatriska sjukhusvérden (1976), miljéskydd och
miljovéard (1979), ansvaret for de svart handikappade och utbildning for
svart handikappade barn (1980), och gymnasieskolorna och kurser for
ungdomar &ver 16 (1986)*. Amtskommunernas nuvarande uppgifter
kommer att presenteras mer i detalj nedan.

Slutligen &r det ingen Overdrift att pastd att omorganiseringen av
styrelsenivéerna har haft djupgéende konsekvenser for den regionala for-
valtningsnivéan vad betréffar storlek, ansvar och autonomi. Det forsta ele-
mentet i reformanstrangningarna, sammanslagningsreformen, nir lokala
och regionala styrelser slogs samman for att sakerstilla 6kad livsduglighet
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i ekonomisk bemirkelse och okad effektivitet i tillhandahdllandet av
tjdnster, slutfordes 1970. Samtidigt 6kades det ekonomiska ansvaret
genom en minskning av erséttningar och éronmérkta bidrag till forméan for
statliga bidrag i form av klumpsummor och storre sjélvstandighet nar det
gillde beskattningen. I ndsta omgang beredde detta marken for den over-
foring av aligganden och ansvarsomraden fran staten som har skett genom
successiva reformer under 1970—, 1980—, och 1990—talen.”’ Under 1990
talet har decentraliseringsmalet varit knutet till en allmédn debatt om
moderniseringen av den offentliga sektorn, dir slagord som brukarin-
[flytande, servicedeklarationer och kvalitetsmal har varit de centrala malen
i reformstravandena. I synnerhet har den starka inriktningen pa anvénd-
arna av de tjanster som tillhandahalls blivit en utmérkande egenskap for de
regionala och lokala danska sjalvstyrelserna.

3 De statliga amtsforvaltningarna

De ovan beskrivna reformerna hade en ”bemyndigande karaktar” nar det
giller de lokala och regionala styrelserna. Detta betydde att man Gver
utrymmet for organen pa lokal och regional nivd utdkades genom en
tydligare avgrinsning av deras verksamhetsomraden och en okad sjdlv-
standighet i deras politiska prioriteringar och processer. Denna utveckling
och forstarkning av de lokala styrelseorganen innebar en minskning av
statens inblandning pa de lokala och regionala planen. P4 den regionala
nivan avspeglades detta forst och framst i 6verforingen av aligganden och
makt fran de statliga amtsforvaltningarna till amtskommunerna. Det visade
sig dven ndar man 1970 ersatte den centralt utsedde amtmannen (prefekten)
med en direktvald amtsborgmastare for att leda amtskommunen. Vid en
tidpunkt sag det ut som om amtmannen skulle forsvinna helt och hallet
fran den administrativa scenen, men detta skedde inte. Idag spelar amt-
mannen (statsamtet) en viktig roll ndr det géller tillsynen Over kom-
munerna (se nedan). Dessutom utfér amtmannens kansli vissa mindre
uppgifter av juridisk karaktdr som ror privatrattsliga drenden, till exempel
beviljande av separation och skilsmidssa. Varje kansli har vidare en be-
svarsnamnd for socialtjanstfragor, en rehabiliteringsndmnd och en pen-
sionsndmnd som alla har amtmannen som ordforande. Polisen, regionala
tull- och skattekontor, regionala arbetsmarknadsrad (ldnsarbetsndmnder)
dr andra instanser som hor till den statliga amtforvaltningen.
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4 Amtskommuner

4.1 Konstitutionella ramar

Genom godkinnandet av den danska forfattningen 1849, inrittades kom-
munalt sjédlvstyre genom paragraf 96: Kommunernes ret til under statens
tilsyn selvsteendigt at styre deres anliggender ordnes ved lov (§ 82, Dan-
marks Riges Grundlov af 5 juni 1953). Detta avsnitt har bibehallits mer
eller mindre oforindrat i alla f6ljande revideringar av forfattningen. Para-
grafen garanterar salunda lokala och regionala sjilvstyrelseorgan ett visst
métt av autonomi, och det konstitutionella skyddet innebir att det natio-
nella parlamentet inte kan upphéva eller avskaffa existensen av lokala och
regionala sjélvstyrelser genom omrdstning med enkel majoritet. Dirav
foljer emellertid inte, att enheterna pa lokal och regional niva inte ar
bundna av nationell lagstiftning. Makten att bestimma &ver de lokala och
regionala kommunernas befogenheter och begrinsningar ligger hos det
nationella parlamentet, och institutionerna pa lokal och regional niva
saknar dérfor all slags legislativ makt. Avsikten var emellertid aldrig att
lokala och regionala kommuner enbart skulle vara verksamma pa omraden
som regleras av lag. De kan driva verksamhet som rér lokala och regionala
problem som inte forbjuds av lagen eller av administrativ praxis.*

Bestimmelser som reglerar den lokala och regionala sjilvstyrelsen 4r
faststillda enligt lagen om kommunal sjélvstyrelse fran den 31 maj 1968
med senare tilldgg (reviderad 1993). Lagen innehaller identiska bestim-
melser for alla kommuner och amtskommuner — med undantag for Kopen-
hamns kommun, vars styrelse regleras genom en sirskild lag. Lagen om
kommunal sjilvstyrelse innehaller bestimmelser for styrelseorganen —
amtsrdd, amtskommuner, utskott och borgméstare. Den anger ocksa sir-
skilda regler som giller kommunernas ekonomiska forvaltning, och inne-
haller slutligen bestimmelser for tillsynen av kommunerna.*

4.2 Val och organisation

Amtskommunerna styrs av amtsrad och val till amtsrdden sker vart fjirde
ar i enlighet med bestimmelserna i lagen om val till kommuner. Lagen
fastslar ocksd bestimmelser om vilka som far rosta och vilka som &r
valbara. Amtsrdden viljs i direkta val baserade pa ett proportionellt
valsystem. Alla 6ver 18 &r som &r permanent bosatta i landet far rosta. In-
vanare som inte 4r danska medborgare fir endast rosta om de har varit
permanent bosatta i Danmark under de tre ar som omedelbart foregir
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valet. Alla rostberittigade kan ocksi kandidera i valet.* Som betonades i
den historiska dverblicken ovan, var ett centralt motiv bakom fornyelsen
av de danska amten sambandet mellan en forstirkning av den lokala och
regionala demokratin och frimjandet av demokrati och folkligt deltagande.
Valdeltagandet pa lokal och regional niva betraktas som ett viktigt demo-
kratiskt inslag i det politiska systemet. Valdeltagandet i lokala och regio-
nala val har under perioden 1978-1997 langsamt minskat fran 74,5 % till
68,8 % mellan 1981 och 1989. Det har dock inte skett nigra dramatiska
skiftningar i det sammanlagda valbeteendet under den aktuella perioden
som till exempel kan mérkas i de norska landstingsvalen. Valdeltagandet i
amtskommunalvalen &r hogre 4n i de lokala valen. Detta beror pa att valen
till Képenhamns och Frederiksbergs styrelseorgan riknas som enbart
lokala val och inte rdknas in i statistiken for de amtskommunala valen.
Valdeltagandet for dessa tva valkretsar 4r betydligt ldgre 4n i det 6vriga
landet och bidrar darfor till att sinka det nationella genomsnittet for lokala
val under genomsnittet for amtskommunala val. Ar 1994 var valdel-
tagandet i parlamentsvalet pa den nationella nivan 84,3 %, vilket dr nagot
lagre dn genomsnittet pd 86,5 % for de tio foregdende allméinna valen
(1971-90).* Saledes ir valdeltagandet i nationella val i genomsnitt 10 %
hogre 4n i regionala val.

Lagen anger antalet representanter i amtsraden till ett minimum pa nio
ledamoéter och ett maximum pa 31. Inom dessa grénser ér det de enskilda
amtskommunerna som beslutar om det exakta antalet ledaméter. Radet
leds av en amtsborgmistare som radet viljer pa fyra ar bland sina leda-
moter. Forutom att vara ordforande for radet med ett stort ansvar for att
forbereda dagordningen for radets sammantriden och for kontrollen 6ver
implementeringen av politiken, leder borgmistaren dven forvaltningen. I
sdrskilt akuta drenden dr borgméstaren bemyndigad att fatta beslut & amts-
radets vagnar.

Amtsradet inrdttar en finanskommitté och en eller flera permanenta
kommittéer i enlighet med bestimmelserna i den danska lagen om
kommunal sjdlvstyrelse och amtskommunens stadgar. Borgmaistaren &r
ordférande i finanskommittén. Ordféranden i en permanent kommitté ut-
ses av en majoritet i kommittén. Finanskommittén har ansvaret for amts-
kommunens ekonomi, fér samordningen av myndighetens planering och
forvaltning, och radfragas i alla drenden som ror ekonomiska och admini-
strativa angeldgenheter innan de tas upp i radet. Kommittén drar upp rikt-
linjerna for budgeten pa grundval av budgetunderlagen fran de andra
kommittéerna. Ar 1989 dndrades lagen om kommunal sjilvstyrelse sa att
amtsraden sjilva kunde vilja den kommittéstruktur som bist passade dem.
Det enda kravet var att det atminstone skulle finnas ytterligare en perma-
nent kommitté¢ forutom finanskommittén. Amtskommunernas kommitté-
struktur varierar darfor i hog utstrackning, men de flesta amtskommuner
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har en permanent sjukvardskommitté. Amtskommunerna kan ocksé sjilva
utforma sin egen forvaltningsstruktur. De flesta amtskommuners forvalt-
ningsstruktur ar uppbygg kring kommittévisendet.*®

4.3 Uppgifter

Sedan 1970 har man genom successiva reformer forsokt att fordela
uppgifter mellan statsmaktens nivéer pa ett rationellt sétt enligt principen
om att beslut ska fattas sa ndra medborgarna som mgjligt. Detta betyder att
amtskommunerna ska fylla de funktioner som 4r for omfattande for att
hanteras av kommunerna. Vilka &r dessa funktioner? P4 en generell niva
kan dessa funktioner delas in i tva huvudkategorier: 1) uppgifter som har
att géra med tillhandahallandet av traditionella vilfirdstjdnster, och 2)
rollen som en regional planerings- och utvecklingsmyndighet. Vi ska forst
titta pa valfardsaspekten.

Med undantag for vissa specialiserade sjukhus som drivs av den cen-
trala statsmakten, sa har amtskommunerna ansvaret for all — somatisk sa
vél som psykiatrisk — sjukhusvard i Danmark. De ansvarar ocksa for in-
stitutioner och resurser for fysiskt och mentalt handikappade, barn och
ungdomar med allvarliga beteendestérningar och de psykiskt sjuka. Amts-
kommunerna ar ocksa ansvariga for administrationen av den nationella
sjukforsakringskassan. Denna sjukforsakringstjdnst ger alla som &r perma-
nent bosatta i Danmark ritt till gratis lakarvard och specialistvard. Eko-
nomiska bidrag ges ocksa till tandldkarvard, mediciner och sjukgymnastik.

Ett annat viktigt valfardsaliggande giller utbildning. Amtskommunerna
ar ansvariga for vidareutbildning pa gymnasieniva och for hogre forbere-
dande kurser. Amtskommunerna ansvarar dven for all utbildning inom
vardsektorn, vuxenutbildning och sprakkurser i danska fér vuxna invand-
rare. Inom kultursektorn ger amtskommunerna anslag till olika dndamal
for att sékra alla medborgares tillgang till kulturell verksamhet. Amtskom-
munerna stoder sdrskilt teatern med anslag till regionteatrar, men &ven till
museer, orkestrar och bibliotek liksom till sirskilda kulturprojekt.*’

En viktig del av amtskommunernas ansvarsomraden 4r planeringen och
anldggningen av stérre transportfaciliteter. Samtidigt har amtskommun-
erna ansvaret for byggande och underhéll av vigsystemet. Amtskom-
munerna ir vidare ansvariga for den stérsta delen av kollektivtrafiken pé
regional niva. De flesta amtskommunerna har i samarbete med kom-
munerna inréttat regionala trafikbolag, som ansvarar for all kommunal
busstrafik inom lénet. Dessa trafikbolag faststiller tidtabeller och avgifter,
medan sjélva busstrafiken liggs ut pa offentliga eller privata foretag.*®

Amtskommunerna har en ldng rad livsviktiga uppgifter nir det giller
naturskydd och miljo. Dessa innefattar 6vervakning av industrier som ut-
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gor potentiella hot mot miljon, och tillimpningen av bestimmelser som
styr hur mycket féroreningar som kan sléppas ut i vatten och luft.*” Amts-
kommunerna har ocksa ansvaret for att bevara floderna, med malet att
varda den levande miljon, vattenkvaliteten och vattenflodet. Amtskom-
munerna ir dessutom ansvariga for att forvalta lagen om naturskydd, vars
syfte dr att skydda Danmarks landskap och historiska platser. Slutligen har
amtskommunerna en central position nédr det giller en lang rad planerings-
uppgifter. Regionala styrelser samordnar den kommunala sektorns plane-
ring, och spelar en viktig roll nér det giller den dvergripande fysiska pla-
neringen. Detta inbegriper kontroll och anpassning av de kommunala
planerna till remisssynpunkter. Amtskommunerna spelar dven en viktig
roll som regionala utvecklingsmyndigheter som stddjer en rad initiativ for
att stimulera foretagandet pa den regionala nivan. Manga amtskommuner
har utarbetat egna aktionsplaner for ekonomisk utveckling i detta avse-
ende.”® EU:s regionalpolitiska initiativ spelar en allt stérre roll pa detta
omrade. Vi kommer att atervédnda till denna aspekt i avsnittet 4.5.

4.4 Ekonomiska forhallanden

Utgifter: Amtskommunernas sammanlagda utgifter 1996 var cirka 59 mil-
jarder DKK, av vilka alla (med undantag f6r en mindre del som gillde
investeringar i anlaggningstillgangar) géllde kostnader for driften av amts-
kommunernas servicefunktioner.

Sjukhusdriften utgér den overlagset mest krivande av amtskommun-
ernas funktioner i resursavseende. Den star for nidstan 50 % av de sam-
manlagda utgifterna — 1996 uppgick summan till cirka 26,5 miljarder
DKK. Trots detta dominerar inte sjukhussektorn lika mycket i ekonomiska
termer som den gor i grannlinderna Sverige och Norge. Detta beror
formodligen pa den genomgripande omorganiseringen av sjukhussektorn
med kostnadsnedskdrningar och effektivitetsforbéttringar som mal, som
har genomforts under 1980— och 1990-talen. Omorganiseringen av sjuk-
husservicen har resulterat i endast en mindre 8kning av sjukvards-
utgifterna under de senaste 15-16 aren.’' Den niist storsta delen utgdrs av
kostnaderna for sjukforsikringarna. Ar 1996 uppgick amtskommunernas
utgifter for sjukforsakringar till cirka 9,5 miljarder DKK, vilket motsvarar
17 % av deras sammanlagda utgifter. Amtskommunernas utgifter fér ut-
bildning och kulturverksamhet uppgick 1996 till ndstan 8 miljarder DKK,
motsvarande 13 % av de sammanlagda utgifterna, medan amtskom-
munernas kostnader for den sociala verksamheten uppgick till ungefér 6,5
miljarder DKK, eller 12 % av de sammanlagda utgifterna.

Inkomster: 1 komparativa studier av mellanstatliga relationer’ har
graden av autonomi och handlingsfrihet hos de regionala och lokala sjélv-
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styrelserna visavi de nationella myndigheterna traditionellt ansetts vara en
viktig egenskap som skiljer olika nationella system frdn varandra. En
metod att faststidlla de regionala styrelsernas handlingsfrihet 4r att se pa
graden av frihet som amtskommuner har att skaffa egna inkomster. In-
komsterna kommer fran tre huvudsakliga killor: direkta skatter, generella
statsbidrag och avgifter samt debiteringar.

Den viktigaste killan till amtskommunernas inkomster 1996 — ungefir
80 % — &r inkomstskatten. Amts— och kommunfullméktige 4r i princip fria
att bestimma sina egna skattesatser och nivan pa den service som till-
handahélls. Saledes beslutar amtskommunerna varje ar vilken skattesats
som ska gilla for individernas beskattningsbara inkomst. Den genom-
snittliga skattesatsen fér amtskommunerna 1997 var 10,9 %. Ar 1997 hade
Viborgs amt den hogsta skattenivan pa 11,7 % medan Ringkjebings amt
hade den lagsta nivan pa 10,2 %. Skatter samlas in centralt och fordelas
sedan till amten och kommunerna i enlighet med de lokalt beslutade
skattesatserna.

Det finns inga formella mekanismer genom vilka centralregeringen kan
paverka skattenivan eller utgifterna pa ldgre nivéer. Detta ligger i linje
med en liberal forestdllning om kommunal sjélvstyrelse, som i stor
utstrdckning har varit forhiarskande i den danska debatten om politisk
organisering. Toft Jensen skriver:

”De lokala sjélvstyrelsernas rittighet att bestimma skattenivan for bade
inkomstskatt och formégenhetsskatt 4r en utmérkande egenskap for, och
grundliggande for kommunalt sjdlvbestimmande i Danmark.”>*

Detta dr emellertid inte hela historien. Fran centralregeringens per-
spektiv har det varit nodviandigt att ta med kommunerna i utformningen av
den nationella ekonomiska politiken pa grund av deras stora andel i de
sammanlagda offentliga utgifterna. Sedan det tidiga 1980—talet har man
dérfor utvecklat ett system med érliga forhandlingar mellan centralrege-
ringen och kommunerna om kommunernas ekonomier. Amtsradsfore-
ningen i Danmark representerar amtskommunerna i dessa forhandlingar.
Enligt inrikesdepartementet 4r detta samarbete “baserat pd den allménna
overenskommelsen att det ar parlamentets och centralregeringens ansvar
att utforma ekonomiska och politiska mal, men att detaljerna i kommun-
ernas integration i den nationella ekonomiska politiken bor vara beroende
av frivilliga 6verenskommelser mellan de kommunala organisationerna
och regeringen”.*®

Genom att inordna amtskommunernas och kommunernas ekonomier i
regeringens allménna ekonomiska politik, hoppas regeringen kunna min-
ska de reala kostnads6kningarna, och 4ven stédja méal som lag inflation
och laga rintenivder. Sedan det tidiga 1990—talet har 6verenskommelserna
huvudsakligen gillt forsok att hindra lokala skattehjningar. Ar 1991 kom
salunda regeringen och kommunorganisationerna 6verens om att de lokala
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skatterna under 19921994 inte skulle 6ka fran 1991 &rs nivd. Overens-
kommelserna for 1995 och 1996 har ocksa varit starkt paverkade av
onskan att stirka den offentliga ekonomin. Overenskommelserna mellan
regeringen och kommunorganisationerna ar dock inte juridiskt bindande
for de enskilda lokala sjdlvstyrelserna, eftersom kommunorganisationerna
inte kan binda sina medlemmar juridiskt. Dérfor tillater Gverenskom-
melserna enskilda kommuner ett visst matt av utrymme for justeringar till
lokala férhallanden.

Under de senaste tjugo aren har statsbidragen minskat. Under det tidiga
1980—talet var amtskommunerna kraftigt beroende av statsanslag i form av
generella bidrag, medan de idag finansierar den 6verhdngande andelen av
sina utgifter genom egna skatteinkomster. Ar 1980 utgjorde statsanslagen
35 % av deras inkomster, medan denna andel 1996 hade minskat till cirka
17 %. En annan form av inkomster som minskar dr aterbetalningar av ut-
gifter for drenden som staten tar pa sig det ekonomiska ansvaret fér. Fram
till tidigt 1970-tal fordelades en stor del av anslagen fran centralrege-
ringen for specifika dandamal. Detta system kritiserades for att vara eko-
nomiskt osunt, och de specifika anslagen ersattes (dock inte helt och
héllet) av allmidnna anslag som kunde anvindas inom alla sektorer.
Emellertid @ndrades denna politik annu en gang, och fran och med mitten
av 1980-talet har de direkta centrala bidragen minskat medan direkta
skatter 6kat som en andel av amtskommunernas (och primarkommunernas)
inkomster.

Med beaktande av att skatter utgor den storsta enskilda inkomstkéllan,
att amtskommuner atnjuter stor skattemaissig sjalvstandighet och att amts-
kommunernas skatteunderlag varierar, verkar det vara rimligt att anta att
beskattningsfriheten kan leda till avsevdarda skillnader i servicenivan
mellan amtskommunerna. Sédana skillnader utjaimnas emellertid genom
ett utjdmningssystem vars huvudsyfte dr att sdkerstilla att servicenivan &r
likartad trots olika inkomstnivaer.”” Systemet har tre huvudelement:

(1) Utjamning av skatteunderlaget (80 % av skillnaderna i skattunderlag
per invanare utjamnas bland landets alla amtskommuner)

(2) Utjamning av utgiftsbehovet (80 % av skillnaderna i utgiftsbehov
per invanare utjimnas bland alla amtskommuner i landet)

(3) Olika specialanslag och utjamningsprojekt

Den forsta utjamningsmekanismen ger kompensation for forlorad inkomst
med anledning av ett skatteunderlag under genomsnittet. Den finansieras
dels av de amtskommuner som har ett skatteunderlag 6ver genomsnittet;
dels av staten. I princip géller samma logik for det andra arrangemanget,
dar skillnaden mellan amtskommunernas beréknade utgiftsbehov per
invdnare och det genomsnittliga nationella utgiftsbehovet per invanare
utjimnas genom bidrag fran amtskommuner vilkas utgiftsbehov ar under
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det nationella genomsnittet. Forutom de utjamningsmekanismer som redan
ndmnts finns det ett antal specialmekanismer som administreras av inrikes-
departementet. Till exempel ér staten enligt lag tvungen att ansla medel till
kommuner och amtskommuner som befinner sig i sirskilda svarigheter.’®

En fjarde kompensationsmekanism é&terfinns i den si kallade ut-
vidgade totalbalansprincipen” (det utvidete totalbalanceprincip). Denna
princip tar emellertid inte hénsyn till pd den horisontella utjimningen
mellan kommunerna, utan snarare pa det vertikala forhallandet mellan
centralregeringen och kommunerna. Den utvidgade totalbalansprincipen
sdkerstiller att de forandringar i fordelningen av ansvarsomraden och 4lig-
ganden mellan staten och kommunerna som for med sig utgifter, kom-
penseras. Detta ar dven fallet om staten dndrar den juridiska grundvalen
for existerande lokala myndighetséligganden. Om till exempel parlamentet
tilldelar lokala och regionala kommuner nya uppgifter, kompenseras de
genom en &kning av statsbidragen. Om kommunernas &ligganden minskas,
minskar dven statsbidragen i samma utstréckning.

Sammanfattningsvis atnjuter de danska amtskommunerna en hég grad
av handlingsfrihet i anskaffningen och forbrukningen av resurser. Detta
var delvis avsikten med reformerna pa 1970-talet, och det har gradvis
uppnatts under de senaste 25 aren. Under senare ar har emellertid central-
makten skirpt sin kontroll dver landets finanser av makro-ekonomiska
styrningsskdl, och amtskommunernas ekonomiska frihet har minskats
nagot efterhand.

4.5 Den danska amtskommunen péa den
europeiska arenan

For att tjina de lokala och regionala intressena pa ett bra sitt ser de
regionala sjélvstyrelserna, paradoxalt nog, allt oftare bortom sin egen
horisont for att hélla jimna steg med de ekonomiska och politiska
forandringar som paverkar deras dagliga liv. Internationella relationer,
konkurrens liksom samarbete med regioner i andra linder haller pa detta
sétt pd att bli viktiga delar i amtskommunernas strategier for regional
utveckling. Denna nya situation &r i hog grad ett resultat av utvecklingen i
samband med den europeiska integrationen under de senaste tio &ren.
Inforandet av den inre marknaden 1992, utvidgningen och férdubblingen
av strukturfonderna samt forstarkningen av decentraliseringstrenderna i
EU-politiken, vilka framhdvs genom talet om subsidiaritet och partner-
skap, har tillsammans skapat en ny drivkraft for regionerna att agera pa
den europeiska arenan. Man skulle kunna argumentera for att regionerna i
detta “nya” europeiska sammanhang har forsetts med en ny uppsittning
incitament och “strukturella mojligheter” som &kar deras kapacitet att ut-
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forma sociala projekt och utvecklingsprojekt. Hur har amtskommunerna
reagerat pd — och agerat pa — denna nya politiska arena?

Amtskommunerna har sedan ett antal ar tillbaka varit aktiva deltagare i
EU:s strukturfondsprogram. Huvudandelen av strukturfondernas utgifter i
Danmark har hittills gatt till sysselsattningsprojekt och till ekonomisk
utveckling och radgivning i omrdden med ekonomiska och strukturella
problem. Amtskommunerna ansvarar for forvaltningen av medlen utan
inblandning fran central niva. Detta skiljer sig fran det ménster som hittills
har utvecklat sig i Sverige och Finland sedan de gick med i EU, dér be-
slutsprocessen nidr det giller fordelningen av EU-medel har legat hos
centralmakten.”” Det har emellertid forts langa diskussioner om stra-
tegierna och forsoken till samarbete mellan amtskommunerna och
primdarkommunerna med avseende pa deras roller pa den europeiska
arenan. Observatorer hdvdar att utdragna historiska rivaliteter och
stravanden efter sndva lokala intressen i viss utstrackning har gett upphov
till en atmosfar som kénnetecknas mer av intern konkurrens och stridig-
heter @n av samarbete och gemensamma anstringningar.”’

En annan viktig aspekt av internationaliseringen av regionerna &r for-
hallandet mellan regioner i olika stater, oftast men inte enbart, grins-
regioner. Ett antal danska amtskommuner deltar i samarbetsprojekt med
regioner bade i EU-ldnder och i Central- och Osteuropa. Amtskommuner
1 Ostra delen av Danmark ar till exempel involverade i samarbetsprojekt
inom Ostersjsomradet, medan amtskommunen Senderjylland tillsammans
med den nordtyska regionen Schleswig Holstein har skapat ett samarbete
over granserna under namnet “Euroregion Schleswig”.

De danska amtskommunerna har saledes paverkats av den europeiska
integrationsprocessen som aktorer i den interregionala konkurrensen om
investeringar och finansierade resurser. Dessutom lyder lokala och regio-
nala sjdlvstyrelser i en 6kande omfattning under EG-lagen vilket innebér
att EG-lagstiftning direkt berér amtskommunernas befogenheter pa flera
omréaden. Sedan 1986 har miljo, forskning och arbetsmarknad utsetts till
sarskilda omraden for samarbete under Romférdraget, vilket har gett upp-
hov till ett antal EU-direktiv som péaverkar den amtskommunala for-
valtningen. Vidare maste amtskommunerna, liksom alla andra offentliga
myndigheter i EU, ritta sig efter EU:s regler for offentliga uppkdp nér de
gor upphandlingar Gver en viss storlek.®’ Den nya europeiska kontexten
utmanar sdlunda regionerna pé olika sétt och regionerna forsoker for sin
del i allt hogre grad att paverka beslutsprocessen inom den Europeiska
unionen. Det formella sittet att sla vakt om regionernas intressen i EU-
systemet dr genom regionkommittén, som inrdttades genom Maastricht-
fordraget. Kommittén har nio valda danska representanter, fyra fran
amtskommunerna, fyra fran primdrkommunerna och en representant for
stdiderna Kopenhamn och Fredriksberg. Ett flertal regioner och lokala
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sjélvstyrelser har dven sokt direkta forbindelseldnkar med unionen genom
att ppna kontor i Bryssel. Detta giller ocksé de danska amtskommunerna,
dé flera amtskommuner och Amtradsforeningen 4r direkt representerade i
Bryssel med mélsittningen att stiirka kontakterna med EU®.

5 Mellankommunalt samarbete

Att bilda mellankommunala organisationer pa mellannivdn #r mindre
vanligt férekommande i jimforelse med Sverige och Finland. Lagen om
kommunal sjilvstyrelse kraver att kommunerna inhdmtar regeringens god-
kdnnande for alla gemensamma atgérder nar det giller utforandet av all
verksamhet. Detta 4r for att forhindra att kommunerna Sverléter sin an-
svarsskyldighet till halvautonoma organ.*’ Ett sjilvstindigt beslutande
organ som etablerats och godkénts pa detta sitt kallas ett kommunalt sam-
arbetsbolag. Kommunala samarbetsbolag, till exempel trafikbolag, natur-
gasbolag och renhéllningsbolag, &r sjélvstindiga myndigheter och riknas
som sadana som delar av den offentliga forvaltningens mellanniva. Detta
giller dven ndr — som ofta &r fallet — de har inrittats som privata bolag.**

6 Centrala — regionala — lokala relationer

Hittills har diskussionen huvudsakligen varit inriktad p& den horisontella
dimensionen av de danska sjilvstyrelserna pa mellanniva (alltsd amtskom-
munernas aligganden och makt som forhallandevis sjdlvstindiga aktorer),
och mindre uppmaérksamhet har dgnats det “vertikala” férhallandet mellan
den regionala nivan och centralmakten och lokalmakten. Ett centralt drag i

relationen mellan styrelsenivderna giller godkénnandet av kommunernas

beslut. Enligt Page® kan man urskilja tva huvudsakliga metoder som cen-
tralregeringen anvinder for att kontrollera och dvervaka sjélvstyrelserna
pa ligre niva. Den forsta dr nidr centralmaktens inblandning i de lokala
beslutens detaljfragor byggs in i utformningen av bestimmelsen (special-
kompetens) och den andra é4r nér sadan inblandning i detaljer dr begriansad
(allmédn kompetens). Den forsta metoden kan ses som en striang kontroll-
form. Genom den godkénns eller forkastas lagenligheten och legitimiteten
i de lokala sjélvstyrelsernas handlande genom regeringsbeslut innan
kommunerna handlar pa ett visst sitt, fSrutom a posteriori-godkinnandet
enligt den allmidnna kompetensen. Detta star i kontrast till den senare
metoden, som skulle kunna beskrivas som ett slags “fjdrrkontroll”, dir
lokala och regionala kommuner kan géra som de vill s& linge deras
handlande haller sig inom lagen. I detta fall bestar den enda formen av
central kontroll av juridiska prévningar av beslutens lagenlighet, utférda

—
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av statliga representanter, domstolar och revisorer.®® Hur beskriver man
bast Danmark i forhéallande till detta kontinuum mellan centralmaktens &
ena sidan stridngare, 4 andra sidan mer begrinsade kontroll?

Tillsynen 6ver de lokala sjdlvstyrelserna tar sig uttryck pa olika sitt.
Det sker en allmin tillsyn av lagenligheten i de beslut som fattas i de olika
amtskommunerna och primarkommunerna. Kommunerna 6vervakas av en
niamnd bestdende av fyra ledaméter fran amtskommunen och en centralt
utsedd amtman (prefekt). Ordférande i nimnden dr amtmannen, och hans
forvaltning skoter sekretariatssysslorna. Inrikesdepartementet ar den
hogsta tillsynsmyndigheten, som utévar kontrollen over tillsynsndmn-
derna. Amtskommunerna och de tva stadskommunerna (K6penhamn och
Fredriksberg) overvakas direkt av inrikesdepartementet. Beslut som man
finner olagliga kan ogiltigférklaras och om amtsrad avsiktligt underlater
att fatta sddana beslut som lagen kriver, kan de inblandade ledamé&terna
botfallas.”’

Inom de flesta politikomraden existerar ocksa mera specifika tillsyns-
former. Nér det géller sociala fragor finns det sérskilda regionala besvirs-
nimnder och en central myndighet for att behandla klagomal. Nar det
giller utbildning kan vissa klagomal framforas till utbildningsdeparte-
mentet, och nér det 4r fraga om fysisk planering kan miljodepartementet
dra tillbaka planer innan de antas av kommunerna. Detta 4r nagra exempel
pa hur den centrala nivan utovar tillsyn och kontroll ver de lokala sjélv-
styrelsernas beslutsfattande. Det bor framhallas att detta monster &r kom-
plext och skiljer sig at betydligt mellan olika politikomraden. Mot denna
bakgrund har den nuvarande regeringen beslutat att genomfora en gransk-
ning av de gillande kontroll- och tillsynsmedlen med malsdttningen att
skapa ett effektivt tillsynssystem som lattare kan overblickas.®®

Aven om centralregeringen har tillgang till en rad tillsynsmedel sé ut-
ovas denna makt ganska aterhallsamt och tillimpas huvudsakligen nir det

giller beslutens lagenlighet.”” Under senare ar forefaller den centrala kon- -

trollens karaktir ha forskjutits mot mer generella, lagstadgade former med
malet att paverka bredare lagenlighets- och planeringsfragor snarare &n
detaljerade regelbestimmelser och centralt ingripande. Som Bogason pé-
pekar: “Centralmakten 4ndrade sin roll fran en som var frimst Over-
vakande till en som 4r till 6vervdgande delen radgivande...Men [den] fort-
sdtter att halla ett 6ga pa avvikelser i de lokala forhallandena och forsoker
paverka de lokala sjdlvstyrelser som anses avvika frdn normen i hogre
grad 4n rikspolitiker eller inflytelserika experter finner acceptabelt”.”” Mot
bakgrund av denna bedomning kan kontrollen och tillsynen i Danmark
placeras i den ”lindriga” kategorin av de olika kontrollatgdrder som pre-
senterats ovan, snarare an i den stranga”.
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7 Diskussion om den nuvarande utform
ningen av mellannivan

Enligt institutionsteorin bér en institution ses som en respons pa specifika,
problematiska strukturer vid tidpunkten for dess tillkomst och represen-
terar som sidan “ett element av tillfillig ordning”.”! Den nuvarande
mellannivan i Danmark kom till genom den totala omstruktureringen av
den lokala sjélvstyrelsen under det sena 1960—talet och tidiga 1970—talet.
Den ledande principen for reformerna var decentralisering, med inne-
borden att offentliga aligganden bor 16sas genom en demokratisk process
pa lokal eller regional nivd och si nira medborgarna som moijligt.
Decentraliseringsmélet har efterstrivats i efterfoljande reformer under
1980- och 1990-talen. Institutioner anpassar sig emellertid inte nodvén-
digtvis helt och héllet till nya krav, forindrade omgivningar och sam-
hilleliga omstidndigheter. Detta giller formodligen #ven lokala och
regionala sjdlvstyrelseinstitutioner. Forvaltningsenheterna pa lokal och
regional niva i Danmark, med sina rétter i det sena 1960—talet star nu infor
utmaningar som skiljer sig avsevirt fran situationen for 30 ar sedan. Tva
huvudfragor kan urskiljas, som har fatt mycket uppmirksamhet pa sistone
och formodligen kommer att fortsitta att f& det inom &verskadlig framtid.
Den forsta fragan giller de evigt vixande allménna kraven pa sjukvardens
omfattning och kvalitet. Den andra frigan ror den nuvarande strukturens
formaga att reagera pa och anpassa sig till regionalpolitikens utrikesdi-
mension.

Aven om sjukvérden, och i synnerhet sjukhussektorn, har genomgatt
rationaliseringar och vidtagit atgirder for att 6ka effektiviteten och infort
nya behandlingsmetoder, kritiseras amtskommunerna fortfarande skarpt
for sjukhusdriften och sjukhusforvaltningen. Flera kritiker hdvdar att en
forutsittning for att uppnd en effektiv sjukhussektor &r att befria amts-
kommunerna fran deras ansvar for sjukhusen. I samband med statsbud-
geten for 1996 fattades ett beslut om att tillsitta en sjukhusutredning for
att utvirdera sjukhusvardens organisation och att analysera vilka faktorer
som skulle pdverka den langsiktiga utvecklingen av sjukhusvérden.
Utredningen presenterade sitt betdnkande i januari 1997. I betinkandet
framholls att radikala reformer, s som Sverforingen av ansvaret for sjuk-
husen frdn amten till staten, inte var en tillradlig 16sning pa de problem
som sjukhusvarden for nirvarande star infor. Istillet rekommenderade
utredningen i allménhet att fler initiativ borde tas for att hitta nya for-
faranden for varden av patienter, arbetsplaneringen, ekonomisk kontroll,
ledning etc.

I vissa europeiska lidnder, som i grannlandet Sverige, har utmaningen
fran konkurrensen pa den europeiska inre marknaden satt frigan om en
forstérkning av de regionala institutionerna eller en omliggning av de
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regionala granserna pa dagordningen. Aven om det sedan en tid tillbaka &r
ett accepterat faktum att regionalpolitik och regional sjdlvstyrelse kommer
att bli allt viktigare i framtiden, sirskilt nar det giller samarbete och
konkurrens mellan regioner, har det nuvarande danska systemet for
regional sjdlvstyrelse inte ifrdgasatts pa allvar. Yttre politik har dock
forandrat sakfragorna i regionalpolitiken och gett upphov till en ’regional
diskurs”, ddr traditionella roller och relationer diskuteras pa nya och icke-
traditionella satt. I debattens centrum befinner sig teman som starkt
aterspeglar behovet av att Gvervdga internationaliseringens och euro-
piseringens f6ljder for utformningen av sjélvstyrelser pa mellanniva. Detta
inbegriper dmnen som striacker sig fran frdgor som giller den optimala
storleken pd konkurrenskraftiga regioner till 6vervidganden om amts-
kommunernas egentliga roll pa den nya integrerade europeiska arenan.

Nyligen utloste diskussioner om den framtida strukturen inom Kopen-
hamns storstadsomrade en grundlidggande debatt om det nuvarande for-
valtningssystemet. I ljuset av denna beslot regeringen i september 1996 att
tillsatta en utredning for att granska den existerande forvaltningsstruk-
turen. Brannpunkten i denna granskning kommer att utgodras av en ut-
vérdering av fordelningen av &ligganden, makt och utgifter mellan de olika
styrelsenivaerna. Vilken slags mellanniva som kommer att uppsta efter att
utredningen har slutfort sitt arbete i slutet av 1998 &r svart att forutséga. I
Overensstimmelse med den traditionella danska strategin vad giller
reformer av de lokala/regionala sjdlvstyrelserna, sa 4r emellertid en stegvis
anpassning och gradvisa fordndringar mer sannolika &n en bred och
radikal omstrukturering av de politiska och administrativa systemen som
de dr i dag.
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OFFENTLIG FORVALTNING OCH
STYRELSE PA MELLANNIVA I
NORGE: STRUKTUR, HISTORIA
OCH SENARE UTVECKLING
Leon Aurdal, Magne Langset och
Lars Silseth

1 Inledning

Det norska forvaltningssystemet r ett enhetligt system. Statsmakten bestar
av den legislativa makten (sfortinget — det norska parlamentet), dom-
stolsvisendet och den exekutiva makten (regeringen). Den exekutiva
makten, eller den offentliga forvaltningen, bestar av tre nivéer: central-
makten, eller statsforvaltningen, ldnsforvaltningen och den kommunala
forvaltningen. Regeringen dr hogsta forvaltningsmyndighet och &r som
sddan ansvarig for forvaltningens verksamhet. Styrelsen pa mellanniva i
Norge motsvaras av fylket (Ianet). Genom ett kungligt pabud 1671 delades
landet upp i 12 fylker, eller amt som de kallades da. Antalet har sedan dess
utdkats till nuvarande 19 fylker. Detta antal innefattar huvudstaden Oslo,
som &r bade fylke och kommun.

Fylket rymmer bade statliga och kommunala organ. Centralmakten om-
fattar bade dekoncentrerade enheter med enstaka ansvarsomraden, d.v.s.
departement som har egna lidnsorganisationer (fylkeskontor), och ett de-
koncentrerat organ med flera ansvarsomraden, som foretrads av fylkes-
mannen. Fylkesménnen som fretrader centralmakten i varje fylke har for-
setts med breda ansvarsomraden for att sdkerstdlla att de lokala sjélv-
styrelsernas verksamhet bedrivs i enlighet med nationella lagar och be-
stimmelser’”.

De politiska fylkeskommunerna ticker samma omraden som forvalt-
ningslinen. Dessa regionala kommuner har omfattande ansvarsomraden,
framst pa hélso- och sjukvardsomradet men dven pad omridena utbildning,
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végar och regional planering. Ramarna for kommunernas och fylkeskom-
munernas verksamheter faststélls emellertid av stortinget.

Vid sidan av den regionala statsforvaltningen och fylkeskommunerna
har det ocksé gjorts forsok att inrdtta andra regionala enheter, till exempel
ndr det géller den fysiska och ekonomiska planeringen,” men dessa forssk
har endast haft begrinsad framgang.” Tabell 1 visar antalet anstillda pa
den regionala nivan. Tabellen visar ocks4 att i friga om antalet anstillda ir
fylkeskommunerna den stérsta arbetsgivaren pa mellannivan. Detta beror
framst pa antalet anstillda pa sjukhus och i kommunala skolor.

Tabell 1: Anstdllda pa de regionala och kommunala nivéaerna, i tusental

1994
Fylkeskommunerna 110
Fylkesmannen 1,8
Andra statliga regionala organ 333
Kommunerna 280

Kalla: St. meld. nr. 32 (1994-95) Kommune og fylkesinndelingen, och KOU 1-97
Spiller det noen rolle?

De roller som innehas av de bada huvudaktérerna pa mellannivan — fylkes-
kommunen och fylkesmannen — kan uppfattas som att de kompletterar var-
andra, dd bada dr ansvariga for utférandet och samordningen av den
offentliga verksamheten pa den regionala nivan. Hur de olika uppgifterna
ar uppdelade mellan dem 4r angivet i en tydligt definierad funktionsfordel-
ning. Det finns emellertid en betydande skillnad mellan fylkeskommunen
och fylkesmannen, som giller forutsittningen for och huvudinriktningen
pa deras arbete. Fylkeskommunens verksamhet #r huvudsakligen inriktad
pé regionens egna behov, medan fylkesmannen, i egenskap av regeringens
och departementens representant, till strsta delen bedriver en verksamhet
som har att gora med den nationella politiken. Darfor kan man med ett
annat synsitt peka pa existensen av betydande 6verlappningar, spanningar
och konflikter mellan huvudaktorerna, vilket leder till en ineffektiv och
ofullstindig policyprocess pa forvaltningens och sjdlvstyrelsens mellan-
niva. Vi ska aterkomma till diskussionen om det nuvarande systemet mot
slutet av kapitlet. Dessforinnan 4r det emellertid nddvéndigt att ndrmare ga
in pd systemets huvuddrag och i denna presentation 4r fokus dérfor nistan
uteslutande begrinsat till fylkeskommunernas och fylkesmannens roller
och strukturer.
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2 Fylkeskommunerna — historia och
reformer

Aven om den kommunala sjilvstyrelsen inte omnémns i den norska for-
fattningen, sa harrr institutionen som sadan fran elvahundratalet.”” Som i
de andra skandinaviska landerna som ingér i denna studie, kan den
kommunala sjélvstyrelsen i Norge hirleda sitt moderna ursprung tillbaka
till artonhundratalets mitt. Den réttsliga grunden till den kommunala
sjalvstyrelsen lades genom antagandet av lagen om kommunal sjilv-
styrelse (formannskapslovene) 1837. Aven om lagen vid tidpunkten for
dess tillkomst ansdgs som radikal med avseende p& det kommunala sjilv-
bestimmandet och kompetensomradena, var den kommunala sjilv-
styrelsens verksamhet fortfarande mycket begransad. Detta gillde i sér-
skild hog grad for fylkeskommunerna. De var forst och framst tinkta som
stodorganisationer avsedda att underldtta samarbete mellan landsbygds-
kommunerna i fylket. Under denna period valdes fylkeskommunerna in-
direkt via kommunerna, och ledaméterna var vanligtvis borgméstarna i
fylkets landsortskommuner. Foljaktligen fungerade fylkeskommunerna
som forsamlingar av delegater fran landsortsdistrikten. De finansierades
av skatter som betalades av medlemskommunerna och leddes av fylkes-
mannen som utsdgs av regeringen. Detta system fanns kvar mer eller
mindre of6rindrat fram till 1964, nédr stadskommunerna inkorporerades
som delar av fylkeskommunerna, och fylkeskommunernas representativa
system éndrades.”®

Fylkeskommunernas administrativa struktur och juridiska ansvarsom-
rdden dndrades inte i grunden forrdn 1975. Fran och med 1975 valdes
ledamoéterna i fylkeskommunerna direkt med hjilp av ett proportionellt
system, vilket innebar att fylkeskommunerna inte lingre fungerade som
fora for det mellankommunala samarbetet, utan snarare kunde ses som
sjdlvstandiga politiska maktorgan med en egen politisk identitet och
regionen som grund. Saledes var fylkeskommunen inte lingre ansvarig in-
for de lokala kommunerna, utan istillet infér de enskilda invanarna i
fylket. Vidare gavs fylkeskommunerna direkt beskattningsritt, vilket er-
satte systemet med Overforingar fran kommunerna. Slutligen var fylkes-
mannen inte langre ledamot och ordférande i fylkeskommunens styrelse.

Reformen 1975 motiverades med de virden som traditionellt sett
forknippas med kommunal sjdlvstyrelse: principerna om demokratisering,
autonomi och effektivitet.”” Inférandet av en autonom fylkeskommun styrd
av en direktvald poliltisk forsamling skulle saledes innebéra ckad lokal/-
regional frihet, okad lokal/regional demokrati, mera vélfird och stérre
effektivitet.” I synnerhet autonomin uppfattades som nagot av vital bety-
delse, bade som ett virde i sig och som en forutsittning for att uppné de
mal och syften som var kopplade till de tva andra virdena. I en utvérdering
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av fylkesreformerna under efterkrigstiden havdar Hansen att paketet med
reformprinciper som infordes 1975 bor utvirderas forst och frimst i ljuset
av den okade autonomin: ”...vi kan urskilja tvd eller tre tydliga ut-
vecklingslinjer, vilka alla leder i samma riktning for fylkeskommunernas
del, ndmligen i riktning mot en utkad autonomi. Genom de #dndrade val-
och skattesystemen skulle fylkeskommunerna for det forsta bli sjélv-
standiga i forhallande till primdrkommunerna. Genom en fordndring av det
administrativa systemet uppnadde fylkeskommunerna for det andra en
mycket hogre autonomi i férhallande till statsférvaltningen. Och slutligen
upprittade fylkeskommunerna direkta forbindelser till medborgarna
genom den foreslagna skattereformen .

Sammanfattningsvis framtridde fylkeskommunerna som en ny och
sjdlvstindig beslutsfattande niva pad den administrativa och politiska
scenen med de dndringar som infordes 1975 och tradde i kraft 1976.%
Nasta avsnitt kommer att handla om fylkeskommunernas nuvarande situa-
tion, ungefir tjugo ar efter deras tillkomst, med ett speciellt fokus pa
denna styrelsenivas autonoma stillning.

3 Kompetensomraden

Det finns ingen allmén lag som faststdller kompetensfordelningen mellan
staten, fylkeskommunerna och primdrkommunerna. Funktionsférdelningen
mellan de olika styrelsenivéerna beslutas av stortinget genom lagstiftning:
allménna fragor i lagen om kommunal sjélvstyrelse och fragor som giller
sdrskilda sektorer eller funktioner i speciallagstiftning (kommunal scer-
lovgivning). Lagen om kommunal sjélvstyrelse géller framfor allt fragor
om foérfaranden och organisering av organ pé lokal och mellannivd, medan
speciallagstiftningen aldgger fylkeskommunerna sirskilda uppgifter och
riktlinjer. Aven om de flesta lagar som reglerar fylkeskommunernas verk-
samhet tilldelar dem ett generellt ansvar och siledes en hég grad av
formell beslutanderitt, si paminner deras funktion mer om en regional
statsforvaltningsmyndighet &n ett regionalt sjilvstyrelseorgan nir de verk-
stiller de obligatoriska aliggandena (se tabell 2). Den juridiska grundvalen
for den kommunala och regionala sjélvstyrelsen utgors emellertid av an-
tagandet av en negativt avgransad generell kompetens. Den innebir att
fylkeskommunen kan utféra andra uppgifter an dem som lagstiftningen
stadgar, sa ldnge som dessa uppgifter inte enligt lagen har tilldelats andra
myndigheter eller instanser — raka motsatsen till den brittiska w/tra vires—
doktrinen.

Resultatet av uppdelningen av funktioner och uppgifter mellan de
olika styrelsenivderna dr foljaktligen en blandning av parlamentariska
beslut och initiativ fran fylkeskommuner och kommuner. Mot denna bak-
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grund kan man kanske sdga att fylkeskommunerna och kommunerna ir
forsedda med vad som skulle kunna betecknas som ett ”Janusansikte”. De
har dubbla funktioner, d& de pd samma gang ingar i den centrala for-
valtningen och fungerar som foretradare for de lokala och regionala
sjédlvstyrelserna.

4 Uppgifter och utgifter

De flesta uppgifter som for ndrvarande utfors av fylkeskommunerna dr
obligatoriska och fastlagda i speciallagstiftningen. De viktigaste funk-
tionerna och deras relativa andel av fylkeskommunernas sammanlagda
utgifter 1996 visas i tabell 2:

Tabell 2: ~ Fordelningen av fylkeskommunernas utgifter per dndamal,

1996
Omraden Summa (milj. NKR) %
Central forvaltning 1599 341
Utbildning 12 821 24,9
Sjukvérd och socialtjénst 30533 59.3
Bostadsmiljo, néringsliv 1022 2,0
Kyrka och kultur 966 1,9
Tekniska fragor 48 0,1
Kommunikationer 4 506 8,8
Totalt 51495 100

Kélla: Report on the Calculation, Committee for Local Government Finance,
februari 1998.

Enligt tabellen skulle fylkeskommunen i stor utstrickning kunna karakta-
riseras som en “vilfairdskommun”, vars huvuduppgift bestar i att om-
besorja centrala vilfardsfunktioner sasom sjukvérd (59 %) och utbildning
(24,9 %). Fylkeskommunen som sadan utgér inget undantag fran den
allmédnna regeln som giller organiseringen av de nordiska vilfirdsstaterna:
de lokala och regionala kommunerna har varit — och 4r — de huvudsakliga
organen for implementeringen av vilfardspolitiken. Offentliga uppgifter
har successivt delegerats till de decentraliserade organen med moti-
veringen att de lokala och regionala sjalvstyrelserna kan implementera och
forvalta de dligganden som direkt paverkar den enskilda medborgaren pa
ett mer effektivt sdtt. De regionala sjélvstyrelserna atar sig de uppgifter
och funktioner som antingen ar for stora for att tilldelas kommunerna, eller
som kréver samarbete 6ver kommungranserna. Nir over 60 % av den
offentliga sektorns konsumtion hérrér fran de regionala och kommunala
styrelsenivderna, kan man sikerligen argumentera som Albzk® att
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“vilfirdsstatens problem har blivit vilfirdskommunernas problem — och
vice versa”.

Denna omfattande decentralisering av uppgifter till de regionala och
lokala sjdlvstyrelserna verkar vara i samklang med strivandena att stirka
den regionala demokratin som s kraftfullt framhivdes i reformen 1975.
Om vi som utgangspunkt tar det faktum att den regionala demokratin antas
innebira att det finns skillnader mellan fylkeskommunerna nir det giller
hur de prioriterar sina inkomster, samt deras frihet att organisera tillhanda-
hdllandet av service, sd uppstar fragan om fylkeskommunerna atnjuter
verklig autonomi i dessa avseenden. Eller, for att formulera om fragan, i
vilken utstrickning och pa vilka sitt inskrdnker centralmakten fylkes-
kommunernas handlingsfrihet? Serensen har inordnat de centrala kontroll-
mojligheterna i fyra kategorier: (1) Laglig rdtt till service: central
lagstiftning kan definiera vilken lagstadgad rdtt medborgarna har till viss
offentlig service och tvinga fylkeskommunerna att tillhandahélla denna
service. (2) Organisationsrestriktioner: i lag kan anges att det skall finnas
sdrskilda (fack)niamnder som ges beslutskompetens oberoende av fylkes-
kommunen. (3) Minimistandarder: den nationella lagstiftningen kan
specificera serviceutbudet genom att besluta om kvalitetsstandarder och
gemensamma minimistandarder for servicen. (4) Centralt godkdnnande
eller kontroll: centralmakten kan #dven péaverka tillhandahallandet av
service genom regleringar om statlig kontroll och godkinnande, bade i
relation till sdrskilda handlingsprogram och deras fysiska infrastruktur.®
Med utgangspunkt i dessa fyra reglerings- och kontrollkategorier samman-
fattas kort i tabell 3 det mandverutrymme som fylkeskommunerna har, nir
det giller utférandet av de viktigaste funktionerna:

Tabell 3:  Centralmaktens reglering av fylkeskommunernas styrelse,
obligatoriska aligganden

1: Starka begransningar genom lagar och bestimmelser

0,5: Medelstarka begransningar genom lagar och bestimmelser

0: Svaga begransningar genom lagar och bestimmelser

Lagstadgad | Restriktioner | Minimi- Centralt god-
ratt till pé organisa- | standarder |kédnnande
service tioner eller kontroll
Pabyggnads- 1 1 1 0
undervisning
Sjukvérd (somatiskt 0,5 0,5 0 1
och psykiatrisk)
Kultur 0 0 0 0
Allménna 0 0 0 1
kommunikationer

Killa: St. meld. nr. 23 (1992-93) Om forholdet mellom staten og kommunene




SOU 1999:116

{

Tabellen visar att den obligatoriska uppgiften utbildning som tillhanda-
halls pa den regionala nivan regleras pa ett vildigt precist sitt. Lagen
innehaller detaljerade bestimmelser f6r tillhandahallandet av service inom
denna sektor, vilka ticker alla aspekter fran krav pa byggnader och antalet
elever i varje klass till innehallet i laroplanen. Hélsovardssektorn kommer
pa andra plats nir det giller den statliga regleringen av servicen med
ungefdar 50 lagar och 150 foreskrifter som begrénsar fylkekommunernas
handlingsfrihﬁt.83 Transportvdasendet och i synnerhet kulturen ar under-
kastade betydligt farre statliga regleringar och kontroller.

Sammanfattningsvis begrinsas den autonomi som fylkeskommunerna
har ndr det giller beslut om utgifter, servicenivaer och organisatorisk
utformning genom flera mojligheter till statlig kontroll och regleringar.
Den storsta andelen av utgifterna gar till ombesérjandet av service inom
omrédena sjukvéard och utbildning; sektorer som hér ndra samman med
centralmaktens vélfirdsambitioner. Det finns emellertid tecken som tyder
pa att inblandningen fran centralt hall i de lokala och regionala ange-
lagenheterna minskar. Lagen om kommunal sjdlvstyrelse fran 1992 bygger
pa en proposition enligt vilken den nuvarande lagstiftningen innehaller for
manga detaljerade regler och att centralmaktens kontroll mer borde bygga
pa malstyrning. En annan debatt giller fragan om det dr nédviandigt att den
nationella lagstiftningen anger minimistandarder.

Fylkeskommunerna 4r inte enbart leverantorer av centralt styrd vil-
fardsservice. Sedan de inledde sin verksamhet 1975 har de ocksa spelat en
nyckelroll fér den regionala utvecklingen. Denna roll har, fram till ny-
ligen, bestatt av tvd centrala element. Forst och framst dr fylkes-
kommunerna ansvariga for den vittomfattande regionala planeringen i
enlighet med miljodepartementets riktlinjer, med uppgiften att ange malen
for den overgripande demografiska och ekonomiska utvecklingen och att
sla vakt om sambhdllets intressen nér det géller markutnyttjandet och natur-
resurserna i de respektive ldnen. For att uppnd dessa mél ska fylkes-
kommunerna utarbeta fylkesplaner i samrdd och samarbete med de cen-
trala och lokala styrelsenivaerna. Planerna revideras vart fjarde ér, och det
finns en stark betoning pa samordningen av de olika sektorerna inom den
offentliga verksamheten som drivs av lokala, regionala och centrala organ.
Anda sedan den forsta fylkesplanen utarbetades 1976, har planerna
emellertid kritiserats for att vara alltfér ambitiosa dokument av begrénsad
praktisk betydelse. Sarskilt strivandena efter samordning av olika sek-
torer, som fylkesplanen var tidnkt att framja, har bedomts vara miss-
lyckade.**

Den andra centrala komponenten i fylkeskommunernas ansvar for den
regionala utvecklingen har traditionellt sett varit kopplad till deras
administration av olika regionala stodprojekt. Till exempel har de haft
befogenhet att besluta om olika slags statliga anslag sedan mitten pa
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1970—talet. Ar 1995 fattade man emellertid beslutet att Statens nédrings-
och distriktsutvecklingsfond (SND) och dess lokalkontor skulle ta 6ver an-
svaret for administrationen av de regionala stodprojekten. Denna ut-
veckling har fatt vissa observatorer att hivda att fylkeskommunernas pla-
nerings- och utvecklingsroll har forvandlats till blott en ritual, dir de
nddvindiga medlen for att forverkliga planer och ambitioner saknas.®

Den regionala planeringen och utvecklingen hor till fylkets ansvars-
omraden. Utvecklingen av SND och fylkesmannens ansvar pa omradena
Jjordbruk och miljé har skirpt debatten om uppgiftsfordelningen mellan
fylkeskommunerna och den regionala statsforvaltningen. Denna debatt har
handlat om tva saker: dels fragan om omfordelningen av uppgifter och
ansvarsomraden, dels frigan om att utveckla samarbetet och styrningen pa
flera nivaer.

5 Inkomster

Fram till 1975 finansierades fylkeskommunerna genom skatter (reparti-
sjonsskatt) som betalades av fylkets medlemskommuner i enlighet med
deras skatteférmiga. Genom inforandet av 1975 ars fylkesreform gavs
emellertid fylkeskommunerna en sjélvstidndig beskattningsritt. Det innebar
att fylkeskommunerna och primdrkommunerna skulle dela pa samma
skatteunderlag, och pa ett djupare plan innebar inkomstreformen att
fylkeskommunerna ekonomiskt sett blev helt sjilvstindiga fran kom-
munerna. Sedan den direkta fylkesskatten infordes 1977 har fylkes-
kommunernas huvudsakliga inkomster kommit fran tre kéllor: ronmérkta
bidrag, allmédnna bidrag och skatter. Under &ren efter reformen 1975
utgjordes huvuddelen av de statliga bidragen av 6ronmirkta bidrag som
tickte en mangd handlingsprogram och projekt.*® Overflédet av special-
destinerade bidrag som ldnkade samman det lokala och regionala besluts-
fattandet med de statliga malsittningarna befanns dock vara ofdrenligt
med huvudmalet, att inritta sjilvstindiga fylkeskommuner. En statlig
utredning (huvudutredningen bakom reformen av den kommunala sjilv-
styrelsen) som foresprakade idén om autonoma lokala och regionala
sjdlvstyrelser, pdpekade behovet av reformer med argumentet att systemet
med Sronmirkta bidrag inte bara minskade de lokala och regionala
sjdlvstyrelseorganens autonomi, utan dven forhindrade en effektiv resurs-
fordelning pa de lokala och regionala nivderna.*’” Det statliga anslags-
systemet omorganiserades darfor fran och med 1986 genom en samman-
slagning av alla olika sérskilda bidrag till tre storre, sektorsbaserade an-
slag, och frén och med 1994 till ett enda, stort, generellt bidrag.®®

Det nya systemet som inférdes 1986 hade tre grundsatser: det skulle for
det forsta lagga ett tyngre ekonomisk ansvar pa de regionala och lokala
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nivderna. For det andra skulle avskaffandet av specialbidrag och infor-
andet av generella bidrag med anslagsfordelningar till varje sektor inne-
bdra en ldgre grad av detaljerad styrning fran centralt hall. For det tredje
representerade det nya systemet en betydande foérenkling i jamforelse med
det gamla.¥’ Mellan 1986 och 1994 tog fylkeskommunerna emot ett
generellt bidrag och sektorsbidrag for hogstadieskolor, transportvasende
och hilsovard. Ar 1994 ersattes de tre sektorsbidragen av ett enda utgifts-
utjamnande bidrag.”® Den grundliggande strukturen for fylkeskommun-
ernas nuvarande inkomstsystem visas i tabell 4.

Tabell 4: Fylkeskommunernas huvudsakliga inkomstkdllor, 1996.
Inkomstkiilla Summa (miljoner NKR) %
Generella statsbidrag 19 032 37
Oronmirkta statsbidrag 7510 15
Skatter 22 444 43
Avgifter och debiteringar 1751 3
Annat (t.ex. rantor, 1322 2
transfereringar)

Totalt 52 059 100

Killa: Report on the Calculation, Committee for Local Government Finance, februari
1998.

Som framgar av tabellen bestar inkomstunderlaget huvudsakligen av
skatter och statsbidrag. Skatteinkomsterna — som baseras pa den beskatt-
ningsbara personliga inkomsten — utgjorde 43 % av fylkeskommunernas
inkomster 1996. Regeringen faststdller maximinivaerna for skattesatserna.
Ar 1996 var skattetaket for fylkeskommunerna 7 %, en skattesats som alla
fylkeskommuner tillimpade. Ungefédr 43 % av de totala inkomsterna kom
fran generella bidrag, medan de sammanlagda 6ronmérkta bidragen upp-
gick till 15 %. Avgifter, debiteringar och andra mindre inkomstkéllor rela-
terade till rdntebetalningar, etc. utgjorde en mindre del (5 %) av fylkes-
kommunernas sammanlagda inkomster. Det 4r ingen Overdrift att pasta att
tabell 4 visar fylkeskommunernas mycket begransade inkomstmdjligheter,
trots malséttningarna och anstrdngningarna i 1986 ars reform. Detta ar del-
vis en f6ljd av den centrala regleringen av skattesatserna, som skiljer
Norge fran grannldnderna Sverige och Danmark, och delvis ett resultat av
det relativt stora beroendet av statliga bidrag. Det faktum att antalet 6ron-
mérkta bidrag har 6kat under det senaste aret visar pa att fylkeskommun-
ernas handlingsutrymme nér det géller verksamhetens finansiering har
minskat.

Ar 1995 tillsattes en statlig utredning for att granska systemet med den
lokala sjélvstyrelsens ekonomi. Utredningen lade 1997 fram ett beténk-
ande med flera forslag pa atgiarder for att utveckla det nuvarande syste’
met.”’ Nagra av dessa forslag fick stod fran den nytilltridda regeringen (en
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koalition bestaende av kristdemokratiska partiet, centerpartiet och liberala
vénsterpartiet) och stortinget, bland annat rekommendationen att ron-
mirkta bidrag endast bér anvindas i ett begrinsat antal fall, och att
andelen "fria inkomster”, d.v.s. skatter, bor 6kas. I en allmin redogorelse
om den lokala demokratin, héllen infor stortinget den 19 mars 1998, for-
klarade ministern fér kommunala och regionala fragor dven att den nya
regeringen beslutat att inleda forsék med att lata ndgra primarkommuner
och fylkeskommuner fritt fa bestimma skattesatsen samt att tilldela dessa
kommuner pengar i form av generella bidrag istillet for som tidigare Sron-
maérkta bidrag.

6 Fylkeskommunernas organisatoriska
struktur

Enligt lagen om kommunal sjilvstyrelse méste alla primér- och fylkeskom-
muner ha en fullmaktigeférsamling, en ordférande i fullméktigeférsam-
lingen och en administrativt ansvarig chef. Utéver dessa krav faststiller
inte lagen om kommunal sjélvstyrelse hur kommuner och fylkeskommuner
ska vara organiserade.

Fullméktigeforsamlingen 4r det hdgsta organet och kan fatta politiska
beslut om uppgifter och investeringar. Val till fylkeskommunen sker vart
fijarde &r pa grundval av ett proportionellt valsystem med flermans-
valkretsar. Storleken pa fullméktige beror pa antalet invénare i varje fylke.
Minimistorleken 4r 19 i de minsta ldnen och 43 i de storsta. Ordféranden
viljs av fullmiktige bland fullméktigeledaméterna. Fullmiktige har ritt
att, inom vissa grianser, férdela medel, inféra brukaravgifter och idka
myndighetsutévning i form av regler som ir bindande fér invanarna.
Fylkeskommunens fullméktigeférsamling viljer ocksa en styrelse bland
sina medlemmar. Fram till 1993 krdvde lagen att en fjirdedel av full-
miktigeledamoterna skulle viljas till styrelsen. Lagen om kommunal
sjdlvstyrelse fran 1993 anger istillet att fullmiktigeférsamlingarna far
vilja fem eller flera ledaméter i styrelsen. Styrelsen viljs s& att partierna
representeras i styrelsen i relation till deras stéllning i fullmiktigefor-
samlingen. Denna metod tillhér samma tradition som “alderman-
modellen”, ddr ledaméterna i den verkstillande styrelsen viljs bland de
mest erfarna fullmiktigeledamoterna fran alla partier. Styrelsen har an-
svaret for att lagga fram budgetforslag till fullméktigefoSrsamlingen, och
styrelsen bereder de drenden som ska behandlas av fullmiktigeforsam-
lingen. Styrelsen kan ocksé forses med befogenhet att fatta beslut i vissa
fall.

Lagen fran 1992 om kommunal sjilvstyrelse tillater vid sidan om alder-
manmodellen &ven en alternativ styrelseform som kallas den “parla-

J
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mentariska modellen” och som stdrker majoritetens position och ansvar.
Denna modell bygger pa att styrelsen dr beroende av majoriteten i fylkes-
kommunens fullmaktigefdrsamling.”

7 Fylkeskommunen och legitimitets-
utmaningen

Offentliga institutioners varaktighet och legitimitet beror pa folkets god-
kénnande och stéd. Nivan pa valdeltagande kan ses som ett matt pa det
folkliga stodet for politiska institutioner som fylkeskommunen.

Valdeltagandet i kommunal- och fylkeskommunvalen var ar 1995 ldgre
in i nagra foregiende val under efterkrigstiden.”” Den sammantagna
statistiken for hela landet visar att endast 59 % rostade i de fylkes-
kommunala valen. Det laga resultatet forstirkte trenden mot ett minskande
valdeltagande som har funnits under de senaste 15-20 aren. Fér manga
iakttagare framstar denna langvariga tendens som ingenting annat &n en
tydlig markering av den legitimitetskris som den kommunala och i syn-
nerhet regionala sjdlvstyrelsen hamnat i. Men man skulle kunna hévda att
skiftningar i véljarbeteendet och till och med langvariga trender i sig inte
utgor definitiva bevis pa en legitimitetskris. Tesen om den regionala
demokratins minskade legitimitet stods emellertid dven av andra tecken @n
valdeltagandet. Till exempel visade en nationell undersékning 1990 att
51 % av befolkningen ansag att den kommunala nivdn hade storst pa-
verkan pa det dagliga livet, till skillnad fran de 31 % som satte den cen-
trala styrelsenivan forst och de 9 % som svarade den regionala styrelsen.”
Pa det politiska planet stoder bade partier som Hoyre och Fremskritts-
partiet avskaffandet av fylkeskommunerna, under det att media standigt
rapporterar om vardskandaler fororsakade av felaktiga prioriteringar och
brist pa kontroll fran fylkeskommunernas sida. Med andra ord star
fylkeskommunerna under hard press. Fragor som giller deras demokra-
tiska stdllning och forméga finns stédndigt pa dagordningen, och deras roll
som serviceleverantorer ar starkt ifragasatt.”
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8 Den regionala statsforvaltningen -
fylkesmannen
8.1 Historia

Fylkesmannen har varit en del av den offentliga forvaltningen i Norge
sedan 1685. Fylkesmannen &r en statlig myndighet pa regional niva som &r
underordnad departementen, och det finns ett fylkesmanskontor i varje
fylke (Oslo och Akershus har ett gemensamt kontor). Utmirkande for
kontoren &r att de utfor specialiserade uppgifter for flera departement och
direktorat, medan de &ven har ett generellt ansvar for den Svergripande
statliga verksamheten i fylket. Historiskt sett har fylkesménnen spelat en
viktig roll som kronans representanter i regionerna. Fram till dess lagen
om lokal sjdlvstyrelse antogs 1837 fungerade fylkesforvaltningen endast
som en forldngning av den centraliserade staten. Fylkesmannen tog alltsa
hand om merparten av de offentliga &liggandena i fylkena.”® Med lag-
stiftningen 1837 blev varje fylke tvunget att ha en styrande full-
méktigeforsamling, bestdende av borgmistarna fran de lokala kommun-
erna. Ett drag av folklig representation infordes alltsd i fylkesforvalt-
ningen, men fylkesmannen var fortfarande den viktigaste aktoren som
forsamlingens ordférande, med ansvaret for att forbereda dagordningen
infér sammantrddena. Denna dominerande roll forindrades emellertid
radikalt med infoérandet av de direktvalda fylkeskommunerna 1975. Refor-
men innebar att fylkesmannen inte lidngre skulle leda fylkeskommunens
forvaltning, och att han/hon istdllet skulle begrinsa sin verksamhet till rent
statliga angeldgenheter och sakna inflytande &ver de politiska processerna
1 fylkeskommunen.

Sedan mitten pd 1980-talet har emellertid fylkesmannens roll pa nytt
oOkat i betydelse. Detta beror delvis pa en gammal malséttning att minska
splittringen inom den regionala statliga nivan. Sittet att uppna detta mal
har varit att integrera statliga sektorsmyndigheter i fylkesmannens kontor
och dirmed koppla ihop olika politikomraden horisontellt pa den regionala
nivan. Det bakomliggande resonemanget &r att detta ska gynna samord-
ningen och utveckla ett rumsligt synsitt, vilket betyder att den statliga
regionalpolitiken kommer att bli mer mottaglig for territoriella olikheter
och behovet av samordning mellan de lokala myndigheterna. Till exempel
blev de regionala delarna av jordbruksforvaltningen underordnade fylkes-
ménnen 1994, for att de skulle knytas narmare till de forvaltningssektorer
vilkas verksamheter sammanfll med de olika jordbruksndmndernas verk-
samheter. Den andra anledningen till att fylkesménnen atertagit lite av sin
forna stillning under senare ar beror pd en starkare betoning av deras
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radgivande funktioner och tillsynsfunktioner, liksom deras uppgift som
besvirsinstans i kommunalrittsliga drenden. I foljande avsnitt ska vi ta en
ndrmare titt pd de roller och funktioner som fylkesmannen innehar for
nérvarande.

8.2 Funktioner och roller

Bestimmelserna for fylkesménnen slar fast att fylkesmannen dr kungens,
dvs. regeringens, och statens foretradare i fylket och #r ansvarig for
genomforandet av stortingets politiska beslut. De enskilda departementen
har direkt befogenhet att ge sérskilda instruktioner till fylkesmannen inom
sina kompetensomraden.”” Fylkesmannens huvuduppgift ar saledes att pa
departementens vignar aktivt vidarebefordra stortingets och regeringens
politik inom olika specialomréaden till kommunerna och sedan se till att de
verkstills inom de faststdllda ramarna och i enlighet med principerna for
kommunal sjélvstyrelse. For ndrvarande utfor fylkesmannen uppgifter for
foljande departement:

(1)  Barn- och familjedepartementet: Fylkesmannen &r ansvarig for
viktiga uppgifter p& de regionala och kommunala nivéerna nir det giller
daghem, familjelagstiftning/separationer och skilsméassor, barnens vilfird,
krishantering och skuldradgivning. Uppgifterna innefattar vigledning,
kontroll och tillsyn av kommuner och andra institutioner.

(2)  Justitie- och polisdepartementet: Fylkesmannen #r ansvarig for
kostnadsfri réttshjdlp och ersittning till valdsoffer och for tillsynen av
forlikningsndmnder, skiljendmnder, religiosa och konfessionella samfund,
och stiftelser. Fylkesmannen har det priméra ansvaret for fylkets civil-
forsvar. Fylkesmannen spelar ocksa en viktig roll i strivandena att siker-
stilla den nodvéndiga beredskapen pa regional niva och ndr det giller att
sikerstélla att kommunerna har kapacitet att kunna férhindra och hantera
storre olyckor, kriser och katastrofer i freds- och krigstid. Fylkesmannen
har dessutom ansvaret for att utveckla och leda en samordnat krisorga-
nisation i fylket.

(B) Arbets- och administrationsdepartementet: Fylkesmannen har en
tillsyns- och végledningsroll visavi kommunerna nir det giller allminna
ekonomiska och juridiska fragor. Detta inbegriper budgetkontroll, beslut
om lan och garantier liksom fordelningen av vissa medel som star till
fylkeskommunernas forfogande. Fylkesmannen maste samordna statens
relationer till kommunerna. Fylkesmannen har ocksé tilldelats uppgifter
som giller valen till kommunerna och fylkeskommunerna och de allménna
valen samt uppgifter inom ramen for plan- och bygglagen, sdsom 6ver-
klaganden i byggnadsirenden.
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(4) Jordbruksdepartementet: Fylkesmannen ansvarar for att de jord-
brukspolitiska mal som faststillts av stortinget vid en given tidpunkt
uppnds. Detta innefattar bland annat att stirka jordbruksniringen genom
att frimja atgdrder inom bade nya och traditionella former av jord-
bruksbaserad industriell utveckling och att sdkerstilla att dessa atgirder
genomfors i enlighet med en sund forvaltning av jorden och miljén.
Fylkesmannen ansvarar dessutom for att verkstilla atgdrder inom inkomst-
och vilfardspolitiken, som till exempel kontrollen av understdd enligt
jordbrukséverenskommelsen.

(5) Miljovardsdepartementet: Fylkesmannen spelar en central roll nir
det giller det kontinuerliga Gverinseendet av kommunal och annan verk-
samhet pad miljdomradet. Den centrala uppgiften 4r att vidarebefordra
nationella miljomal till lokala och regionala organ och att dokumentera
och tillhandahalla information om regeringens politik pa miljoskydds-
omradet. Fylkesmannen arbetar dven med att minska fororeningarna fran
kommunala utsldpp, vissa industrigrenar, jordbruksverksamheter och fisk-
odlingar. Grundldggande forutsittningar f6r dessa anstringningar och for
att uppnd miljopolitiska malséttningar 4r att de biologiska resurserna
skyddas och anvinds pa ett rationellt sitt.

(6) Social- och hdlsodepartementet: Inom denna sektor inskrinker sig
fylkesmannens uppgifter huvudsakligen till att tillhandahalla en allmin
vigledning till kommunerna, behandla 6verklaganden, tillsyn av insti-
tutioner/bostéder, utvecklingsprogram for social service och missbrukare.

Forutom verkstillandet av ett antal uppgifter for departementen och
direktoraten, forutsitts fylkesmannen sikerstilla att olika uppgifter be-
handlas i 6verensstimmelse med relaterade eller angrinsande uppgifter.”®
Enligt bestimmelserna for fylkesménnen 4r maélet att staten bor agera sa
konsekvent som mgjligt i forhallande till kommunerna och att 16sningar
bor vara savil effektiva som till nytta for samhdllet i stort. Detta samord-
ningsansvar avser uppgifter som ryms bade inom och utanfor de orga-
nisatoriska ramarna for fylkesmannens kontor.

Med sina olika roller och sitt samordningsansvar ér fylkesménnen dven
viktiga initiativtagare och deltagare i kommunernas och fylkeskommun-
ernas planering enligt plan- och bygglagen (kommunala planer och fylkes-
planer).

8.3 Tillsyn och rattsskydd

Enligt lagen har fylkesmédnnen ocksé ett ansvar for tillsyn av kom-
munernas Overgripande ekonomiska och administrativa férvaltning och
bidra till den allménna rapporteringen frin kommunerna till de centrala
myndigheterna. Mer specifikt har fylkesmannen enligt lag tilldelats ett
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antal uppgifter som regional tillsynsmyndighet, forlikningsman och admi-
nistrativ 6verklagandeinstans for kommunala beslut.”” Fylkesmannen
handlagger enskilda drenden, beslutar om ansdkningar, administrerar an-
slag och tillhandahaller aktiv védgledning och information till kommunerna
inom ett antal omraden. Fylkesmannen har dock ingen tillsynsfunktion nir
det giller fylkeskommunen.

En viktig aspekt nér det giller fylkesmannen 4r institutionens funktion
som en garant for juridiska rittigheter. Aven om fylkesmannens egna be-
slut antas vara priglade av 6verviaganden om vad som &r grundlagsenligt,
s ar det dnda funktionen som administrativ 6verklagandeinstans for en-
skilda kommunala beslut och verksamheten som tillsynsmyndighet enligt
sarskild lagstiftning som utgor huvudelementen i fylkesmannens roll som
garant for juridiska rattigheter. Detta giller alltsa forhallandet mellan de
lokala myndigheterna som statliga verkstillande organ och invénarna som
mottagare av deras offentliga service och beslut.

Rollen som administrativ 6verklagandeinstans dr speciell i den be-
mérkelsen att fylkesmannen i denna egenskap kan undersoka enskilda
kommunala drenden i den utstrackning som anges i bestimmelserna i den
relevanta lagstiftningen — med rittighet och skyldighet att granska alla
aspekter av drendet, med befogenhet att upphéva ett beslut och till och
med fatta ett nytt beslut. Under vissa omstdndigheter kan fylkesmannen
ocksé dndra vissa beslut pa eget initiativ, dven om inget 6verklagande har
gjorts. Detta &r en roll som uppenbarligen avviker fran principerna om
ramstyrning och kommunal sjdlvstyrelse, principer som annars 4r av-
gorande for att faststdlla forhallandet mellan fylkesmannen och kom-
munerna. Den roll som fylkesmannen spelar som administrativ Sver-
klagandeinstans for kommunala beslut kan darfor ses som en garanti for
invanarna att den lokala demokratin fungerar i enlighet med principerna
for en rittsstat.'®

8.4 Organisation och resurser

Utforandet av de administrativa uppgifterna speglar det sitt varpa fylkes-
ménnens kontor &r organiserade. Under fylkesmannens och den bitrddande
fylkesmannens ledning 4r kontoret i allmidnhet uppdelade i fem speciali-
serade avdelningar:

(1) beredskapsavdelningen

(2) kommunavdelningen

(3) jordbruksavdelningen

(4) miljoskyddsavdelningen

(5) social- och familjeavdelningen.
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Dessutom bistar en administrativ enhet och en enhet fér kommunsam-
ordning varje kontor. Ar 1997 var sammanlagt 1 800 personer anstillda i
fylkesménnens kontor, med ett genomsnitt pA 100 personer per kontor.
Den totala budgeten for kontoren under samma &r uppgick till 841
miljoner NKR.

Andra statliga myndigheter pa regional niva

Aven om det har varit en viktig malsittning att integrera de regionala
statliga sektorsmyndigheterna i fylkesmannens kontor, &terstar fortfarande
flera separata myndigheter som &r lansbaserade. De viktigaste av dessa 4r :
(1) Det nationella utbildningskontoret

(2) Chefsfylkesldkaren

(3) Fylkesarbetskontoret

(4) Fylkesskattekontoret

(5) Fylkeskontoret for den nationella forsidkringskassan

(6) Allmédnna vagférvaltningen

9 Den aktuella debatten

Behover en liten enhetsstat som Norge, med endast fyra miljoner invanare,
tre styrelsenivder? Sedan manga ar pagar en debatt i Norge om hur den
offentliga sektorn bor moderniseras for att stimma &verens med idealen
effektivitet, jamlikhet och demokrati. Man har #dgnat mycket uppmirk-
samhet &t fragan om hur statens verksamhet kan minskas och trimmas,
men det har inte forts ndgon grundliaggande debatt om behovet av stat eller
kommuner. Som némndes i foregdende avsnitt har den allméinna kritiken
mot fylkeskommunerna gett upphov till en grundliggande diskussion om
detta regionala organs legitimitet. De som fOresprakar ett totalt avskaff-
ande av fylkeskommunerna hiavdar att de funktioner som fér nirvarande
innehas av fylkeskommunerna skulle hanteras mer effektivt om de anting-
en privatiserades eller fordes over till den centrala statsapparaten och till
kommunerna. Det &r dock inte bara fylkeskommunerna, utan 4ven fylkes-
ménnens uppgifter och funktioner, som har varit fsremal for debatt och
ofta kritiserats. Ett argument har varit att fylkesméinnen ingriper i drenden
som ska handldggas och beslutas av de lokala och regionala sjilvstyrelse-
organen.

Andra anser att Norge skulle klara sig utmirkt utan fylkena, men ser
inga bra alternativ till den nuvarande organisationen. Utan en fylkesfor-
valtning skulle landet behova kommuner av ett betydligt stérre omfang 4n
dagens for att ta hand om regionala funktioner. Argument inom traditionen
“litet &r vackert”, med betoning pa virden som lokal identitet, medborgar-
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deltagande och nirhet till besluten, atnjuter emellertid stort folkligt stod i
Norge, och for ndrvarande hors inga roster i den allménna debatten till
forman for storre kommuner. Stortinget har beslutat att frigan om
sammanslagningar tills vidare bér behandlas av kommunerna sjidlva. Det
har ocksa forts diskussioner om fylkenas geografiska storleksforhallanden,
| och flera aktorer har lagt fram forslag om att minska antalet fylken.

Foresprdkarna for fylkeskommunernas fortsatta existens anser att
fylkeskommunerna 4r nodvindiga for att sékerstélla ett demokratiskt in-
flytande 6ver den samhéllsservice som kommunerna ar for sma for att till-
handahélla och som den centrala nivén &r for avldgsen och splittrad for att
ombesdrja pa ett sammanhéngande och obyrékratiskt sitt. Angdende den
harda kritiken mot fylkeskommunernas prestationer s hidvdar de att
fylkeskommunerna aldrig har haft en verklig méjlighet att arbeta som
verkligt sjdlvstyrande enheter, pd grund av de omfattande bestimmelser
som centralmakten tvingat pd dem samt deras bristande mdojligheter att
skaffa sig egna inkomster. Enligt detta resonemang borde ett politiskt
organ som getts ansvaret for viss allman politik och dess genomférande
ocksd ha ritt att inforskaffa och besluta om medlen for att verkstilla
sddana éligganden. Enligt manga fylkeskommunpolitiker dr detta inte
fallet for fylkeskommunerna i dag. Tvirtom borde fylkeskommunerna mer
korrekt ses och betecknas som ”statstjénare”, eller “statens forlingda arm”
pd regional niva, hdvdas det. Endast om fylkeskommunerna gavs okad
autonomi i alla avseenden skulle de kunna spela den roll som verkliga
regionala demokratiska organ som avsdgs med reformerna i mitten pa
1970—talet.

10 Avslutande synpunkter

I ndgot abstrakta ordalag skulle den norska mellannivan kunna f6rstis som
en traffpunkt mellan tva politiska processer vilkas drivande krafter gar i
motsatta riktningar. Forst av allt representerar fylkesmannen en uppifran
och ned-inriktad nationell uppbyggnadsprocess som efterstriavar nationella
mal som giller jamlikhet, enhetlighet, rittsskydd och makroekonomisk
styrning, och for det andra representerar fylkeskommunen en politisk ned-
ifran och upp—process, dir tonvikten &r lagd pa utvecklingen av regionala
resurser, rumslig méngfald, autonomi och regionala uttryck for sjélv-
styrelse.'”’ Statens och den offentliga forvaltningens mellanniva bestar
alltsa av en kombination av den centrala styrelsens och den lokala styrel-
sens kadnnetecken och virden.

| Dessa virdens och kénneteckens relativa betydelse och vikt har varierat
‘ under aren, och kommer férmodligen att fortsitta gora det. Odndliga dis-
kussioner om fordelningen av uppgifter och ansvarsomraden mellan olika
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styrelsenivder och statsorgan kan ses som bevis for detta faktum. Folj-
aktligen blir sannolikt jakten pa en optimal utformning “en géng for alla”
till en ganska illusorisk 6vning. Icke desto mindre tillsatte regeringen
Bondevik i juni 1998 en utredning for att granska den existerande for-
delningen av uppgifter, befogenheter och utgifter mellan styrelsenivaerna.
I anslutning till denna granskning ska utredningen sirskilt utvdrdera
behovet av en 6vergripande reform av fylkesnivéan for att uppna en enklare
struktur och forhoppningsvis en regional organisation med storre legiti-
mitet.
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DEN OFFENTLIGA FORVALT-
NINGENS MELLANNIVA I FINLAND
Kari-Pekka Mcdki-Lohiluoma

1 Inledning

Statsforvaltningen i Finland &r knuten till det politiska beslutsfattandet
genom de hogsta verkstdllande organen. Dessa bestir av parlamentet
(Eduskunta/Riksdag), republikens president (Tasavallan Presidentti) och
statsradet (Valtioneuvosto).

I enlighet med den finska grundlagen (Perustuslaki) har landet varit
uppdelat i lan (/ddni) och kommuner (kunta) sedan 1919. Kommunerna &r
sjdlvstyrande enheter, medan ldnen #r statliga myndigheter. Den kom-
munala sjélvstyrelsen (kunnallinen itsehallinto) &r vidstrickt och garan-
teras i avsnitt 51 i forfattningen.

Den forsta januari 1998 delades landet upp i 452 kommuner. Enligt
finsk lag kan kommunerna sjélva bestimma om de ska kalla sig kommun
(kunta) eller stad (kaupunki). Om de kallar sig kommun eller stad har inte
direkt med storleken att gora, 4ven om alla stora “kommuner” emellertid
kallar sig for stédder. Alla kommuner styrs av en enhetlig uppsittning be-
stimmelser oavsett storlek eller geografiskt lige.

Finland har ingen sjélvstyrelse pd “mellannivd” — som Tysklands
”Ldéinder” eller Spaniens "comunidades auténomas”. Finland saknar alltsa
verkligt sjdlvstyrande enheter p4 mellannivan. Ett slags funktionella mot-
svarigheter till sjilvstyrande “omraden” finns emellertid, varav linssty-
relserna (Lddninhallitus), arbetskrafts- och néringscentralerna (TyGvoima-
Jja elinkeinokeskus), landskapsforbunden (Maakunnan liitto) och sjuk-
vardsdistrikten (Sairaanhoitopiiri) 4r de viktigaste. De forsta tva ingar i
statsférvaltningen, medan funktionen hos de sista tva regleras av lagen om
kommunal sjélvstyrelse.

Delar av Finlands territorium har en sérskild status i den finska lag-
stiftningen. Regionen Aland (Ahvenanmaa pa finska) ar en autonom, de-
militariserad och neutral region som garanteras enligt internationell lag.
Lagen om autonomi for Aland 4r en del av den finska forfattningen och
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tillhandahéller ramarna for Alands sjilvstyrelse, och som ett resultat av
detta har regionen Aland en egen vidstrickt legislativ och administrativ
makt.

Det finns tre administrativa nivaer inom den finska offentliga for-
valtningen: centralforvaltningen (keskushallinto), regionalforvaltningen
(aluehallinto) och lokalforvaltningen (paikallishallinto).

Den finska regionala forvaltningen bestar av bade statliga forvaltnings-
enheter (valtionhallinto) och kommunala forvaltningsenheter (kunnallis-
hallinto), men det finns ingen separat regional statsforvaltning. Istdllet for
en enda separat myndighet finns det 18 olika regionala forvaltningsmyn-
digheter (aluehallintoviranomaiset) av vilka lansstyrelserna och arbets-
krafts- och ndringscentralerna dr de viktigaste. Pa den regionala kommu-
nalforvaltningssidan finns det tva viktiga aktorer, landskapsforbund och
sjukvardsdistrikt. Bada fyller funktioner med den rittsliga statusen av
samkommuner (kuntayhtymd). Sammanlagt finns det omkring 270 sam-
kommuner i Finland.

Den lokala forvaltningen &dr ocksa uppdelad mellan staten och kom-
munerna. Statsforvaltningen ar indelad i 90 statliga distriktsférvaltningar
(valtion piirihallinto) som har samordnats, medan de finska kommunerna
har ett jamforelsevis stort métt av sjdlvbestimmande, som genomgéaende
har forstarkts. Kommunerna och stdderna tillhandahaller all grundldagg-
ande vilfirdsservice till sina invanare, och de ansvarar ocksa for utveck-
lingen av dessa tjanster. Eftersom kommunernas genomsnittliga storlek &r
liten, sa tillhandahalls manga tjanster gemensamt. Kommunerna har bildat
samkommuner speciellt for detta andamal.

Under de senaste aren har riktlinjerna for utvecklingen av den
offentliga servicen och forvaltningen varit att ansvarsomraden och be-
fogenheter bor foras narmare medborgarna. I praktiken har detta inneburit
en decentralisering till kommunerna och till den lokala statsforvaltningen.
Flera olika regionala statsforvaltningar och distriktsforvaltningar har ocksa
slagits ihop till storre regionala enheter. Huvudsyftet med dessa atgirder
ar att skapa en oOkad flexibilitet, forenkla forvaltningsstrukturerna och
utoka tillhandahallandet av service.
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Tabell 1:  Antalet anstdllda inom den offentliga forvaltningen (1997)

Forvaltningsniva Staten Kommunerna | Sammanlagt | %
Antal anstillda | Antal anstéllda
Central forvaltning 9000
- 9 000 1,6
Regional forvaltning |27 000
65 000 92 000 16,5
Lokal forvaltning 26 000
370 000 396 000 71,0
Annat (militdren, etc.)
61 000
— 61 000 10,9
Totalt 123 000 435 000 (22 %) | 558 000 100
(78 %)
2 Regional forvaltning
24 Regional statsforvaltning

Nufortiden bestdr den regionala statsforvaltningen av tvirfunktionella
lansstyrelser, arbetskrafts- och naringscentraler, milj6institut, andra regio-
nala departementsforvaltningar och statliga myndigheters regionala en-
heter.

Inom den regionala statsforvaltningen finns det 18 olika regionala for-
valtningsmyndigheter och 140 kontor med narmare 27 000 anstillda, varav
16 000 — 17 000 sysslar med administrativa uppgifter. Den regionala for-
valtningen har sedan boérjan pa 1990-talet befunnit sig i en omstruk-
tureringsprocess, som innebar att regionala forvaltningsmyndigheter med
begrinsade ansvarsomraden slas samman och att befogenheter delegeras
till den lokala forvaltningen. Regionala miljomyndigheter bildades 1995
genom att flera sjdlvstindiga myndigheter slogs samman till en enda
forvaltningsenhet, de regionala miljocentralerna (4lueelliset ympdristokes-
kukset).

Reformen av de statliga bidragen i Finland minskade den detaljerade
kontrollen av det beslutsfattande som var riktat mot kommunerna fran
lansforvaltningen. Overféringen av andra uppgifter fran lansstyrelserna till
kommunerna, och minskningen av antalet uppgifter gjorde det majligt att
litta pa arbetsbordan inom ldnsforvaltningen.

En av reformens milstolpar var ar 1997, nér sex separata myndigheter
med 77 kontor fran tre forvaltningsomraden gick ihop for att bilda regio-




68

SOU 1999:116

1
—

nala arbetskrafts- och ndringscentraler. Samtidigt minskades antalet lins-
styrelser fran tolv till sex. Reformen innebar att ldnsstyrelsernas stillning
stirktes i deras funktion som en expertmyndighet inom flera sektorer med
uppgift att arbeta for rikstickande och regionala malsittningar. Lins-
styrelserna &r ansvariga for uppgifter som hor till sju olika departements
verksamhetsomraden.

[ februari 1997 beslét den finska regeringen att géra uppdelningen av
de statliga uppgifterna pé regional nivd mer enhetlig genom att omvandla
alla regionala statliga enheter till landskapsforbund. Som ett resultat av
detta bestar de statliga myndigheternas regionala organisation av en eller
flera regioner. Den mer enhetliga uppdelningen pa regional niva har lett
till forbéttringar av kundservicen och ett bittre samarbete mellan myndig-
heterna, och den har ocksa stirkt inriktningen pa regionerna och deras
verksamheter.

2.1.1 Lénsstyrelserna

Lénen utgdr den historiska forvaltningsformen i Finland. De spelade
tidigare en viktigare roll for férvaltningen &n de gor i dag. Efter refor-
merna 1997 har de i dag formodligen férre befogenheter 4n ndgonsin
tidigare. For nédrvarande har de cirka 1 000 anstillda.

Lénsstyrelserna stodjer och utvédrderar den lokala servicen inom sina
verksamhetsomraden. Den grundldggande service som kommer varje finsk
medborgare till del tillhandahélls huvudsakligen av kommunerna, men
lansstyrelserna kontrollerar och utvirderar hur kommunerna verkstiller
sina dligganden och vilken mgjlighet de har att géra det. Linsstyrelsernas
verksamhetsomraden inbegriper ansvar for kontroller, inspektioner och
vissa tillstdnd. Ansvaret for medborgarnas sikerhet utgér en visentlig del
av deras aligganden, eftersom befilet Sver polisen och riddningstjinsten
pa regional niva finns hos ldnsstyrelserna.

Det finns sammanlagt sex ldnsstyrelser, och deras tjénster finns dven
att tillgd i regionalkontoren. Lansstyrelserna ar sjilvstdndiga ekonomiska
enheter. Varje lansstyrelse leds av en landshévding som #r ansvarig for
dess ekonomi. Landshovdingen utses av republikens president for en
dmbetsperiod pad hogst atta ar. I nio fall av tio har landshévdingarna
tidigare suttit i riksdagen eller i regeringen, eller sa har de en politisk bak-
grund av nagot annat slag.

Liansstyrelsen tillhandahaller expertis nir det giller uppgifterna inom
sina respektive omraden. Den 4r en gemensam regional myndighet for sju
olika departement. Lansstyrelserna arbetar for att forverkliga den centrala
statsforvaltningens nationella och regionala mélsittningar. De 4r ansvariga
for foljande uppgifter: allmdn administration, administration av polis,
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rattsvdsende och raddningstjanst, administration av socialtjénst, hilso- och
sjukvard, idrotts- och ungdomsfragor, transportvéisen, konsumentfragor,
konkurrens- och livsmedelsfragor, veterinérservice och djurskyddsfragor.

2.1.2  Arbetskrafts- och niiringscentraler

Efter den finska riksdagens godkidnnande den 10 december 1996, inrittade
regeringen nya arbetskrafts- och néringscentraler fran och med den forsta
september 1997, vilka har betydande befogenheter inom sina respektive
omraden. Dessa centraler har ocksé cirka 1 000 anstillda. De frimjar och
stodjer den ekonomiska utvecklingen pé sina verksamhetsomraden, sir-
skilt med avseende pa sysselséttning samt foretagande.

Centralerna bildades genom en sammanslagning av sex olika

myndigheter:
(1)  HIM foretagstjanstens distriktsbyra (KTM yrityspalvelun piirito
imisto),

(2)  Arbetskraftsdistrikt (Tyévoimapiiri),

(3) Landsbygdens néringsdistrikt (Maaseutuelinkeinopiiri),

(4) Teknologiska utvecklingscentralens regionenheter (Tegnologian
kehittamiskeskus aluetoimisto),

(5) Statsgaranticentralens distriktsbyra (Valtiontakuukeskuksen
piiritoimisto),

(6)  Utrikeshandelsférbundets regionenheter (Ulkomaankauppaliiton
aluetoimisto).

Fére reformen hade fyra departement sina egna region- och distriktsorga-
nisationer. Numera &r handels- och industridepartementet, arbetsdeparte-
mentet och jordbruks- och skogsdepartementet gemensamt ansvariga for
att leda arbetskrafts- och niringscentralerna inom sina egna sektorer.
Framfor allt av denna anledning har centralerna delats in i avdelningar for
sysselsdttning, landsbygdsfragor och niringsfrdgor. Varje avdelning ar
funktionellt sett underordnad departementet i fraga. Handels- och industri-
departementet har emellertid ansvaret for centralernas allminna admini-
stration. Eftersom centralerna ar helt nya kommer de férmodligen under-
kastas en del administrativa fordndringar i framtiden och nagra av deras
funktioner kommer med all sannolikhet att omdefinieras. Huvudupp-
gifterna for arbetskrafts- och niringscentralerna ir att:
(1)  frdmja och samordna den regionala utvecklingen,
(2) fora fram kunskap och expertis nér det géller foretagande,
(3) tillhandahalla radgivning och stdd till smé& och medelstora foretag,
(4) arbeta for internationalisering, export—import och teknikutveckling i
foretagen,
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(5) framja skogsbruk och jordbruk, liksom landsbygdsindustrier,

(6) ansvara for den regionala administrationen av fiskeriet,

(7)  leda den regionala arbetsmarknadspolitiken och arbetsmark-
nadsutbildningen,

(8) Overvaka och leda de lokala arbetsformedlingarnas verksamhet.

Nir det géller den Europeiska unionens sociala fonder och strukturfonder,
fordelas den storsta delen av de regionala utvecklingsmedlen for det
statliga jordbruket och andra budgetomraden genom dessa centraler.

Direktorerna for dessa centraler har utsetts av regeringen for en period
pa fem ar. Direktoren dr ansvarig for samordningen av dessa mer eller
mindre sjdlvstidndiga avdelningar.

2.1.3 Regionala miljocentraler

De tretton regionala miljocentralerna ar en del av miljoforvaltningen i
Finland. Miljodepartementet ansvarar for den allmédnna administrationen
av dessa centraler. Centralerna tar frimst hand om 4renden som tidigare
handlades av vatten- och miljodistrikten (Vesi- ja ympdristopiiri) och ldns-
styrelserna, samt vissa funktioner som forts 6ver fran centralmakten. Deras
ansvarsomrdde omfattar miljoskydd, markutnyttjande och bebyggelse,
naturvard, kulturmiljoskydd, och exploatering och forvaltning av vatten-
resurser. Centralerna sammanstéller information om miljosituationen och
utnyttjandet av miljon pa regional niva, dels for eget behov och dels for att
tillgodose behoven inom forskning, &vervakning och planering i hela
landet. De forsoker vidare arbeta for en 6kad miljomedvetenhet inom sina
regioner.

2.1.4 Lansritterna (lddninoikeus)

I egenskap av forvaltningsdomstolar pa den regionala styrelsenivan hand-
lagger ldnsritterna drenden som giller forvaltningens lagenlighet, inklu-
sive Overklaganden av forvaltningsiarenden. Overklaganden i skattemal
utgor en stor del av ldnsratternas samlade antal drenden.

2.1.5 Andra regionala statsforvaltningar

Det &r ofta mycket svart att avgora vad som tillhor den regionala nivan och
vad som tillhor den lokala forvaltningen. Detta giéller sérskilt i Finland,
dar det &r mycket svart att kategorisera flera myndigheter, som ofta
anvinder samma slags namn. Ett typiskt exempel &r ’distrikt’. Ibland hér
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det ndrmare samman med den regionala forvaltningen, ibland star det
narmare den lokala forvaltningen.

Normalt sett har alla statliga myndigheter ndgon slags regional eller
lokal forvaltning — sérskilt i de fall d& de maste tillhandahalla vissa
servicefunktioner. Andra enheter som ir relevanta i detta sammanhang ar:
hovritterna (Hovioikeus) och andra regionala domstolar, ldnsskatteverket
(Ldcininverovirasto), tulldistrikten (Tullipiiri), véagdistrikten (Tiepiiri),
Sjofartsverkets distrikt (Merenkulkupiiri), forsvarsomraden (Maanpuolu-
stusalue), militdrlan (Sotilasldcni), Centralkriminalpolisens regionala
enheter (Keskusrikospoliisi), Skyddspolisen (Suojelupoliisi) och Rorliga
polisen (Liikkuva poliisi), grans- och sjobevakningen (Raja- ja merivar-
tiosto), landsarkiven (Maakuntaarkisto), arbetarskyddsdistrikten (7yosu-
ojelupiiri), vissa forskningscentra och liknande mindre enheter.

2.1.6 Statliga myndigheters regionala uppgifter

De statliga myndigheternas regionala uppgifter verkstills av till exempel
Folkpensionsanstaltens (Kansaneldkelaitos) regionala enheter, fiskeri-
zoner och landsbygds- och skogscentra. Dessutom verkstills kontrollen i
vissa drenden rorande skogsbruk, jakt och vilt samt copyright av orga-
nisationer som ir nira relaterade till staten. Staten bidrar till finansie-
ringen av dessa verksamheter, antingen i form av statliga bidrag eller in-
tiaktsbetalningar.

22 Regional kommunforvaltning

Samarbetet mellan kommunerna dr langt framskridet i Finland. Den regio-
nala kommunforvaltningen bestar av samkommuner, d.v.s. kommunal-
forbund som bildas av kommuner, varav de viktigaste dr de 19 landskaps-
forbunden och de 21 sjukvardsdistrikten. Regionen Aland har en speciell
organisation pa dessa omraden, som inte forklaras hér.

Landskapsférbunden &r ansvariga for den utveckling som roér den
kommunala forvaltningen. P4 grundval av ett mandat fran staten verkar de
som myndigheter for regional utveckling enligt lagen om regional
utveckling, bade nir det géller nationell regionalpolitik och projekt som
delvis finansieras av den Europeiska unionens strukturfonder. De har dess-
utom ansvaret for den regionala planeringen, d.v.s. planeringen for mark-
anviandningen pa regional niva.

I de andra nordiska linderna finns det ett system for regional forvalt-
ning, landstingskommuner i Sverige, fylkeskommuner i Norge och amis-
kommuner i Danmark. De administrativa systemen i de nordiska ldnderna
ar till stor del baserade paA samma principer, men pa den regionala nivan
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avviker det finska systemet fran de andra. I Finland har samkommunerna
och samarbetet mellan de lokala myndigheterna nistan samma funktioner
som de regionala styrelsenivéerna i de 6vriga nordiska linderna. Darfor
kan det finska systemet med samkommuner betraktas som ett unikt system,
som inte kan jaimforas direkt med system i andra ldnder.

Bestdmmelserna for samkommunerna &r lika gamla som kommunal-
lagarna. Den forsta speciallagstiftningen for samkommuner antogs och
tradde i kraft 1932. Tidigare hade de haft ansvaret for service pi mer
frivillig basis. De forsta obligatoriska samkommunerna kom till 1948,
inom hilso- och sjukvérdssektorn.

Samkommuner innebdr ett gemensamt sitt att organisera servicen till
invanarna; 1960 fanns det sammanlagt 160 samkommuner, 1970 ungefir
290, och 1980 fanns det cirka 380 stycken. Aven om antalet sam-
kommuner har minskat under 1980—talet och 1990—talet, si finns det
fortfarande ungefir 270 samkommuner kvar, som har cirka 65000
anstéllda pa den regionala nivan och 30 000 anstillda pa den lokala nivan.

Huvuddelen av samkommunernas utgifter (cirka 73 % 1997) gar till
hilso- och sjukvérden. De nist storsta delarna gar till utbildningssektorn
(19 %) och socialtjénsten (5 %). Samkommunerna tar liksom kommunerna
emot statliga bidrag, men det sker via medlemskommunerna, som ocksa
har ritt att kontrollera utgifterna. Samkommunerna har till skillnad fran
kommunerna ingen beskattningsritt.

2.2.1 Landskapsférbund

Det finns 19 landskap i Finland utéver den autonoma regionen Aland.
Landskapsforbunden 4r samkommuner mellan olika kommuner. De bir
lagstadgat ansvar for den regionala utvecklingen och planeringen. De
verkar ocksé for lanens intressen och utfor en rad icke lagstadgade upp-
gifter av skiftande slag, som till exempel frimjande av turism, kulturell
verksamhet, utbildning och intresset for lokalhistoria.

Landskapsforbunden har i huvudsak tva lagstadgade aligganden. De ar
ansvariga for den regionala fysiska planeringen i enlighet med byggnads-
lagen. Enligt lagen om ldnsutveckling fungerar landskapsforbunden som
myndigheter for lansutvecklingen i sina respektive lian. Detta innebér att
landskapsforbunden i princip dr ansvariga for den allménna regional-
politiska planeringen och for utarbetandet av regionala utvecklingspro-
gram. I verkligheten baseras deras makt mer pa skicklighet nir det giller
att skapa kontaktnit &n pa verkliga befogenheter.

Eftersom landskapsforbundens egna medel #r mycket begrinsade,
maste de bedriva ett nira samarbete med andra regionala och lokala myn-
digheter. De &r ocksd ansvariga for vissa internationella fradgor och
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kontakter som ar relaterade till deras aligganden. Vissa har varit mycket
aktiva ndr det giller att bygga upp relationer pA EU-nivan. Maénga
landskapsforbund ar aktiva medlemmar av regionorganisationer och kon-
taktndt i Europa. Nagra har till och med inréttat egna kontor i Bryssel,
tillsammans med andra regioner. En del av verksamheten pa dessa kontor
giéller landskapsforbundens uppdrag att utarbeta och genomftra de ut-
vecklingsprogram som stdds av EU:s strukturfonder.

Landskapsfullmaktige (Maakuntavaltuusto) ar det hogsta besluts-
fattande organet i ett landskapsforbund. I vissa landskapsforbund 4r denna
forsamlings sammansiéttning mer permanent &n i andra, dér varje samman-
tride kan ske med en ny samling representanter fran medlemskom-
munerna. Den forsta modellen innebér att ledaméterna i kommunfull-
maéktige viljer representanter till den regionala férsamlingen for en period
pa fyra ar. Den andra modellen innebér att det finns en samkommuns-
stimma (Yhtymdkokous), dar medlemskommunerna fore varje samman-
tride har mojligheten att bestimma vilka som ska foretrdda kommunens
intressen. Den senare modellen har mycket gemensamt med en bolags-
stimma, som ju dr en vanligt forekommande struktur inom den privata
sektorn. Tva av de 19 landskapsforbunden har beslutat anvénda den senare
modellen.

Antalet representanter och rostningsforfarandet ar faststdllda pa grund-
val av befolkningsantalet och landskapsfoérbundets stadgar, och i vissa fall
hénger det dven samman med kommunernas “ekonomiska prestationer”.
Landskapsfullmaktige sammantrédder tva, ibland tre génger om aret. An-
talet ledamoter varierar mellan 33 och 99, med ett genomsnittligt antal pa
63.

Landskapsstyrelsen dr landskapsforbundets verkstdllande och admini-
strativa organ. Dess ledaméter viljs pa fyra ar av fullmaktige i enlighet
med partifordelningen i fullméktige, vilket gor att styrelsen representerar
den politiska fordelningen i ldnet. Styrelserna har sammantraden mer eller
mindre regelbundet, med ett genomsnitt pd en gidng i manaden. Det
genomsnittliga antalet ledaméter &r 13.

Medlemskommunerna tdcker alla administrativa kostnader for lands-
kapsforbunden. Varje kommun betalar en medlemsavgift, som beréknas pa
grundval av kommunens storlek och ekonomiska situation. Kommunerna
tar emot sarskilda bidrag fran staten for att ticka 20 % av dessa kostnader.

Landskapsforbundens kontor bistar styrelserna i deras administrativa
funktioner. Landskapsforbunden finansieras i huvudsak av sina medlems-
kommuner, som tar emot statliga bidrag for att hjélpa dem att uppfylla sina
lagstadgade uppgifter som giller den regionala utvecklingen och plane-
ringen. Landskapsforbunden ar enligt lagen ansvariga for den regionala
utvecklingen. Tidigare var detta lanens ansvarsomrade, men 1995 fordes
detta ansvarsomrade Over till landskapsforbunden som ett led i en allmén
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decentraliseringsreform. Malsittningen med den var att stdja initiativ till
regional utveckling, en bra regional balans och en miljomaissigt hallbar
verksambhet.

Nistan alla atgérder for regional utveckling samordnas i sérskilda pro-
gram som utarbetas av landskapsforbunden i samarbete med staten, kom-
munerna, néringslivet, universiteten, olika forskningsinstitut och icke-
statliga organisationer. I praktiken &r samarbetet mellan landskapsfor-
bunden och de nya arbetskrafts- och niringscentralerna en nédvindighet.

Markutnyttjandet pa lingre och kortare sikt styrs pa regional niva
genom den regionala planeringen, som tillhér landskapsfoérbundens an-
svarsomrdde. Regionala planer utgér ramverket for planeringen pa kom-
munal niva och for alla markutnyttjandeplaner. Den regionala planeringen
inrymmer en méngd planer for markanvéndningen, som till exempel place-
ringen av servicefunktioner och serviceinrittningar, utformningen av
bebyggelse och industriomraden, planeringen av trafikniten, sophante-
ringen och avloppsreningen, energiforsérjningssystemen samt fordel-
ningen av mark for jordbruk, skogsbruk och fritidsindamal.

2.2.2 Sjukvardsdistrikt

Finland 4r uppdelat i 22 sjukvardsdisktrikt (plus Aland) for att underlitta
tillhandahallandet av specialistvard. Varje kommun maste tillhéra den
samkommun som administrerar sjukvardsdistriktet i dess omrade. Distrik-
ten ansvarar for organiseringen av den specialiserade sjukvarden och
samordningen av sjukhusvirden inom respektive distrikt. Plotsligt upp-
komna, exceptionellt hoga sjukvardskostnader inom en kommun jimnas ut
genom justeringar inom respektive sjukvérdsdistrikt.

Den arliga budgeten liksom verksamhetsplanerna antas av fullmiktige.
Ledamoéterna av fullméktige foretrider de olika medlemskommunerna. De
viljs av medlemskommunernas fullméktige for en mandatperiod pa fyra
ar. Det administrativa och verkstillande organet &r styrelsen, vars med-
lemmar viljs av fullméktige for en tvaarig period.

De flesta sjukvardsdistrikt inrymmer flera sjukhus. De finansieras till
storsta delen av kommunerna, beroende pa kvantiteten och kvaliteten pa
de tjanster som de koper. De avgifter som patienterna betalar f6r behand-
lingen utgér en liten del av sjukhuskostnaderna. Det finns universi-
tetssjukhus i de fem storstadsomrddena i Finland (Helsingfors, Tammer-
fors, Uleéborg, Abo, Kuopio). Dessa sjukhus ansvarar for den mest
krivande specialistvarden inom sina omraden.

Den administrativa strukturen f6ljer den grundldggande modellen for
samkommunerna. Det hogsta beslutsfattande organet #r fullmiktige, i
likhet med landskapsférbunden. Det genomsnittliga antalet ledaméter i
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fullmiktige dr 51, men antalet kan variera mellan 16 och 112. Styrelsen
har verkstillande befogenheter. De minsta styrelserna har 9 ledaméter, de
storsta har fler &n 20.

Den mest krivande varden ges pa ett fatal specialistsjukhus. Patienter
remitteras dit om det behdvs, dven om de bor i en annan kommun eller
sjukvardsdistrikt. Med undantag for det som patienten sjilv betalar, técks
kostnaderna for behandlingen av hemkommunen. Forutom de kommunalt
dgda sjukhusen finns det ett fatal statliga sjukhus (militéra etc.). Specia-
listvarden som betalas med offentliga medel kompletteras av sjukhus och
rehabiliteringskliniker som 4gs av privata stiftelser eller bolag.

Sjukvérden i Finland finansieras huvudsakligen av staten och kom-
munerna. Under senare ar har staten statt for 31 % och kommunerna for
34 % av medlen, medan bidragen fran sjukforsikringskassorna endast har
uppgatt till 12 %. Totalt sett star den offentliga sektorn for 77 % av sjuk-
vardens finansiering, patienterna och de som utnyttjar vérdtjansterna for
19 %, och &vriga, d.v.s. understodsfonder, arbetsgivare och privata for-
sdkringar for 4 %. Minskningen i finansieringen av den offentliga sjuk-
varden under senare ar har lett till en 6kning av bidragen fran kommun-
invanarna.

I framtiden kommer formodligen sjukvardsdistriktens stillning att &n-
dras och hela sjukvérdssektorn bérja anvinda mer marknadsorienterade
lednings- och kontrollformer. En exempel pa detta 4r att kommunerna i
framtiden kommer att ha storre frihet att vilja vilket sjukvérdsdistrikt de
vill tillhdra och var de vill kopa sina sjukvardstjinster.

2 Lokalf6rvaltningen

3.1 Den statliga lokalforvaltningen

Den finska regionala statsforvaltningen &r uppdelad i statliga lokaldistrikt.
Tillsammans utgdr dessa 90 statliga lokaldistrikt den lokala statsfor-
valtningen. Verksamheterna pa lokal niva giller till exempel polis,
aklagare, kronofogde och registertjanster vilka alla utfors i dessa distrikt.
De statliga lokaldistrikten fungerar ocksé som statens allménna forvalt-
ningsmyndighet, och vid behov 4r det #ven mojligt att overfora andra
statliga aligganden pa lokal niva till distrikten.

1 77 av de statliga lokaldistrikten finns det statliga lokalkontor, dér
polisens, &klagarens och kronofogdens avdelningar och registerservicen
inryms som sjélvstindiga enheter. Chefen for en sadan enhet tillsitts for
en period pa tre ar. I Finlands 13 storsta stédder verkstills dessa funktioner



pa separata kontor, och polismyndigheten, iklagarimbetet och krono-
fogdemyndigheten liksom det lokala registerkontoret bedriver sina
verksamheter étskilda. Dessutom har de statliga lokalkontoren egna lokala
servicekontor, och deras tjanster tillhandahalls ocksa i de olika myndig-
heternas gemensamma serviceenheter.

Administrativt 4r de statliga lokalkontoren underordnade lansstyrel-
serna och inrikesdepartementet. Nir det giller de olika ansvarsomradena
administreras &klagarimbetet och kronofogdemyndigheten av justitie-
departementet. Polisens verksamhet styrs av inrikesdepartementets polis-
avdelning. De lokala registreringskontorens administrativa uppgifter leds
av ldnsstyrelserna och inrikesdepartementet. Det nationella Patent- och
registreringsverket och Folkbokforingscentralen 4r ocksa delaktiga i
administrationen av registreringskontorens uppgifter.

De statliga lokaldistrikten inledde sin verksamhet den forsta december
1996. Detta har 6kat lokalforvaltningens beslutsfattande makt. De har
ocksa som mal att erbjuda service pa ett mer effektivt sitt i olika delar av
landet.

32 Kommunalforvaltning

3.2.1 Kommunerna

Finland ar uppdelat i 452 kommuner och stider — eller lokala sjalv-
styrelser. De lokala sjilvstyrelserna har det primdra ansvaret for den
offentliga servicen i Finland. Utbildning, social vilfird och hélsovard,
liksom underhdll av den tekniska infrastrukturen tillhor de viktigaste
uppgifterna. De lokala sjdlvstyrelserna forser samhillet med basservice.
Kommunerna och stidderna tillhandahaller offentlig service som siker-
stiller befolkningens grundliggande behov.

Kommunal sjélvstyrelse garanteras i den finska forfattningen. Vart
fjarde ar viljer invanarna ett lokalt fullmiktige, som 4r det hogsta kom-
munala beslutsorganet. Beslutsprocessen i fullmiktige 4r offentlig och in-
vanarna maste informeras om hur drenden behandlas. Kommuninvanarna
har ritt att lamna forslag till fullméktige och lokala folkomréstningar kan
hallas.

Den viktigaste servicen som kommunerna tillhandahaller giller ut-
bildning, social vilfird och hélso- och sjukvard, samt underhall av den
tekniska infrastrukturen. Kommunerna driver grundskolor, gymnasieskolor
liksom yrkesskolor. De erbjuder &ven vuxenutbildningar, hantverkskurser,
bibliotek samt kultur- och fritidsverksamheter. Andra ansvarsomriden
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giller barndaghem, vard av dldre och handikappade, och en lidng rad
sociala tjanster.

Kommunerna ansvarar for forebyggande vard och primédr hilso- och
sjukvard, specialistvard och tandlakarvard. De stravar dven efter att frimja
en sund miljé for minniskorna. Kommunerna 6vervakar dven markan-
vindningen och bebyggelsen inom sina omraden. De har ocksé ansvaret
for underhallet av gator och vigar, vattentillforseln och avloppsnitet, sam-
ordningen av sophanteringen, energiforsorjningen och det lokala miljo-
skyddet.

Det genomsnittliga invanarantalet i en kommun &r cirka 11 200. De
flesta kommuner dr mycket smé, och det kan man till exempel se genom
att de 350 minsta kommunerna, 77 % av kommunerna, star for endast
cirka 25 % av de kommunala utgifterna. Kommunerna ar ganska olika néir
det giller bade storlek och invénarantal.

En kommun har generell kompetens inom sitt omrade. Detta betyder att
det finns uppgifter som kommunerna har en lagstadgad skyldighet att
verkstilla (lagstadgade funktioner) men ocksa att kommunerna sjilva kan
vilja att ta pa sig uppgifter (frivilliga funktioner). Den kommunala sty-
relsen baseras pa principen om sjilvstyrelse genom medborgarna.

Kommunen har ett avsevirt inflytande over sina invanares levnads-
forhallanden, da de for nidrvarande star for nistan tva tredjedelar av den
offentliga servicen. De flesta kommunala ansvarsomradena &r lagstadgade,
och den kommunala sjélvstyrelsen har stindigt utdkats.

Ar 1993 reformerades det statliga stodsystemet till kommunerna pa ett
sadant sitt att de statliga bidragen inte ldngre knots till bestimda upp-
gifter. Denna reform gav kommunerna mdojligheten att besluta pa egen
hand om fordelningen av medel mellan socialtjanst och sjukvard,
utbildning och kultur & ena sidan, och mellan de 6vriga kommunala
atagandena & den andra sidan. Statliga bidrag knutna till sdrskilda omraden
styr inte lingre besluten om serviceutbudet; besluten kan numera fattas
genom att man utgér fran servicebehovet i kommunen.

Kommunernas och samkommunernas utgifter utgdér nédstan tva
tredjedelar av alla offentliga utgifter for konsumtion och investeringar i
Finland. Den storsta delen av kommunernas och samkommunernas utgifter
giller kostnaderna fér den grundlaggande samhillsservicen, som social-
tjdnst och hilso- och sjukvérd, utbildning och kulturverksamhet, underhall
av infrastrukturen och miljoskydd.

De starka lokala sjélvstyrelserna i Finland harrér fran den sjdlvstindiga
beskattningsritten. Kommunerna finansierar néstan halva sin verksamhet
genom sina egna skatteintékter. Kommunerna tar ut en lokal inkomstskatt
samt en fastighetsskatt. Dessutom tar de emot en érlig andel av inkomst-
erna frin bolagsskatter. Varje kommun faststiller sjélv sin inkomst-
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skattesats; det finns inget skattetak. Fastighetsskatten har en 6vre och en
lagre gréans som é&r faststilld i lagen.

Kommunernas betydelse i den nationella ekonomin som helhet ir stor.
De sammanlagda utgifterna for de finska kommunerna uppgick 1995 till
cirka 23 % av bruttonationalprodukten (BNP). Ar 1996 var kommunernas
andel av de sammanlagda offentliga utgifterna ungefir 33 %. Den
kommunala konsumtionens andel av de offentliga utgifterna var emellertid
betydligt hogre, 65 %.

3.2.2 Samkommuner

Samkommunerna ir oberoende juridiska organ med egna administrationer
och budgetar. Ar 1996 uppgick deras sammanlagda utgifter till cirka 25 %
av kommunernas totala budgetar. Bestimmelserna som reglerar dessa
organs forvaltning aterfinns i lagen om kommunal sjilvstyrelse.

Kommunerna kan producera de tjénster som de erbjuder sina invanare
sjdlva, men de kan dven skaffa dem fran andra serviceleverantorer, bade
offentliga och privata. De kan #ven privatisera sina verksamheter inom de
granser som lagen faststiller, de kan exempelvis bilda bolag med be-
griansad ansvarighet.

4 Alands sérskilda status (Ahvenanmaa)

Aland har en sirskild status i den finska lagstiftningen. Regionen garan-
teras enligt internationell lag en stéllning som en autonom, demilitariserad
och neutral region. Lagen om Alands autonomi #r en del av den finska
forfattningen. Lagen styr kompetensfordelningen mellan staten och de
sjdlvstyrande organen, och enligt denna lag #r Alands officiella sprak
svenska. Lagen om autonomi faststdller ramarna for regionens sjélv-
styrelse. Den tillater ett stort matt av frihet i styrelsen over regionens
interna angeldgenheter. Lagen anger inom vilka omraden som Alands
lagstiftande forsamling, lagtinget, har ritt att anta lagar. Lagtinget bestar
av 30 ledamdter som viljs pa fyra ar i allménna, proportionella val.
Lagtingets viktigaste kompetensomraden &r: utbildning och kultur, polis-
verksamheten, den lokala distriktsforvaltningen, hélso- och sjukvarden,
sociallagstiftningen, postverket, rattigheter for radio- och TV-utsind-
ningar, interna kommunikationer och frimjandet av industrin.

Statliga skatter ar en friga for de finska myndigheterna och statliga
skatter tas upp under samma bestdmmelser som pa fastlandet. De ange-
lagenheter som den &léndska sjdlvstyrelsen tar hand om 4r sidana ange-
lagenheter som skulle ha fallit under de statliga finska forvaltnings-
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myndigheterna om Aland inte hade varit autonomt. For att finansiera dessa
aligganden tar Aland emot en form av skatteiterbaring fran staten (0,45 %
av statsbudgeten).
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Régions, départements, préfets, intercom-
munalité: styrelsenédtverket pa mellanniva i
Frankrike

Franck Petiteville

1 Inledning

Frankrike har alltid ansetts vara en centraliserad enhetsstat. Denna bild be-
héver dock modifieras i dag, dven om den inte kan avfirdas. Den franska
politiska och administrativa strukturens enhetliga karaktir garanteras i
artikel 1 i 1958 ars konstitution, enligt vilken Frankrike &r en “odelbar
republik”. P& grundval av en annan bestimmelse i konstitutionen, som
garanterar de territoriella styrelseorganens sjdlvstindiga administration
(artikel 72 i konstitutionen), infordes dock tillrdckligt manga fordndringar
genom de stora decentraliseringsreformerna under 1980—talet for att legiti-
mera idén om Frankrike som en decentraliserad enhetsstat.

Vilka konsekvenser har denna decentralisering haft for styrelsen pa
”mellannivd”, d.v.s. nivdn mellan den centrala regeringsnivan och den
kommunala nivan? Hur har sddana fordndringar inkorporerats i den
franska politiska traditionen?

Nagot forenklat kan Frankrikes politiska och administrativa historia
sedan revolutionen 1789 sdgas ha utvecklats i tre historiska faser nir det
géller styrelsen pa mellanniva.

Fran den franska revolutionen fram till det andra virldskriget bestod
den administrativa “mellannivan” i huvudsak av departementen (départe-
ments), som infordes vid revolutionen 1789 och av prefekterna (préfets),
vilka utsdgs av Napoleon for att sikra centralmaktens styre dver nationens
hela territorium. Aven om departementen gradvis har omvandlats till
lokala sjélvstyrelser som har haft direktvalda “fullmiktige” (conseils
généraux) sedan 1871, har det i realiteten varit prefekterna som fortsatt att
dominera dem, bade i rollen som &vervakare av fullméktige och som inne-
havare av den exekutiva makten i dessa fullmiktige. Det dr ddrfor ingen
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Overdrift att pasta att det franska territoriella styret i huvudsak utgjordes

av prefekterna under hela denna tidsperiod.

Fran slutet av andra varldskriget fram till slutet av 1970talet 5kade
komplexiteten i styrelsen pa4 mellanniva, dven om den fortfarande i stor
utstrdckning var beroende av prefekterna. Detta berodde pa den nya
nationella och regionala utvecklingspolitik som centralmakten genomforde
under 1960-talet. Eftersom den territoriella styrelseindelningen framstod
som foga anpassad for att klara av den moderna nationella och regionala
ekonomiska utvecklingen, satte centralmakten nu iging en dubbel utveck-
lingsprocess. For att 16sa problemet med fragmenteringen av de franska
kommunerna, som varit indelade pa samma sitt sedan revolutionen, upp-
muntrade centralmakten till att borja med olika former av mellankom-
munalt samarbete. For det andra, da de franska departementen som om-
raden ansags vara alltfor begrinsade administrativt sett for att kunna klara
utmaningarna fran den ekonomiska utvecklingen, inledde staten 1960 en
“regionaliseringsprocess” som resulterade i skapandet av regionala admi-
nistrativa omraden dar flera departement ingick, ténkta att tjina som stod
for den nationella utvecklingspolitiken. Regionala fullmiktige (comseils
régionaux) inrittades 1972, men dessa valdes inte genom allminna val (de
bestod av valda representanter fran kommunerna, departementens full-
méktige och det nationella parlamentet), de hade endast begrinsade makt-
befogenheter (i huvudsak investeringsstdd) och den exekutiva makten lag i
hidnderna pa prefektmyndigheten. Denna andra period kinnetecknades dir-
for av att komplexiteten hos denna territoriella administrationsniva okade,
utan att staten och prefekterna forlorade sina framtridande roller.

En tredje historisk fas inleddes med viinsterns makttilltride 1981 och
genom den efterfoljande vagen av decentraliseringsreformer under 1980-
talet. Dessa reformer hade en stor inverkan pa den territoriella admini-
strationens struktur. De stora reformlagarna foljde pa varandra i relativt
snabb takt:

@) Den mest betydelsefulla lagen fran den 2 mars 1982 forsag regionerna
med regionala fullmaktige, valda i direkta val, och inférde omfattande
autonomi for de lokalt och regionalt valda styrelsernas exekutivorgan
och avskaffade prefekternas direkta tillsyn dver deras verksamhet.

b) Lagarna fran den 7 januari och den 22 juli 1983 inneholl foreskrifter
om Overforingen av maktbefogenheter fran staten till myndigheterna
pé& mellanniva och lokal niva.

¢) Lagen frdn den 26 januari 1984 skapade en sdrskild statsférvaltning
for de lokalt och regionalt valda myndigheterna.

d) Lagen fran den 30 december 1985 satte en forsta grins for samtidigt
innehav av nationella och lokala politiska poster, vilket gjorde det
mojligt att delvis atervilja lokala politiker.
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Nir hogern aterkom till makten mellan 1986 och 1988 upphivdes inte de
mera omfattande decentraliseringsatgirderna, med undantag for vissa
mindre delar'®, vilket visade hur starkt decentraliseringsideologin hade
slagit rot i hela det politiska etablissemanget. Dessutom forstdrktes det
tidiga 1980—talets lagstiftningssystem av en andra vag av omfattande lag-
stiftning som antogs tidigt pd 1990—talet:

1) Lagen fran den 3 februari 1992 hojde och standardiserade de lokalt
valda representanternas ersittning, som tidigare hade varierat kraftigt
fran en kommun till en annan.

2) Lagen fran den 6 februari 1992 forstarkte dekoncentreringen av staten
(vilket syftar pa overforingen av beslutsbefogenheter till represen-
tanter for de centrala myndigheterna som &r verksamma pa en mer
lokal nivd), gav nya instrument till den kommunala demokratin
(mojlighet till kommunala folkomréstningar) och frimjade nya sam-
arbetsformer mellan de lokala och regionala styrelseorganen i Fran-
krike och deras motsvarigheter i andra lander.

3) Till sist, lagen fran den 4 februari 1995 syftade till att aterinfora
planer for ekonomisk utveckling och nationell och regional utveckling.

Det system som framtrddde som foljd av alla dessa reformer har tva
huvudsakliga kdnnetecken. Som ett resultat av omvandlingen av region-
erna till fullfjadrade styrelseorgan pa mellannivd med regionala full-
maktige som viljs i allmidnna och direkta val och den Gvriga decentrali-

seringen, finns det i Frankrike tre former av styrelseorgan pa mellannivan

och den lokala nivan med fullméktige som &r valda i direkta val: 26
regioner, 100 departement och 36 559 kommuner'®.

I dag forefaller det som om denna form av territoriellt styre pa flera
nivéer atnjuter en relativt oomtvistad demokratisk legitimitet. Visserligen
ar valdeltagandet i de lokala valen i allménhet ldgre &n i de nationella
valen, som i manga andra ldnder; faktum ar att andelen valskolkare under
senare ar ofta har varit 6ver 30 % for bade de kommunala valen (30,5 %
1995) och for valen till departementsfullmiktige och regionfullméktige
(40 % och 42 % i mars 1998). Opinionsundersdkningar visar emellertid att
fransminnen ser mycket positivt pa decentraliseringen, och att de till-
skriver de lokala myndigheterna en stérre kinnedom om deras behov én
staten. Generellt sett rader det inget tvivel om att decentraliseringsre-
formerna har gjort det mojligt for alla styrelseorgan pad mellannivd och
lokal niva att uppna ett allmént erkdnnande som legitima bestandsdelar av
det politiska systemet i Frankrike.

Det andra typiska draget for detta system av styre pa mellanniva &r
avsaknaden av en hierarki. Regionerna har ingen hierarkisk auktoritet
6ver departementen, vilka i sin tur inte utovar nagon storre auktoritet Sver
kommunerna. Tvirtom, eftersom de olika styrelseorganen (regionfullmak-
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tige, departementsfullmiktige, kommunfullmiktige, mellankommunala
strukturer, prefekter och ”dekoncentrerad” statlig forvaltning) i hog grad
ar beroende av varandra, blir foljden att politiken ofta beslutas, admini-
streras och implementeras genom ett samarbetsnitverk mellan alla dessa
institutioner.

Syftet med denna rapport &r att identifiera detta samarbetsnitverk. D
fokus ér inriktat pa styrelsen pa “mellannivan”, kommer vi att utesluta
kommunerna fran studien, men didremot ta med strukturerna for det
mellankommunala samarbetet och prefekterna i diskussionen. Vi kommer
darfor successivt att undersdka de mellankommunala strukturerna (1),
departementen (2), regionerna (3), prefekterna och den dekoncentrerade
statsforvaltningen (4), dérefter kommer vi att analysera den nira kopp-
lingen mellan alla dessa aktorer p4 mellannivan (5), och hur de har an-
passat sig for att klara de utmaningar som den europeiska integrationen for
med sig.

2 Okningen av mellankommunala
strukturer: har kommunalférbunden
varit framgangsrika eller misslyckade?

Det finns mer &n 36 500 kommuner i dagens Frankrike, d.v.s. nistan lika
manga som i de dvriga linderna i Europeiska unionen tillsammans, och
90 % av dessa 4r mycket sma landsortskommuner med firre 4n 2 000 in-
véanare. Denna typiskt franska, kommunala fragmentering #r resultatet av
en historisk oférméga fréan centralmaktens sida att tvinga igenom samman-
slagningar av sma kommuner emot invanarnas vilja, vilket kan ses som en
paradox i detta land som &r ként for sin centralism. En regeringspolitik
som lanserades under 1960— och 1970—talen for att uppmuntra samman-
slagningar uppnddde i realiteten mycket blygsamma resultat (omkring
1 200 sammanslagningar pé tjugo &r). Denna oférméga att minska antalet
kommuner genom sammanslagningar drev ddrfor pa staten att frimja olika
former av mellankommunalt samarbete for att pa ett mer effektivt sitt
mdta landsbygdens behov av nationell och regional utveckling.

Dessutom har den snabba urbanisering som har kinnetecknat Frankrike
sedan 1950-talet lett till uppkomsten av vidstrickta storstadskonglomerat,
inte bara i Parisregionen utan ocksa i de storre provinsstiderna, vilkas
fororter har expanderat. I dessa fall har kraven pa kostnadsrationali-
seringar och pa att géra det offentliga serviceutbudet i storstiderna 16n-
samt foranlett s6kandet efter olika former av mellankommunalt samarbete.

Som en foljd av detta existerar i dag en mingd mellankommunala
samarbetsstrukturer:
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1) Kommunalforbunden (syndicats intercommunaux), som har funnits
sedan 1890, &r i dag uppdelade i 14 490 forbund med et enda an-
svarsomrade (vanligtvis vattenforsérjningen) och 2 298 férbund med
flera ansvarsomraden som i allménhet gemensamt har ansvaret for all-
ménna végar, sophdmtning och underhall av avloppssystemen.

2) Distrikten (inrdttade for stadsomraden 1959 och utvidgade till lands-
bygdsomraden 1970) har mer vidstrackta befogenheter &n kommunal-
forbunden (de omfattar exempelvis forvaltningen av bostadsservicen)
och har dessutom ett eget skattesystem. Ar 1995 fanns det 322 distrikt.

3) Stadsforbunden (communautés urbaines), inrittade 1966, utgér den
mest integrerade samarbetsformen och var avsedda att ticka de storsta
storstadsregionerna. De omfattar 11 obligatoriska samarbetsomraden
och har ett eget skattesystem. Ett stadsforbund kan ofta besta av upp
till tjugo kommuner som &r centrerade kring en stad. For nédrvarande
finns det tio stadsforbund (av vilka fyra — i Bordeaux, Lille, Lyon och
Marseille — inrdttades av staten 1966).

4) Forbunden av nya stadsomraden (syndicats d’agglomération nou-
velle) inrdttades 1983 for att utveckla samarbetet mellan kommunerna
i de nya stadsomraden som kommit till genom statens stadsplanering
under 1970-talet. Det finns for ndrvarande nio stycken, och de flesta
ar beldgna i Paris utkanter.

5) Slutligen utgdér kommunalsammanslutningarna (communautés de com-
munes) och stadssammanslutningarna (communautés de villes) (for
kommuner med fler dn 20 000 invénare) en modern form av mellan-
kommunalt samarbete, som kom till 1992 och som grundar sig pé for-
delning av befogenheter rérande fysisk planering och ekonomisk ut-
veckling. Sedan 1992 har 1 105 kommunalsammanslutningar inrittats,
men endast fem stadssammanslutningar.

Det existerar i dag 18 000 mellankommunala samarbetsstrukturer i
Frankrike. Av siffran att doma forefaller det som om det mellan-
tommunala samarbetet har varit en succé i Frankrike. Den doljer
emellertid ett antal brister. Forst och framst kan det stora antalet — vilket
notsvarar ett genomsnitt pd en mellankommunal struktur for tva
communer — dven tolkas som ett bevis for att utvecklingen av det mellan-
tommunala samarbetet varit otillricklig; ett effektivt mellankommunalt
samarbete skulle i sjdlva verket kunna bygga pa mycket mindre antal
samarbetsstrukturer, dér varje struktur omfattar manga fler kommuner. Det
ir uppenbart att den politik som forts sedan 1960-talet, och som bestatt av
itt periodvis ldgga till nya strukturer istillet for att fordndra de redan
sxisterande strukturerna, har haft motsatt effekt. I realiteten kiinnetecknas
let franska systemet for mellankommunalt samarbete i dag av ett stort
intal olika strukturer vilkas funktioner ibland 4r mycket lika.

|
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Det bor dessutom betonas att de vanligaste mellankommunala sam-
arbetsstrukturerna 4r kommunalférbund med ett enda ansvarsomrade
(14 500), d.v.s. den mest traditionella och minst integrerade samarbets-
formen (samarbete inom endast ett ansvarsomrade, med ekonomiska
resurser som bygger pa frivilliga bidrag fran kommunerna). De mest inte-
grerade samarbetsformerna vilka bygger pa en obligatorisk fordelning av
ett stort antal befogenheter, som till exempel stadsférbunden och stads-
sammanslutningarna, har ddremot endast haft en mycket begrinsad fram-
gang i stiderna. Av de samarbetsformer som involverar mer 4n en sektor
dr det bara de former som &r forsedda med ett visst méatt av flexibilitet i
fordelningen av befogenheter, som till exempel férbund med flera ansvars-
omrdden, distrikt och kommunsammanslutningar, som virderas nagor-
lunda hégt av kommunerna.

Generellt sett lider det mellankommunala samarbetet i Frankrike av tva
grundldggande problem. Det forsta problemet dr av ekonomiskt och
finansiellt slag; det mellankommunala samarbetet fungerar daligt s& snart
det finns betydande skillnader i relativ rikedom mellan grannkommuner
(vilket ofta &r fallet); rika kommuner &r ofta foga motiverade att samarbeta
med fattigare kommuner. Den enda 16sningen bestar dirfor i att utverka en
ekonomisk utjamning mellan fattiga kommuner och rika kommuner, an-
tingen genom en statlig omfordelningspolitik (en nationell utjimningsfond
(Fonds national de péréquation) existerar for detta dndamal), eller genom
att sld samman kommunernas skatteresurser pd de mellankommunala
strukturernas niva. Detta har man bérjat géra, men mycket langsamt och
inte utan ett starkt lokalt motstand.

Det andra grundliggande problemet med det mellankommunala sam-
arbetet i Frankrike 4r av politiskt slag. De kommittéer eller rdd som fore-
trader de mellankommunala strukturernas styrelseorgan utses av kommun-
fullméktige, och ordféranden i den mellankommunala strukturen #r ofta
borgmistaren i en av medlemskommunerna. Styrelseorganen i de mellan-
kommunala strukturerna har darfor ingen direkt demokratisk legitimitet;
ordféranden 4r endast primus inter pares och, dven om den formella
beslutsproceduren juridiskt sett dr grundad p& majoritetsomrostningar
(enkel majoritet och i vissa fall kvalificerad majoritet), fattas gemen-
samma beslut i allmdnhet efter en forlikning av samtliga kommuners
intressen och positioner. Man bér darfér komma ihdg att de mellan-
kommunala samarbetsstrukturerna far sin befogenhet att fatta beslut frén
kommunerna och inte tvirtom.

De mellankommunala samarbetsstrukturerna utgér en viktig verkom-
munal forvaltningsnivd i Frankrike, vilket har att géra med det stora
antalet strukturer som skapats och det stora antalet kommuner som med-
verkar. Denna styrelseniva lider dock av en &verdriven juridisk kom-
plexitet, en dnnu begrénsad grad av integration av ansvarsomradena och
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relativt ringa befogenheter att fatta sjédlvstindiga beslut. En proposition
som har avfattats av den nuvarande inrikesministern, Jean—Pierre
Chevénement, syftar till att forenkla den nuvarande méngfalden av mellan-
kommunala samarbetsstrukturer. Propositionen, som &r inspirerad av en
nyutkommen rapport om kampanjen mot den sociala utslagningen i
stadsomraden (la politique de la ville) som skrivits av socialisten Jean—
Pierre Sueur, har ocksd som mal att inféra en ny foretagsskatt for
storstadsregionerna (taxe professionelle d’agglomération) for att avhjilpa
skillnaderna mellan kommunerna nar det géller skatteintakter.

3 Departementen: fordldrade eller i néra
kontakt med kommunernas angelégen-
heter?

Som redan nimnts, inrdttades departementen som ett resultat av den
franska revolutionen. Indelningen av dessa departement har foréndrats
mycket litet under tvahundra ar. Det finns i dag 100 departement, av vilka
96 ligger i moderlandet Frankrike. Vissa &r titt befolkade (Département du
Nord har 2,5 miljoner invanare), medan andra ar mycket glest befolkade
(Lozere har 73 000 invanare).

Den territoriella kartan dver departementen har alltsd inte foréndrats
mycket pa tvdhundra &r. Inte heller har det institutionella séttet att styra
departementen i grunden #ndrats sedan 1871, da direkta val till full-
miktige infordes. Den stora reformen av institutionen, som genomfordes
till foljd av decentraliseringen under 1980—talet, innebar att den exekutiva
makten over departementen flyttades over fran prefekterna till ordfor-
andena i fullmiktige, och att ordférandenas maktbefogenheter samtidigt
utokades.

I likhet med 1871 viljs fullmaktige for en sexarsperiod, och hilften av
ledaméterna dr uppe for omval vart tredje ar. Valen till fullméktige dger
rum i lokala enmansvalkretsar — “kantoner”. Varje departement &r indelat i
flera kantoner, och en representant per kanton viljs. Sjéilva valsystemet
har inte #ndrats sedan 1871; det &r ett majoritetsvalsystem med tva val-
omgangar'®. Sittet att vilja fullméiktige pa har ofta kritiserats for att vara
foraldrat, eftersom kantonindelningen sedan lang tid tillbaka inte ldangre
aterspeglar den befolkningsmissiga fordelningen. Skillnaden i befolkning
fran en kanton till en annan kan variera med en faktor pa 10, 4ven om
varje kanton har samma ritt att vilja en ledamot av fullméktige (conseiller
général). Sedan borjan pa 1970-talet har emellertid samtliga regeringars
forsok att dndra pa kantonindelningen misslyckats, eftersom de undan-
tagslost har stott pd mycket kraftigt motstand lokalt fran valda full-
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méktigeledaméter, samtidigt som de har vickt misstankar om forsék till

manipulation av valkretsindelningen.

Alla dessa aspekter i kombination med departementens begridnsade
geografiska utbredning nir det giller behovet av ekonomisk utveckling,
utgor tungt vdgande argument for departementens belackare, som kriti-
serar departementen for att vara foréldrade och foredrar regionerna. Fére-
sprakarnas argument 4r dock att departementen trots allt 4r en enhet som
dr fast forankrad i det politiska och administrativa systemet i Frankrike
och som drar nytta av en dubbel legitimitetsgrund; dels den historiska
legitimiteten hos en inrdttning som har bevisat sitt virde genom att
overleva och anpassa sig till de ménga olika politiska regimer som har
avlost varandra under tvahundra &r och dels den legitimitet som subsidia-
riteten ger; ndrheten till medborgarnas angeldgenheter (“citoyenneté de
proximité”), vilket bekriftas i opinionsundersokningar. Fransmannen
kénner vil till departementet, vet att det spelar en viktig roll ndr det géller
social verksamhet och uppskattar att sidana sociala tjinster tillhandahalls
pé den lokala nivan, snarare 4n pa nationell eller regional niva.

Departementens framsta ansvarsomrade géller sociala fragor-

1) direkt socialunderstdd till familjer, barn och éldre,

2) allmén hélsovard, i synnerhet forebyggande av sjukdomar hos barn
och mdédrar,

3) sambhillsunderstdd inom bostadssektorn,

4) kampanjen mot social utslagning som initierades av staten 1988, sir-
skilt ansvaret for att integrera mottagarna av inkomstunderstéd socialt
och yrkesmaissigt i samhillet (revenu minimum d’insertion).

Ur en ekonomisk synvinkel kan man ligga mirke till att 60 % av departe-

mentens verksamhetskostnader gér till socialtjdnsten.

Departementens 6vriga ansvarsomraden 4r av teknisk natur, men téicker

ocksa av sociala fragor i en bredare bemdirkelse:

1) uppforande och underhdll av och utrustning till mellan- och hog-
stadieskolor for elever mellan 11 och 15 &r (colleges),

2) landsbygdens serviceutbud,

3) allminna vigar (departementen &r ansvariga for underhallet av ett vag-
nét pa cirka 356 000 km),

4) utveckling av kommersiella hamnar och fiskehamnar,

5) miljoskydd,

6) understdd till foretag i svarigheter, etc.

For att utéva alla dessa maktbefogenheter, har departementen — eller
mera specifikt fullmaktige — tillgang till en betydande mingd resurser,
som bdde bestar av egna skatteintikter samt av finansiella overforingar
frén staten. Faktum &r att wigifierna for de 100 departementen star for
30 % av de sammanlagda utgifterna for alla valda myndigheter pa lokal
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och regional niva (i jamforelse med 61 % for de 36 000 kommunerna).
For att fullméktige ska kunna forverkliga sina befogenheter har deras be-
slutsritt i och med decentraliseringen utvidgats till att omfatta de speciali-
serade tekniska och sociala forvaltningar som tidigare lydde under pre-
fekterna.

Debatten mellan departementens foresprakare och kritiker forblir

oavgjord. Departementet ar i nagon man en “féraldrad” enhet (metoden att
vilja fullméktigeledamoter pa4 grundval av en kantonindelning som har
blivit timligen obsolet), men dess historiska rotter och huvudsakligen
sociala funktion gor det till en institution vars angeldgenheter ligger nira
medborgarna och dess legitimitet och nytta ar darfor langt ifran for-
brukade.

4

Regionerna: institutioner i vardande?

Regionerna kom till genom decentraliseringslagen den 2 mars 1982 och
representeras som styrelseorgan pa mellannivdn av direktvalda region-
fullmaktige. De forsta regionfullmiktige valdes i mars 1986. Regionerna
ar darfor helt nya institutioner pd mellannivéan i jamforelse med departe-
menten och kommunerna.

Genom decentraliseringen Gverfordes en rad storre maktbefogenheter

till regionerna, huvudsakligen inom ansvarsomrddet ekonomisk utveck-
ling:

1))

regionernas delaktighet i planeringen av den nationella och regionala
utvecklingen inom ramen for fyraariga “contrats de plan” (kontrakt
som forhandlas fram mellan staten och en region for utvecklingen av
vissa serviceinréttningar och som innebér att parterna maste iaktta be-
gransningar av de offentliga utgifterna),

samfinansiering av offentliga serviceinrittningar av regionalt intresse,
ekonomiskt investeringsstod till foretag och delaktighet i finansie-
ringen av regionala utvecklingsorgan och finansbolag,

ansvar for yrkesutbildningen pa regional niva (i samrad med staten,
laroinstitut och yrkesskolor),

ansvar for bygga och underhalla gymnasieskolor for elever som ar
mellan 15 och 18 ar gamla (/ycées).

Regionerna, som omfattar storre geografiska omraden #n departe-

menten och har mandat som huvudsakligen géller ekonomisk tillvéxt, be-
traktas i allménhet positivt av befolkningen. Regionerna har dessutom ut-
arbetat ambitiosa informationsprogram (som ser ungefdr likadana ut i
varje region), som gor flitigt bruk av media for att féra fram bilden av nya,
moderna, dynamiska enheter som striavar efter ekonomisk tillvéxt, i syn-
nerhet for problemtyngda omraden, och som &r framsynta, 6ppna for
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Europa, etc. Trenden &r for ndrvarande att fler och fler lokalpolitiker som
dr valda till poster i bade ett departement och en region, men som maste
folja lagstiftningens restriktioner nar det giller innehav av dubbla politiska
poster, viljer att ldimna sina platser som ledaméter av departements-
fullméktige och behalla platserna som ledaméter av regionfullmiktige
(conseiller régional).

De franska regionerna lider dock av tvd problem som forhindrar att
deras inflytande vixer. Det forsta problemet giller de faktiska resurser
som dr tillgdngliga for dem. Regionernas utgifter utgoér endast 9 % av de
totala utgifterna for samtliga territoriella myndigheter, jaimfort med 30 %
for departementen och 61 % for kommunerna. Dessutom uppgar antalet
anstéllda vid de regionforvaltningarna endast till 7 000, jamfort med
200 000 for departementen och en miljon fér kommunerna. Aven om
regionernas resurser har 6kat betydligt sedan de skapades, dr de darfor
alltfor begrinsade for att kunna rittfirdiga pastiendet om regionen som
den ”dominerande nya institutionen pa mellannivin”. Med andra ord, dven
om regionerna verkligen utgér de mest kompetenta styrelseorganen pa
mellannivd med avseende pa frigor som den regionala ekonomiska
tillvéixten och forhéllandet till de europeiska institutionerna, ar problemet
att de dnnu inte har skaffat sig de resurser som krivs for att de skall kunna
forverkliga sina ambitioner.

Det andra problemet som péverkar den bild av effektivitet som
regionerna vill formedla &r av politisk natur. De regionala valen, avsedda
att héllas vart sjitte ar, d4gde rum i mars 1986, mars 1992 och mars 1998.
Det ovanliga med de regionala valen dr dock att de dr baserade pa ett
valsystem med proportionell representation och en valomgang. Detta
valsystem, som inte ingar i den politiska traditionen i Frankrikes femte
republik, tillimpas i sjdlva verket endast vid regionvalen och vid de
europeiska valen. Vid val efter val har detta valsystem lett till kade
svarigheter att uppna absoluta majoriteter i regionfullmaktige. Faktum &r
att antalet regionfullméktige dér inget politiskt parti fick en absolut
majoritet var 9 ar 1986 (av 21 regioner i moderlandet) och 18 ar 1992.
Denna situation har lett till dterkommande svarigheter att fa regionfull-
méktige att fungera effektivt, i synnerhet nér det géller godkinnandet av
budgeten. For att 16sa detta problem infordes i en lag, som antogs av den
franska nationalforsamlingen den 7 oktober 1997, en viktig reform av
regionfullméktiges sitt att fungera. Som ett resultat av denna reform tillats
ordforanden i regionfullmiktige, i de fall dar ett forslag till regionbudget
inte har kunnat antas innan tidsgrinsen har gatt ut, ligga fram ett nytt
budgetférslag som anses ha blivit antaget efter en frist pa tolv dagar, om
inte ett forslag om misstroendevotum tillsammans med ett nytt budget-
forslag antas av en absolut majoritet i regionfullmaktige. Eftersom
budgeten endast kan blockeras i regionfullmaktige dar det inte finns nagon
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klar majoritet som kan féresla en annan budget, bér denna reform gora det
mojligt att 16sa de fall dar budgeten blockeras.

Svéarigheten att styra regionerna har blivit sérskilt markant efter
Nationella frontens intrdde i det regionala politiska spelet. Nationella
fronten &r ett parti pa den yttersta hgerkanten som, sedan den forsta val-
framgéngen 1983, gradvis har lyckats kapa it sig en stabil andel pa
omkring 15 % av viljarnas roster i valen som helhet'”®, men som miss-
gynnas i alla val med majoritetsomrdstningar (presidentval, allmédnna val,
kantonval och kommunalval), eftersom det &r isolerat och inte kan skapa
allianser. I val med proportionell representation som regionvalen kan
partiet ddremot sdkra ett stort antal mandat i regionfullmaktige utan att
skapa allianser. I ett sammanhang som tidigare priglades av regionfull-
miktige dominerade av en relativ hogermajoritet, har de regionalt valda
representanterna for Nationella fronten kommit att spela en mycket
destabiliserande politisk roll, som markerades ytterligare efter regionvalen
i mars 1998. Medan dessa val till viss del aterstdllde balansen till
vinsterns fordel i regionfullmaktige, jaimfort med valen 1986 och 1992,
fattade Nationella fronten det taktiska beslutet att stddja kandidater fran
den moderata hogern i valet till ordférandeposten i regionfullmiktige.
Denna ovintade allians tog darfor ifran vénstern fordelen av att ha en
relativ majoritet i flera regioner och framkallade en allvarlig intern kris
inom den ”liberala” franska hogern, eftersom dess partiledning hade
forbjudit allt lokalt samrore med det rasistiska partiet Nationella fronten.
Dessa regionval visade darfor att ett lokalval kan utnyttjas till en politisk
profilering som har édterverkningar pa det nationella planet. For att 16sa
detta politiskt kénsliga problem har regeringen Jospin avlamnat en propo-
sition till parlamentet for att reformera valsystemet i regionvalen i enlighet
med modellen fér kommunalvalen. Debatten i nationalforsamlingen om
detta forslag inleddes i juni 1998.

Kort sagt, regionen 4r en ny institution, vars legitimitet och framtid inte

verkar ifragasittas. Den dr faktiskt det styrelseorgan pa mellannivdn som
ar bast lampat att vixa for att mota sddana utmaningar som den nationella
och regionala utvecklingen, samarbetet med utldndska regionala enheter
(som de tyska Ldnder och de spanska autonoma regionerna), eller for-
hallandet till de europeiska institutionerna. De franska regionerna himmas
emellertid fortfarande av otillrickliga resurser (ekonomiska och ménsk-
liga) for att kunna vixa i kapp med saddana utmaningar, och splittras av
extrem politisering pa grund av valsystemet i regionvalen.
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5 Prekfekterna och den dekoncentrerade
forvaltningen, eller den oundvikliga
ndrvaron av centralmakten i styret pa
mellanniva

Prefekterna, som utses av regeringen, har sedan Napoleons dagar repre-
senterat staten i departementen (det finns ocksd “regionala prefekter”
(préfets de région) som ar prefekter for departementen i regionernas
administrativa huvudstider). Det 4r en allmin spridd uppfattning att
decentraliseringsreformerna under 1980-talet satte punkt for prefekternas
traditionella totala makt pa mellannivan och den lokala nivéan. Det #r utan
tvivel sé att den kontroll som prefekterna utovade éver de valda styrelse-
organen pa lokal och regional niva har minskat betydligt som en foljd av
decentraliseringen. Fore decentraliseringen representerade inte bara pre-
fekterna den exekutiva makten i regionerna och departementen, utan de
utdvade ocksa en direkt kontroll av de beslut som de lokala myndigheterna
fattade. Denna kontrollbefogenhet, 4tfoljd av en mojlighet till granskning,
kallades formynderskap (futelle). Detta formynderskap forsvann med
decentraliseringslagarna.

Faktum &r att decentraliseringen fullsténdigt reformerade systemet med
kontrollen &ver de lokala styrelseorganen; numera kan prefekterna endast
utova en indirekt kontroll av de lokala styrelseorganens beslut. De lokala
och regionala styrelseorganen &r visserligen skyldiga att pa informell basis
informera prefekten om de viktigare besluten innan de verkstills, men de
behover inte ldngre erhalla ett forhandsgodkinnande fran prefekten. Om
han anser att ett lokalt eller regionalt myndighetsorgan har fattat ett
olagligt beslut, 4dr hans enda méjlighet att inom tva ménader éverlimna
drendet till en forvaltingstribunal (“tribunal administratif’ — en tribunal
som handldgger tvistemal dér den franska forvaltningen 4r inblandad) som
har absolut beslutanderitt nir det giller att ogiltigforklara eller upphiva
beslut. Prefektens makt att kontrollera styrelseorganen pa mellannivén och
den lokala nivéan har darfor juridiskt sett blivit mycket begrinsad.

Dessutom kan prefekterna anvinda denna procedur endast i marginell
utstrdckning, eftersom andelen beslut som prefekturerna overlimnar till
forvaltningstribunalerna utgér endast 0,03 % av alla beslut som fattas av
de valda styrelseorganen pa den lokala nivan och mellannivan. Den lilla
andelen beslut som prefekterna 6verklagar till forvaltningstribunalerna har
dock kritiserats av den hogsta forvaltningsdomstolen (Conseil d’Etat, det
organ som har jurisdiktion att handligga 6verklaganden i forvaltnings-
drenden) for att den visar pa prefekturernas otillrickliga kontroll 6ver de
lokala och regionala styrelseorganen. Prefekterna har emellertid goda skl
till att inte Gverlamna fler drenden till forvaltningstribunalerna, eftersom
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det antal handlingar som regionerna, departementen och kommunerna
skickar till dem for information 4r enormt (6ver fem miljoner 1992), sa
manga att prefekturerna saknar tillrickliga personalresurser for att
undersoka alla dessa handlingar i detalj. Ett annat, mera “politiskt” skl
till den svaga kontrollen som prefekturerna utévar 6ver de lokala och
regionala styrelseorganen &r att prefekterna, som &r inblandade i dagliga
forhandlingar med lokalt valda politiker, alltid féredrar att &vertala dessa
i valda representanter direkt sa att de kan ritta till atgirderna sjélva i de fall
| dér det uppstar oenighet om det lagliga i en éatgérd, snarare dn att kon-
| frontera dem infor férvaltningstribunalen.

Lat oss till sist tilligga att den kontroll ver finanserna och budgeten
som prefekterna utdvar Sver de lokala och regionala sjdlvstyrelserna ocksé
ar begrdnsad. Prefekterna kan forvisso 4ndra de lokala och regionala
sjdlvstyrelsernas budgetar i vissa fall (om de har misslyckats med att anta
en budget inom den faststillda tidsramen, om budgeten som antagits inte
dr balanserad eller om den saknar en obligatorisk utgiftspost). Prefekterna

| ingriper emellertid i dessa fall endast efter att en Gversyn gjorts genom de
| regionala revisorskontoren (chambres regionales des comptes), vilka in-
| rittades efter decentraliseringen enkom for denna uppgift. Det dr dessutom
| de regionala revisorskontoren som ensamma kontrollerar lagligheten i de
| lokala och regionala sjélvstyrelsernas ekonomiska styre.

| Tillsammans visar alla dessa faktorer att prefekten — en napoleansk
| institution som tidigare forkroppsligade centralmaktens myndighet Sver
| hela nationens territorium — har forlorat det mesta av sin kontrollmakt och
| granskningsmakt som en f6ljd av decentraliseringsreformerna. Det skulle
| dock vara helt felaktigt att tro att prefekterna nu endast spelar en
E symbolisk roll. I verkligheten spelar prefekterna fortfarande en mycket
| viktig roll som beslutsfattare och samordnare pa mellannivén och den
| lokala nivan. Denna makt, som man skulle kunna beskriva som reg-
lerande”, kan tillskrivas flera grundlaggande orsaker.

For det forsta har prefekterna behdllit sin makt éver ett stort antal
dekoncentrerade statliga forvaltningsgrenar. Prefekterna har forvisso inte
inflytande &ver alla dekoncentrerade statliga forvaltningsgrenar (till
exempel tillhor forvaltningen av skolor och universitet, skattevisendet,
och inspektionen av arbetslagstiftningen de dekoncentrerade forvaltningar
som inte lyder under prefekterna). Prefekterna har emellertid behallit
tillsynen 6ver ménga viktiga departementsdirektorat pd omrédden som
serviceinrittningar, jordbruk och skogsbruk, sysselsittning, hilsa och
sociala fragor.

Prefekturerna informeras om alla projekt som dessa avdelningar &r
inblandade i, eftersom experterna pa dessa tekniska avdelningar efter-
fragas dagligen av regionerna, departementen och kommunerna, som efter
decentraliseringen delvis har gjorts ansvariga for forvaltningen av dem.
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Dessutom spelar de regionala prefekturerna en scrskilt viktig roll nér
det gdller den nationella och regionala utvecklingen, i samarbete med
regionernas fullmaktige. I detta avseende &r de regionala prefekterna be-
myndigade att forhandla med regionfullmiktige om “contrats de plan”,
vilka officiellt sluts mellan staten och regionerna. Dirtill tjanar de regio-
nala prefekterna som en kontaktyta mellan staten och myndigheterna pa
mellannivan i forvaltningen av de regionala utvecklingsprogrammen som
samfinansieras av EU:s strukturfonder, bade nir det giller att samman-
stilla ansokningshandlingarna och att genomf6ra programmen som
finansieras av EU-kommissionen. De regionala prefekterna har nyligen
skaffat sig en Gverordnad position visavi de andra departementsprefek-
terna pa detta omrade. Lagen fran den 6 februari 1992 gav i sjdlva verket
de regionala prefekterna makten att utfirda politiska direktiv till departe-
mentsprefekterna for implementeringen av “nationens och unionens politik
rorande ekonomisk och social utveckling och nationell och regional ut-
veckling”.

I korthet kan prefekternas position i forhallande till sjélvstyrelserna pa
mellanniva i Frankrike sammanfattas pa foljande vis. Vid tidpunkten for
de stora decentraliseringslagarna under 1980-talet var det ménga som for-
utspadde “slutet” eller “nedgéngen” for prefekturinstitutionen. I praktiken
tenderar dagens decentralisering att visa hur mycket mer komplexa saker
och ting i sjdlva verket ir; prefekternas roll har inte si mycket minskat i
betydelse som #ndrat sin karaktir. Den reglerande prefekten har tagit 6ver
fran den granskande prefekten och den napoleanska institutionen har
anpassat sig s& skickligt till den nya tidens decentralisering att vissa
forskare till och med talar om “prefekternas dterkomst’.

6 Natverket av styrelsen pa mellanniva i
Frankrike

Efter att ha presenterat de olika aktorerna var for sig och deras respektive
roller i beslutsprocessen pa mellannivan, ar det for tydlighets skull nu dags
att ge en kort inblick i den verkliga komplexiteten i denna process. I
realiteten dr de olika akttrernas ansvarsomraden si sammanflitade, in-
slaget av korsfinansiering s omfattande och relationerna si omsesidigt
beroende, att det i dag finns mycket fa politiska handlingsprogram som
utarbetas av en enda aktor.

Lat oss forst av allt analysera de sammanflitade ansvarsomradena.
Som tidigare namndes har de mellankommunala strukturerna i huvudsak
tekniska ansvarsomraden som kommunerna har dverlatit pA dem (vatten,
végar, bostider, kollektivtrafik, kultur- och sportinrittningar), departemen-
ten har ett sirskilt socialt ansvarsomrade, och regionernas verksamhets-
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omréade giller till storsta delen den nationella, regionala och ekonomiska
utvecklingen.

I sjdlva verket dr dessa ansvarsomraden sammankopplade inom ett

stort antal sektorer. Lat oss ta tre typiska exempel:

1)

| 2)

3)

Pa utbildningsomradet bir kommunerna ansvaret for att bygga, utrusta
och underhélla lagstadieskolor och forskolor. Det ir emellertid full-
méktige i departementen som har samma slags ansvar f6r mellan- och
hogstadieskolorna och fullméktige i regionerna som ansvarar pa mot-
svarande sdtt for gymnasieskolorna. Det nationella utbildningsdeparte-
mentet ansvarar i sin tur for att ta fram nationella ldroplaner, for
rekryteringen och betalningen av lirare pa alla nivder och for att
forvalta universiteten. Denna redan komplexa juridiska fordelning av
maktbefogenheter gors #nnu mera komplicerad av den vixande
tillimpningen av “korsfinansiering”; kommuner och departement
hjélper regionerna att finansiera byggandet av gymnasieskolor, sam-
tidigt som regioner och andra lokala myndigheter bidrar till statens
finansiering av universiteten, etc'®.

Med avseende pa sociala fragor rader det inget tvivel om att det &r
departementsfullmaktige som har det mest omfattande sociala ansvars-
omrddet. Icke desto mindre driver ocksd kommunerna kommunala
socialtjdnstcentra (centres communaux d’action sociale), dir ansok-
ningshandlingarna f6r socialhjilp utfirdas. Dessutom #r staten del-
aktig i det generella fastliggandet av socialpolitiken, och aligger
departementsfullmiktige att fora socialtjénstpolitiken i ndra samrére
med den. Slutligen har den roll som regionerna spelar nir det giller
finansieringen av program for yrkesutbildning en tydlig social dimen-
sion genom bekdmpningen av arbetslosheten.

Det tredje exemplet pdz sammanfldtningen av ansvarsomraden 4r den
ekonomiska utvecklingen och det direkta stodet till foretag. Enligt
foresprakarna for decentraliseringen var det meningen att detta an-
svarsomrdde skulle tillfalla regionerna. Aven hir Gverlappar
emellertid ansvarsomrddena varandra och samfinansieringen 4r
utbredd, vilket gor att grinserna blir otydliga. Forst och frimst &r
regeringen forstas fortfarande huvudaktoren i den nationella eko-
nomiska politiken. Dartill kommer att staten, via prefekturerna, stodjer
regionerna ekonomiskt i enlighet med “contrats de plan Etat/régions”.
Dessutom ger @ven departementen och kommunerna i praktiken bidrag
till affarsverksamheter, som sammanlagt uppgéar till ungefir lika

mycket som de medel som regionerna anslar'?’.

En undersokning av de territoriella myndigheternas ekonomiska resurser
bekriftar bilden av komplexitet och 6msesidigt beroende mellan myn-
digheterna pa lokal och regional nivad. Kommunerna, de mellankommunala
strukturerna, departementen och regionerna delar i sjilva verket pi samma
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skatteintdkter. Tre fjardedelar av skatteintidkterna kommer fran fyra typer

av direkta skatter:

1) bostadsskatt (taxe d’habitation) som betalas av alla hushall som bebor
lagenheter eller hus,

2) skatt (taxe sur le foncier non bdti) som betalas av markégare,

3) fastighetsskatt (faxe sur le foncier bdti), som betalas av fastighets-
dgare,

4) och foretagsskatt (taxe profesionelle), som betalas av foretag.

Det finns ocksd ett antal indirekta skatter (markregisteringsskatt,
korkortsskatt, etc.), liksom skatt pa tjanster (till exempel skatt pd sop-
hamtning) och skatter som har att géra med stadsplaneringen.

Det man bor ldgga mirke till hir ér att de flesta av dessa olika skatter
uppbdirs av flera territoriella myndigheter pa samma gang, till exempel
uppbiérs 65 % av bostadsskatten pa nationell nivd av kommunerna och
deras organisationer, 27 % av departementen och 8 % av regionerna.
Liagger man till denna bild de olika finansiella transfereringarna frin
staten till de regionala och lokala styrelseorganen (statliga understod for
att ticka deras verksamhetsomkostnader, kostnader for olika anldggningar
och overforingar av maktbefogenheter) och korsvisa overforingar mellan
dem sjcilva (6verforingar av medel fran regionerna till departementen och
kommunerna eller frin departementen till kommunerna och vice versa),
kan man fa en viss uppfattning om hur komplex de regionala och lokala
organens ekonomiska struktur ar.

Det finns ett odndligt antal exempel fran olika sektorer som alla be-
kréiftar samma bild; att styrelsen pa lokal niva och mellanniva i Frankrike
inte bestar av en uppsittning offentliga politiska handlingsprogram som
genomfors separat av olika aktérer, utan av en stdndig interaktion mellan
dessa aktorer.

7 Den franska sjélvstyrelsen pa mellan-
niva och deras relation till Europa:
anpassning, inte revolution

En sista dimension vad giller den franska sjélvstyrelsen pa mellanniva ar
viktig att nimna i detta sammanhang; dess relation till Europa. Temat
“regionernas Europa” har varit foremal for mycket debatt under senare 4r.
I likhet med sina motsvarigheter i de 6vriga medlemsstaterna i Europeiska
unionen har den franska sjédlvstyrelsen pa mellanniva, stirkt av Maa-
strichtavtalets vilkanda subsidiaritetsprincip, dragit stor nytta av Bryssels
fornyade intresse for sadana sjélvstyrelseorgan och av de &tfoljande eko-
nomiska (6kningarna i strukturfonderna) och institutionella forménerrna
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(deltagandet i regionkommittén). Frankrike har skickat 24 representanter
frén sina tre styrelsenivéer pé regional och lokal niva till regionkommittén
(av ett sammanlagt antal pd 189 representanter fran alla medlemsstater).
Aven om Frankrike inte tillhor Europas storsta mottagare, har landets
fattigaste omraden icke desto mindre dragit stor fordel av struktur-
fonderna, de tar emot inte mindre 4n 9,6 % av de sammanlagda bidrag som
EU-kommissionen ansléar under perioden 1994 till 1999.

Vissa regioner har ocksa utforskat parallella mojligheter att stirka sitt
inflytande 6ver de europeiska institutionerna; antingen genom att lita till
den “regionalistiska” aktivismen hos de lokalt valda representanter som
har turen att 4ven vara ledamoter av Europaparlamentet, eller genom att
oppna representationskontor direkt i Bryssel for lobbyingindamal (som
Nord-Pas—de—Calais- och Rhéne-Alpesregionerna), eller genom att ga
samman med andra regioner for att géra sig synligare och oka sitt eget
inflytande'®.

Trots allt detta kommer den som kénner sig frestad att leta efter en
“politisk revolution” bland alla dessa foreteelser snart att bli besviken. Att
de franska regionerna i dag skulle forbiga centralmakten for att skapa
direkta relationer med Bryssel och att den franska jakobinismen skulle
forlora kampen mot “regionernas Europa” #r for nirvarande blott énske-
tankande. Det vore for det forsta en grov Gverskattning av de franska
regionernas makt och autonomi att tillskriva dem ett inflytande i klass med
det som de tyska delstaterna har i kontakterna med EU:s institutioner.
Deras lobbyverksamhet ar fortfarande ofta ineffektiv och mycket mindre
en fraga om att forhandla dn att hélla sig informerad om E U-fragor som
sannolikt kommer att paverka regionerna. For det andra skulle en sadan
diskussion om “rivaliteten” mellan staten och regionerna i relation till
Bryssel bygga pa att man forbisag det faktum att Frankrikes Europapolitik
Jortfarande utformas pa hégsta regeringsniva och att den sedan
vidarebefordras till Bryssel via regeringens och endast regeringens
officiella samordnings- och representationskanaler (Interdepartementala
kommitténs generalsekretariat — SGCI — i Paris och den permanenta
representationen i Bryssel)'”.

Till sist, om slutgiltiga bevis for centralmaktens fortbestand i
relationerna mellan de franska regionerna och Europa skulle efterfragas,
sa rdcker det med att piAminna om tva grundlidggande forhallanden.

For det forsta ar det de regionala prefekterna — centralmaktens direkta
representanter i regionerna — som dr ansvariga for att implementera EU-
politiken som giller ekonomisk och social utveckling och nationell och
regional utveckling. Mer generellt sett 4r prefekterna ansvariga for att EG—
lagstifiningen efterlevs pa regional och lokal niva. Detta innebér att nir
det giller de delar av EG-lagstiftningen som patagligt paverkar de lokala
och regionala styrelseorganens verksamhetsomraden, som till exempel
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miljon eller oppnandet for europeisk konkurrens ndr det giller lokal
offentlig upphandling, har myndigheterna inget val utan maste, under
prefekternas tillsyn, tillimpa de EG-bestimmelser som de sjdlva inte alls
har bidragit till att utforma,.

For det andra finns det kanske ingenting som bittre illustrerar statens
betydelse i relationerna mellan de franska regionerna och Europa &n det
sdtt varpa projekt som samfinansieras av strukturfonderna férhandlas fram
och implementeras. Till att bérja med stannar ansvaret for beredningen
kvar i centrum, hos Delegationen for nationell planering och utveckling
och for regional verksamhet (Délégation a I’aménagement du territoire et a
I’action regionale — DATAR), som é&r en statlig myndighet. Det dr denna
myndighet som ldgger fram forslag gillande de franska zoner som &r
berdttigade till bidrag och om fordelningen av EG-medel mellan
regionerna. Pa regional och lokal niva &r det de regionala prefekterna som
i samrdd med de olika styrelseorganen sedan forhandlar om de
utvecklingsprojekt som &r berdttigade till samfinansiering fran EU. I
praktiken uppmanas de regionala prefekterna att spela rollen av till-
skyndare och samordnare, eller till och med skiljedomare i de fall dar
regionerna, departementen och kommunerna inte kan komma Overens,
vilket ofta hinder. De flesta av EU-bidragen gar dessutom till de regionala
och lokala nivéerna via centralmakten och de regionala prefekturerna. Det
ar aterigen de regionala prefekterna som bér ansvaret for att intyga i vilken
implementeringsfas de projekt befinner sig i, som delvis finansieras av
strukturfonderna. Som vi kan se utgor de franska styrelseorganen pa
mellannivan endast en lidnk i en kedja av forhandlingar som inbegriper
ménga andra nationella styrelsenivaer (regeringen, DATAR, prefekterna).
De befinner sig langt ifran ett deltagande i en direkt dialog med EU-
kommissionen, och de ir inte ensamma om att forvalta de EU-medel som
kommer via strukturfonderna.

Kort sagt, &ven om EU:s institutioner verkligen utgor en ny aktdr som
forandrar de traditionellt sett bilaterala spelreglerna mellan centralmakten
och de valda styrelseorganen pa mellanniva, skulle det vara fel att tro att
detta nya spel med tre aktorer nodvéndigtvis spelas till nackdel for staten.
Fram till nu har centralmakten faktiskt forblivit de europeiska institu-
tionernas frimste samtalspartner i Frankrike. Detta betyder inte att sty-
relseorganen pa mellanniva och lokal niva skulle sakna inflytande Gver
EU-politiken, men nér de har inflytande over beslut som paverkar dem,
sker detta i allménhet under direkt eller indirekt kontroll fran statens sida.
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8 Sammanfattning

Styrelsen pd mellanniva i Frankrike bestdr av fyra typer av aktorer:
mellankommunala samarbetsstrukturer, regionerna, departementen och
prefekterna. Alla har specifika ansvarsomraden a priori men 4r samtidigt
Omsesidigt beroende av varandra och de bildar dérfor ett administrativt
ndtverk vars ansvarsomraden inom den allmdnna territoriella politiken dr
starkt sammanflétade. Aven om detta nitverk har sina rétter i Frankrikes
flerhundradriga politiska och administrativa historia (vilket indelningarna
av kommunerna, departementen och prefekturinstitutionen vittnar om), ar
det i allt vésentligt decentraliseringsreformerna som inleddes tidigt pa
1980-talet och som fortsatte dnda in p4 1990-talet, som har gett nitverket
dess nuvarande form. De lokala och regionala nivéerna styrs genom detta
nitverk som #ven bygger pi centralmaktens (systematiska) och de
europeiska institutionernas (vixande) deltagande.

Kan detta nétverk betraktas som stabilt? Styrelsesystemet pd mellan-
nivan héller for narvarande fortfarande pa att slutligen ”smilta” de stora
decentraliseringsreformerna under 1980— och 1990-talen. Decentralise-
ringen i Frankrike betraktas emellertid fortfarande, i slutet av 1990—talet,
inte s& mycket som en fullbordad process utan som en process som
troligtvis kommer att forlangas av ytterligare reformer i framtiden. P4 den
politiska dagordningen férekommer fortfarande diskussioner om planerade
reformer av vissa aspekter som giller systemet pa mellannivan, med syftet
att forbattra dess funktion. For ndrvarande héller tre propositioner pa att
utarbetas. En av propositionerna, som vickts av inrikesdepartementet, dr
avsedd att forenkla den mangfald av strukturer som finns inom det
mellankommunala samarbetet. Syftet med den andra propositionen, som
beretts av ministern for nationell planering och miljo, &r att delegera
ansvaret for den nationella planeringen till stiderna och regionerna,
framfor allt genom att ge regionerna kompetens att utarbeta regionala
planeringsprojekt (schémas régionaux). 1 juni 1998 inleddes ocksa
diskussioner i nationalférsamlingen om den tredje propositionen, som
géller en reform av valsystemet i regionvalen. Dértill haller andra texter pa
att beredas med avsikten att kraftigare begrinsa moéjligheterna att inneha
flera mandat i valda organ pa nationell och lokal niva.

Det finns ingen brist p4 omfattande problem och fragestillningar som
giller den territoriella politiska dimensionen i Frankrike pa ett mera
grundldggande plan. Hur kan till exempel regionerna och kommunerna
bést utrustas for att kunna ritta till de fysiska ojamlikheter som ir ett
resultat av den ekonomiska och demografiska utvecklingen, for att kunna
utveckla stadernas fororter ekonomiskt och socialt, for att kunna motverka
avfolkningen av landsbygden och skydda miljén, for att kunna fSrankra
den ekonomiska verksamheten stabilt pd den lokala nivan i en omvirld
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som kannetecknas av ekonomisk globalisering och “’de-territorialisering”?
Alla dessa fragor har hamnat hégt pa den politiska dagordningen i
Frankrike under senare ar. Det rader inget tvivel om att det politiska svaret
pé dessa fragor i framtiden kommer att paverka det nuvarande styrelse-
systemet pd mellannivén i Frankrike.
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Den annorlunda forvaltningen pa mellan-
niva i Grekland: regioner som statsforvalt-
ning och prefekturer som ”’sjélvstyrelser”
Stella Kyvelou-Chiotini och Nelli Sakellariadou

1 Inledning

Grekland &r en enhetsstat dar den huvudsakliga verkstdllande makten finns
hos den centrala forvaltningen, som innehar den generella beslutanderétten
over fragor som giller hela staten. Statliga forvaltningsenheter bedriver
verksamhet i landets regioner och ar forsedda med beslutsbefogenheter i
de fragor som giller deras eget geografiska territorium. Dessa enheter har
ingen egen juridisk status och de ar inte sjdlvstyrelser, utan utgér organ
inom enhetsstatens forvaltningsstruktur. Denna struktur kan dérfor battre
beskrivas som ett decentraliserat forvaltningssystem. Principen om kom-
munalt sjidlvstyre stadgas emellertid i konstitutionen, i vilken de sjdlv-
styrande kommunernas funktioner finns fortecknade. Kommunerna utgor
en separat juridisk enhet visavi staten, med ansvar for lokala ange-
lagenheter.

Bestdmmelserna i 1975—-1986 ars hellenska konstitution ldgger samma
tyngd bakom principen om dekoncentrering som principen om sjdlvstyre,
vilka tillsammans utgor forutsittningar for en 6kning av effektiviteten i
forvaltningen och en framgangsrik regional utveckling. Det gors en tydlig
atskillnad mellan de fragor som ror den regionala styrelsens verksamhet
och de fragor som giller den lokala sjélvstyrelsen.

Det mycket centraliserade administrativa systemet haller pa att ersittas
av ett system med omfattande decentralisering och dekoncentrering. Ten-
densen att omorganisera och forstirka decentraliseringen har befists
genom Greklands medlemskap i Europeiska unionen och den internatio-
nella utvecklingen.

Historiskt sett har dekoncentreringsprincipen genomforts pa prefektur-
nivan, eftersom de statliga prefekturerna ldnge fungerade som statliga for-
valtningsenheter. Innan sjélvstyrelserna pa den andra nivén instiftades (de
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sjdlvstyrande prefekturerna), utgjorde prefekturen det regionala organet pa

den grundliggande dekoncentreringsnivan. Behovet av att skapa storre de-

koncentrerade enheter 4dn prefekturen uppstod emellertid mycket snart, av
foljande anledningar:

1) att det inom olika ministerier fanns manga interprefekturala service-
funktioner som var utspridda pa olika platser och som darfor for-
hindrade en enhetlig planering av den regionala utvecklingen.

2) Behovet av att genomfra EU:s finansieringsprogram, vilket krivde att
dekoncentrerade serviceorgan som var storre 4n prefekturerna skapa-
des.

Dessa faktorer ledde slutligen till att regionerna inrittades 1986.

2 Den historiska bakgrunden till forvalt-
ningen pa mellanniva i Grekland

24 Prefekturen som statsforvaltningens forsta
mellanniva

Historiskt sett har prefekturforvaltningen varit den enda form av dekon-
centreringssystem som funnits i Grekland. Prefektursystemet infordes i
forvaltningen 1833, strax efter den moderna grekiska statens tillkomst.
Samma ar lagfistes det lokala styrelsesystemet, som existerade redan
under det ottomanska imperiet.

Med dekretet ”om indelningen av kungariket och dess forvaltning”,
delades landet till att borja med in i prefekturer (nomi), kantoner
(eparchies) och kommuner (demi). Kommunerna blev direfter sjilv-
styrande offentligrittsliga enheter. Genom lagen ”om administrativ decen-
tralisering” 1955 utvidgades prefekturen till ett storre forvaltningsomrade i
Grekland. Denna lag dndrades ett flertal ginger, men behéll sina huvud-
principer och gillde fram till 1994.

22 Framvixten av en regional niva

Utvecklingen av den statliga forvaltningsorganisationen pa dvergripande

regional niva, som har bredare ansvarsomraden 4n prefekturerna, kan delas

in i tre historiska perioder:

1. Den forsta perioden kinnetecknas av inforandet av de allmdnna for-
valtningarna, vilket var ett resultat av behovet att befista den grekiska
statens makt i de omraden som befriades efter 1912. Malet var att géra
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forvaltningarna till forbindelselankar mellan centralmakten och pre-
fekturerna i de nya territoriernas regioner. Det forekom emellertid
konflikter och oklarheter nér det gidllde kompetensférdelningen, vilket
till slut resulterade i att de allmédnna forvaltningarna utévade en om-
fattande tillsyn 6ver regionens myndigheter och organ liksom Gver de
olika administrativa juridiska enheterna. Vid tidpunkten for deras av-
skaffande fanns det fem allménna forvaltningar: for norra Grekland,
Thrakien, Ipirus, Kreta och Dodekanesos.

Under den andra perioden (1970-1973) delades landet in i prefektur-
overskridande regioner. 1 dessa regioner organiserades olika regionala
organ for ministerierna for ekonomi, social vilfird, handel, jordbruk,
industri, arbetsmarknad, offentliga arbeten och kommunikationer.
Dessa myndigheter leddes av regionala forvaltningschefer, som titule-
rades bitradande generalsekreterare for inre angelédgenheter. En post
som generalsekreterare inrédttades i varje regional forvaltning, men den
tillsattes aldrig. Den bitradande generalsekreteraren assisterades av ett
sirskilt expertrad som yttrade sig om de allménna fragor som gillde
den regionala forvaltningen och de fragor som den bitrddande general-
sekreteraren ldmnade till rddet. De bitrddande generalsekreterarna
hade politiskt betydelsefulla kompetensomraden och en samordnande
funktion som syftade till att frimja den ekonomiska utvecklingen i
regionen. De regionala forvaltningarna avskaffades 1973, men detta
paverkade inte ministeriernas regionala organ. De regionala for-
valtningschefernas kompetensomraden delegerades ipso jure till de
olika centrala och regionala organen inom varje ministerium. De
regionala organen fanns kvar, men de var direkt understillda
respektive ministerium och prefekten saknade makt 6ver dem. Pre-
fekten var chef for prefekturens organ (direktorat, departement, etc.),
som en organisatorisk enhet.

Den tredje perioden kénnetecknas av tillkomsten av regionen som en
dekoncentreringsenhet pa den statliga forvaltningens andra niva (lag
1622/1986). Det som framfor allt skiljer detta system fran de tidigare
systemen med regionala organisationer dr dess syfte, d.v.s. decen-
tralisering som &r inriktad pa planering och samordning av den regio-
nala utvecklingen. Detta system bestér av en enhetlig organisation for
den statliga verksamheten i de grekiska regionerna, vilka omfattar
storre geografiska omraden dn prefekturerna, och som dérefter har ut-
gjort den priméra administrativa indelningen av landet. Ett annat nytt
inslag i systemet dr att dven arbetsmarknadens parter och represen-
tanter fran kommunerna deltar i regionens forvaltningsorgan, via
regionradet.
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Regionerna

Som tidigare nimndes inrittades regionerna som en dekoncentrerad for-
valtningsnivd med syfte att planera och samordna den regionala ut-
vecklingen. De dr ocksa samordningscentra. De viktigaste orsakerna till
deras inrittande var foljande:

1

2)
3)

4)

5)

6)

7

Olikheter i markplaneringen mellan de regionala serviceenheterna,
vilket forhindrade bade planeringen och samordningen av den regio-
nala utvecklingen.

Skillnader i de regionala servicestrukturerna.

Behovet av att rationalisera organisationen inom ministeriernas pre-
fekturdvergripande enheter i forhéllande till behovet av samordning
bland de regionala och centrala enheterna.

Misslyckanden att lansera och tillgodogéra sig EU-projekt och EU-
bidrag.

Svérigheter att utforma forslag till EU:s integrerade program for
medelhavsomradet (IMP) pa grund av prefekturernas organisatoriska
brister, de oklara och motsigelsefulla direktiv som utfirdades av de
centrala ministerierna, de organisatoriska och funktionella bristerna i
prefekturernas service, samt prefekturernas begrinsade territoriella
kompetens.

Behovet av en effektiv planering av den regionala utvecklingen som
en foljd av reformerna av de europeiska strukturfonderna och av det
nya trilaterala forhallandet mellan EU, medlemsstaterna och
regionerna. Det fanns ett sirskilt behov av planering, implementering
och 6vervakning av de regionala verksamhetsprogrammen inom
gemenskapens ramar for stéd som finansieras till 75 % av Europeiska
unionen och till 25 % av Grekland.

En fullstindig avsaknad av lokala styrelseorgan med territoriella
kompetenser som skulle kunna uppfylla behovet av att genomfdra
olika utvecklingsprogram. Detta krivde att staten delades in i storre
omraden &n prefekturerna, som skulle kunna planera och driva igenom
ett langsiktigt offentligt investeringsprogram inom flera sektorer.

Regionerna, deras bendmning och deras “huvudstider” faststilldes i ett
presidentdekret som byggde pa ett forslag frén inrikesministeriet, miljo-
ministeriet, och ministeriet for fysisk planering och offentliga arbeten.
Regionerna ir inte juridiska personer i egentlig mening.

Tabell 1 pa sid. 107 innehéller information om antalet regioner som
territoriella enheter och antalet prefekturer som ingér i varje region.
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Tabell 1. Regioner och antalet prefekturer

Regioner Antal prefekturer

ORI SCORE RSN

9

10. Peloponnesos

. Norra Egeiska havet
12. Sédra Egeiska havet
13. Kreta

11

Ostra Makedonien-Thrakien
Centrala Makedonien
Vistra Makedonien

Epirus

Thessaloniki

Joniska Garna

Vistra Grekland

Centrala (Sterea) Grekland
Attica

E-S (S VS IR, I SN, R VS I S S SN - IV

Sammanlagt

9/}
N

3.2 Regionala organ

Regionens organ bestar av generalsekreteraren och regionradet.

1y

2)

Regionens generalsekreterare utses av regeringen som statens repre-
sentant i regionen och till administrativ chef for de centrala regerings-
ministeriernas regionala servicefunktioner. Generalsekreteraren och
prefekterna inom varje region star inte i nagot hierarkiskt forhallande
till varandra. Generalsekreteraren ar underordnad inrikesministern och
andra ministrar, vars kompetensomraden han arbetar inom. Kontrollen
som utdvas av ministern inskrinker sig till en kontroll av lagenlig-
heten i generalsekreterarens beslut.

Regionradet ser till att regionen deltar i den demokratiska planerings-
proceduren. Regionrédet ar det viktigaste organet for planeringen och
samordningen av den regionala utvecklingen. De lokala myndighet-
erna spelar en viktig roll i detta sammanhang, da deras representanter
utgdr en majoritet i radet. Regionens generalsekreterare dr ordférande
i regionrddet. Regionradets ledamoter i Ovrigt ar prefekterna fran
regionens prefekturer (nomoi), ordforandena i prefekturfullméktige
(lokala sjdlvstyrelser pa andra nivan) och representanter for kommun-
forbundet (TEDK) inom varje departement. Radet har en rddgivande
kompetens. Det har ocksa beslutskompetens nér det giller den demo-
kratiska planeringen av den regionala utvecklingen. Framfor allt har



108

SOU 1999:116

]

radet ansvaret for att utforma det nationella utvecklingsprogrammet pa
medellang sikt och den érliga utvecklingsplanen.

Regionens generalsekreterare 4r ensam ansvarig for de regionala organens
kompetenser. Genom lagen 1986 skapades inte nigot enhetligt adminis-
trativt organ som skulle omfatta alla regionala organ. Lagen stadgade
emellertid att de regionala organen skulle omstruktureras under den 6-
ménadersperiod som foljde pa den administrativa indelningen av staten i
regioner. Lagen foreskrev ocksa att alla institutioner inom den offentliga
sektorn pa den regionala nivan skulle omstruktureras.

3.3 Reformen 1997

Under 1997 pégick ett forsok med en fullstindig omstrukturering av det
statliga dekoncentreringssystemet, genom inrittandet av regionen som “en
enhetlig, decentraliserad, statlig forvaltningsenhet” (lag 2503/1997). Mal-
sdttningen var att omvandla regionen till en administrativ enhet med
kapacitet att fullfslja de tre uppgifterna planering, organisering och sam-
ordning av den regionala utvecklingen inom ramarna Jfor den nationella
planeringen.

Denna omstrukturering ryms inom ramen for en bredare politik som
innebédr en reformering av statens samtliga nivéer (centrala, regionala,
lokala). Malen ér att:

1) Centralmakten ska fungera som ett “utvecklingshogkvarter”, som
innehar ledarrollen och som skéter samordningen och griper in inom
viktiga sektorer av nationellt intresse.

2) Den nya statliga forvaltningsregionen ska forverkliga den nationella
och regionala planeringen, vid sidan av sin egen planeringsroll.

3) Primar- och sekunddrnivans sjclvstyrelser bor tilldelas alla de be-
slutskompetenser som behovs for att kunna uppfylla medborgarnas
krav pa den lokala utvecklingen.

3.4 Forvaltnings- och budgetautonomi

For att kunna uppna dessa mal har regionen tilldelats autonomi nir det

géller dess administration och budget. Den administrativa autonomin har

skapats genom att:

1) generalsekreteraren leder regionen och har beslutskompetens nir det
giller dess verksamhet,

2) organisationen ir inte beroende av ministerierna,

3) den egna personalen ir inte en del av ministeriernas personal.




SOU 1999:116

109

-

Autonomin nir det géller budgeten kommer till uttryck genom att verk-
samhetskostnaderna (inklusive personalens loner) ticks av medel som av-
sétts i statsbudgeten. P4 sa sitt har varje region i praktiken en egen budget.

3.5 Forandringar

De viktigaste fordndringarna nér det giller generalsekreterarens roll pa det
regionala planet'"® 4r att hans kontor och ansvarsomraden har forstirkts.
Till generalsekreterarens uppgifter i regionen hor bland annat:

1) att representera regeringen och att ansvara for genomftrandet av
regeringens politik nédr det giller fragor som har med regionen att
gora.

2) att vara chef for regionens alla organ och att leda, samordna, utéva
tillsyn 6ver och dvervaka deras verksamhet.

3) att vara chef for samtliga anstéllda i regionen.

4) att leda regionens polis och brandférsvar samt hamnmyndigheterna.

5) att delta i utdvandet av den administrativa tillsynen 6ver de lokala
sjdlvstyrelserna.

6) att ansvara for att utarbeta regionens budget.

Alla de ansvarsomraden som tidigare horde till de olika ministeriernas
regionala organ och som overfordes till regionen efter att dessa organ
avskaffades tillhor numera generalsekreteraren. Han har ensam ansvaret
for de kompetenser som delegeras eller Gverlats till regionens organ (enligt
bestimmelsen om generalsekreterarens “exklusiva jurisdiktion”) och
ocksa for alla andra kompetenser som tilldelats honom enligt lag, om det
inte finns nigon uttrycklig bestimmelse som stadgar motsatsen. Bestdm-
melsen om generalsekreterarens jurisdiktion avser inte enbart sidana
kompetenser som den gillande lagstiftningen riknade med nér de ovan
nimnda lagarna triadde i kraft, utan ocksé fragor som ndrmare angivits av
senare lagstiftning, om det inte finns nagon uttrycklig bestimmelse som
stadgar motsatsen.

Regionens generalsekreterare utdvar tillsyn dver alla offentliga organ
som finns i regionen, och som inte enligt lag Svervakas av de sjdlvstyrande
prefekturerna, kommunerna eller ministerierna.

Regionens generalsekreterare utses till och avsitts frén sin post genom
beslut av regeringen, efter ett forslag fran inrikesministern. Generalsekre-
teraren #r en zmbetsman som kan avsittas. Nér posten ar vakant, eller vid
franvaro eller forhinder, ersitts generalsekreteraren av regionens general-
direktor.

Som statlig regional institution &r regionens generalsekreterare
hierarkiskt underordnad inrikesministern och de 6vriga ministrarna vilkas
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kompetenser han utévar. Foljaktligen 4r hans verksamhet underkastad
kontroll som kan vara bade preventiv och repressiv'"".

3.6 Regionens organisation och personal'

De nuvarande regionala organen och vissa organ pa prefekturniva har
slagits samman och inkorporerats i varje regions enhetliga organisatoriska
struktur, och betraktas dérfor som enheter inom regionen.

Regionens organisatoriska struktur ar uppbyggd kring ett enda general-
direktorat, som bestdr av olika direktorat, autonoma departement (sek-
tioner) och kanslier med sina huvudkontor i regionens huvudort. Mera
specifikt ansvarar dessa enheter for:

1) att ndrmare utforma regionalpolitiken,

2) att genomfora de demokratiska planeringsatgirderna for de regionala
utvecklingsprogrammen pa medellang eller arlig sikt,

3) att stédja nya institutioner,

4) att organisera forebyggande hilso- och sjukvard, behandling av sjuk—
domar och frimjandet av hilsa i regionen,

5) att planera regionalpolitiken for att kunna styra och Svervaka de
offentliga anlaggningsarbetena och ordna underhéllet av dem;

6) att planera och verkstilla politiska atgdrder som giller miljoplanering,
fysisk planering och stadsplanering, inom ramarna for principerna och
de nationella riktlinjerna for en hallbar utveckling,

7) att utarbeta och genomfSra program for hanteringen av vatten-
resurserna, skydd och utveckling av skogarna och utvecklingen av
regionens jordbruk,

8) att 6vervaka kommunernas och de offentliga organens organisationer
och att i samarbete med dem vidta alla nédvindiga atgérder for att fa
dem att fungera effektivt.

Generaldirektoren &r en ordinarie d&mbetsman. Han viljs av ett sirskilt
tjdnsterdd, som ansvarar for att utse kandidater till generaldirektors-
posterna i ministerierna och de offentliga organen. Han utses av regionens
generalsekreterare for en trearig &mbetsperiod.

Lediga tjénster i regionerna tillsétts genom att personer som tidigare
arbetade i ministeriernas regionala organ, vilka numera avskaffats och vars
kompetenser nu hor till regionerna, flyttar dver till och rekryteras till
regionerna. Dessa personer 4r saledes inte lingre anstillda i ministerierna;
de dr anstillda i regionen. Antalet anstillda uppgar till nistan 7 500.

Omstruktureringen av regionradet har varit ett viktigt medel for att
frimja demokratiprogrammen och samordningen av regionalpolitiken.
Regionrdden i regionerna Attika, centrala Makedonien, vistra Grekland,
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norra och sddra Egeiska havet har en sdrskild sammanséttning. Region-
radet i regionen Attika bestar till exempel av borgmaéstarna i Aten och
Pireus, presidenten i exekutivkommittén i storstaden Aten, en delegat fran
vardera handels- och industrikammaren i Aten, Atens handelskammare for
smaindustrier, Industriférbundet i Aten och Pireus, Greklands smaftre-
tagar- och yrkesmannaforbund, tre delegater fran det lokala kommun-
forbundet (TEDK) i Attikas prefektur och fullmédktigeordféranden i den
autonoma prefektursjélvstyrelsen Aten—Pireus.

Thessalonikis borgmaéstare och ordféranden i exekutivkommittén for
storstaden Thessaloniki deltar i regionradet for centrala Makedonien.

Stodet for den regionala statsforvaltningen har forstarkts av bestdam-
melsen om nya institutioner som exempelvis regionernas rad och de

sarskilda samordningsraden'”.

1) Regionernas rad dr underordnat ministeriet for inrikesfragor, offentlig
forvaltning och decentralisering. Syftet med regionernas rad &r att det
ska utgora ett stod for den statliga regionala forvaltningen, har-
monisera regionalpolitiken och samordna de centrala och regionala
statsorganens verksamheter. Ordforande i regionernas rdd 4r ministern
for inrikesfragor, offentlig forvaltning och decentralisering. Andra
ledaméter ar statssekreteraren i samma ministerium och regionernas
generalsekreterare. Aven generaldirektoren i ministeriet for inrikes-
fragor, offentlig forvaltning och decentralisering ar ledamot av radet.
Beroende pa de drenden som behandlas, deltar respektive ministrar i
radets sammantraden.

2) Sarskilda samordningsrad har inrdttats i de regioner som hor till
ministeriet for Makedonien—Thrakien och ministeriet for Egeiska
havet. Dessa samordningsrdd, som sammankallas och leds av
ministern for Makedonien—Thrakien och ministern for Egeiska havet,
har som uppgift att samordna verksamheten i de olika regionerna och
uppmuntra till ett gemensamt agerande mellan dem. Ett sérskilt sam-
ordningsrdd har ocksa inrdttats for att planera och Overvaka ut-
vecklingsprogram och olika incitament till privata investeringar. Detta
rdd sammankallas och leds av den nationelle ekonomiministern eller
hans representant.

3) Till sist, for att samordna politiken som genomfors i de 13 regionerna
och for att utbyta erfarenheter néar det giller regionernas organisa-
tioner och deras verksamheter, sammantrdder cheferna for region-
ernas generaldirektorat varannan manad. Dessa méoten leds av gene-
ralsekreteraren i ministeriet for inrikesfragor, offentlig férvaltning och
decentralisering. Under dessa sammantrdden undersoker de och utvér-
derar hur organisationerna fungerar och forsoker finna 16sningar pa de
problem som uppstar.
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3.8 Regionernas kompetenser

Regionernas kompetenser hanfor sig i huvudsak till de fem ministerierna

finans och milj6, fysisk planering och offentliga arbeten, jordbruk, hilso-

och sjukvérd och vilfird samt inrikesfragor, offentlig forvaltning och
decentralisering.'"

Enligt den regionala servicestrukturen och organisationsstrukturen i
lagen 2503/1997, har regionerna kompetenser p omraden som:

1) Planering och utveckling (regionalpolitik, verkstillande av &tgirderna
inom demokratiprogrammen, regionala utvecklingsprogram pa arlig
basis och pd medellang sikt, utvecklingsincitament, stod till nya insti-
tutioner, vattenresursfragor).

2) Halso- och sjukvérd och vilfird (allmént folkhélsoskydd pa regional
niva, forebyggande hilso- och sjukvard, behandling av sjukdomar och
hélsoframjandet i regionen).

3) Offentliga anldggningsarbeten (planering och analyser av regional-
politiken med avseende pa anldggningsarbeten).

4) Kontroll av offentliga anldggningsarbeten.

5) Kontroll av kommande forbittringar och underhall av det existerande
vigndtet, analyser, signalsystemsbyggen, vigskyltning, underhall av
teknisk utrustning.

6) Planering och implementering av fysisk planering, miljofragor och
stadsplaneringsfragor inom ramen for principer och nationella direktiv
for en hallbar utveckling.

7) Regional skogsutveckling samt skogsskydd.

8) Utveckling av jordbruket och implementering av jordbrukspolitiken.

Férutom de omraden som faller inom regionens kompetens kan betydande
delar av det som hor till centralmaktens inrikespolitik, som till exempel de
offentliga finanserna, industrier, energi, teknologi, turism, idrott, socialfor-
sékringar, arbetsmarknadsforhallanden, utbildning, allmin sikerhet, ritts-
vésende, kultur, etc. overforas till regionerna via presidentdekret.

Ministeriet for miljo, fysisk planering och offentliga anliggnings-
arbeten har kvar sin kompetens nir det giller sddana offentliga anligg-
ningsarbeten som finansieras av savil nationella som europeiska resurser
och som ingér i gemenskapens ramar for stéd, sammanhallningsfonden, i
andra europeiska initiativ och i det statliga investeringsprogrammet. Detta
ministerium har ocksé kvar sin kompetens nar det giller sirskilda former
av anldggningsarbeten samt underhallet av alla anlidggningsarbeten som
ingdr i de intereuropeiska nitverken (1 art., 5 § i lagen 2503/1997).
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3.9 Den regionala utvecklingsfonden

Genom att inritta en regional utvecklingsfond'” i alla regioner har man

forsokt att astadkomma en administrativ och ekonomisk forstiarkning av

regionen. Fonden &r en privatrittslig juridisk enhet, som &vervakas av
ministern for inrikesfragor, offentlig férvaltning och decentralisering.

Den regionala fonden administrerar regionprogrammet for statliga in-
vesteringar i dess helhet. Regionens generalsekreterare beslutar om ut-
gifterna och fonden kan tilldela extra resurser for gemensamt finansierade
projekt. Den regionala fonden ger ocksé regionernas institutioner och
servicefunktioner det tekniska och vetenskapliga stod som behdvs nér det
giller utévandet av deras kompetenser, i synnerhet nédr det giller ut-
vecklingsprogrammen och verkstdllandet av den regionala utvecklings-
politiken.

Den regionala fondens viktigaste mal och kompetenser &r foljande:

1) Forvaltning av medel som kommer fran det statliga investerings-
programmet samt andra ekonomiska resurser som kommer fran
nationella eller utldndska organ.

2) Insamling av serviceavgifter.

3) Regional likviditetsplanering.

4) Deltagande i Europeiska unionens program.

5) Beviljande av lan.

6) At forstirka regionens roll ndr det gdller den strategiska
planeringen.

7) Att tillhandahadlla service, utféra anldggningsarbeten, bedriva forsk-
ning, och utveckla kurser och program.

Fonden administreras av en styrelse och dess ordforande. Styrelsen utses
genom ett beslut av regionens generalsekreterare. Den bestar av represen-
tanter fran de lokala sjdlvstyrelserna pa priméar- och sekundédrniva, arbets-
givar- och arbetstagarorganisationerna, men ocksa av tva chefer for
regionala serviceorgan. Ledaméterna i styrelsen utses for en period pa fyra
ar.

Fondens resurser harrdr fran statliga organ och internationella organi-
sationer, liksom fran inkomster som kommer fran skatter, réttigheter, av-
gifter, lan, deltagande i EU-program, subsidier, donationer, legat, arv etc.
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En siirskild form av administrativ dekoncentrering:ministerierna
for Makedonien—Thrakien och for Egeiska havet'’’

Ministerierna for Makedonien—Thrakien och for Egeiska havet utgér en
speciell form av administrativ dekoncentrering. Bada utgor sirskilda mini-
sterieenheter med begrinsade territoriella kompetenser.

1. Ministern for Makedonien—Thrakien #r den hogsta regerings-
representanten for de regionala departementen i Makedonien och
Thrakien. Han administrerar regeringens politik, samordnar och 6vervakar
prefekternas verksamheter och rapporterar till regeringen om regionens
angeldgenheter. Tachos''” anser att ministern for Makedonien—Thrakien
saknar de verkliga beslutskompetenser som normalt foljer med ett
ministerium och att dmbetet snarare &r en institution som representerar
regeringen nir det giller de regionala departementen i Makedonien och
Thrakien, &n ett administrativt organ i linje med det dekoncentrerade
systemet. Den enda betydelsefulla kompetensen som ministeriet forefaller
ha &r den som giller utarbetandet och godkinnandet av olika program.
Ministeriet fér Makedonien—Thrakien kan dérfor inte anses utgdra en
andra dekoncentreringsniva.

2. Ministeriet for Egeiska havet inrittades pa grundval av lagen
1558/1985. Ménga kompetensomridden som giller ministeriets admini-
strativa region (som omfattar territorierna Lesbos, Chios, Samos, Dode-
kanesos och Kykladerna) har forts dver till ministeriet for Egeiska havet
fran andra ministerier.

4 Den prefekturala sjédlvstyrelsen

Behovet av att omorganisera den statliga administrativa strukturen har
resulterat i nya reformer som giller forhallandet mellan centrum och
periferin. Omorganiseringen pa den regionala nivan har redan diskuterats
ovan. Reformerna har inneburit att lokala styrelseorgan pa den sekundira
nivan (sjilvstyrande prefekturer) har inrittats, samt att de nuvarande
splittrade och svaga smakommunerna (koinotites) och storkommunerna
(demoi) har slagits samman (en omorganisation av den kommunala
sjélvstyrelsen pa den priméra nivén).

Dessa reformer innebdr att centralmaktens roll har begrinsats till att
gdlla utformningen av politiken, samordningen, tillsynen och olika slags
utvirderingar. A andra sidan har en ny omorganiserings- och utvecklings-
politik inletts for att skapa en modern forvaltning som fungerar med flexi-
bilitet, anpassningsformaga och kvalitet. I enlighet med olika organisa-
tionsteoretiska principer och nya perspektiv pa offentlig styrning, har
manga ministerier, men ocksa andra enheter, utvecklat nya organisatoriska
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strukturer som bygger pé rationalisering, som undviker dubblerade och

overlappande funktioner och som starker samordningen.

Territoriella myndigheter pa sekundérnivan har funnits enligt lag sedan
1986, men reformen forverkligades inte forrin 1994, nér statsforval-
tningen pa de regionala och lokala nivéerna blev foremal for en om-
strukturering. 1994 ars reform syftade till att ersitta den traditionella
prefekturforvaltningen som utsags av centralmakten med valda sjélvsty-
relser pa den andra nivan. De viktigaste malsdttningarna var att fi kom-
munerna att delta mera effektivt i det politiska livet och den ekonomiska
utvecklingen, att tillhandahalla en hogre kvalitet pa servicen till sam-
hillsmedborgarna och att forstérka den lokala kulturella identiteten.

Dirfor inrdttades prefektursjédlvstyrelsernas institutioner som ytter-
ligare en kommunal nivd 1994, i en lag om ”inrdttande av prefektur-
sjdlvstyrelser, dndring av lagstiftning géllande sjdlvstyrelsen pa den forsta
nivan, etc.”. Prefektursjdlvstyrelserna &r offentligrattsliga enheter. Deras
syfte dr att frimja den ekonomiska, sociala och kulturella utvecklingen
inom det egna territoriet, som sammanfaller med den gamla prefekturens
territorium — med undantag for vissa utvidgade prefekturala sjélvstyrelser,
till exempel Aten—Pireus, Rodopi—Evros och Drama—Kavala—Xanthi. Den
ovan nimnda lagstiftningsindringen innebar bland annat att''®:

a) prefektinstitutionen avskaffades som ett statligt organ. Dirigenom
finns det inte lingre nagra representanter for statsforvaltningen pa
prefekturnivan.

b) Utdvandet av alla statliga administrativa funktioner hoér nu till de
lokala styrelseorganens kompetensomraden. De lokala styrelseorganen
tilldelas ocksa beslutskompetens.

c) Inrittandet av kommunala styrelseorgan pa den andra nivan innebir att
en viss del av de regionala organens kompetenser faller inom de lokala
myndigheternas ansvarsomraden, antingen genom hanteringen av de
lokala angelidgenheterna eller genom tilldelade statliga aligganden, i
en strivan efter en dekoncentrering av de administrativa kompetens-
omradena.

d) Lokala angeldgenheter och administrationen av dem faller inom den
prefekturala sjdlvstyrelsens jurisdiktion. Saledes kommer lokala fragor
numera att hanteras av invanarna i kommunerna inom varje prefektur
genom direkt valda organ, som prefekturfullméktige och ordféranden i
prefektursjilvstyrelsen (vald prefekt).

e) Det finns 51 prefektursjdlvstyrelser och tre utvidgade prefektursjélv-
styrelser (Aten, Pireus, Rodopi—Evros och Drama-Kavala—Xanthi),
vilket foranletts av utvecklingsbehovet inom vissa regioner.
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4.1 Sjélvstyrelsernas organ

De sjdlvstyrande prefekturernas organ ir:

a) Prefekturfullmdktige. Det i4r det viktigaste beslutsfattande organet i de
lokala sjalvstyrelserna pa den andra nivan. Det har mellan 21 och 43
folkvalda ledaméter.

b) Prefekturkommittéerna med radgivande kompetens. De bestér av full-
méktigeledaméter och har antingen sirskilda ansvarsomraden eller
representerar provinserna (eparchies) som finns i vissa prefekturer,
sérskilt i dem som &r splittrade i flera Gar.

¢) Prefekten (nomarchis), vald av en majoritet till fullmiktiges ordfor-
ande och chef for prefekturens forvaltning. Prefekten dr ansvarig for
verkstidlla fullméktiges beslut, representera fullmiktige, etc.

d) Den radgivande ekonomiska och sociala kommittén, vars ledaméter
foretrader primarkommunerna, fackforeningarna, olika yrkesforbund,
arbetsgivarorganisationer, landsbygdskooperativ, etc.

Samtliga representanter i de sjélvstyrande prefekturerna viljs i allménna
val vart fjarde ar. De forsta valen dgde rum 1994.

4.2 Ansvarsomraden

Konstitutionen 1975/1986 innehaller inga bestimmelser som uteslutande
hénvisar till de kompetensomraden som tillhér sjilvstyrelseorganen pa den
andra nivén. I Sverensstimmelse med gillande lag'’, bestir prefekur-
sjélvstyrelsernas generella kompetens i forvaltningen av lokala ange-
lagenheter pa prefekturniva. Nir det giller definitionen av begreppet
“lokala angeldgenheter” ska "forvaltningen av lokala angeligenheter ut-
Joras av lokala sjalvstyrelseorgan”, enligt konstitutionen (art. 102, La).
Definitionen &r av avgérande betydelse for den exakta kompetensfor-
delningen inte bara nir det giller sjélvstyrelseorganen pa den andra nivan,
utan ocksé nér det giller alla lokala myndigheter, oavsett niva. Begreppet
lokala angeldigenheter definieras trots detta inte i konstitutionen, utan
maste faststdllas av lagstiftaren och domstolarna.

Lagen'® (art. 3 lag 2218/1994) innehaller ingen nirmare upprakning av
sadana lokala angeligenheter. Den innehaller dock en generell be-
stémmelse som stadgar att alla relevanta kompetensomraden som tillh6rde
prefekterna och prefekturens ansvarsomraden enligt den lagstiftning som
gdllde innan lagen 2218/1994 tridde i kraft, 6verfors till de sjilvstyrande
prefekturerna, med undantag for kompetens som giller allmin egendom,
forsvar, utrikespolitik, finanser, rittsvisende, inrikesministeriets kompe-
tens giéllande tillsynen av primidrkommunernas organ, Greklands statistiska
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byra, och jordbruksministeriets gransstationer for hélso- och veterinir-
kontroller.

Dessutom #r det mojligt att féra Sver kompetenser till de sjédlvstyrande
prefekturerna genom presidentdekret, under forutséttning att dessa kompe-
tenser dr férenliga med de sjélvstyrande prefekturernas beskaffenhet, natur
och aligganden, d.v.s. med den ekonomiska, sociala och kulturella utveck-
lingen i regionen.'*!

Resultatet av alla dessa bestimmelser ar att endast de sdrskilda besluts-
kompetenser som tilldelats prefekterna och prefekturernas olika regionala
serviceorgan (d.v.s. de kompetenser som har tilldelats dem eller dverforts
till dem genom lagstiftning eller administrativa beslut) tillhor prefektur-
sjdlvstyrelsernas ansvarsomraden. Dessa kompetenser giller ”lokala ange-
ligenheter pa prefekturnivd” och inte angeldgenheter som tillhor
kommunernas eller “statsforvaltningens” kompetensomraden, dven nér
dessa angeldgenheter har betydelse for den finansiella, sociala och
kulturella utvecklingen i prefekturen. Angeldgenheter som giller statsfor-
valtningen hanteras av regionens generalsekreterare, som numera har
tilldelats vissa kompetensomraden som horde till prefekterna och prefek-
turernas serviceorgan innan lagen 2218/1994 tradde i kraft.

De sjélvstyrande prefekturernas kompetensomraden &r inte desamma
som de som tidigare tillhorde prefekten ndr han fortfarande var statens
representant. De statliga prefekterna ansvarade for att genomftra rege-
ringens politik i prefekturen, de ség till att lagstiftningen verkstélldes och
de overvakade den allmdnna ordningen och sdkerheten. De folkvalda
prefekturorganen ansvarar for sidant som mera konkret har att géra med
demokratisk planering, socialtjénst, allmén hdlso- och sjukvard, kommuni-
kationer, kultur, milj6, stadsutveckling, industri, energi, handel, allmén
utbildning och ungdomsfragor.'”? Overféringen av ansvarsomraden fran
statsforvaltningen till prefektursjalvstyrelserna har skett samtidigt med en
overforing av ekonomiska resurser.

Sammanfattningsvis kan vi lagga marke till att den atskillnad som gors
mellan siddana angeldgenheter som ror statsforvaltningens kompetenser
och sidana som tillhor prefektursjélvstyrelserna gor det svart att avgora
vilka angeldgenheter som faller inom prefektursjdlvstyrelsernas generella
kompetens. I de fall ett drende betraktas som lokalt, uppstar darfor néstan
alltid fragan om det hor till primdrkommunernas eller prefektursjilv-
styrelsernas kompetensomraden, med tanke pa det faktum att varje pri-
mirkommuns forvaltningsomrade nédviandigtvis utgér en del av pre-
fektursjalvstyrelsens forvaltningsomrade.

I det stora hela har inrittandet av prefektursjélvstyrelserna gett upphov
till flera stora fragor, varav den mest avgérande giller avgransningen av
kompetenser mellan de statliga regionala organen och de lokala sjdlv-
styrelserna pa primar och sekundér niva.
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5 Ansvarsfordelningen mellan forvalt-
ningsnivaerna och den ekonomiska
administrationen

Inrdttandet av regionerna har inte paverkat prefektursjilvstyrelsernas
sjdlvsténdiga karaktir, da prefekturerna inte tillhor de regionala service-
organen och inte heller lyder under regionen. Féljaktligen #r prefekterna
varken hierarkiskt underordnade eller beroende av regionens general-
sekreterare, utan fortsétter att svara infér de ministrar som har tilldelat
dem olika kompetensomraden, p4 samma sitt som innan regionerna kom
till. Generalsekreteraren utdvar varken tillsyn eller kontroll Gver pre-
fekterna i regionen eller deras verksamhet. Regionen har diremot en
overvakande roll visavi de sjdlvstyrande prefekturerna i fragor som giller
offentliga investeringar och planering, miljéskydd och tillvixt inom jord-
brukssektorn. Prefekturernas program maste dessutom folja de bestim-
melser som de regionala programmen faststiller.

Regionens bidrag till administrationen och utvecklingen forstirks av
inrdttandet av nya organ 4 ena sidan, och av omstruktureringen av de redan
befintliga organen & andra sidan. Tillkomsten av den regionala utveck-
lingsfonden som en sdrskild finansiell och administrativ aktér innebir
ytterligare ett steg i denna riktning.

Samtidigt har antalet ledaméter i regionradet utokats, vilket innebdr att
representanter for olika organ kan delta i regionradet, exempelvis fran
forsta och andra nivéns lokala sjélvstyrelseorgan och fran andra organisa-
tioner i regionen, som till exempel producent- och fackfreningsorganisa-
tioner, vetenskapliga och kooperativa organisationer.

Utvecklingen har blivit den att regionen nu utdvar tillsyn ver lag-
enligheten i prefektursjilvstyrelsernas verksamhet, eftersom regionens
generalsekreterare tar del av alla de beslut som fattas av prefekturfull-
miktige, prefekturkommittéerna, styrelsen, de exekutiva kommittéerna for
de offentligrittsliga enheterna och stiftelserna. De beslut som general-
sekreteraren anser vara olagliga, 6verlimnar han till en kommitté med tre
ledaméter som ar verksam i varje prefektursjilvstyrelse. Kommittén bestar
av en domare fran en domstol i forsta instans, som sitter ordférande, en
hdgre tjdnsteman och en ledamot av prefektursjilvstyrelsen. Kommittén
kontrollerar lagenligheten i besluten. Dessutom har varje individ med ett
legitimt intresse ritt att 6verklaga prefektens beslut hos regionens general-
sekreterare, med aberopande av brott mot lagen.

Nir det giller regionernas ekonomiska forvaltning, utgér medlen for ut-
ovandet av generalsekreterarens kompetensomraden en sirskild del av
statsbudgeten: per region, departement eller prefektur och per special-
organ'”. Som ovan némndes 4r det regionens generalsekreterare som styr
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utgifterna i regionens budget, med undantag for bidragen till regionens
sirskilda organ, departement eller prefekturer. Inférandet av kollektiva be-
slut nir det giller offentliga anldggningsarbeten i regionerna — som be-
slutades av ekonomiministeriet — faststélls ocksa genom lagen 2503/1997
(art. 4, 2§). Bidrag till de regionala offentliga arbeten som ingér i de
regionala kollektiva besluten, finns med i statsbudgeten for offentliga in-
vesteringar.

De folkvalda prefektursjilvstyrelsernas inkomster kan delas upp i ordi-
nira och extraordinira. De ordindra inkomsterna omfattar enligt lagen an-
delar av de nationella skatterna och de centralt reserverade resurserna,
lokala skatter och avgifter, arliga statsbidrag fér de ansvarsomraden som
delegerats fran centralmakten, medel fran det offentliga investerings-
programmet, inkomster frén egendom och ”6msesidiga” avgifter som tas
ut i utbyte” for sirskilda tjénster. De extraordinira inkomsterna omfattar
huvudsakligen ldn och donationer, statsunderstéd, EU-bidrag, inkomster
fran fastighetsforsiljningar och avgifter fér anvindningen av offentliga
anldggningar som finansierats av lan.

6 Sammanfattning

Som nimndes i borjan av detta kapitel dr Grekland en enhetsstat. Under en
lang tid var den moderna grekiska staten centraliserad med centralt ut-
sedda prefekter som regionala organ. Behovet av att skapa decentra-
liserade organ av storre omfattning ledde 1986 till de forsta reformerna,
som i huvudsak var inriktade pa att verkstilla EU:s finansieringsprogram
genom dekoncentrerade organ som var storre dn prefekturerna. Séledes
framtridde “regionen” for forsta gdngen som en regional decentralise-
ringsniva 1986 (L. 1622/86). Regionens huvudsakliga kompetensomraden
giller planeringen av utvecklingsprojekt och regionen fungerar som en
mellanniva mellan centralmakten och prefekturerna.

Nista reform 1994 innebar ett forsok att forstirka regionen institu-
tionellt, administrativt och ekonomiskt. Detta f5ljdes 1997 av en reform av
regionen som forstirkte dess stillning visavi centralmakten. Genom re-
formen 6verfordes ny kompetens till regionen och regionerna tilldelades
ocksa administrativa organ vilket gjorde att de blev en enda dekoncen-
treringsnivd, men utan sjilvstyrelsens kannetecken. Samtidigt innebar
inrittandet av sjilvstyrelser pd den andra nivan (prefekturerna) 1994 att
demokratiseringen av prefektursystemet stirktes och att prefekten inte
lingre ir ett statligt regionalt organ. Prefekten och prefektfullméktige viljs
i stillet i direkta val.

Den centrala och regionala statsforvaltningens framtida kompetens-
omraden och de sjilvstyrande prefekturerna har utretts av en sérskild
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kommitté. Till f5ljd av denna utredning kommer regionerna att kunna se
sina kompetensomraden vixa, framfor allt pa omradena jordbruk, hilso-
och sjukvérd, planering, offentliga anliggningsarbeten och den allminna
ordningen. Det pagir dessutom en diskussion om att revidera konstitu-
tionen for att ge uttrycklig konstitutionell status 4t inrittandet av en andra
nivd av den lokala sjilvstyrelsen (de sjélvstyrande prefekturerna). Det
finns ocksa ett forslag om att lagfésta den administrativa och ekonomiska
sjdlvstandigheten for alla lokala sjilvstyrelsenivier samt relationerna

mellan den dekoncentrerade regionala forvaltningen och varje lokal
myndighet.
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Styrelsen pa mellanniva i Nederlédnderna: de
kvarvarande provinserna
Koen Nomden

1 Inledning

Nederlidnderna 4r en decentraliserad enhetsstat med tre styrelsenivaer: cen-
tralmakten, provinserna och kommunerna. Provinserna betraktas som den
utan jamforelse minst viktiga styrelsenivan i Nederldnderna. Detta stér
omedelbart klart nir man tittar pa budget- och personalsiffrorna. Nar det
giller budgeten &r de provinsiella styrelseorganens utgifter ungefir tio
ginger lidgre 4n kommunernas. Om vi jamfor personalen, s& har de tolv
provinserna ungefir 14 000 anstillda, i jamforelse med de centrala de-
partementen som har cirka 105 000 anstdllda, och kommunerna som har
cirka 190 000 anstillda. Detta innebér emellertid inte att provinsernas roll
saknar betydelse. Deras huvudsakliga roll aterfinns inom omridden som
samordning och planering.

Bade provinserna och kommunerna har direktvalda fullméiktige, exeku-
tivorgan som bestar av ledaméter fran de valda fullmiktige och en rege-
ringsutsedd guverndr (provinserna) eller borgmistare (kommunerna). De
nederlindska provinserna och kommunerna har givits en generell admi-
nistrativ och regulativ kompetens for vissa delar av nationens territorium.

De tolv nederldndska provinserna kan klassificeras som styrelseorgan
pa mellannivd medan de 548 kommunerna (januari 1998) hor till den
lokala styrelsenivan. Detta kapitel kommer i huvudsak att handla om de
nederlindska provinserna, som de allménna sjilvstyrelserna pd mellan-
nivan. Andra forvaltningsstrukturer p4 mellanniva som dessutom kommer
att behandlas i detta kapitel ar:

1) mellankommunalt samarbete,
2) vattenregleringsbolag,
3) statlig forvaltning pa mellanniva: dekoncentration.
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Det forsta avsnittet i detta kapitel tar upp vissa generella aspekter pa det
provinsiella styret i Nederldnderna. Avsnitt tvd behandlar de historiska
aspekterna pd provinserna och avsnitt tre provinsernas organisation. |
avsnitt fyra beskrivs provinsernas kompetensomraden och avsnitt fem
anger mera i detalj den tillsyn som provinserna bade utévar och blir
foremal for. Avsnitt sex handlar om provinsernas ekonomi. Avsnitt sju
undersoker i all korthet relationen mellan de nederlindska provinserna och
den Europeiska unionen. Avsnitt 4tta ger en &verblick 6ver de andra
formerna av forvaltning pd mellannivd i Nederlinderna. Slutligen gér
avsnitt nio in pa den senaste, pagaende debatten om omstruktureringen av
mellannivan i Nederlénderna.

2 Historiska aspekter pa de nederlindska
provinserna

De nederléndska provinserna &r gamla administrativa enheter som kan
hérledas tillbaka till slutet av medeltiden, d& Nederlinderna hérde till den
norra delen av det tysk-romerska kejsardomet och styrdes av foretridare
for kejsardomet. Under det tyska styret var Nederlinderna splittrat i
manga sma omraden, som s& smaningom utvecklades till sjutton regioner
(gewesten). De regionala myndigheternas makt okade, allt eftersom
centralmakten forsvagades. En viktig vindpunkt i denna utveckling var nér
Nederlédnderna genom Karl V sammanfordes under en ledning. Hans son,
Filip II, ville driva centraliseringen vidare, men hans planer resulterade i
en revolt 1568. Ar 1579 slot sig sju provinserna samman i unionen i
Utrecht, som i forsta hand var forsvarsunion mot det spanska vildet, och
1581 avsattes Filip II med anledning av ett forsta forssk att bilda en
republik. Denna stat tog sig formen som generalstaterna i (de norra)
Nederlénderna. Republikens territorium bestod av sju provinser, vilka inte
langre horde till den spanska regimen. Nar republiken efterhand
stabiliserades 1588, hade “avtalet” fran unionen i Utrecht samma status
som en slags konstitution. De Férenade Provinserna erkindes internatio-
nellt som en nationalstat i Westfaliska freden 1648.

De sju provinser som bildade de Férenade Nederlidnderna var Holland,
Geldern, Zeeland, Utrecht, Friesland, Groningen och Overijssel, och dessa
ingick tillsammans i en konfederation. Provinsernas foretridare samlades i
generalstaterna. De Forenade Nederldndernas republik fanns kvar i over
tvdhundra ar, men upphérde att finnas till efter den franska invasionen
1795 och ”stadtholder” (stathallaren) Vilhelm V:s flykt. Provinserna
skulle aldrig mera aterfd sina tidigare dominerande positioner. Det var
svart att forena en stark stillning for provinserna med den franska
revolutionens centralistiska principer, vilka gillde ett suverint folk och en
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enda, odelbar republik, och enligt vilka den ”Bataviska republiken” grun-
dades. Under fransk 6verhoghet ersattes provinserna darfor av départe-
ments, som var uteslutande administrativa organ och som lydde under
centralmakten.

Vid Wienkongressen beslutades att de norra och sodra delarna av
Nederldnderna skulle sammanféras i en stat, under kung Vilhelm I av
Oranien. I enlighet med konstitutionen 1815 utsag ledaméterna i provins-
staterna ledamoterna i generalstaterna i Haag och Bryssel (alternerande).
Till skillnad frén situationen i Férenade Nederlidnderna foretrddde general-
staterna emellertid det nederldndska folket och inte provinserna.

Efter brytningen mellan Belgien och Nederlanderna 1830, som er-
kidndes av Nederldnderna 1839, faststilldes principerna for styrelsen och
administrationen i 1848 ars konstitution. Sedan dess har Nederldnderna
varit en decentraliserad enhetsstat med tre styrelsenivder: centralmakten,
provinserna och kommunerna. I 1848 ars konstitution lades grunden for
provins- och kommunallagarna: lagen om provinsernas sjilvstyrelse och
lagen om kommunal sjilvstyrelse. Lagen om provinsernas sjélvstyrelse,
som tridde i kraft 1850, gav aterigen provinserna autonomi. Autonomin
begrinsades emellertid kraftigt genom centralmaktens noggranna over-
vakning; till exempel maste provinsernas alla forordningar godkénnas av
kungamakten. Centralmakten tilldelade provinserna mycket begrinsade
ekonomiska resurser. Lagen om provinsernas sjélvstyrelse har sedan dess
genomgatt tva storre fordndringar: 1962 och 1994. De nuvarande pro-
vinserna dr Groningen, Friesland, Drenthe, Overijssel, Gelderland, Flevo-
land, Utrecht, Noord—Holland, Zuid—Holland, Zeeland, Noord—Brabant
och Limburg.

3 Provinsernas organisation

Inom provinserna finns det tre organ, provinsfullmaktige (Provinciale
Staten), ett exekutivt rdd (Gedeputeerde Staten) och drottningens (en
regeringsutsedd) guverndr (Commissaris der Koningin).

Syl Provinsfullmaktige

Provinsfullmiktige dr det hogsta organet i provinsen och antalet ledamoter
i provinsfullméktige varierar mellan 39 (Flevoland) och 83 (till exempel
Noord-Holland, Zuit-Holland), beroende péa antalet invanare. Dessa
ledaméter viljs direkt i provinsvalen som halls vart fjarde ar, enligt ett
proportionellt valsystem. Valdeltagandet i provinsvalen har alltid varit
ligre 4n i de nationella valen eller kommunalvalen, men hogre &n i
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Europavalen. Valdeltagandet 1999 var ligre 4n vanligt: 45,7 %. Provins-
guverndren sitter ordforande vid fullméktiges sammantriden och har ritt
att delta i diskussionerna, men saknar rostriitt. Provinsfullmiaktige sam-
mantréder vanligtvis en gang i manaden, utom pa sommaren. Ledaméterna
i provinsfullmiktige viljer ocksa ledaméterna till den forsta kammaren
(den nederlidndska senaten) vart fjirde ar.

Artikel 124 i konstitutionen 4r viktig nar det giller provinsfullméktiges
kompetens & ena sidan och provinsstyrelsens kompetens & andra sidan.
Den skiljer mellan tvd grupper av ligganden for bade provinser och
kommuner. Enligt artikel 124, paragraf 1 i den nederlindska konstitu-
tionen dr provinserna ansvariga for forvaltningen och regelverket inom det
egna territoriet. Bestimmelsen giller saledes autonomin och ger allmin
kompetens. Artikel 124, paragraf 2 foreskriver 4 andra sidan att ett
overordnat styrelseorgan kan aldgga ett underordnat organ att samarbeta i
implementeringen av en dverordnad bestimmelse inom ramen for en delad
kompetens, och faststiller ocksa noga avgrinsade forpliktelser.

Provinslagen ger provinsfullmiktige alla provinskompetenser, bade nir
det giller autonomin och den delade kompetensen, sa linge som dessa
kompetenser inte har tilldelats provinsstyrelsen eller provinsguvernoren
enligt lag.

Provinsfullmaktige antar provinsens bestimmelser, vilka inbegriper be-
stimmelser bade pa ansvarsomraden som faller inom autonomin och som
giller den delade kompetensen, om inte ett annat provinsorgan genom
lagstiftning fétt ansvaret att besluta om bestimmelserna. I det senare fallet
har dock provinsfullméktige ritt att utforma allminna regler som maste
beaktas. Formellt sett 4r dessa regler inte helt bindande, utan maste snarare
betraktas som policybestimmelser.

S Provinsstyrelsen

Provinsstyrelsen har ansvaret for den dagliga forvaltningen av och styrel-
sen Over provinsen. Den bestar av provinsguverndren, som sitter ord-
forande i styrelsen, och flera ledaméter (gedeputeerden). Styrelsen kan ha
mellan tre till nio ledaméter, forutom guverndren, som i motsats till vad
som giller i fullmaktige, har rostritt i styrelsen. Styrelseledaméterna utses
bland ledaméterna ur fullméktige, dir de dock kvartstar som ledaméter.
Provinsstyrelsen ir ett kollegialt organ (college van Gedeputeerde Staten),
vilket innebir att styrelseledaméterna endast har gemensam beslutsritt och
ingen individuell beslutsritt. Alla beslut fattas av hela provinsstyrelsen
eller & dess végnar. Enligt den nya lagen om provinsernas sjilvstyrelse
frdn 1994 kan emellertid provinsstyrelsen ge viss beslutanderitt till en
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eller flera av sina ledamoter, vilket ger dem mandat att fatta beslut &
provinsstyrelsens vagnar.

Provinsstyrelsen 4r ansvarig infor provinsfullmiktige. For detta énda-
mal maste styrelseledaméterna forse provinsfullméiktige med relevant in-
formation, sa linge som detta inte strider mot det allménna intresset. Den
nya lagen om provinsernas sjdlvstyrelse foreskriver uttryckligen att pro-
vinsfullmiktige kan avsitta en eller flera ledamdter av provinsstyrelsen
om fullméktige forlorar fortroendet for styrelsen. Provinsfullméktige kan
dock inte avsitta guvernoren.

Efter varje val till provinsfullmaktige utses en ny styrelse och for-
delningen av de olika posterna till ledaméterna i provinsstyrelsen ar fore-
mal for politiska forhandlingar. Tva situationer kan sdrskiljas, namligen &
ena sidan styrelser i vilka fordelningen av poster ar proportionell i enlighet
med varje partis representation i fullméktige, och & andra sidan styrelser
som bildas pa grundval av en majoritetskoalition i fullméktige. Bada typer
av styrelser aterfinns i praktiken. Guvernoren, som &r ordforande i styrel-
sen, dr normalt sett inte inblandad i de politiska forhandlingarna.

Provinsdirektéren (griffier) ér styrelsens och provinsfullmaktiges sek-
reterare. Han dr den hogste opolitiske tjinstemannen i provinsen.

3.3 Provinsguvernoren

Provinsguverndren foretrdder provinsen utat och hans/hennes d@mbete ut-
gor enligt konstitutionen ett av provinsens organ. Sedan den nya lagen om
provinsernas sjélvstyrelse tradde i kraft, utses guvernéren genom kungligt
dekret for en period pa sex ar som kan forlangas (tidigare utsadgs han/hon
pa livstid, d.v.s. till pensionséldern).

Till guvernorens aligganden hor tillsynen 6ver de beslut som fattats av
provinsfullméktige och provinsstyrelsen. I likhet med provinsstyrelsen &r
hans/hennes uppgift att forse provinsfullmiktige med information sa ldnge
som detta inte strider mot det allménnas intresse.

Artikel 126 i konstitutionen innehaller vidare bestimmelser som ger
staten mojlighet att aligga guverndren vissa uppgifter. Dessa officiella
instruktioner (ambtsinstructie) utfirdas via kungligt dekret och giller i
huvudsak guvernérens funktion vid utndmningen av borgmaéstare i kom-
munerna. Guverndren maste foreslad inrikesministern atminstone tva
kandidater till posten som borgmistare. Han maste &dven besoka
kommunerna i provinsen regelbundet. Ytterligare aspekter som giller
bestimmelserna for guverndrens uppgifter ror hans skyldighet att frimja
samarbetet mellan centralmaktens tjdnstemén & ena sidan och provins-
forvaltningen, kommunforvaltningen och vattenregleringsbolagen & andra



128

SOU 1999:116

]

sidan. Guverndrerna &r ocksa provinsernas ansikten utat, och flera av dem
har varit aktiva lobbyister f6r provinsen.

Guvernéren dr ansvarig infor provinsfullmiktige, men inte for sina
alagda uppgifter enligt de officiella instruktionerna. Aven om provins-
fullméktige kan utfirda en misstroendeforklaring, kan guvernéren inte
avsdttas av provinsfullmiktige, utan endast av regeringen genom ett
kungligt dekret.

Guvernoren dr i allmidnhet en forhallandevis neutral ordfdrande i
provinsfullméktige och provinsstyrelsen, trots att han eller hon har rostritt
i det senare organet. Nir guverndrerna nomineras 4r emellertid den
politiska fargen viktig, och alla stora politiska partier i Nederlinderna har
en eller flera guvernérer.

For nédrvarande diskuteras ett forslag att utvidga provinsfullmiktiges
roll nér det géller nomineringen av guvernorerna. Provinsfullmiktige fore-
slas tillsitta en kommitté bland sina ledaméter for att fora fram den
kandidat de foresprakar till inrikesministern. Enligt forslaget skulle
ministern endast kunna avvika fran provinsfullmiktiges rekommendation
om synnerliga skil foreligger. Aven nir det géller nomineringen av guver-
noren for en ny sexarsperiod, skulle provinsfullmiktige skicka en
rekommendation till inrikesministern. Dessutom foreslas ocksa att det ska
finnas en mojlighet for provinsfullméktige att rekommendera att guver-

noéren avsitts'?*.

4 Provinsernas kompetens

I avsnitt 3.1 beskrevs att provinserna har tvd typer av kompetenser;
autonom (generell) kompetens och delad kompetens, vilken medfor obli-
gatoriskt samarbete i implementeringen av nationell lagstiftning.

Traditionellt sett har provinsernas kompetenser varit dels av tillsyns-
karaktdr och dels av medlingskaraktér. Vilfirdsstatens framvixt har ocksa
inneburit en relativ utokning av provinsernas kompetensomraden. I detta
avseende utgdr provinserna en tydlig mellanniva mellan centralmakten och
kommunerna, med ett eget begransat tillhandahallande av service till med-
borgare och foretag.

I konkreta termer har provinserna foljande uppgifter'®.

e Allmén administration: provinsen spelar en viktig roll inom ramen for
den kommunala omstruktureringen (sammanslagningar av kommuner,
inforlivande av kommuner), omldggningen av kommungrinserna och
det mellankommunala samarbetet. P4 grundval av lagen om mellan-
kommunalt samarbete beslutar provinsfullméktige om vilka geo-
grafiska distrikt som bér ha mellankommunalt samarbete. Provins-
styrelsen maste godkanna sidant samarbete (se dven avsnitt 7).
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e Allmin ordning och sikerhet: provinserna har en samordnande uppgift
nér det géller organisationer som polisen, brandkéaren och sjuktran-
sporter (ambulanser).

e Trafik och transport: provinserna dr ansvariga for kollektivtrafiken,
med undantag for kollektivtrafiken i stdderna. Provinserna dr dess-
utom ansvariga for underhéllet av védgar och kanaler om de inte tillhor
staten (nationella védgar och kanaler) eller kommunerna (huvudsak-
ligen végar).

e Vattenhanteringen: provinserna utformar vattenregleringsbolagens
organisation och utdvar tillsyn 6ver dem. De har ocksa ansvar for att
underhalla flodbankar och dammar.

e Miljo: provinserna ska faststilla en miljoskyddsplan for provinsen vart
fjarde ar liksom ett arligt miljoprogram och grundlédggande miljobe-
stammelser for provinsen. Pa ett mera specifikt plan &r provinserna an-
svariga for:

— att anta planer for avfallshanteringen och ge tillstand till foretag
som hanterar avfall,

exploatering och aterstdllande av marker,

att anta bestimmelser om kontroll av ytvattenkvalitén i provinsen,

att ge tillstand till luftféroreningar,

att anta bestdmmelser for sa kallade tysta omraden”,

industribuller,

att ge tillstand till att schakta bort jord fran platser.

e Fritid och natur: provinserna ger bidrag till investeringar i rekrea-
tionsprojekt utomhus liksom till naturskyddsforeningars kop av natur-
omréden.

e Ekonomiska fragor och jordbruksfragor: provinserna skapar forut-
sattningar for att forbattra den ekonomiska strukturen. Dessutom
stravar de efter att locka till sig foretag, och for detta andamal deltar
de ofta, tillsammans med regeringen och olika afférspartners, i
regional utvecklingsverksamhet, som ibland inbegriper mer &n en
provins. Provinserna spelar en viktig roll i férvaltningen av de
europeiska strukturfonderna och de har linge varit deldgare i olika
affarsdrivande verk i provinserna, som till exempel olika elbolag. De
ar ocksa engagerade i forbattringen av jordbruksforetagens strukturer.

e Vilfard: uppgifter pa detta omrade innefattar regionala TV- och radio-
utséndningar, utbildning, sport, understdd till socio—kulturell verksam-
het, allmén hélso- och sjukvard, dldrevard och ungdomsbidrag.

e Fysisk planering och socialt boende: den fysiska planeringen ar ett
omrade diar alla tre styrelsenivder &r inblandade. Den nationella
politiken utformas pad den provinsiella nivdn inom ramen for en
regional plan (streekplan) och pa den lokala nivan i en markplan
(bestemmingsplan). 1 den regionala fysiska planen anger provinsen

|
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huvudlinjerna i utvecklingen av ett omrade. Provinsstyrelsen maste
godkdnna de kommunala ”markplanerna”. Provinsen samordnar ut-
vidgningen av bebyggelse mellan kommuner och ger rad till ministern
om fordelningen av bostadsprogram mellan kommunerna. Dirutéver
maste provinsfullmaktige anta fordelningsbestimmelser vad giller de
statliga bidragen till byggprojekt.

5 Provinsernas tillsyn och tillsynen av
provinserna

Provinsernas beslut ar underkastade kontroll. Artikel 132 i konstitutionen
foreskriver att kronan, de facto staten, &ger ritt att upphiva provinsernas
beslut nir de bryter mot lagen eller det allminnas intresse. Aven om ett
beslut strider mot lagen 4r upphidvandet av det emellertid inte obliga-
toriskt. I vissa fall ar ett partiellt upphdvande méjligt, beroende pa
beslutets natur och innehall.

Det dr viktigt att skilja mellan preventiv tillsyn (godkinnande) och
repressiv tillsyn (ex post facto tillsyn). Den generella tendensen ir att
minska pa den preventiva tillsynen. Kommunbudgetar och rikenskaper ar i
princip inte underkastade preventiv tillsyn, men det finns en skyldighet att
informera provinsstyrelsen. Det 4r endast d& en kommunbudget inte ir
balanserad och helt saknar utsikter att balanseras under de nidrmaste aren
som provinsstyrelsens godkannande krivs. Provinserna har sedan 1994 ut-
Ovat tillsyn 6ver de kommunala skatterna (i huvudsak fastighetsskatten),
och utbvade redan tidigare tillsynen Sver de kommunala avgifterna (till
exempel for sophdmtning och pass). Dessutom maste provinsstyrelserna
godkdnna kommunernas deltagande i privata organisationer. Provinserna
dr ocksd ansvariga for tillsynen Gver de bestimmelser som vattenreg-
leringsbolagen antar.

Férutom preventiv och repressiv tillsyn bér man 4ven nimna positiv
tillsyn, som &r en ganska vanlig form av tillsyn via ett dverordnat organ
(staten eller provinserna), varvid territoriella organ som tillférts befogen-
heter frdn en hogre niva aldggs att samarbeta med syfte att leda verksam-
heten i ritt riktning pa omraden med delad kompetens. Det finns ocksé till-
syn med avseende pa grov forsumlighet frin provinsens sida. I allminhet
innebdr forsummelse fran en myndighets sida att en annan myndighet tar
over ansvarsomradet. I fall av forsumlighet fran provinsstyrelsens eller
guverndrens sida leder detta till atgdrder fran inrikesministerns sida.
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6 Ekonomin

Provinsernas arliga utgifter &r mycket sma i jamforelse med kommunernas
eller statens utgifter. De motsvarar ungefir 10 % av kommunernas ut-
gifter. Provinserna #4r dessutom i hg grad beroende av bidrag fran central-
makten. Fran och med den 1 januari 1998 faststills de ekonomiska for-
hallandena mellan staten och provinserna i en lag om de ekonomiska for-
hallandena, som #ven innehaller foreskrifter om de ekonomiska for-
héllandena mellan staten och kommunerna. Tidigare reglerades provin-
sernas finanser av provinslagen

6.1 Provinsernas utgifter

Tabell 1 visar de olika kategorierna av utgifter i provinserna. Dessa
kategorier foljer uppriakningen av de olika provinskompetenserna som
beskrevs i avsnitt 4.

Tabell 1: Olika kategorier av utgifter i provinserna

1996 1997
Allmin administration 3,6 % 5,2%
Allmin ordning och sdkerhet 0,1 % 0,1 %
Transportvéasen 17,2 % 27:5:%
Vattenhantering 2,7 % 5,3 %
Miljoskydd 11,4 % 14,3 %
Fritid och natur 2,8 % 4,1 %
Ekonomiska fragor och
jordbruksfragor 3,2 % 6,0 %
Vilfard 51,2 % 25,9 %
Fysisk planering och socialt
boende 4.4 % 7,3 %
Finansiella kostnader 3,3 % 4,2 %

Nir man ldser igenom tabell 1, kan man se att de tre viktigaste utgifts-
posterna for provinserna ar transport, vélfird och miljoskydd. Dessa tre
kategorier utgor tillsammans ungefir en tredjedel av provinsernas utgifter.
Ett anmirkningsvirt inslag i tabellen &r den minskade betydelsen av vil-
firdsutgifterna, som har minskat fran 51,2 % 1996 till 25,9 % 1997. Denna
minskning &r ett resultat av Overforingen av finansieringen av dldre-
boendet fran provinserna till sjukvérdssektorn. Denna &verforing ér den
frimsta anledningen till minskningen av de provinsiella utgifterna fran 7,6
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miljoner NLG 1996 till 5,4 miljoner NLG 1997. Den forklarar ocksa
varfor den relativa betydelsen av de &vriga utgiftskategorierna har okat.

612 Provinsernas inkomstkéllor

Provinserna forfogar dver tre olika typer av inkomster:

1)
a)

b)
<)

d)

1)

b)

1)

Egna skatteinkomster. Lagen om provinsernas sjilvstyrelse fore-
skriver i artikel 221 att provinserna far uppbéra foljande skatter:
tilliggsavgifter pa den (nationella) fordonsskatten, vars maximistorlek
faststills av finansministern pa arlig basis,

tillaggsavgifter pa den (nationella) TV- och radioavgiften,

Juridiska avgifter och andra avgifter, till exempel anvindaravgifter for
provinsernas egendom,

skatter som resulterar fran andra lagar, vilka provinsen har ansvaret
for att genomdriva.

Provinsfullméktige beslutar om inforandet, avskaffandet eller #nd-
ringar av provinsskatterna. Beslutet maste godkinnas genom ett kung-
ligt dekret.

Bidrag fran provinsfonden (Provinciefonds) som for nirvarande har
tvé bestandsdelar:

ett generellt bidrag, som fordelas mellan provinserna pa grundval av
objektiva kriterier,

ett si kallat “integrationsbidrag”, som har tillkommit genom den
gradvisa integrationen av de specifika bidragen i det generella bidraget
till provinserna. Detta &r i huvudsak ett resultat av det s kallade
“decentraliseringsinitiativet” som forhandlades fram mellan Provins-
forbundet (IPO: Interprovinciaal Overleg) och centralmakten.
Nyckeln till fordelningen av dessa bidrag #r fortfarande till stor del
densamma som under tiden med sirskilda bidrag, for att minska alla
omfordelningseffekter som skulle kunna uppsta till f5ljd av de nya
ekonomiska bestimmelserna.

Sirskilda bidrag. Oronmirkta statliga bidrag, vilkas utgiftskategorier
dr faststillda pa forhand, eller som anslas for att ticka kostnaderna for
en sirskild verksamhet.

Tabell 2 pa sid. 133 visar den relativa betydelsen av provinsernas inkomst-
killor. Tabellen visar tydligt att provinserna &r beroende av bidrag fran
statsmakten for den storsta delen av deras inkomster.
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Tabell 2: Provinsernas inkomstkdllor

1996 1997
Bidrag frén provinsfonden 23,3 % 30,4 %
Specifika bidrag 50,3 % 28,6 %
Licenser 0,8 % 1,1 %
Fordonsskatt 11,8 % 21,0 %
Varor och tjanster 1,3 % 1,6 %
Vinster och utdelning 1,3 % 1,3 %
Reserver och avsittningar 22 % 52%
Annat 9,0 % 10,7 %

Den minskade andelen vilfardsutgifter 1997 i jamforelse med 1996 éter-
speglas i de sirskilda bidragens minskade betydelsen som inkomstkalla for
provinserna. De sérskilda bidragens minskade betydelse relativt sett mérks
delvis i den 6kande betydelsen av de dvriga inkomstkéllorna, bland dem
bidragen fran provinsfonden och intdkterna fran fordonsskatten. I absoluta
termer okade fordonsskatten med 26 % 1997, medan anslaget frén pro-
vinsfonden minskade med nastan 8 %, i jimforelse med 1996.

Okningen av inkomsten fran tilliggsavgiften pa fordonsskatten &r en
foljd av regeringens politik att 6ka provinsernas ekonomiska oberoende
genom att ge dem ett stérre utrymme for egna skatteinkomster. Ar 1997
uppgick provinsernas inkomster till mer @n 0,5 miljarder euro, vilket kan
jamf6ras med 1994, da deras egen skatteférméaga, vars Ovre grénser &r
strangt reglerade, endast uppgick till cirka 159 miljoner euro.

Fordelningen av provinsfondens medel genomgéar for ndrvarande en
period av gradvisa forandringar i samband med inkorporeringen av reg-
lerna for provinsfonden i en lag som reglerar de ekonomiska for-
héallandena. Den nya fordelningsmekanismen kommer att vara mera
anpassad till den reella kostnadsstrukturen i provinserna och deras egen
skatteformaga. Man skulle déarfor kunna hidvda att den har vissa drag av ett
utjamningsinstrument. Provinsfondens utveckling &r kopplad till den
verkliga utvecklingen av statens nettokostnader under budgetaret i fraga.
Efter en inledande oenighet mellan provinserna om provinsfondens om-
fordelning, ndddes en Gverenskommelse som begrinsade omfordelnings-
effekterna till en fem—procentig 6kning, alternativt, minskning av inkom-
sten.
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7 De nederlidndska provinserna och den
Europeiska unionen

Den senaste debatten om de nederldndska provinserna har visat att de
nederldndska provinserna &r relativt smé i jaimforelse med de regionala
enheterna i de andra medlemsstaterna. Flera forfattare har hinvisat till det
europeiska statistiska mattet NUTS-nivaer, enligt vilket flera neder-
landska provinser tillsammans bildar en NUTS I-niv4, medan till exempel
de autonoma regionerna i Spanien, regionerna i Belgien och die Ldnder i
Tyskland i sig sjdlva utgér enheter pA NUTS I-nivén. Flera forslag har
ddrfor lagts fram om att 6ka storleken pa nivan nidrmast under central-
makten genom att skapa tre eller fyra stérre omriden inom landet
(landsdelen).

Provinserna fyller en funktion i implementeringen av den europeiska
miljdpolitiken och pa det regionalpolitiska omradet. Ett annat europeiskt
integrationsomrade dér provinserna dr aktiva, 4r omradet “Euroregioner”,
for samarbete 6ver granserna. Ndmnas kan Ems—Dollardregionen, mellan
norra Nederlidnderna och norra Tyskland, Euregio i omradet runt Enschede
och Gronau (provinsen Overijssel) och Euro-regionen Meuse/Rhen (i om-
radet Liege, Aachen och Maastricht). Den sistndmnda regionen ir speciell
av den anledningen att den bestar av regionala enheter fran tre olika med-
lemsstater i EU, med tre olika sprak (nederlédndska, tyska och franska) och
fem olika kulturer (hollandska, flamldndska, vallonska, tysktalande
Belgien och tyska).

Den europeiska integrationen som sadan har inte haft nagot storre
inflytande pa debatten om omorganiseringen av styrelsen pa mellanniva i
Nederldnderna, i den meningen att sjélvstyrelsen pd mellanniva i Neder-
lainderna maste omorganiseras for att anpassas till kraven som den euro-
peiska integrationen for med sig. Det r snarare styrelserna i de olika
stadsomrddena som har ifragasatts i diskussionen. De nederlindska pro-
vinserna bedriver emellertid alltmer aktiv lobbyverksamhet for regionala
frégor i Bryssel. For narvarande finns det tva representationskontor for de
nederldndska provinserna i Bryssel. De s& kallade Randstadprovinserna
har ett kontor, som f6retrdder provinserna Noord—Holland, Zuid-Holland,
Utrecht och Flevoland. Aven de 6stra provinserna Overijssel och Gelder-
land har ett gemensamt representationskontor. Fran och med mitten pa
1999 kommer alla provinser att dela kontorsutrymmen och de tre norra
provinserna (Groningen, Friesland och Drenthe) och de tre sédra provin-
serna (Zeeland, Noord-Brabant och Limburg) kommer ocksé att vara
representerade.
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8 Andra former av forvaltning pa mellan-
niva
8.1 Mellankommunalt samarbete

Det mellankommunala samarbetet bestar av sa kallade gemensamma regle-
ringar mellan kommuner. Dessa gemensamma regleringar 4r avsedda i
huvudsak for funktionellt samarbete, nidrmare bestimt inom de omraden
ddr det dr mera effektivt for flera kommuner att utéva en funktion till-
sammans 4n var och en for sig. De kommunala samarbetsorganen ar déarfor
organ med fa4 ansvarsomraden. De uppgifter som utfors ar av lokal
karaktir, och mellankommunalt samarbete benimns ocksa som utvidgad
lokal sjdlvstyrelse. Exempel pa samarbete ar brandforsvar, beredskaps-
planer for katastrofer, ambulanstransporter och inrdttningar for socialt
arbete'”.

Artikel 135 i den nederldndska konstitutionen faststéller den juridiska
grundvalen for det mellankommunala samarbetet. De gemensamma regle-
ringarnas forvaltningsrad bestdr normalt sett av foretrddare fran kom-
munerna som ocksa 4r ledaméter i kommunfullméktige. Den verkstéllande
styrelsen och dess ordférande viljs bland ledaméterna i forvaltningsradet.
Ledaméterna av forvaltningsradet dr ansvariga infor kommunfullméktige.

Det nuvarande systemet for det mellankommunala samarbetet grundas
pa lagen om gemensamma regleringar fran 1994. Den forsta lagen om
gemensamma regleringar harror fran 1950. Den antogs som en reaktion pa
forslagen fran Koelmakommissionen, som foresprakade att distrikt skulle
inrdttas mellan kommunernas och provinsernas styrelsenivéer'”’. Istillet
for att skapa en fjarde styrelseniva valde regeringen att pabjuda samarbete
mellan de lokala enheterna. Fore lagen 1994 byggde det mellankom-
munala samarbetet i stor utstrickning pa frivilliga Gverenskommelser.
Lagen 1994 aldgger emellertid provinserna att dela in sina territorier i
mellankommunala samarbetsdistrikt. Den innehaller dessutom en bestim-
melse som tillater provinsstyrelsen att inféra gemensamma regleringar for
kommunerna. Dessa samarbetsdistrikt kan &ven &verskrida provins-
grinserna om myndigheterna i grannprovinserna medger detta. For nir-
varande finns det omkring 60 distrikt och inom dessa distrikt har ndra
ettusen forvaltningar for funktionsinriktat samarbete mellan kommuner
inrattats. Det krdvs emellertid ett sarskilt tillstdnd for att skapa gemen-
samma regleringar som ticker ett omrade som skiljer sig fran standard-
omradet.

Centralmaktens intention var att avsevart utvidga de omraden som
avsetts for mellankommunalt samarbete. Regeringen strivade dessutom
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efter att sammanfora olika gemensamma regleringar till ett samarbets-
omrade med en grundliggande gemensam reglering. Dessa intentioner har
inte varit sa framgéangsrika hittills.

Lagen om gemensamma regleringar innehaller ocksa foreskrifter om
mdjligheterna av gemensamma regleringar mellan exempelvis provinser.
De tre norra provinserna (Groningen, Friesland, Drenthe) samarbetar om
en gemensam reglering liksom provinserna Noord—Holland, Zuit-Holland
och Utrecht. Det nederlédndska Provinsférbundet dr ocksa ett resultat av en
gemensam reglering.

Det mellankommunala samarbetet har i allmanhet fungerat helt till-
fredsstillande, med undantag fSr stadsomridena. Detta 4r en av anled-
ningarna till debatten om storstadsstyrelserna i Nederlinderna (se avs. 9).

8.2 Vattenregleringsbolag

Vattenregleringsbolagen ér en typiskt nederléndsk foreteelse. De 4r orga-
nisationer for ett enda andamal, vattenhanteringen (inklusive vattenkva-
liteten) inom ett visst omrade. Vattenregleringsbolagen dr mycket gamla
forvaltningsformer, som en ging skapades for att skydda landet mot
vattnet. Det finns ungefir 100 vattenregleringsbolag i dag, jamfort med
mer &n 2000 for omkring 40 ar sedan. Vattenregleringsbolagens geo-
grafiska utstrackning 4r mindre @n provinsernas, men storre dn kom-
munernas. Vattenregleringsbolagen atnjuter konstitutionell status och
garanteras i artikel 133 i konstitutionen. Ar 1992 tridde lagen om vatten-
regleringsbolagen i kraft, som innehéller en sammanhingande uppsittning
av bestimmelser for bolagen. Provinserna inrittar eller avskaffar vatten-
regleringsbolagen och antar ocksd bestimmelser som reglerar deras
verksamhet. En skillnad mellan kommunerna och provinserna 4 ena sidan
och vattenregleringsbolagen & den andra sidan #r att det i vatten-
regleringsbolagen inte ar enskilda medborgare som viljer den allménna
forvaltningsradet, utan en samling manniskor med ett intresse for fragan.
Vattenregleringsbolagens forvaltningsstruktur liknar emellertid provin-
sernas och kommunernas strukturer. Den exekutiva styrelsens ordférande
nomineras genom kungligt dekret, medan de 6vriga ledaméterna sitter i det
allménna férvaltningsradet

8.3 Den statliga forvaltningen pa mellanniva

Nederlidnderna saknar en statlig forvaltning pa mellanniva for allmidnna
dndamal. Den statliga forvaltningen pd mellanniva, som 4r dekoncen-
trerad, dr utspridd bland de centrala departementen. Manga departement
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har sina egna territoriella organisationer. Storleken pa dessa organisa-
tioners geografiska ansvarsomraden kan variera fran ett departement till
ett annat. I vissa fall anvinds provinsen som enhet, ibland stérre eller
mindre indelningar. Departement med stora territoriella forvaltningar &r
finansdepartementet nér det giller skattemyndigheten (28 000 anstillda)
och transport- och vattendepartementet, i synnerhet vad giller orga-
niseringen av olika offentliga anliggningsarbeten (14 000 anstillda).
Kriminalvarden ar ocksa ett viktigt dekoncentrerat statligt organ i termer
av antalet anstéllda (12 000). Andra viktiga former av statlig forvaltning
pa mellanniva 4r inspektionsorganen, till exempel yrkesinspektionen inom
departementet for arbete och sociala fragor, utbildningsinspektionen inom
departementet for utbildning, kultur och vetenskap, och finansinspek-
tionen inom ekonomidepartementet. I alla dessa fall 4r dekoncentreringen
att se som en verksamhet som bedrivs helt och hallet som en del inom
departementet. Av effektivitetsskdl atnjuter de dock en viss grad av
organisatorisk sjalvstandighet.

Andra former av forvaltning pd mellanniva (icke—statlig) som kan
namnas &r till exempel polismyndigheten, som &r organiserad i 25 olika sa
kallade ”polisregioner” och arbetsférmedlingarna. De senare har forvalt-
ningsrad som 4r tredelade (representanter for arbetsgivare, anstillda och
ledam&ter som utses av staten) och #r organiserade geografiskt i 28 om-
raden.

9 Debatten om styrelsen pad mellanniva

En omorganisering av den territoriella organisationen i Nederldnderna har
funnits p& dagordningen i &ratal. Styrelsesystemet med tre nivder som
infordes genom 1848 ars konstitution ar fortfarande i kraft. Minskningen
av antalet kommuner har varit ett stindigt inslag i reformpolitiken (de har
minskat fran 1200 till drygt 500). Antalet provinser har 6kat med en,
vilket var niar den nya provinsen Flevoland inrittades 1986 (Flevoland
bestar av land som utvunnits ur havet under det tjugonde arhundradet).
Den mest anmérkningsvarda utvecklingen sedan borjan pa 1990-talet har
varit debatten om stadsprovinserna.

Beslutet att skapa en ny provins av Flevoland satte punkt for en tidigare
diskussion under 1970-talet, da regeringen Den Uyl (1973-1977) foreslog
att 24 relativt sméd provinser skulle skapas. I borjan av 1990-talet dok
fragan om den offentliga forvaltningens interna organisation &ter upp pa
dagordningen, efter betdnkanden som lagts fram av Montijnkommittén'*®
.‘ och regeringens Vetenskapliga rad'?’, och som bada riktade in sig pa de
specifika administrativa problemen i stadsomrédena.
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Dessa betinkanden foljdes av tre vitbocker som publicerades av
regeringen, vilka forutskickade inréttandet av storstadsstyrelser i sju stads-
omraden, samt ateruppbyggnaden av den centrala forvaltningens funk-
tionsomradden och omraden med gemensamma regleringar i de 6vriga
delarna av Nederlidnderna'™. Regeringen Lubbers (1989-1994) valde en
linje som innebar en administrativ differentiering mellan stadsomradena &
ena sidan och det 6vriga Nederldnderna & den andra. Bland stadsomradena
skulle Rotterdam och dess omgivande kommuner spela en pionjirroll™'.
De sju stadsomraden som utsags var:

1) Amsterdam med omgivande kommuner,

2) Rotterdam med omgivande kommuner,

3) Haag med omgivande kommuner,

4) Utrecht med omgivande kommuner,

5) Eindhoven med omgivande kommuner,

6) Arnhem, Nijmegen och deras omgivande kommuner,

7) Hengelo och Enschede och deras omgivande kommuner (Twente).

Ar 1994 antogs en sirskild ramlag (som gillde under en begrinsad tid) for
att ge det nddvindiga juridiska stodet till omorganiseringsproceduren'®2.
Avsikten var att de sju omradena till att borja med skulle utforma sirskilda
gemensamma regleringar for mellankommunalt samarbete (se avsnitt 8)
med egna rad och med beslutanderétt pa storstadsnivd inom omriaden som
markanvédndning, bostdder, trafik, kommunikationer och ekonomisk ut-
veckling. Dessa strukturer skulle utvdrderas inom fyra ar. Storstadsom-
radenas rad skulle inte viljas i direkta val, utan radet skulle istillet viljas
av alla kommunfullmaktige gemensamt, som en form av indirekt demo-
krati. I Rotterdam tillsattes en sérskild kommitté med ansvar for att snabba
pd processen sé att en verklig stadsstyrelse skulle kunna forverkligas si
fort som majligt.

Den forsta regeringen Kok (1994-1998) utvidgade den administrativa
fragan till att gilla mer 4n de sju storstadsomradena. Regeringen betrak-
tade utvecklingen av en fjarde styrelsenivd mellan provinserna och kom-
munerna som en fara for den grundliggande idén om det tredelade
styrelseskicket. I ett offentligt uttalande'”® om fornyelsen av provinserna
och kommunerna forde regeringen fram asikten att alla slags uppgifter
som fram till nu tillh6rt olika administrativa hjélpstrukturers” ansvars-
omraden (t.ex. vissa funktioner inom centralmakten, samarbete mellan
kommuner) borde foras dver till den huvudsakliga forvaltningsstrukturen,
som bestar av centralmakten, provinserna och kommunerna, vilka har egen
demokratisk legitimitet samt breda ansvarsomréaden.

Under en lang tid ville kommunerna i Rotterdams storstadsregion skapa
en storstadsstyrelse som inte skulle ingd i ndgon provins. Denna stor-
stadsstyrelse skulle inte endast ha ansvaret for storstadsuppgifter som en
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foljd av det mellankommunala samarbetet, utan kommunerna skulle ocksé
vara tvungna att 6verlata en viss del av sin kompetens till styrelsen. Idén
om en storstadsstyrelse gick emellertid inte att férena med den neder-
landska konstitutionen, som foreskriver att Nederldndernas territoriella
organisation ska utgoras av centralmakten, provinserna och kommunerna.
Att #ndra konstitutionen for att gora det mojligt att utforma andra terri-
toriella styrelser dn provinser och kommuner skulle innebéra en lang-
dragen och oviss process. Dérfor inledde man istillet projektet och ut-
arbetade planen att skapa en storstadsstyrelse som konstitutionellt skulle
vara en provins: “stadsprovinsen”.

Processen fortsatte dock inte utan kritik. En forfattare hdvdade att
inrikesdepartementets forslag innebar en aterging till den traditionella
fordelningen av uppgifter mellan provinserna och kommunerna.”* Enligt
Derksen blev Rotterdams storstadsomrade mer och mer av en provins och
allt mindre av en stad'”’.

Det fanns en faktor som i hdg grad forsvarade processen. Att behalla
Rotterdams kommun med cirka 600 000 invéanare, i ett storstadsomrade
med sammanlagt cirka 1200 000 invéanare, skulle skapa en pataglig
obalans inom omradet. Planerna pa en stadsprovins innebar darfor att
Rotterdam skulle delas upp i 10 mindre kommuner. Processen stotte pa
svérigheter pa allvar nir en folkomrostning som holls i staden Rotterdam
visade att 86 % av viljarna var emot inrdttandet av en stadsprovins.
Regeringen holl fast vid sitt forslag om en stadsprovins som delade upp
Rotterdam i fem kommuner, men underhuset i det nederldndska parla-
mentet var emot en siddan uppdelning av Rotterdams kommun. En ny
radgivande kommitté yttrade sig till forman for skapandet av en stads-
provins utan att dela upp Rotterdam. Kommitténs forslag accepterades av
regeringen och underhuset, men forstakammaren hade méanga invind-
ningar och beslot till slut i januari 1998 att inte diskutera den nya
propositionen.

10 Avslutning

Debatten om inrittandet av stadsprovinser upphorde tillfilligt i januari
1998. Problemen som existerar i storstadsomradena har emellertid inte for-
svunnit. Aven diskussionen om provinsernas framtida uppgifter och an-
svarsomraden fortsitter. Regeringens Vetenskapliga rad foreslog tidi-
gare'® att provinserna skulle koncentrera sig pd samordning i hogre ut-
strackning #n vad som nu &r fallet och minska sin policy—utformande verk-
samhet. Inom ramen for informationsprocessen for en ny regeringskoali-
tion efter valen i maj 1998, skrev provinserna ett brev till premidrminister

Kok och argumenterade for att inrdttandet av stadsprovinser skulle upp-
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hora. Istdllet borde de uppgifter som faststillts i ramlagen foras over till
kommunerna om de var av lokal natur och till provinserna om de var av
regional natur'?’.

Koalitionspartierna har i en regeringséverenskommelse'® i juli 1998
bekriftat att de stoder styrelsesystemet med tre demokratiskt legitimerade
nivaer. I regeringsdverenskommelsen fastslas att provinsernas roll med
avseende pé det regionala styret bor stirkas nér det giller integrationen av
olika uppgifter och medlingen mellan kommunerna. Regeringséverens-
kommelsen ndmner inte stadsprovinser” nagonstans. Den nya inrikes-
ministern drog dérefter tillbaka lagen genom vilken stadsprovinsen Rotter-
dam skulle inrittas. De obligatoriska integrationsomradena enligt lagen
om gemensamma regleringar, som ndmndes i avsnitt 8, kommer att av-
skaffas och istillet kommer provinserna att fa se sin roll utokad, nir det
géller frimjandet av det mellankommunala samarbetet.

En ny foreteelse i regeringsdverenskommelsen ir tillkomsten av en ny
typ av administrativ Gverenskommelse mellan regeringen, det neder-
landska kommunférbundet och det nederlindska provinsforbundet, som
ska ha en “offensiv karaktdr” nar problem ska atgirdas.

Ramlagen har forléngts till 2003. Utvirderingen av det funktionella
samarbetet i Amsterdam- och Rotterdamomradena kommer att bli avgor-
ande for vilken typ av styrelseform som dessa storstadsomraden kommer
att fd. Regeringsoverenskommelsen utesluter inte pa nagot sitt nagot av
foljande alternativ: skapandet av en stadsprovins, forandringar av provins-
och/eller kommungrinserna.
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Den fragmenterade mesonivan: forvalt-
ningen pa mellanniva i Storbritannien
Steve Martin

1 Inledning

I jamforelse med ménga andra stater i Vésteuropa utgor Storbritannien en
forhallandevis siregen form av enhetsstat. Det 4r en konstitutionell
monarki utan en skriven konstitution. Det nationella parlamentet &r
suveridnt och centralmakten mycket maktig. De underordnade styrelse-
nivderna far sina maktbefogenheter och funktioner enbart genom den
nationella lagstiftningen. Deras roller och till och med deras existens
beslutas helt av parlamentet, och deras verksamhetsfilt ar starkt begrin-
sade enligt den sa kallade ultra vires-principen.

Definitionerna av vad som 4r ”lokala” och “regionala” styrelsenivaer
varierar betydligt mellan EU:s medlemsstater. I Storbritannien finns det
for narvarande ingen vald regional styrelseniva och de ”lokala” myndig-
heterna tenderar att vara avsevért mycket stérre dn sina motsvarigheter i de
flesta andra delarna av Europa. Detta innebér att manga storre lokala
styrelseorgan omfattar flera hundra tusen ménniskor och har ansvaret for
en lang rad strategiska funktioner (se nedan for en forklaring av de olika
styrelseskiktens status). Av denna anledning maste alla analyser av
styrelsen pa mellanniva i Storbritannien, dess struktur och funktionssitt,
inbegripa en undersékning av de ”lokala” styrelseorganens roll.

Forutom de olika enskilda lokala myndigheterna utdvar en lang rad
andra myndigheter och verk ”forvaltning pd mellanniva” i Storbritannien.
De viktigaste dr de s& kallade territoriella departementen” i Skottland,
Wales och Nordirland, de regionala forgreningarna av de centrala departe-
menten i England, de halvautonoma statliga verken, de regionala hélso-
vardsmyndigheterna och en méngd andra tillsatta organ som técker policy-
omraden som exempelvis utbildning, turism, miljoskydd och sa vidare.

Resultatet ér ett komplicerat monster av forvaltningar som 6verlappar
varandra pa mellannivan och som har olika ansvarsomraden, befogenheter
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och dverlappande geografiska malomraden och ansvarsled. Dessutom ser
forvaltningsstrukturen pa mellannivén inte likadan ut i de fyra linder som
bildar det Forenade konungariket — England, Nordirland, Skottland och
Wales. Den nuvarande praxisen har utvecklats pa ett organiskt snarare 4n
ett systematiskt sitt under seklernas gang"’ och pa grund av avsaknaden
av en skriven konstitution som kodifierar de rattigheter och ansvarsom-
raden som frvaltningen pa mellannivan har och mellannivans relation till
centralmakten, har denna ordning befunnit sig i ett stadium av nistan
konstant forandring under de senaste tvd artiondena. En ny omgéing
radikala reformer med malet att “modernisera” de lokala sjilvstyrelserna
héller for ndrvarande pa att lagfistas av den labourregering som valdes i
maj 1997 (se nedan).

For att gora dessa till synes mycket instabila och stundtals kaotiska
forhallanden begripliga inleds detta kapitel med en beskrivning av den
existerande strukturen av valda styrelser under den nationella nivan i
Storbritannien, det sitt varpi de har utvecklats och de viktigaste for-
dndringarna som de har genomgatt under senare ar. Direfter kommer en
redogdrelse for den roll som de icke—valda myndigheterna spelar, vilket
bidrar till att ge en &vergripande bild av forvaltningen pa mellanniva i
Storbritannien. Vidare innehéller kapitlet en analys av uppkomsten av tvé
nya och viktiga former av forvaltning pd mellanniva i England under de
senaste fem aren — den ena har introducerats uppifran och den andra har
utvecklats nedifrdn och uppat, men béda har att géra med den europeiska
integrationens 6kande inverkan. Kapitlet avslutas till sist med en dversikt
over de radikala forandringar som héller pa att genomforas av den nya
labourregeringen och den grundliggande inverkan som dessa forvintas ha
pé forvaltningen pa mellanniva i Storbritannien under de forsta &ren av
nésta artusende.

2 Valda styrelseorgan pé lokal och
regional niva i Storbritannien

2.1 Nuvarande strukturer

Som tidigare nimndes finns det for nérvarande ingen “regional styrelse-
nivd” som ir folkvald i Storbritannien. De st6rsta kommunerna omfattar
emellertid befolkningsméngder som gott och vl dverskrider en miljon och
fyller sddana funktioner som forknippas med regionalt styre i ménga andra
medlemsstater i EU. Det finns i dag tvd huvudkategorier av folkvalda
styrelser under den centrala nivan. Det finns 467 primiarkommuner” som
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tillsammans ticker hela nationen, och ungefir 10 000 ”sekundarkom-
muner”, som ticker den stérsta delen av den brittiska landsbygden men
mycket fa stadsomraden.

I manga landsbygdsomraden i England, dock inte alla, finns det tre
kommunala styrelsenivaer med kompletterande befogenheter. Den dversta
nivin bestdr av shire county councils, lanskommuner i grevskapen (till
skillnad fran storstadsregionerna). De varierar i storlek men har i
genomsnitt flera hundra tusen invanare och de storsta omfattar mer &n en
miljon invénare. Inom varje ldn finns det flera kommuner pa den andra
nivan — district councils (distriktskommuner). Under dessa befinner sig
parish councils (sockenkommunerna) — som utgor det tredje lokala
styrelseskiktet och som normalt sett omfattar mellan ett par hundra och
nagra tusen invanare.

I 6vriga delar av Storbritannien, inklusive vissa delar av den engelska
landsbygden, alla titortsomraden i England och i bade storstadsregionerna
och regionerna utanfor storstdderna i Skottland, Wales och Nordirland
finns det numera endast en niva med primarkommuner. Dessa fullméktige
varierar i storlek, befogenheter och beteckningar. I Skottland och Wales
och i vissa delar av England kallas de helt enkelt for “unitary authorities”
(enhetskommuner). Alla sidana kommunfullméktige har inréttats under de
senaste tva till tre dren i omraden som tidigare hade en organisation med
tre styrelsenivéer. De flesta arbetar sida vid sida med parish/community
councils, som en del av det som numera darfor ar ett tvanivasystem — med
primidr- och sekundidrkommuner. Londons lokala sjélvstyrelse bestar for
nirvarande av 32 boroughs”, (samt ett unikt styrelseorgan i huvudstadens
centrum — the City of London Corporation). Dessa boroughs tillhanda-
héller service for mellan 140 000 och 350000 invénare. Deras
motsvarigheter i Gvriga storstadsregioner i England kallas metropolitan
district councils. De varierar ocksa i storlek; vissa har runt 175 000
invanare och de stérsta mer 4n en miljon invénare. Ytterst fa stadsomraden
har parish councils. Pa Nordirland finns det bara en kommunal nivd som
kallas district councils och de tillhandahéller ett mycket mera begrénsat
serviceutbud #n sina motsvarigheter i England, Skottland och Wales (se
nedan).

I de delar av England som har behallit det lokala styrelseskicket med
tre nivder dr den huvudsakliga kommunservicen uppdelad mellan shire
county councils och shire district councils (se tabell 1). I 6vriga England
och hela Skottland och Wales tillhandahéller wunitary authorities all
kommunservice, dven om kommunerna i vissa fall via gemensamma
styrelseorgan utdvar tillsyn 6ver sddana fragor som Gverskrider kommun-
grianserna. Parish councils och community councils har, i de fall de
existerar, sma budgetar, begrinsade befogenheter och formedlar ett
mycket begrinsat serviceutbud. I England och Wales har de en lagstadgad
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grundval och viss befogenhet att skaffa sig intikter, medan de skotska
community councils saknar lagstadgad grundval.

Bade primir- och sekunddrkommunfullmiktige bestar av direktvalda
ledaméter. Valen sker genom en omrdstning enligt principen majoritetsval
i enmansvalkretsar. I primirkommunerna foretrader fullmiktigeleda-
moterna sirskilda orter inom kommunen. Ledaméterna av district councils
och unitary authorities representerar i normala fall mellan 1 000 och 2 000
manniskor, medan ledamdterna av county councils har relativt stora
valkretsar. De flesta ledaméterna i parish councils representerar inget
speciellt politiskt parti och nagra av grevskapens county och district
councils har fortfarande ett stort antal oberoende ledaméoter. Den &ver-
vigande delen av alla primdrkommuner domineras emellertid av de stora
nationella politiska partierna.

Tabell 1:  Den viktigaste servicen som tillhandahalls av primdr

kommunerna

England

County Councils (lanskommuner) Strategisk planering, motorvégar,
trafik, socialtjdnst, utbildning,
bibliotek, sophantering, konsu-
mentskydd

District Councils Lokala planfragor, bostéder, miljs-

(distriktskommuner) skydd, torg och marknader, sop-

hamtningen, kyrkogérdar och
krematorier, fritidsverksamhet,
turism, viljarregistrering

Unitary Councils (enhetskommuner) | All kommunservice

Metropolitan Borough Councils All kommunservice
London Boroughs All kommunservice
Wales

Unitary councils (enhetskommuner) | All kommunservice

Skottland
Unitary councils (enhetskommuner) | All kommunservice

Nordirland
District Councils Milj6 och hilsa, sophdmtning och
(distriktskommuner) avfallshantering, fritid

Killa: Municipal Yearbook 1998

Hur ofta valen hélls varierar betydligt. Shire county councils, skotska och
walesiska wunitary councils, London boroughs och district councils pa
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Nordirland haller val till samtliga platser i fullmaktige vart fjarde ar.
District councils i de engelska storstadsregionerna haller val under tre av
fyra &r — och en tredjedel av ledamdterna viljs vid varje val. Vissa av
grevskapens district councils och unitary councils i England haller val till
hela fullmiktige vart fjirde ar, andra viljer en tredjedel av ledaméterna i
varje val. Det finns inget formellt politiskt exekutivorgan och fullmaktige-
ordforanden viljs dérfor av hela fullméktige istillet for att viljas direkt.
Borgmistaren (en typiskt ceremoniell position som inte dr lika in-
flytelserik som positionen som ordforande) viljs ocksa av hela fullméktige
— vanligtvis for ett ar i taget. Valdeltagandet i de lokala valen &r bland de
lagsta i Visteuropa. Normalt rostar endast en tredjedel av de rost-
berittigade i lokalvalen, jaimfort med ett valdeltagande pa 60-70 % i de
allminna valen. I de senaste lokalvalen (maj 1998) var valdeltagandet
lagre dn nagon géng tidigare, mindre dn 20 % i vissa omraden.

Parish councils och community councils har mycket fa anstéllda, om
négra alls — i allménhet endast en deltidsanstilld tjansteman for att admini-
strera sammantridena. Primdrkommunerna 4r ddremot en stor arbets-
givare, dven om antalet anstillda har sjunkit markant under senare ar. De
har fortfarande mer #n tva miljoner anstillda, inklusive ett stort antal icke
kvalificerade arbetare, kontors- och tjinstemannapersonal, ldrare, social-
arbetare, ingenjorer, fastighetsforvaltare och revisorer. De flesta kom-
muner ir organiserade i stora servicesektorer (till exempel for bostadsfor-
s6rjning, socialtjanst, utbildning, planfragor osv.) som leds av chefs-
tjanstemén. Chef for hela personalen &r vanligtvis en kommundirektor.

22 Framvixten av kommuner i Storbritannien

For att forsta i vilken utstrackning de lokala styrelseorganen och parish
councils har kommit att ersitta den styrelse pd “mesoniva” som saknas i
Storbritannien, maste man beskriva deras utveckling under senare ar. Bade
kommunernas strukturer och funktioner har fordndrats i snabb takt. Mellan
1979 och 1997 antog parlamentet mer @n 150 olika lagar som direkt
paverkade kommunernas befogenheter och ansvarsomraden. Resultatet har
blivit att kommunstrukturen har blivit alltmer komplicerad och varierande
under de senaste femton aren — i synnerhet i England, dér vissa omraden
numera har en kommunal styrelsenivd medan andra fortfarande har tva
eller tre nivaer (som forklarats ovan). P4 samma sitt har skillnaderna
mellan de kommunala strukturerna i England, Skottland och Wales blivit
mer markanta.

Det moderna lokala sjélvstyrets grundldggande struktur i kungarikets
alla delar kom till under 1800—talet. P4 1800—talet vixte tre grundlidggande
nivier fram — parishes, boroughs och counties — som erkdndes genom lag
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mot slutet av seklet (till exempel genom lagarna om kommunal sjalv-
styrelse 1888 och 1894 som gillde England och Wales). Under forsta
hélften av 1900-talet gjorde den snabba och ojimna befolkningstkningen
att man var tvungen att dra om grinserna. Under denna period fick
kommunerna ocksa stindigt nya befogenheter och ansvarsomraden. Detta
resulterade i att minga kommuner under 1930-talet drev storre kom-
munala bolag, kollektivtrafik, flygplatser, hamnar och telefonnit, utover
de funktioner de fortfarande har kvar i dag (se nedan).

Under perioden omedelbart efter kriget limnade kommunerna ifran sig
kontrollen 6ver sadana kommunala bolag som vatten, gas och elektricitet,
dd dessa nationaliserades av centralmakten. Kommunerna spelade
emellertid en avgérande roll for uppbyggnaden av vilfirdsstaten, i
synnerhet nér det gillde att ombesorja behovet av utbildning och bostider
— kommunerna byggde mer 4n 1 miljon nya bostider och Oppnade i
genomsnitt en ny skola om dagen i slutet pa 1940—talet och pa 1950talet.

Kommunstrukturerna omorganiserades i London tidigt pa 1960—talet, i
det 6vriga England och i Wales 1972 och i Skottland 1973. Resultaten
blev en struktur med tva nivder i London och de andra sex storstads-
regionerna i England (metropolitan county councils och metropolitan
districts, eller boroughs i London). 1 grevskapen utanfér storstads-
regionerna i England och Wales behsll man strukturen med tre nivéer
(county councils, district councils och parish/town councils) men med nya
gransdragningar (figur 2). I Skottland inrittades tva stdrre nivéer. Den
forsta kommunnivan bestod av tolv si kallade ’regional councils”
(regionkommuner), eller pa tre platser “island councils” (6-kommuner).
Den andra nivéan utgjordes av 53 distriktskommuner. P& de flesta hall i
Skottland fanns dven sekundidrkommuner i form av cirka 1 350 frivilliga
och vanligtvis ganska obetydliga community councils.

Man hade kommit verens om en liknande struktur for Nordirland i
bérjan av 1970-talet, men som en fljd av oroligheterna i ”provinsen”
inférdes ndstan omedelbart direktstyre fran Westminster for Nordirland.
Omréadesstyrelser och andra organ, tillsatta av ministern for Nordirland,
fick kontrollen 6ver de flesta servicesektorerna. De 26 district councils
beholl ansvaret for endast tre viktigare funktioner och fick nominera
maximalt 40 % av ledamdterna i omradesstyrelserna. Den verkliga kon-
trollen &ver néstan alla andra serviceomraden utévades emellertid av, och
fortsdtter att utovas av centralmakten i form av the Northern Ireland
Office (departementet for Nordirland).

Under 1980-talet genomfbrdes ytterligare viktiga forandringar av
kommunstrukturen i England i och med avskaffandet av the Greater
London Council och storstadsregionernas metropolitan county councils (se
figur 2) i enlighet med lagen om kommunal sjilvstyrelse fran 1985. Deras
ansvarsomraden fordes over till kommunerna pa den ligre nivén (dvs.
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London boroughs och metropolitan district councils) samt till olika
gemensamma styrelser, tillsatta organ och i vissa fall till de centrala
regeringsdepartementen.

Ytterligare en omgéang stérre omorganiseringar som dgde rum i mitten
av 1990—talet resulterade i att nya unitary authorities (i vilka funktionerna
hos regional/county councils och district councils slogs samman) in-
rittades i hela Skottland (32 councils) och Wales (22 councils) fran och
med april 1996, och att en hybridstruktur skapades utanfor de engelska
storstadsregionerna i enlighet med figur 1 ovan.

Under de senaste tjugo aren har inte bara dessa stora omorganiseringar
kunnat bevittnas, utan ocksd en stadig minskning av de brittiska kom-
munernas maktbefogenheter. Kommunerna har visserligen behallit viktiga
ansvarsomraden. Utrymmet for den kommunala handlingsfriheten och
innovationsformagan har dock minskats betydligt. Kommunerna har
genom lag &lagts att avstd viktiga ansvarsomréaden till nya icke-valda
organ och lata ett allt storre antal av sina kvarvarande funktioner
konkurrensutsittas. De maste ocksd anvédnda professionella och ideella
leverantdrer av tjdnster ddr dessa visar sig vara mer kostnadseffektiva dn
de egna anstillda. Resultatet har blivit att ansvaret for forvaltningen pa
mellannivan har blivit alltmer splittrat.

Centralmakten har utover detta infort strdnga kontroller av kom-
munernas budgetar. Kommunernas utgifter uppgér for narvarande till 75
miljarder pund per &r i Storbritannien — vilket svarar for 25 % av de totala
offentliga utgifterna och 11 % av Storbritanniens BNP. De tva storsta ut-
giftsomradena ir utbildning, som star for en tredjedel av alla kommunala
utgifter, och bostadsférsorjningen, som tar nirmare en femtedel av kom-
munernas samtliga resurser i ansprak.'*

Kommunernas budgetar har fyra huvudsakliga inkomstkallor:
kommunalskatt (baseras pa fastighetsinnehavets vérde),
lokal foretagsskatt,
avgifter som kommunerna tar ut av serviceanvindarna,
statsbidrag.

Centralmaktens kontroll dver kommunernas utgifter har utdvats pa i
huvudsak tre sitt under de senaste femton aren. For det forsta har for-
andringar i lagstiftningen okat kommunernas beroende av de inkomst-
killor som de nationella parlamentet beslutar om. I synnerhet har andelen
kommunala utgifter som baseras pa statsbidragen vuxit. For det andra har
centralmakten overtagit kommunernas makt att besluta om foretags-
skattens storlek och som en foljd av detta svarar den kommunala beskatt-
ningen for mindre 4n en femtedel av kommunernas samtliga utgifter. For
det tredje har ministrarna skaffat sig befogenheter att styra den totala
nivan p4 kommunernas utgifter genom ett forfarande som kallas ”capping”
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(att sdtta tak for skatterna). Detta gor det mojligt for dem att begira att
kommuner, vilkas budgetar Sverskrider det tak som regeringen finner
lampligt, minskar den planerade upplaningen och/eller den lokala
skattesatsen. Kommuner som inte foljer dessa anvisningar kan fi sina
statsbidrag fran centralmakten minskade. F6ljden har blivit att majoriteten
av kommunerna numera antar budgetar som haller sig till den niv4, eller
under den niva som centralmakten anser vara nédvindig. Under budgetaret
1998/99 till exempel, antog endast en kommun en budget som lig 6ver den
nivd som ministrarna faststllt.

Det dr uppenbart att den sammanlagda effekten av denna politik har
varit att kommunernas sjilvbestimmande har forsvagats. De lokala politik-
erna beslutar nu vilka utgiftsomrdden som bér prioriteras inom ramarna
for den externt 4lagda budgeten, snarare 4n att avgora vilken sammanlagd
utgiftsnivd som kommuninvanarna kan acceptera. Dessutom har utgifts-
taken som centralmakten har faststillt inneburit att kommunerna maste
skéra ner pa utgifterna i reella termer — antingen genom att gora betydande
effektivitetsbesparingar eller genom att minska utgifterna for kommun-
servicen. De arliga budgetbesluten som ledaméterna av kommunfull-
miktige fattar &r ddrfor numera fokuserade pa de utgiftsomraden som man
kan skira ned pa, for att pa sa sitt sla vakt om de serviceomraden som ses
som oumbdrliga.

Dessa huvudtendenser kan illustreras betridffande viktiga funktioner
som utbildning och ekonomisk utveckling. I stora drag kan man siga att
den dvre kommunnivan hade ledningsansvaret for utbildningen upp till
universitetsnivan fram till mitten pd 1980—talet. County councils fast-
stillde de politiska riktlinjerna, 6vervakade standarderna, anstillde lirare
och lektorer och fordelade resurserna till skolor och gymnasier. Nir man
avskaffade storstadsregionernas counties, Gverfordes dessa befogenheter
till boroughs i storstadsregionerna (med undantag for London, dir de fran
borjan horde till den separata myndigheten ”the Inner London Education
Authority”). Sedan mitten pd 1980-talet har centralmakten tagit ifran
kommunerna makten att bestimma &ver vad som ska ldras ut i skolorna,
och ersatt den lokala handlingsfriheten med en nationell liroplan. Central-
makten har ocksé specificerat hur och nir elever ska examineras, infort ett
stort antal nya prov pa olika stadier under barnens skolgang, och krivt att
kunskapsnivaerna ska offentliggéras i form av “league tables” for den
nationella skolan. Skolinspektorernas befogenheter har ocksa stirkts och
inbegriper nu ett ansvar att rapportera om undervisningsstandarden i
skolorna och om det understdd som kommunerna ger #r adekvat.
Gymnasier for vidareutbildning (som bedriver utbildning for ungdomar
Over 16 4r) har gjorts sjdlvstindiga i forhallande till kommunerna och de
tilldelas numera sina resurser fran en nationell myndighet. Styrelsen dver
skolorna, inklusive besluten om resursanvéndningen, har ocksa delegerats
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till enskilda institutioner, rektorerna har i praktiken blivit lokala chefer,
och riktlinjerna for skolorna bestdms av styrelser, som vanligtvis bestar av
fordldrar, personal och andra personer som kan bistd med sdrskild
expertis. I det stora hela utgdr utbildningsvésendet ett exempel pa det
stadiga urholkandet av forvaltningen pa mellanniva, med kommuner som
6verlater kontrollfunktioner bade uppat till centralmakten och nedat till
enskilda skolor och gymnasier.

Till skillnad fran utbildningsvasendet, som har hort till de kommunala
styrelseorganens ansvarsomraden under artionden, har de kommunala
styrelseorganen haft fa lagstadgade skyldigheter pa omradet ekonomisk
utveckling. Nistan alla kommuner har dock blivit mer och mer engagerade
i fragor som rér den ekonomiska utvecklingen under de senaste tjugo aren,
och vissa storre kommuner har inrdttat avdelningar for ekonomisk ut-
veckling som har miljonbudgetar. Ett antal faktorer har bidragit till denna
trend, varav tre framstar som sirskilt betydelsefulla. For det forsta den
snabba 6kningen av arbetslosheten under 1970— och 1980—talen, i synner-
het i omraden dir ekonomin baserades pa traditionell tillverkningsindustri.
For det andra avvecklingen av centralmaktens regionalpolitiska stod under
1980—talet. For det tredje den alltmer omfattande anvéndningen av stod
fran ERDF och ESF, sérskilt i omraden som utsetts till malregioner 1 och
2.

Statsmakten har emellertid forsokt att begransa kommunernas roll &ven
pa detta omrade. Niar man 1988 inférde nya myndigheter som skulle driva
utbildnings- och foretagsprogram betraktades detta av kommunerna som
en direkt utmaning riktad mot deras egen roll i utvecklingen. De nya myn-
digheterna — 82 Training and Enterprise Councils, TEC (utbildnings- och
foretagsrad) i England och Wales och 22 Local Enterprise Companies
(bolag for lokal foretagsamhet) i Skottland — leddes av icke—valda, lokala
afférsidkare och fick storsta delen av sina resurser genom att genomfora
statliga utbildningsprogram. En liknande oro uttrycktes ndr “one—stop
shop-myndigheterna” lanserades 1992. De var avsedda att sammanfGra de
lokala myndigheternas atgérder, inklusive kommunernas, och utgéra en
enda tilltrddesport till stod for sméforetagare. I juli 1996 fanns det 89
Business Link Companies i England, 40 ”Business Shops” i Skottland och
ett ndtverk som kallas “Business Connect”, som fyller en liknande
funktion i Wales. Dessa har stiarkt den privata sektorns roll pa bekostnad
av de offentliga myndigheterna,'*' och i vissa omraden har lokala handels-
kammare och TEC gatt samman for att skapa maktiga affarsledda
organisationer. I andra delar av landet har handelskamrarna, TEC och
kommunerna inlett samarbete. Deras forsok att samordna sina verksam-
heter har emellertid forsvarats av olika praktiska problem (till exempel
sammanfaller séllan granserna for de olika organens ansvarsomraden), och
ménga lokala organ har velat behélla sina egna favoritprojekt. En full-
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stdndig rationalisering har dérfor inte varit méjlig.'*> Annu viktigare i detta
sammanhang &r att de nya samarbetsformerna har saknat kapacitet att ta
itu med sddana viktiga strategiska funktioner som att locka till sig investe-
ringar och att bedriva lobbyarbete for att fa EU-st6d och forvalta det.

Pa det hela taget har alltsd kommunernas forméaga att utéva forvaltning
pd mellannivé kraftigt begrinsats under senare 4r, pa minst tre betydelse-
fulla sétt. For det forsta tenderar de vara for sma for att utéva vissa viktiga
strategiska funktioner — det har exempelvis inte funnits nigon strategisk
myndighet fér huvudstadens citykidrna sedan 1985. For det andra har deras
verksamheter och budgetar reglerats i detalj och minskats i reella termer
av centralmakten. For det tredje saknar kommunerna kompetens pa stérre
politikomraden och har dérfor varken inflytande Sver eller verksamhet pa
en lang rad viktiga serviceomraden, som tillhér icke-kommunala myndig-
heter och organisationer.

‘ Icke-vald forvaltning pa mellanniva i
Storbritannien

Till skillnad fran situationen i ett antal andra europeiska lénder dér viktiga
funktioner har decentraliserats under senare ar, har man i Storbritannien i
allménhet betraktat regionalt styre och regionalism som en omodern fore-
teelse under de senaste tjugo dren. Medan regeringen har skérpt sitt grepp
avsevdrt om uppldggningen av politiken, som i allt hdgre grad har
dominerats av nationella perspektiv och intressen, har den samtidigt varit
helt beroende av de underordnade organen for att verkstilla ett stort antal
politiska beslut. P4 grund av sin misstro mot kommunerna har regeringen
darfor i allt storre utstrickning forlitat sig pa ett antal icke—folkvalda
organ for att planera och tillhandahalla en effektiv regional forvaltning
och service.'?

Den forsta storre gruppen av sadana organ &r regionalt organiserade,
halvautonoma organ som &r knutna till de centrala regeringsdeparte-
menten. Fore privatiseringarna under 1980—talet och borjan pa 1990—talet
drevs ett stort antal regionalt organiserade serviceorgan som statliga
affdrsverk. Ett fatal allmidnna serviceorgan, till exempel vattenverket i
Skottland, 4r fortfarande i statlig 4go, men de tillhér numera undantagen.
Av mycket storre betydelse for den nuvarande regionala forvalt-
ningsstrukturen 4r de nya ”exekutiva organen”. De inrittades som ett
resultat av en serie omfattande reformer, kidnda som ”Next Step—
initiativet”, for att tillhandahalla statlig service som man inte ansig kunde
overlatas till den privata sektorn, men som regeringen ville halla helt och
héllet atskild frdn ministeriernas politikutformande funktioner. Tv4 viktiga
exempel dr ett nytt verk som administrerar sociala bidrag och ett arbets-
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marknadsverk med ansvar for erbjuda service av olika slag till de arbets-
16sa, och dessa samt manga andra verk har utvecklat regionala strukturer
for att kunna tillhandahalla sina tjdnster. Anledningen till att man inrittade
dem var dock en strivan efter effektivitetsbesparingar genom inférandet
av en mer “affdrsliknande” praxis, snarare 4n en insikt om behovet av en
forstarkt infrastruktur for férvaltningen pa mellanniva.

Pé ett liknande sitt har man reformerat den statliga hélso- och sjuk-
varden for att den ska tillhandahalla en mer effektiv service, 4ven om den
regionala strukturen har behallits. Fram till borjan pa 1990-talet admini-
strerades den allménna hélso- och sjukvarden av en struktur bestdende av
tvd nivéer, dels de strategiska regionala hidlso- och sjukvardsmyndig-
heterna och dels hilso- och sjukvardsmyndigheterna pa distriktsniva.
Reformer som innebar att nya marknadsliknande strukturer skapades,
ledde till att sjukvardsmyndigheterna pa distriktsnivan ersattes av sjalv-
styrande stiftelser, men att den vergripande regionala strukturen bibehélls
(med é&tta avdelningar).

Separata regionala strukturer ticker ocksé ett stort antal andra funk-
tioner, som polisvdsendet, den ekonomiska utvecklingen, turismen, den
regional kulturen och frimjandet av den kulturella och idrottsliga verk-
samheten. Under 1990-talet har man 4ven kunnat bevittna tvd andra
viktiga utvecklingsskeenden inom den engelska forvaltningen pa mellan-
nivd — tillkomsten av "Government Regional Offices,” GRO och &terupp-
livandet av regionala kommunalforbund.

4 Government Regional Offices

De statliga regionkontoren, Government Regional Offices, GRO, inrittades
1994 som en direkt reaktion p& den vixande insikten om svarigheterna att
samordna regeringspolitiken pa regional niva. Ett viktigt exempel &r det
enorma antalet projekt for fornyelse av stiderna (till exempel Urban
Programme, Enterprise Zones, Urban Development Grants, Task Forces,
Urban Development Corporations, Derelict Land Grant och Housing
Action Zones, City Grant och City Challenge), som péagick samtidigt och
overlappade en méngd andra program, till exempel inom regionalpolitiken,
EU-finansierade projekt, kommunernas verksamheter, regionala investe-
ringsorgan, en statligt myndighet for fornyelse av stiderna och en lang rad
organisationer som arbetade for framjandet av landsbygdens utveckling.
Det var omgjligt att integrera verksamheten hos dessa olika organ,
eftersom de inte hade samma malsittningar, malomraden eller admini-
strativa forfaranden. Bristen pa samordning kritiserades skarpt av parla-
mentet, riksrevisionsverket och revisionskommittén — den senare talade
om ett “lappticke” av initiativ som saknade samordning. Som svar pa



154

SOU 1999:116

]

denna kritik slog regeringen samman tjugo storre fornyelseprogram, vilka
finansierades av fem nyckeldepartement — departementen for miljé (DoE),
handel och industri (DoTI), arbetsmarknad, utbildning och inrikesde-
partementet — till en enda ”férnyelsebudget” (Single Regeneration Budget,
SRB), som uppgick till ndstan 1,5 miljarder pund. Regeringen slog ocksa
samman funktioner som tidigare hade hort till fyra olika departement —
departementen for miljo, handel och industri, kommunikation och arbets-
marknad — for att skapa Government Regional Olffices, vilka har tva dver-
gripande syften. Forst och framst ska de utgéra en samlad punkt for
tilltréadet till de program som de fyra departementen understodjer. For det
andra ska de skapa samarbete mellan de viktigaste offentliga myndig-
heterna och foretagen i regionen for att maximera den regionala eko-
nomins konkurrenskraft. Utdver detta har vissa kontor formedlat bilden av
att de foretrdder regionen och dess behov infér centralmakten. I praktiken
betraktas de dock av de lokala aktérerna som centralmaktens férlingda
arm, med en personal och ledning som bestar av tjansteméin, anstillda av
staten och ansvariga infér ministrarna.'*

Det finns skillnader mellan de statliga regionkontoren. Nagra av dessa
skillnader ar ett resultat av den (begrinsade) autonomi som de har nir det
giller att utveckla processer och strukturer som aterspeglar de sirskilda
behoven i regionen. Andra aterspeglar skillnader i den stillning som de
givits och nivderna pa de resurser som de har tillging till. Londons
Government Office rapporterar till exempel direkt till en regerings-
kommitté, medan kontoren i andra regioner ansvarar infor ministrarna fran
de fyra deltagande departementen och infor ministrar med sirskilt ansvar
for sirskilda delar av landet. Pa liknande sétt administrerar de statliga
regionkontoren fér Merseyside och nordéstra och vistra Midlands mycket
storre fornyelseprogram (finansierade av inhemska killor och EU—killor)
an sina motsvarigheter i mera vilbargade omraden.

I aktuella studier om forvaltningen av EU-programmen i olika regioner
har ocksa belysts skillnaderna i tillvigagangssitt mellan olika GRO:s och
variationer i graden av administrativ effektivitet som uppnatts av de olika
GRO:s.'” Det finns ocksa de som hévdar att olika regioner har forvaltat de
forsta omgangarna av SRB pa olika sdtt. Vissa kommuner anser att
regionchefens bakgrund paverkar tillvigagangssittet. De regionkontor som
leds av tidigare anstdllda pa miljodepartementet betraktas i allménhet som
mer sympatiskt instillda till kommunala fragor, medan regionchefer som
kommer fran departementet for handel och industri anses vara mer in-
riktade pa arbetet med lokala foretag.

Samtidigt som de statliga regionkontoren representerar ett viktigt steg i
utvecklingen, utgor de fortfarande en ofullstidndig och relativt svag form
av forvaltning pa mellanniva. De har ansetts sakna demokratisk legitimitet
pa grund av frdnvaron av mekanismer som goér det mdjligt for den lokala
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befolkningen eller lokalt valda representanter att utkrdva ansvar. De har
ocksd haft svart att skapa den integration som var deras raison d’etre.
Budgetarna som kommer fran de olika centrala regeringsdepartementen
har ofta forblivit separata och manga GRO:s har ocksd stétt pa béade
fysiska och kulturella hinder i samarbetet mellan de anstillda fran de
tidigare separata regionala forgreningarna i de fyra departementen. (I vissa
fall har personaien fortsatt att arbeta pa olika hall under en viss period
efter att de ”integrerats”).

GRO:s ar ocksd mycket svagare dn de territoriella departementen i
Skottland, Wales och pa Nordirland, eftersom de saknar ansvar for
verksamheten i viktiga departement i Whitehall, inklusive departementen
for jordbruk, kultur, idrott och media, hilso- och sjukvard, social-
forsakringar, utbildning eller inrikesdepartementet. Detta begriansar deras
kapacitet att tillhandahalla strategiska Overblickar och att frimja in-
tegrerade losningar pd komplexa och sammanhidngande problem som
kriminalitet, dalig hélsa, arbetsloshet och social utslagning. Lika viktigt 4r
det faktum att de har fa formella anknytningar till exekutiva myndigheter
och andra statliga myndigheter som inte hor till departementen, som till
exempel the Housing Corporation (allmdnnyttans bostadsforetag), the
Rural Development Commission och the Environment Agency, vilkas
verksamheter paverkar de program som regionkontoren administrerar.

8 Regionala kommunalférbund

Det andra viktiga utvecklingsskeendet under senare ar kan beskrivas som
”den engelska regionalismens rendssans”. Det har inneburit att informella
allianser mellan grannkommuner éter har bildats och har kopplats direkt
till det starka incitament till okat kommunalt samarbete som EU-
programmens regionala grundval utgér.

Under 1980-talet upprittade ett litet antal framsynta kommuner
(ddribland Birmingham City Council, Strathclyde Regional Council,
Cleveland och Kent County Councils) bilaterala forbindelser med
kommissionen och ”belonades” med inflytande i Bryssel och tilltride till
olika finansieringsméjligheter.'*® Fran och med bérjan pa 1990-talet
klargjorde emellertid kommissionen att kommunerna var tvungna att
inleda ett mycket nirmare samarbete med sina grannar i regionen for att i
fortsdttningen kunna atnjuta dessa bidrag.'"’ Denna styrning &verskred
vida kraven som faststillts i bestimmelserna for strukturfonderna, och den
kan ses som ett avsiktligt forsok fran kommissionens sida att anvidnda
strukturfonderna for att hoja regionernas och regionalismens profil i den
inhemska debatten pa ett sétt som, &tminstone fram till nyligen, gick emot
regeringens politik.'*
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I frdnvaro av en folkvald, regional styrelseniva, fick kommissionens
héllning kommunerna i England att bilda allianser som ofta baserades pa i
stort sett stagnerade regionala fora och forbund, vilka tidigare hade funnits
till for att utarbeta riktlinjer for den regionala planeringen, innan detta
borjade ogillas av centralmakten under 1980-talet."*® Nagra andra viktiga
myndigheter inledde liknande forsok att stirka sin kapacitet att agera pa
den regionala nivan, vilket till exempel resulterade i forslagen att inritta
regionala handelskammare och TEC:s.'®

Kommunernas forsok att “bygga regioner” har emellertid stétt pa
betydande svarigheter, sarskilt i de omraden i England som saknar en stark
regional identitet."”' Gamla rivaliteter mellan grannkommuner fSrstirktes
nér centralmakten gjorde en dversyn av de kommunala strukturerna pa ett
sitt som skapade osdmja mellan district councils och county councils.'
Samarbetet mellan grannkommunerna motverkades ocksd av inhemska
“konkurrensprogram” som tilldelade medel till fornyelse p& grundval av
konkurrens mellan olika orter. Det #r dérfor knappast forvanande att
sammanhéllningen och effektiviteten i de regionala allianserna har varierat
avsevirt.'” Till och med i omraden som i nordvist, dir samarbete tidigare
visat sig vara ndstan omdjligt, har kommunerna emellertid blivit allt
skickligare pa att visa upp en enad “regional front”.'**

Som ett resultat av detta hade néstan samtliga kommuner i mitten pa
1990-talet gatt med i regionala nitverk for att bedriva lobbying for EU-
medel. Ménga grannkommuner slog samman sina resurser bade nir det
giller ekonomi och personal, till exempel genom att dela regionala kontor
i Bryssel pa ett sitt som stod i tydlig kontrast till 1980—talet och borjan pa
1990-talet, nér ledande kommuner i Storbritannien etablerade sig i Bryssel
med sdrskild avsikt att skapa konkurrensfordelar gentemot grannkom-
munerna.'”

Denna utveckling ir viktig, kanske till och med anmérkningsvérd, med
tanke pad centralmaktens kompromisslésa motstind mot alla former av
konstitutionella eller politiska regionala yttringar'*® och dess instinktiva
motvilja mot regional, strategisk planering."’ Utvecklingens verknings-
grad bor dock inte 6verdrivas. Den Europeiska kommissionens 6kade be-
tydelse har 4tminstone inte hittills lett till ndgon radikal omsvingning i
relationerna mellan den centrala och den kommunala nivan. Den natio-
nella regeringens och kommissionens prioriteringar forstérker i sjilva
verket ofta varandra och kraven pa Gverensstimmelse ndr det giller
finansieringar har lett till att EU och de inhemska bidragsregimerna har
knutits samman pa den lokala nivan. Av denna anledning har kommis-
sionens vixande inflytande inte namnvirt forsvagat den nationella rege-
ringens position. I stillet har EU-programmen ofta antagit en tydligt
brittisk prigel efter att de “filtrerats” genom de centrala regeringsorganen.
(Ett exempel dr sammansittningen av de lokala samarbetsorganen och det
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sétt varpa Storbritanniens regering lyckades kapa at sig EU-program for
att skapa en ”Regional Challenge” fran vilken stéd tilldelades pa grundval
av konkurrenspriglade anbud — en metod som himtats frdn inhemska
program och som inte stimmer 6verens med de behovsgrundade kriteria
som vanligtvis tillimpas av EU-kommissionen).

I det stora hela fortsdtter ddrfor centralmaktens kontrollfunktion att
vara det dominerande kadnnetecknet for implementeringen av strukturfon-
derna i Storbritannien.'”® Denna situation skiljer sig dérfor fran den i
Frankrike, ddar EU-politiken betraktas som ett ”politiskt redskap i
hénderna pa lokala aktorer for att omdefiniera sina relationer till staten”,'’
och i Tyskland dédr delstaterna har lyckats vinna inflytande &ver EU-
politiken bade direkt och genom utvecklingen av en stark “inhemsk
Europapolitik”.' I Storbritannien &r det f& kommuner som forvintar sig
kunna, eller ens forsoker, padverka EU:s politiska dagordning. I stillet ser
de som sin uppgift att halla sig tillrackligt vil informerade for att kunna
reagera pa, snarare dn att kunna forma, framtida politiska initiativ for att
maximera sin andel av EU-medlen.'®!

6 Framtida utvecklingstendenser

Den fragmenterade och nagot ad hoc—liknande strukturen inom for-
valtningen pa mellannivé som for ndrvarande kinnetecknar Storbritannien
i allménhet och England i synnerhet, innebér tva storre problem. For det
forsta har ansvarsférdelningen blivit oklar nér centralmakten har 6verfort
maktbefogenheter till exekutiva myndigheter och andra lokala och
regionala quangos (quasi—autonomous non—governmental organisations).
Maénga serviceuppgifter som for tjugo ar sedan hérde till kommun-
politikernas ansvarsomraden, utfors nu av icke-folkvalda organ som endast
ar ansvariga infor sina ministrar i regeringen. Dessutom har den allt
vanligare uppdelningen mellan utformningen av politiken (som sker i de
centrala departementen) och tillhandahéllandet av service (som utfors av
de exekutiva organen) gjort den traditionella idén om ministeransvar
otydlig. Forr holls ministrarna ansvariga infor parlamentet. Under senare
ar har emellertid de icke valda verkstillande cheferna, till skillnad fran de
valda ministrarna, i allt hogre utstrickning stillts till svars for verksam-
hetsfragor.

Det andra stora problemet med den nuvarande organisationen ir att
politiken fortsitter att utformas och implementeras av departement och
myndigheter som &r organiserade kring traditionella funktioner som
exempelvis industri, arbetsmarknad, utbildning, hélso- och sjukvard,
milj6, social service och sa vidare. I kombination med de splittrade an-
svarsomradena pa den lokala nivan bidrar detta till svéarigheterna att ut-



158

SOU 1999:116

arbeta integrerade strategier eller att samordna tillhandahéllandet av
service. Som en foljd av detta méste servicebrukarna, i synnerhet de mest
utsatta samhédllsmedborgarna, ha kontakt med en méngd olika myndig-
heter, vilkas ansvarsomraden 6verlappar med varandra eller till och med &r
motstridiga. Dessa problem har varit sérskilt markanta inom det sociala
omsorgsomradet, dir hélso- och sjukvardsmyndigheterna och social-
tjansten har haft svarigheter att samordna sina verksamheter, men de har
ocksa haft allvarliga konsekvenser inom andra omraden.

Det finns nu ett 6kat medvetande om de effekter som ett serviceomrade
kan ha pa andra omraden och det sitt varpa ett antal angeldgna problem —
till exempel tilltagande kriminalitet och en hallbar miljoutveckling —
endast kan hanteras effektivt genom en politik som skdr igenom de
traditionella serviceomradena. Detta har i sin tur resulterat i en vixande
insikt om behovet av ett mera “holistiskt” styrelsesitt. Det star emellertid
klart att bade de kommunala och centrala styrelsenivderna finner det svart
att utforma och forverkliga sa kallade ”forenade” politiska handlingslinjer
inom de existerande strukturerna. Medan dessa problem har varit mindre
akuta i vissa fall pa Nordirland, i Skottland och Wales, pa grund av de
territoriella departementen som &r ansvariga for de flesta politiska om-
rdden med undantag for utrikespolitik och ekonomisk politik, &r det ett all-
mént erkdnt faktum att bade de centrala och de lokala styrelseorganen
maste finna nya sdtt att arbeta sdvdl Over de interna organisatoriska
granserna som tillsammans med privata och frivilliga organ.

Den overgripande bilden &r alltsa av en situation dar franvaron av en
formell och systematisk “mesostyrelse” inte har limnat utrymmet for
regionalpolitik tomt, men ddremot gjort det splittrat och omtvistat. EU-
politikens vixande betydelse, i synnerhet strukturfondernas program, och
den okande insikten om sammanldnkningen mellan den lokala ekonomin
och viktiga politiska problem har fatt centralmakten att inritta en rad olika
icke—valda organ som ska administrera dess politik pd mellannivan. Sam-
tidigt har kommunerna och andra lokala organ i allt stérre utstrickning
forsokt samordna sina verksamheter genom att skapa regionala strukturer
underifran.

En méngd reformer som nu verkstills av den nyvalda labourregeringen
bor dtminstone i viss utstrackning kunna angripa dessa problem. Enligt ny
lagstiftning, som for ndrvarande bereds i det nationella parlamentet, ska
betydande maktbefogenheter Gverlatas till valda férsamlingar i Skottland
och Wales. Bada forsamlingar kommer att viljas direkt. Den walesiska
forsamlingen kommer till exempel att ha ett sextiotal ledaméter som viljs
vart fjarde ar och som representerar olika valkretsar. Den skotska férsam-
lingen kommer att bli forhallandevis méktigare @n sin walesiska mot-
svarighet, men bada kommer att vara ansvariga for en stor méngd politik-
omraden och allménna serviceomraden som for nédrvarande lyder under
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ministrarna fér Wales och Skottland (i Storbritanniens regering), till
exempel hélso- och sjukvard, kommunservice, underhall av lokala végar
och tjanster som tillhandahélls av ett stort antal offentliga organ. De
kommer att ha handlingsfrihet nédr det giller de budgetar som for nér-
varande f6rvaltas av departementen fér Wales och Skottland (for Wales
del uppgér denna for nédrvarande till cirka 7 miljarder pund). Ut6ver detta
kommer den skotska forsamlingen att ha begridnsade beskattningsrattig-
heter.

Forsamlingarnas ordférande kommer att viljas av hela forsamlingen
och kommer darfor med storsta sdkerhet att vara ledarna for majoritets-
partierna i varje land. De kommer att utse en exekutivkommitté, vars leda-
moter kommer att sitta ordforande i en rad andra kommittéer som téacker
omraden som utbildning, hilso- och sjukvard, miljo, ekonomisk ut-
veckling, social service och s& vidare. Férsamlingarna kommer dessutom
att ha olika slags forfaranden for att hantera regionala fragor. Den
walesiska forsamlingen kommer till exempel att ha ett antal regionala
kommittéer”, bestdende av ledamoter som valts fran de relevanta om-
radena, som ska ge forsamlingen som helhet radd nar det giller fragor som
paverkar deras “region”.

I England kommer de nya Regional Development Agencies, RDA, att
bli ansvariga for att framja en hallbar ekonomisk och social utveckling i
regionerna och for att samordna verksamheten mellan andra organ som ar
involverade i utbildning, investeringar, fornyelse och foretagsunderstod.
De kommer att ta Over redan existerande ansvarsomraden fran en rad
nationella och regionala organ, inklusive GRO:s, English Partnerships och
Rural Development Commission, och arbeta tillsammans med en lang rad
andra organ som ansvarar for utbildning, hdlso- och sjukvérd, polis-
vasende, kultur och turism. De kommer ocksa att ha viktiga konsultativa
och radgivande uppgifter, leda beredningen av regionala ekonomiska
strategier och spela en viktig roll ndr det gdller att marknadsfora
regionerna som foretagsorter och utveckla EU-finansierade program.

De regionala utvecklingsorganen RDA:s kommer att vara offentliga
organ som &r ansvariga infor ministrarna, men som inte ingdr i
departementen och som enligt regeringsforslagets ordalydelse ocksa ska
vara “mottagliga for regionala synpunkter”.'®® Tolv styrelseledaméter fran
néringslivet, fackforeningarna, kommunerna, utbildnings- och frivillig-
sektorn kommer att utova tillsyn Gver utvecklingsorganen. Regeringens
forslag slar fast att styrelserna ska vara affarsledda, men att fyra kom-
munalpolitiker ska inga.

Den tydliga avsikten &r att inrédttandet av RDA:s ska bidra till att skapa
en kénsla av regional identitet och utveckla regionala mojligheter i
England. Av regeringens riktlinjer framgar att detta kommer att ta tid,
men att det pa langre sikt kan leda till att ytterligare funktioner och
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ansvarsomraden fors over till regionala strukturer. Man riknar med att de
regionala utvecklingsorganens verksamhet i vissa regioner kommer att
ledas av regionala kammare, bestiende av valda representanter som
kommer frdn kommunerna och andra regionala parter. Dessa kommer att
fungera som ett forum for diskussioner om fragor som giller kom-
munikation, planering och fornyelse, och kommer att bygga pa redan
existerande regionala kommunalférbund. De representerar dirfor ett Gver-
gangsstadium till direkt valda regionala styrelser. Atminstone for nir-
varande finns det inga fasta planer pa direkt valda regionala forsamlingar,
forutom i London, dér en ny strategisk myndighet som omfattar hela
staden (the Greater London Authority), med 25 ledaméter och en direkt-
vald borgmastare kommer att inleda sin verksamhet ar 2000.'6*

Sammanfattningsvis &r siledes den nya regeringens forslag utformade
for att 6verlata makt till regionerna och att demokratisera forvaltningen pa
mellannivd. Forslagen syftar ocksa till att forstirka Storbritanniens kapa-
citet att hantera fragor pa regional nivd genom att ge Storbritannien
regionala institutioner som &r jimbordiga med dem som enligt nyare
forskning'® har spelat en nyckelroll for att sikra framgéngen for négra av
de ekonomiskt mest framgangsrika omradena i Europa. I vilken utstrick-
ning de foreslagna atgidrderna kommer att kunna uppnd malsittningarna
kan naturligtvis inte bedomas i detta tidiga skede. Det star emellertid klart
att de utgor ett viktigt experiment nér det giller decentraliseringen till den
regionala nivdn i en mycket centraliserad stat, och med all sikerhet
kommer de att forindra utseendet pa forvaltningen pid mellanniva i
Storbritannien néstan intill oigenkannlighet under de forsta dren pa nista
artusende.
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Styrelsen pa mellanniva i Spanien
Antonio Bar Cendon

1 Inledning

Lo Den spanska statens komplexa struktur

Den moderna spanska statens territoriella organisering vixte fram efter det
att 1978 ars konstitution hade antagits, i en stat som hade en komplex
federal eller semifederal struktur. Den bestar av tre politisk-administrativa
nivder och enheter: kommuner, provinser och autonoma regioner, som
enligt konstitutionen (art. 137) “skall vara autonoma i allt som ror deras
respektive angeldgenheter”. Av dessa tre enheter kan endast kommunerna
och regionerna sidgas ha en verkligt politisk och representativ karaktér,
eftersom deras styrelseorgan viljs direkt av folket och har omfattande
kompetenser och befogenheter nir det giller det politiskt beslutsfattandet
och utformningen av lagar. Provinserna &r i stillet organ med indirekt
representation — de bestér av representanter fran kommunerna — och deras
befogenheter giller endast administrativ forvaltning och tillhandahallandet
av viss offentlig service. Spanien har for narvarande 8 098 kommuner, 50
provinser, 17 autonoma regioner och tva autonoma stéder.

I denna politisk—-administrativa struktur utgdr de autonoma regionerna
ett helt nytt inslag som inférdes genom 1978 ars konstitution. De bygger
pa den ritt till sjalvbestimmande for de “nationaliteter och regioner” som
utgdr den spanska nationen, vilket faststills i artikel 2 i konstitutionen. De
autonoma regionerna kom till under en relativt kort tidsperiod mellan 1979
och 1983.' Kommunerna ir, till skillnad fran de autonoma regionerna,
den grundldggande och idldsta administrativa strukturen och har funnits
sedan medeltiden, 4ven om de har genomgatt manga fordndringar sedan
dess. Provinserna ir av senare datum; deras nuvarande struktur, som inte
har fordndrats sedan den kom till, dr resultatet av en reform som ministern
Javier de Burgos stod bakom och som genomftrdes i borjan av forra ér-
hundradet genom ett kungligt dekret den 30 november 1833.
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I denna komplexa territoriella struktur 4r det de autonoma regionerna
som gor Spanien till en federal stat sui generis. Den spanska staten dr
strukturerad i tvd politiska nivier som samtidigt innehar och delar den
politiska makten: (a) staten som sidan, dvs. alla centrala organ som styr
nationen som helhet och (b) de autonoma regionerna, vilka #r decentra-
liserade politiska enheter som styr, dvs. utdvar sin del av statens politiska
makt, inom sina respektive territorier. Dessa tva politiska nivaer har full
lagstiftningsmakt inom sina respektive kompetensomraden och kan inte
inkrékta pd varandras kompetensomréden; inte heller stir deras olika lag-
stiftningsatgarder i ndgot direkt hierarkiskt forhallande till varandra.

Den spanska federalismens unika karaktdr kan forklaras med hjilp av
fem olika aspekter. For det forsta dr den komplexa strukturen inte — till
skillnad fran de flesta andra federala stater — ett resultat av en historisk
process, dér tidigare fristdende, suverdna stater har gatt ihop till en stat.
Den spanska federalismen &r snarare ett resultat av en langtgaende, poli-
tisk decentraliseringsprocess som genomforts av en stat, som under den
period som omedelbart foregick den nuvarande konstitutionella demokra-
tin var en starkt centraliserad enhetsstat. Det 4r emellertid sant att vissa av
de nuvarande autonoma regionerna har sina historiska rétter i de gamla
kungariken som fanns pa iberiska halvon innan Spanien bildades pa 1400
talet, till exempel Galicien, Kastilien, Leon, Asturien, Aragonien, Valen-
cia och Navarra.

For det andra har maktdelningen mellan staten och de autonoma regio-
nerna inte faststillts i konstitutionen enligt en enda fordelningsprincip —
till skillnad fran federala konstitutioner, som normalt innehéller en enda
lista med kompetenser (dvs. federationens) — utan i stillet enligt ett system
som bygger pa tva listor och de autonoma regionernas ritt att vilja. Det
spanska systemet innebér séledes att det kan finnas skillnader i utstrick-
ningen och omfattningen av de olika autonoma regionernas kompetensom-
rdden och befogenheter.

For det tredje fungerar maktdelningen mellan staten och de autonoma
regionerna enligt principen att all restkompetens och alla 6vriga befogen-
heter tillhér staten. Med andra ord tillhér alla befogenheter och all kompe-
tens som inte formellt ges till de autonoma regionerna i tillimpliga lagar
eller i grundlagen, staten. Verkligt federala system fungerar tvirtom enligt
principen att 6vriga befogenheter och restkompetens tillhér de medlems-
stater som utgdr federationen. For det fjirde bestdr andra kammaren,
Senado i det spanska parlamentet — Cortes Generales — inte enbart av
representanter for de autonoma regionerna. Den spanska senaten — den
kammare som i artikel 69.1 i konstitutionen benimns “Den territoriella
representationens kammare”— 4r i sjdlva verket en kammare med direkt
valda representanter. Endast ett mindre antal av dess ledaméter (47 av
sammanlagt 255) viljs av de lagstiftande forsamlingarna i de autonoma
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regionerna och kan anses vara verkliga representanter for det autonoma
regionerna.

For det femte kan, mot bakgrund av autonomiprocessens progressiva
karaktir och det faktum att de autonoma regionerna standigt utvidgar sina
kompetensomraden, dynamiken i hela systemet sdgas vara centrifugal.
Detta resulterar i stidndiga slitningar mellan centrum och periferin, dar
periferin gynnas av den fortskridande forsvagningen av centrum och dér
det slutliga resultatet &r mycket svart att forutsédga. Detta dr motsatsen till
det som i allméinhet sker i federala system, vilkas historiska utveckling
ofta kiinnetecknas av en dynamik som gynnar centrums tillvixt pa be-
kostnad av periferin.

Kommunerna utgér den forsta nivan i denna komplexa struktur. De ar
den grundliggande styrelsenivan, och deras demokratiska legitimitet och
breda kompetensomraden gor att de har en viktig politisk och admini-
strativ funktion. Provinserna och de autonoma regionerna utgdr dérfor
styrelsen pad mellannivan och centralmaktens organ bildar den Oversta
nivan.

Denna 6vergripande struktur framstar dock som oerhort mycket mera
komplicerad ndr man granskar den lite ndrmare, eftersom kommunerna,
provinserna, de autonoma regionerna och de centrala statliga organen inte
ir de enda administrativa enheterna. Nitverket av administrativa organ pa
mellannivén i Spanien 4r betydligt mer omfattande och komplicerat 4n sa.
Det bestar av — i stigande ordning — olika slags kommunalférbund och — i
sjunkande ordning — statens och de autonoma regionernas perifera forvalt-
ningsgrenar (territoriella enheter eller region- och provinskontor). Férutom
denna typ av organ finns det &ven institutioner som &r mindre dn kom-
munerna som Oar, samarbets- och samordningsorgan for det olika for-
valtningsgrenarna samt de sjalvstindiga myndigheterna och de offentliga
affirsdrivande organisationerna, trots att det dr svart att placera in dem i
denna hierarkiska framstéllning av den politisk—administrativa strukturen.
Faktum 4r emellertid att det i denna omfattande forvaltningsstruktur
endast ir kommunerna, de autonoma regionerna och staten som kan be-
traktas som de grundliggande pelarna i statens politisk-administrativa
struktur.

Om vi ska tala om “styrelsen pa mellanniva” med den innebord som
detta begrepp har i Spanien, s syftar detta begrepp pa de autonoma regio-
nerna och, i mindre utstrickning, pa provinserna. Nér statens territoriella
struktur beskrivs i konstitutionen, star det att “territoriet 4r organiserat i
kommuner, provinser och de autonoma regioner som kan bildas” (art.137),
inklusive darna (art. 141), men ingenting annat. Kommunerna, provinserna
och de autonoma regionerna dr de enda territoriella enheter som “skall
vara autonoma i allt som ror deras respektive angeldgenheter” enligt den
spanska konstitutionen. De 6vriga administrativa enheterna pa den vid-
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strackta skalan mellan de centrala statsorganen och kommunerna har
dérfér kompletterande funktioner och har antingen tillkommit vid sidan av
eller uppstatt ur kommunerna, de autonoma regionerna och den centrala
statsforvaltningen. De &r organ som bidrar till att forbittra kommunernas,
de autonoma regionernas och den centrala statsforvaltningens funktions-
sdtt, samarbete, samordning och effektivitet. De 4r inte myndighetsorga-
nisationer eller organisationer som styr i bokstavlig och politisk mening,
utan delar av forvaltningen som helt saknar direkt demokratisk represen-
tation.

Statens “perifera forvaltning” bestdr av ett omfattande nitverk av de
centrala ministeriernas olika enheter och kontor — dir de flesta ministerier
har en enhet for varje provins eller autonom region, som handhar mini-
steriernas olika administrativa tjénster inom respektive geografiska om-
rade. Syftet med dessa enheter 4r att de administrativa uppgifterna ska
decentraliseras och att forvaltningen ska goras mer tillgéinglig for vanliga
ménniskor. Dessa kontor eller ministerieenheter kan emellertid inte be-
traktas som en del av styrelsen pa mellanniva i Spanien, av tva olika skal.
For det forsta eftersom de helt saknar politisk betydelse och endast har
administrativa funktioner, och for det andra eftersom de saknar bade sjilv-
standighet och egen identitet. De 4r endast avdelningar eller forgreningar
av den centrala statsforvaltningen i provinserna eller de autonoma regio-
nerna — delegaciones (delegationer) 4r den normala beteckningen pa dem.
De har dock fortfarande en viktig administrativ funktion att fylla, trots att
en stor del av den service som de brukade tillhandahalla har forts 6ver till
de autonoma regionernas administrationer. Resultatet ir att statsforvalt-
ningens perifera serviceenheter sammanlagt har 518 292 anstillda, néstan
lika manga som antalet anstillda tjinstemén i de autonoma regionernas
forvaltningar tillsammans — 593 453.

Alla dessa perifera administrativa enheter och territoriella serviceen-
heter inom den centrala statsforvaltningen leds och samordnas av ett nytt
organ som inréttades samtidigt som de autonoma regionerna: Delegado del
Gobierno (statens representant). Detta organ representerar staten i de
autonoma regionerna, och dess funktion faststilldes i 1978 &rs konstitu-
tion. Mélséttningen &r att uppna en homogen ledning och en bittre sam-
ordning av den statliga forvaltningens enheter i de autonoma regionernas
provinser, liksom att samordna de statliga forvaltningsgrenarna med de
olika autonoma regionernas forvaltningsorgan, dir detta behovs.

Det som nu foljer 4r en beskrivning av enbart de politisk—
administrativa organ som utgdr styrelsen pd mellannivan i Spanien i
begreppets verkliga bemirkelse, samt dess tvd underavdelningar: det
lokala styret och det regionala styret. Studien &r uppbyggd pa foljande sitt
for att det ska bli mojligt att gora en systematisk analys. I avsnitt 11
beskrivs de administrativa organen pa mellannivan, frimst med avseende
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pa de lokala styrelseorganen, dvs. provinserna. Avsnitt III behandlar de
autonoma regionerna, vilka innehar den huvudsakliga politiska makten pé
mellannivan. Sedan beskrivs hur styrelserna pa mellanniva finansieras i
avsnitt IV. I avsnitt V beskrivs till sist de olika instrument for samarbete,
samordning och kontroll som ldnkar samman de centrala statliga organen
med mellannivdn och den lokala styrelsenivan och som gor att denna
komplexa struktur fungerar pa ett sammanhéngande sitt.

2 Strukturer pa mellanniva och den lokala
styrelsen: de spanska provinserna

Det ar kommunerna och provinserna som utgér de lokala styrelsenivaerna
i Spanien. Som tidigare ndmndes dr dessa organ emellertid inte de enda
forvaltningsorganen som finns pa denna niva. Det finns tvdrtom i manga
fall organisatoriska enheter pd en lagre nivd &n kommunerna — byar,
socknar, mindre orter — som har olika namn i de olika autonoma regio-
nerna.'® Det finns #ven organisationer pa en hdgre niva 4n kommunerna,
forbund av kommuner for olika dndamal. Férutom provinsen medger lag-
stiftningen om det lokala styrelsesystemet déarfor i huvudsak tre typer av
Overkommunala organisationer: comarcas (lan), dreas metropolitanas (tit-
ortsomraden) och mancommunidades (kommunalforbund). Av utrymmes-
skil behandlar denna studie emellertid endast provinsen, som ar den vik-
tigaste mellannivastrukturen av lokal karaktér.

Vid sidan av kommunen ar provinsen historiskt sett den lokala styrel-
sens viktigaste organ. Den utgér det forsta steget pa mellannivéns styrelse-
struktur i Spanien. Provinsen bestér av alla kommuner inom ett visst om-
rade av statens territorium. Kommunerna och territoriet dr darfor de tva
grundldggande bestandsdelarna i provinsen, och alla dndringar av de terri-
toriella grinserna maste godkidnnas av det spanska parlamentet via grund-
lag. Spaniens territorium &r for niarvarande uppdelat i 50 provinser, varav
tre 4r 6-provinser: Las Palmas och Teneriffa, Kanariedarna och Balea-
rerna.

Historiskt sett uppkom provinserna i Spanien i bérjan pa 1800-talet i
ett forsok att rationalisera statens verksamhet. I konstitutionen fran 1812,
som var liberal och den forsta som trddde i kraft i Spanien, dgnades ett
stort utrymme at att reglera kommunerna (art. 309-323) — pa den tiden
pueblos (stiader) — och provinserna (art. 324-337). Omfattningen av denna
reglering ger en tydlig bild av hur viktigt det var att ha en lamplig admini-
strativ—territoriell struktur for att sédkerstdlla att staten kunde styra sa
effektivt som mojligt. Under 1800— och 1900-talen, fram till dess att det
konstitutionella systemet av i dag antogs 1978, genomgick provinserna ett
stort antal fordndringar som géllde deras politiska struktur (institutionella
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organisation och kompetensomréden). Den nuvarande geografiska indel-
ningen ar dock ett resultat av den reform som utarbetades av ministern
Javier de Burgos och som triddde i kraft genom ett kungligt dekret den 30
november 1833.'

Aven om provinsen historiskt sett inrittades som en utlopare av den
centrala statsforvaltningen, &r den numera en institution inom den lokala
styrelsen med egna juridiska sidrdrag och sjdlvbestimmanderitt nir det
géller forvaltningen av de egna angeligenheterna, som faststills i konsti-
tutionen (art. 137). Syftet med provinserna #r att de ska tillse att alla kom-
munerna i provinsen tillhandahéller all den service som de har givits
ansvaret for, samt att ge kommunerna det stéd och den samarbets- och
samordningshjdlp som de behover for att klara av sina uppgifter.
Provinsen fungerar ocksa som en link och som ett samordningsinstrument
mellan den lokala férvaltningen, de autonoma regionernas forvaltningar
och den statliga forvaltningen.

Provinsen &r dessutom inte bara en politisk-administrativ enhet inom
den lokala sjalvstyrelsen, utan utgér ocksa det grundliggande geografiska
omrade enligt vilket kontor och geografiska centra, bdde inom den centrala
statsforvaltningen och de autonoma regionernas forvaltningar placeras ut
och fordelas. Provinsen 4r ocksa en valkrets som valen till parlamentet och
— i de flesta fall — valen till de autonoma regionernas lagstiftande forsam-
lingar utgar fran.

Provinsernas befogenheter och kompetensomréaden &r faststillda pa ett
mycket generellt sitt i Ley Reguladora de las Bases del Regimen Local
(lagen om det grundlidggande lokala styret) (art. 36-38). De kan samman-
fattas i fyra huvudomréden:

1. mellankommunal samordning av servicen, for att se till att den
tillhandahalls pa ett limpligt och enhetligt sitt i hela provinsen,

2. assistans till och samarbete med kommunerna nir det giller fragor av
juridisk, teknisk och ekonomisk natur, sirskilt till kommuner med
begrinsad ekonomisk kapacitet och styrelsekapacitet,

3. tillhandahallande av offentlig service pd en nivad Gver kommunerna
och i vissa fall ldnen,

4. frimjande och forvaltning av sirskilda intressen i provinsen.

Dessutom kan béde staten och de autonoma regionerna delegera viss kom-
petens till provinserna for implementeringen och forvaltningen av deras
egen service. Detta leder i praktiken till en rad befogenheter och kompe-
tensomraden som &r bredare dn dem som lagen anger.

Provinsfullmidktige, Diputacion Provincial, dr det organ som styr i
provinsen och som leder dess administration. Provinsfullmiktige bestar av
en ordférande och en forsamling av ledaméter som viljs av ledaméterna i
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kommunfullmiktige i alla kommunerna enligt ett proportionellt system.
Antalet ledaméter i provinsfullméktige varierar beroende pa antalet in-
vanare i provinsen. OrdfSranden viljs av provinsfullméktiges ledaméter.
Det finns ocksa en provinsstyrelse med ansvar for att leda fullméiktiges
arbete, som bestir av ordféranden, vice ordforandena och ett begrénsat
antal fullméktigeledaméter (inte fler 4n 1/3 av ledaméterna), som fritt kan
utses och avsittas av ordféranden. Provinsfullmaktige utovar i sin tur till-
syn over ordforandens och styrelsens verksamhet och kan avsitta styrelsen
med hjilp av en misstroendeforklaring som antagits av en absolut majori-
tet av provinsfullmiktiges ledaméoter. Misstroendeforklaringen méste ha
foreslagits tidigare av en absolut majoritet av ledaméterna i provinsfull-
miktige och innehdlla namnet pa den kandidat som blir ny ordférande om
misstroendeforklaringen rostas igenom.

Aven om provinsernas politiska och administrativa roll har minskat
kraftigt i betydelse jamfort med tidigare, fortsitter de att spela en viktigt
roll i dag, framfor allt ndr det giller samarbetet med sma kommuner eller
kommuner med begrinsade resurser, tillhandahallandet av service, genom-
forandet av mellankommunala projekt, som till exempel vagar, belysning,
vattenledningar, avfall, skogar och socialtjanst, liksom den allménna sam-
ordningen av den kommunala verksamheten. I detta avseende har provins-
fullmiktige — framfor allt i de autonoma regioner som bestar av flera
provinser och ett stort antal kommuner — betydande politiskt inflytande
och visar stor livskraft. De genomgar ocksé alla de slitningar och konfron-
tationer som kinnetecknar demokratiska och parlamentariska organisa-
tioner, trots att deras politiska representation ar indirekt.

Som ett resultat av bildandet av den nya “autonomiernas stat” har
emellertid provinserna, vilka historiskt sett har varit nédvéndiga bestands-
delar i den centraliserade staten, paradoxalt nog blivit ett instrument for
den administrativa decentraliseringen, som forstirker den lokala styrelse-
nivan och som begrinsar den centraliserings- och kontrolliver som har
uppstétt inom vissa autonoma regioner. Eftersom regionernas krav pa
autonomi i stort sett har tillfredsstillts i och med inrdttandet av de auto-
noma regionerna, och da dessa har konsoliderats, star Spanien nu infor ett
nytt skede som kinnetecknas av att tonvikten laggs pé forstirkningen av
den lokala styrelsenivan, framst i relation till de autonoma regionerna. I
detta sammanhang spelar inte bara kommunerna, utan ocksd provinserna —
liksom deras representanter — en viktig roll. For narvarande ar alla spanska
provinser och kommuner organiserade i Federacion Espafiola de
Municipios y Provincias (spanska kommun- och provinsférbundet), som
agerar som en intresseorganisation for att tillvarata den spanska lokala
styrelsenivéns intressen i olika nationella och internationella fora.

Provinsernas organisation &r inte helt homogen och har vissa speciella
sdrdrag som inte passar in i det allminna ménstret. Foljande provinser
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skiljer sig i administrativt avseende fran de ovriga provinserna: (@) 6—
omrédena, (b) de tre delomraden i Baskien som #ven kallas de "historiska
territorierna”, och (c) de autonoma regionerna som bestar av en provins.

a) Nir det giller 6—provinserna (Balearerna, som bildar en provins, och
Kanariedarna, som bildar tvd provinser), 4r provinserna organiserade pa
grundval av arna. I dessa fall inréttas pa varje 6 ett administrativt styrel-
seorgan, vars roll i relation till 6-kommunerna liknar provinsfullmaktiges
roll i fastlandsprovinserna. Till skillnad fran provinsfullmiktige har dessa
o-organ emellertid direkt politisk representation och viljs direkt av darnas
invanare.

b) Baskien bestdr av tre provinser (Vizcaya, Guiptzcoa och Alava) som
kallas de “historiska territorierna”. Vart och ett av dessa tre delomraden
har ett lagstiftande organ som kallas Junta General. Varje Junta har 51
ledamdter som viljs direkt av invanarna i omradet genom ett pro-
portionellt valsystem. Den verkstillande makten bestir av Diputado
General (generaldeputerade), som &r ordférande i provinsen, samt ett
kollegialt styrelseorgan — med hogst tio ledaméter — som kallas Diputa-
cién (i Vizcaya) eller Consejo de Diputados (deputeradekammaren, i
Guiptzcoa). Diputado General viljs av ledaméterna i Juntas, och han
utser ledaméterna i det verkstillande organet (Diputacion eller Consejo). 1
ovrigt fungerar denna organiska struktur internt p4 samma sitt som ett
parlamentariskt system. De historiska territorierna forfogar Sver vid-
strackta kompetensomraden och langtgiende regleringsbefogenheter —
inklusive en beskattningsritt som i praktiken #r absolut — betydligt fler &n
de vanliga provinserna. Deras normas forales (juridiska bestammelser) har
en status som ligger néra de lagar som antas av parlamenten i de autonoma
regionerna, vilka inte kan upphéva deras bestimmelser.

¢) Till sist maste de sju autonoma regioner i Spanien nimnas som bestar
av en enda provins, vilket innebir att provinsen och den autonoma
regionen i sjdlva verket sammanfaller (Asturien, Cantabria, Navarra, La
Rioja, Madrid, Murcia).'"®® Fér att undvika en dubblering av olika organ
har provinserna inga egna institutioner, och kontrollen och forvaltningen
av omrédet verkstills genom den autonoma regionens organ och offentliga
forvaltning. Provinsen upphdr att existera i dessa fall, och uppgar i den
autonoma regionen.
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3 De autonoma regionerna

34 Historiska grunder

Aven om de autonoma regionerna, som tidigare nimndes, utgjorde det
mest uppseendevickande inslaget i 1978 ars konstitution, var deras till-
komst inte nagot konstlat resultat av den process som ledde fram till
konstitutionen, utan snarare ett forsok att finna den bésta 16sningen pé det
sa kallade “regionala problemet”. Denna 16sning var for 6vrigt inte heller
ny, da en liknande politisk uppgorelse genomfordes under den andra
spanska republiken (1931-1939), inom ramen for 1931 ars konstitution.
Invénarna i Galicien, Baskien och Katalonien rostade da ja i folkomrdst-
ningar till att bli “autonoma regioner”. Det dramatiska slutet p& den andra
republiken forhindrade emellertid att denna utveckling kunde beféstas och
endast Katalonien lyckades utdva sin sjalvbestimmanderitt pa ténkt sitt,
medan Baskien endast lyckades med detta under den period som inb&rdes-
kriget varade och Galicien inte ens lyckades inritta sina egna autonoma
institutioner.

Det regionala problemet i Spanien har historiska rétter och ar ett
resultat av den langa processen att ena de gamla kungadémena pa den
iberiska halvon efter reconquista, éatererdvringen, da araberna tridngdes
tillbaka. Enandet fullbordades aldrig helt och hallet. Till att borja med
forblev de gamla kungarikenas institutioner och lagstiftning under lang tid
(1400-1600—talen) oforéndrade, trots att de nu tillhorde samma kunga-
déme. Under 1700-talet renodlades sedan statsstrukturen och hela terri-
toriet borjade styras av enhetliga politiska institutioner enligt den
offentliga lagstiftning som fanns i Kastilien. Samtidigt fortsatte privatr-
dtten, derecho foral, samt vissa skatteprivilegier att gélla — de senare
framfor allt i Baskien och Navarra — och foljaktligen bevarades spréket
och kulturen i dessa territorier. I detta sammanhang bér man papeka att
Spanien aldrig genomgick en lika markant politisk och administrativ
centraliseringsprocess som den som priglade Frankrike. Detta motverkade
inte bara en fullstindig politisk, juridisk och kulturell homogenisering,
utan innebar ocksa att skillnaderna mellan de olika folkslagen i Spanien
har bevarats fram till i dag.

Problemet borjade emellertid bli alltmer akut under andra hilften av
1800—talet, nir de gamla regionala skillnaderna kopplades ihop med nya
fragor av social, politisk och ekonomisk natur. Det gamla problemet fick
darfor en ny dimension och en annan karaktir, som kénnetecknar det 4n i
dag. Med undantag av det misslyckade forsok att infora ett federalt stats-
skick under den forsta republiken (1873—1875), var det forst langt in pé



174

SOU 1999:116

1900—talet som problemet angreps direkt.'® De l6sningar som anvinds i
dag skiljer sig emellertid frdn dem som man da forsokte genomfora eller
som var ténkta att genomforas.

General Francos och diktaturens fall 1975 ledde till att en konstitu-
tionell process sattes igang, under vilken kravet pa regional autonomi n
en géng blev till en av de viktigaste och mest omdebatterade fragorna.
Eftersom regionernas krav pa autonomi var sa starka och entrdgna fattades
det ett beslut om att ge dem begréinsad autonomi genom en forordning,
trots att konstitutionen &nnu inte hade antagits. Tretton regioner tiller-
kéndes sa kallad ”preliminar autonomi”. Den viktigaste aspekten pa denna
process dr att den visar att det val som gjordes inte var att enbart ge
politisk autonomi till regioner med tydliga kulturella och spréakliga sardrag
— i huvudsak Galicien, Baskien och Katalonien, men 4ven Valencia och
Balearerna — utan att i stillet ge politisk autonomi till samtliga regioner
eller provinser.

3.2 Konstitutionens bestimmelser

I praktiken innebar antagandet av konstitutionen 1978 att nationaliteterna
och regionerna” generellt gavs ritt till autonomi som de kunde utéva efter
eget gottfinnande. Denna rittighet har faststillts (art. 2) som en grund-
laggande strukturell princip for hela det politiska systemet. Konstitutionen
anger emellertid inte vad som menas med nationalitet” eller “region”, och
dessa termer har dirfor forblivit vaga juridiska begrepp och retoriska
eftergifter av politisk natur &t dem som stédjer en kulturell, spraklig och
etnisk mangfald hos den spanska befolkningen.

Vid sidan av denna vaga juridiska formulering, anger dock konstitu-
tionen i ett annat kapitel vilka som kan tillerkinnas politisk autonomi.
Artikel 143:1 faststiller att “provinser som grinsar till varandra med
gemensamma historiska, kulturella och ekonomiska sirdrag, 6—omradena
och provinserna med en historisk regional identitet far styra sig sjdlva och
bilda autonoma regioner...”. Konstitutionen stadgar emellertid ocksi i
artikel 144 att parlamentet genom grundlag inte bara kan godkdnna
bildandet av en autonom region nér dess geografiska utstrdckning inte dr
storre @n en provins och nir den inbegriper omraden som inte ir inte-
grerade i den provinsiella organisationen, utan ocksé att parlamentet kan
agera stillforetrddare nir det gillde initiativ fran olika lokala organisa-
tioner som artikel 143 hanvisar till. Det nationella parlamentets kompetens
att ge politisk autonomi dven till geografiska enheter som inte begir det,
visar tydligt att centralmaktens intention var att ge autonomiprocessen en
generell innebdrd och att organisera hela staten pa grundval av autonoma
regioner.
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I 1978 ars konstitution angavs vidare tva huvudsakliga végar for till-
erkdnnandet av politisk autonomi: (a) ett grundlaggande tillvigagangssiitt,
enligt artikel 143, som krdver att initiativet till autonomiprocessen tas av
myndigheterna i de berérda provinserna — Diputaciones Provinciales —
samt av minst tva tredjedelar av kommunerna vars befolkning foretrader
majoriteten av viljarkaren i varje provins. Det andra tillvigagangssittet
(b) ér speciellt och mer kvalificerat, och faststills i artikel 151. Det inne-
bir inte bara att initiativet till autonomiprocessen maste tas av myndig-
heterna i de berdrda provinserna och i minst tre fjardedelar av kom-
munerna i varje provins, som foretrider majoriteten av viljarkaren i varje
provins. Detta forfarande innebér ocksd att initiativet maste ratificeras
genom en folkomrdstning. I det forra fallet utarbetas den lagstiftning som
skall garantera regionen dess autonomi av en forsamling som bestar av
fullmiktigeledamdter fran de berdrda provinserna och av de deputerade
och senatorer som valts till det nationella parlamentet frdn provinserna,
och lagforslaget avges sedan till parlamentet for att antas som grundlag. I
det senare fallet utformas lagstiftningen om autonomi av en forsamling
som enbart bestar av parlamentsledaméter och senatorer som valts till det
nationella parlamentet i de berdrda provinserna. Representanter for denna
forsamling diskuterar sedan lagforslaget med parlamentets konstitutionsut-
skott. Den foreslagna lagtexten blir dérefter foremal for en folkomrostning
i de berdrda provinserna och maste godkédnnas av en majoritet av viljarna.
Om texten godkénns, maste parlamentet anta lagen som grundlag.

Den storsta skillnaden mellan dessa tva tillvdgagangssitt dr saledes
kravet pa en folkomrostning i det andra proceduren, bade nir det giller
initiativet till autonomin och fér godkinnandet av lagen. Avsikten med
detta #r att den part som krdver en hogre grad av politisk autonomi ska
kunna pavisa kravets rittfardighet eller legitimitet med hjélp av befolk-
ningens stod.

Konstitutionen innehéller dessutom tva listor med kompetensomraden;
(a) en forteckning faststdlld i artikel 148 som specificerar de fragor och
befogenheter som alla autonoma regioners ansvarsomraden kan innehélla,
och (b) en annan forteckning i artikel 149 som anger de fragor och
kompetenser som uteslutande faller inom statens ansvarsomraden, och
som dérfor dr mer betydelsefulla. Den senare forteckningen ldmnar dock i
praktiken ett stort utrymme at de autonoma regionerna att vidta olika typer
av atgirder. Konstitutionen ger de autonoma regioner som bildats enligt
tillvigagangssittet i art. 151 ritt att utdva de maktbefogenheter som finns
fortecknade i artikel 149 — den hogsta kompetensnivan — utéver dem som
finns fortecknade i artikel 148. De autonoma regioner som bildats pa det
satt som beskrivs i artikel 143, kan endast utéva de befogenheter som finns
med i forteckningen i artikel 148.
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Galicien, Baskien och Katalonien utgér undantag fran dessa allminna
bestdimmelser. Dessa regioner hade redan tagit initiativet till autonomi,
genom att anta sina respektive lagar om autonomi genom folkomréstningar
under den andra republiken, och de undantogs dirfér genom den andra
overgangsbestdmmelsen i konstitutionen fran kravet pa att hilla en ny
folkomrdstning ~ &ven om de var tvungna att hilla en folkomrdstning om
ett godkdnnande av den nya lagstiftningen — och de tillits fran forsta
bdrjan att utéva befogenheterna som fortecknas i artikel 149.

33 Autonomiprocessen

Nér konstitutionen antogs i december 1978 innebar detta att det slutgiltiga
steget togs for att inrdtta de autonoma regionerna och foljaktligen éven for
att finna en I6sning pa det “regionala problemet” i Spanien.

Mellan 1979 och 1983 skapades 17 autonoma regioner, av vilka 4 till-
erkdndes autonomi enligt det sétt som foreskrivs i artikel 151 i konstitu-
tionen och som tidigare beskrivits: Baskien, Katalonien, Galicien och
Andalusien. De ovriga tretton skapades i enlighet med artikel 143. Detta
innebar att tvd grupper av autonoma regioner skapades, med tva olika
nivéer av politisk autonomi. I artikel 148.2 i konstitutionen fastslas det
emellertid att “efter fem ar och genom att revidera sin lagstiftning kan de
autonoma regionerna utdka sina kompetenser successivt inom de ramar
som faststéllts i artikel 1497, och pa s sitt ndrma sig den hogre nivan av
politisk autonomi.

Redan da processen inleddes, tilldelades emellertid tvd autonoma
regioner pd den andra nivin — Valencia och Kanariedarna — med sina
respektive autonomilagar en hdgre autonominiva 4n de skulle ha haft
enligt det lagstadgade systemet, genom ett tilligg i grundlagen'”. Detta
ledde till att graden av politisk autonomi i dessa tva autonoma regioner
tydligt ndrmade sig den som de autonoma regionerna p4 den hégre nivan
hade. En tredje autonom region — Navarra — tillerkéindes autonomi pa ett
sdrskilt sétt (enligt konstitutionens forsta tilliggsbestammelse), vilket tillat
regionen att fortsitta med en allmén forstérkning av sina traditionella
réttigheter och privilegier — regimen foral. Foljaktligen har dven denna
region uppnétt en kad politisk autonomi som ligger mycket ndra den
hogre nivan.

I praktiken kan man darfor sdga att tre nivder av politisk autonomi
inréttades i ett forsta skede: den hogre nivan, forst uppnadd av Baskien,
Katalonien, Galicien och Andalusien, mellannivan, uppnadd av Valencia,
Kanariedarna och Navarra, och den ldgre nivan, uppnadd av de 6vriga
autonoma regionerna (Asturien, Cantabria, La Rioja, Murcia, Aragonien,
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Castilla—La Mancha, Extremadura, Balearerna, Madrid och Castilla y
Leodn).

Ar 1992, nistan tio ar efter det att den sista autonoma regionen hade
bildats, ingicks en politisk overenskommelse mellan de tvd stdrsta par-
tierna — socialistpartiet (PSOE), regeringspartiet vid denna tidpunkt, och
det borgerliga partiet Partido Popular (PP)"' — som innebar att de
autonoma regionerna med en ldgre grad av politisk autonomi fick utdkade
befogenheter och foljaktligen en dkad politisk autonomi. Denna ut6kning
dgde rum efter att en grundlag hade antagits, som reglerade 6verforingen
av kompetensomréden till de autonoma regioner som hade fatt sin auto-
nomi enligt artikel 143 i konstitutionen. Detta ledde omedelbart till en
dversyn av de motsvarande lagarna om autonomi i syfte att inkorporera de
nyligen 6verforda kompetensomradena i respektive texter'””.

PP:s valseger den 3 mars 1996 och de &verenskommelser som darefter
ingicks med nationalisterna i Baskien och Katalonien hade en betydande
inverkan pa autonomiprocessen och innebar en utvidgning av de autonoma
regionernas kompetensomréden och dérmed av deras politiska autonomi.
Det huvudsakliga resultatet av dessa Gverenskommelser var att en ny
modell for finansieringen av de autonoma regionerna under en femars-
period (1997-2001) antogs i september 1996. Enligt denna modell ska
bland annat 30 % av inkomstskatten samt andra nya skatter foras over till
de autonoma regionerna, i ett forsok att i praktiken tillampa principen om
”delat skatteansvar” mellan staten och de autonoma regionerna. Det
faktum att de autonoma regionerna numera forfogar 6ver en betydande del
av skatterna ger dem foljaktligen inte bara storre ekonomisk kapacitet,
utan dven ett direkt ansvar infor medborgarna for de ekonomiska och
politiska kostnaderna nar det giller forvaltningen av skatteintikterna.
Dessutom har de nya forhdllanden som uppstitt och som gynnar en
utokning av de autonoma regionernas politiska makt, lett till dnnu en
revidering av lagstiftningen om autonomi och till ett stérre handlings-

utrymme for regionernas institutioner'”.

3.4 Det réttsliga regelverket

Regionernas verksamhet regleras med hjélp av deras egen lagstiftning om
autonomi, de delar i grundlagen som O6verfor befogenheter, den lag-
stiftning som faststéller regionernas finansiering och genom det allménna
juridiska regelverk som aterfinns i konstitutionen.
Enligt artikel 147.1 i konstitutionen innehéller lagstiftningen om auto-
: nomi de grundliggande, institutionella bestimmelser som styr varje auto-
\ nom region, och #r darfor speciell for varje autonom region. Den utgdr
| principen for och den grundliggande bestindsdelen i autonomin. Den
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autonoma regionen har sin grund i denna lagstiftning, som faststiller och
reglerar regionens styrelseorgan samt de angeligenheter och befogenheter
som bildar autonomins politiska kdrna och som ér grunden for det juri-
diska system som reglerar livet i den autonoma regionen. Lagstiftningen
om autonomin &r trots detta ingen “konstitution” i samma bemirkelse som
konstitutionerna i de delstater som bildar en federation. Detta beror pa det
faktum att dessa lagar, liksom de autonoma regionerna, har kommit till
som ett resultat av en politisk decentraliseringsprocess i en enhetsstat, och
inte som ett resultat av det politiska sjilvbestimmandet i tidigare suverina
politiska enheter.

Processen med att utarbeta lagstiftningen om autonomi visar emellertid
att den inte enbart var ett resultat av ett politiskt pabud fran central-
maktens sida. Lagarna medforde omfattande forhandlingar och Gverens-
kommelser mellan staten och den autonoma regionen. I samtliga fall var
det en forsamling av representanter fran den autonoma regionen i fraga
som tog initiativet till och i praktiken utarbetade forslaget till lagstift-
ningen om autonomi. Nir det galler lagarna for de autonoma regionerna pa
den hégre nivéan, bestod debatten om lagen i parlamentet i huvudsak av
forhandlingar mellan parlamentets konstitutionsutskott och en delegation
frén den autonoma regionens forsamling av representanter (forutom kravet
pa en folkomrostning). Det slutgiltiga antagandet eller ratificerandet av
lagstiftningen om autonomi genom en grundlag har dock alltid vilat pa
parlamentet.

Nir det géller forhdllandet mellan statens och de autonoma regionernas
lagar bor det poingteras att det inte finns nagot hierarkiskt forhallande
mellan dem, utan att det snarare 4r friga om en kompetensuppdelning.
Detta betyder att regionernas lagar inte har ligre status #n eller 4r under-
ordnade centralmaktens lagar och att respektive organ endast kan reglera
de angeldgenheter eller kompetenser som ryms inom den egna autonomin
eller befogenheten. Alla rittsliga bestimmelser som stricker sig utanfor
det egna kompetensomradet betraktas som forfattningsstridiga och kan
dérfor forklaras ogiltiga av forfattningsdomstolen.

Detta allmént tillimpliga pastdende kréver en nirmare specificering nér
det dr delade kompetensomraden som ésyftas, dvs. fragor som kan regleras
av bade centralmakten och de autonoma regionerna. Detta giller fragor dér
statens och de autonoma regionernas befogenheter ”sammanfaller” — nir
bade centralmakten och de autonoma regionerna har legislativ och
exekutiv makt — eller ndr de “delar” befogenheter, dvs. centralmakten lag-
stiftar och de autonoma regionerna kan utarbeta bestimmelser om hur
lagarna ska verkstillas och/eller har den exekutiva makten. P& alla om-
raden dér de autonoma regionerna saknar exklusiv kompetens har central-
maktens bestimmelser foretridde framfor de autonoma regionernas i hén-
delse av konflikt mellan dem.
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I artikel 149.3 i konstitutionen stadgas vidare att “centralmaktens lag-
stiftning ska utgora ett tilldgg till de autonoma regionernas lagstiftning” i
samtliga fall dir det kan uppstd luckor i regionernas lagstiftning. Denna
princip tillater dock inte centralmaktens lagstiftare att fylla luckorna i de
autonoma regionernas lagstiftning, utan medger endast att existerande
central lagstiftning tillampas om sa kréivs.

3.5 De autonoma regionernas styrelseorgan

Hur de autonoma regionernas styrelseorgan ska se ut i organisatoriskt av-
seende — forutom uppridkningen av de fragor och kompetenser som av-
gransar deras politiska autonomi, regionens namn och avgrinsningen av
dess territorium — faststills i deras respektive lagar om autonomi.

1978 ars forfattning innehéller inga generella hanvisningar till vilka
organ for det egna styret som de autonoma regionerna bor ha eller vad de
ska kallas. Detta giller dock inte de autonoma regionerna pa den hogre
nivan, som bildades enligt artikel 151. Artikel 152.1 i den spanska for-
fattningen foreskriver ett sarskilt institutionellt system for dessa autonoma
regioner, vilket bestdr (@) av en lagstiftande forsamling som aterspeglar
den politiska autonomin och viljs i allménna val, (b) av en exekutiv makt
som bestar av en president och ett styrelseorgan som &r politiskt ansvarigt
infor den lagstiftande forsamlingen, och (c) av en hogsta domstol, som &r
den hogsta juridiska instansen inom varje autonom regions territorium.
Denna institutionella struktur har till slut antagits av alla autonoma
regioner, oavsett det sitt som de bildats pa. De enda undantagen &r de
autonoma stiderna Ceuta och Melilla, vilkas lagstiftning om autonomi
foreskriver en organisatorisk helhet som liknar den som finns i de spanska
kommunerna.

Den institutionella strukturen bestér saledes av organ och en parlamen-
tarisk styrelseform som paminner starkt om den som aterfinns pa den
centrala styrelsenivan. De utmirkande dragen for dessa sjélvstyrelseorgan
ar foljande.

a) De lagstiftande forsamlingarna

De lagstiftande forsamlingarna i de autonoma regionerna viljs i allménna
val enligt ett proportionellt valsystem. Valen regleras i de olika vallagarna,
vilka i samtliga fall — dven om de autonoma regionerna kan vilja att gora
pa annat sitt — foljer systemet som faststillts i centralmaktens lagstiftning
for valen till parlamentet (D’Hondts metod). Alla forsamlingar har en
kammare, bestdende av ett litet antal parlamentsledaméoter som varierar
mellan 33 (La Rioja) och 135 (Katalonien) i antal. Férsamlingarna viljs
for en period pa fyra ar och valen dger rum samtidigt i alla autonoma
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regioner med undantag for Galicien, Baskien, Katalonien och Andalusien,
som héller val vid andra tidpunkter. Ledamdterna av de autonoma
regionernas forsamlingar har parlamentariska rittigheter och formaner
som paminner starkt om dem som ledamdterna av det nationella parla-
mentet har.

De autonoma regionernas forsamlingar har full lagstiftningsmakt inom
sina egna kompetensomrdden och deras lagar har samma status och
dignitet som centralmaktens lagar. Ledaméterna utser ocksi ett antal
senatorer — beroende pa antalet invanare i regionen — som ska representera
dem i det nationella parlamentet. I relation till den exekutiva makten viéljer
parlamenten den autonoma regionens president och utévar kontroll dver
det styrande radets handlingar. De kan anvinda de traditionella parlamen-
tariska mekanismerna for att utkriva politiskt ansvar, som till exempel
interpellationer, undersékningskommittéer och framstillan om misstro-
endevotum m.m.

Regionparlamentets kontrollmakt har emellertid begriansad effektivi-
tet, bade politiskt och juridiskt. Juridiskt, eftersom villkoren for att
kontrollen ska kunna utdvas i alla dessa fall — i synnerhet nir det ir fraga
om misstroendevotum — gor att denna parlamentariska mekanism i prak-
tiken dr omgjlig att tillimpa (15 % av ledaméterna bakom ett initiativ, med
en alternativ kandidat till presidentposten, en absolut majoritet av leda-
méterna i omrdstningen, osv.). Detta faktum bevisas av att mekanismen
har kommit till anvindning ytterst fi ginger."’* Kontrollmdjligheten ir
begrénsad i politiskt avseende, eftersom det begrinsade antalet ledaméter i
regionparlamenten gor att politiken r uppdelad i tva block i nistan hilften
av de autonoma regionerna — trots att valsystemet &r proportionellt — och
att politiken darfor frimst handlar om konfrontationer mellan de bada
stora partierna PP och PSOE (socialistpartiet), och att minoritetspartierna
spelar en undanskymd roll. I dessa fall far det parti som vinner valet oftast
en tillrdckligt stor majoritet for att kunna bilda en homogen regering och
fora sin egen politik i regionparlamentet.

I Spanien rader dock det paradoxala forhillandet att den politiska
dynamiken & ena sidan tenderar att leda autonomiprocessen i riktning mot
en tilltagande fordjupning, som resulterar i att de autonoma regionerna ges
Okade maktbefogenheter och politisk betydelse, samtidigt som viljarna a
andra sidan visar ett tydligt ointresse for politiken och de aktuella fragorna
i regionernas parlament och styrelseorgan, som de betraktar som mycket
mindre betydelsefulla &n den nationella regeringen. Detta ir situationen
generellt sett; inte bara i de autonoma regioner som har en svagare
regional identitet, utan dven i de regioner som har en mycket stark regional
identitet. Valdeltagandet &r alltid betydligt hogre i de allminna valen till
det nationella parlamentet 4n i valen till regionparlamenten i de autonoma
regionerna. Det &r ocksa sa att det sammanlagda antalet roster som parti-
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erna pa riksplanet far dr hogre 4n antalet roster som de nationalistiska eller
regionala partierna far i de autonoma regionerna, med undantag for
Baskien — dir rostetalet for de nationalistiska partierna alltid har varit
hogre 4n rostetalen for de nationella partierna — och Katalonien — dar
rostetalet for de nationalistiska partierna har varit hogre dn for de
nationella partierna i tre av de fem valen till den autonoma regionens
parlament.

b) Den exekutiva makten

Den exekutiva makten i de autonoma regionerna bestar av en president for
den autonoma regionen och ett styrande rad. Regionens president viljs av
den lagstiftande forsamlingen bland dess egna ledamdter och tillsétts
officiellt av kungen. Valsystemen ser olika ut i de olika autonoma region-
erna nir det giller vem som kan nominera kandidater, en mojlig andra
valomgéng och andra fragor som har med sjilva forfarandet att gora. Det
vanligaste tillvigagéngssittet dr dock att kandidaterna 4r de som star
overst pa de tva storsta partiernas valsedlar och att den kandidat som far
majoriteten av alla roster i forsamlingen véljs till president. Om det blir en
andra valomgéng, kridvs endast enkel majoritet av rosterna.

Presidentens huvuduppgifter dr formellt sett att leda styrelsen i den
autonoma regionen, sitta ordférande i dess styrelseorgan och att foretrada
regionen pa hogsta niva i staten och i utrikesaffdrer. I sjdlva verket har
presidenten en dubbel roll, som dr typisk for samtliga presidenter i de
autonoma regionerna. Denna dubbla roll gor det mojligt att karaktérisera
de autonoma regionernas statsskick som parlamentariskt, med en fram-
tridande roll for presidenten, eller som “semipresidentiellt”.'” Regionens
president &r dels den autonoma regionens president, badde ndr det giller
dess institutioner och geografiska utstrackning — precis som presidenten i
en republik. Han &r ocksé chef for ett av dess organ — det styrande radet —
och didrmed samtidigt regionens premidrminister. Detta aterspeglas i upp-
rikningen av hans befogenheter och kompetensomraden, vilka kan delas
upp efter de olika rollerna: presidentrollen, som dr representativ och cere-
moniell, och rollen som premiérminister, med dess exekutiva och politik-
skapande funktioner.

Presidenten har dock i praktiken en mer betydelsefull och inflytelserik
roll &n den som tilldelas honom eller henne i lagen — i synnerhet i de
viktigaste autonoma regionerna som Katalonien, Baskien, Galicien och
Andalusien. Faktum #r att presidentens roll har genomgétt en forstirk-
nings- eller konsolideringsprocess som liknar den konsolideringsprocess
som de autonoma regionerna sjalva har gatt igenom. Aven om regionernas
presidenter forr i allmédnhet var relativt okénda lokalpolitiker eller
politiker pa ldgre niva inom de nationella partierna, &r de i dag ofta fram-
stdende politiker med starka ledarpositioner inom sina respektive partier
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och regioner, och de har ett betydande inflytande dven inom politiken pa
det nationella planet. Forstarkningen av presidentens roll har befists ytter-
ligare genom den lagstiftning som faststiller ramarna for relationerna
mellan den verkstillande och lagstiftande makten i de autonoma
regionerna. Detta regelverk framhaver tydligt presidentens starka position,
bade i relation till det egna styrelseorganet — som han pa egen hand kan
utse och avsitta — och i forhallande till regionens parlament. Det &r
séledes endast presidenten som kan begira och vara foremal for en for-
troendeomrostning frén parlamentets sida. Det #r presidenten utformar det
styrande radets politik, som utser och avsitter ledaméterna i det styrande
radet, som tillkdnnager lagarna (4ven om han saknar vetoritt) och som kan
uppldsa regionparlamentet (inte i alla autonoma regioner). Dessutom &r
regionparlamentets kontrollmakt begrinsad genom de villkor som r
forbundna med misstroendeforklaringen — som tidigare ndmndes i be-
skrivningen av regionparlamentet. Allt detta kontrasterar mot det faktum
att presidenten kan viljas och behalla sin maktposition med stéd endast av
en enkel majoritet av rosterna i regionparlamentet.

Det styrande radet 4r regionens kollegiala styrelseorgan. Det styrande
radets ledamoter utses och avsitts av regionens president och de maste
inte godkénnas formellt av parlamentet genom en fortroendeomrdstning.
Presidenten kan ocksa utndmna en eller flera vice presidenter, vilket dr
fallet i vissa regioner. Styrelseorganets ledamdter maste inte vara valda
ledaméter av regionens parlamentet, dven om de kan nirvara vid parla-
mentets sessioner nédr de har utsetts till ledamdoter i styrelseorganet. De
styrande raden i regionerna r vanligtvis relativt sma organ. Styrelse-
organen i Aragonien, Asturien och La Rioja har fér ndrvarande endast sju
ledaméter, medan majoriteten av de 6vriga styrande raden har mellan tio
och elva ledaméter. Andalusiens, Kataloniens och Galiciens styrande rad
tillhor de storsta med 14 ledaméter var.

Ur ett politiskt perspektiv kan nimnas att sju av de styrande rad som
bildades efter de senaste valen har varit “koalitionsregeringar” och att
samtliga har varit mitten—hoger—dominerade. Endast tre av de 17 auto-
noma regionerna styrs av PSOE — i ett fall i koalition med ett annat parti —
och paradoxalt nog tillhor just dessa tre de regioner dir jordbrukssektorn
ar som mest betydelsefull och landsbygdsomridena dominerar: Anda-
lusien, Castilla—La Mancha och Extremadura.

Nar det giller styrelseorganens interna sitt att fungera och de upp-
gifter som de har, skiljer sig detta inte ndmnvirt fran vad som giller i
andra parlamentariska system, och beskrivs dirfor inte nirmare i detta
sammanhang. Det ar icke desto mindre nddvindigt att betona att det
styrande rddet och presidenten ar politiskt ansvariga for sin verksamhet
infor regionens parlament, som kan filla dem, och att presidenten som
motvikt har befogenhet att upplosa den parlamentariska forsamlingen i
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flera av de autonoma regionerna. Denna befogenhet har dock oftast vissa
begrinsningar och &r inte i forsta hand avsedd att fungera som en motvikt
till parlamentets kontrollmakt, utan snarare som ett instrument for att
kunna utlysa nyval vid den politiskt mest lagliga tidpunkten.'™

Till sist méste sdgas att 4ven om det etablerade styrelsesystemet i de
autonoma regionerna formellt sett dr parlamentariskt med ett propor-
tionellt valsystem, 4r det dock i praktiken en hybridform, som mer liknar
ett halvpresidentiellt statsskick @n ett rent parlamentariskt statsskick.
Huruvida systemets parlamentariska eller presidentiella kénnetecken
dominerar varierar dessutom mellan de olika regionerna, framfor allt
beroende pa majoritetsférhallandena i parlamentet — majoritet for ett parti
eller koalition — och den typ av ledarskap som presidenten utdvar — ett
starkt ledarskap som bygger pa ett enhetligt parti med egen majoritet, eller
ett svagt ledarskap som vilar pa ett splittrat parti, eller en heterogen
majoritet.

¢) Hogsta domstolen

Regionens hogsta domstol dr den hogsta instansen i domstolsvisendet
inom den autonoma regionens territorium. Stréngt taget tillhor regionernas
hogsta domstolar emellertid inte de autonoma regionernas organ — till
skillnad fran de institutioner som nidmnts ovan — utan utgér en del av
domstolsvisendet som dr gemensamt for hela landet. De &r sista instans
for mal som #r en foljd av tillimpning av den autonoma regionens lagar
och for méal som har att géra med den autonoma regionens forvaltning. I
andra fall — vanlig civilritt, allmén statsrétt, straffratt — kan ett dverklag-
ande alltid anhéngiggoras vid Spaniens hogsta domstol.

d) Ovriga lagstadgade organ

Inom ramen for autonomin inférdes i lagarna om autonomi vissa andra
organ som liknade dem som redan fanns pa nationell niva, till exempel
Defensores del Pueblo (ombudsmin), revisionsritter, radgivande rad,
kulturrdd osv., och som liknar motsvarande institutioner pa nationell niva.

3.6 De autonoma regionernas kompetens

Kompetensfordelningen mellan centralmakten och de autonoma region-
erna ir en av de mest komplexa och dirfér mest betydelsefulla och ut-
mirkande aspekterna pa det politiska decentraliseringssystem som in-
fordes med 1978 ars spanska konstitution. Denna faktor bidrar mer &n
nagonting annat till att det politiska systemet i Spanien kan karaktariseras
som ett federalt system, dérfor att decentraliseringen dr mycket langt-
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gdende. Den &r ocksa unik eftersom maktfordelningen inte r enhetlig och
har fort med sig tydliga centrifugalkrafter som &r svara att tygla.

Forst av allt bor det papekas att konstitutionen, verkstillighetsbestam-
melserna, de juridiska besluten och den vetenskapliga teorin tenderar att
anvinda termen “kompetens” pa ett obestimt och dirfor oklart sitt, vilket
forvdrrar problemet. I sjilva verket bor man gora en distinktion mellan (a)
de kompetenser” som ger institutionerna lagliga befogenheter att agera:
lagstiftning, reglering, styrande; och (b) de ”fragor” som &r foremal for
kompetenserna: ekonomisk organisation, jordbruk, utbildning, sikerhet,
turism, osv. Med tanke pa att politisk autonomi ses som en rittighet i
Spanien kan problemet ségas uppsté pa grund av att de autonoma regioner-
na har uppnatt sin autonomi pé olika sitt och har skaffat sig olika maktbe-
fogenheter. Detta innebir att alla autonoma regioner inte har ansvar for
samma fragor — &ven om det finns betydande samstimmighet i detta av-
seende — och att de inte har samma slags kompetens gillande samma typ
av fragor.

I princip inférdes genom 1978 ars forfattning ett system med en for-
delning av fragor och kompetenser pa grundval av tva listor. Den forsta i
artikel 148.1 faststiller de frdgor och kompetenser som de autonoma
regionerna kan tilldelas, och den andra i artikel 149.1 anger vilka fragor
och kompetenser som uteslutande tillhdr centralmakten. Sanningen &r
dock den, att de autonoma regionerna inte kan ta pa sig de exklusiva be-
fogenheterna fullt ut nér det géller samtliga angeldgenheter som finns
fortecknade i artikel 148.1. Inte heller tillhér alla de kompetenser som
finns fortecknade i artikel 149.1 helt och hallet centralmaktens exklusiva
ansvarsomrade. De autonoma regionerna kan siledes skaffa sig ett visst
handlingsutrymme pa omréaden som tillhdr “statens exklusiva kompetens”.
Texten i dessa artiklar i konstitutionen innehéller i sjdlva verket en ricka
formuleringar och meningar som begrénsar omfattningen eller utstriick-
ningen av de kompetenser som finns fortecknade, och som pa s sitt
mojliggér en inblandning bade fran centralmakten och de autonoma
regionerna.'”’

Det kan darfor sédgas att det vid sidan av de olika exklusiva kompetens-
omréadena — centralmaktens och de autonoma regionernas — dven finns en
stor grazon av vad som skulle kunna kallas “sammanfallande kompe-
tenser” och “delade kompetenser”. Vid sammanfallande kompetens-
omréden har centralmakten och de autonoma regionerna samma kapacitet
att agera i vissa fragor, oavsett om detta giller lagstiftning, verkstillande
och/eller forvaltning. Delad kompetens &r nir centralmakten och de auto-
noma regionerna delar upp kapaciteten att agera i vissa fragor: (@) an-
tingen stdr centralmakten for ramlagstiftningen och 6verlater verkstillig-
hetsbestimmelserna, regleringsmakten och forvaltningen till de autonoma
regionerna, eller sa () star centralmakten for lagstiftningen och 6verlater
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endast verkstéllandet, eller regleringsmakten och forvaltningen till de
autonoma regionerna.

Sedan de autonoma regionerna bildades har deras kompetensomraden
gradvis utokats. Som vi sag tidigare styrdes regioner som Valencia och
Kanarie6arna omedelbart — samtidigt som de mottog sina respektive lagar
om autonomi — enligt ett tillagg till grundlagen som 6verforde fler kom-
petenser till dem 4n de var berittigade till enligt det sétt som de bildades
pa. Samma artikel 148.2 i konstitutionen stadgar att de autonoma region-
erna gradvis skulle kunna utdka sina befogenheter inom en femarsperiod
genom en revidering av sina lagar om autonomi. Den stora reformen dgde
emellertid rum forst 1992, da en politisk 6verenskommelse mellan de tva
storsta partierna — PSOE som da innehade regeringsmakten, och PP —
mdjliggjorde en betydande utvidgning av de ldgre autonoma regionernas
befogenheter och deras faktiska inkorporering i kategorin av autonoma
regioner pa en hogre niva. Denna reform resulterade i en nationell grund-
lag, som Overforde de aktuella kompetensomradena till de autonoma
regionerna'”®. Detta 4tfoljdes omedelbart av en allmin revidering av de
motsvarande lagarna om autonomi for att inkorporera de nyligen 6verforda
befogenheterna i respektive texter. Den andra stora reformen genomférdes
efter det borgerliga partiets (PP) valseger den 3 mars 1996 och de
efterfoljande politiska 6verenskommelserna med de regionala nationalist-
partierna. Denna reform forandrade dock inte s& mycket i de autonoma
regionernas kompetensomraden. Déaremot forstirktes deras skatteférmaga
avsevéart genom de reformer av systemet som lagen 14/1996, den 30
december férde med sig, och genom den sirskilda lagstiftning som sedan
utarbetades for varje autonom region (se fotnot 9).

Som en f6ljd av dessa revideringar kan man i dag hdvda att de auto-
noma regionerna atnjuter befogenheter i vad avser lagstiftning, genom-
forande och forvaltning, pa praktiskt taget alla omraden dar detta ar
mojligt, med undantag for vissa omraden dar centralmakten enligt konsti-
tutionen har exklusiv kompetens. Det dr emellertid ocksa sant att den stora
majoriteten av alla fragor faller inom omradet dar kompetensen samman-
faller eller ar delad. Ur denna synvinkel kan kompetensfordelningen
mellan staten och de autonoma regionerna beskrivas pa foljande sitt:

A) Statens exklusiva kompetens

1) Medborgarskap, immigration, emigration, utlanningar, asylritt.
2) Internationella relationer.

3) Forsvaret och krigsmakten.

4) Tullvasendet och tulltariffer, handeln med utlandet.

5) Valutasystemet: utlandsk valuta, véxling och konvertibilitet.

6) Allménna statsfinanserna och statsskulden.
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7) Handelsflottan och fartygsregistreringen, kustfyrar och navigations-
signaler, hamnar och flygplatser av allmént intresse som bedriver
kommersiell verksamhet, kontroll &ver luftrummet, flygtrafiken och
transportmedel, meteorologiska tjénster och registrering av flygplan.

8) Jdrnvégar och inrikes transportmedel som passerar igenom mer #n en
autonom region, det allmidnna kommunikationssystemet, post och
telekommunikationer, luft- och undervattenskablar, och radiokom-
munikation.

| 9) Vattendrag som flyter genom mer &n en autonom region.

} 10) Elektriska installationer nér deras anvdndning péaverkar en annan

| region eller ndr energioverforingen korsar grinserna mellan olika

| regioner.

11) Offentliga arbeten av allmént intresse eller nir de paverkar mer 4n en
region.

12) Kustfiske.

13) Bestimmelser som reglerar produktionen, handeln, innehavet och an-
vandningen av vapen och spriangimnen.

14) Bemyndigande att sammankalla befolkningen fér konsultation genom

| en folkomrostning.

| 15) Fragor som inte uttryckligen har tilldelats staten i konstitutionen och

| som inte har inkluderats i lagstiftningen om autonomi.

B) De autonoma regionernas exklusiva kompetens
| 1) Organiseringen av de egna organen for sjdlvstyre.
| 2) Regleringsmakten over det geografiska omradet, stadsplaneringen och
| bostadspolitiken.
3) Jéarnviégar, vigar och transportmedel som inte stricker sig utanfor den
autonoma regionen.
4) Hamnar, fritidsbatshamnar och flygplatser for sportflyg, som inte be-
driver kommersiell verksamhet.
5) Jordbruk och boskapsuppfédning.
6) Vattenprojekt, kanaler och bevattningssystem, som endast berér den
autonoma regionens intressen.
7) Fiske i insjoar, skaldjursfiske, havsodlingar och jakt.
8) Marknader i regionen.
9) Hantverk.
10) Socialhjalp.

C) Sammanfallande kompetens

Dir staten och de autonoma regionerna har samma mdéjlighet att agera pd
samma omraden, oavsett om det gdller lagstifining, verkstdllande och/
eller forvaltning:

1) Civilrittslig lagstiftning.
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Skydd av kulturarvet, inklusive monument, museer, bibliotek och
arkiv.

Allmin sdkerhet.

Vetenskaplig och teknisk forskning.

Turism.

Havsfiske.

Officiell statistik.

D) Delad kompetens

a)

D

6)
7

8)
9)

Dar staten tillhandahaller ramlagar och overlater verkstdllighetsbe-
stammelser, regleringsmakt och forvaltning till de autonoma region-
erna:

Regleringen av de grundldggande forhallanden som garanterar alla
spanska medborgares jamlikhet i utdvandet av sina rittigheter samt att
deras konstitutionella rittigheter tillgodoses.

Den allménna planeringen av den ekonomiska verksamheten.
Folkhalsofragor.

Overgripande lagstiftning och ekonomisk styrning av det sociala
trygghetssystemet.

De overgripande juridiska bestimmelserna for den offentliga forvalt-
ningen och tjansteforeskrifter for statstjanstemin, den gemensamma
forvaltningsproceduren, forvaltningens kontrakt och koncessioner, och
ansvarssystemet for alla offentliga forvaltningar.

Den 6vergripande miljoskyddslagstiftningen.

Den overgripande lagstiftningen om berg, skogbruksprojekt och bo-
skapsmarker.

Lagbestammelser for gruvdrifts- och energisektorerna.

Overgripande bestimmelser som giller tidningar, radio och television,
och 6vriga medel for social kommunikation.

10) Overgripande bestimmelser som reglerar ritten till utbildning och vad

b)

som giller for utfardandet och standardiseringen av olika akademiska
och yrkesméssiga examina.

Ddir staten ansvarar for lagstifiningen och endast éverlater verkstdll-
andet, regleringsmakten och forvaltningen till de autonoma region-
erna:

Rattskipning.

Straffritt, processritt, kriminalvardsfragor.

Lagstiftning om expropriation.

Handelsritt.

Arbetsritt.

Lagstiftning om immaterialrétt (copyright).

Lagstiftning om vikt- och méttenheter.

Lagstiftning om lakemedel.
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4 Finansieringen av styrelsen pa
mellanniva
4.1 Finansieringen av provinserna

Provinsernas intikter tas i princip frn tre olika killor: (@) medel som

kommer fran andra resurser dn skatter, till exempel inkomster som

kommer frdn anvindningen av offentlig egendom, bidrag, kredittransak-

tioner, inkomster frin bodter och andra administrativa sanktionsavgifter

samt andra typer av avgifter, (b) skatteintdkter, som inbegriper avgifter,

speciella bidrag och tillaggsavgifter pa foretagsskatten, och (c) en andel av

den statliga skatten. I det stora hela &r inkomstkillorna uppdelade pa

foljande sitt, i procent:

e Icke skattebaserade intikter: 89,4 %

- inkomster fran offentlig egendom: 7,1 %

- inkomster fran Gverforingar fran staten eller andra offentliga organ:
67,5 %

- inkomster fran kredittransaktioner: 14,8 %

e skatteintikter: 10,6 %.

Det finns ocksa sirskilda ekonomiska bestimmelser for enheter med
speciallagstiftning, som exempelvis de historiska territorierna i Baskien,
som har vidstrickta befogenheter nir det giller skatteuppbiring och
skattebestimmelser. I dessa fall 4r den procentuella fordelningen av deras
inkomst raka motsatsen till vad som giller i vanliga provinser:

e Icke skattebaserade intikter: 15,8 %

- inkomster fran offentlig egendom: 3,5 %

- inkomster frin verforingar frdn staten eller andra offentliga organ:
5,6 %

- inkomster fran kredittransaktioner: 6,7 %

e skatteintikter: 84,2 %.

4.2 Finansieringen av de autonoma regionerna

Den grundlaggande principen som 4r vigledande for konstitutionens be-
stimmelser om finansieringen av de autonoma regionerna ir att de
autonoma regionerna maste ha en ekonomisk autonomi som motsvarar den
politiska autonomin. Detta giller bade indrivningen och anvindningen av
ekonomiska medel — naturligtvis alltid inom de ramar som konstitutionen
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faststdller. Forutom principen om ekonomisk autonomi faststiller
emellertid konstitutionen dven andra principer, vilka utgor grunden f6r och
bestimmer de autonoma regionernas och statens agerande pa detta om-
rdde. Dessa principer giller till exempel solidariteten mellan alla auto-
noma regioner och samordningen av statens finanser.

I praktiken &dr det emellertid mycket som aterstar innan de autonoma
regionerna har uppnatt ekonomisk autonomi (med undantag for Navarra
och Baskien, av historiska skél). Nar en ny regering bildades i Madrid
efter valen i mars 1996, med stod av de regionala minoriteterna, ledde
detta till en reform av finansieringssystemet och en betydande 6kning av
de autonoma regionernas ekonomiska resurser. Den nya modellen for att
finansiera de autonoma regionerna utformades for en femarsperiod (1997-
2001), och innebdr bland annat att 30 % av inkomstskatten och nya skatter
ska foras Over till de autonoma regionerna och att de har mojlighet att
utfarda nya regler och bestimmelser som giller skatterna som &verforts.
Med utvidgningen av de autonoma regionernas skatteformaga och deras
okade politiska ansvar pa detta omrade, har den sedan linge efterfragade
principen om “delat skatteansvar” mellan staten och de autonoma regio-
nerna till sist kommit att tillimpas i praktiken.'”

Generellt sett kan finansieringen av de autonoma regionerna sagas vila
pad tva pelare: (@) intdkterna fran staten, vilka faststélls arligen i den all-
ménna statsbudgeten, och (b) deras egna resurser eller finansiering. Ovriga
inkomster, som till exempel medel som kommer fran EU, 4r av mindre
betydelse. I stort sett kan den storsta delen av inkomsterna fran staten och
de egna resurserna kallas “generell finansiering”, vilket betyder att de
autonoma regionerna sjédlva kan fordela resurserna mellan de andamal de
finner lampliga. De 6vriga inkomsterna utgors av “sdrskild finansiering”,
vilket innebdr att de autonoma regionerna maste fordela resurserna till
vissa sdrskilda andamal. Det autonoma regionernas huvudsakliga inkomst-
kallor &r foljande:

1) Andel av statens intékter. Detta &r den storsta kéllan till de generella
resurserna och avser de dverforingar som gors arligen fran staten till de
autonoma regionerna och som faststills i statsbudgeten. Storleken pa
dessa transfereringar berdknas utifran en miangd kriterier (befolkning,
geografisk omfattning, 6ar, administrativa organ, utspridning, relativt
vélstand, skatteférmaga), vilka faststélls for fem ar i taget av radet for
skatte- och finanspolitik. Detta rdd dr en kommission pa hogsta niva
dér finansministern och civilministern fran den nationella regeringen
och de autonoma regionernas finansministrar ingar.

2) De skatter som overfors, liksom olika avgifter. De skatter som trans-
fereras fran staten till de autonoma regionerna har varit f6ljande sedan
1997: 30 % av inkomstskatten, skatten pa realisationsvinster, arvs-
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skatten och gavoskatten, dverforingsskatten och stimpelskatten samt
skatterna pa spel och dobbel. Det som &verfors r avkastningen pa
skatten, liksom mojligheten att reglera nagra av de rittsliga aspekterna
pa dess form. Dessutom kan de autonoma regionerna ta upp de avgifter
som har att gora med den statliga service som &verforts till dem.

3) Egna resurser, som:

e  Inkomster frdn avkastningen av allmén egendom i regionen.

e  Egna skatter. De autonoma regionerna kan, enligt konstitutionen och
lagarna, besluta om och uppbidra egna skatter, om det inte giller
foreteelser som redan beskattas av staten. De autonoma regionerna
har emellertid inte velat infora egna skatter, bade av politiska skil och
eftersom de flesta beskattningsbara foreteelser redan beskattas av
staten.

e  Avgifter och specialskatter.

Tilliggsavgifter pa statliga skatter. De autonoma regionerna kan be-
sluta om tilliggsavgifter pa statliga skatter, som géller inkomster eller
tillgdngar hos enskilda som &ar mantalsskrivna inom regionen, dven
om dessa tillaggsavgifter inte far paverka statens inkomster negativt.
Detta forekommer emellertid inte, av politiska skil. Madrid forsokte
under 1988 (tillaggsavgift pa 3 % pa inkomstskatten), men forslaget
drogs tillbaka eftersom de tdnkbara konsekvenserna i kommande val
ansags for stora.

e  Boter och administrativa sanktionsavgifter, och
Kredittransaktioner.

Vid sidan av dessa resurser, som utgér huvuddelen av finansieringen, finns
det dven andra inkomstkdllor som kan betecknas som sérskild finansi-
ering”, vilket betyder att de autonoma regionerna maste fordela dessa
medel till de specifika @ndamal som de &r avsedda for. Foljande lista
innehéller resurser av olika betydelse: (a) 6verforingar som &r avsedda for
sjukvérd och socialtjdnst (de regioner som tillhandahaller denna service
tillhor den hogsta nivan). (b) Resurser fran den interterritoriella kom-
pensationsfonden.'™ (c) Resurser som harror fran den Europeiska unionen.
I dessa inbegrips medlen som kommer fran de europeiska fonderna:
Europeiska regionala utvecklingsfonden (ERDF), Europeiska socialfonden
(ESF), och Europeiska utvecklings- och garantifonden for jordbruket
(EUGF]J). (d) Statsbidrag for service som tillhandahélls av de autonoma
regionerna. () Kontraktsprogram, dvs. offentliga projekt som har tilldelats
de autonoma regionerna och som giller service som exempelvis trans-
portvisende. (f) Overenskommelser om gemensamma investeringar mellan
staten och de autonoma regionerna. (g) Overforingar fran staten till de
lokala myndigheterna.'®'
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Det finns tva undantag till detta allménna finansieringssystem som
giller i nidstan alla autonoma regioner, och de ar Navarra och Baskien.
Dessa bada regioner tillimpar ett gammalt och traditionellt finansi-
eringssystem, som bevarades och utvecklades i 1978 ars konstitution.

Var och en av de tre provinserna (historiska territorierna) som till-
sammans bildar den autonoma regionen Baskien beslutar om, reglerar och
driver in skatt inom sitt omrade. En del av skatteintékterna behails i varje
provins, en del dverfors till den autonoma regionen for att finansiera den
och en del 6verfors till staten. Den del som 6verfors till staten kallas cupo
(kvot) och faststills i forhandlingar mellan staten och de tre provinserna.
Resultatet av forhandlingarna kallas concierto economico (ekonomisk
6verenskommelse). Innehallet i dverenskommelsen och kriterierna for
faststillandet av kvoten giller under en femarsperiod."® Den autonoma
regionen Baskien finansieras séledes i huvudsak genom de &verforingar
som kommer fran de tre provinsernas skatteintékter.

Den autonoma regionen Navarra finansieras pa ett liknande satt, med
den enda skillnaden att den beslutar om, reglerar och tar upp skatterna
sjdlv, eftersom den endast har en provins.'” Den behaller en del av
skatteintdkterna for eget bruk och 6verfor resten till staten. Den del som
overfors till staten faststdlls ocksé i forhandlingar mellan regionen och
staten, och resultatet av forhandlingarna kallas convenio econémico (eko-
nomisk dverenskommelse).

For att illustrera och jimfora de olika modellerna for finansieringen av
de autonoma regionerna i Spanien under mitten pa 1990-talet (dven om de
verkliga siffrorna fran det nya systemet som triadde i kraft 1997 inte fanns
tillgdngliga ndr detta kapitel skrevs), kan foljande siffror for de autonoma
regionernas inkomster anforas:

Autonoma regioner i det allménna systemet:

e egna inkomster: 12 %

e statliga 6verforingar: 86 %

e Overforingar fran Europeiska unionen: 2 %

Den autonoma regionen Baskien:

e egna inkomster: 14 %

e overforingar fran de tre historiska provinserna: 66 %
e statliga 6verforingar: 19 %

e {§verforingar fran Europeiska unionen: 1 %

Den autonoma regionen Navarra:

e egna inkomster: 88 %

o statliga 6verforingar: 11 %

e §verforingar fran Europeiska unionen: 1 %
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Det finns en strévan efter en 6kad ekonomisk balans i finansieringen av
de autonoma regionerna. Syftet 4r & ena sidan att sikerstilla att de auto-
noma regionerna tar pa sig sin del av det politiska ansvaret for skatte-
uppbérden och den reglering av skatterna som behovs for att finansiera
servicen och de offentliga investeringarna, och & andra sidan att ocksa
sakerstilla att graden av ekonomisk autonomi s3 langt det gar nirmar sig
graden av politisk autonomi, si att autonomin kan bli sa fullstindig som
mojligt.

5 Samarbete, samordning och kontroll
mellan administrationer

oyl Samarbete och samordning mellan staten och
de autonoma regionerna

Samarbetet och samordningen mellan staten och de autonoma regionerna
tillhor de otydliga omraden som har att géra med statens territoriella orga-
nisation som konstitutionen inte tar upp i detalj. Konstitutionen faststiller
endast den allmdnna principen om administrativ samordning, som ska
genomsyra hela den offentliga forvaltningens sitt att fungera (art. 103).
Detta innebér att denna viktiga aspekt pa styrelsesystemets inneboende
drivkraft i praktiken har utvecklats och reglerats genom ad hoc-
bestimmelser. I dag kan man urskilja tva tillvigagingssitt for att astad-
komma detta samarbete eller samordning av forvaltningen: (@) bilateralt
samarbete mellan staten och en autonom region, och (3) multilateralt
samarbete mellan staten och samtliga autonoma regioner i si kallade
’sektorskonferenser”. Bland dessa konferenser dr “Konferensen for EU—
fragor” av sérskild betydelse och relevans.

5.1.1 Bilateralt samarbete

Det bilaterala samarbetet mellan staten och en autonom region var det
forsta systemet for samarbete och samordning som tillimpades efter att de
autonoma regionerna inrittades. Det &r utan tvivel det system som de
méktigaste regionerna — Baskien och Katalonien — foredrar. Det #r ingen
tillfallighet att just dessa regioner var de forsta som inrittades som auto-
noma regioner, och dérfor de forsta som tillimpade systemet i praktiken.
Detta system for samarbete och samordning ar sarskilt vil limpat for
hanteringen av enskilda fragor. Resultatet av samarbetet &r vanligtvis
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Overenskommelser om samarbete och bildandet av permanenta organ for
samarbete och samordning.'®*

51.2 Multilateralt samarbete: sektorskonferenserna

Det multilaterala samarbetet melian staten och de autonoma regionerna
bedrivs normalt sett i de sa kallade ”sektorskonferenserna” (specialiserade
kommittéer), diar mer specifika samarbetsomraden behandlas. Sektors-
konferenserna bestdr av den minister eller de ministrar frdn den nationella
regeringen som har ansvaret for det aktuella sakomradet samt motsvarande
ministrar frin de autonoma regionernas styrelseorgan. Malet &r att skapa
enhetlighet i den offentliga forvaltningens verksamhet genom samarbete
och samordning pé gemensamma omraden.

Sektorskonferenserna sammantrader regelbundet, minst tvd ganger om
aret. Det dr ministern for sakomradet i fraga som sammankallar métena
och han eller hon sitter dven ordférande for motet. Endast de admini-
strationer som undertecknar sektorskonferensernas éverenskommelser ar
forpliktigade att fullfolja bestimmelserna. Trots deras begransade rattsliga
verkan dr malet att skiinka en viss status it dessa overenskommelser, och
de tillkdnnages déarfor i senaten och publiceras i statens offentliga hand-
lingar och i de berdrda autonoma regionernas offentliga handlingar. Som
ett resultat av sektorskonferensernas Overenskommelser kan “gemen-
samma organ for tillsyn och kontroll” skapas, som ska se till att bestdm-
melserna foljs och som ocksa l6ser tolkningsproblem som kan uppsta nér
bestimmelserna ska verkstillas. Om tillsynen av Gverenskommelsen
krdver att en permanent gemensam organisation skapas, kan detta ocksa
leda till inrdttandet av ett forbund — Consorcio — som &r en juridisk person
med beslutsfattande organ och en egen intern organisation.

For nirvarande finns det 20 ”sektorskonferenser”. Dessutom finns det
aven tio liknande organ, kallade Consejos (rad) och i nagra av dessa deltar
dven andra organisationer som till exempel kommunerna, eller olika
branschorganisationer. Alla dessa organisationer betraktas som organi-
sationer pa den forsta nivan, dvs. organ som bestdr av den ansvarige
ministern pa central niva och av ministrarna fran de autonoma regionerna.
Forutom sektorskonferenserna och raden, och i manga fall som forgre-
ningar av dem, finns det en stor méngd organisationer av detta slag pa den
andra nivan, dvs. bestdende av tjanstemdn pa ldagre nivd fran olika
ministerier — generaldirektorer m.fl. — som behandlar de mindre bety-
delsefulla fragorna for respektive ministerium, vid sidan av ordkneliga
kommissioner, arbetsgrupper osv., som bildas ad hoc.

Aven om majoriteten av dessa specialiserade kommittéer maste sam-
mantrida i formell mening minst tva ganger om éret, dr sanningen den att
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de sammantréder mycket sporadiskt, bland annat beroende p4 tiden. Vissa

sammantréader oftare &n andra, som inte ens triffas en gang om aret. De

mest aktiva dr kanske sektorskonferenserna for jordbruk, utbildning och
det nationella hélso- och sjukvardssystemets interterritoriella rad.

Nir det giller de sektorskonferenser som har att géra med EU—fragor
nddde staten och de autonoma regionerna en Sverenskommelse 1994, i
vilken ett ram faststilldes som angav en miniminivad for de autonoma
regionernas deltagande i den statliga beslutsprocessen om EU—fragorna.'®
Deltagandet i processen bestims av sidana faktorer som den aktuella
fragan, EU:s politikk pd omradet, vilket ministerrdid som beslutar om
fragan, samt, naturligtvis, vilken slags kompetens och kompetensniva som
varje autonom region har i frigan. Hur de autonoma regionernas del-
tagande i beslutsprocessen ser ut och hur omfattande det blir, bestims
enligt de ovan angivna kriterierna. En atskillnad kan i detta sammanhang
goras mellan:

1. Nar EU-fragan endast paverkar de kompetensomraden som uteslut-
ande tillhor staten. 1 dessa fall informerar endast centralmakten de
olika autonoma regionerna om frigan inom ramarna for respektive
sektors konferens, om Kkonferensen har visat sitt intresse for den
aktuella fragan.

2. Nar EU-fragan endast paverkar de kompetensomrdaden som uteslutan-
de tillhor de autonoma regionerna. 1 dessa fall maste den centrala rege-
ringen da den ska faststilla Spaniens inledande position i forhandling-
arna i rddet ta hinsyn till den uppfattning som de autonoma regionerna
ger uttryck for nédr deras kompetensomraden péverkas av den aktuella
EU-fragan, under forutséttningen att de har lyckats komma fram till en
gemensam stindpunkt fore radets beslut. Nér besluten riskerar att fora
med sig 6kade kostnader eller minskade intékter for statsfrvaltningen
maste de autonoma regionernas gemensamma standpunkt stimma
overens med centralmaktens uppfattning i frigan.

3. Nar EU-fragan paverkar kompetensomraden som delas eller samman-
Jaller mellan staten och de autonoma regionerna. 1 dessa fall maste
den centrala regeringen ta hinsyn till de autonoma regionernas
gemensamma stindpunkt di den ska faststilla Spaniens inledande
position i forhandlingarna i radet. Den gemensamma stindpunkten
maste emellertid inte endast vara uttryck for en Gverenskommelse
mellan de autonoma regioner vilkas kompetensomraden paverkas av
frdgan, utan ocksé ett resultat av en Sverenskommelse som uppnatts
mellan staten och regionerna fore ministerradets beslut.

I de fragor dir de autonoma regionerna inte lyckas na fram till en
gemensam position, riacker det for staten att lyssna till de argument som
framfors under sektorskonferenserna.



SOU 1999:116 195

[

s

Forutom de ordinarie méten som processen kréaver, sammantrader alltid
sektorskonferenserna i plenum nér ett nytt land tar vid som ordférandeland
i rddet vid varje halvarsskifte, for att kunna analysera det program som det
nya ordférandelandet ldgger fram.

Bland alla sektorskonferenser som behandlar EU-fragor, dr “Konferen-
sen for EU—fragor” av sirskild betydelse. Detta organ inréttades forst in-
formellt 1988 av civilministeriet i samarbete med EU-ministern for att
underlitta de autonoma regionernas deltagande i EU-fragor. Konferensen
visade sig vara dndamélsenlig och effektiv nar det gillde att gemensamt
hantera de olika fradgor som uppstod, vilket gjorde att den inrittades som
ett permanent organ 1992 och breddades ytterligare 1994."* Konferensen
erholl slutligen fullstindig institutionell och lagstadgad status 1997,
genom lag 2/1997 av den 13 mars. Konferensen tar upp fragor som giller
institutionerna och Europa, dvs. fragor av mer allmin karaktir, eftersom
de specifika fragorna eller sektorsfragorna behandlas av de olika sektors-
konferenserna. Eftersom konferensens ansvarsomrade giller hanteringen
av allminna fragor eller institutionella fragor, sasmmantrader konferensen
inte lika ofta eller regelbundet som sektorskonferenserna — dock minst tva
ganger om aret.

Den som deltar i konferensen for EU—fragor ar civilministern, som
sitter ordférande och representerar staten, samt ministrar frdn de olika
autonoma regionerna, vilka utses for detta uppdrag av presidenterna i
regionerna och som ansvarar for de fragor som konferensen behandlar.
Dirut6ver kan tjanstemén fran olika delar av forvaltningen eller tekniska
experter nidrvara vid sammantriddena, beroende pa vilken fridga som
behandlas. Konferensen har ocksé ett stddorgan som kallas ”Kommittén
for samordning av EU—fragor”, och som ansvarar for att forbereda kon-
ferensens arbete. Den bestar av generaldirektérer fran statsforvaltningen
och de autonoma regionernas styrelseorgan.

5.123 Parlamentariskt samarbete: De autonoma regionernas
generalkommitté

Det finns @ven en parlamentarisk inrittning som ér till for forhallandet
mellan staten och de autonoma regionerna, kallad ”De autonoma regio-
nernas generalkommitté”. Den befinner sig utanfor de begriansade ramarna
for samarbetet inom forvaltningen och &r mera inriktad pa politiskt
samarbete och samordning. Kommittén bildades i den spanska senaten
1994, och hade den dubbla mélsittningen att (@) ge de autonoma regio-
nerna en mer andamalsenlig och effektiv representation i de centrala stats-
organen — vilket de tidigare inte hade haft, d& de senatorer som utsetts av
de autonoma regionerna inte riktigt hade fyllt den funktionen, och (b) att
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Oka senatens betydelse och gora den mer dndamalsinriktad genom att for-
stirka dess roll som den territoriella representationens kammare. Denna
roll & numera endast nominell, trots att den faststillts i konstitutionen. De
autonoma regionernas generalkommitté bestér av dubbelt si manga sena-
torer som de ordinarie kommittéerna i senaten, dir det paradoxalt nog inte
finns nagot krav pi att senatorer som representerar de olika autonoma
regionerna ska finnas med. Den statliga forvaltningen kan nirvara vid
sessionerna och delta i diskussionerna i kommittén. Det som #r mest
utmérkande for kommittén 4r dock att presidenterna eller ministrarna fran
de autonoma regionerna ocksa kan nérvara vid sammantridena och delta i
diskussionerna. Det r ocksd mdjligt fér mer dn en ledamot av regionernas
styrelseorgan att nirvara och delta i diskussionerna om de olika punkterna
pa dagordningen, om bara kommittén informeras om detta i forvig.

De autonoma regionernas generalkommitté maste kinna till och uttala
sig om allting som faller inom senatens kompetensomrade och som pa-
verkar de autonoma regionerna. Det maste emellertid framhallas att in-
rattandet av kommittén inte har lett till forverkligandet av de tva mal-
sdttningar som lag bakom dess tillkomst. De autonoma regionerna repre-
senteras inte pa ett béttre sitt i det nationella parlamentet i dag, och
senatens position har inte heller stirkts genom denna inrittning.

S5.14 Statens representant i de autonoma regionerna

Delegado del Gobierno (statens representant i varje region) &r ett organ
som infordes genom 1978 &rs konstitution med syftet att leda stats-
forvaltningen i den autonoma regionens territorium, men ocksé att sam-
ordna den med den autonoma regionens forvaltning. Aven om avsikten
inte enbart var att Delegado del Gobierno skulle vara ett samordnings-
organ, uppritthaller organet samarbets- och samordningskanalerna mellan
den allménna statsforvaltningen och den autonoma regionens forvaltning,
liksom med motsvarande lokala institutioner.

Delegado del Gobierno deltar i de gemensamma &verforingskom-
mittéerna, i de bilaterala samarbetskommittéerna och i andra samarbets-
organ av likande slag. De olika Delegados del Gobierno fungerar dirfor
inte som reglerings- och kontrollinstanser i de autonoma regionerna, till
skillnad frén de guverndrer som forr fanns i varje provins. Aven om de har
samordningsuppgifter i relation till de autonoma regionerna, ir deras
direkta samordningsverksamhet i praktiken begrinsad till att gilla de
statliga ministeriernas territoriella verksamheter och de lokala myndig-
heterna — kommunerna och provinserna i den autonoma regionen.'®’
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82 Kontrollen 6ver de autonoma regionernas
verksamhet
5.2.1 Ordinira och extraordinira kontrollmekanismer

Tillsynen 6ver de autonoma regionernas verksamhet 4r en av de kénsliga
fragor som oftast undviks i den aktuella politiska debatten om autonomi-
fragan i Spanien. Det beror pa att varje hdnvisning till statlig kontroll eller
tillsyn 6ver de autonoma regionernas verksamhet uppfattas som en attack
mot den regionala autonomins innersta vasen. Den spanska modellen for
politisk autonomi med de olika sitten att uppnéa autonomi och skillnaderna
i kompetensfordelning dr mycket komplicerad. P4 ménga omraden sam-
manfaller statens och de autonoma regionernas kompetenser och méanga
aspekter inrymmer olika juridiska tolkningsmdjligheter. Denna komplexi-
tet har orsakat en hel del konflikter, dven om de &r betydligt férre i dag &n
nir autonomiprocessen inleddes. Trots att autonomiprocessen i verklig-
heten fortsitter att vara en Sppen process och nya utvecklingsstadier fort-
farande dr mojliga, har forfattningsdomstolen under arens lopp i realiteten
redan faststillt inneborden i alla de begrepp som processen givit upphov
till.

Forfattningsdomstolen har saledes varit sista instans som aberopas nér
det giller kontrollen av de autonoma regionernas verksamhet. Den &r
emellertid inte den enda kontrollmekanismen, och inte heller den van-
ligaste. Konstitutionens artikel 153 innehaller ndmligen foreskrifter om
fyra olika kontrollinstrument, vilka faststiller vilka statliga organ som ska
vara tillsynsorgan och vilka av de autonoma regionernas verksamheter
som de ska kontrollera.

(a) Forfattningsdomstolen prévar om de autonoma regionernas bestdm-
melser ar forfattningsenliga och kan ges laga kraft.

(b)Centralmakten utévar tillsyn 6ver de ansvarsomraden som staten kan
overlata eller delegera till de autonoma regionerna i grundlagar,
rérande fragor om statlig kompetens som kan overlatas eller delegeras.

(c) Férvaltningsdomstolarna utovar tillsyn 6ver sadant som har att gora
med de autonoma regionernas forvaltningar, dess verksamhet och
bestimmelser.

(d)Revisionsritten utdvar tillsyn éver sddant som har att géra med eko-
nomiska fragor och budgetfragor.

Dessa fyra institutioner 4r dock inte de enda kontrollinstrument som finns
tillgéngliga. I konstitutionen nidmns flera, och autonomilagarna och grund-
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lagarna kan inféra nya former av kontroll av de autonoma regionernas
verksamheter. I detta avseende kan dven det spanska parlamentet eller
Defensor del Pueblo (statens ombudsman och de olika regionernas om-
budsmén, ndr de inrittas) utdva tillsyn Sver de autonoma regionernas
verksamhet, dven om det sker pa ett annat sitt.

Alla dessa mekanismer dr vanliga kontrollinstrument, men endast a), c)
och d) anvinds i nagon storre utstrickning. Nir det giller b) bor det
nidmnas att staten har dverlatit eller delegerat kompetens i friga om statligt
dgande till de autonoma regionerna (via grundlagar) vid endast tre till-
féllen (det viktigaste tillfillet var 1992, vilket nimndes tidigare). Inget av
dessa fall har lett till att staten varit tvungen att utdva kontroll pa annat
séitt dn det som vanligtvis tillimpas, dvs. via domstolarna, revisionsritten
eller forfattningsdomstolen.

Vid sidan av dessa ordindra kontrollmedel, innehaller konstitutionen
4ven foreskrifter om extraordinira kontrollmedel som kan tillimpas under
mycket speciella forutsittningar. I artikel 155 stadgas att om en autonom
region inte foljer de forpliktelser som konstitutionen &ligger den eller
agerar pd ett sitt som pa allvar hotar Spaniens intressen, kan central-
makten vidta de atgdrder som krivs for att tvinga fram efterlevnaden av
forpliktelserna eller for att skydda sina intressen. Det som &syftas 4r en
kontrollmekanism av sarskilt allvarlig karaktir, vars tillimpning kriver (a)
ett godkdnnande av en absolut majoritet i senaten och (b) att central-
makten redan har kallat till sig presidenten i den autonoma regionen och
att denna kallelse inte har hérsammats.

S5.2:2 Kontrollmekanismer med avseende pa verkstillandet
av EG-lagstiftning

Utbver de kontrollmekanismer som redan har nimnts, vilka anvinds for
tillsyn av alla typer av verksamheter som de autonoma regionerna be-
driver, kan staten i de sirskilda fall som ror verkstillandet av EG-lag-
stiftning dven tillgripa en rad olika speciella rittsliga forfaranden. Dessa
atgdrder syftar dels till att (@) inte bara sikerstilla att EG-lagstiftningen
verkstills, utan dven att detta gors pa ett korrekt sitt i de autonoma
regionerna, dels () till att skydda statens position i forhallande till EU:s
institutioner, da det &r staten ensam som bir ansvaret for genomforandet
av gemenskapslagstiftningen inom det egna territoriet. Nar det giller
verkstdllandet av EG-lagstiftningen kan staten siledes vidta foljande at-
gérder:
e [ de fall dir lagstiftning saknas kan staten atgirda franvaron av
autonoma bestimmelser med redan existerande nationell lagstiftning
for att kunna utveckla eller verkstilla gemenskapslagarna. Vad staten
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emellertid inte kan gora &r att avsiktligt fylla luckorna i den autonoma
regionens lagstiftning genom att utfirda ad hoc-lagar och dérmed
ersitta den autonoma lagstiftarens roll."

e | de fall dir den autonoma regionens bestimmelse ar oférenlig med
EG-lagstiftningen kan staten 6verklaga den aktuella bestimmelsen i
domstol.

e I de fall diir lagarna i de olika autonoma regionerna ar mycket olika och
avviker kraftigt fran varandra kan staten utfirda harmoniseringsforord-
ningar for regionernas bestimmelser.

e I de fall ett uppenbart brott foreligger som pa allvar paverkar Spaniens
intressen kan staten tvinga den autonoma regionen i fraga att fullfolja
sina rittsliga skyldigheter genom att vidta de atgérder som krdvs —
vilket namndes tidigare.

Det ska dock papekas att dessa medel for att sikerstilla att EG:s réttsakter
efterlevs av de autonoma regionerna hittills inte har kommit till anvénd-
ning, eftersom de autonoma regionerna i allménhet har lyckats fullgora
sina skyldigheter med avseende pa genomftrandet av EG-lagstiftningen.
Under Spaniens forsta tio ar som medlemsstat i EU har EG-domstolen
endast vid tva tillfillen fillt staten for brott pd grund av en autonom
regions agerande.'®’

For att sikerstilla att de autonoma regionerna i tillrackligt hog ut-
strickning rittar sig efter EG-lagstiftningen och att centralmakten kan
fullgora sin skyldighet att kontrollera denna efterlevnad for vilken den har
det yttersta ansvaret, maste staten ha tillgang till all n6dvandig information
pa detta omrade. For detta dndamal 4r alla territoriella forvaltningsorgan —
de lokala myndigheterna savil som de autonoma regionerna — forplik-
tigade enligt lag att vidarebefordra all information som EU efterfrégar till
den statliga forvaltningen i enlighet med fordragsbestimmelserna. Nér det
ar fraga om statliga bidrag (art. 92-94 i Romf6rdraget) och skyldigheten
att i forvig informera EU-kommissionen om alla projekt som far statligt
stod, har ett snabbt kommunikationsforfarande mellan de autonoma regio-
nerna och ministern fér EU-frigor — som agerar som samordningsorgan i
fragan — upprittats.'”® Ministern for EU-fragor formedlar all den informa-
tion som kan vara anvindbar pé& detta omrade till de autonoma regionerna,
liksom allt annat slags stod som de begir. Han formedlar ockséd viktiga
kontakter niar EU-kommissionen eller en autonom region begir det.

Nir det giller statens forhandlingar i EU-kommissionens forproces-
suella forfaranden, som paverkar de autonoma regionernas kompetens-
omraden och deras sitt att anvénda sin kompetens pa, har staten och de
autonoma regionerna kommit Sverens om att skapa ett informations- och
radgivningsforfarande for dessa indamal i konferensen om EU—fragor."!
Ministern for EU-fragor informerar dérfor de autonoma regionerna om de
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mal dér spanska domstolar har begirt forhandsavgéranden fran EG-—
domstolen, fSrutsatt att malet ir ett resultat av de regionala institu-
tionernas agerande eller underlatenhet att agera. Ministern och den auto-
noma regionen kan undersoka saken och diskutera om en framstillan ska
goras till EG—domstolen.

6 Sammanfattning

Styrelsen pa mellanniva och dess struktur 4r saledes mycket komplicerad i
Spanien och innefattar en mingd organisationer som sinsemellan &r
mycket olika. Av alla dessa organisationer — med undantag for
kommunerna — 4r det endast de autonoma regionerna som &r verkligt
politiska och handlingskraftiga till sin natur. De andra organen pa
mellannivd som har analyserats i detta kapitel 4r snarare administrativa
forvaltningsorgan. Detta giller dven provinserna, trots deras politiska
karaktir.

En viss jamvikt haller gradvis pa att skapas i strukturen som helhet. De
autonoma regionerna som inréttades i borjan pa 1980-talet har haft nistan
tjugo &r pa sig att befista sin stillning och funktion inom det nya spanska
demokratiska systemet. Deras kompetensomraden har utvidgats avsevirt —
bade nir det giller de autonoma regioner som vid inrittandet hade den
lagsta kompetensnivan och dem som befann sig pa en mycket hdgre niva —
och foljaktligen har dven centralmaktens roll minskat. I dag kan man séga
att de olika aspekterna av medborgarnas vardagsliv till stérsta delen ater-
finns bland de autonoma regionernas kompetensomraden. Den politiska
decentraliseringsprocessen har darfor gatt framét med stormsteg, och natt
sitt syfte efter mycket kort tid — mindre #n tio &r efter antagandet av 1978
ars konstitution. Detta kan jimfSras med liknande decentraliserings-
processer i Belgien eller Italien, vilka inte nddde sina mal forrin mer n
trettio ar efter det andra vérldskriget.

Den funktion som kanske #r minst utvecklad i autonomiprocessen ir
finansieringen. Detta beror inte enbart pi de konstitutionella begréns-
ningar som styr centralmaktens faststillande av skattenivan och den all-
médnna skattelagstiftningen, utan ocksi pa att statens komplicerade terri-
toriella struktur gér det mycket svart att uppni en balanserad kompe-
tensfordelning i skattehdnseende mellan staten, de autonoma regionerna
och de lokala myndigheterna, utan att detta antingen paverkar statens
finansiering eller medborgarnas skatteborda. Efter fullfoljandet av 1996
ars politiska 6verenskommelser mellan centralmakten och de autonoma
regionernas styrelseorgan — vilka beskrevs tidigare i kapitlet — gar utveck-
lingen pd ett tydligt sitt'‘mot en utokning av de autonoma regionernas och
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kommunernas skatteforméga och deras sjdlvbestimmanderitt pad detta
omrade. Den finansiella och ekonomiska autonomin nidrmar sig saledes
den niva av politisk autonomi som redan har uppnétts. Néar 1978 ars
konstitution antogs, svarade centralmakten for ndstan 90% av de
offentliga utgifterna, medan de lokala myndigheterna svarade for 10 %. I
dag, ndr 6verforingen av viktiga och kostsamma serviceomridden som
hilso- och sjukvard och utbildning till de autonoma regionerna héller pa
att slutforas i praktiken, har staten minskat sin andel av utgifterna till
56 %, medan de autonoma regionerna stér for drygt 30 % av utgifterna och
de lokala myndigheterna for 14 %.

Drivkraften bakom inrittandet av de autonoma regionerna har emeller-
tid paradoxalt nog givit upphov till en pataglig centraliseringstendens
inom regionernas territoriella grinser; en tendens vilken som vanligt har
drabbat kommunerna och provinserna. Nu, i slutet pa 1990-talet, finns det
ett behov av att ocksa skapa jamvikt fér kommunernas del och att forstirka
deras roll, da 1978 ars konstitution dven ger dem ritt att sjdlva bestimma
over sina egna angeldgenheter. En av de viktigaste fragorna pa den poli-
tiska dagordningen i Spanien i detta sammanhang &r diskussionen om det
som kallas “den lokala pakten”. Den handlar i huvudsak om att genomfora
en rad reformer av funktionellt och ekonomiskt slag, vilka ska ge kom-
munerna en mera framtridande roll som ligger mer i linje med det antal
och den typ av kompetensomraden som de har ansvaret for i dag. Det
spanska kommun- och provinsférbundet har det ambitidsa malet att de
lokala myndigheterna och de autonoma regionerna ska svara for 25 % var
av de offentliga utgifterna, medan centralmakten ska ta hand om de dvriga
50 %. For nirvarande forefaller det dock som om forverkligandet av detta
mal ligger langt fram i tiden, och att den nidrmaste framtiden inte kommer
att medfora négra radikala fordndringar.

Sammanfattningsvis har autonomiprocessen i Spanien inneburit att en
pataglig centrifugalkraft har byggts in i hela systemet, av flera skil; man
avfirdade en rent federal modell (med ett enda, fast system for kompe-
tensfordelningen) ndr konstitutionen utarbetades och valde i stillet ett
flexibelt, komplext och progressivt system for att uppnd autonomi.
Processens centrifugalkraft leder i allt hogre utstrdckning till att staten
forlorar kompetensomraden, och att de autonoma regionerna foljaktligen
far nya kompetensomraden. Ur politisk synvinkel leder denna dynamik
dessutom till att relationerna mellan centralmakten och de regionala
styrelseorganen blir till ett spel med stindiga slitningar, konflikter och
overenskommelser, vilket #r till nackdel for det politiska och konsti-
tutionella systemet i stort. De regionala styrelseorganens stillning gynnas
naturligtvis av det existerande maktforhallandet i det nationella parla-
mentet, som tvingar de stora rikstickande partierna, PSOE och PP, att
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soka stod fran de regionala partierna och att acceptera deras krav for att
kunna bilda regering.

Problemet med systemets centrifugalkraft 4r den stindigt nirvarande
kédnslan av att det som uppnas inte #r slutgiltigt och att decentralise-
ringsprocessen maste fortsitta i ett slags oandligt forlopp. En stor osiker-
het rader, som bottnar i det faktum att ingen av huvudaktérerna i processen
har en tydlig forestillning (atminstone inte officiellt) om vad det sista
steget i processen bor vara, det slutmél som hela processen ér pa vig mot.
De politiska aktorerna i Spanien kommer kanske inom en snar framtid att
tvingas inrikta sig pa att nd en ny politisk 6verenskommelse som stabili-
serar forhallandet mellan staten och de autonoma regionerna for gott, i
likhet med den som gav upphov till det nuvarande demokratiska systemets
konstitution och inrittandet av de autonoma regionerna sjilva.
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STYRELSEN PA MELLANNIVA 1
EUROPA: SAMMANFATTNING OCH
SLUTSATSER

Torbjérn Larsson, Koen Nomden och

Franck Petiteville

1 Inledning

Huvudsyftet med denna studie ér att beskriva olika typer av offentliga for-
valtningsstrukturer pa mellannivan. Studien riktar in sig pa att identifiera
de olika slag av administrativa sjdlvstyrelser som ar aktiva pd mellannivan
och att beskriva deras relation till andra administrativa enheter, antingen
pa samma niva eller pa de centrala och lokala nivderna. Fyra grundlagg-
ande fragor har stillts:

1. Hur 4r mellannivan organiserad i olika lénder, i termer av dess forhall-
ande till och i jamforelse med de centrala och lokala nivaerna?

2. Vad betraktas som fordelarna respektive nackdelarna med den speci-
fika organisationen av mellannivan?

3. Har tillkomsten av EU och inréttandet av regionkommittén resulterat i
nagra mérkbara organisatoriska eller andra strukturella forandringar pa
mellannivan?

4. 1vilken riktning dr mellannivan pa vig att fordndras?

De svar som man far pa dessa fragor beror naturligtvis p vad man menar
med mellannivan.

Nationalstaternas styrelseskick beskrivs ofta i termer av centrala och
lokala styrelsenivaer, men dessa tva begrepp ér oftast otillrdckliga for att
kunna ge en fullstandig bild av hur en nationalstat &r organiserad och
strukturerad. I de flesta linder tenderar vi att finna strukturer och orga-
nisationer som utgér viktiga bestdndsdelar i de nationella forvaltnings-
systemen, trots att det inte &r sa enkelt att klassificera dem som tillhdrande
antingen den centrala eller den lokala styrelsenivan. Dessa strukturer gér
under olika beteckningar i olika lénder, till exempel har vi ndgot som
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kallas autonoma regioner i Spanien, regioner och sprakliga gemenskaper
i Belgien, regioner i Frankrike och Italien, Lénder i Tyskland och
Osterrike, provinser i Nederlidnderna, Belgien, Italien och Spanien. Lands-
tingskommuner existerar i de flesta nordiska linderna och i Storbritannien.
I Grekland utgor de sjélvstyrande prefekturerna den andra nivan av den
lokala styrelsen, och regionerna ir statliga administrativa enheter, 4ven om
de &r relativt sjdlvstiandiga. Frankrike och Sverige har prefektsystem, och i
Finland &r det mycket vanligt med kommunalforbund, for att nimna nagra
exempel.

Négra av problemen med de olika beteckningarna har sjilvfallet att
gbra med problemet att Sversitta olika begrepp till andra sprak. Det finns
emellertid ocksa ett mer grundléggande problem — i sjdlva verket finns det
ytterst fa offentliga forvaltningsstrukturer pa mellannivan som ir likadana,
ndr man jamfor olika linder med varandra.

Begreppet region anvinds ofta nufortiden for att beskriva strukturer
som varken 4r en del av den centrala styrelsenivan eller den lokala
styrelsenivdn. Detta synsitt tenderar emellertid att bortse fran det faktum
att statliga regionala forvaltningsenheter (dekoncentrerade administrativa
system) kan spela en mycket viktig roll som aktérer pa den regionala
arenan, vilket denna studie visar. Ett annat begrepp, “meso”, anvinds
ibland for att beskriva strukturer som inte uppenbart tillhér de centrala
eller lokala styrelseniverna. Problemet med begreppet “meso” ir att det
séllan inbegriper tillkomsten av nya administrativa strukturer som uppstar
genom samarbete mellan kommuner, s4 kallade kommunalférbund.

For att betona att statliga regionala forvaltningar liksom kommunal-
forbund kan utgéra viktiga bestandsdelar i ett lands regionala forvaltning,
anvénds begreppet mellannivéan i denna studie. Detta begrepp inbegriper
darfor inte endast offentliga forvaltningsstrukturer, som till exempel olika
typer av regionala sjélvstyrelser, utan dven dekoncentrerade statliga depar-
tement och myndigheter pa den regionala nivan samt olika slags kom-
munalférbund. Mellannivan #r med andra ord nagonting som #r geo-
grafiskt mindre én eller befinner sig under den centrala statsmakten, men
samtidigt nagonting som &r storre #n, eller befinner sig ovanfor, den
grundldggande nivan av lokal sjilvstyrelse (kommunerna).

Ett av problemen med att anvinda begreppet mellanniva ér hur stor-
stdder ska klassificeras. I manga fall organiseras och styrs Europas stor-
stdder inte som om de var vanliga kommuner (lokala sjdlvstyrelser). P4
grund av deras storlek, oftast med tanke pa invanarantalet, finns det for det
mesta speciella organisatoriska arrangemang som skiljer stora stider fran
vanliga lokala sjélvstyrelser nir det giller organisation och struktur. Av
denna anledning &r det inte ovanligt att storstider i olika linder ibland
betraktas som egna regioner. I denna studie betraktas emellertid stor-
stiderna i allminhet inte som en del av mellannivan, utan anses i stillet
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hora till de lokala sjédlvstyrelserna, dven om problemet med detta disku-
teras i slutet av detta kapitel. Detta innebar att strukturer pa mellanniva i
var definition omfattar tva eller flera kommuners geografiska omraden.
Annorlunda uttryckt dr mellannivan inte alltid en struktur som dr &ver-
ordnad kommunerna i hierarkin, utan den kan dven vara en struktur som
bedriver verksamhet som inte ingér i kommunernas ansvarsomraden, t.ex.
sjukvérd, och som maste svara mot de krav som flera kommuner stéller.

Med denna férhallandevis breda definition av begreppet mellannivén,
bor det inte komma som négon Overraskning att det finns mellannivaer i
néstan varje land, d&tminstone i alla dem som har beskrivits i denna studie.
Till och med i de lander som man ofta ténker sig sakna alla tillstymmelser
till regionala styrelsenivder — Luxemburg, Portugal, Irland, och i viss
utstrickning Finland fére 1995 och Grekland fore 1996 — kan man
identifiera nagra slags strukturer pa mellanniva. I ett litet land som
Luxemburg bestdr mellannivan, av uppenbara skil, till storsta delen av
kommunalférbund. Emellertid beror inte existensen av mellannivaer pé
landets storlek och Danmark, som é&r ett av Europas minsta lander i
geografiskt avseende, har inte mindre dn 14 amtskommuner.

2 Olika typer av strukturer pa mellanniva

I inledningen till denna rapport identifierades tre typer av strukturer
(styrelseorgan) pa mellanniva — regional statsforvaltning, regional sjélv-
styrelse och lokalt baserade regionala styrelseorgan. Den regionala stats-
forvaltningen kan dessutom delas upp i ytterligare tre typer av forvalt-
ningsmyndigheter. Den forsta typen dr forvaltningsenheter med enstaka
ansvarsomraden, som vanligtvis utgors av departementens regionalkontor
eller av centrala myndigheters regionalkontor (ldnsnamnder). Den andra
typen av statlig regional enhet 4r myndigheter med manga ansvarsomréden
och bred kompetens, vanligtvis kallade prefekturer eller ldnsstyrelser.
Denna typ av myndighet kan ha ett stort antal ganska varierande uppgifter
att utfora och agerar vanligtvis i samklang med flera departement eller
myndigheter pa central niva. Den tredje typen av regional statsforvaltning
géller den som svarar mot tva eller tre departement pa central nivd men
som till skillnad fran prefektmyndigheterna saknar mera allménna statliga
intressen att bevaka och framja pa den regionala nivan. Denna tredje typ
av regionala forvaltningsmyndigheter &r relativt ovanlig och éaterfinns i
denna studie endast i tva lander, Finland och Storbritannien.

Nistan alla ldnder i denna studie har nagra slags regionala statsforvalt-
ningar med enstaka ansvarsomraden. Till och med i ldander dédr den
regionala nivan inte 4r sa framtradande, har atminstone vissa departement
eller centrala myndigheter regionkontor. I lander som Irland, Portugal och
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Luxemburg finns det emellertid f4 spar av en regional statsférvaltning;
dessa ldnder har i allt vdsentligt ett tvanivasystem.

Det gér en skiljelinje mellan de linder som fortfarande har prefekt-
myndigheter av nagon storre betydelse — i huvudsak Sverige och Frankrike
och de som har regionala sjdlvstyrelser istillet. Prefekterna — som
ursprungligen foretrddde staten pa den regionala nivdn och som var an-
svariga for utforandet av ett stort antal statliga funktioner pa denna niva,
samt for kontrollen och tillsynen av kommunernas verksamheter — har
forlorat sin betydelse som regionala aktérer i manga linder, &ven om de
inte har forsvunnit helt och héllet. I till exempel Norge och Danmark
avskaffades prefektsystemet nistan helt och hallet under 1970-talet och i
princip alla dess funktioner togs over av de direktvalda landstingen.
Prefekterna finns emellertid kvar i bdda liander och har funnit nya verk-
samhetsomraden. En liknande utveckling har nyligen skett i Finland, dér
prefekterna frantogs manga av sina tidigare uppgifter nir dessa funktioner
Gvertogs av en ny typ av direktvalda regionala sjdlvstyrelser. I likhet med
Norge och Danmark finns dock prefekterna kvar, dven om de ér firre i dag
an tidigare.

I bdde Sverige och Frankrike har prefektsystemet visat sig vara en
anmérkningsvirt stabil institution och prefekterna &r fortfarande viktiga
aktorer i regionala fragor i dag. I bada dessa linder balanseras emellertid
prefektsystemet i dag i viss utstrickning av direktvalda regionala sjilv-
styrelser. Aven om de direktvalda regionala sjilvstyrelserna i bade Sverige
och Frankrike har andra funktioner att fylla &n prefekten s existerar i
praktiken ett visst métt av spanning och konkurrens mellan dessa tva organ
om vem som &r den ledande aktéren pa mellannivan.

I detta avseende forefaller det som om Nederlanderna har en ganska
ovanlig organisation, dd provinsguverndren (drottningens guverndr) ingar
i den direktvalda regionala sjélvstyrelsens exekutivorgan. Kort sagt, pre-
fekten ar fortfarande synlig i néstan alla enhetsstater som undersokts; det
dr endast i Italien som prefekten helt verkar sakna betydelse. Det forefaller
dock som om prefekten i ett lingre perspektiv héller pa att forlora mark
och bli en mindre viktig aktor pad den regionala arenan i de flesta
enhetsstater.

Ménga liander har emellertid inte endast en typ av regional statsfor-
valtning. I stillet kan man finna en blandning av olika slags forvaltnings-
myndigheter. England har till exempel en mingd regionala statsforvalt-
ningar med enstaka ansvarsomraden, men det finns ocksa regionala stats-
forvaltningar som lyder under tvd departement. I Sverige existerar lins-
styrelserna sida vid sida med flera regionala statliga myndigheter. I
Finland finns till och med alla tre typerna av ovan beskrivna regionala
statsforvaltningar representerade.
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Regionala sjélvstyrelser, dvs. strukturer pa mellanniva som viljs direkt
av folket, existerar i majoriteten av de undersokta landerna. Dessa regio-
nala sjélvstyrelser &r i grund och botten organiserade pa mer eller mindre
samma sitt, att en vald férsamling utser ett exekutivorgan. Det finns nagra
betydande skillnader mellan de regionala sjélvstyrelserna i denna studie.
Forst och framst finns det forstas en viktig skillnad mellan lander som har
en (halv)federal struktur och de ldander som &r enhetsstater. Delstaterna
eller regionerna i Tyskland, Osterrike, Belgien och Spanien utfér manga
olika uppgifter och har ett 6vergripande ansvar for planering och ut-
veckling inom sina geografiska omraden. Dessa regionala sjélvstyrelsers
status och prestige erkdnns naturligtvis pa ett annat sétt dn nér det giller
regionala sjdlvstyrelser i enhetsstater.

Det finns ocksé betydande skillnader mellan de regionala sjalvstyrel-
serna i nationalstaterna och pad motsvarande sitt som ndr det giller de
regionala statsforvaltningarna kan man dven hér gora en atskillnad mellan
de forvaltningsstrukturer med enstaka uppgiftsomraden som har en ganska
begransad ansvarighet och de som har ett bredare ansvar. I Sverige till
exempel dgnar sig landstingen i huvudsak &t sjukvérdsfragor till skillnad
fran Danmark, ddr amtskommunerna inte bara dr ansvariga for sjukvarden
utan ocksa for vdgar, gymnasieutbildning, regional planering, och dir de
dessutom handlagger 6verklaganden fran allménheten nér det giller beslut
som fattats av kommunerna.

Lokalt baserade regionala styrelser, vanligtvis kallade kommunalfor-
bund, 4r ocksa en vanlig struktur p4 mellannivan i manga av de lander som
studerats. I vissa fall kan dessa regionala styrelser ses som indirekt valda
regionala sjilvstyrelser, d& de ges ett ganska brett mandat att framja och
bevaka ett visst geografiskt omrades intressen. Finland &r kanske det bésta
exemplet pa ett land ddr manga av strukturerna pa mellannivan utgors av
lokalt baserade regionstyrelser. I Finland existerar dessutom béde obliga-
toriska och frivilliga kommunalférbund.

Det dr emellertid forhéllandevis séllsynt med kommunalférbund som
har ett brett mandat att frimja och bevaka en regions intressen eller som
har mer dn en uppgift att fylla. Det 4r vanligare att bilda lokalt baserade
regionala forvaltningsenheter for specifika syften, som pé Irland, dér sjuk-
husen drivs av sérskilda styrelser. P4 Irland ar det dock inte enbart de
lokala sjdlvstyrelserna som utser ledaméterna i dessa styrelser, utan dven
regeringen och berérda intresseorganisationer utser ledaméter.

Inrattandet av kommunalférbund resulterar ofta i mycket flexibla orga-
nisatoriska instrument, som kan anvdndas fér manga olika d&ndamal. Man
finner ménga génger kommunalférbund som bestar av tva eller hogst ett
fatal lokala sjélvstyrelser som samarbetar i ett mycket begrdnsat antal
fragor.
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3 Konstitutionella aspekter

Styrelsen pa mellanniva faststills for det mesta i ett lands forfattning. De
federala konstitutionerna i de linder som behandlas i denna rapport hin-
visar till det grundliggande faktum att en federal stat bestar av federa-
tionen och dess enheter.

Léander vars konstitutioner inte direkt omndmner styrelsen pa mellan-
niva ar Irland, Norge och Storbritannien. I Norge inrittades direktvalda
fylkeskommuner 1975 som styrelser pa mellanniva och de #r underkastade
lagen om kommunal sjélvstyrelse. Kompetensfordelningen mellan de olika
styrelsenivéerna &r faststilld i lagen. Irland, som saknar en verklig styrelse
pa mellanniva, tilldelade 1991 den lokala sjilvstyrelsen en allmin kom-
petens genom ordinarie lag. I Storbritannien far styrelsenivderna pa
regional och lokal nivéa sin makt och sina funktioner enbart fran nationell
lagstiftning. Deras existens och roller beror helt pa parlamentet. Styrelsen
pa mellannivé dr underordnad lagarna om lokal sjalvstyrelse, till exempel
lagarna om lokal sjélvstyrelse for England, Skottland och Wales.

3.1 Federala stater

Det mest langtgdende konstitutionella omndmnandet aterfinns i Tyskland,
ddr forfattningen innehaller en si kallad evighetsklausul (Ewigkeits-
klausel). Denna klausul innebir att principen om att Tyskland 4r en federal
stat inte kan dndras genom en forfattningséndring. Den grundliggande be-
stimmelsen i den fyska konstitutionen ar att delstaterna (de federala
enheterna) har generell kompetens om inte annat stadgas i konstitutionen.
Tre kategorier av federal kompetens kan urskiljas i konstitutionen:
(1)  exklusivt federal kompetens;
(2) parallell lagstiftningskompetens: badde Bund (federationen) och
delstaterna kan lagstifta, men Bund utnyttjar inte denna kompetens;
(3)  federal ramlagstiftning: Bund stiftar ramlagar, som kompletteras av
delstaternas implementeringslagstiftning.

Konstitutionen innehaller vidare tvd viktiga principer for styrelsen pa
mellanniva. For det forsta subsidiaritetsprincipen. For det andra att del-
staterna har 6vergripande administrativ kompetens, vilket betyder att fede-
rala lagar implementeras i delstaterna som om de vore Ldnder—lagar.
Endast i vissa fall, som réknas upp i konstitutionen, implementerar del-
staterna federal lagstiftning som representanter for federationen. Dessutom
kan den federala nivan utfirda riktlinjer fér implementeringen till del-
staterna, under fOrutsittningen att Bundesrat (forbundsrédet, som repre-
senterar delstaterna) tillater detta. Existensen av och kompetensen hos
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styrelseorgan pa mellanniva inom delstaterna ar varje delstats angelédgen-
het och regleras darfor inte i den federala konstitutionen.

Det finns vissa konstitutionella likheter mellan Tyskland och Osterrike.
Till exempel foreskriver den Osterrikiska konstitutionen att nér en fraga
inte uttryckligen tillskrivs den federala nivdn for lagstiftning eller
implementering, si tillhor denna fraga delstaternas kompetensomréde.
Kompetensfordelningen faststills dessutom av konstitutionen. I likhet med
Tyskland implementerar delstaterna federal lagstiftning. Implemente-
ringen sker emellertid genom den sa kallade indirekta federala forvalt-
ningen, for vilken delstatens guverndr &4r ansvarig och inte delstatens
parlament.

I Belgien, liksom i Tyskland och Osterrike, har den federala staten
endast de kompetenser som uttryckligen har tillskrivits staten. Detta
skedde i och med federaliseringen av den belgiska konstitutionen 1993,
nir “6verblivna” befogenheter fordes 6ver fran centralmakten till regio-
nerna och de sprakliga gemenskaperna.

3.2 En halvfederal och en regionaliserad stat:
Spanien och Italien

Den spanska konstitutionen foreskriver att Spanien dr en enhetsstat som
tillerkéinner och garanterar de nationaliteter och regioner som den bestir
av ritten till sjdlvstyrelse. Den delar méanga karaktéristiska drag med
federala stater och kan darfor betecknas som en federal stat sui generis.
Inrittandet av de autonoma regionerna genomfdrdes genom antagandet av
grundlagar som faststillde deras lagar. Karaktdristiskt for badde Spanien
och Italien #r differentieringen mellan regionerna. Den spanska kon-
stitutionen foreskriver tva sétt att upprétta politisk autonomi; ett
grundldggande sitt som beskrivs i artikel 143 i konstitutionen och ett
speciellt sitt som definieras i artikel 151 i konstitutionen. Den frimsta
skillnaden mellan de tva sitten ir att det for proceduren enligt artikel 151
krdvs en folkomrdstning for att uppné autonom status, vilket darfor gor det
till ett mer kvalificerat forfaringssitt.

Den italienska konstitutionen fran 1948 innehaller stadgar om ska-
pandet av regioner. Dessa inrittades emellertid fullt ut forst 1970. Under
interimperioden” inrittades vissa regioner genom en speciell lag som
antagits pad grundval av konstitutionella lagar. De andra “ordindra”
regionerna skapades genom vanliga, ordindra, lagar. Konstitutionen utgor
grundvalen for det administrativa systemet i Italien.



212

SOU 1999:116

|

3.3 Enhetsstater

I Danmark inréttades lokala sjélvstyrelser samt amtskommuner genom
1849 ars forfattning. Bestimmelser som reglerar styrelsen pa mellanniva i
Danmark aterfinns ocksa i lagen om lokal sjilvstyrelse. I Sverige inne-
héller en av de fyra grundlagarna, regeringsformen, bestimmelser om
landstingskommunerna och tilldelar landstingen beskattningsritt for att de
ska kunna fullfélja sina &ligganden.

Portugal &r ett speciellt fall. Den portugisiska forfattningen innehaller
principen om de lokala sjilvstyrelsernas autonomi. Férfattningen inne-
héller ocksé bestimmelser for inrdttandet av administrativa regioner, som
ska utgéra styrelseskickets mellannivd, men dessa har emellertid inte
inréttats hittills. Man har antagit en ramlag om deras inrittande, och en
folkomrdstning har 4ven hallits i denna fraga.

Den nederldndska forfattningen innehéller bestimmelser om provin-
serna. En speciell egenskap hos det nederléndska systemet ir att de organi-
satoriska aspekterna pa provinserna ar faststillda i en sirskild lag, lagen
om provinsernas sjélvstyrelse.

& Kompetenser

De mest uppenbara skillnaderna i kompetens hos styrelseorganen pa
mellannivén existerar mellan de (halv)federala och regionaliserade stater-
na a ena sidan, och enhetsstaterna 4 den andra sidan.

Delstaterna, de (autonoma) regionerna och folkgrupperna i de (halv)-
federala och regionaliserade staterna har lagstiftningskompetens. I Belgien
och Osterrike till exempel, 4 denna makt inte underordnad de federala
lagstiftningen. Situationen 4r annorlunda i Tyskland, dér principen Bun-
desrecht bricht Landesrecht (federal lag stdr over Linder-lagar) som
aterfinns i grundlagens artikel 31, giller vid kompetenstvister. I hindelse
av konflikt mellan staten och regionerna i Spanien, #r de statliga bestim-
melserna 6verordnade de autonoma regionernas bestimmelser pa alla om-
raden dér de autonoma regionerna saknar exklusiv kompetens.

Den spanska forfattningen faststller i artikel 148 de sakomraden och
befogenheter som de autonoma regionerna har generellt ansvar for, och i
artikel 149 de sakomraden och kompetenser som ingar i statens exklusiva
ansvarsomrdden. Texten i artiklarna innehéller emellertid en lang rad for-
muleringar och meningar som begréinsar omfattningen eller exklusiviteten
hos de fortecknade kompetensomradena, och som limnar en stor grazon
med vad som skulle kunna kallas parallella kompetenser” eller ”delade
kompetenser”.
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I Italien anges funktionerna hos de speciellt lagstadgade regionerna i en
sarskild lagstiftning med konstitutionell verkan. De ordinért lagstadgade
regionernas legislativa makt 4r mer begrinsad och kontrolleras dessutom
av centralmakten. Deras lagar maste erhélla centralmaktens null osta,
vilket innebér att de star i 6verensstimmelse med de allménna principerna
i den nationella lagstiftningen och med forfattningen.

I enhetsstaterna har styrelseorganen pa mellanniva i de flesta fall ratt
att utfirda bestimmelser genom mojligheten och/eller forpliktelsen att
utfirda foreskrifter. I vissa fall har mellannivan en generell ritt att utfirda
bestimmelser inom sitt territorium, till exempel nér det giller de neder-
landska provinserna, dar denna ritt faststélls i forfattningen. I andra ldnder
ar mojligheterna att utfirda bestimmelser mer begriansade. Det mest re-
striktiva landet i detta avseende forefaller vara Storbritannien, diar de
lokala sjdlvstyrelsernas verksamhetsomraden ar kraftigt begransade enligt
ultra vires” principen.

Tyskland och Osterrike skiljer sig fran de andra (halv)federala och
regionaliserade staterna i den bemérkelsen att delstaterna har ett mycket
stort administrativt ansvar nar det giller implementeringen av federal
lagstiftning. Detta uppvégs av delstaternas roll nir det giller att fatta
beslut om lagar pa den federala nivan. I Tyskland representeras delstaterna
i forbundsradet av ledaméter fran delstaternas regeringar. Nar det giller
viss lagstiftning dr en 6verenskommelse med férbundsradet obligatorisk (i
ungefir 60 % av fallen). I andra fall kan en majoritet i forbundsradet
rostas ned av forbundsdagen. 1 Osterrike maste forbundsradet godkinna
allt som innebdr en inskrinkning av delstaternas roll ndr det giller
lagstiftning och implementering.

4.1 Olika typer av funktioner som mellannivan

fyller

Det finns inga generella regler for vilka funktioner som styrelserna pa
mellannivan fyller. Antalet funktioner varierar i mycket hég grad mellan
lainderna. Med tanke pa denna variation kommer nagra speciella fall att
presenteras.

Ett typiskt drag for sjdlvstyrelserna pa mellannivd i de nordiska
landerna dr hélso- och sjukvardens dominerande stillning, vilket fér med
sig att mellannivan ibland framstdr som ett organ med ett enstaka an-
svarsomrdde snarare @n som ett organ med manga ansvarsomraden. I
Sverige upptar sjukvarden 80 % av landstingens totala verksamhet. I
Danmark laggs 64 % av amtskommunernas utgifter pa sjukhus och &vrig
hdlso- och sjukvéard, och i Norge 58 %. I Finland utgdr hidlso- och
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sjukvarden den viktigaste utgiftskategorin fér samkommunerna (73 %
1997).

Den nést viktigaste servicekategorin pa styrelseskickets mellanniva ar
utbildning. I Belgien och i Tyskland till exempel, 4r utbildning en av de
viktigaste (och nidstan exklusiva) kompetenserna pa de sprikliga gemen-
skapernas och delstaternas mellanniva. Skillnaden mellan sprakliga
gemenskaper och regioner i Belgien 4r att de forra har kompetenser som
géller personer, medan de senare har kompetens pd omraden som giller
forvaltningen av territoriet, som exempelvis ekonomi, offentliga arbeten,
transportvdsendet och administrativa befogenheter, som tillsynen &ver
kommunerna.

En karaktiristisk kompetens hos de tyska delstaterna #r att de 4r helt
och hallet ansvariga for den administrativa organiseringen av de offentliga
myndigheterna inom den egna delstaten. Séledes &r det upp till varje
delstat att bestimma om det ska finnas en styrelse pd mellanniva. Till
exempel har endast atta av de 16 delstaterna en administrativ mellanniva
med generella uppgifter, som i denna rapport kallas Bezirksregierung
(administrativt distrikt). Dess kompetens skiljer sig 4t mellan de olika del-
staterna. De administrativa distrikten tillhor delstatens forvaltning och kan
sdgas utgéra en form av dekoncentrerad forvaltning. De osterrikiska
delstaterna har ocksa administrativa Bezirke, som verkstiller bade federal
och delstatlig administration.

I ett mer allmént perspektiv skulle man kunna héivda, att nir det giller
enhetsstater vars styrelseskick har tre nivéer 4r styrelsens mellanniva den
svagaste i termer av ekonomi och personal i jimforelse med den hogsta
styrelsenivdn och den ldgsta styrelsenivadn. Detta dr fallet i de skandi-
naviska linderna liksom i Nederlanderna. I Grekland 4r den prefekturala
sjdlvstyrelsen svag i ekonomiska termer, men inte nér det giller personal. 1
Frankrike &r styrelseskickets tvd mellannivder badda svagare 4n den
centrala nivan och den lokala nivan.

I de (halv)federala staterna utgor de federala enheterna en mycket stark
styrelseniva. Detta giller Belgien och Tyskland, och i mindre utstrickning
Osterrike. 1 Belgien, Spanien och Italien dir styrelseorgan med lag-
stiftningskompetens har inrittats senare &n i Tyskland och Osterrike, har
regionerna emellertid forlorat i betydelse i fragor som giller ekonomi och
personal liksom nér det giller deras Gvriga ansvarsomréaden.

I linder dédr mellannivan huvudsakligen bestér av kommunalforbund, r
dessa forbund mycket mera funktionellt inriktade #n kommunerna och i
allménhet dven svagare med avseende pa ekonomi och personal.
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5 Ekonomi

I alla EU:s medlemsstater och i Norge finansieras styrelseorganen pa
mellannivan av en kombination av inkomstkallor. I detta avsnitt kommer
de vanligaste modellerna for finansieringen av styrelseorganen pa mellan-
niva att presenteras. Man kan i allménhet skilja mellan tre huvudsakliga
inkomstkillor, varav oftast en dominerar:

(1)  skatter som tas upp av styrelseorgan pa mellanniva;

(2) skatter som delas mellan styrelseorganen pa central och mellanniva;
(3) finansiering genom statliga bidrag.

Andra ekonomiska resurser dr brukaravgifter och lan.

Modellen med direkta skatter som tas upp av styrelseorgan pa mellan-
nivd dr den som dominerar i de skandinaviska landerna. I Sverige
finansieras de svenska landstingens verksambheter till 71 % av direkta in-
komstskatter, medan 14 % kommer fran avgifter. Endast cirka 9 % av de
svenska landstingens inkomster kommer fréan statliga bidrag.

De danska amtskommunerna &r till nastan 80 % beroende av direkta
skatter for sina inkomster. Ar 1980 var denna andel 50 %. I Frankrike
utgor skatter den viktigaste inkomstkillan for styrelseorganen pa mellan-
niva. Ar 1993 stod skatter for 50 % av regionernas inkomster och for 51 %
av departementens inkomster. Det franska systemet dr speciellt i den
bemirkelsen att det finns viktiga ekonomiska lankar mellan de tre styrelse-
nivaderna under det nationella planet: regioner, département och kom-
muner. Férutom det faktum att de delar pd manga skatteintékter (fastig-
hetsskatter, foretagsskatter, egendomsskatter m.fl.), sker ett stort matt av
Omsesidigt bidragsgivande (fran regioner till departement, fran departe-
ment till kommuner och vice versa).

I Sverige och Danmark éar friheten stor nédr det giller att besluta om
skattesatsen. I Sverige finns det inga formella begransningar av de
skattesatser som bestdms av landstingen. Riksdagen kan emellertid ange
ramar for de kommunala utgifterna, och inom dessa ramar uppmanas
landstingen besluta om sin skattesats. Riksdagen kan &ven i andra former
begransa den kommunala beskattningsrétten. I Danmark &r friheten att ta
upp skatter mera begrinsad. Skatten tas upp centralt, och amtskom-
munerna kan bestimma skattesatsen inom en centralt beslutad skatteram. I
Danmark ar friheten att ta upp skatt sammankopplad med omfattande
Overlaggningar mellan centralmakten och landstingsférbundet (Amtsrads-
foreningen). Inom ramen for dessa Overldggningar uppnds Overens-
kommelser om att inte hoja skatterna.

Skattedelning dominerar i de (halv)federala staterna. Delningen av
skatterna baseras for det mesta pa lagstiftning, som slar fast vilken
procentandel av skatteintékten pa riksniva som gar till federala enheter
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eller till autonoma Ldnder. Till exempel gar 50,5 % av de tyska moms-
intédkterna till den federala nivan och 49,5 % gar till delstaterna. Andra
skatter som delas 4r inkomstskatterna och bolagsskatterna. Delstaterna tar
ocksd ut egna skatter. Férvaltningsdistrikten inom lianderna hér helt och
hallet ihop med delstaterna och saknar egna budgetar och fSljaktligen
ocksd egna inkomster. I Osterrike &r andelen federala inkomster nagot
mindre &n i Tyskland, ndmligen just under 45 %. De 4r mindre #n de 6ver-
foringar som delstaterna tar emot, vilka ibland #r Sronmirkta (t.ex. for
grundskoleutbildning). I Osterrike 4r delning av skatter en komplex fraga;
varje skatts procentandel férhandlas for sig och faststills i federal lag-
stiftning.

I Spanien &r skattedelning den huvudsakliga bestdndsdelen i den nya
finansieringsmodellen for de autonoma regionerna for aren 1997-2001.
Denna modell forutsitts fora ver 30 % av den personliga inkomstskatten
fran staten till de autonoma regionerna, och #ven fora 6ver andra skatter.
De sé kallade "foralregionerna”, Baskien och Navarra, hade sedan tidigare
rétt att ta upp skatter for centralmakten. En del av dessa skatter behalls och
resten Overldmnas till staten. Delningen av statliga skatter utgér nistan
28 % av dessa autonoma regioners inkomster.

Lénder dédr bidrag ér de viktigaste inkomstkéllorna for mellannivan ér
till exempel Italien, Norge och Nederlidnderna. 1 Italien var 1991 de
ordinidrt lagstadgade regionerna till 93 % beroende av 6verforingar fran
centralmakten, speciellt lagstadgade regioner till 89 % och provinserna till
75 %. Det finns flera skillnader mellan de ordinéra italienska regionerna
och regionerna med speciell lagstiftning nir det giller ekonomin. Totala
transfereringar 4r vanligt forekommande i regioner med speciell lagstift-
ning, men ir endast av begrinsad betydelse for regioner med ordinir
lagstiftning. For regioner med speciell lagstiftning tar de sig uttryck som
delning av intdkterna fran inkomstskatten och delning av den moms som
tagits ut inom regionen. Dessa fordelningskvoter faststills i sdrskild
lagstiftning.

I Norge finns det en maximal skattesats pa 7 % av den beskattningsbara
inkomsten.

I Nederlédnderna utgér bidragen till provinserna 60 % av provinsernas
inkomstbudget 1997 (1996 endast 50,3 %), och det allménna bidraget fran
provinsfonden stod for 30 %. Den relativa betydelsen av extraavgifterna
pa den nationella fordonsskatten 6kade fran 11,8 % 1996 till 21 % 1997.

Kommunalforbund finansieras for det mesta av sina medlemskom-
muner, ibland tillsammans med statsbidrag. Detta &r till exempel fallet i
Finland. Ett intressant fall i detta hidnseende #r Frankrike, dir regeringen
har lagt fram en proposition om inférandet av en foretagsskatt for urbana
regioner.
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En tungt vigande aspekt pa finansieringen av styrelserna p& mellanniva
ar att de olika ekonomiska styrkeforhallandena mellan styrelseorgan pa
mellannivén ar en foljd av om de tar upp egna skatter eller om det sker en
delning av de skatter som tas upp av varje styrelseorgan. Skillnader i
styrka framtréder inte lika mycket nér styrelserna pa mellanniva i huvud-
sak finansieras genom bidrag, eftersom dessa i allménhet dr utjimnande. I
linder med skattedelning eller dar styrelserna pd mellanniva till stor del
finansieras genom beskattning, utgdr utjimningsmekanismer en av de
grundliggande forutsittningarna for systemets livsduglighet. I praktiken
leder ekonomisk utjamning till att rikare omraden betalar for fattigare
omraden. Detta instrument uppskattas inte alltid i de rikare omradena.
Utjamningssystem forekommer exempelvis i Belgien, Danmark, Tyskland,
Spanien, Osterrike och Sverige. Det mest radikala utjimningssystemet &r
det svenska, som bygger pa utjimning av savil intdkter som utgifter
mellan landstingen. I Danmark och Tyskland finns det ett komplicerat
utjdmningssystem som i flera steg astadkommer en jimnare fordelning
mellan de olika delstaterna eller amten. I Spanien star den Interregionala
kompensationsfonden for en del av centralmaktens bidrag till de autonoma
regionerna. Denna fond utgor néstan 2 % av de autonoma regionernas
inkomster.

Den allméinna tendensen inom den Europeiska unionen och Norge &r en
striavan att 6ka det ekonomiska oberoendet for styrelserna pa mellannivén,
antingen genom att dka den relativa betydelsen av skatter som inkomst-
medel, eller genom att ersdtta 6ronmirkta anslag med generella bidrag.
Det enda betydande undantaget i detta hidnseende #r Storbritannien, déir
bidragen fran staten har vuxit i betydelse under de senaste 15 &ren och dir
regeringen dven har tagit ver ritten att besluta om nivan péa de foretags-
skatter som ska tas upp. Denna trend kommer att fordndras nir den
framtida regionala sjélvstyrelsen i Skottland ges beskattningsritt.

6 Styrelseorganen pa mellannivén och till-
tridet till gemenskapsprocessen

Alla medlemsstaters mellannivaer som bestar av valda organ finns repre-
senterade i EU:s regionkommitté. Eftersom detta géller alla medlemsstater
och eftersom regionkommittén endast har en radgivande stéllning, ska vi
inte beskriva detta institut i detalj. Dessutom har regionkommittén redan
varit foremal for ett 6kande antal studier sedan Maastrichtfordraget. Det 4r
mer relevant att undersoka andra metoder som mellannivaerna har for att
fa tilltrade till processerna inom EU. Ur denna synvinkel har det blivit
tydligt att “mellannivderna” i de federala (Tyskland, Osterrike, Belgien)
och “halvfederala” staterna (Spanien) har ett mycket bittre tilltride till
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unionens processer dn mellannivderna i enhetsstaterna. Det dr dérfor
sirskilt intressant att hdr sitta fokus pa delstaterna i Tyskland och
Osterrike, regionerna och de sprakliga gemenskaperna i Belgien och de
autonoma regionerna i Spanien.

6.1 De (halv)federala staterna

I Tyskland stadgar numera grundlagen att “delstaterna deltar i EU:s ange-
lagenheter” via forbundsradet (art. 23(2)). I sjélva verket har forbunds-
radet sedan den europeiska integrationen inleddes varit mer delaktigt i
unionens angeldgenheter dn férbundsdagen. Detta blev tydligt genom for-
bundsradets inrédttande av ett “Permanent utskott for Europafragor” 1957.
Delstaternas aktiva deltagande genom foérbundsradet har 6kat sedan 1980—
talet, i synnerhet med inrdttandet av ”Kammaren for Europafragor”
(Europakammer) 1992. Kammaren erkdnns i grundlagen, och genom den
kan forbundsradet offentliggora sina standpunkter. I praktiken har den
federala regeringen vid ett flertal tillfillen tvingats ta forbundsradets
standpunkter under Gvervidgande i férhandlingar med radet. Den federala
lagstiftning som ratificerade Enhetsakten slog forst av allt fast att den
federala regeringen maste respektera forbundsradets rostetal pa de
omraden som faller inom delstaternas exklusiva kompetens, och att den
inte far avvika fran detta rostetal om inte forpliktelserna som foljer med
den europeiska integrationen kridver detta. Alltsedan tilliggen till
konstitutionen (sérskilt artikel 23 av grundlagen) gjordes i samband med
ratificeringen av Maastrichtfordraget, maste regeringen ta hénsyn till for-
bundsradets standpunkter dven pa omraden som faller inom den federala
nivans exklusiva kompetens, om delstaternas intressen paverkas av ett for-
slag till EG-lag. Dessutom maste forbundsradets standpunkter vara
vigledande i utformningen av den federala politiken i de fall dir del-
staternas lagstiftningskompetens, myndigheter eller administrativa funk-
tioner paverkas, dven om den federala nivans generella ansvar ska
uppritthédllas. Och i de fall dar oenighet kvarstar mellan delstaterna och
den federala regeringen, finns det en forbundsrads/Linder-lag som stadgar
att ett majoritetsrostetal med tva tredjedelar av forbundsradet tvingar den
federala regeringen att foretrada férbundsradets position i ministerradet,
utom nér detta medfor konsekvenser for federationens budget pa grund av
Okningar eller minskningar av de federala utgifterna eller intikterna.
Generellt sett har forbundsradets roll for utvecklingen av den europeiska
integrationen stdrkts av de konstitutionella tilliggen efter Maastricht; i
framtiden kan federationen vara tvungen att ha fdrbundsradets god-
kdnnande for att avsta ytterligare lagstiftningskompetens till den Euro-
peiska unionen (Art. 23(1)).
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Foérutom genom forbundsradet har de tyska linderna pé ett medvetet
sitt mobiliserat en méngd andra institutionella resurser for att kunna f6lja
forhandlingarna i unionen pa nira hall. Till exempel har de flesta delstater
inrédttat egna departement for “federala fragor och Europafragor” och de
flesta delstaters regeringskanslier har sérskilda enheter som ansvarar for
samordningen av departementen i Europafragor. De flesta av delstaternas
departement har dessutom, i likhet med den federala nivan, inrittat
”departementsavdelningar” och “kommissionérer” med ansvar fér Europa-
fragorna. Sedan 1992 har det ocksa funnits en “konferens for delstaternas
Europaministrar” (Europaministerkonferenz), som utgor ytterligare ett
samordningsinstrument vilket mojliggor for delstaterna att f6lja med i EG-
lagstiftningen och forbereda gemensamma standpunkter.

I Bryssel finns slutligen tva végar for de tyska delstaterna som ger
direkt tilltrade till unionens forhandlingsprocesser, vid sidan av deltag-
andet i regionkommittén. Forst och framst deltar delstaternas represen-
tanter aktivt i radets arbetsgrupper (1994 deltog tjinstemdn fran del-
staterna i 339 av radets arbetsgrupper). Numera tillater dessutom den nya
artikel 146 i EG—f6rdraget, som stadgar om medlemsstaternas ritt att delta
i rddet p& ministerniva, att Tyskland representeras i radet av ministrar frén
delstaterna nér det giller forslag som paverkar delstaternas exklusiva lag-
stiftningskompetens. Pa s& sitt har delstaternas representanter befogen-
heten att fatta beslut pa hela den Federala republikens vignar. Den andra
vigen som ger delstaterna direkt tilltrade till unionens forhandlings-
processer dr genom lobbying. Delstaterna har i sjdlva verket haft kontor i
Bryssel sedan borjan pa 1980-talet och nagra av dem har till och med
delegationer som foretrader néstan alla deras departement. Som vilken
lobbyverksamhet som helst &r uppgiften att samla in information om EU:s
planer och att bevaka delstaternas intressen pa en informell niva. Ungefir
tio arbetsgrupper samordnar samarbetet mellan dessa kontor, och péaskyn-
dar pa sa sitt spridningen av informationen om Europafragor. I det stora
hela ar det ingen tvekan om att den europeiska integrationen har lett till en
vixande institutionell mobilisering for delstaternas del, vilket dock inte
enbart &r ett tecken pa en pro—europeisk instillning. Det uttrycker ocksa i
synnerhet delstaternas ridsla att en 6verenskommelse mellan den federala
nivan och EU-organen skulle kunna skada deras privilegier.

Aven om det inte finns s& mycket erfarenhet att falla tillbaka pa nér det
géller den nya medlemsstaten Osterrike, sa kan delstaterna i Osterrike i
likhet med de tyska delstaterna, hinvisa till sirskilda bestimmelser i
forfattningen som gor det mojligt fér dem att spela en aktiv roll i den
osterrikiska EU-politiken. Dessa bestdmmelser och villkor skapades
genom sérskilda tillagg till konstitutionen i december 1994 (artikel 23d i
konstitutionen). Férutom att 6ppna kontor i Bryssel och delta i region-
kommittén (dir de har majoriteten av Osterrikes mandat), kan de &ster-
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rikiska delstaterna lita till en 1ang rad instrument nér det giller deltagandet
i den europeiska beslutsprocessen. Forst och framst har de en gemensam
permanent Osterrikisk representation i Bryssel, som kompletterar informa-
tionen som deras federala kontor tillhandahaller. Vidare deltar represen-
tanter frdn delstaternas forbindelsekontor i Wien i den federala
regeringens interdepartementala sammantriden om Europafrigor och
bevakar lindernas intressen ddr. Den nya artikel 23d i konstitutionen
tvingar i stort sett den federala regeringen att forse delstaterna med alla
Europadokument som skulle kunna paverka deras lagstiftningskompetens
eller deras intressen. Om delstaterna kommer fram till en gemensam
stindpunkt nir det giller en frdga som faller inom deras lagstift-
ningskompetens, ar Osterrikes representant i ridet bunden av denna
standpunkt och kan endast avvika fran den av tvingande skil som har att
gora med utrikespolitik eller integrationspolitik. Samma artikel 23d i
Osterrikes konstitution har dessutom anvints for att utnyttja mojligheten
enligt den nya artikeln 146 i EG—fordraget att ge en representant for
delstaterna ritt att delta direkt i ministerrddet niar dess dagordning in-
kluderar behandling av forslag till bestimmelser som faller inom de
oOsterrikiska delstaternas lagstiftningskompetens (en minister i den federala
regeringen maste ocksa vara ndrvarande). Som man kan se paminner alla
dessa mekanismer for de Osterrikiska delstaternas engagemang i EU—
politiken i hog utstrackning om det tyska exemplet.

Belgien har ett liknande system nér det giller regionernas och de
sprakliga gemenskapernas deltagande i unionens beslutsprocess. Systemet
innebir bland annat att de deltar i regionkommittén enligt en subtil balans
vad giller representationen, att “attachéer” fran de sprakliga gemenskap-
erna och regionerna finns nirvarande vid den permanenta, belgiska repre-
sentationen, och i synnerhet att en minister frn regionstyrelsen eller
styrelsen for den sprékliga gemenskapen har mojlighet att representera
Belgien i den Europeiska unionens ministerrdd. Fyra olika situationer kan
dérfor foreligga: a) exklusiv federal representation, om radets dagordning
géller uteslutande federala kompetenser; b) federal representation med en
federativ “bisittare” fran de federativa styrelseorganen, om radets dag-
ordning giller parallella kompetenser dir den federala kompetensen
dominerar; c) representation av de federativa styrelseorganen med en
federal bisittare, om dagordningen giller parallella kompetenser dar
regionernas och de sprakliga gemenskapernas kompetens dominerar; d)
exklusiv representation av de federativa styrelseorganen i radet, om dag-
ordningen uteslutande giller deras kompetensomrdden. Detta kompli-
cerade system, som &terspeglar den belgiska federalismen, fungerar pa
basis av ett turordningssystem med vixlingar varje halvir i Overens-
stimmelse med turordningen for ordférandeskapet i EU, vilket gor att de
olika federativa styrelseorganen turas om att vara representerade.
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Aven om Spanien inte har ett federalt politiskt system i ordets strikta
bemirkelse, har landet gett sina autonoma regioner ett utékat manéver-
utrymme under senare ar, och de har anvént det for att bli mera aktiva i
Europafragor. I sjdlva verket har de autonoma spanska regionerna linge
intresserat sig for den europeiska integrationen. Ett forsta tecken pa detta
ar inrittandet av departement med ansvar for EU-fragor i de autonoma
forvaltningarna. Ett annat tydligt tecken pa detta intresse &r att majoriteten
av de autonoma regionerna (13 av 17 1996) har dppnat “informations-
kontor” i Bryssel; nagra, som till exempel Katalonien och Kanariedarna,
invidntade inte ens Spaniens medlemsskap i EU (Katalonien 1982,
Kanariebarna 1985). Dessa initiativ har dock under cirka tio ars tid
utvecklats i ett lige av relativ juridisk ovisshet, eftersom den spanska
centralmakten enligt konstitutionen innehar ett exklusivt monopol ver
alla utrikesrelationer. Sedan borjan pad 1990-talet har emellertid de auto-
noma regionernas ritt till delaktighet i unionens beslutsprocess mer och
mer befésts, bdde av den spanska forfattningsdomstolen och av central-
staten. Forfattningsdomstolen sade i ett utldtande 1994 att om staten har
rétt att delta direkt i EU—samarbetet, s& hade de autonoma regionerna ett
“intresse” av att folja utvecklingen av denna EU-dimension. Ar 1989—
1992 forhandlade den spanska centralstaten for egen del fram inrdttandet
av en “konferens om Europafragor” tillsammans med de autonoma
regionerna, vilken fick politisk och juridisk status 1992. Detta radgivande
organ utgdr ett komplement till den konferensverksamhet som dragits
igéng mellan regionerna inom 17 sektorer, vilka motsvarar manga av EU:s
politikomraden. Det gor det méjligt att ta med de autonoma regionerna in-
direkt i forhandlingsprocessen i EU:s ministerrad, pa villkor och foérut-
sdttningar som i hog grad liknar dem inom federala system:

e centralmakten maste informera de autonoma regionerna om de #renden
som faller inom statens exklusiva lagstiftningskompetens;

e centralmakten maste ta tillborlig hédnsyn till de autonoma regionernas
stdndpunkter i de fall som innebdr att regionernas exklusiva lag-
stiftningskompetens paverkas;

e Overenskommelser maste so6kas mellan staten och de autonoma
regionerna nir det giller fragor dir lagstiftningskompetensen Ar
parallell eller delas.

I det stora hela dr det mycket sldende hur néra det spanska systemet be-
finner sig till de federala systemen som beskrivits ovan. Aven om de &r
lika, s& dr det dock inte samma system; de autonoma regionerna saknar en
motsvarighet till forbundsradet som kan framfora deras standpunkter till
centralmakten. Dessutom kinnetecknas den spanska (halv)federalismen av
en rivalitet mellan de autonoma regionerna, som inte har en lika tydlig
motsvarighet i Tyskland. Den spanska staten hyser dérfor inga betidnk-
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ligheter mot att ldgga fram sina synpunkter ndr det giller att sla fast
landets position i ministerrddet. Den politiska ledningen i Spanien
(regeringen Aznar som tvingats in i en allians med Jordi Pujols katalanska
nationalistrorelse) har dock sillan tidigare varit s& positivt instilld till de
autonoma regionernas frigorelse i allménhet, och deras vidxande enga-
gemang i EU—processen i synnerhet, som for ndrvarande. Detta bevisades
nyligen av en lang rad eftergifter som staten gjorde gentemot regionerna.
En autonom ”attaché” har ocksa tillsatts i den permanenta spanska
representationen, vilket sikerstiller att information frdn kommissionen gér
direkt till de autonoma regionernas kontor i Bryssel. Annu viktigare #r att
de autonoma regionerna, som en foljd av férhandlingar med staten under
sommaren 1997, fatt ritt att sinda representanter till kommissionens
arbetsgrupper (och komitologikommittéer) nar det géller fragor som pa-
verkar deras kompetens. Dessutom tog det spanska parlamentet i februari
1998 dnnu ett steg i riktning mot den tyska modellen genom att anta en
resolution med forslaget att lata representanter fran de spanska regionerna
delta i forhandlingar i ministerrddet i de fall da de foreslagna lagarna
skulle kunna paverka regionernas kompetensomraden. Med tanke pa att
det institutionella och politiska samarbetet mellan regionerna &r svagt
utvecklat, forefaller det emellertid som om denna reform kommer att visa
sig ganska svarlost i praktiken.

6.2 Ovriga stater

I jamforelse med den omfattning i vilken styrelseorganen pa mellanniva i
federala och halvfederala stater deltar i EU—processen, framstar deltag-
andet av motsvarande organ i andra lander som mycket svagt. Vi ska inte
diskutera alla dessa stater hdr, utan ndjer oss med ett fital belysande
exempel. I Italien till exempel, dér regionerna nu skaffar sig allt bredare
kompetensomraden, finns det en ”stat-regionkonferens” dér ledarna for de
italienska regionerna radfragas om EU—forslag pa atgirder som péaverkar
regionala intressen. Typiskt nog spelar representanterna for regionerna i
denna konferens endast en rent radgivande roll. Den sammankallas endast
efter beslut av ordféranden i det italienska statsradet, och har i sjilva
verket sammantratt mycket sporadiskt. Det ar létt att inse begrdnsningarna
for regionernas officiella deltagande i utformningen av landets EU—politik
med denna typ av modell.

Inte heller i Frankrike gav de stora decentraliseringsreformerna under
1980-talet regionerna (och i dnnu mindre utstrickning departementen)
battre tillgang till EU-processen. Vissa regioner har undersokt mojlig-
heterna att utveckla inflytandet pa den europeiska nivan. Till dessa mojlig-
heter riknas bland annat en tilltro till den “regionalistiska” aktivismen hos
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lokalt valda representanter som samtidigt dr ledaméter i EU—parlamentet;
inrittandet av representationskontor i Bryssel for lobbyverksamhet; sam-
arbete med andra regioner i stora “transnationella” regionala samman-
slutningar for att gora regionerna mera synliga och inflytelserika. Dessa
tillvigagangssitt bland de franska regionerna bér dock inte Gverskattas.
Deras lobbyverksamhet dr fortfarande allt som oftast ineffektiv; den
handlar mycket mindre om att forhandla 4n om att inforskaffa information
om utvecklingen av EU-frdgor som sannolikt kommer att paverka
regionerna (huvudsakligen strukturfonderna). Utformningen av Frankrikes
Europapolitik 4r i det stora hela enbart en fraga for centralmakten
(republikens president och premidrminister for de stora frdgorna, och
departementen for specifika drenden), via statens officiella samordnings-
och representationskanaler samt regeringen sjilv (interdepartementala
kommitténs generalsekretariat — SGCI — i Paris, och den permanenta
representationen i Bryssel). P4 den regionala nivan ar det regionernas
prefekter — statens foretrddare i regionen — som ansvarar for att imple-
mentera EU—politik som giller ekonomisk och social utveckling och
planering av markanvéndning.

I allminhet dr det sétt varpa styrelseorganen pa mellanniva i enhets-
staterna deltar i forhandlingar om strukturfonderna och hanteringen av
dem, ganska utmirkande for deras relativt sett begrinsade deltagande i
EU-politiken. P4 Irland inrittades visserligen via lagstiftning den forsta
januari 1994 &tta regionstyrelser som representerar kommunerna, for att
arbeta med fordelningen av strukturfonderna. Trots detta har finans-
ministern och miljo- och kommunministern det verkliga ansvaret for
forhandlingarna med Bryssel i detta avseende (den senare ministern har
dven tilldelats uppgiften att utse irlindska kommunrepresentanter till
regionkommittén). 1 Frankrike vilar ansvaret for forberedelserna av
drendena forst hos Délégation a ’aménagement du territoire et a I’action
régionale (DATAR, delegationen for nationell planering och utveckling
och for regional verksamhet), som &r ett centralt statsorgan. Pa
mellannivan #r det fortfarande prefekten som forhandlar om de regionala
utvecklingsprogram som ir berittigade till stod fran strukturfonderna, i
samrad med de regionala styrelseorganen. I Sverige och Finland faller for-
handlingar om strukturfonderna och f6rdelningen av dem i huvudsak inom
centralfdrvaltningens ansvarsomrade, till skillnad frdn Danmark, dér
amtskommunerna har storre sjdlvstindighet ndr det géller hanteringen av
EU-medlen. I Portugal 4r de regionala utvecklingsprogrammen, som
strukturfonderna #r med och finansierar, féoremal for “medbeslutande”
mellan centralmakten och kommunerna, men detta sker inom ramen for en
kommitté, vars ordférande representerar staten. I Storbritannien, till sist, dr
det fortfarande staten som har kvar kontrollen 6ver forhandlingarna om
strukturfonderna i Bryssel, 4ven om majoriteten av alla kommuner har gatt



224

SOU 1999:116

samman i nitverk for att stirka sin nirvaro i Bryssel, med en sirskild
avsikt att forbittra sina mojligheter att fa tilltridde till strukturfonderna.
Kommunerna i Storbritannien saknar i detta sammanhang praktiskt taget
alla mojligheter att paverka EU:s dagordning; det bista de kan hoppas pa
ar att hélla sig sd vilinformerade att de kan forbereda sig si bra som
mdjligt infor fordelningen av EU-medel.

Det forefaller som om det rddande ménstret &r detsamma i majoriteten
av de enhetsstater som ingdr i denna studie. Enligt detta monster utgor
EU:s institutioner tydligt en ny aktor som haller pa att forindra de
traditionella bilaterala spelreglerna mellan staten och de regionala och
lokala nivderna. Detta till trots &r det inte nodvindigtvis centralmakten, i
egenskap av frémste aktor pd Europanivén, som ar forloraren i detta spel
mellan tre nivéer. Det innebér dock inte att mellannivan inte har négonting
att sdga till om inom EU, utan bara att dess inflytande i allménhet utévas
under direkt eller indirekt kontroll fran centralmakten.

7 Nya och kommande reformer och
debatter om styrelsen pa mellanniva i
Europa

7.1 Regionala reformer pa enhetsstaternas
politiska dagordning

En av de mest sldende aspekterna nidr det giller de pagaende reformerna
av styrelsen p& mellanniva i Europa #r tendensen till en forstirkning av de
regionala organens status, kompetensomraden och resurser i enhets-
staterna, vilket tydligt framgar i denna studie. Problemet med de (halv)-
federala staterna, som redan behandlats i detalj, kommer siledes inte att
tas upp hér. I detta hénseende ar det emellertid viktigt att komma ihag att
de tyska delstaterna framstar som en forebild for manga regioner i enhets-
staterna ndr det gller arbetet med att skapa ett “regionernas Europa”. I
manga enhetsstater, inklusive de mest centraliserade, kan man faktiskt
mérka en fortgdende utveckling till formén for 6kad regionalisering, och
denna utveckling stéds av reformer och debatter som syftar till att fora
Over ett viaxande antal statliga aligganden till regionerna. Ett slags
konkurrens verkar ta fart i Europa, som giller bildandet av regioner med
tillrdckliga befogenheter for att klara utmaningarna fran den ekonomiska
utvecklingen, det transnationella samarbetet mellan regionerna och till-
tradet till de europeiska institutionerna.
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I Frankrike till exempel, dar decentraliseringsreformerna pa 1980-talet
gav regionerna egna liv, befinner sig debatten om en O©kning av
regionernas kompetens fortfarande pa den politiska dagordningen. En
proposition som utarbetats av ministern for nationell planering och milj6
syftar foljaktligen till att delegera ansvaret for den nationella planeringen
till regionerna och stdderna, framfor allt genom att ge regionerna kompe-
tensen att utforma regionala planeringsprojekt.

I Italien har processen med att &verfora kompetensomraden till
regionerna pagitt sedan borjan pa 1990-talet (reformen godkédndes den 8
maj 1993 av den gemensamma kommittén for institutionella reformer).
Den nyligen faststillda forteckningen Over statliga kompetensomraden
Okar utrymmet for de regionala kompetensomradena, och en pagaende
skattereform (lag den 15 mars 1997) ger regionerna ett visst antal egna
skatteresurser (till exempel inom omradena hilsa och transportvisende).
Dessutom har ett nytt valsystem (lag den 23 februari 1995) gjort att det
regionala valforfarandet stimmer Overens med valforfarandet for
parlamentet, kommunerna och provinserna.

Debatten om regionala reformer har ocksa pagatt i Danmark under de
senaste aren i samband med fradgan om den europeiska integrationen, och
debatten giller forslagen om att anpassa det danska territorialsystemet till
ett Europa som bestar av méaktiga regioner.

I Portugal befinner sig ocksa fragan om bildandet av regioner pa den
politiska dagordningen. Det portugisiska parlamentet har antagit en lag om
att bilda atta regioner som ska representeras av valda regionala for-
samlingar och regionala exekutiva organ. Dessa regioner ska forses med
breda kompetensomraden ndr det giller ekonomi och sociala fragor.
Bildandet av dessa regioner ar dock fortfarande féremél for en politisk
debatt mellan & ena sidan socialisterna och kommunisterna som stodjer
reformen av lokaldemokratiska skil, och socialdemokraterna och krist-
demokraterna & den andra sidan, som ar kritiska mot att begreppet region
skiljs fran den historiska och politiska verkligheten i Portugal. En folk-
omrdstning som holls i oktober 1998 ledde till en seger fér motstdndarna
till inrattandet av regioner.

I Sverige har debatten om en reform av forvaltningen pa mellanniva
tagit en ny viandning. For ndrvarande genomfors forsok med en ny slags
struktur pa mellanniva i Skane, Kalmar, Vistra Gotalands och Gotlands
lan. En parlamentarisk utredning har getts i uppdrag att utvirdera forsoken
och vintas presentera sina resultat tillsammans med sina rekommen-
dationer ar 2000.

Till och med i linder som Storbritannien, som kdnnetecknas av cen-
tralisering och franvaro av historiskt grundlagda regionala identiteter (med
undantag for Skottland och Wales, som ju dr mer @n bara “regioner”), kan
man mirka en utveckling mot “regionalisering”. Denna utveckling in-
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leddes 1994, med inrittandet av statliga regionkontor (GRO). Syftet med
dessa kontor ar visserligen begrinsat till att sikerstilla en bittre sam-
ordning och en effektivare handlaggning av regeringens politik. De ir inte
valda och ansvarar endast infér ministrarna. De utgér dock ett forsta steg
mot ett godkdnnande av en regional niva, anpassad for att hantera be-
stdimda offentliga ataganden. Dessutom har kommunerna bildat formella
allianser eller andra slags nitverk pa den regionala nivan, med syftet att
vicka EU-kommissionens uppmérksamhet. Detta betraktas som tecken pé
att en viss form av regionalism héller pa att forverkligas, dven om den
bakomliggande idén frimst baseras pi ekonomiska berdkningar (till
exempel tillgdng till strukturfonderna), och en viss rivalitet mellan
kommunerna. Slutligen har Tony Blairs regering, forutom att avtrida stora
kompetensomraden till de framtida skotska och walesiska parlamenten
(inklusive beskattningsritt till Skottland), planerat inritta nya ”myndig-
heter for regional utveckling” (RDA), vilka kommer att ha det generella
ansvaret for den ekonomiska och sociala utvecklingen pa regional niva.
Dessa myndigheter kommer att vara ansvariga infor ministrarna, men
méste dven vara “mottagliga for regionala synpunkter”. Myndigheterna for
regional utveckling, som kommer att styras av ett rad bestdende av 12
ledaméter fran ndringsliv, fack och den kommunala sektorn, anses utgora
halva vigen mot ett inrittande av valda regionala forsamlingar och ett
forsta steg mot att skapa en regional identitet i England.

72 Den ”urbana metropolen” som fenomen

En annan dterkommande fraga som &r relaterad till reformer pa mellan-
nivan och som diskuteras pa de territoriella forvaltningsnivéerna i de
europeiska staterna giller bildandet av “storstadsomraden”, i princip stor-
stadsregioner. Detta innebir i huvudsak att man 6verfor omfattande kom-
petenser nar det giller urban service, bostider, transportvisende och
ekonomisk utveckling till limpliga organ. Det grundliggande problemet i
detta sammanhang &r att forsoka hitta en relevant status for dessa stor-
stadsomrédden. I Italien skrev 48 provinser samt provinsen Bologna under
”Accordo per la Citta Metropolitana” den 15 februari 1994, som stod for
en slags omorganisering av stadsstyrelserna. Denna omorganisering har
som maélsdttning att skapa en gemensam styrelse for urban offentlig
service, ekonomisk planering, social service, hilsovard och kollektivtrafik
for hela storstadsomradet. I Storbritannien planeras en storre omorga-
nisering av staden London till 4r 2000, vilken nér sin h6jdpunkt med
inrdttandet av ett styrelseorgan for hela London med 25 ledaméter och en
direktvald borgmastare. I Danmark har det ocksa uppstatt en debatt om
Kdpenhamns stéllning som storstadsomrade. Tva storre utvecklingsprojekt
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ar pa gang i Frankrike. Det forsta gar ut pa att sa langt som mojligt stodja
samarbetet mellan kommunerna i storstadsomradena, men denna process
leder for néarvarande till en kraftig okning av antalet juridiska samarbets-
former (“distrikt”, “kommunalférbund”, ”férbund av nya stadsomraden”,
stadsforbund™), vilket gor det mellankommunala samarbetet mycket kom-
plicerat i stadsomridena. Inrikesministern forbereder for nédrvarande en
proposition for att minska komplexiteten i dessa strukturer. Det andra
utvecklingsprojektet géller “politique de la ville”, eller en kampanj mot
den sociala utslagningen i urbana omraden, en politik med sociala for-
tecken som strdvar efter att infora en lang rad juridiska, sociala och
skattemidssiga mekanismer till forman for ekonomisk och social sam-
manhallning i krisdrabbade omraden. Aven i detta fall planerar regeringen
att stodja denna kampanj. I en rapport av den socialistiska borgmistaren
Jean—Pierre Sueuer som ldmnades in till socialministern i februari 1998,
foreslas extra budgetsatsningar och bildandet av ”conseils d’aggloméra-
tion” (storstadsrad) bestdende av invanarna i de aktuella omradena, for att
stdrka dessa atgéarder.

Nederldnderna 4r ett bra exempel pa att inrdttandet av nya stads-
strukturer kan visa sig vara mycket problematiskt och kontroversiellt, da
det slar mot sjdlva kérnan i traditionell férvaltningsorganisation. Det har
foljaktligen forts en politisk debatt i detta land sedan borjan pa 1990-talet
som giller fragan om stadszoner och denna debatt har tagit manga vind-
ningar; publiceringen av ett stort antal rapporter och vitbocker, antagandet
1994 av ett utkast till en lag med malet att bilda sju “’storstadsstyrelser”
och ett pilotprojekt som drevs i Rotterdam. Processen stétte pa motstand
nér en ny regering kom till makten 1994, och den nya regeringen foredrog
att ge sitt stod till idén om en ”stadsprovins”, som var mer inriktad pa en
traditionell omfordelning av aligganden mellan provinsen och kommunen.
Dessutom férkastades forslaget om att inrétta en “’storstadsprovins” genom
en folkomrostning i Rotterdam, da detta skulle betyda att kommunen
forsvann och ersattes av tio mindre kommuner. Den nederldndska senaten
demonstrerade for sin del sitt motstand genom att vdgra behandla rege-
ringspropositionen om “’stadsprovinsen” Rotterdam i januari 1998.

8 Problemen med att organisera
mellannivaer

Det finns naturligtvis ménga problem forknippade med organiseringen av
mellannivan i olika linder och, vilket nimndes i inledningen till detta
kapitel, det dr onekligen svart att hitta lainder med liknande strukturer pa
mellannivan. Utvecklingen av mellannivén 4r till viss del en organisatorisk
reaktion pa de problem och krav som uppstar pa andra hall. I vissa lander
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dér det har visat sig vara svart att sl ihop sm& kommuner till storre
kommuner har till exempel inrittandet av en mellanniva setts som en
16sning pé detta problem. Eftersom ett lands styrelseskick och forvaltning
dr ett vittomfattande system, kan emellertid det som ses som en 16sning i
en del av systemet visa sig vara ett problem i en annan del. Det ir dérfor
forhallandevis ldtt att peka pd ndgra av problemen med den nuvarande
utvecklingen av mellannivdn. Forst och frimst, om mellannivan &r
splittrad kommer, vilket redan #r uppenbart i vissa lidnder, rivalitet och
konkurrens att uppsta bland de olika typerna av administrativa enheter,
vilket leder till att nya problem och krav pa samordning snart véxer fram.

Den komplicerade bilden av mellannivan kommer ocksa att innebira
problem nir ett 6kat samarbete mellan olika mellannivéer i olika linder
blir n6dvéndigt. Vem ska samarbeta med vem, nir samma slags fragor
eller funktioner handliggs av olika slags strukturer p4 mellannivan i olika
lander?

Det finns ocksé intressanta skillnader mellan olika nivaer inom de
undersokta landerna sjdlva. I ndstan alla linderna i studien organiseras
styrelsen p& mellanniva pa ett annat sitt 4n styrelsen pa central niva. Till
skillnad frdn exempelvis USA, dir organisationen pa delstatsniva ser mer
eller mindre exakt likadan ut som organisationen pa federal niva, sa
tillimpar inget land i studien, m&jligen med undantag for Spanien, samma
organisatoriska princip pd den centrala nivin som pi mellannivan. I
Tyskland hittar vi till exempel ett tvikammarsystem pa den federala nivan,
men ett enkammarsystem pa delstatsnivan. I uttalat parlamentariska
system tillimpas sillan den parlamentariska principen med en strikt
uppdelning mellan regering och opposition i de direktvalda strukturerna pa
mellannivan.

I vissa lander verkar det ocksa finnas ett slags demokratiskt dilemma —
en obalans mellan den politiska legitimiteten och de uppgifter som
mellannivan forvintas utfora. I vissa fall nir mellannivaer skapas, sa ges
de en stor politisk legitimitet genom att regionalférsamlingarna viljs i
direkta val, men samtidigt tilldelas dessa nya strukturer ganska begransade
ansvarsomraden, vilket i det linga loppet tenderar att skapa spinningar,
antingen mellan den centrala nivan och mellannivén eller mellan den
lokala nivan och mellannivan.

Det mest sldende resultatet av denna studie 4r emellertid inte
existensen av sd manga olika slags strukturer pa mellanniva, utan istillet
det blotta antalet strukturer som kan aterfinnas inom ett land. Det gér
mojligen att tala om ett Sverskott pad mellannivan i Europa. Uttrycket
kanske vicker associationer hos dem som kinner till debatten om det
demokratiska underskottet inom EU. Aven om uttrycket avsiktligt valdes
for att anspela pa demokratidebatten om EU, ér det emellertid viktigt att
péapeka att det som vi framfor allt vill betona hir inte 4r ett demokratiskt
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overskott, utan snarare ett organisatoriskt overskott. Det finns emellertid
aven demokratiproblem forknippade med detta organisatoriska overskott,
vilket vi snart ska atervinda till. Men 14t oss forst sl fast att verskottet
pa mellannivan verkar ga bade i en vertikal riktning — ndr nya nivaer
inrdttas Over eller under de gamla mellannivaerna — och i en horisontell
riktning — ndr nya typer av administrativa enheter skapas pd samma niva
som den gamla mellannivan.

Kort sagt, nya nivéer skapas utan att de gamla avskaffas. Finland éar ett
bra exempel pa denna utveckling. Aven om lénsstyrelserna i Finland
minskades i antal fran tolv till sex, s& har en ny slags mellanniva framtrétt
genom inrdttandet av de nitton sa kallade landskapsférbunden. Och i
lander som Danmark och Norge, dar landstingen mer eller mindre tog dver
alla aligganden fran lansstyrelserna for flera ar sedan, existerar dessa lans-
styrelser fortfarande och har visat sig vara anmarkningsvart skickliga att
hitta nya uppgifter att fullfélja. I lander som Frankrike, Spanien och Italien
har mellannivan utvecklats mer enligt vertikala dimensioner, dér nya
nivéer har lagts till de gamla, medan Belgien forefaller vara det bésta
exemplet pa hur utvecklingen av mellannivéan kan ga i bade en vertikal och
en horisontell riktning pa samma gang.

En snabb blick pa vilken organisationsbild som helst som avbildas i
denna bok visar hur komplex mellannivan har blivit i nédstan alla de
undersokta ldnderna, nar gamla strukturer bibehalls medan nya laggs till.
Man kan fraga sig hur folk i allmidnhet ska kunna forstd dessa nya
strukturer och hur denna utveckling stimmer Gverens med den grund-
laggande demokratiska principen om ett transparent styrelseskick, som gor
det mojligt for allménheten att delta i folkstyret och ddarmed fullfélja sina
demokratiska rattigheter och plikter.
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Fotnoter
Mellannivans organisation i Europa

! Se till exempel: Regionalism in European Politics: red. Roger Morgan. Policy
Studies Institute. London 1986. Central and Local Government Relations. A
Comparative Analysis of Western European Unitary States: red. Edward C.
Page och Michael J. Goldsmith, Sage Publications 1987. Territory and
Administration in Europé: red. Robert Bennet. Printer Publishers 1989. Local
Government in Europé. Trends and Developments: red. Richard Batley och
Gerry Stoker. MacMillan, London 1991; Local Government in the New
Europé: red. Robert J. Bennet. Belhaven Press. London 1993; Rise of Meso
Government in Europé: red. L.J. Sharpe. Sage 1993. Regions in Europé: red.
Joachim Jens Hesse, Volume 1-2. Nomos Verlagsgesellschaft 1995/96; The
European Union and the Regions: red. Barry Jones och Achael Keating,
Claredon Press. Oxford 1995. Managing across Levels of Government: OECD
rapport 1997. Regionalisation and its Effects on local self-government: Local
and regional authorities in Europé. No 64, Council of Europé 1998, Regions of
Europé red. Patrick Le Galds och Christian Lequesne. Routledge. London
1998.

? Michael Keating 1996 s. 35-41.

3 Managing across levels of Government 1998 s. 27-32.

* For en kritisk analys av decentraliseringsbegreppet, se Christopher Stevens
1995 s. 35-47. Se dven Edward C. Page och Michael J. Goldsmith 1987, s. 2—
31

’ Michael Keating: Europeanism and Regionalism 1995. s. 1-4.

® Robert Bennet 1989 s. 55-56

7 Alan Northon 1991 s. 34-35

8 Regional and Local Government in the European Union 1996 s. 84.

’ David Wilson 1996 s. 445-450.

'% Cesare Onestini 1995/96 s. 202-205.

' Michael Keating 1998 s. 19.

12 Antoine Bailly. Chris Jensen—Butleer, Lila Leontidou 1996 s. 163—168.

13 Rise of Meso Government in Europe s. 1.
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'* Regionalisation and its effects on local self-government 1998 s. 9—43.
'* Alan Lawton och David Mckevitt 1995 s. 47.

' Martin Loughlin 1996 s. 49-63.

' Vernon Bogdanor 1986 s. 43-57.

'* Edward C. Page och Michael J. Goldsmith 1987 s. 157—160.

' Martin Loughlin 1996 s. 61.

% Gerry Stoker 1991 s. 6-10.

2! Michael Keating/Lisbeth Hooghe 1996 s. 219.

22 Michael Keating/Lisheth Hooghe 1996 s. 226, 227. Ash Amin och John
Tomaney 1995 s.179-180.

% Liesbet Hooghe. Gary Marks 1996 s. 73-91.

* Soren Z von Dosenrode NAT nr 2 1995 s. 149—150.

% John Newhouse 1997 s. 67-84.

% Pau Puig 1997 s. 263-268.

?7 Christopher Pycroft 1995 s. 28-29.

% Soren Z von Dosenrode NAT nr 2 1995 s. 162—63.

Styrelsen pd mellannivin i Danmark

# 1 storstadsomradet Kopenhamn och Fredriksberg, har styrelseorganen en
speciell stillning da de p& samma ging 4r kommunala och amtskommunala
sjdlvstyrelser. Storstadsomradet inrymmer Kopenhamns och Fredriksbergs
enhetsstyrelser samt amten Kopenhamn, Fredriksberg och Roskilde.

30 Inrikesdepartementet, 1996.

*! Endast 740 personer var anstdllda i den statliga amtsforvaltningen (Stats-
amtet) 1996 (kélla: Inrikesdepartementet).

32 Knudsen, 1995.
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3 Kjellberg, 1988; Toft Jensen, 1986.

31945 var Danmark uppdelat i 24 regionala sjilvstyrelser och nistan 1400
lokala sjélvstyrelser, bestdende av 88 stider och 1304 fororts- och lands-
bygdssjélvstyrelser. Samma siffror gédllde hundra 4ar tidigare: Bruun
Skovsgaard, 1980.

% Bruun & Skovsgaard, 1980.

3 Bruun & Skovsgaard, 1980.

37 Det gamla systemet var i hog grad beroende av ett stort antal statliga kom-
pensationsanslag och ndgra mindre kategorianslag.

3% Ingvartsen, 1991.

22 Indenrigsministeriet, Betaenkning nr. 1123, 1987.

** En central malsittning med dessa overforingar var att avskaffa myndigheter
med specifika uppdrag till forméan for myndigheter med flera funktioner béde
pé den regionala och den lokala nivdn. Med undantag for vissa myndigheter
som till exempel polisen och de regionala arbetsmarknadsmyndigheterna,
ansvarar for ndrvarande amtskommunerna for tillhandahallandet av service pa

regional niva.

*! De siffror som anges hér #r prelimindra berikningar, som gjorts av Amts-
rddféreningen.

2 Bogason, 1987 5.52

* Inrikesdepartementet, 1996.
“ Amtsradsforeningen, 1996.
* Inrikesdepartementet, 1996.
¢ Amtsradsforeningen, 1996.
47 Amtsradsforeningen, 1996.
* Amtsradsforeningen, 1996.
* Amtsradsforeningen, 1996.

%% AmtsradsfSreningen, 1996.
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2 Amtsradsforeningen, 1996, s. 23.

52 Page, 1991.

= Amtsradsforeningens Statistik, 1997.
 Toft Jensen, 1986, s. 10.

= Amtsradsforeningen foretrdder alla de 14 danska amtskommunernas intressen
och forser dem med tjénster och information. Den arbetar for och stodjer prin-
cipen om regional sjéilvstyrelse och fungerar som talesman for amtskom-
munerna i alla drenden som har att géra med centralmakten och andra natio-
nella organisationer. Den fungerar 4ven som amtens centrala, kollektiva for-
handlingsorganisationen for loner. Foreningen for en stindig dialog med
regeringen och parlamentet om ekonomiska frégor och lagstiftningsarenden och
finns representerad i olika utredningar som bereder nya bestimmelser och alig-
ganden.

. Inrikesdepartementet, 1996.

A Inrikesdepartementet, 1996.

** Inrikesdepartementet, 1996.

* LandstingsVarlden 1996, s. 38.

% Klausen, 1996, 5.197.

ol Amtsradsforeningen, 1996, s. 42.

& Amtsradsforeningen har haft en EU-representant pa plats i Bryssel sedan
1994. Brysselkontorets huvudsakliga malsittningar r foljande: (1) att tidigt
informera om politiska initiativ frén europeiska institutioner som &r relevanta
for de danska amten och Amtsrddsforeningen. (2) Att bistd danska amtsleda-
moéter i regionkommittén, (3) att sprida information om det danska amts-
styrelsesystemet och (4) att tillhandahalla allmdn EU-information till de danska
amten (Amtsradsforeningen 1996).

% Norton, 1994, 5.329.

% Indenrigsministeriet, 1996.

%51991.

% Page, 1991, 5.36.
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%7 Indenrigsministeriet, 1996.

% Indenrigsministeriet, 1997.

% Norton, 1994; OECD, 1997.

® Bogason, 1986, s. 54.

7! Olsen, 1992, s. 8.

Offentlig forvaltning och styrelse pa mellannivd i Norge

> Skillnaden mellan organ/organisationer med enstaka och flera ansvars-
omraden liknar i hog grad den é&tskillnad mellan funktionella och prefektoriska
organistioner som gors i det inledande kapitlet.

7 Det bor tilliggas att landet 4r uppdelat i planeringsregioner for planering och
samordning av sjukvérden, vilka &r storre &n fylkerna. For nirvarande finns det
5 sadana sjukvardsregioner som samordnar ombesérjandet av hélso- och sjuk-
husservice bland sina medlemsfylker.

™ Hansen, 1993, s. 155.

7> Norge #r det enda landet bland de nordiska linderna dar lokal sjalvstyrelse
inte garanteras i forfattningen.

76 Hansen, op. cit.,s. 154.

77 Sharpe, 1970.

8 Kjellberg, 1991.

™ Hansen, op. cit., s. 160.

8 Se Hansen, op. cit.; Fevolden, 1997; och Baldersheim, 1997.
*! Albak, 1995.

82 Sorensen, 1996.

8 Fevolden och Serensen, 1987.

* Bukve, 1998.

8 Baldersheim, 1997, Bukve, 1998.
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% 1983 kom sammanlagt 45% av fylkeskommunernas totala inkomster fran
statliga anslag, varav mer 4n 80% utgjordes av speciella anslag (Hansen
1993:169).
87 1-:
Kjellberg, 1988.
88
OECD, 1997.
% Fevolden och Serensen, 1987; Hansen, 1993, Kjellberg, 1988.
* OECD, op. cit,, s. 31.
' NOU 1997:8 Om finansiering av kommunesektoren
” Bukve, 1996.
% Rose & Pettersen, 1996.
94 .
Serensen, op. cit., s. 12.
= Langset, 1998.
% Mydske, 1982.
°7 Planliggnings- och samordningsdepartementet, 1997.
% Ibid.
* Ibid.
' Ibid.
0 Baldersheim, 1995.
Styrelseverket pd mellanniva i Frankrike
12 Lagen fran den 13 juli 1987 som betonade den territoriella civilforvalt-
ningens sjélvstandiga ledning till fSrmén for lokalt valda representanter, samt
lagen frdn den 5 januari 1988 som begrinsade mojligheterna for de territoriella
myndigheterna att bevilja finansieringslan till foretag.
1 pe 26 regionerna inkluderar de 22 regioner som ligger i sjilva Frankrike
(inklusive Korsika, med sarskild status) och de fyra regionerna utanfor

Frankrike som dven ar departement (Guadeloupe, Martinique, Guyana och
Réunion). Till dessa bor man l4gga till de “territorier utanfor Frankrike” som



SOU 1999:116 251

varken &r regioner eller departement, utan territoriella myndigheter som skiljer
sig at i status, frdn ndstan autonomi for vissa (Nya Kaledonien, Franska
Polynesien) till direkt statlig forvaltning for andra (Wallis- och Futunadarna,
Franska sydpolen, och de antarktiska territorierna).

1% Kandidater som vinner en absolut majoritet av rosterna i den forsta val-
omgangen véljs, under forutséttning att minst en fjardedel av de registrerade
vdljarna har rostat pd dem. Om ingen kandidat far absolut majoritet i forsta om-
géngen, halls en andra valomgéng mellan de kandidater som fatt réster frén &t-
minstone 10 % av de registrerade viljarna i den forsta omgangen (i handelse av
att ingen kandidat eller endast en kandidat uppfyller detta villkor, tillats endast
de tvd ledande kandidaterna frdn den forsta omgéngen stédlla upp i andra
omgangen).

19 Jean—Marie Le Pen vann 15,24 % av rosterna i presidentvalet 1995, och
Nationella fronten vann 15,27 % av rosterna i de allménna valen 1997, ett val-
resultat som upprepades i regionvalen i mars 1998.

1% Den snabba tillviixten av de lokala myndigheternas finansiering av
universiteten ledde till och med till att centralmakten 1990 utformade en
femarig finansieringsplan for universiteten, kdnd som ”Universitetsplan 2000”
(Plan Université 2000), enligt vilken en stor del av investeringarna kommer
frén de lokala myndigheterna.

197 Ar 1992 bidrog regionerna med 33 % av de lokala och regionala organens-
finansiering av foretagandet, departementen med 31 % och kommunerna med
36 %.

1% Till exempel foretrader forbundet ”Grand Sud” fyra regioner: Aquitaine,
Languedoc—Roussillon, Midi—Pyrénées och Provences—Alpes—Cotes—d’Azur.
Forbundet ”Grand Est” omfattar fem regioner: Alsace, Bourgogne, Cham-
pagne-Ardenne, Franche-Comté och Lorraine. Vissa sammanslutningar har
formats Gver grénserna; de bista exemplen &r forbundet mellan Nord—Pas—de-
Calaisregionen och Kent, Vallonien och Brysselregionen och mellan Rhéne-
Alpesregionen och Katalonien, Lombardiet och Baden—Wiirttemberg. Till sist
bor man tilligga att de territoriella myndigheternas internationella represen-
tation dven tar sig mera traditionella uttryck, som Association des Régions
d’Europé, Association Frangaise des Communes et Régions d’Europé,
Assemblée des Présidents des Conseils Généraux, och sa vidare.

19 SGCI — Generalsekretariatet for den interdepartementala kommittén for
fragor rérande det europeiska ekonomiska samarbetet (Secrétariat Général du
Comité Interministériel pour les questions de coopération économique
européenne) — ar nyckelfunktionen for den franska interdepartementala
samordningen av Europafragor. Den lyder under premidrministern.
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Den annorlunda forvaltningen pi mellannivi i Grekland

"% Lag 2503/97, art. 1,2 §.

"' Se Spiliotopoulos Ep., op.cit. s. 296-298.

"2 Lag 2503/1997, art. 2 och 3.

' Lag 2503/97, art. 1, 4 §.

"4 Lag 2503/97, art. 5-7.

"> Lag 2218/1994, art. 53.

M Spiliotopoulos Ep., Administrative Law, Sakkoulas, Aten, 1997.

"7 Tachos An., Hellenic Administrative Law, 5:e utgdvan, Sakkoulas Brothers,
Aten, 1996, s. 194.

8 ge inledningsbetidnkandet till lagen 2218/1994.
% Art. 3 lag 2218/1984.
120 Art. 3 lag 2218/1994.

"I 1 enlighet med art. 1, 3§ prefekturkommunallagen (presidentiellt dekret
30/1996).

' Lag 1622/1986, art. 22: prefekturkommunallagen art. 8, 6.

'2 | enlighet med art. 4, 1§ i lag 2503/1997.

Styrelsen pd mellannivai i Nederlinderna

4 Wijziging van de Gemeentewet en de Provinciewet in verband met een
aanpassing van de procedure tot benoeming van de burgemeester en de
commissaris van de Koning, Tweede Kamer, vergaderjaar 1996-1997, 25444,

nr. 1-2.

25 Baserat pé P.A.M. Dammers, R.M. de Vries och J.M.E. Traag, Provincie-
info, ’s- Gravenhage, VUGA 1995.

) Europarédet, Structure and Operation of Local and Regional Democracy:
The Netherlands, Strasbourg 1997, s. 28.
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127 Se Frank Hendriks, Jos Raadschelders och Theo Toonen, ”Provincial reposi-
tioning in the Netherlands: some models and the impact of European
integration”, i Udo Bullman (utg.), Die Politik der dritte Ebene, Nomos
Verlagsgesellschaft Baden—Baden 1994, s. 147-160.

128 Externe Commissie Grote Stedenbeleid (commissie Montijn), Grote steden,
grote kansen, ’s—Gravenhage 1989.

129 Wetenschappelijke Raad voor het Regeringsbeleid, Van de stad en de rand,
’s-Gravenhage, WRR, 1989.

130 Bestuur en stedelijke gebieden (BON 1), Tweede Kamer, vergaderjaar
1990-1991, 21062 nr. 3; Bestuur en stedelijke gebieden (BON 2), Tweede
Kamer, vergaderjaar 19901991, 21062 nr.7; Bestuur en stedelijke gebieden
(BON 3), Tweede Kamer, vergaderjaar 1992-1993, 21062, nr.21.

Bl ge S.A.H. Denters, 1976 en 1996: Reorganisatie binnenlands bestuur”,
Openbaar bestuur 1996 nummer 8, s. 31-35.

132 K aderwet Bestuur in verandering, Stb. 396, 1994.

133 Vernieuwing van de bestuurlijke organisatie, Tweede Kamer, vergaderjaar
1994-1995, nr. 111.

3% Linze Schaap, “Leren van de Rotterdamse stadsprovincievorming”,
Openbaar bestuur 1998, nummer 1, s. 8—11.

135 W. Derksen, "De onvermijdelijke teloorgang van de stadsprovincie”, i:
Bestuurskunde, 1996, nr. 4, s.198-203.

136 WRR, Orde in het binnenlands bestuur, ’s-Gravenhage 1996.

37 Interprovinciaal Overleg, Brief aan het Ministerie van Algemene Zaken, 15—
5-1998.

Férvaltningen pa mellaniva i Storbritannien

138 Ontwerp-regeerakkoord 1998, Haag 18 juli 1998.
3 Norton, 1994.

O DoE, 1996.

14! Himmelman, 1996.
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"2 Oztel och Martin, 1998.

' Mawson, 1998.

' Mawson och Spencer, 1997.
5 Martin, 1997a.

' Martin och Pearce, 1992.
7 Millan, 1995.

¥ Hooghe och Keating, 1994.
' Mawson et al., 1996.

1% Mawson, 1996.

%! Barber och Milns, 1993.

2 Martin och Pearce, 1994,
'3 Martin och Pearce, 1993.
'** Burch och Holliday, 1993.

15 Martin, 1997b.

1% Crouch och Marquand, 1989, Moore, 1992.

57 Roberts, 1993.

'8 Bache ef al., 1996.

1% Balme och LeGales, 1997.
190 Jeffrey, 1997.

' Martin, 1998.

'2 DETR, 1998a.

1 DETR, 1998b.

14 Grahl och Teague, 1990; Leonardi, 1992; Bennett och Krebs, 1994; Cooke
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och Morgan, 1994; Tomaney, 1996; Cooke, 1996; Loughlin, 1997.
Styrelsen pa mellanniva i Spanien

185 De 17 autonoma regionerna i Spanien, i kronologisk ordning efter deras
tillkomst och omnidmnande i de autonomilagar som styr dem, &r foljande:
Baskien (konstituerande lag (LO) 3/1979, 18 december), Katalonien (LO
4/1979, 18 december), Galicien (LO 1/1981, 6 april), Andalusien (LO 1/1981,
6 december), Asturien (LO 7/1981, 30 december), Cantabria (LO 8/1981, 30
december), La Rioja (LO 3/1982, 9 juni), Murcia (LO 4/1982, 9 juni), Valencia
(LO 5/1982, 1 juli), Aragonien (LO 8/1982, 10 augusti), Castilla-La Mancha
(LO 9/1982, 10 augusti), Kanariebarna (LO 10/1982, 10 augusti), Navarra (LO
13/1982, 10 augusti), Extremadura (LO 1/1983, 25 februari), Balearerna (LO
2/1983, 25 februari), Madrid (LO 3/1983, 25 februari), och Castilla y Le6n (LO
4/1983, 25 februari). Dessutom finns de autonoma stiderna Ceuta och Melilla,
vilkas autonomi erkdndes 1995 i enlighet med deras respektive
autonomilagstiftning (LO 1/1995, 13 mars och LO 2/1995, 13 mars), 4ven om
de inte har samma stillning eller politiska kapacitet som de autonoma
regionerna.

1 Det finns for ndrvarande 3 599 lokala institutioner som &r mindre &n
kommunerna i Spanien, och 8 083 kommuner (av vilka endast 108 har 6ver
50 000 invanare, och 6 968 kommuner har féirre 4n 5 000 invénare).

17 De 49 provinser som inrittades genom kungorelsen den 30 november 1833
blev till 50, nir Kanariebarna delades upp i tvd provinser den 21 september
1927.

18 Balearerna 4r ocksa en autonom region med en provins. Den lokala styrelsen
ar dock organiserad pé grundval av de olika 6arna, som tidigare namndes.

1% De tva mest seridsa forsoken att pa ett rimligt sétt svara pa regionernas — de
tidigare kungarikenas — krav pé politisk autonomi var inrittandet av Man-
communidades 1913 och inrdttandet av de “autonoma regionerna” 1931. Man-
communidades var forbund av provinser som gemensamt ansvarade for tjénster
eller frigor inom sina kompetensomréden och de inr4ttades genom kungorelse
den 18 december 1913. Denna blygsamma decentraliseringsplan fullfoljdes inte
och endast en mancommunidad inréttades av provinserna i Katalonien, genom
kungorelse den 26 mars 1914 (den uppldstes under general Primo de Riveras
diktatur, genom en kungorelse den 20 mars 1925 som inférde provinslagen och
raknade regionerna som sammanslutningar av kommuner och inte av
provinser). De autonoma regionerna upprittades i konstitutionen 1931, men
som tidigare namnts ledde den andra republikens sammanbrott &dven till att de
autonoma regionerna forsvann.
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' Grundlag (LO) 11/1982, den 10 augusti, om tilliggsoverforingar till
Kanariebarna, och LO 12/1982, den 10 augusti, om overforing av statliga
kompetensomraden till den autonoma regionen Valencia.

"' Invanarna i Galicien, Baskien och Katalonien deltog inte i
Gverenskommelsen eftersom den inte paverkade deras autonoma regioner.

i Grundlagar 1-11/1994 den 24 mars, vilka reviderar autonomilagstiftningen i
Asturien, Cantabria, La Rioja, Murcia, Valencia, Aragonien, Castilla-La
Mancha, Extremadura, Balearerna, Madrid och Castilla y Leén. Tidigare hade
LO 5/1987 den 30 juli, som delegerar statlig makt till de autonoma regionerna
p&d omrddet vigar och kabeltransport, &verfort maktbefogenheter till de
autonoma regionerna pé detta omrade. Kort dérefter utokade dven Galicien sina
maktbefogenheter genom LO 16/1995 den 27 december, vilken forde Sver
maktbefogenheter till regionen Galicien.

' Resultatet av denna nya drivkraft i autonomiprocessen ir, & ena sidan, den
ekonomiska reform som infordes genom LO 3/1996 den 27 december, som
4dndrade delar av LO 8/1990 den 22 september om finansieringen av de
autonoma regionerna; lagen 14/1996 den 30 december om overforingen av
statliga skatter till de autonoma regionerna och om supplementdra tgirder;
lagar 25-36/1997 den 4 augusti som modifierar bestdimmelserna som styr
overforingen av statliga skatter till de respektive autonoma regionerna
Aragonien, Asturien, Balearerna, Kanariedarna, Cantabria, Castilla y Leon,
Katalonien, Galicien, Madrid, Murcia, La Rioja och Valencia; lagen 37/1997
den 4 augusti som godkénner metoden for att bestimma Baskiens andel for en
femérsperiod (1997-2001); lagen 37/1997 den 4 augusti som godkénner
modifieringen av den ekonomiska &verenskommelsen som ingétts med den
autonoma regionen Baskien. Och, & andra sidan, de politiska reformer som
infordes genom LO 4/1996 den 30 december, som reviderar Kanarietarnas
autonomilag; LO 5/1996 den 30 december, som reviderar Aragoniens
autonomilag; och LO 3/1997 den 3 juli, som reviderar Castilla—La Manchas
autonomilag; forutom dessa finns det andra lagar som reviderar andra lagar,
och dessa var fortfarande foremal for debatt i parlamentet ndr detta kapitel
skrevs.

e Misstroendeforklaring i regionparlamenten har endast visat sig
framgéngsrika vid tvé tillfillen: en ging i Galicien, dir en koalition av
vénsterpartier fillde Gerardo Fernandez Albors hogerregering, och socialisten
Fernando Gonzilez Laxe valdes till president (23 september 1987); samt i
Cantabria ddr en bred vinster-hdger-koalition fillde den konservative
presidenten Juan Hormaechea och hans regering, och valde socialisten Jaime
Blanco till president (5 december 1990) (se Bar A., (1994), “El Presidente y el
Consejo de Gobierno de Cantebria” i Bar A. (red), E! Esatuto de Autonomia de
Cantabria: Perspectivas doctrinales y prdcticas, U de Cantabria—Assemblea
Regional, Santander, s. 293-311).
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17> .SOLE TURA, ”Las Comunidades Auténomas como sistemas semipresi-
denciales”, i Bar A. et al. (1985), El Gobierno en la Constitucion Espafiola y
en los Estatutos de Autonomia (Diputacio, Barcelona), s. 293-311.

17 presidentens befogenhet att upplosa den lagstiftande forsamlingen &r erkénd
och reglerad i de autonoma regionerna Galicien, Baskien, Katalonien,
Andalusien, Madrid, Aragonien och Castilla-La Mancha. Vissa lagar i de
autonoma regionerna undergr for nirvarande olika reformer och ett av de nya
inslagen som vanligtvis innefattas &r upplosningsbefogenheten, som i samtliga
fall endast tillkommer regionens president, se Bar A., (1989), La disolucién de
las Cdmaras legislativas en el ordenamiento constitutcional espariol, Congreso
de los Diputados, Madrid.

7 Fraser som: ”i éverensstimmelse med’, inom ramarna for de mdlsdtt-
ningar som bestdms av”, “utan forfang for” ér tydliga bevis for att ett kompe-
tenssammanfall foreligger. Medan fraser som: “grunder och samordning”,

Y 9

“ramlagstifining”, ”grundldggande bestimmelser”, ”grunder”, *villkor”, ”lag-

stifining”, “grundande och samordning”, “styrning” aterspeglar forekomsten
av delade kompetenser.

178 10O 9/1992 den 23 december som overforde kompetenser till de autonoma
regioner som hade tillerkénts autonomi genom artikel 143 i konstitutionen.

17 Resultatet av denna reform 4r en delvis dndring av grundlag 8/1980, den 22
september, om finansieringen av de autonoma regionerna, Lag 14/1996, den 30
december, om 6verforingen av statlig skatt till de autonoma regionerna och om
ytterligare atgdrder; och lagarna 25-36/1997, de 4 augusti, som &ndrar bestdm-
melserna for overforingen av statlig skatt till de autonoma regionerna
Aragonien, Asturien, Balearerna, Kanariedarna, Cantabria, Castilla y Leon,
Katalonien, Galicien, Madrid, Murcia, La Rioja och Valencia.

'8 Den interterritoriala kompensationsfonden 4r en ekonomisk fond som
inrittats for att utjimna obalanser och praktisera principen om solidaritet
mellan de autonoma regionerna. Den &r avsedd for investeringskostnader och
dess resurser fordelas av parlamentet mellan de autonoma regionerna och i
vissa fall mellan provinserna. Kriterierna som anvénds for att fordela dessa
resurser 4r samma som for de europeiska FEDER-fonderna. Den inter-
territoriala kompensationsfonden styrs via lagen 29/1990, den 26 december.

1811 vissa fall 6verfors medlen som finansierar de lokala organen frén staten via
de autonoma regionerna, vilket i praktiken medfor en kompletterande, indirekt
finansieringsmekanism for regionerna.

82 Se lagen 37/1997 den 4 augusti, som godkénner metoden for att bestimma
den baskiska kvoten for femarsperioden 1997-2001, och lagen 38/1997 den 4
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augusti, som godkzinner modifieringen av den ekonomiska &verenskommelsen
med den autonoma regionen Baskien.

'3 Se lag 28/1990 den 26 december, som godkénner den ekonomiska 6verens-
kommelsen mellan staten och Comunidad Foral Navarra, modifierad genom
lagen 12/1993 den 13 december.

1% Se till exempel nér det giller EU-fragor, den bilaterala kommissionen for
administrativt samarbete mellan staten och den autonoma regionen Baskiens
forvaltning med avseende pd EU—fragor (30 november 1995) och den bilaterala
kommissionen for administrativt samarbete mellan staten och de autonoma
regionen Katalonien (1 maj 1998).

%5 Overenskommelsen pd Konferensen for EU-frigor om de autonoma
regionernas interna delaktighet i EU-frdgor via sektorskonferenserna, den 30
november 1994 (Resolution den 10 mars 1995; Boletin Oficial del Estado
(BOE) — Spanska statens officiella handlingar nr 69, 22 mars 1995, s. 9037.

% Overenskommelsen om att gora institutionen permanent antogs den 22
oktober 1992 (resolution den 4 oktober 1993; BOE 8 oktober 1993), med stod
fran alla autonoma regioner utom Baskien. Utvidgningen av dess
funktionsomréden forverkligades genom 6verenskommelsen den 14 juni 1994,
som inbegriper behandlingen av fragor, enligt samarbetsprincipen, som ligger
utanfor de autonoma regionerna, i synnerhet relationerna med EU:s ministerrad,
som paverkar kompetensomradena (resolution den 24 oktober 1994; BOE 27
oktober 1994).

'*" Delegado del Gobiernos roll faststills numera i lagen 6/1997 den 14 april
om den allménna statsforvaltningens organisation och allménna funktionssitt
(art. 22-30).

v Forfattningsdomstolen har meddelat dom i denna fraga — STC 79/1992.

'*? Se EG-domstolens dom den 2 augusti 1993 (mél 355/90, Kommissionen —
Spanien) om den autonoma regionen Cantabrias bristande efterlevnad, samt
dom den 22 mars 1994 (mal 375/92, Kommissionen — Spanien) om de
autonoma regionerna Kataloniens och Castilla—Le6ns bristande efterlevnad.

' Ett frfarande som godkéndes genom $verenskommelsen den 21 november
1990 av Konferensen om EU~fragor (resolution den 7 september 1992; BOE, 8
september 1992).

! Konferensens éverenskommelse den 11 december 1997 om de autonoma
regionernas deltagande i forhandlingar infor EG-domstolen (resolution den 4
mars 1998) BOE 2 april. Denna dverenskommelse upphivde bestimmelserna i
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denna frdga som fanns i 6verenskommelsen den 21 november 1990 (resolution
den 7 september 1992, BOE 8 september 1992).
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Ekonomisk erséttning. S.

. Yrkesfiskets konkurrenssituation. Jo.
. God sed i forskningen. U.

Effektiva virme- och miljéldsningar. N.

. Effektivare Totalforsvarsstod i Ostersjdomradet. F6.
. Mirk val! Fi.
. Invandrarskap och medborgarskap.

Demokratiutredningens skriftserie. Ju.

. Att slakta ett fir i Guds namn. Om religionsfrihet

och demokrati. Demokratiutredningens skriftserie.
Ju.

. Rasism, nynazism och framlingskap.

Demokratiutredningens skriftserie. Ju.

. Bor demokratin avnationaliseras?

Demokratiutredningens skriftserie. Ju.

. Elektronisk demokrati. Demokratiutredningens

skriftserie. Ju.

. Etik och demokratisk statskonst.

Demokratiutredningens skriftserie. Ju.

Den framtida kommersiella lokalradion. Ku.

Nytt system for provning av hyres- och
arrendemal. Ju.

Okad rittssikerhet i asylirenden. UD.
Garantipension och Bosittningstilligg for personer
fodda &r 1937 eller tidigare. S.

Fragor till det industriella samhllet. Ku.

Artikel 7 i EG:s varumirkesdirektiv.

Andringar i varumérkeslagen. Ju.

Sverige och judarnas tillgdngar. UD.

Lindqvists nia — nio végar att utveckla bemétandet
av personer med funktionshinder. S.

Den skyddade provinsen. En essd om demokratins
virde och virdighet. Demokratiutredningens
skriftserie. Ju.

Utveckling av ménskliga resurser i arbetslivet.
Forslag till inriktning av nya mél 3 inom EG:s
strukturfonder. N.

EG:s strukturstdd. Ny organisation for de geogra-
fiskt avgrénsade strukturfondsprogrammen. N.
Samerna — ett ursprungsfolk i Sverige.

Inforsel av beskattade varor. Fi.

Delta — Utredningen om deltidsarbete, tillfélliga
jobb och arbetsloshetsersattningen. N.
Kontantmetod for sméforetagare. Fi.
Internationell konflikthantering — att forbereda sig
tillsammans. Fo.

Yttrandefriheten och konkurrensen — Forslag till
mediekoncentrationslag. m m. Ku.

Tillsyn dver advokater m m. Ju.

32
33.

34.
35:
36.
37.
38.

39.
40.
41.

42.
43,

46.

47.
48.

49.
. Skyddsjakt pa varg. M.
51.
52.

53.
54.
55¢

56.

57.
58.

59.
60.
. Brottsforebyggande arbete i landets kommuner. Ju.
62.
63.

64.

Utvecklingssamarbete pé rittsomradet. Ju.

Bo tryggt — Betala ratt. Sirskilda boendeformer for
#ldre samt avgifter for dldre- och handikappomsorg.
S.

Svenskt medborgarskap. Ku.
Fastighetsmiklarndmnden — effektivare tillsyn. Fi.
Likvidation av aktiebolag. Ju.

Underrittelsetjinsten — en dversyn. Fo.
Foljdleveranser i samband med export av
krigsmateriel. UD.

Vuxenutbildning for alla? Andra 4ret med
Kunskapslyftet. U.

Demokratin i den offentliga sektorns fordndring.
Demokratiutredningens skriftserie. Ju.

Bevara dokumentirfilmens kulturarv. Atgérdsfor-
slag samt forslag till ett centrum for dokumentarfilm
och en filmvardscentral. Ku.

Ny luftfartslag. N.

Oberoende, dgande och tillsyn i revisions-
verksamhet. Ju.

. Oppen elmarknad. N.
45.

Slutforvaring av kdrnavfall. Kommunerna och
platsvalsprocessen. M.

Okade socialbidrag. En studie om inkomster och
socialbidrag aren 1990 till 1996. S.
Mervirdesskatt — Frivillig skattskyldighet. Fi.
Lira av Estonia. Den andra delrapporten och
slutredovisning. N.

Invandrare som fSretagare. Ku.

Smittskydd, samhille och individ. Del A+B. S.
Inkomstprévning av bostadstill4gg till pensiondrer.
S.

Ekonomisk brottslighet och sekretess. Ju.

En ny tullag. Fi.

Konvergens och forandring. Samordning av
lagstiftningen for medie- och telesektorerna. Ku.
Globaliseringen och demokratin.
Demokratiutredningens skriftserie. Ju.
Rikstrafiken — En ny myndighet. N.

Laser juridiken demokratins problem?
Demokratiutredningens skriftserie. Ju.
Begrinsad fastighetsskatt. Fi.

Kundvinligare taxi. N.

Bilen, miljon och sikerheten. Fi.

Att lira och leda — En ldrarutbildning for samverkan
och utveckling. U.

Representativ demokrati. Demokratiutredningens
skriftserie. Ju.




Statens offentliga utredningar 1999

Kronologisk forteckning

65. Barnombudsmannen — fSretridare for barn och
ungdomar. S.

66. God vird pa lika villkor? — om statens styrning av
hélso- och sjukvérden + 2 bilagor. S.

67. KARNAVFALL — metod — plats —
miljokonsekvens. KASAMs yttrande 6ver SKBs
FUD-program 98. M.

68. Brandkatastrofen i Goteborg.

Drabbade Medier Myndigheter. Ku.

69. Individen och arbetslivet. Perspektiv pa det
samtida arbetslivet kring sekelskiftet 2000. N.

70. Genteknikndmnden. U.

71. Oseritsa bostadsformedlare. S.

72. Boendesociala effekter av konkurser och
rekonstruktioner — bostadsrittsfSreningar och
egnahem. S.

73. Handikappombudsmannens framtida
forutséttningar och arbetsuppgifter. S.

74. Demokratin och det gemensamma bésta.
Demokratiutredningens skriftserie. Ju.

75. Riitt plats for vindkraften. Del 1 och Del 2. M.

76. Maktdelning. Forskarvolym I.
Demokratiutredningen. Ju.

77. Demokratiteori och medborgarskap. Forskar-
volym II. Demokratiutredningen. Ju.

78. Jordbruk och miljénytta — nytt miljéprogram for
jordbruket. Jo.

79. Killskatt pa utdelning och royalty till begrénsat
skattskyldiga. Fi.

80. Demokratiopinioner.

Demokratiutredningens skriftserie. Ju.
. Forhandlingsersittning till hyresgéstorganisation.
Ju.

82. Virdslos kreditgivning samt sekretess i banker
m.m. Fi.

83. Globalisering. Forskarvolym IX. Demokrati-
utredningen. Ju.

84. Civilsamhillet. Forskarvolym VIII.
Demokratiutredningen. Ju.

85. Bredband for tillvéxt i hela landet.

Nirings-, regional- och vilfirdspolitiska
aspekter pd IT-infrastrukturen. N.

86. PC:n dr dod — linge leve PC:n! Nya mojligheter
for Sverige.

En rapport fran hearingen "Efter PC:n" anordnad
av IT-kommissionen juni 1999. N.

87. Vagnbolag for jarnvigen. N.

88. Granskningskommissionens betinkande i anledning
av Brottsutredningen efter mordet pé statsminister
Olof Palme. Ju.

89. Statsbidrag till handikapporganisationer. S.

8

—

90. Narkotikastatistik. Om samhéllets behov av
information om narkotikautveckling. S.

91. En versyn av jamstilldhetslagen. N.

92. Premiir for personval. Ju.

93. Det unga folkstyret. Forskarvolym VI.
Demokratiutredningen. Ju.

94. Férméner och 6kade levnadskostnader. Fi.

95. Smaskalig elproduktion samt métning och
debitering av elférbrukning. N.

96. Statistikreformen. Utvirdering och forslag till
utveckling. Bilaga: Uppsatser skrivna for
utvirderingen av reformen. Ju.

97. Socialtjénst i utveckling.

Del A och B — Bilagor. S.

98. Likvirdiga villkor? U.

99. Oversyn av stiftelsen for internationell
rapportering av ldkemedelsbiverkningar. S.

100. Bibeln — texterna.

Gamla testamentet I. Volym 1.

Gamla testamentet II. Volym 2.

Till4gg till Gamla testamentet. De apokryfa
eller deuterokanoniska skrifterna. Volym 3.
Nya testamentet. Volym 4. Ku.

. Olydiga medborgare. Om flyktinggdmmare
och djurrittsaktivister.
Demokratiutredningens skriftserie. Ju.

102. Ansvarsfordelning for internationella program

pa utbildnings- och ungdomsomrédet. U.

103. Regionreform pa forsok — forsta stegen mot

en ny regional samhéllsorganisation. Ju.

104. Nya samboregler. Ju.

105. Skatt — Tull — Exekution — Normer for behandling

av personuppgifter. Fi.

106. Konsumenterna och IT- en utredning om datorer,

handel och marknadsforing. Fi.
107. Nya mal 3 for utveckling av ménskliga resurser
i arbetslivet. N.

108. Handldggning av ungdomsmal — en utvérdering av
1995 ars ungdomsmalsreform. Ju.

109. Behandling av personuppgifter inom socialtj4nsten.
S.

110. Ledande forskning — for sékerhets skull. F6.

111. Att soka kostnadseffektiva 16sningar inom
klimatomradet. N.
112. Civilsamhéllet som demokratins arena.
Négra kritiska reflektioner.
Demokratiutredningens skriftserie. Ju.

113. Medborgarnas erfarenheter. Forskarvolym V.
Demokratiutredningen. Ju.

114. Mat som medicin. S.

115. Handel med gas i konkurrens. N.

10

—
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116. Den regionala samhillsorganisationen i vissa
europeiska stater.
En $versittning i urval av antologin The
Intermediate Level of Government in European
States. Complexity versus democracy? Ju.
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Justitiedepartementet

Nya forméansrittsregler + Bilagor. [1]

Invandrarskap och medborgarskap. Demokrati-
utredningens skriftserie. [8]

Att slakta ett fr i Guds namn. Om religionsfrihet och
demokrati. Demokratiutredningens skriftserie. [9]
Rasism, nynazism och framlingskap.
Demokratiutredningens skriftserie. [10]

Bor demokratin avnationaliseras?
Demokratiutredningens skriftserie. [11]

Elektronisk demokrati. Demokratiutredningens
skriftserie. [12]

Etik och demokratisk statskonst.
Demokratiutredningens skriftserie. [13]

Nytt system for provning av hyres- och arrendemal. [15]
Artikel 7 i EG:s varumérkesdirektiv.

Andringar i varumirkeslagen. [19]

Den skyddade provinsen. En essd om demokratins
virde och vérdighet. Demokratiutredningens skriftserie
[22]

Tillsyn 6ver advokater m m. [31]
Utvecklingssamarbete pa réttsomradet. [32]
Likvidation av aktiebolag. [36]

Demokratin i den offentliga sektorns foréndring.
Demokratiutredningens skriftserie. [40]

Oberoende, dgande och tillsyn i revisionsverksamhet. [43]
Ekonomisk brottslighet och sekretess. [53]
Globaliseringen och demokratin.
Demokratiutredningens skriftserie. [56]

Laser juridiken demokratins problem?
Demokratiutredningens skriftserie. [58]
Brottsforebyggande arbete i landets kommuner. [61]
Representativ demokrati. Demokratiutredningens
skriftserie. [64]

Demokratin och det gemensamma bésta. Demokrati-
utredningens skriftserie. [74]

Maktdelning. Forskarvolym I. Demokratiutredningen.
[76]

Demokratiteori och medborgarskap. Forskarvolym II.
Demokratiutredningen. [77]

Demokratiopinioner.

Demokratiutredningens skriftserie. [80]
Forhandlingsersittning till hyresgéstorganisation. [81]
Globalisering. Forskarvolym IX. Demokratiutredningen.
[83]

Civilsamhallet. Forskarvolym VIII. Demokrati-
utredningen. [84]

Granskningskommissionens beténkande i anledning av
Brottsutredningen efter mordet pé statsminister

Olof Palme. [88]

Premidr for personval. [92]

Det unga Folkstyret. Forskarvolym VI.
Demokratiutredningen. [93]

Statistikreformen. — Utvirdering och forslag till
utveckling. Bilaga: Uppsatser skrivna for utvirderingen
av reformen. [96]

Olydiga medborgare. Om flyktinggémmare

och djurrittsaktivister.

Demokratiutredningens skriftserie. [101]

Regionreform pa forsok — forsta stegen mot

en ny regional samhillsorganisation. [103]

Nya samboregler. [104]

Handl4dggning av ungdomsmal-en utvérdering av 1995 ars
ungdomsmalsreform.[108]

Civilsamhillet som demokratins arena. Négra kritiska
reflektioner. Demokratiutredningens skriftserie. [112]
Medborgarnas erfarenheter. Forskarvolym V.
Demokratiutredningen. [113]

Den regionala samhillsorganisationen i vissa europeiska
stater. En versittning i urval av antologin The
Intermediate Level of Government in European States.
Complexity versus democracy. [116]

Utrikesdepartementet

Okad rittssakerhet i asylirenden. [16]

Sverige och judarnas tillgdngar. [20]

Foljdleveranser i samband med export av krigsmateriel.
[38]

Forsvarsdepartementet

Effektivare Totalfdrsvarsstod i Ostersjdomradet. [6]
Internationell konflikthantering — att forbereda sig
tillsammans. [29]

Underrittelsetjénsten — en dversyn. [37]

Ledande forskning — for sékerhets skull. [110]

Socialdepartementet

Steriliseringsfragan i Sverige 1935-1975. Ekonomisk
ersittning. [2]

Garantipension och Bosittningstilldgg for personer
fodda ar 1937 eller tidigare. [17]

Lindqvists nia — nio végar att utveckla bemétandet av
personer med funktionshinder. [21]

Bo tryggt — Betala ritt. Sarskilda boendeformer for dldre
samt avgifter for dldre- och handikappomsorg. [33]
Okade socialbidrag. En studie om inkomster och
socialbidrag dren 1990 till 1996. [46]

Smittskydd, samhille och individ. Del A+B. [51]
Inkomstprévning av bostadstillagg till pensionérer. [52]
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Barnombudsmannen — foretrédare for barn och
ungdomar.[65]

God vard pé lika villkor? — om statens styrning

av hilso- och sjukvérden + 2 bilagor. [66]

Oseridsa bostadsformedlare. [71]

Boendesociala effekter av konkurser och
rekonstruktioner — bostadsrittsforeningar och

egnahem. [72]

Handikappombudsmannens framtida forutsittningar och
arbetsuppgifter. [73]

Statsbidrag till handikapporganisationer. [89]
Narkotikastatistik. Om samhillets behov av information
om narkotikautveckling. [90]

Socialtjinst i utveckling. Del A och B — Bilagor. [97]
Oversyn av stiftelsen for internationell rapportering av
likemedelsbiverkningar. [99]

Behandling av personuppgifter inom socialtjansten.
[109]

Mat som medicin. [114]

Finansdepartementet

Mrk vil! [7]

Inforsel av beskattade varor. [26]

Kontantmetod for sméaforetagare. [28]
Fastighetsméklarndmnden — effektivare tillsyn. [35]
Mervirdesskatt — Frivillig skattskyldighet. [47]
En ny tullag. [54]

Begrinsad fastighetsskatt. [59]

Bilen, miljon och sikerheten. [62]

Killskatt pa utdelning och royalty till begrénsat -
skattskyldiga. [79]

Vérdslos kreditgivning samt sekretess i banker m.m. [82]

Foérméner och 6kade levnadskostnader. [94]

Skatt — Tull — Exekution — Normer for behandling av
personuppgifter. [105]

Konsumenterna och IT— en utredning om datorer,
handel och marknadsforing. [106]

Utbildningsdepartementet

God sed i forskningen. [4]

Vuxenutbildning for alla? Andra &ret med
Kunskapslyftet. [39]

Att ldra och leda — En ldrarutbildning f6r samverkan
och utveckling. [63]

Genteknikndmnden. [70]

Likvérdiga villkor. [98]

Ansvarsfordelning for internationella program

pé utbildnings- och ungdomsomradet. [102]

Jordbruksdepartementet
Yrkesfiskets konkurrenssituation. [3]

Samerna — ett ursprungsfolk i Sverige. [25]
Jordbruk och miljénytta — nytt miljoprogram for-
jordbruket. [78]

Kulturdepartementet
Den framtida kommersiella lokalradion. [14]
Fragor till det industriella samhillet. [18]
Yttrandefriheten och konkurrensen — Forslag till
mediekoncentrationslag m. m. [30]
Svenskt medborgarskap. [34]
Bevara dokumentirfilmens kulturarv. Atgérdsforslag
samt forslag till ett centrum for dokumentirfilm och en
filmvardscentral. [41]
Invandrare som foretagare. [49]
Konvergens och forindring. Samordning av lagstift-
ningen for medie- och telesektorerna. [S5]
Brandkatastrofen i Goteborg.
Drabbade Medier Myndigheter. [68]
Bibeln — texterna.
Gamla testamentet I. Volym 1.
Gamla testamentet II. Volym 2.
Till4gg till Gamla testamentet. De apokryfa eller
deuterokanoniska skrifterna. Volym 3.
Nya testamentet. Volym 4. [100]

Niringsdepartementet

Effektiva vdrme- och miljolosningar. [5]

Utveckling av ménskliga resurser i arbetslivet.

Forslag till inriktning av nya mal 3 inom EG:s struktur-
fonder. [23]

EG:s strukturstdd. Ny organisation for de geografiskt
avgrinsade strukturfondsprogrammen. [24]

Delta — Utredningen om deltidsarbete, tillfilliga jobb
och arbetsloshetserséttingen. [27]

Ny luftfartslag. [42]

Oppen elmarknad. [44]

Lira av Estonia. Den andra delrapporten och
slutredovisning. [48]

Rikstrafiken — En ny myndighet. [57]

Kundvénligare taxi. [60]

Individen och arbetslivet. Perspektiv pa det samtida
arbetslivet kring sekelskiftet 2000. [69]

Bredband for tillvixt i hela landet. Narings-, regional-
och vilfirdspolitiska aspekter pa IT-infrastrukturen. [85]
PC:n #r dod — ldnge leve PC:n! Nya mojligheter for
Sverige. En rapport frén hearingen "Efter PC:n"
anordnad av IT-kommissionen juni 1999.[86]
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Vagnbolag for jarvigen. [87]

En 6versyn av jamstélldhetslagen. [91]

Smaskalig elproduktion samt métning och debitering
av elforbrukning. [95]

Nya mél 3 for utveckling av ménskliga resurser i
arbetslivet. [107]

Att soka kostnadseffektiva 16sningar inom
klimatomrédet. [111]

Handel med gas i konkurrens. [115]

Miljodepartementet

Slutforvaring av kirnavfall. Kommunerna och
platsvalsprocessen. [45]

Skyddsjakt pé varg. [50]

KARNAVFALL — metod — plats — miljskonsekvens.
KASAMs yttrande 6ver SKBs FUD-program 98. [67]
Riitt plats for vindkraften. Del 1 och Del 2. [75]
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