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Till statsradet Lena Micko

Regeringen beslutade den 9 februari 2017 att tillkalla en parlamenta-
riskt sammansatt kommitté f6r att utarbeta en strategi for att stirka
kommunernas kapacitet att fullgéra sina uppgifter och hantera sina
utmaningar. Kommittén gavs dven i uppdrag att utreda férutsitt-
ningarna for att ge kommunerna generella mojligheter till avtalssam-
verkan. Kommittén antog namnet Kommunutredningen.

Utredningen éverlimnade den 17 oktober 2017 delbetinkandet En
generell ritt till kommunal avtalssamverkan (SOU 2017:77). Enligt
direktiven skulle ett slutbetinkande redovisas senast den 15 oktober
2019. Enligt tilliggsdirektiv den 11 april 2019 férlingdes utrednings-
tiden till redovisning av uppdraget senast 28 februari 2020.

Till ordférande 1 kommittén utsdgs kommunalridet Heléne
Fritzon (S). Heléne Fritzon entledigades frin sitt uppdrag den
25 augusti 2017 och 1 stillet utsdgs samma dag riksdagsledamoten
Niklas Karlsson (S) till ny ordférande i kommittén. Som ledaméoter
1 kommittén forordnades den 21 mars 2017 kommunalrddet Erik
Andersson (M), riksdagsledamoten Asa Eriksson (S), riksdagsleda-
moten Mikael Eskilandersson (SD), kommunalrddet Marcus Friberg
(MP), riksdagsledamoten Peter Helander (C), ddvarande ledamoten 1
kommunfullmiktige Anna Hévenmark (V), ddvarande kommunal-
ridet Johan Nyhus (S), kommunalrddet Helene Odenjung (L), kom-
munalridet Bo Rudolfsson (KD), riksdagsledamoten Maria Strémkvist
(S) och dévarande riksdagsledamoten Anette Akesson (M).

Som experter att bitrida utredningen férordnades den 22 maj 2017
kanslirddet Maria Ahlsved, Niringsdepartementet, sektionschefen
Lennart Hansson, Sveriges Kommuner och Regioner, departements-
sekreteraren Karl Kjill, Finansdepartementet, departementssekrete-
raren Therese Kristensson, Finansdepartementet, imnesridet Henrik
Killsbo, Finansdepartementet och departementssekreteraren Charlotte
Werner, Niringsdepartementet. Samma dag férordnades upphand-



lingsjuristen Robin Anderson Bostréom, Upphandlingsmyndigheten,
rittssakkunnige Susanne Ellegdrd, Finansdepartementet, rittssak-
kunnige Hikan Eriksson, Finansdepartementet, sakkunnige Sara
Hillstrémer, Konkurrensverket samt férbundsjuristen Helena Linde,
Sveriges Kommuner och Regioner, att som experter bitrida utred-
ningen till och med den 15 oktober 2017.

Den 24 oktober 2017 férordnades departementssekreterare
Karolina Gustafson, Finansdepartementet som expert i utredningen.
Den 13 september 2018 entledigades Lennart Hansson. Den 14 sep-
tember 2018 férordnades ekonomen Anders Folkesson, Sveriges
Kommuner och Regioner som expert i utredningen. Den 8 maj 2019
entledigades Therese Kristensson. Den 9 maj 2019 férordnades kansli-
ridet Matilda Hultgren, Infrastrukturdepartementet som expert 1
utredningen. Den 18 maj 2019 férordnades utredaren Martin Olauzon,
Tillvixtverket som expert 1 utredningen. Den 12 september 2019 entle-
digades Charlotte Werner.

Som huvudsekreterare i utredningen anstilldes frin och med den
1 mars 2017 dmnesridet Sverker Lindblad. Som sekreterare 1 utred-
ningen anstilldes fr&n och med den 1 april till och med den 31 okto-
ber 2017 upphandlingsjuristen Henrik Gronberg, frin och med den
1 maj 2017 analytikern Ulf Tynelius, frin och med den 10 maj ill
och med den 4 augusti 2017 departementsridet Johan Ho6k, frén och
med den 1 januari 2018 utredaren Lisa Hérnstrém och frin och med
den 27 augusti 2018 den rittsliga experten Susanne Widding-Gidlund.

Utredningen vill rikta ett sirskilt tack ull f.d. statssekreteraren,
generaldirektdren och utredaren Séren Higgroth fér sitt stora institu-
tionella minne samt virdefulla bidrag till och synpunkter pd texterna,
ull f.d. landshovdingen och utredaren Stefan Carlsson fér insyn och
insiktsfulla reflektioner kring férsoket till sammanliggning av Olands-
kommunerna Borgholm och Mérbylinga, tll utredaren Martin
Olauzon som utdver sin expertroll bistitt med ménga virdefulla syn-
punkter utifrdn tidigare utredningsarbete, till Benny Lindroos, sta-
tistiker vid SKR {6r framtagande av kommunal personalstatistik &t
utredningen samt till analytikern Kent Eliasson, Tillvixtanalys for ut-
arbetande av effektutvirderingen av riddningstjinstférbund.

Utredningen vill ocksg tacka alla engagerade deltagare pd méten
runt om 1 landet som gett oss insyn 1 den kommunala vardagen och
kommit med virdefulla inspel i virt arbete.



Kommunutredningen fir hirmed 6verlimna slutbetinkandet
Starkare kommuner — med kapacitet att klara vélfirdsuppdraget
(SOU 2020:8). Till slutbetinkandet har fogats fem reservationer och
fem sirskilda yttranden.

Virt uppdrag ir hirmed slutfort.

Stockholm 1 februari 2020
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Sammanfattning

For att kommunerna ska kunna méta samhillsutvecklingen krivs att
de har en kapacitet som stér 1 proportion till dels de uppgifter som
ska utféras, dels till den service och vilfird som invinarna har ritt
till. Kommunerna stills dock infér stora utmaningar, bl.a. till f6ljd
av den demografiska utvecklingen och den snabba urbaniseringstakten.
Polariseringen mellan olika kommuner 6kar avseende exempelvis
befolkning, kompetens och ekonomiska férutsittningar. En parlamen-
tariskt sammansatt kommitté har dirfér haft regeringens uppdrag
att utarbeta en strategi for att stirka kommunernas kapacitet att full-
gora sina uppgifter och hantera sina utmaningar. Utredningen har an-
tagit namnet Kommunutredningen.

Foérvintningarna pd att utredningen ska komma med kraftfulla
forslag som stirker kommunernas kapacitet att klara utmaningarna
ir stora, men kommunfrigan ir komplex och det ir ont om enkla
16sningar. De f6rslag som liggs fram kan p flera avgdérande punkter
forbittra den kommunala kapaciteten. Men minst lika viktigt ir att
utredningen genom flera forslag sitter iging processer som kommer
behévas under dverskddlig tid 1 ett arbete med frigor som stirker
kommunerna. Diskussionen behéver dirfor fortsitta for att utveckla
konkreta l16sningar pd aktuella och framtida utmaningar f6r kommu-
nerna. Kommunutredningen menar att detta betinkande ger en god
grund for en sddan diskussion.

En viktig del i det ldngsiktiga arbetet har ocks8 varit utredningens
kunskapsuppbyggnad avseende kommunernas férutsittningar och
mojliga alternativ f6r kapacitetsférstirkning. Denna del av betinkan-
det ir siledes en central del av utredningens resultat.
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Kommunernas utmaningar

Invinarantalet 1 svenska kommuner varierar frin 2 450 invinare i
Bjurholm till 962 154 invanare i Stockholm enligt befolkningsstati-
stiken frin 31 januari 2018. Ytterligare fyra kommuner har under
3 000 invanare och totalt 15 kommuner har under 5 000 invinare. Den
svenska mediankommunen har knappt 16 000 invénare, vilket betyder
att hilften av landets 290 kommuner tillsammans omfattar en befolk-
ning som uppgdr till endast 14 procent av rikets totala befolkning.
Inte sillan ir det dessutom de befolkningsmissigt smd kommunerna
som har de stérsta ytorna och den mest spridda befolkningen.

Men oavsett storlek har alla kommuner i princip samma ansvar
och skyldighet att erbjuda kommunal service och vilfird till sina in-
vénare. Nir riksdag, regering och statliga myndigheter fattar beslut
om foreskrifter eller ligger fram forslag som berér kommuner rik-
nar man 1 allminhet med att alla kommuner ocks8 ska ha kapacitet
och fé6rmiga att hantera de uppgifter och férindringar som de kan
leda till. Ofta har dock smd kommuner en svagare kapacitet och fram-
for allt en storre sdrbarhet i sitt uppdrag gentemot invnarna.

Utmaningarna 6kar for det stora flertalet av Sveriges kommuner
samtidigt som skillnaderna mellan olika typer av kommuner blir
storre. Ekonomi och kompetensférsérjning blir alltmer problema-
tiska frgor att hantera de kommande &ren, men det handlar ocksé
om férmégan att uppritthilla kvaliteten pd verksamheten, klara in-
vesteringsbehoven, ta tillvara potentialen hos utlandsfédda samt han-
tera och férebygga klimatférindringar.

Ar 2018 hade 69 kommuner (24 procent) ett negativt ekono-
miskt resultat jimfort med 19 kommuner (7 procent) 2017. Endast
109 kommuner (38 procent) hade 2018 ett resultat p& minst 2 pro-
cent av skatter och bidrag. Sveriges Kommuner och Regioner (SKR)
forutser en fortsatt férsimring av kommunernas ekonomiska resul-
tat f6r dren 2019-2022 pd grund av den demografiska utvecklingen.

Konjunkturinstitutet har beriknat att statsbidragen till kommu-
nerna fram till &r 2040 skulle behéva 6ka med 24 miljarder kronor per
ar for att kommunallagens krav pd en budget 1 balans och pd god
ekonomisk hushdllning ska kunna tillgodoses. Om kommunerna
i stillet helt pd egen hand skulle finansiera den férvintade kostnads-
okningen med hojda kommunalskatter, skulle skatterna i genomsnitt
behéva 6ka med 3 kronor och 18 ore till r 2040.

24



SOU 2020:8 Sammanfattning

Kommunernas férméga att med egna skatteintikter finansiera sina
nettokostnader minskar 1 alla kommunkategorier utom storstads-
kommunerna, vilket innebir ett allt stérre beroende av skatteutjim-
ning och generella statsbidrag. Pifrestningarna pd det kommunaleko-
nomiska skatteutjimningssystemet kommer dirfor att 6ka dver tid.

Utmaningarna ser mer svarlésta ut avseende kommunernas kom-
petensforsorjning. SKR:s berikningar visar att antalet sysselsatta be-
héver 6ka kraftigt kommande &r f6r att kommunerna ska kunna behélla
dagens verksamhetsnivi. An storre blir behoven om resurserna till vil-
firdsverksamheterna fortsitter att 6ka snabbare in de demografiskt
betingade behoven, vilket varit fallet under ménga &r.

Under utredningstiden har det blivit alltmer tydligt att kompe-
tenstorsorjningsfrdgan framstdr som den mest svirlosta 1 ett fram-
tidsperspektiv pd grund av arbetskraftsbrist inom s& gott som all
offentlig verksamhet. Den demografiska utvecklingen medfor att stora
delar av landet kan {3 en total brist p8 arbetskraft, vilket gor att sats-
ningar pd enskilda yrkesgrupper kan utvecklas till ett nollsumme-
spel.

SKR har bedémt att kommunsektorn (inklusive privata utférare)
behéver nistan 200 000 fler anstillda 2026 jimfért med 2016. Dess-
utom behéver 300 000 anstillda ersittas pd grund av pensioneringar.
Om den kommunala verksamheten fortsitter att vixa i samma takt
som under senare ir 6kar behovet av personal med ytterligare cirka
70 000 anstillda. Storst ser rekryteringsbehoven ut att bli av lirare,
forskollirare och personal inom ildreomsorgen. Det ir redan 1 dag
tydligt att sm3 och perifert beligna kommuner har svart att konkur-
rera om arbetskraften inom dessa yrkesomriden.

Urbanisering och demografisk utveckling innebir en 6kad polari-
sering mellan stora och sm3 kommuner. De stora kommunerna blir
fler och stérre, medan de sma ocksi blir fler, men med minskande
befolkning. Detta leder dels till bristande kapacitet i mindre kom-
muner genom minskande och dldrande befolkning, dels till att kom-
munindelningen inte svarar mot ett funktionellt regionperspektiv
eftersom urbaniseringen medfér vidgade funktionella regioner.

Férmdgan att jobba utvecklingsinriktat och strategiskt blir allt-
mer olika i kommuner med vitt skilda férutsittningar. Fér de minsta
kommunerna begrinsar den mindre organisationen mojligheten att
ha specialiserad personal. Vidare innebir en liten organisation 6kad
kinslighet om nyckelpersoner slutar eller blir frinvarande en lingre
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tid. Mindre kommuner har ocksd simre mojligheter att jobba strate-
giskt och utvecklingsinriktat samt att s6ka och ta del av riktade stats-
bidrag. Ofta saknas hir tillricklig mottagnings- och implementerings-
kapacitet.

Fér kommuner i funktionellt ssmmanhingande omriden ir kapa-
citetsproblemet snarast att de inte stdr rustade for att hantera pla-
neringsfrdgor som stricker sig utanfér kommungrinserna.

Den samlade bilden dr att kommunerna str infor flera specifika
utmaningar som dessutom kommer tillta 1 styrka under éverskidlig
tid framéver. Dessa dr framfor allt:

e svagare ekonomi

o svirigheter med personal- och kompetensférsorjning
e etablering och integration av nyanlinda

e vixande och uppskjutna investeringsbehov

e vixande ansprik pd service och vilfird

o kompetens att klara klimatférindring och hdllbar utveckling.

Utmaningarna tenderar att vara storre 1 de mindre kommunerna ut-
ifrdn att kapaciteten och robustheten bide avseende ekonomi och
kompetens redan ir svag.

Principiella utgangspunkter for utredningen
Kommunal sjalvstyrelse, demokrati och statlig styrning

Den kommunala sjilvstyrelsen i Sverige ir i jimforelse med de flesta
andra europeiska linder mycket omfattande och svenska kommuner
har ansvaret for en stor del av de offentliga uppgifterna. Den grund-
lagsskyddade kommunala sjilvstyrelsen har historiska rétter och
kommunerna utgér en central del 1 det demokratiska systemet och 1
uppbyggnaden av den moderna vilfirdsstaten. Balansgdngen mellan
likvirdighet och sjilvbestimmande priglar i stor utstrickning debat-
ten om den kommunala sjilvstyrelsens omfattning.

Den statliga styrningen av kommunerna har 6kat under senare r,
dir frigan om att skapa likvirdiga férutsittningar f6r invinarna i stor
utstrickning varit i forgrunden. En viktig aspekt dr ocksd att det
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kommunala uppdraget har blivit mer omfattande och komplext jim-
fort med pd 1970-talet, d4 vilfirdsstaten fortfarande var under expan-
sion. I och med EU-intridet 1995 tillkom iven styrningen frin EU
som pédverkar kommunernas verksamhet pd olika omriden. Under
1970-talet fanns ocksd storre mojligheter att paverka den kommu-
nala ekonomin genom skattehdjningar 4n vad det finns i dag. Over-
flyttning av utférandet till privata aktorer stiller vidare hogre krav
pd kommunerna att kunna leda, styra och koordinera verksamheter.

Kommunal kapacitet

Kapacitet kan beskrivas som ett slags mitt pd en formiga hos bade
minniskor och maskiner att arbeta eller utféra en viss uppgift. Med
begreppet kommunal kapacitet skulle man utifrdn den definitionen
kunna avse férmdgan att utritta kommunala uppgifter.

Enligt direktiven till Kommunutredningen behéver kommunerna
ha férutsittningar och kapacitet som stdr i proportion till deras upp-
gifter, s& att de pd lang sikt ska kunna méta samhillsutvecklingen.
Det innebir att varje kommun méste kunna bereda, fatta och genom-
fora beslut som gér det mojligt att erbjuda samhillsservice inom olika
verksamhetsomriden utifrin nationella krav och medborgarnas behov.

Utredningen gor en dtskillnad mellan kommunernas driftskapa-
citet och kommunernas utvecklingskapacitet och menar att det inte
ricker for en kommun att ha en driftskapacitet i den meningen att
man bara ska klara den dagliga verksamheten genom att erbjuda ser-
vice och vilfird till sina invinare. I ett lingsiktigt perspektiv miste
kommunen ocksd ha en strategisk utvecklingskapacitet som ger en
permanent och l3ngsiktig férmdga att fullgora sitt uppdrag och att
mota samhillsutvecklingen.

Utredningens erfarenheter frin moten och dialoger med ett stort
antal kommuner av olika karaktir ir att alltfér manga har svirt nog
att klara den dagliga driften, och dn mindre har ndgon betydande stra-
tegisk utvecklingskapacitet.

Det dr ocksd av stor betydelse f6r sdvil drifts- som utvecklings-
kapaciteten att kommunerna har en god lednings- och styrningsfor-
mdga som ger dem langsiktig mojlighet att fullgéra sitt uppdrag.

Under utredningsarbetet har flera olika synsitt pd hur kommu-
nernas kapacitet kan stirkas framforts och diskuterats. Utdver att
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resurser som pengar och kompetens pd olika sitt tillgingliggors for
kommunerna, skulle kapaciteten kunna stirkas av att uppgifter lyfts
av kommunerna sd att kvarvarande uppgifter blir mer 1 paritet med
formdgan att hantera dem. Alternativt har det under utredningens
arbete ibland hivdats att kapaciteten kan stirks genom att uppgifter
tillférs kommunerna, vilket skulle kunna férbittra attraktiviteten,
kompetensforsérjningen och den kommunala organisationens kritiska
massa.

Utredningen menar ocks3 att kapacitetsbrist kan finnas nir kom-
muner 1 funktionellt sammanhingande omraden inte fullt ut sampla-
nerar 1 ett grinsdverskridande kommun-regionperspektiv

Strukturella férandringar och ett langsiktigt tidsperspektiv

I Kommunutredningens direktiv betonas att utredningens fokus ska
ligga pd strukturella férindringar. Direktivet anger att kommittén
ska analysera fyra olika typer av strukturella tgirder: utokad sam-
verkan, kommunsammanliggning, férindringar av kommunernas upp-
gifter samt asymmetrisk ansvarsférdelning. En central friga ir dir-
med vilka strukturella tgirder som ur ett systemperspektiv kan vidtas
for att stirka kommunernas kapacitet att fullgora sina uppgifter.

Systemperspektivet innebir att fokus sitts pd vilka ramférutsitt-
ningar kommunerna har att agera inom. Verksamhetsutveckling inom
enskilda kommuner ligger diremot till stor del inom ett aktorsper-
spektiv som ligger utanfor utredningens primira fokus.

Kommunernas yttre villkor 1 form av regelverk har ocksa stor bety-
delse for enskilda kommuners handlingsutrymme och méjligheter att
hitta effektiva I¢sningar f6r sina verksamheter. Statliga myndigheters
agerande pdverkar ocksd kommunernas férutsittningar och utveckling.

I Kommunutredningens direktiv pdpekas pa ett flertal stillen att
utredningen ska ha ett lingsiktigt tidsperspektiv pd hur kommuner-
nas utmaningar kan hanteras. Det innebir att 4ven om utredningen
tar upp forslag som pd kort sikt kan genomféras for att forbittra
kommunernas kapacitet, s ligger fokus pd de strukturférindrande
forslagen som med nédvindighet dr mer lingsiktiga.
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Atgardsomraden som sarskilt undersokts
Samverkanslosningar

Omfattningen av interkommunal samverkan har 6kat betydligt de
senaste 20 dren. Antalet kommunalférbund har 6kat frin 19 under
mitten av 1980-talet till 175 &r 2016. Ar 2016 fanns vidare 159 gemen-
samma nimnder och cirka 350 gemensamt igda kommunala bolag.

Kommunutredningen bedémer att samverkan kan ge bittre forut-
sittningar f6r kommunerna att leverera service och vilfirdstjinster.
Samverkan kan dirfér vara ett sitt f6r kommuner att 6verbrygga
svarigheter och 16sa uppgifter. Samverkan 6ver tid tenderar dock att
paverkas av férindrade forutsittningar 1 de enskilda kommunernas
politik och ekonomi, vilket kan skapa instabilitet. Samverkan ir ocksd
ménga ginger personberoende, vilket medfor en kinslighet avseende
férindringar 1 den politiska ledningen eller om enskilda nyckelper-
soner slutar eller blir ldngvarigt frinvarande.

Kommunutredningen goér emellertid bedémningen att en mer
strategisk samverkan kan skapa stérre kontinuitet och bittre férut-
sittningar for tillit mellan de samverkande kommunerna. Utredningen
definierar strategisk samverkan som att den sker 1 mer fasta kom-
munkonstellationer vilket méjliggdr att ldngsiktighet och tillit kan
byggas upp inom samverkanskonstellationerna. Strategisk samver-
kan baseras pd en samlad kommunévergripande analys och bedém-
ning av kommunens behov av samverkan 1 nuliget och 1 framtiden.
Den bedrivs dessutom med ett stoérre djup vilket innebir att verk-
samheten 1 hogre grad drivs utifrin gemensamt utférande av service
och vilfirdstjinster samt gemensamma investeringar.

Det ir dock inte givet att samverkan ger hdgre kostnadseffek-
tivitet. Forskningen indikerar att samverkan kan ge ¢kad kostnads-
effektivitet framfor allt 1 kapitalintensiv verksamhet, t.ex. vatten och
avlopp samt renhdllning. Kunskapsliget ir dock oklart. Inte heller
finns det nigon entydig bild av vad samverkan innebir for kvaliteten
pa den verksamhet som avses.

Det miste poingteras att geografiska avstdnd och bosittnings-
monster har stor betydelse f6r mojligheterna att dstadkomma kost-
nadseffektiviseringar genom samverkan. Den storsta delen av kom-
munernas verksamheter, t.ex. forskola, skola och dldreomsorg, bedrivs
lokalt nira, eller t.o.m. 1, invinarnas hem. Det innebir att ekono-
miska skalférdelar generellt dr svira att uppnd om avstdnden ir l13nga.
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Det ir ocksd en anledning till att samverkan s& gott som aldrig
bedrivs inom kommunala kirnverksamheter som grundskola och
ildreomsorg.

Ur demokratisynpunkt bedémer Kommunutredningen att det
finns ett antal nackdelar med kommunal samverkan. Nackdelarna
handlar om minskad kontroll och ridighet 6ver verksamheten, 6kad
komplexitet for viljare och fértroendevalda, svirigheter f6r mindre
partier att vara representerade i samverkansorganisationerna samt
minskad méjlighet f6r viljarna till ansvarsutkrivande.

Samverkan kan dock innebira dkad leveransférmiga genom att
kommunen faktiskt kan leverera service till invinarna, vilket 1 sin tur
kan leda till att fortroendet f6r den kommunala organisationen stirks.
Vissa av nackdelarna med samverkan kan ocksd minskas om den kan
utvecklas 1 mer strategiska former. Strategisk samverkan i mer fasta
samverkanskonstellationer skulle kunna 6ka bdde omfattningen och
tydligheten avseende vilka verksamheter som kommunerna samver-
kar kring. Kommunutredningen gér bedémningen att en mer stra-
tegisk samverkan for vissa kommuner kan bedémas som en tillrick-
lig dtgird, medan andra kommuner kan se strategisk samverkan som
ett steg pd vigen mot sammanliggning fér att 6ka kapaciteten 1 den
kommunala verksamheten.

Kommunsammanlaggningar

I de nordiska linderna har omfattande utredningar gjorts om vad
som ir en limplig kommunstorlek. Norge, Finland och Danmark
har alla kommit fram till att det krivs minst 20 000 invinare for att
skapa forutsittningar for en effektiv och robust kommun. I Sverige
var befolkningsunderlaget for grundskolan en viktig komponent vid
Kommunblocksreformen som slutférdes 1974. D3 var 8 000 inv-
nare ett riktmirke pd ett minsta befolkningsunderlag f6r att driva en
effektiv grundskoleverksamhet.

En stérre kommun har i regel en storre strategisk formaga att dels
jobba med utvecklingsfrdgor som ldngsiktigt stirker kommunen,
dels att initiera och bereda beslutsunderlag, in vad en mindre kom-
mun har. Befolkningsmissigt stérre kommuner har ofta ocksg bittre
driftskapacitet avseende beslutsfattande och hantering av foreskrifter,
statsbidrag, utbildningsinsatser etc. Genom stdrre mojligheter till
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specialisering kan en stdrre organisation uppnd hogre effektivitet
och kvalitet.

Genom stdrre kommuner, och dirmed storre produktionsvolymer,
forvintas samma vilfirdsservice kunna produceras till ligre kostna-
der. Forskningen ger dock enbart delvis std fér sddana antaganden.
Danska erfarenheter frin den senaste kommunreformen pekar p att
inga ekonomiska besparingseffekter har kunnat utlisas i de samman-
slagna kommunernas kostnadsmissigt stora verksamheter som skola
och ildreomsorg. Diremot har den danska kommunreformen inne-
burit att de sammanslagna kommunerna stirkt sina ekonomiska resul-
tat efter reformen. Aven de modellberikningar som Kommunutred-
ningen har gjort utifrn svenska férhllanden f6r grundskola och
hemtjinst indikerar marginella ekonomiska besparingar.

Vid sidan av ekonomiska argument ir férvintningar om stirkt
kompetens vanligt féorekommande vid kommunsammanliggningar.
Sm& kommuner har svirt att ha olika specialister anstillda. Ofta kom-
bineras olika funktioner inom samma tjinst och manga anstillda blir
dirmed ndgot av generalister. En mindre kommun ir dessutom mer
kinslig for oforutsedda hindelser, exempelvis om en person med en
nyckelbefattning slutar eller blir lingvarigt frinvarande. I en storre
kommun finns fler anstillda, vilket dels innebir storre mojligheter
att ticka upp vid ndgon persons frinvaro, dels ger 6kade mojligheter
till specialisering. Utvirderingar av den danska kommunreformen visar
att kommunsammanliggningarna haft en positiv inverkan pd kom-
munernas kompetens och lett till mindre sdrbarhet avseende den kom-
munala verksamheten.

En konsekvens av en kommunsammanliggning ir att avstdndet
mellan viljare och fértroendevalda 6kar. Positiva effekter kan dock
vara att férmédgan att leverera service till invinarna 6kar och att en
storre kommun kan erbjuda fler politiska alternativ och ha stérre
mojligheter att rekrytera fértroendevalda.

Generell férandring av kommunernas uppgifter

I Kommunutredningens direktiv anges att utredningen ska dverviga
om det finns behov av att generellt indra kommunernas uppgifter si
att de bittre 6verensstimmer med kommunernas nuvarande kapa-
citet. Detta kan ske genom att samtliga kommuner far ett forindrat
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uppdrag till {6ljd av att ansvaret for vissa uppgifter flyttas till en
annan huvudman. Utredningen ska dock enligt direktiven inte limna
konkreta forslag pd huvudmannaskapsférindringar.

En 6verforing av uppgifter frin lokal till regional eller statlig nivd
bygger pd antagandet att dessa aktorer har en bittre kapacitet att
ansvara for uppgifterna in vad kommunerna har. Kommunernas
ansvarsomriaden skulle minska, men ansvaret skulle kunna bli mer 1
paritet med den tillgingliga kapaciteten.

Exempel pd omriden som har debatterats ir om staten ska ta 6ver
ansvaret fér skolan och den hégspecialiserade sjukvirden. En annan
diskussion som férekommer ir om kommunerna ska f en storre roll
som utforare inom ett verksamhetsomride, utan att huvudmanna-
skapet gir over till kommunerna. Organiseringen av Arbetsférmed-
lingens verksamhet ir ett sidant exempel.

Den omfattande interkommunala samverkan inom bl.a. gymnasie-
skola, riddningstjinst och éverférmyndare kan tolkas som att minga
kommuner har bedémt att kommunen ir for liten for att sjilvstin-
digt kunna driva verksamheterna pd ett effektivt sitt. Det kan dirfor
finnas skil som talar for att vissa verksamheter har en mer regional
in lokal logik.

En 6verféring av uppgifter frin lokal till regional eller statlig nivd
innebir att den kommunala sjilvstyrelsen begrinsas eftersom vil-
firdsmodellen skulle bli mer centraliserad.

Ytterligare decentralisering av uppgifter till den lokala nivin skulle
4 andra sidan 1 princip kunna innebira att minga kommuners drifts-
och utvecklingskapacitet stirks. Nya uppgifter innebir dock att kom-
munerna ytterligare behover bygga ut sin kompetens, vilket med tanke
pd den demografiska utvecklingen kommer vara svért f6r de mindre
kommunerna eftersom de redan 1 dag har svirt att uppritthélla till-
ricklig kapacitet for att skéta sina nuvarande uppgifter.

Asymmetrisk ansvarsfordelning

Sedan 1971 har Sverige ett enhetligt kommunbegrepp. Den svenska
kommunmodellen innebir att alla kommuner 1 huvudsak har samma
uppgifter och féljer samma lagstiftning; ansvarsfordelningen ir dir-
med symmetrisk. De undantag som finns i dag ir forhallandevis margi-
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nella och handlar frimst om att enskilda kommuner kan ta 6ver vissa
uppgifter frin statliga myndigheter eller frdn regionen.

Centralt i asymmetribegreppet ir att det innebir en férindring av
vilken aktdr som har det rittsliga och politiska ansvaret {6r en verk-
samhet gentemot viljarna. Centralt dr ocksd att den aktér, kommun
eller region som har avhint sig verksamheten inte har nigot ansvar
eller inflytande 6ver den 6verforda verksamheten.

En tydlig demokratisk konsekvens av en asymmetrisk modell ir
att den kan hindra eller férsvara for véljaren att utkriva ansvar for
hur en verksamhet bedrivs; nir ansvaret flyttas till en annan aktér for-
svinner eller minskar viljarnas méjligheter att utkriva ansvar av de
politiker som ir ansvariga for verksamheten. Om ansvaret fér upp-
gifter 1 stillet verfors fran staten till vissa kommuner 6kar det lokala
politiska inflytandet 6ver verksamheten i de aktuella kommunerna.

En andra aspekt pd en asymmetrisk modell ir att det skulle bildas
en form av A- och B-kommuner, dir B-kommuner skulle {3 ett mindre
omfattande ansvarsomride in A-kommunerna. Med tanke p8 att det
redan 1 dag ir svirt att rekrytera fértroendevalda finns en risk att
rekryteringssvirigheterna ytterligare skulle férvirras 1 en asymme-
trisk modell. Faran ir att fértroendeuppdrag i en B-kommun skulle
upplevas som mindre attraktiva. Risken ir dven att B-kommuner
skulle uppfattas som mindre attraktiva fér arbetssokande vilket dir-
med skulle kunna bidra till att rekryteringen av kompetent personal
skulle forsviras.

Kommunutredningen bedémer att en asymmetrisk modell fir
negativa konsekvenser for lokaldemokratin eftersom ett centralt in-
strument, mojligheten till ansvarsutkrivande, delvis sitts ur spel. En
slutsats dr ocksd att det dr svdrt att argumentera for att en asymme-
trisk 16sning stirker kommunernas drifts- och utvecklingskapacitet.
Utredningen ser dirmed att en asymmetrisk 16sning av detta slag inte
ir en limplig kapacitetsstirkande &tgird for kommunerna.

Digitalisering och andra kapacitetsstarkande atgarder

Digitala verktyg kan anvindas f6r att uppritthdlla och hoja kvalite-
ten 1 kommunernas verksamheter. Inférandet av digitala [6sningar
och automatisering kan t.ex. frigéra personal si att dessa personer
kan dgna sig it mer kvalificerade arbetsuppgifter, vilket 1 sin tur kan
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héja kvaliteten i verksamheten. Det finns dock stora svirigheter nir
det giller att uppskatta hur stor den ekonomiska potentialen av digi-
talisering kan vara.

Digitalisering ir en kostnads- och tidskrivande process som stil-
ler stora krav pd sdvil kommunernas olika verksamheter som pd
kommunernas ledning och styrning. Det finns ocks3 stora skillnader
mellan kommuner nir det giller att kunna nyttja potentialen i digi-
tala 16sningar, dir smd kommuner ofta har simre ekonomiska resur-
ser och mojligheter att rekrytera kompetens for att kunna tillimpa
digitala 16sningar.

Ett stort hinder for att bittre kunna nyttja digitaliseringens moj-
ligheter ar att det i Sverige saknas en nationell digital infrastruktur.
Detta har lett till att olika myndigheter, sektorer och kommuner har
utvecklat egna l3sningar anpassade efter de egna verksamheternas
behov. Det finns dirfor ett stort behov av gemensamma l3sningar
for utbyte av digital information.

En viktig aspekt pd digitaliseringen dr ocksd personlig integritet
och sekretess. Skyddet av den personliga integriteten miste vigas
mot andra virden, t.ex. effektivisering. Omfattande regelverk, t.ex.
dataskyddsforordningen och sekretesslagen syftar till att skydda den
personliga integriteten, men hindrar ibland ett effektivt nyttjande av
data.

Tillgdng till fast bredband med hég prestanda ir en grundférut-
sittning for att kommunerna ska kunna anvinda sig av digitaliser-
ingens mojligheter. Det handlar inte bara om utbyggnad av fast bred-
band utan ocksd om att underhilla och uppgradera befintlig digital
infrastruktur. Det finns fortfarande stora skillnader nir det giller till-
gdng till fast bredband i olika delar av landet samt mellan flerfamiljs-
hus och enfamiljshus.

En annan viktig dtgird for att stirka kommunernas kapacitet ir
utbyte av erfarenheter och lirande mellan kommunerna. Det finns
ett stort antal nitverk och plattformar redan i dag som syftar till just
detta. Inte minst SKR bedriver omfattande verksamhet fér lirande,
stdd och erfarenhetsutbyte mellan kommuner, men det finns ocksd
en rad andra fristdende organisationer och nitverk. Utmaningen ir
dock att det krivs en mottagningskapacitet i form av tid och resurser
som de befolkningsmissigt smi kommunerna ofta saknar.

Det finns en ling tradition av samverkan mellan kommuner och
civilsamhillets organisationer. En grundliggande utgingspunkt for
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Kommunutredningen ir dock att det finns begrinsningar i hur stor
utstrickning kommunerna kan avhinda sig uppgifter tll civilsam-
hillets organisationer.

En strategi for starkt kapacitet i kommunerna

Kommunutredningen konstaterar att samverkan ger férutsittningar
for att stirka kommunernas driftskapacitet. Sirskilt behover strate-
gisk samverkan i mer fasta samverkanskonstellationer stimuleras for
att 6ka sdvil omfattningen som tydligheten avseende vilka verksam-
heter som kommunerna samverkar kring. Den &vergripande slut-
satsen dr dock att det 1 ett framtidsperspektiv kan finnas behov av en
férindrad kommunstruktur f6r att virna den decentraliserade sam-
hillsmodellen. Utredningen vill iven understryka att det krivs en kom-
bination av olika dtgirder pa sdvil kort som ldng sikt for att kommu-
nerna ska ha tillricklig kapacitet att utféra sitt uppdrag.

Atgirderna kan se olika ut beroende pi kommunernas geografi
och andra strukturella forutsittningar. Exempelvis innebir 13nga av-
stdnd svarigheter att uppnd ekonomiska skalférdelar i den kommunala
verksamheten, eftersom verksamheter som férskola, skola och ildre-
omsorg behdver bedrivas nira invinarna. Detta miste tas 1 beaktande
bade nir det giller utokad och mer strategisk samverkan mellan kom-
muner och sammanliggningar av kommuner. Kommunutredningen
gor indd bedomningen att strategisk samverkan, och p3 lingre sikt
sammanliggningar, kan vara limpliga dtgirder for att stirka kommu-
nernas drift- och utvecklingskapacitet dven 1 glesa kommuner.

Forutsittningarna bide fér samverkan och sammanliggningar ir
dock bittre dir kommunerna funktionellt hinger samman. Det giller
sdvil jimnstora kommuner med korta avstind, som kommuner nira
storre stider, dven om behoven utifrdn kapacitetssynpunkt inte ir
lika stora 1 storstadsregioner.

Utgdngspunkten nir det giller kommunsammanliggningar ir att
dessa ska bygga pa frivillighet vilket innebir att det ir kommunerna
sjilva som beslutar om de 6énskar genomfora en kommunsamman-
liggning. Utvecklad samverkan mellan kommuner kan bedémas som
en tillricklig dtgird av vissa kommuner, medan andra kommuner kan
se en utvecklad strategisk samverkan som ett steg pd vigen mot
sammanliggning.
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Utredningen foreslir ocksd en férsdksverksamhet {6r kommuner
som vill prova olika typer av nya arbetssitt. Det kan handla om 3t-
girder som syftar till att stirka kapaciteten 1 kommunerna, méjlig-
gbra anpassning av verksamhet till lokala férhillanden eller minska
statliga regleringar. Férsoken kan vara inriktade pd strukturférind-
ringar eller vara av mer verksamhetsutvecklande karaktir.

Staten maste ta sitt ansvar

Samtidigt som kommunerna sjilva har ett ansvar att sikerstilla att
de kan skota sina verksamheter s har staten ett grundliggande an-
svar for att samtliga kommuner har tillrickliga forutsittningar och
tillricklig kapacitet att utfora sina uppgifter.

Staten behover ta ett 6vergripande ansvar for att sikerstilla kom-
munernas ekonomiska férutsittningar och genomféra dtgirder for
att underlitta kompetensforsérjningen 1 kommunerna. Staten behover
dessutom vidta dtgirder for att kommunerna ska kunna dra nytta av
de mojligheter som digitaliseringen ger.

Kommunutredningen vill understryka att staten ocksi méste
skota sina egna dtaganden, f6r att kommunerna i sin tur ska kunna
ha tillricklig kapacitet att utfora sina uppgifter. Staten ska t.ex. garan-
tera finansiering av verksamheter och ansvar som liggs 6ver pd kom-
munerna i enlighet med finansieringsprincipen. Staten behdver dess-
utom tydligare beakta hur férindringar 1 den statliga verksamheten
paverkar kommunernas férutsittningar, dir organiseringen av Arbets-
formedlingens verksamhet utgér ett aktuellt exempel.

Staten kan dessutom vidta dtgirder om den ekonomiska situatio-
nen f6r vissa kommunkategorier blir oh8llbar; exempelvis kan juster-
ingar goras inom det kommunalekonomiska utjimningssystemet.
Kommunutredningen bedémer att en bred éversyn av det kommu-
nala utjimningssystemet behdver genomféras sd att kommunerna
kan ges mer likvirdiga ekonomiska férutsittningar att tillhandah3lla
sina invénare en likvirdig service oberoende av skattekraft och opa-
verkbara strukturella kostnader.

Kommunutredningen anser vidare att sdvil antalet som andelen
riktade statsbidrag till kommunerna bér minskas. Utredningen fore-
slar dirfor att en statsbidragsprincip, likstilld med nuvarande finansier-
ingsprincip, inférs. En minskad anvindning av riktade statsbidrag till
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férman for generella bidrag skulle bidra till att stirka kommunernas
kapacitet, genom att verksamheten blir mer l3ngsiktig och anpassad
till de lokala behoven.

Bristen pd arbetskraft och kompetens inom kommunernas verk-
samheter kommer att kriva bdde kortsiktiga och ldngsiktiga dtgirder
inom flera olika omrdden. Statens mojlighet att 16sa kommunernas
framtida arbetskrafts- och kompetensbrist ir mer komplex in den ir
1 frdga om kommunernas ekonomiska férutsittningar. Kommun-
utredningen betonar dock att regeringen bér ta initiativ till generella
tgirder pd nationell nivd som underlittar rekryteringen till tjinster
inom kommunernas verksamhetsomriden. Det handlar bide om
dtgirder som syftar till att 6ka arbetskraftsdeltagandet och om olika
typer av utbildningsinsatser.

Ett specifikt forslag frin utredningen for att underlitta kompe-
tensforsérjningen dr en mojlighet till nedskrivning av studieskulder
1 kommuner som har sirskilt stora svirigheter att rekrytera, bade till
kommunernas egna verksamheter, andra delar av offentlig sektor och
till privat sektor i kommunerna.

Kommunutredningen anser vidare att staten behdver vidta dtgir-
der for att underlitta och stédja kommunernas digitaliseringsarbete.
Det handlar om 4tgirder som att utveckla en férvaltningsgemensam
infrastruktur, att undanrdja onédiga juridiska hinder for digitali-
sering och att utveckla det stdd till kommunerna som Myndigheten
for digital férvaltning (DIGG) kan ge.

Kommunutredningen gor den generella bedémningen att statens
ansvar blir sirskilt viktigt f6r de befolkningsmissigt minsta kommu-
nerna i glesa omrdden. Behovet av dtgirder for att 1dngsiktigt stirka
dessa kommuners kapacitet ir sirskilt tydligt.

Genomfdrande av strategin

Alla kommuner har i dag en mer eller mindre utvecklad samverkan
med andra kommuner och det ir vanligt att en kommun ingdr 1 sam-
verkanskonstellationer med olika kommuner {6r olika verksamheter.
En konsekvens av den utvecklingen ir en stor komplexitet som gor
det svirt for sdvil viljare som fortroendevalda att ha kunskap om
vem som ansvarar {6r utférandet av en viss verksamhet.
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Kommunutredningen gér bedémningen att en mer strategisk
samverkan mellan kommuner skulle leda till effektivare samverkan
och dirmed hojd kapacitet i den kommunala verksamheten. Ett syfte
ir att kommunerna i 6kad utstrickning ska samverka inom en fast
kommunkonstellation. Ett annat syfte ir att forsoka utveckla sitt att
férdjupa samverkan inom den konstellationen, dven avseende de for
kommunerna kostnadsmaissigt stora verksamheterna sdsom skola och
ildreomsorg. En mer strategisk samverkan kan stirka méjligheterna
att bygga upp en 6msesidig tillit mellan savil politiker som invinare
vilket kan bidra till en 1dngsiktigt mer omfattande och djup samver-
kan. En strategisk samverkan kan ocks 1 vissa fall leda vidare till fri-
villiga sammanliggningar av kommuner.

Det finns behov av incitament och stédjande dtgirder for att
frimja bide strategisk samverkan och frivilliga sammanliggningar.
For att stimulera frivilliga sammanliggningar behver dessutom hin-
der i regelverket identifieras och 1 méjligaste man undanréjas. Ett sddant
hinder 4r att kommuner som gir samman kan férlora bidrag inom
det kommunalekonomiska utjimningssystemet.

Kommunutredningen féresldr ekonomiska incitament for att sti-
mulera strategisk samverkan mellan kommuner och for att stédja
kommunsammanliggningar. Vidare ir det viktigt att involvera kom-
munerna i en dialog samt stédja kommuner som vill utveckla strate-
gisk samverkan eller som frivilligt vill g samman.

Det ir viktigt att staten dven i fortsittningen tydligt tar sitt ansvar
fér kommunerna och driver de frdgor som Kommunutredningen tagit
upp. Utredningen féresldr mot den bakgrunden att en kommundele-
gation med bide statliga och kommunala féretridare inrittas. I Kom-
mundelegationens uppdrag ska ingd att stédja kommuner som vill
utveckla strategisk samverkan eller g& samman med andra kommu-
ner. Detta arbete ska utféras 1 samarbete med landshévdingarna 1
respektive lin. Delegationen ska ocks3 ha till uppgift att administrera
och utvirdera den férséksverksamhet som Kommunutredningen
foreslar.

De olika dtgirder som Kommunutredningen féresldr kommer att
ta olika l8ng tid att sitta igdng och att genomfora. Vissa av férslagen
kan pabérjas relativt snabbrt, t.ex. férsoksverksamhet och stod till stra-
tegisk samverkan. Aven andra itgirder, t.ex. en bred éversyn av det
kommunala utjimningssystemet, behdver initieras relativt skyndsamt
eftersom det kommer att ta tid att genomfora ett sddan uppdrag. Nir
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det giller genomférandet av de strukturella dtgirderna som giller steg
mot strategisk samverkan och frivilliga sammanliggningar, s3 vill
Kommunutredningen dock betona vikten av l8ngsiktighet och uthal-
lighet samt att staten med jimna mellanrum och 1 dialog med kom-
munerna omprévar och utvecklar strategin.

Kommunutredningens forslag och bedémningar

En utgdngspunkt f6r utredningens férslag och bedémningar ir att
kommunerna behéver ha tillricklig kapacitet f6r att den svenska
decentraliserade samhillsmodellen ska kunna bibeh&llas och utveck-
las. Utredningen menar att flera olika dtgirder méste vidtas for att
stirka kommunernas kapacitet, s& att kommunerna dven 1 framtiden
ska kunna fullgéra sina uppgifter. Det krivs en kombination av olika
dtgirder pd sdvil kort som lang sikt, dir dtgirderna kan se olika ut
beroende pi kommunernas geografi och andra strukturskiljande f6rut-
sdttningar.

Strukturella atgarder

e Utredningen bedémer att samverkan mellan kommuner skapar
forutsittningar f6r stirkt driftskapacitet 1 kommunerna. En mer
strategisk samverkan bor dock utvecklas for att storre effekter pd
kommunernas kapacitet ska erhillas. Sammanliggningar av kom-
muner kan stirka bdde kommunernas drifts- och utvecklings-
kapacitet. Utvecklingen i ett framtidsperspektiv pekar pd ett behov
av forindringar 1 kommunstrukturen for att virna den decentra-
liserade samhillsmodellen. En férutsittning for kommunsamman-

liggningar ir att de bygger pa frivillighet.

e Utredningen féresldr att ett statsbidrag infors f6r kommuner
som vill bedriva utvecklingsarbete inriktat mot att dstadkomma
en mer strategisk samverkan eller en frivillig sammanliggning.

e Utredningen foreslar att staten tar 6ver skulder frin kommuner
som frivilligt genomfér kommunsammanliggningar. Utredningen
foresldr att regeringen tillsitter en utredning dels f6r att analysera
de nirmare tekniska och juridiska aspekterna av forslaget, dels ta
fram ett mer detaljerat f6rslag.
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Utredningen foreslr att regeringen initierar en férsdksverksam-
het dir kommuner fr ges undantag frén bestimmelser i lag, f6r-
ordning eller myndighetstoreskrift. Férsoksverksamheten ska syfta
till att prova sitt att stirka kommuners kapacitet, mojliggéra anpass-
ning av verksamhet till lokala férhillanden eller minska statliga
regleringar.

Utredningen foresldr att en kommundelegation inrittas inom
Regeringskansliet. Kommundelegationen och landshévdingarna
ges 1 uppdrag att fora en dialog med kommuner om kapacitets-
stirkande tgirder, sirskilt om strategisk samverkan och frivilliga
sammanliggningar. Delegationen ska ocksd skéta uppdraget om
forsoksverksamhet.

Utredningen foresldr att Statskontoret ges ett kunskapsutveck-
lande uppdrag avseende kommunernas férutsittningar och utveck-
lingsbehov.

Utredningen féresldr att regeringen tar initiativ till att R3det for
frimjande av kommunala analyser (RKA), fir 1 uppdrag att 1 sam-
verkan med statliga tillsynsmyndigheter utveckla statistik som miter
kvalitet 1 kommunernas verksamheter.

Statens ataganden och statlig ndrvaro i hela landet

Utredningen bedémer att det dr av avgérande betydelse att staten
skoter sina dtaganden for att kommunerna ska ha tillricklig kapa-
citet att utfdra sitt uppdrag. Det handlar om att staten finansierar
och utfér de uppgifter som den ansvarar {6r, att staten foljer finan-
sieringsprincipen och att staten pd olika sitt dr nirvarande i kom-
munerna.

Kommunernas ekonomi
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Utredningen féreslr att regeringen ligger fram ett forslag om
godkinnande av en statsbidragsprincip till riksdagen. Principen inne-
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for att styra kommunernas verksamhet. Om riktade bidrag ind3
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ges bor de klustras (grupperas) inom kommunala verksamhets-
omrdden och/eller verforas till generella bidrag efter tva &r.

e Utredningen foreslar att regeringen tillsitter en utredning med
uppdrag att genomféra en bred 6versyn av det kommunalekono-
miska utjimningssystemet. Syftet ir att sikerstilla att utjimnings-
systemet 1 tillricklig grad kan ge kommunerna likvirdiga ekono-
miska foérutsittningar oberoende av skattekraft och opédverkbara
strukturellt betingade kostnader.

e Utredningen féreslar att regeringen tillser att det sker en 16pande
foérvaltning och uppféljning av det kommunalekonomiska utjim-
ningssystemet.

Kommunernas kompetensforsorjning

e Utredningen bedémer att regeringen bér ta initiativ till generella
dtgirder pd nationell nivd som bidrar till rekryteringen till tjinster
inom kommunernas verksamhetsomraden. Atgirderna bér syfta
till att héja sysselsittningsgraden och arbetskraftsdeltagandet i
befolkningen, sirskilt bland utrikes fédda.

e Utredningen foresldr att regeringen tar initiativ till att utreda
mojligheten att minska studieskulder for personer som dr bosatta
och yrkesverksamma 1 kommuner med sirskilt stora utmaningar
gillande kompetensforsorjning.

Kommunernas digitaliseringsarbete

e Utredningen beddomer att staten bér ta ett ldngsiktigt ansvar for
att etablera en forvaltningsgemensam infrastruktur f6r grunddata
och informationsutbyte som kommunerna kan ansluta sig till.

e Utredningen férslar att regeringen tillsitter ett rittsligt bered-
ningsorgan inom kommittévisendet som fir i uppdrag att I16pande
ta fram beredningsunderlag f6r anpassning av gillande ritt som
mojliggdr accelererad digitalisering och férbittrad digital infor-
mationsforsérjning 1 kommunerna.
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Utredningen bedémer att Myndigheten for digital férvaltning
(DIGG) bér ges 1 uppdrag att stodja kommunernas digitaliser-
ingsarbete.

Ovriga forslag och bedémningar
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Utredningen bedémer att staten bor vidta dtgirder for att for-
enkla for kommunerna att ta del av statliga myndigheters planer-
ingsunderlag som behévs i kommunernas klimatrelaterade arbeten.
Planeringsunderlagen bor tillhandahéllas utan kostnad f6r kom-
munerna.

Utredningens foreslar att regeringen tar initiativ till en utredning
om det finns behov av dndringar 1 speciallagstiftning om grund-
liggande infrastruktur, f6r att underlitta samverkan mellan kom-
muner, sirskilt avseende vatten- och avloppssystem (VA-system)

och bredband.

Utredningen forsldr att regeringen ger Tillvixtverket 1 uppdrag
att 1 samverkan med Boverket, Trafikverket och regionerna stédja
strategisk planering i kommunerna, med syfte att férbittra sam-
arbetet 1 lokala och regionala planeringsprocesser.

Utredningen bedémer att regeringen bér vidta dtgirder for att
underlitta finansieringen av bostadsbyggande 1 kommuner dir
fastigheters 18ga marknadsvirden negativt pdverkar méjligheten
att finansiera nybyggnation. Regeringen bor ocksd underlitta byg-
gandet av bostider genom férindringar av redovisningsregelverket.



Summary

The smallest municipality in Sweden, Bjurholm, has 2 450 inhabitants,
whereas the largest, Stockholm, has 962 154. Despite the differences
in size, all municipalities have the same tasks and responsibilities.
The municipalities provide welfare services such as education as well
as child and elderly care. They also provide technical services. In
addition, municipalities have a key role in societal development; they
are responsible for physical planning, housing, infrastructure and
community development. They also have supervisory and control
duties across various areas, such as the environment and food secu-
rity. Furthermore, municipalities are important employers; in 2017,
the municipal level had 700 000 employees.

Municipalities in Sweden are facing major challenges due to demo-
graphic development and rapid urbanisation. Forecasts show that 18
of Sweden’s 290 municipalities will have under 5 000 inhabitants in
2040 compared to 14 of 290 currently. At the same time and accor-
ding to the same forecast, the number of municipalities with a popu-
lation over 100 000 inhabitants will increase from 18 to 27 by 2040.
Differences between municipalities in terms of population, compet-
ence, financial conditions and thus capacity are clearly increasing.

The government has therefore appointed a parliamentary Com-
mittee to formulate a strategy aiming at strengthening the capacity
of municipalities so that they can fulfil their assignments and handle
future challenges.

Challenges

Financial conditions and the provision of skills will become ever
more pressing issues for most municipalities in the coming years.
The municipalities will also face challenges when it comes to main-
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taining the quality of services, coping with demands for investment
and dealing with the consequences of climate change. Small munic-
ipalities generally have a weaker level of capacity than larger munic-
ipalities and are also more vulnerable to demographic and financial
changes.

All categories of municipalities, except the largest cities, are
experiencing a reduction in their ability to finance services through
tax revenues. This leads to a greater dependence on income equal-
isation between municipalities and financial support from the na-
tional level. The provision of skills in the municipalities is also
increasingly challenging. There is in particular a lack of teachers, pre-
school teachers and trained staff in elderly care. Small and peripheral
municipalities face the most difficulty when it comes to attracting
employees, especially within the school and care sectors.

Urbanisation and demographic development lead to polarisation
between large and small municipalities. Large municipalities are in-
creasing in numbers and growing in terms of population. Small
municipalities are also increasing in numbers and shrinking in terms
of population. In small municipalities this development leads to
weakening capacity, especially in terms of strategic capacity. In large
municipalities the development leads to a mismatch between admin-
istrative division on one hand and functional area on the other. This
will affect the capacity of these municipalities to deal with issues
relating to physical planning, housing etc.

In sum, the municipalities are facing several types of challenges
all of which are likely to be further exacerbated in the coming years:

¢ A more difficult financial situation

¢ Difficulties in gaining access to needed skills and labour
o Integration of immigrants

¢ Increasing demands for investments

o Increasing demands for services and welfare

¢ Dealing with the effects of climate change.
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These challenges tend to be more severe in small municipalities since
the level of capacity and robustness both in terms of the economy
and general and specialist competence are weaker in these munic-
ipalities.

Basic principles
Local self-government and state governance

Compared to many other European countries, local self-government
in Sweden is extensive and Swedish municipalities enjoy wide-
ranging responsibilities. Despite this, state-level governance of the
municipalities — not least through earmarked state grants — has in-
creased in recent years.

Municipal capacity

According to the Committee’s terms of reference each municipality
must have enough capacity to prepare, make and implement dec-
isions in order to provide services based on national demands and
citizens’ needs.

The Committee have chosen to differentiate between the munic-
ipalities’ operational capacity and their strategic capacity. Oper-
ational capacity relates to municipalities ability to deliver tasks and
provide services to their citizens both in the short-term and long-
term. Strategic capacity relates to a permanent and long-term ability
to fulfil assignments and face societal challenges. According to the
Committee operational capacity is not enough. From a long-term
perspective the municipality also needs to display a sufficient level
of strategic capacity. It is also crucial for both operational and strategic
capacity that the municipalities have the ability to govern and manage
their own organisation.
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Structural changes

According to the terms of references, the Committee’s focus is on
structural changes. The Committee is assigned to analyse four types
of structural reforms: increased inter-municipal cooperation, munic-
ipal mergers, general change of tasks and responsibilities and asym-
metric change of tasks and responsibilities. A key question here is to
what extent the four types of structural changes can strengthen the
operational and strategic capacity of the municipalities.

Inter-municipal cooperation

Inter-municipal cooperation has become more common over the
past 20 years. The number of both municipal federations (legal entities
with boards nominated by the member municipalities) and common
committees (one municipality takes responsibility for tasks in a group
of municipalities) has increased significantly over the past three decades.

According to the Committee, inter-municipal cooperation can
enhance the ability of the municipalities to deliver tasks and provide
welfare services. However, inter-municipal cooperation over time
tends to be affected by changing conditions in the individual muni-
cipalities' politics and economy, potentially leading to tensions and
increasing instability in the cooperation arrangements.

Limited empirical evidence exists showing that inter-municipal
cooperation leads to increased cost efficiency and service quality.

The negative democratic aspects of municipal cooperation are
less control and influence for individual municipalities, increased
complexity for voters and politicians and reduced opportunities for
voters to make the politicians accountable.

According to the Committee, the more strategically-focused
inter-municipal cooperation option provides better continuity and
better conditions for building trust between the municipalities. The
Committee defines strategic inter-municipal cooperation as fixed
constellations of municipalities cooperating within a wider range of
fields and from a more long-term perspective.
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Municipal mergers

Analyses from the Nordic countries show that a municipality should
have at least 20 000 inhabitants to be able to efficiently deliver the
wide range of tasks and services it is obligated by law to provide.
Generally, larger municipalities have better operational and strategic
capacity than smaller ones.

There is however no clear relation between municipal size and
economic performance. Evaluations of the Danish municipal reform
in 2007 show that there have been no cost savings in key welfare
services, such as schools and elderly care. Nevertheless, financial re-
sults in respect of the merged municipalities have improved. Accor-
ding to a cost analysis undertaken by the Committee on Swedish
conditions, merger was expected only to lead to marginal cost benefits.

Demography, sparse settlement pattern and long distances to
larger cities are significant to municipal capacity. A small municipality
close to a larger city for instance often has a better capacity level com-
pared to a municipality of the same size with a sparse settlement pattern
and peripheral location.

Municipalities in the same functional area (e.g. labour market or
commuting area) could benefit from mergers but incentives for
merger are often lower in these municipalities.

Municipal mergers might also have democratic implications. In a
larger municipality, a greater distance exists between voters and pol-
iticians while the positive implications of such mergers can be that a
larger municipality has a greater capacity to provide services to its
citizens and to recruit politicians.

Strong arguments supporting municipal mergers are that larger
municipalities are more robust, have a better financial capacity, a
better investment capacity and a more favorable situation when it
comes to recruiting needed skills. Generally, a larger municipality
will also display a greater level of strategic capacity to deal with future
challenges.

General change of tasks and responsibilities

A third example of structural change is to change the municipalities’
tasks and responsibilities, either through centralisation from the
local to the regional or state level or through decentralisation from
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state or regional level to the local level. The driving force behind
centralisation could be that the task or assignment in question has a
more regional or national logic, e.g. rescue service or upper second-
ary schools. Another driving force behind centralisation is that the
municipalities lack the capacity to provide services and deliver tasks.

On the other hand, decentralisation of tasks and responsibilities
could be a way of strengthening the municipalities” ability to attract
skills as well as strengthening the municipalities” operational and
strategic capacity. However, new tasks and responsibilities mean that
the municipalities will have to have new and increased competence.
Since the smallest municipalities already lack the capacity to handle
their current tasks and assignments, it will be difficult for them to
handle additional tasks and assignments.

Asymmetric change of responsibilities

Since 1971, Sweden has had what can be termed, a symmetric system
of local government, i.e. all municipalities have the same assignments
and obligations. Asymmetry means that different categories of
municipalities have different assignments and obligations. One im-
plication of asymmetry is that it makes it more difficult for voters in
a specific municipality to hold their politicians accountable, when
responsibility is transferred from their own municipality to another
municipality where they do not have the right to vote. If, however,
responsibility is transferred to the state or regional level, voters can
hold the politicians accountable in national or regional elections.

The Committee therefore assesses that asymmetry will have
negative democratic consequences when a central democratic instru-
ment, political accountability, is partially put out of play. It is also
difficult to argue that asymmetry strengthens the municipalities’ opera-
tional and strategic capacity. Indeed, one effect of this can be that both
the operational and strategic capacity of those municipalities with less
tasks are weakened as their tasks are adapted to their changing
capacity.
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Other ways of strengthening municipal capacity

Digital tools can be used to maintain and increase quality in terms
of municipal services and tasks, e.g. the automation of certain ad-
ministrative tasks can create space for employees to focus on assign-
ments which align more to their own key skills sets. This process of
digital transformation however necessarily places high demands on
the municipalities, particularly in terms of professional competence,
governance and financial resources. Significant differences clearly exist
between municipalities when it comes to their capacity to fully utilise
the potential of digitalisation.

Another important tool to strengthen municipal capacity is learn-
ing and the exchange of experiences between municipalities.

Strategy to strengthen the capacity of municipalities

The Committee assesses that inter-municipal cooperation improves
the conditions for strengthening municipalities” operating capacity.
The overall conclusion however is that, in future, there may be a
need to change the municipal structure in order to safeguard the
decentralised model. The Committee also wants to emphasise that a
combination of various measures in both the short and long term is
required for the municipalities to have enough capacity to fulfil their
assigned tasks.

The measures may however look rather different depending on
the geography of the municipalities and other structural conditions.
For example, long distances make it difficult to achieve economies
of scale in municipal activities, since municipal activities such as pre-
school, school and elderly care need to be delivered close to the
inhabitants. This must be taken into account both when it comes to
increased and more strategic inter-municipal cooperation and with
regards to municipal mergers.

The point of departure in respect to municipal mergers is that
these must be voluntary, which means that it is the municipalities
themselves who decide if they wish to merge. Strategic inter-municipal
cooperation may be considered sufficient in some municipalities,
while other municipalities may see strategic cooperation as a step
along the road to merger.
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The state has a fundamental responsibility to ensure that all munic-
ipalities have sufficient resources and support to fulfil their tasks.
The state needs to take overall responsibility to ensure that the financial
conditions of municipalities are adequate. The state also needs to
take measures to enhance recruitment in respect of needed skills and
expertise in the municipalities. In addition, the state also needs to take
measures to make it easier for municipalities to take advantage of
digital solutions.

Proposals and assessments
Structural changes

The Committee assesses that strategic inter-municipal cooperation
can lead to a more efficient cooperation and that this in turn can
strengthen municipal capacity. Municipal mergers can strengthen
both operational and strategic capacity. In future perspective, a changed
municipal structure may be necessary to safeguard the decentralised
model. Municipal mergers should be voluntary.

The Committee proposes a state grant to municipalities wishing
to initiate a process of more strategic inter-municipal cooperation or
a municipal merger.

The Committee proposes that the state take over the debts of
those municipalities that want to carry out a municipal merger.

The Committee proposes a project to establish a test bed for munic-
ipal experimentations allowing municipalities to test new measures
to strengthen their capacity.

The Committee proposes the establishment of a Municipal dele-
gation who in collaboration with the County governors will conduct
a dialogue with the municipalities on measures to strengthen their
capacity.

State commitments and presence in all parts of the country

The Committee assesses that the state’s commitments and the manage-
ment of these commitments are of decisive importance in enabling
the municipalities to have sufficient capacity to fulfil their tasks. The
state should ensure the financing and implementation of state
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responsibilities, the state should follow the financing principle and
should also be present with jobs, government agency services and a
police presence throughout Sweden.

The financial situation of the municipalities

The Committee proposes that the state primarily uses means other
than targeted state grants in order to govern municipal tasks and
responsibilities.

The Committee proposes that the government sets up an inquiry
to conduct a broad review of the municipal financial equalisation
system. Furthermore, the Committee proposes an ongoing admin-
istration and follow-up of the municipal financial equalisation
system.

Provision of skills

The Committee proposes that the government takes the initiative to
investigate the possibility of reducing student loans for people living
and working in municipalities with particularly difficult challenges
in respect of the provision of skills.

The digital transformation of municipalities

The Committee assesses that the state should take long-term re-
sponsibility for the establishment of a common public sector infra-
structure for basic data and the exchange of information to which
the municipalities can connect.

The Committee proposes that the Government sets up an inquiry
to assess the regulatory changes required in order to ensure that the
process of digital transformation occurs smoothly.

The Committee proposes that the government gives the State
Agency for digital government the assignment to support the munic-
ipalities in their digital transformation processes.
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Other proposals and assessments

The Committee also assesses that the state should take measures to
enable easier access for municipalities to national planning docu-
mentation related to the effects of climate change.

The Committee proposes that the government sets up an inquiry
to investigate whether special regulations on basic infrastructure are
required, to enhance inter-municipal cooperation, concerning in par-
ticular the issues of water and sewage and broadband.

The Committee proposes that the government gives The National
Agency for Regional and Economic Growth the assignment — in
collaboration with National Board of Housing, Building and Plan-
ning and the Swedish Transport Administration — to support strategic
planning in the municipalities with the aim of improving joint local
and regional planning processes.

Finally, the Committee assesses that the government should take
measures to facilitate the financing of new housing in municipalities
where construction costs exceed market value.
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1 Utredningens uppdrag,
arbete och avgransning

1.1 Uppdraget

Regeringen beslutade den 9 februari 2017 (dir. 2017:13, se bilaga 1),
att tillkalla en parlamentarisk kommitté' f6r att utarbeta en strategi
for att stirka kommunernas kapacitet att fullgéra sina uppgifter och
hantera sina utmaningar. Strategin ska bygga pa en férdjupad analys
av hur befintliga och framtida utmaningar bér métas, samt om, och i
sd fall vilka, strukturella forindringar som dr nédvindiga. Kommittén
ska mot bakgrund av denna analys foresld vilka tgirder som bor vid-
tas och hur en genomférandeprocess kan utformas. I direktiven fram-
halls bla. fyra specifika strukturella dtgirder som kan bidra till att
stirka kommunernas fé6rmiga att méta samhillsutvecklingen: kom-
munal samverkan, kommunsammanliggningar, férindrade uppgifter,
samt en asymmetrisk ansvarstérdelning. Enligt direktivet skulle upp-
draget redovisas senast den 15 oktober 2019. Genom regeringsbeslut
11 april 2019 forlingdes utredningstiden till redovisning senast den
28 februari 2020.

Kommittén fick dven 1 uppdrag att utreda férutsittningarna for att
ge kommunerna generella mojligheter till avtalssamverkan. Kommit-
tén skulle 1 denna del utreda mojligheterna att utvidga och férenkla
mojligheterna till avtalssamverkan samt utreda forutsittningarna att
infoéra bestimmelser om en generell ritt till avtalssamverkan genom
nddvindiga forfattningsférslag. Denna del av uppdraget redovisades
den 17 oktober 2017.

! www.sou.gov.se/kommunutredningen/kommitten-och-sekretariat/. Himtat 2020-01-31.
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1.2 Arbetet

Kommittén har antagit namnet Kommunutredningen.

Utredningen ska enligt direktiven féra en dialog med och konti-
nuerligt inhimta synpunkter frin kommuner, regioner’, relevanta stat-
liga myndigheter, forskningsinstitutioner och Sveriges Kommuner
och Regioner (SKR).” Utredningen ska hilla berérda centrala arbets-
tagar- och arbetsgivarorganisationer informerade om sitt arbete och
ge dem tillfille att framféra synpunkter. Utredningen ska dven folja
arbetet i och inhimta synpunkter frdn andra utredningar som berors
av uppdraget. Utredningen ska vidare inhimta erfarenheter frin andra
nordiska linder om deras arbete med strukturreformer och andra
dtgirder for att stirka kommunernas kapacitet. For att {3 ett férdjupat
och konkret underlag ska utredningen sirskilt inhimta synpunkter och
erfarenheter frin kommuner som planerar att utvidga och férdjupa sin
samverkan, genomféra indelningsférindringar eller att prova andra 16s-
ningar for att stirka sin f6rmdga att mota samhillsutvecklingen.

Utéver utredningens kommittéledaméter och sekretariat* har en
expertgrupp’ bestdende av ledaméter frin Finansdepartementet,
Niringsdepartementet, Infrastrukturdepartementet och SKR deltagit 1
arbetet. Sedan maj 2019 har dven Tillvixtverket haft en ledamot i
expertgruppen. Under arbetet med delbetinkandet deltog dven leda-
moter frén Upphandlingsmyndigheten och Konkurrensverket i expert-
gruppen.

Utredningen har hillit 25 sammantriden med kommittén, varav
17 tillsammans med expertgruppen. Dirutéver har sju separata méten
med expertgruppen héllits. I januari 2018 genomfordes ett tvidagars
internat med kommitté och expertgrupp dir kommunernas férutsitt-
ningar, utmaningar och méjligheter diskuterades med hjilp av inbjudna
experter.

2 Riksdagen beslutade den 20 november 2019 att byta beteckning p4 landstingen och ett antal
lagar och férordningar indrades dirfér den 1 januari 2020 genom att den nuvarande beteck-
ningen landsting byttes ut mot region. I texten anvinder Kommunutredningen dirfor genom-
gdende begreppet region. I de fall dir utredningen skriver om utvecklingen historiske, sirskilt
1 kapitel 3, anvinds begreppet landsting.

* Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) bytte namn till Sveriges Kommuner och Regioner
(SKR) 27 november 2019. I [6ptexten anvinder utredningen Sveriges Kommuner och Regio-
ner och forkortningen SKR. I fotnoter och referenser anvinds diremot férkortningen SKL
om fotnoten eller referensen syftar pa ett material som publicerats fére 27 november 2019.

* www.sou.gov.se/kommunutredningen/kommitten-och-sekretariat/. Himtat 2020-01-31.

> www.sou.gov.se/kommunutredningen/expertgrupp/. Himtat 2020-01-31.
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Utredningen har dven knutit tvd referensgrupper® till sitt arbete, en
med forskare och en med representanter f6r olika typer av kommun-
grupperingar. Tre moten har hillits med forskargruppen och tvd
moten med kommungruppen. Dirutdver har ett gemensamt slutméte
hillits med de bida grupperna. Dessutom har en informell referens-
grupp med seniora experter fungerat som radgivare till utredningen.

Utredningens ordférande, sekretariat och enskilda kommittéleda-
moter har redovisat och fort dialog om utredningens arbete vid
131 externa méten” med kommuner, kommungrupperingar, regionala
och statliga foretridare samt andra kommunala intressenter i alla delar
av landet. Sammantaget har cirka 5 300 personer deltagit vid dessa till-
fillen. I maj 2019 arrangerade utredningen ett seminarium och hearing
1 riksdagens forstakammarsal, vilken samlade cirka 90 interna och
externa intressenter for diskussioner om utredningens slutsatser och
mojliga forslag.®

Som ett led 1 arbetet med att féra dialog och att inhimta kunskap
om kommunernas forutsittningar och arbete har Kommunutred-
ningen ocksd tillsammans med SKR genomfért fallstudier med fyra
kommungrupperingar i olika delar av Sverige.” Syftet med fallstu-
dierna var att samla in empiri om erfarenheter och tankar frin befint-
liga eller planerade samverkanslosningar, att undersoka effekter av méj-
liga kommunsammanliggningar samt att undersdka vilken potential
kommunerna ser i olika dtgirder som utékad samverkan, kommun-
sammanliggningar och asymmetriska l6sningar for att lingsiktigt
stirka kommunernas kapacitet.

Utredningen har dirutover sirskilt foljt processen med att for-
soka genomféra en sammanliggning av Olandskommunerna Borgholm
och Mérbylanga.

Separata méten har avhillits med arbetsmarknadens parter som
arbetstagarorganisationer, SKR och Svenskt Niringsliv. Moten har
dven hillits med foretridare for ungdomsorganisationer och civilsam-

¢ www.sou.gov.se/kommunutredningen/referensgrupper/. Himtat 2020-01-31.

7 www.sou.gov.se/kommunutredningen/kalendarium/. Himtat 2020-01-31.

§ www.sou.gov.se/presentationer-vid-kommunutredningens-seminarium-och-hearing-i-
riksdagshuset-15-maj-2019/. Himtat 2020-01-31.

? Fallstudierna genomférdes i féljande kommungrupper: 1. Arjeplog, Arvidsjaur, Sorsele, Mald
och Norsjs, 2. Koping, Arboga och Kungsor, 3. Jénkdping, Habo och Mullsjs, 4. Familjen
Helsingborg, ett samarbete mellan kommunerna i nordvistra Skane (Bjuv, Bistad, Helsingborg,
Hoganis, Klippan, Landskrona, Perstorp, Svalv, Astorp, Angelholm och Orkelljunga). Se
dven avsnitt 12.7 samt underlagsrapporten Stirkt kapacitet i kommunerna, En studie av fyra
olika kommungrupper, Kommunutredningen Fi 2017:02 och SKL (2018.)
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hillet. Ett flertal moten har dven héllits med andra utredningar med
relevans f6r kommunernas verksamhet.

Nordiska erfarenheter av kommunreformer har inhimtats, dels
genom expertis inom referensgruppen med forskare, dels vid méten
med forskare och departementsrepresentanter frdn Danmark, Norge,
Finland och Island.

Utredningen har med hyilp av forskare och konsulter genomfért
ett antal férdjupningsstudier om bl.a. kommunsamverkan, asymme-
triska l6sningar, kommunreformer i de nordiska linderna, mojligheter
och hinder for digitalisering samt kommunernas socioekonomi. Stu-
dierna finns tillgingliga p4 utredningens webbplats.

1.3 Bedomningar och avgransningar

Kommunernas utmaningar ir stora och vixande. Sedan Kommun-
utredningens start viren 2017 har larmrapporter om kommunernas
svara situation kommit allt oftare. Det handlar inte bara om kom-
munernas allt svagare ekonomi, utan i minst lika hog grad om sva-
righeter med kompetens- och arbetskraftsforsorjning. Till detta kan
liggas 6kande utmaningar avseende exempelvis investeringsférméiga,
migration, integration och klimatférindring.

Forvintningarna pd att utredningen ska komma med kraftfulla
forslag som stirker kommunernas kapacitet att klara utmaningarna
ir stora, men kommunfrigan ir komplex och det ir ont om enkla
l6sningar. De forslag som liggs fram kan pa flera avgérande punkter
forbittra den kommunala kapaciteten. Men minst lika viktigt ir att
utredningen genom flera f6rslag sitter igdng processer som kommer
behévas under 6verskddlig tid for att stirka kommunernas kapacitet.

Utredningens analyser visar att kommunernas utmaningar kom-
mer fortsitta att 6ka i omfattning och att dessa méste hanteras bade
lingsiktigt och kontinuerligt. Diskussionen behover dirfor fortsitta
for att utveckla konkreta 16sningar pd aktuella och framtida utma-
ningar f6r kommunerna. Kommunutredningen menar att detta betin-
kande ger en god grund for en sidan diskussion och en fortsatt
process som stirker kommunernas kapacitet och den kommunala
sjilvstyrelsen.

' www.sou.gov.se/kommunutredningen/. Himtat 2020-01-31.
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En viktig del 1 det lingsiktiga arbetet har ocks8 varit utredningens
kunskapsuppbyggnad avseende kommunernas foérutsittningar och
mojliga alternativ fér kapacitetsforstirkning. Denna del av betin-
kandet ir sdledes en central del av utredningens resultat. Utredningens
genomgripande analyser av utmaningar, férutsittningar, strukturfér-
indrande alternativ och effektiviseringsmojligheter f6r kommunerna
héjer forhoppningsvis det samlade kunskapsliget och kortar start-
strickan for genomfoérande av nya férslag.

Aterigen vill Kommunutredningen betona betydelsen av ett vil
genomarbetat underlag f6r att driva en lingsiktig process vidare 1
syfte att stirka kommunernas kapacitet att uppfylla sitt uppdrag
gentemot invdnarna och dirmed legitimiteten f6r vir decentralise-
rade samhillsmodell.

I Kommunutredningens direktiv betonas att utredningens fokus
ska ligga pd strukturella férindringar.!’ Det kan vidare noteras att
det 1 utredningens direktiv anges att kartliggningen av kommuner-
nas utmaningar inte ska “utgéra underlag till férslag om verksam-
hetsutveckling”.'” Ocks3 denna skrivning kan tolkas som att utred-
ningens forslag frimst ska gilla strukturella férindringar.

Direktivet anger att utredningen ska analysera fyra olika slags
strukturella dtgirder: utokad samverkan, kommunsammanliggning,
generella férindringar av kommunernas uppgifter och asymmetrisk
ansvarsférdelning. Utredningen tolkar direktiven som att det dr dessa
fyra olika dtgirder som 1 forsta hand ska analyseras och det bor ocks
vara dessa som ska tolkas som strukturella l16sningar eller struk-
turella forindringar.

En central friga for utredningen ir vilka strukturella tgirder som
kan vidtas for att ur ett systemperspektiv stirka kommunernas kapa-
citet att fullgéra sina uppgifter dir systemperspektivet innebir att
fokus sitts pd vilka ramférutsittningar kommunerna har att agera
inom. Utredningen har dirfoér analyserat kommunernas yttre villkor
i form av nationella regelverk som har stor betydelse for hur de kan
agera och hitta effektiva l6sningar inom sina verksamheter. Det-
samma giller statliga myndigheter vars agerande pdverkar kommu-
nernas forutsittningar och utveckling.

"' Dir. 2017:13 Stirkt kapacitet i kommunerna for att méta sambdillsurvecklingen, s. 8.
21bid.,, s. 9.
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Dirutover ska utredningen enligt direktiven ocksa éverviga andra
typer av dtgirder och mojligheten att kombinera olika &tgirder for
att stirka kommunernas strategiska kapacitet.” Bland andra typer av
tgirder har utredningen sirskilt granskat de méjligheter och hinder
som ges av en fortsatt digitalisering av kommunernas verksamhet.

En viktig utgdngspunkt f6r utredningen ir vidare att kommu-
nerna ska ha férutsittningar och kapacitet som stdr i proportion till
deras uppgifter, s3 att de pd 1ng sikt ska kunna méta samhillsutveck-
lingen. Varje kommun mdste, enligt direktiven, kunna bereda, fatta
och genomféra beslut som gor det mojligt att erbjuda samhills-
service inom olika verksamhetsomriden utifrdn nationella krav och
invinarnas behov."

Tillricklig kommunal kapacitet ir nédvindig for att den decen-
traliserade samhillsmodellen med stark kommunal sjilvstyrelse l8ng-
siktigt ska kunna virnas. Kommunutredningens analyser och férslag
utgdr dirfér fran att alla kommuner ska ha tillricklig kapacitet s8 att
de ldngsiktigt har rimliga forutsittningar att skota sina uppgifter.

Utredningen gor en 4tskillnad mellan kommunernas driftskapa-
citet och kommunernas utvecklingskapacitet och menar att det inte
ricker f6r en kommun att ha en driftskapacitet i den meningen att
man bara ska klara den dagliga verksamheten genom att erbjuda ser-
vice och vilfird till sina invdnare. I ett l3ngsiktigt perspektiv miste
kommunen ocksd ha en strategisk utvecklingskapacitet som ger en
permanent och lingsiktig f6rmiga att fullgéra sitt uppdrag och att
mota samhillsutvecklingen.

I Kommunutredningens direktiv pdpekas pd ett flertal stillen att
utredningen ska ha ett langsiktigt tidsperspektiv pd hur kommu-
nernas utmaningar kan hanteras. I direktiven konstateras bl.a. att det
finns ”starka skil att dverviga dtgirder for att 1dngsiktigt sikerstilla
kommunernas kapacitet att mota samhillsutvecklingen”."

Utredningen har ofta vid méten med olika kommunrepresen-
tanter och kommunintressenter métts av synpunkten att minga av
kommunernas utmaningar 1 nuliget kan l6sas med 6kad samverkan
men att det pd sikt férmodligen kommer krivas mer genomgripande
kommunreformer. Det innebir att &ven om utredningen tar upp for-
slag som pd kort sikt kan genomféras f6r att forbittra kommunernas

P Ibid., s. 12.
“1bid., s. 7.
5 Ibid., s. 13.
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kapacitet, s3 behover utredningen ocksd ligga grunden for hur ett
mer omfattande kommunreformsarbete pd lingre sikt skulle kunna
organiseras och genomféras.

Med hinsyn till uppdragets omfattning har det varit visentligt att
inrikta analyser och forslag mot de huvudsakliga utmaningar som
kommunerna [dngsiktigt stdr infor.

1.4 Betdnkandets disposition

Férutom formaliakapitel 1 bérjan och slutet av betinkandet, ir betin-
kandet uppdelat i fyra delar:

Del I bestar av kapitel 2-5 som innehéller en beskrivning av kom-
munernas historia och tidigare kommunreformer, en nordisk utblick
med erfarenheter frin kommunreformsarbete 1 vira grannlinder, en
analys av den kommunala sjilvstyrelsen och den statliga styrningen
av kommunerna samt en genomging av kommunernas obligatoriska
respektive frivilliga verksamhet samt olika samverkansformer.

Del IT innehéller kapitel 6-12 som analyserar kommunernas for-
utsittningar och utmaningar. Kapitlen belyser den demografiska ut-
vecklingen och de territoriella férutsittningarna, kommunernas eko-
nomi samt personal och kompetensférsérjning. Vidare analyseras
kommunal demokrati och politisk representation samt andra utma-
ningar som foljer av exempelvis migration och klimatférindringar.
Vidare granskas kvaliteten i kommunernas verksamhet. Del IT avslutas
med ett sammanfattande kapitel om konsekvenserna av 6kande ut-
maningar och principiella utgdngspunkter {6r utredningen.

Del IIT bestdr av kapitel 13-18 dir fordelar och nackdelar med
olika strukturella dtgirder och annan kapacitetstorstirkning analyse-
ras. Mer specifikt granskas kommunal samverkan, kommunsamman-
liggningar, generell férindring av kommunernas uppgifter och asym-
metrisk ansvarsférdelning. Det gors ocksé en jimférande analys av de
strukturella dtgirdsforslagen. I denna del finns ocks3 sirskilda ana-
lyser av demokratiaspekter samt hur de strukturella 8tgirdsmojlig-
heterna forhéller sig till olika geografiska och territoriella perspektiv
1 form av bosittningsménster och befolkningstithet. Del IIT avslutas
med ett kapitel dir digitalisering och andra kapacitetstirkande 3tgir-
dersmojligheter granskas.
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Del IV bestdr av kapitel 19-21 dir en strategi f6r hur en stirkt
kapacitet i kommunerna kan dstadkommas beskrivs 1 kapitel 19, och
dir utredningens férslag och bedémningar redovisas 1 kapitel 20.
I detta kapitel finns dven konsekvensanalyser direkt kopplade till
respektive forslag. Ovriga konsekvensanalyser redovisas i kapitel 21.
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2 Kommunernas historia
och tidigare kommunreformer

Den lokala sjilvstyrelsen har en l3ng historisk tradition i1 Sverige och
grundlades redan 1 och med den kyrkliga sockenbildningen.' Sock-
narna utvecklades till att bli organisationer for att ordna gemensamma
angeligenheter inom socknens grinser. Socknens roll var diremot
inte formaliserad och lagfist. Enligt ett synsitt har den lokala sjilv-
styrelsen vuxit fram underifrin och befists genom att staten har 6ver-
fort uppgifter och ansvar till lokala och regionala sjilvstyrelseorgan.?
Enligt ett alternativt synsitt har traditionen av lokal sjilvstyrelse inte
satt nigra visentliga spdr 1 statsbildningen. Enligt detta alternativa
synsitt har 1 stillet betoningen av en centraliserad samhillsmodell varit
1 fokus. Kommunerna har vuxit fram och stirkts genom att staten

har tilldelat dem allt fler uppgifter.’

2.1 Kommunerna 1862-1940

Under forsta halvan av 1800-talet kom idén om staden som en sjilvsty-
rande enhet att dominera alltmer 1 Europa och en rad kommunala refor-
mer genomférdes i t.ex. Frankrike, Nederlinderna och Storbritannien.
I Sverige utfirdades de férsta kommunala férordningarna 1862. For-
ordningarna reglerade kommunstyrelsen bdde 1 stiderna och pd lands-
bygden och vid samma tidpunkt faststilldes dven férordningar om
kyrkordd och skolrdd samt férordning om landsting. Samma &r ut-
firdades dessutom specialférordningar f6r Stockholms stad. Det var
vanligt runt om 1 Europa att huvudstiderna fick sina egna férord-

' SKL (2013), 150 dr av kommunal sjilvstyrelse.

2For en utforlig beskrivning av kommunernas historia rekommenderas t.ex. SKL (2013),
150 dr av kommunal sjilvstyrelse och Wetterberg G. (2000), Kommunerna.

3 Strandberg, U. (2005), "Nationell politik och kommunalt sjilvstyre” i Molander, P. och
Stigmark, K. (red.), Sjilvstyre, likvérdighet, effektivitet. Malkonflikter i den offentliga sektorn.
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ningar eftersom staten hade ett intresse av att ha sirskild kontroll
over huvudstiderna, dir den nationella politiska makten fanns samlad.

Genom 1862 3rs kommunalférordningar stadfistes ocksd den be-
skattningsritt som kommuner redan hade tillerkints. Férordningarna
markerar startpunkten {6r vira dagars kommuner och regioner. I for-
ordningarna beskrivs kommunerna i stor utstrickning som genom-
forare av nationell politik och kommunernas beslutskompetens ir en
foljd av att staten har delegerat makt och befogenheter till dem.* Det
var inte forrin drygt hundra &r senare, 1974 nir den nya regerings-
formen tridde i kraft som kommunernas stillning reglerades 1 grund-
lagen (se kapitel 4).

Under perioden 1860 fram till 1920-1930 fanns tre olika typer av
kommuner: stider, kopingar och landskommuner. Majoriteten av
Sveriges befolkning levde under den hir tiden pd landsbygden och
var skrivna i nigon av de 2 000 landskommunerna. Landskommu-
nernas viktigaste uppgift var fattigvirden vars kostnader uppgick till
60-70 procent av landskommunernas utgifter. Férsamlingarna hade
ansvar for de kyrkliga verksamheterna och diri ingick dven ansvaret
for skolan. Ansvaret f6r skolvisendet 6verfordes sedan successivt till
de borgerliga kommunerna — férst 1 de storre stiderna och sedan dven
1 mindre stider och pd landsbygden.

Fattigvirden var en viktig uppgift dven f6r stiderna men stiderna
hade en betydligt storre uppgiftsportfélj in landskommunerna. Sti-
derna hade t.ex. ansvar {6r investeringar i den fysiska infrastruktu-
ren. Utbyggnad av vatten och avlopp samt anliggande av gator och
vigar innebar t.ex. stora kostnader for stiderna. Eftersom stiderna
hade storre kostnader dn landskommuner och képingar krivdes ocks
ett mer kvalificerat och omfattande styre av stidernas verksamhet.
Stidernas ansvar f6r byggnader, brand, hilsovird och ordning regle-
rades 1 de s.k. stadsstadgorna.

Kopingar var en kommuntyp for titorter som var mindre in sti-
der och som kunde tillimpa stadsstadgorna i begrinsad omfattning.
Det fanns ocksd kpingar som inte var egna kommuner; de var i stillet
separata enheter (liknande municipalsamhillen, se nedan) inom en
landskommun.

Ar 1900 tillkom en sirskild lagstiftning om municipalsamhillen,
dven om det redan tidigare hade funnits mojlighet f6r titorter inom
landskommuner att bilda municipalsamhillen. Municipalsamhillena

*Ibid.
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(eller municipen) var inte egna kommuner, men de hade beskatt-
ningsritt och sjilvstyre i frigor som reglerades 1 de stadsstadgor som
municipalsamhillena tillimpade.’

Fram t.o.m. kommunblockreformen pd 1970-talet hade Sverige
ett asymmetriskt system nir det gillde den lokala nivins ansvar. Sti-
der hade en stérre uppgiftsportfslj in kopingar, landskommuner
och municipalsamhillen. Stider med fler in 25 000 invinare undan-
togs ocksd frdn att ingd i ett landsting, eftersom dessa stider ansigs
vara tillrickligt stora for att pd egen hand ansvara f6r landstings-
uppgifter.

2.2 Kommunindelningsreformerna

Frin 1930-talet och framdt skedde den stora framvixten av vil-
firdssamhillet och kommunerna fick ansvaret f6r en stor del av vil-
firdsuppgifterna. Ideella organisationer tog till en bérjan ofta hand
om olika vilfirdsuppgifter, t.ex. barnomsorg och dldreomsorg, med
stdd frin kommunerna. Senare kom kommunerna successivt att ta
dver ansvaret for utférandet av dessa uppgifter. I och med den kraf-
tiga 6kningen av antalet uppgifter som kommunerna skulle hantera
och den utveckling som gjorde att minga landskommuner kraftigt
minskade i befolkning, hojdes snart roster frdn centralt hill pd en
sammanliggning av kommuner till stérre enheter.

2.2.1 Storkommunreformen

Fram till storkommunreformen 1952 fanns det nistan 2 400 lands-
kommuner, men 1 och med reformen reducerades antalet till 816. En
allt mindre andel av Sveriges befolkning bodde i landskommuner:
1862 bodde 90 procent av befolkningen i landskommuner medan
endast 48 procent bodde i landskommuner 1950.° Minskningen av
befolkning i landskommunerna var en £6ljd av den kraftiga 6kningen
av antalet képingar och stider, men ocksd mer generellt en {6ljd av
den stora inflyttningen frin landsbygden till stider och titorter. Stor-
kommunreformen 1952 omfattade enbart landskommunerna efter-
som kopingar och stider redan ansigs ha det befolkningsunderlag

3 SKL (2013), 150 dr av kommunal sjilvstyrelse, s. 26.
¢ Ibid., s. 48.
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som krivdes for att ta ansvar for och hantera det vixande antalet
uppgifter inom vilfirden. De flesta landskommuner ansdgs frin cen-
tralt hall vara alltfor sm3 for att klara av vilfirdsuppdraget medan
skepsisen mot sammanliggningar var omfattande bland kommunerna
sjilva.

Den statliga utredning som féregick reformen, Kommunindel-
ningskommittén (SOU 1945:38), rekommenderade en minsta kom-
munstorlek pd 2 000-3 500 invinare.” Principen om att de nya stor-
kommunerna skulle byggas runt en centralort fanns ocksi med i
utredningens forslag, en princip som ocksa var vigledande vid kom-
munblocksreformen pd 1970-talet. I riksdagsbehandlingen som fére-
gick reformen 1952 framfordes inte nigra forslag om att reformen
borde stoppas helt. Ledaméter frimst frin Hogern® och Bondefor-
bundet’, argumenterade diremot fér att reformen skulle vara mindre
langtgiende och att det minsta invinarantalet {f6r en ny samman-
slagen kommun skulle minskas frin 2 000 ull 1 500. M&nga kommuner,
frimst pd landsbygden motsatte sig reformférslaget med argument
som ocks3 har dterkommit 6ver tid, t.ex. att avstinden skulle bl f6r
stora i de nya storkommunerna och att den lokala demokratin skulle
komma att férsvagas.'®

2.2.2 Kommunblocksreformen

Redan under slutet av 1950-talet bérjade det resas krav pd ytterligare
sammanliggningar av kommunerna. Det motiverades sirskilt med
behov av ett stérre befolkningsunderlag for att kommunerna skulle
kunna hantera social omsorg och grundskola. Det fanns ocks3 argu-
ment for att de hégre ambitionerna inom samhillsplaneringen krivde
storre kommuner."!

Ar 1959 tillsatte regeringen en utredning med indelningssakkun-
niga fér att géra en ny dversyn av kommunindelningen.'” De indel-

7Ibid,, s. 51.

8 Det fullstindiga namnet var frin 1938 Hogerns Riksorganisation. 1952-1969 anvinde partiet
beteckningen Hogerpartiet. 1969 dndrades namnet till Moderata samlingspartiet.

? 1957 bytte Bondeférbundet namn till Centerpartiet.

1% Erlingsson, G., Wangmar, E. och Odalen, J., (2011), ’Kommunsammanliggningarna 1952-1974
— Hur blev de politiskt méjliga?”, Scandinavian Journal of Public Administration, 14 (3-4), s. 3-36.
" Lidstrom, A. (2018), Asymmetrisk ansvarsfordelning pd kommunal nivd, underlagsrapport till
Kommunutredningen.

2SOU 1961:9 Principer fér en ny kommunindelning.
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ningssakkunniga resonerade 1 termer av tvd areella system 1 samhillet,
det administrativa och det spontana.” Det administrativa systemet
sades bestd av de rittsligt fixerade grinserna 1 territoriet, t.ex. kom-
mungrinser, medan det spontana grundade sig pd minniskors fria
ekonomiska och sociala relationers ménster (motsvarar det som 1 dag
brukar kallas funktionella arbetsmarknadsregioner). I det férindu-
striella samhillet sammanféll enligt de indelningssakkunniga de tva
systemen pd det lokala planet, dd socknarna fungerade som bide admi-
nistrativa och spontana system. I takt med forbittrade kommunika-
tionsmedel och en 6kad mobilitet vixte de spontana systemens geo-
grafiska utbredning, medan den administrativa indelningen férblev
oférindrad. Genom kommunblocksreformen skulle de tvd systemen
sammanforas. Den administrativa indelningen (kommunindelningen)
skulle anpassas till det funktionella regionménstret.'* Metoden fér
det var den s.k. kallade centralortsteorin, vilken har sin grund i idéer
frdn den tyske kulturgeografen Walter Christaller. Centralortsprin-
cipen skulle vara vigledande f6r en ny reform, dir en kommun alltsd
skulle bestd av en storre stad eller titort med tillhérande omland.

Inom ramen for utredningen gjordes ocksd berikningar for att
uppskatta det optimala befolkningsunderlaget for olika typer av kom-
munal service. For att {3 en fungerande grundskoleverksamhet upp-
skattade de indelningssakkunniga att det krivdes 6 500-8 500 inva-
nare och fér en fungerande arbetsmarknad krivdes 30 000 invinare.
Vid remissbehandlingen av utredningens férslag framférde en del
kommuner oro 6ver att avstinden till servicefunktioner skulle bli
alltfor stora och att den kommunala demokratin skulle urholkas 1
och med minskningen av antalet foértroendeuppdrag. Ett antal {6r-
slag pd alternativa losningar framférdes 1 remissbehandlingen, dir-
ibland 6kad kommunal samverkan, dndring av huvudmannaskap fér
skolan och férbittringar i den kommunala skatteutjimningen. Det
var framfér allt kommuner med liten befolkning och dirmed sma
mojligheter att bilda ett eget kommunblock, som var de starkaste
kritikerna till reformférslaget.”

I borjan av 1960-talet hade en tredjedel av kommunerna firre in
3 000 invénare, vilket frin manga hill fortfarande ansdgs vara alltfor

B Ibid., s. 134-137.

' Nielsen, P. (2003), Kommunindelning och demokrati. Om sammanliggning och delning av
kommuner i Sverige, doktorsavhandling, Acta Universalis Upsaliensis, s. 106-107.

!5 Erlingsson, G., Wangmar, E. och Odalen, J. (2011), "Kommunsammanliggningarna 1952-1974
— Hur blev de politiskt méjliga?”, Scandinavian Journal of Public Administration, 14 (3-4), s. 3-36.
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litet for att klara den vixande kommunala uppgiftsportfsljen pd ett
effektivt sitt. I februari 1962 fattade riksdagen beslut om en obliga-
torisk indelning 1 kommunblock. Kommunerna fick 1 uppdrag att i
samrdd med linsstyrelserna besluta om den limpligaste indelningen
1 kommunblock i respektive lin. Varje kommunblock skulle i princip
bestd av en centralort med omland. Riksdagen beslutade att de kom-
muner som ingick 1 respektive kommunblock sjilva skulle besluta
om och nir kommunerna i blocket skulle liggas samman till en kom-
mun. Eftersom antalet kommunblock som gick samman till en kom-
mun blev firre dn forvintat fattade riksdagen 1969 beslutet att fri-
villigheten skulle upphivas och att sammanliggningarna skulle vara
genomfdrda senast den 1 januari 1974."

I propositionen som l3g till grund f6r riksdagens beslut framholls
att en kommun inte bara har att férvalta och administrera utan att
den ocksd bor kunna bedriva en framdtsiktande planering dir loka-
lisering av niringsliv, bostider och kommunal service samordnas
samt investeringar och andra ekonomiska dtaganden inordnas 1 en
lingsiktig bedomning av framtida resurser och behov. I propositio-
nen drog regeringen slutsatsen att varje kommun 1 princip bér omfatta
sdvil titort som glesbygd inom ett omrdde som med hinsyn till
niringsliv, bosittning, kommunikationer och service samt minniskor-
nas kontaktinriktning 1 6vrigt bildar en sammanhéllen region och som
dirtill for 6verblickbar framtid kan beriknas inneh3lla ett visst minsta
befolkningsunderlag."”

Efter att kommunblocksreformen genomférts fullt ut hade Sverige
277 kommuner; den sista sammanliggningen skedde 1977 d& Bara
kommun uppgick i Svedala kommun. Sedan 1970-talet har antalet
kommuner 6kat till 290 som en f6ljd av ett antal kommuner har
delats. I och med kommunblocksreformen inférdes ocksa det enhet-
liga kommunbegreppet di de olika kommuntyperna landskommuner,
képingar och stider avskaffades. Symmetri dr sedan dess huvudprin-
cipen i det svenska kommunsystemet."*

1 Erlingsson, G., Wangmar, E. och Odalen, J. (2011), ”’Kommunsammanliggningarna 1952-1974
— Hur blev de politiskt méjliga?”, Scandinavian Journal of Public Administration, 14 (3-4), s. 3-36.
7 Prop. 1969:103 s. 32.

'8 Lidstrom, A. (2018), Asymmetrisk ansvarsfordelning pd kommunal nivd, underlagsrapport
till Kommunutredningen.
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2.2.3  Effekter av kommunindelningsreformerna

Processerna som féranledde de bida tidigare kommunreformerna
har beskrivits och analyserats av bl.a. historikern Erik Wangmar och
statsvetarna Gissur Erlingsson och Jérgen Odalen."” Sammanfatt-
ningsvis bekriftar de studier som gjorts av Wangmar, Erlingsson och
Odalen att den stora drivkraften bakom reformerna var vilfirds-
statens expansion och en ambition att géra kommunerna tillrickligt
stora for att de skulle klara de nya vilfirdsuppgifterna. Det fanns,
som ocksd konstaterats ovan, ett relativt stort motstind mot refor-
merna, men den socialdemokratiska regeringens position gjorde det
politiskt mojligt att genomdriva reformerna. Men vilka blev effek-
terna av de genomférda reformerna?

Kommunblocksreformen var féremal f6r omfattande utvirdering
under slutet av 1970-talet, framfér allt genom forskningsprogram-
met Kommunaldemokratiska forskningsgruppen.”® Programmet enga-
gerade ett 20-tal forskare vilka hade i uppdrag att studera effekter av
reformen pd kommunen som demokratisk sjilvstyrelseorganisation,
som férvaltningsorganisation samt som serviceproducent och enhet
for samhillsplanering.” Resultaten frin programmet baserades pd
enkiter och intervjuer i ett 50-tal kommuner. Samtliga 274 kommu-
ner delades in 1 grupper utifrin olika kriterier (geografiskt lige, in-
vdnarantal, kommuntyp, en- eller tvikirniga kommuner osv.) och
tvd kommuner i varje grupp valdes sedan ut. Vissa av programmets
delstudier omfattade ett mindre antal kommuner.”” En &vergripande
slutsats frin forskningsprogrammet var att det ir svirt att se ndgra
starka samband mellan reformen och de férindringar som skett pd
de omriden som studerats. De kommuner som inte berérdes av ndgon
sammanliggning genomgick 1 de flesta fall samma utveckling som de
kommuner som lades samman. En av de viktigaste effekterna var att

¥ Wéngmar, E. (2013), Frdn storkommun till kommunblock. En djupstudie av reformen som
skapade de moderna svenska kommunerna 1959-1974. Stockholm: Centrum fér kommun-
historia; se dven Erlingsson, G., Wangmar, E. och Odalen, J. (2011), ’Kommunsammanligg-
ningarna 19521974 — Hur blev de politiskt méjliga?”, Scandinavian Journal of Public Admini-
stration, 14 (3—4), s. 3-36.

 Nielsen, P. (2003), Kommunindelning och demokrati, Om sammanliggning och delning av
kommuner i Sverige.

2 Gidlund, J., (1983), Kommunal sjilvstyrelse i forvandling. Sammanfattning av forsknings-
resultat om kommunindelningsreformen.

22 Se Stromberg, L. och Westerstdhl, J. (red.) (1983), De nya kommunerna. En sammanfattning
av den kommunaldemokratiska forskningsgruppens underskningar.
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sammanliggningarna skapade bittre férutsittningar fér att kommu-
nerna skulle kunna utféra fler uppgifter.”

Nir det giller kommunen som sjilvstyrelseorganisation pekar
forskarna i programmet pd en rad f6érindringar som skedde efter refor-
mens genomférande. Antalet fértroendeuppdrag minskade, dock
inte bara som en f6ljd av reformen utan ocksd pd grund av férind-
ringar i nimndorganisationen. Det skedde ocksd en professionaliser-
ing av politiken genom inrittandet av poster som kommunalrid,
oppositionsrdd och deltidsarvoderade politiker. Det skedde dess-
utom en 6kning av antalet tjinstepersoner i kommunerna. Enligt de
undersokningar som genomfoérdes inom ramen for forskningspro-
grammet var detta inte i forsta hand en effekt av reformen utan en
konsekvens av 6kad statlig styrning och av att allt fler uppgifter hade
lagts pA kommunerna.”* Inte heller kommunernas kraftigt 6kade ser-
viceutbud under 1970-talet kan forklaras av reformen, enligt resultat
fran forskningsprogrammet. Férhoppningen var ocksd att reformen
skulle utjimna skillnaderna i service mellan olika kommuner. En viss
utjimning kunde ocksd konstateras efter reformen men antagligen
inte till den grad som reformmakarna hade hoppats.” Faktisk férdel-
ning av service och dtkomlighet till service inom kommunerna var ocksi
foremal for analys inom ramen fér forskningsprogrammet. Under-
sokningen visade att tkomligheten blivit bittre 1 de allra flesta kom-
muner och sirskilt 1 de mindre kommuner som underséktes. Slut-
satsen var att reformen gav kommunerna en 6kad mojlighet till ett
storre och mer varierat serviceutbud och att reformen ocksd under-
littade planeringen av kollektivtrafiken si att dtkomligheten wll
service kunde férbittras.”

Avslutningsvis bor det dn en ging understrykas att utvirder-
ingarna pekar pd att det dr svdrt att se ndgra riktigt tydliga samband
mellan reformen och de férindringar som skett. Reformen hade
i stillet en mer indirekt effekt, genom att den skapade bittre forut-
sittningar {6r kommunernas vidgade uppdrag.

2 Se Stromberg, L. och Westerstdhl, J. (red.) (1983), De nya kommunerna. En sammanfattning
av den kommunaldemokratiska forskningsgruppens undersskningar.

2 Gidlund, J., (1983), Kommunal sjilvstyrelse i forvandling, sammanfattning av forskningsresul-
tat om kommunindelningsreformen.

= Ibid.

26 Tbid., s. 90.
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2.3 Kommunal samverkan over tid

Kommuner har samverkat i olika former och omfattning allt sedan
de foérsta kommunalférordningarna kom till 1862. Kommunal sam-
verkan har historiskt ofta setts som ett sitt for framfor allt mindre
kommuner att klara sitt uppdrag men ocksi effektivisera verksam-
heten pd vissa omrdden, t.ex. riddningstjinst och renhdllning.
Ar 1919 stiftades lagen om kommunalférbund som syftade till att
forenkla f6r kommuner att ing3 frivilliga samarbeten. Staten f6rsik-
rade sig kontroll &ver utvecklingen av den kommunala samverkan
genom att linsstyrelserna var den instans som skulle godkinna de
kommunalférbund som bildades. Antalet kommunalférbund var 1
bérjan av 1940-talet drygt 500 med 1 400 medlemmar och samarbete
skedde frimst inom polisvisende och fattigvird men dven inom
brandskydd och skola. Antalet kommunalférbund 6kade till 900 i
slutet av 1940-talet. Den kraftiga 6kningen kan tolkas som ett sitt
att férekomma de planerade kommunsammanliggningarna.”

I Kommunindelningskommitténs arbete (SOU 1945:38) som fore-
gick storkommunreformen sigs samverkan som ett symtom p4 sma-
kommunproblematiken; samverkan bidrog enligt det synsittet till
att férsvaga den kommunala sjilvstyrelsen. Om samverkan spridde sig
till fler verksamhetsomriden skulle kommunerna avlévas sina upp-
gifter och snart sakna sjilvbestimmande i egentlig mening.**

Under 1970-, 1980- och 1990-talen sig staten i stillet kommunal
samverkan som en viktig 18sning pd problem inom olika verksamhets-
omriden. Samverkan skulle 6ka kommunernas effektivitet, och tvirt-
emot den tidigare synen ansdgs samverkan stirka den kommunala
sjilvstyrelsen. Samverkan skulle kunna effektivisera olika verksam-
heter, helt enkelt genom att stordriftsfordelar skapas nir ett antal
kommuner gir samman fér att 16sa en uppgift. Smd kommuner skulle
ocksd genom samverkan med stérre kommuner kunna 16sa uppgifter
som de hade svirt att l6sa pd egen hand. Under den hir perioden fram-
fordes krav inte minst frin divarande Svenska Kommunférbundet
och Landstingsférbundet pd en reformering av lagen om kommunal-
férbund samt ett inférande av méjligheten att bilda gemensam nimnd.
Ar 1997 fick kommunerna laglig majlighet att bilda gemensam nimnd.

7 Gossas, M., (2006), Kommunal samverkan och statlig néitverksstyrning.

2 Ibid.
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Marcus Gossas (2006) beskriver i sin avhandling fyra olika drivkraf-
ter bakom okat fokus pd samverkan:

e en allmin decentraliseringsvdg dir kommuner fir stérre orga-
nisatorisk frihet och fler uppgifter,

e demografiska forindringar som 6kar trycket pd vilfirdssektorn,
e specialiseringen inom vilfirden

e framvixten av en nyregionalistisk syn p4 att den regionala nivin
ir mer limplig dn staten att skéta uppgifter som rér regional ut-
veckling.””

Den sistnimnda utvecklingen fick till f61jd att regionala samverkans-
organ (kommuner i samverkan) tog éver regionala utvecklingsupp-
gifter frin linsstyrelserna.

Statens syn p& kommunal samverkan har alltsd varierat 6ver tid
och dirmed de olika insatser och incitament som har skapats for att
stimulera samverkan. Kommunerna sjilva har stillt sig, och stiller
sig fortfarande 1 stor utstrickning positiva till kommunal samverkan
och ser det som en 18sning pd den bristande kapaciteten hos minga
kommuner.

2.4 Frikommunforsoket

I juni 1984 beslutade riksdagen att en férsoksverksamhet med 6kad
kommunal sjilvstyrelse skulle bedrivas fram till utgdngen av 1988.%
Frikommunsférséket kom sedan att forlingas fram till utgdngen av
1991.”! Frikommunforsoket fortsatte dock efter 1991 inom sju olika
omrdden, men frikommunférséket som samlad verksamhet upp-
horde. Nir forsoket formellt avslutades 1991 var det 38 kommuner
och 4 landsting som deltog 1 forsoket.

Av forarbetena till frikommunsférséket och den samlade bedém-
ningen av forséksverksamheten som regeringen senare lade fram till
riksdagen, framgdr att avsikten med forsoksverksamheten var att de
kommuner och landsting som deltog 1 férsoksverksamheten skulle

¥ Gossas, M., (2006), Kommunal samverkan och statlig néitverksstyrning.

0 Prop. 1983/84:152, bet. KU 1983/84:32, rskr. 1983/84:368.

31 Prop. 1986/87:91, bet. KU 1987/88:23, rskr. 1987/88:154; prop. 1988/89:1, bet. 1988/89:KU6,
rskr.1987/88:13.
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ges mojlighet att bittre anpassa den kommunala organisationen till
lokala férhdllanden. Forsoket var ocksd tinkt att ge bittre forut-
sittningar att nyttja de samlade samhillsresurserna och dstadkomma
6kad samordning och effektivitet i den kommunala verksamheten.
Ett annat syfte var att utveckla formerna fér samverkan mellan kom-
muner och landsting, liksom mellan statliga och kommunala organ.”

En del av frikommunférsoket innebar att kommunerna fick fringd
lagregleringar om nimndorganisation och anpassa sin nimndorganisa-
tion till lokala férhdllanden.” Regeringen konstaterade vid sin bedém-
ning av frikommunsférséket att frigan om en friare nimndorganisation
gradvis kom att utvecklas till den mest betydelsefulla delen av fri-
kommunsférsoket.” Genom 1991 irs kommunallag inférdes sedan
fri nimndorganisation f6r samtliga kommuner.

Frikommunsférséket innebar ocksd mojlighet 1 6vrigt till dispen-
ser och undantag frin statliga regler f6r den kommunala verksam-
heten. Det kom in cirka 300 forindringstorslag till regeringen frin
de kommuner och landsting som deltog 1 forscket och mer in en
tredjedel av forslagen godkindes for forsoksverksamhet. En del av
forindringsforslagen kom att genomforas generellt i hela landet utan
foregdende forsok. En anledning till detta var att kommunerna ibland
tog upp frigor inom omrdden dir férindringar av foreskrifter redan
var aktuella. Det fanns ocks8 férslag som inte blev godkinda, bl.a. pd
grund av att de bedomdes innebira 6kade kostnader for staten eller
stora férindringar i huvudmannaskap.” Kommunerna inom fér-
soksverksamheten kunde prova forslag frén andra kommuner som
hade godkints. Syftet var att ge en bredare bild av effekterna av regel-
indringar genom att férs6ksverksamheten genomférdes 1 flera olika
typer av kommuner.

Genomfoérandet av frikommunforsoket

Regeringen tillsatte i brjan av 1983 en sirskild beredning som skulle
arbeta med bl.a. formerna f6r samverkan mellan stat och kommun
samt forenkling av statliga regler. Beredningen kom att kallas Stat-
kommunberedningen. Den leddes av statssekreteraren i Civildeparte-

32 Prop. 1983/84:152 s. 7 f., prop. 1991/92:13 5. 5.

 Se lag (1984:382) om forsoksverksamhet med en friare kommunal nimndorganisation.
** Prop. 1991/92:13 5. 9.

» Ibid.,s. 9 f.

73



Kommunernas historia och tidigare kommunreformer SOU 2020:8

mentet och ledaméter var statssekreteraren 1 Statsridsberedningen,
budgetchefen i Finansdepartementet och cheferna f6r Svenska Kom-
munférbundet respektive Landstingsférbundet. Kansliet var knutet
till Civildepartementet.

Stat-kommunberedningen utarbetade ett f6rslag om hur en for-
soksverksamhet med okad kommunal sjilvstyrelse skulle kunna
utformas (Ds C1984:1). Med detta forslag som utgdngspunkt 6ver-
limnade regeringen en proposition (prop. 1983/84:152) till riks-
dagen i borjan av 1984. Forslaget innebar bl.a. att riksdagen skulle
anta en sirskild lag for férsoksverksamheten med en friare kommu-
nal nimndorganisation, vilket den ocks gjorde i bred uppslutning.
Vilka forsokskommuner som skulle delta 1 forsoksverksamheten
overlimnades till regeringen att meddela genom foreskrift. I samband
med att riksdagen antog lagen om férséksverksamhet med en friare
kommunal nimndorganisation vid det tidigare frikommunférsoket,
godkinde den ocks att regeringen inom ramen for forséksverksam-
heten gjorde avsteg frin vad riksdagen hade bestimt med anvisande
av anslag, godkinnande av riktlinjer f6r en viss verksamhet eller lik-
nande 3tgird.

Av forarbetena framgdr att det vervigdes om riksdagen skulle ge
regeringen ett bemyndigande att medge avvikelse frin lagstiftning
for forsdkskommunerna inom &vriga omrdden som kunde bli aktu-
ella for forsoksverksamhet. Det ansdgs dock inte finnas tillrickligt
med underlag {6r en sddan lag. Regeringen fann det dirfor bittre att
lita forsokskommunerna anmila behov av dndrad lagstiftning hos
regeringen. Om det d& visade sig behovas en lag f6r att genomfora
forindringarna, skulle frigan tas upp vid den tidpunkten. Det kon-
staterades dven att det redan fanns bemyndiganden f6r regeringen pd
flera omriden.’® Regeringen skulle alltsd vid behov limna férslag om
forsokslagstiftning till riksdagen.

Det féredragande statsridet anférde att vissa begrinsningar av
forsoksverksamheten borde gilla med hinsyn till vitala samhills-
intressen. Grundliggande krav skulle inte 3 dsidosittas gillande fol-
jande:

o likvirdig standard och rittvist férdelad samhillsservice,

o skydd f6r medborgarnas liv och hilsa samt

% Prop. 1983/84:152 s. 10.
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e skydd for sirskilt utsatta grupper, rittssikerhet och samhills-
ekonomi.

Samtidigt framholls att just det att det dr friga om en forsoksverk-
samhet som f6ljs och utvirderas frin statens sida gor att en relativt
lingtgiende frihet for férsokskommunerna borde accepteras.”

Sammanfattningsvis kan férsoksverksamhetens inriktning beskri-
vas pa foljande sitt:

e Dispenser frin statliga regler som utgdr hinder f6r en effektiv
kommunal verksambhet, sirskilt att den sektoriella nimnds- och
forvaltningsorganisationen ska kunna slopas och statsbidragen
anvindas friare.

e Utveckling av nya former f6r samverkan mellan kommuner och
landsting.

o Ifrigasittande av det invanda och méjligheten att tinka nytt, bide
1 friga om organisation och verksamhet.

I forarbetena infor frikommunsférsoket anférde det féredragande
statsrddet gillande frigan om val av frikommuner, att intresse och
engagemang for ett utvecklingsarbete inriktat pd att forindra den
kommunala verksamheten och organisationen var visentligt for att
nd resultat. Vidare ansdgs det vara viktigt att olika typer av kommu-
ner blev representerade. Det gillde olikheter i t.ex. invinarantal, tit-
ortsgrad och politiska majoritetstérhillanden. Ambitionen angavs
dock inte kunna vara att {4 fram ett i statistisk mening representativt
urval eftersom det skulle kriva ett alltfér stort antal f6rsékskom-
muner. Arbetsmissiga skil skulle ocksa vigas in vid urvalet. Det an-
sdgs dirtill vara angeliget att forsoksverksamheten kunde f6ljas och
stodjas frén statens sida utan alltfér stora arbetsinsatser. Det sist-
nimnda talade for att antalet férs6kskommuner skulle begrinsas.™
Stat-kommunberedningen hade ett samordnande ansvar fér fri-
kommunforsoket, vilket bl.a. innebar att beredningen samlade fri-
kommunerna till gemensamma konferenser {6r erfarenhetsutbyte.
Beredningen yttrade sig dven ¢ver dispensansdkningar som kom till
regeringen, innan regeringen skulle fatta beslut. Dirigenom kunde
beredningen bli ett forum {oér forhandlingar mellan berérda departe-

7 Ibid., s. 8 f.
3 Ibid., s. 10 f.
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ment och de bdda kommunférbunden. Stat-kommunberedningen hade
ocksd 1 uppdrag att genomfora vissa utredningar inom omradet stat-
kommun i enlighet med regeringens allminna direktiv (dir. 1983:30)
och direktiv f6r sirskilda uppdrag.

Regeringens bedomning av frikommunsférsoket

Regeringen redovisade en samlad bedémning av frikommunférsoket
till riksdagen 1 september 1991. Enligt regeringens bedémning har
frikommunférséket som helhet spelat en viktig roll fér utveckling
och foérnyelse av den kommunala verksamheten. I sin analys fram-
holl regeringen att forsoksverksamheten efter hand kommit att f6r-
skjutas fran ett projekt till en visentlig del 1 en process med ett stin-
digt pigdende utvecklingsarbete. Nir det giller den organisatoriska
frihet som 6ppnats f6r kommunerna ir erfarenheterna i allt visent-
ligt goda. De utvirderingsstudier som gjorts har pdvisat positiva
effekter nir det giller bide den kommunala verksamhetens form och
dess innehll.

Enligt regeringen framstod frikommunslagen som ett kraftfullt
instrument for forindringsarbetet. Regeringen menade dock att det
var avsevirt svdrare att generellt bedoma erfarenheterna av den del
av frikommunsférséket som gillde avsteg och dispenser frin statliga
regler i 6vrigt. Regeringen konstaterade att skiftande omdémen fore-
kommit i de utvirderingsstudier som gjorts, iven om mojligheten att
underlitta och stimulera ett nytinkande inom den offentliga sektorn
inte skulle underskattas. Enligt regeringen hade det férindringskli-
mat som skapats genom frikommunférsdket 1 hog grad bidragit till
reformer inom plan- och byggomridet, arbetsmarknadsomridet och
skolomrddet samt pd miljpolitikens omride.”

2.5 Sammanfattande slutsatser

De forsta kommunala férordningarna 1862 reglerade kommunernas
verksamhet och kommunerna blev dd 1 stor utstrickning verktyg for
att genomféra statligt fattade beslut. Samtidigt har det lokala sjilv-
styret historiska rotter, 1 och med att de kyrkliga socknarna och de

 Prop. 1991/92:13 5. 10 f.
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borgerliga stiderna haft en central betydelse for att skdta gemen-
samma angeligenheter. Nir utbyggnaden av vilfirdsstaten tog fart
under 1930-talet blev kommunerna allt viktigare som genomforare
av statligt beslutade reformer.

Sammanliggningar av kommuner har skett 1 tvd omgangar: vid stor-
kommunreformen 1952 och genom kommunblocksreformen 1971-
1974. Systemet med olika kommuntyper som hade olika uppgifter
avskaffades nir enhetskommunen inférdes i samband med kom-
munblocksreformen 1 borjan av 1970-talet. De frimsta skilen till sam-
manliggning var dels att skapa storre enheter som bittre kunde klara
utférandet av olika vilfirdsuppgifter, dels att skapa bittre forutsitt-
ningar f6r samhillsplanering. Motstindet mot sammanliggning var
dock stort, inte minst frén mindre landsbygdskommuner.

De utvirderingar som genomférdes visar att reformen fick den
givna foljden att antalet fortroendevalda minskade. Kommunerna
professionaliserades ocksg allt mer efter reformen, bide genom att
poster som heltidsarvoderade politiker inférdes och att antalet tjanste-
personer okade kraftigt. Enligt utvirderingarna var detta dock en
effekt av att kommunerna fick allt stérre ansvar pd allt fler omriden,
inte en direkt f6ljd av reformen. Reformen hade ocksa viss inverkan
pd att tillgdngen till service férbittrades i mdnga kommuner.

Synen pd kommunal samverkan har varierat éver tid. Vid tiden
for storkommunreformen i bérjan av 1950-talet sig staten kommu-
nal samverkan som en {6]jd av sm&kommunproblematiken. Smd kom-
muner samverkade 1 allt storre utstrickning f6r att hantera sina upp-
gifter och 1 forlingningen skulle en allt storre del av kommunernas
verksamhet f6ras dver till kommunalférbund eller skétas genom av-
tal med andra kommuner vilket pd sikt skulle férsvaga den kommu-
nala sjilvstyrelsen.

Med bérjan i slutet av 1970-talet blev en annan syn pd kommunal
samverkan allt mer dominerande frin statligt héll, dir samverkan
skulle innebira en effektivisering av olika verksamheter eftersom fler
kommuner bérjade samverka for att [6sa sina uppgifter.

Frikommunférséken under 1980-talet syftade till att stirka den
kommunala sjilvstyrelsen genom att ge kommunerna stérre utrymme
att anpassa sin verksamhet till lokala férutsittningar. Kommuner
fick di anséka om att vilja en friare nimndorganisation anpassad till
lokala férhillanden — en &tgird som sedan blev mojlig f6r samtliga
kommuner genom en dndring i kommunallagen. Forsoket innebar
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ocksd mojlighet f6r kommuner att {3 dispenser och undantag frin
statliga regler f6r kommunernas verksamhet. I samband med att fri-
kommunférsdken avslutades 1991 gjorde regeringen bedémningen att
frikommunférséken hade spelat en viktig roll for att férnya och ut-
veckla kommunernas verksamhet.
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3 Nordisk utblick och jamforelser
med kommunreformer
| andra lander

Under senare &r har ett antal strukturreformer och férindringar som
berér den kommunala nivin genomférts, inte minst i de nordiska
linderna men ocks3 i andra delar av Europa. I f6ljande kapitel pre-
senteras och diskuteras lirdomar och erfarenheter frin dessa refor-
mer som har sirskild relevans f6r den svenska kontexten. Kapitlet
bygger till stora delar pd den underlagsrapport till utredningen som
Siv Sandberg vid Abo Akademi forfattat ps uppdrag av Kommun-
utredningen' samt Gissur Erlingssons och Johan Flemgards rapport
Att (om)organisera den politiska basorganisationen.”

Utredningen har valt att sirskilt fokusera pd forindringarna i
Danmark, Finland och Norge, eftersom det ir forhillandevis enkelt
att dverfora erfarenheter och lirdomar frin dessa linder till svenska
forhillanden. Mojligheten att gora jimforelser och overfora erfaren-
heter mellan linder ir dock begrinsad dven nir det giller de nordiska
linderna eftersom det alltid finns olikheter 1 strukturer, lagstiftning
och politisk kultur som mdste tas 1 beaktande. De reformer som
genomforts runtom 1 Europa har utvirderats i relativt liten utstrick-
ning och det finns dirfér begrinsat med material som siger ndgot om
effekter av kommun- och strukturreformer.’ Det finns dock undantag
och i Danmark 3terfinns det kanske tydligaste exemplet pd en reform

! Sandberg, S. (2018), Strukturella reformer riktade mot den kommunala nivin i Danmark,
Finland och Norge 2000-2018, underlagsrapport till Kommunutredningen.

? Erlingsson, G. och Flemgard, J. (2018), Att (om)organisera den politiska basorganisationen,
forskningsoversikt om kommunreformer i utvecklade demokratier — med fokus pa effekter av kom-
munsammanliggningar och mellankommunala samarbeten.

> Kuhlmann, S., Bouckaert, G. (red.) (2016), Local Public Sector Reforms in Times of Crisis.
National Trajectories and International Comparisons.
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som har varit féremil f6r bide utvirdering initierad av den danska
regeringen och mer oberoende utvirderingar utférda av forskare.

3.1 Kommunsystemen i de nordiska landerna
3.1.1 Likheter och skillnader mellan de nordiska landerna

I internationella jimforelser av kommunernas stillning 1 det poli-
tiska systemet framstir de nordiska linderna som férhillandevis lika.
Danmark, Finland, Norge och Sverige har starka kommunala sjilv-
styren, vilket inkluderar omfattande ekonomiskt handlingsutrymme
och ansvar {6r uppgifter av stor betydelse fér samhillet. Vid en nir-
mare jimforelse mellan de fyra linderna framkommer emellertid
betydande skillnader nir det giller kommunsystemens uppbyggnad
och kommunernas ekonomi och uppgifter. Finland avviker frén de
skandinaviska linderna genom att Finland saknar en direktvald regional
nivd. En effekt av detta ir att inslaget av mellankommunal samverkan
ir betydligt hégre 1 Finland in 1 6vriga nordiska linder. En reform
for att tillskapa en direktvald regional nivd med ansvar f6r hilso- och
sjukvird och socialtjinst pagar 1 Finland (se dven kapitel 15).

Nir det giller kommunstorlek s& har Norge och Finland ett 18ngt
storre antal kommuner med firre d4n 5 000 invinare jimfért med
Sverige. I Danmark har mediankommunen efter reformen 2007 drygt
45 000 invanare. I Sverige har mediankommunen knappt 16 000 in-
vinare medan mediankommunen i Finland har omkring 6 600 inv3-
nare och i Norge omkring 5 000 invanare.*

Skillnaderna i kommunstruktur férklaras delvis av lindernas skif-
tande geografi. Danmark ir ett till ytan litet land med en ganska
koncentrerad befolkning. I Norge ir befolkningen i huvudsak kon-
centrerad till kustomridena och landet priglas av en topografi med
fjordar och 6ar med fjill som skiljer samhillen fr&n varandra. Sverige
och Finland ir till ytan stora linder med en befolkning som ir kon-
centrerad till kusterna och till de sédra delarna.

De nordiska kommunernas grunduppgifter ir desamma: uppgifter
relaterade till det kommunala planmonopolet, barnomsorg, grund-
skola, dldreomsorg och uppgifter inom det sociala omrddet. Fram-
for allt 1 Finland, men dven i Norge har behovet av reformer inom

* Siffran avser mediankommunen fore de sammanliggningar av kommuner i Norge som genom{érs
den 1 januari 2020.
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hilso- och sjukvirden pdverkat debatten om férindring av kommun-
strukturen. Gymnasieskolan ir ett annat omride dir ansvaret 1 Sverige
ligger pd kommunerna medan det i Danmark ligger pd staten, i
Norge pd den regionala nivin och 1 Finland pd kommunerna och pa
kommunalférbund. En annan skillnad 4r att arbetsférmedling i
Danmark ir kommunernas ansvar, medan det 1 Norge, Sverige och
Finland ir ett statligt ansvar.

3.1.2  Statlig kontroll av kommunernas ekonomi

Det finns viktiga skillnader mellan de nordiska linderna nir det giller
ramarna f6r den kommunala ekonomin. I féljande avsnitt beskriver
vi 6versiktligt de regelverk som finns 1 Danmark, Norge och Finland
som syftar till att staten ska kunna agera bade proaktivt och reaktivt
om och nir kommuner hamnar i ekonomiska svarigheter.

Danmark

Folketinget antog 2012 en budgetlag som syftar till att stirka styr-
ningen av de offentliga finanserna i Danmark.” Lagen tridde i kraft
2014 och ska sikra att de offentliga finanserna ir i balans. Fér kom-
munerna innebir lagen att de faststiller utgiftstak f6r de kommunala
serviceutgifterna. Ramarna fé6r kommunernas ekonomi faststills
genom &rliga finansavtal mellan staten och Kommunernes Landsfore-
ning (KL) som organiserar landets 98 kommuner. Kommunernas
budgetar koordineras s3 att kommunernas sammanlagda utgifter hills
inom den ram som faststills 1 det &rliga finansavtalet. I avtalet bestims
ett tak for verksamhetsutgifter och investeringar i kommunernas bud-
getar samt ramarna foér kommunernas beskattning och lineupptagning.
Kommunvisa prioriteringar fir goras, forutsatt att den totala ramen
for alla kommuner inte verskrids. En enskild kommun kan ocksé
fritt prioritera sina egna utgifter mellan olika férvaltningsomriden
sd linge som den inte dverskrider sin egen ram. KL fungerar som en
link mellan staten och kommunerna, vilket gor en fungerande bud-
geteringsprocess mojlig.

Kommunerna har ritt att ta ut inkomstskatt, fastighetsskatt, bolags-
skatt och forskarskatt. Den storsta delen av fastighetsskatten gir till

* Budgetlov, LOV nr 547 af 18/06/2012.
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staten men dven kommunerna erhdller en andel av fastighetsskatten.
Kommunerna far sjilva besluta om inkomstskattens och fastighets-
skattens procentsatser. Kommunernas skatteintikter finansierar
75 procent av de kommunala utgifterna. Den resterande delen kom-
mer huvudsakligen frén generella bidrag frén staten.

De danska kommunerna har inte mgjlighet att fritt ta upp l&n;
Social- och inrikesministeriet miste godkinna 1&n fér vissa éron-
mirkta behov och kommunerna ansoker om tillstind till 18n inom
en viss ldnepott. Syftet med begrinsningarna ir att férhindra férskjut-
ning mellan generationer. Begrinsningarna nir det giller att ta upp
lan giller enbart skattefinansierad verksamhet. Det ir allts8 mojligt
att ta upp lan for verksamhet som finansieras med avgifter.

Det finns ett lagstadgat sanktionssystem som skapar starka incita-
ment f6r kommunerna att hilla sig inom ingingna avtal med staten.
Sanktionssystemet giller bide storleken pd de kommunala utgifterna
och storleken pd skattesatsen.

Det &rliga finansavtalet ir inte juridiskt bindande. Kommunerna
kan bryta mot avtalet, men d8 straffas kommunerna bdde kommun-
vis och som kollektiv. Om kommunerna sammantaget 6verskrider
budgeten drar staten in de villkorade statsbidragen med motsvarande
belopp. Aven om det enbart ir en kommun som éverskrider budgeten,
men det innebir att totalen dverskrids, dras beloppet frin samtliga
kommuner. Utgiftssanktioner avser enbart utfallet f6r verksamheten
och aktiveras om hela kommunsektorn éverskrider utgiftsramen. D3
foljer staten upp vilka kommuner som ir orsak till avvikelsen och
statsbidragen minskas med motsvarande belopp. Avdraget fordelas
sd att 60 procent tas frin berérda kommuner och 40 procent tas frin
samtliga kommuner.”

Skattesanktioner syftar till att hilla medelskattesatsen pd avtalad
nivd. Andringar i de enskilda kommunernas skattesatser fir inte ps-
verka medelskattesatsen. Kommunerna far hoja sina skattesatser under
forutsittning att andra kommuner sinker sina 1 motsvarande min
(mittiskatteintikter). Om det sammantagna skatteuttaget 6kar foljer
staten upp vilka kommuner som har hojt skattesatsen. Skattesank-
tionen delas sedan upp 1 ett individuellt (riktat mot de kommuner

¢ @konomi og indenrigsministeriet, https://oim.dk/arbejdsomraader/kommunal-og-regionalo-
ekonomi/budgetsamarbejde/budgetlov-og-sanktionsregler/. Himtat 2019-06-30.

7 Bestimmelserna framgdr av §§ 14 och 14a i Lov om kommunal udligning og generelle tilskud
til kommuner. LBK nr 798 af 24/06/201.
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som hojt skatten) och ett kollektivt straff.® Sanktionssystemet i sin
nuvarande form har varit effektivt. Budget- och utgiftssanktioner har
dnnu inte anvints medan skattesanktionen har anvints vid ett tillfille.

Finland

I syfte att trygga servicen till invinarna har Finansministeriet i
Finland mojlighet att inleda en sirskild kommunindelningsprocess
fér kommuner som befinner sig 1 sirskilda ekonomiska svirigheter.
Staten har satt upp sex ekonomiska kriterier som kommunerna miste
uppfylla. Om dessa inte upptylls méste berérd kommun limna in en
dtgirdslista till Finansministeriet, som har mandat att tillsitta en
utvirderingsgrupp, vilken i sin tur utreder kommunens ekonomiska
situation. Gruppen ligger fram ett forslag pd vilka 3tgirder som
behover vidtas for att trygga servicen till invinarna. Fullmiktige i
den aktuella kommunen behandlar direfter gruppens dtgirdsforslag
och delger Finansministeriet beslutet f6r eventuella fortsatta 3tgir-
der. Utifrin gruppens dtgirdsforslag och fullmiktiges beslut avgor
Finansministeriet om en tvingssammanliggning av kommunen bér
utredas.

I borjan av 2015 genomférdes tvd kommunsammanliggningar
med stdd av sirskild kommunindelningsutredning f6r kommuner 1
ekonomisk kris. Ytterligare tvd processer inleddes, men 1 det ena fallet
hade den berérda kommunens ekonomi férbittrats efter utredningen.
Regeringen verkstillde dirfér inte sammanliggningen. I det andra
fallet upphiivde Hogsta Forvaltningsdomstolen statsrddets beslut om
tvingssammanliggning efter 6verklagan frin den berérda kommunen.’

Den finlindska ordningen med kommunindelningsutredning fér
kommuner med sirskilda ekonomiska svarigheter har alltsd anvints
1 begrinsad utstrickning. Det dr en mekanism som finns till for sir-
skilt svra situationer nir kommunernas egen kapacitet till kon-
struktiva dtgirder ir uttomd.

¥ Lov om @ndring af lov om nedsattelse af statstilskuddet til kommuner ved forhejelser af den
kommunale skatteudskrivning. Lov nr 709 af 25/06/2010.

? Sandberg, S. (2018), Strukturella reformer riktade mot den kommunala nivin i Danmark,
Finland och Norge 2000-2018, underlagsrapport till Kommunutredningen.
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Norge

I Norge ir kommunerna i stor utstrickning beroende av statsbidrag.
Norska kommuners beskattningsritt dr begrinsad, Stortinget har
faststillt ett skattetak pd knappt 12 procent. Kommunerna har ut-
over det mojlighet att ta ut fastighetsavgift. Norge har ett kombine-
rat inkomst- och kostnadsutjimningssystem som kompletteras med
regionalpolitiska tilligg for flertalet kommuner och sirskild kom-
pensation till kommuner med vattenkraftsanliggningar och fiskeri-
niring.

Ar 2001 inférde Norge en observationslista, den s kallade Robek-
listan (Register om betinget godkjenning og kontroll) f6r kommuner
som inte uppfyller vissa krav. Det kan t.ex. handla om kommuner
som har en underfinansierad budget eller icke-3terstillda ekono-
miska underskott. Kommuner som ir uppférda pd Robek-listan kan
inte besluta om nya 18n eller hyra av byggnader och anliggningar,
utan fylkesmannens (motsvarar linsstyrelsen) godkinnande. Fylkes-
mannen gor ocksd en laglighetsprovning av kommunernas budget-
beslut. Ar 2018 publicerades en forskarrapport om orsaker till att
vissa kommuner som uppforts pd Robek-listan férbittrar sin ekono-
miska situation och andra inte.'”® I forskarrapporten underséktes
ocksd fylkesmannens roll. Studien visar bl.a. att de kommuner som
har haft en minskande befolkning tenderar att bli kvar lingre tid pd
Robek-listan, dvs. de har svirare att vidta dtgirder for att forbittra
sin ekonomiska situation. En dvergripande slutsats frin forsknings-
studien dr dock att Robek-listan 6kar budgetdisciplinen b&de bland
de listade kommunerna och bland de kommuner som riskerar att
hamna p4 listan."

3.2 Kommunreformer i Danmark, Finland och Norge

Drivkrafterna bakom reformer och reformférslag i Danmark, Finland
och Norge liknar varandra men de &tgirder som diskuteras och som
vidtagits skiljer sig 4t. I Danmark, Finland och Norge sdvil som 1
Sverige beskrivs kommunernas utmaningar som en f6ljd av dels demo-

1% Haraldsvik, M., Hopland, A.O. och Nyhus, O.H. (2018), ROBEK — kort vei inn, lang vei
ut: Hvorfor forblir noen lenge i registeret og hva gores for & komme seg ut? Senter for @konomisk
Forskning AS, S@R-rapport nr 03/18.

" Tbid.
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grafiska férindringar och dels den obalans som uppstitt 6ver tid
mellan kommunernas dtaganden och kommunernas kapacitet.

En omstindighet som ir viktig for att forstd reformerna och
reformforsdken i de nordiska linderna ir den position som frigor
om kommunstruktur har pd den nationella politiska dagordningen.
I Sverige ir frigan om kommunernas stillning sillan en del av reger-
ingsforklaringar eller politisk debatt pd nationell nivd. Valrorelser
handlar ofta om frigor som kommunerna har ansvar fér men 1 debat-
ten fokuseras pd verksamhetsfrigor och finansiering, inte pd frigor
om sjilvstyrelse och organisering. I Finland och Norge har diremot
debatten om kommuner och hela den offentliga sektorns organiser-
ing legat hogt pd den nationella politiska dagordningen sedan 1990-
talet. De politiska partierna 1 Finland och Norge skiljer sig &t nir det
giller synen pd kommunal sjilvstyrelse och kommunindelning och
det kan t.o.m. vara en avgérande faktor nir koalitionsregeringar
ska bildas. Nir det giller kommunfrigornas politisering befinner sig
Danmark i en mellanposition mellan Sverige & ena sidan och Finland
och Norge & den andra."”

3.2.1 Den danska kommunreformen

Danmark har genomfért tvd stérre kommunindelningsreformer,
den forsta genomférdes 1970 d3 antalet kommuner minskade frin
1 388 till 275; samtidigt minskades antalet amtskommuner frin 24
till 13. Diskussionen om en ny indelningsreform bérjade under 1990-
talet. Reformen genomférdes sedan 20042007 och innebar att antalet
kommuner minskade frn 271 till 98. Parallellt med kommunsam-
manliggningarna avskaffades amtskommunerna och vid omférdel-
ningen av amtskommunernas uppgifter fick kommunerna nya upp-
gifter pd det sociala omridet, inom arbetsmarknadspolitiken och pd
miljoomridet. Fem nya regioner skapades som ersittning for amts-
kommunerna men de nya regionerna har l&ngt firre uppgifter och
saknar beskattningsritt.

Reformprocessen 1 Danmark var mycket kort 1 jimforelse med
reformprocesser i andra linder. Beslut om formerna f6r en ny kom-

12 Sandberg, S. (2018), Strukturella reformer riktade mot den kommunala nivin i Danmark,
Finland och Norge 2000-2018, underlagsrapport till Kommunutredningen.
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munindelning fattades viren 2004 och reformen var helt genomférd
1 januari 2007.

Milet med reformen var att skapa professionella miljoer som
skulle vara tillrickligt stora for att pd ett stabilt sitt kunna hantera
kommunernas lagstadgade uppgifter. For att klara detta var mélsitt-
ningen att alla kommuner skulle ha en befolkning p& minst 30 000 in-
vanare. Den danska regeringen faststillde dock en minsta storlek pd
20 000 invénare.” Alternativt kunde kommuner under den grinsen
ingd 1 ett forpliktande samarbete med grannkommunerna och di
skulle befolkningsunderlaget sammanlagt uppga till 30 000 invénare.

Efter att ramarna f6r reformen lades fast vdren 2004 fick kom-
munerna sex méanader pd sig att presentera forslag pd ny kommun-
indelning. De flesta kommuner hade direfter kommit fram till en ny
indelning; det var endast 1 ndgra fall som staten fick gi in och féresla
en kommunindelning. Kommuner gavs ocksd en mojlighet till alter-
nativ till sammanliggning genom att ingd samarbetsavtal med en storre
kommun inom en rad omriden, t.ex. arbetsmarknadspolitiken 1 sin
helhet och vissa av kommunernas uppgifter inom miljovard, special-
undervisning och det sociala omrddet. Det ir framfor allt sma 6-kom-
muner som har anvint sig av méjligheten att ingd samarbetsavtal med
storre kommuner i stillet f6r sammanliggning.

Efter reformen har Danmark genomfért och genomfér kommun-
forsok; det forsta forsoket 2012-2015 och det andra, som ir pigiende,
2016-2020. Syftet med kommunférsoken ir att ge kommunerna méj-
lighet att prova losningar som genom regelférenklingar och nya verk-
samhetsmodeller skapar en effektivare produktion av tjinster.

3.2.2 Genomforda kommunreformer och reformforsok i Finland

Utvecklingen i Finland har under 2000-talet priglats av ett mycket
starkt fokus pd struktur- och indelningsfrigor. Tendensen att om-
strukturera har inte enbart gillt kommunerna utan dven statliga
myndigheter. Reformerna inom kommunsektorn har dock, sirskilt
efter 2011, priglats av politisk konflikt och har utgjort centrala in-
slag i regeringarnas reformprogram.

Samtliga reformforsok har haft till syfte att stirka kommunernas
funktionella och ekonomiska kapacitet att hantera sina uppgifter mot

' @konomi- og Indenrigsministeriet (2013) Evaluering af kommunalreformen, s 44.
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bakgrund av de demografiska utmaningar som kommunerna str infér.
Organiseringen av hilso- och sjukvird och omsorg har varit 1 fokus.

De konkreta forslagen pd reformer har varierat mellan olika reger-
ingar. 2000-talet kan delas upp 1 en inledande fas 2000-2005 med fokus
pd kommunal samverkan, en andra fas 2005-2015 med ett stort in-
slag av forsok att dstadkomma kommunsammanliggningar och en
tredje fas 2015-2020, dir planerna gdr ut pa att etablera en ny regio-
nal nivd som tar &ver en stor del av kommunernas uppgifter.

Kommun- och servicestrukturreformen genomférdes 2005-2011
och resulterade 1 att antalet kommuner minskade. Medianstorleken
pd kommunerna ¢kade frin knappt 5 000 till drygt 6 600 invanare.
Kommunerna fick sjilva vilja om de skulle uppfylla kravet pd minst
20 000 invanare genom sammanliggning eller genom att upprittande av
ett samarbetsomrdde som skulle bestd av en pendlingsregion eller
annan funktionell enhet. Syftet med ett minsta befolkningsunderlag
pa 20 000 invinare var att kommunerna skulle klara av att hantera
primirvard och uppgifter inom det sociala omridet. Kommunerna
hade dock mojlighet att avvika frn kravet pd minsta befolknings-
underlag pd grund av gles bosittning (inklusive skirgird) och sprik-
liga rittigheter. Nir regeringen féljde upp reformen bide 2009 och
2011 visade det sig att kravet pd ett storre befolkningsunderlag inte
hade uppfyllts i en tredjedel av kommunerna."

Den kommunreform som direfter lanserades av regeringen
Katainen 2011-2015 var mer systematiskt underbyggd in kommun-
och servicestrukturreformen. En expertgrupp utarbetade ett férslag
som innebar att behilla principen om ett minsta befolkningsunder-
lag pd 20 000 invdnare och dven principen om att basera nya kom-
muner pd funktionella regioner. Reformen byggdes upp kring en
skyldighet f6r kommunerna att utreda sammanliggning. Ambitionen
med reformen var ocksd att begrinsa antalet handlingsalternativ f6r
kommunerna och att styra reformprocessen starkare dn tidigare frén
nationellt h3ll. Framfér allt de smd kommunerna och storstidernas
kranskommuner var kritiska till forslaget. Parallellt med férberedan-
det av en ny kommunreform, pdgick ett arbete med att reformera
hilso- och sjukvdrden. En politisk schism uppstod mellan de stora
regeringspartierna Samlingspartiet och Socialdemokraterna om huru-
vida sjukvérden eller den kommunala sektorn borde reformeras forst.
Genomférandet av kommunreformen avstannade och regeringen av-

4 Haggroth, S. (2015), En birkraftig kommunstruktur.
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stod frin att ligga fram forslaget om ny kommunstruktur och valde
i stillet att g vidare med reformen av socialtjinst och hilso- och
sjukvird.” Det reformférslag som nu genomférs i Finland innebir
att staten lyfter av kommunerna uppgifter och att en ny regional folk-
vald nivd inférs som tar dver en stor del av kommunernas uppgifter.

Frivilliga kommunsammanliggningar har skett 1 Finland idven
utanfér de nationellt styrda reformerna. En bidragande orsak till det
ir att det sedan 1990-talet finns ekonomiska medel f6r kommuner
som frivilligt viljer att g& samman. Mellan 2000 och 2018 har antalet
kommuner i Finland (utom Aland)'® minskat med totalt 141, frén
436 till 295.

3.2.3 Den norska kommunreformen

Utvecklingen i Norge har precis som i Finland priglats av flera olika
faser under 2000-talet. Under dren 2003-2004 tog den norska reger-
ingen 1 samverkan med kommunerna och Kommunenes Sentral-
forbund (KS) initiativet till en process med syfte att hitta olika 16s-
ningar pd framtidens kommunstruktur. Utfallet av processen i1 form
av praktiska 4tgirder blev begrinsad. Jens Stoltenbergs andra regering
2005-2013 hade fokus pa att underlitta f6r mellankommunal sam-
verkan med syftet att stirka kommunernas kapacitet.

Den borgerliga regeringen under ledning av Erna Solberg som till-
tridde efter valet 2013 valde diremot en annan vig och initierade ett
arbete med att genomféra en kommunreform med sammanliggningar.
Utgdngspunkten var att stérre kommuner skulle minska behovet
och omfattningen av mellankommunal samverkan 1 och med att de
nya storre kommunerna skulle kunna hantera sina uppgifter pa egen
hand. Det skulle enligt regeringen ge 6kat handlingsutrymme for
kommunerna och dirmed stirka den kommunala sjilvstyrelsen."”
Den expertkommission som tillsattes for att limna forslag pd hur
reformen skulle utformas och genomféras limnade sin rapport i slutet
av 2014. Som utgdngspunkt understrok expertkommissionen att kom-

'* Sandberg, S. (2016),”Muligheter, gulrotter og mosaikk. Kommunereformene i Finland” i
Klausen, J.E., Askim, J. R. och Vabo, S. (red.) (2016), Kommunereform i perspektiv.

' Aland har egen lagstiftningsmakt pd det kommunala omridet och berdrs inte av de natio-
nella reformitgirderna. Den sittande landskapsregeringen pd Algnd lanserade hosten 2015 en
kommunreform med syftet att minska antalet kommuner pd Aland frén 16 till 4. Reform-
processen pagir.

7 Prop. 128S (2016/2017), Kommuneproposisjonen 2018, s. 9.
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munstrukturen inte har dndrats trots att kommunernas uppgifter har
okat de senaste 50 dren. For genomférandet av kommunreformen
foreslog expertgruppen tio kriterier fér kommunerna, bl.a. tillricklig
kapacitet, relevant kompetens, ekonomisk soliditet, hogt politiskt
deltagande och lokal identitet. Expertkommissionen kom fram till
slutsatsen att en minsta storlek fér robusta kommuner ligger pd
15 000-20 000 invénare."*

Reformen utvidgades till att iven omfatta en 6versyn av kommu-
nernas uppgifter och en reform av indelningen i fylkeskommuner.
Samtidigt som den nya kommunindelningen genomférs f&r kommu-
nerna ett antal nya uppgifter, t.ex. nir det giller kollektivtrafik och
bostadsbidrag. Fylkeskommunerna kommer ocksa bli farre; 19 fylkes-
kommuner blir 11 fr.o.m. den 1 januari 2020.

Den norska regeringen 6ppnade upp for bdde en snabbare och en
l&ngsammare process. Kommuner som inkom med en gemensam an-
sokan om sammanliggning senast hosten 2015 kunde g& samman
redan den 1 januari 2018. Ovriga kommuner fick till sommaren 2016
pa sig att genomfoéra de lokala processerna for att komma fram till
en ny kommunindelning. Fylkesminnen fick ansvaret fér samord-
ning och processledning av de lokala processerna. De sammanligg-
ningar som Stortinget fattade beslut om sommaren 2017 verkstilldes
den 1 januari 2020. Antalet kommuner minskade d& frin 426 till 356.
Av 225 kommuner med firre dn 5 000 invinare ir en fjirdedel del-
aktiga 1 en kommunsammanliggning och antalet riktigt sm& kom-
muner kommer dirfér vara fortsatt stort dven efter att kommun-
reformen har genomforts.

I en summering av de bedémningar som fylkesminnen gjorde
under reformprocessen uttrycker de en oro fér att skillnaderna i
kapacitet mellan de nya sammanslagna kommunerna och de kom-
muner som inte slis samman kommer att ka. Vissa smd kommuner
som inte slis samman med en annan kommun har god ekonomi, tack
vare t.ex. intikter frin vattenkraft, men de saknar samtidigt tillrick-
lig professionell bemanning och organisatorisk kapacitet for att kunna
vara en birkraftig kommun."”

'8 Sluttrapport fra ekspertutvalg (2014), Kriterier for god kommunestruktur, s. 6.
' Sandberg, S. (2018), Strukturella reformer riktade mot den kommunala nivin i Danmark,
Finland och Norge 2000-2018, underlagsrapport till Kommunutredningen, s. 32.
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Tabell 3.1 Huvuddragen i de nordiska landernas kommunreformer
under 2000-talet

Danmark Finland Finland Norge

2004-2007 2006-2011 2011-2014 2014-2020
Beredning Bred kommission Politisk Expertgrupp Expertgrupp
Politisk uppgdrelse  Minoritetsreger- Parlamentarisk Majoritets- Storre

ing + stodparti regering kommuner
Huvudsakliga Storre Storre kommuner  Stérre Storre
handlingsalternativ. kommuner eller samverkan ~ kommuner kommuner
Reformen innebdr  Ja Nej Nej Nej (i stort
nya uppgifter till sett inte)
kommunerna
Mal for de nya Explicit Nej Indirekt Indirekt
kommunernas 30 000 20 000 15000
invanarantal —20 000
Tid for att fatta 6 manader 1-5ar 3ar 3ar
beslut om nya
kommuner
Mekanism for En nationell for- Ingen Indelning i Fylkes-
samordning av handlare med utrednings- mannens
kommunernas mojlighet att gripa omraden samordnings-
forslag in i efterhand roll
Méjlighet till beslut Ja Nej Nej (bara i Ja
om sammanslag- specifika fall,
ning mot kommu- kommuner i
nernas vilja sérskilda

ekonomiska
svarigheter)

Utfall Omfattande Partiell Misslyckad Partiell

reform reform reform reform

Kalla: Sandberg, S. (2018), Strukturella reformer riktade mot den kommunala nivan i Danmark, Finland

och Norge 2000-2018, underlagsrapport till Kommunutredningen.

3.2.4

Ekonomiska effekter av kommunsammanliggningar

Erfarenheter och lardomar

Studier av den danska reformen visar att sammanliggningarna har
lett till bittre budgetbalans hos sammanslagna kommuner. Det kan
tolkas som att kommunerna har blivit mer robusta finansiellt och
dven att deras styrningskapacitet har stirkts. Det finns ocks3 studier
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som pekar pd att de sammanslagna kommunerna varit bittre pg att
hantera den ekonomiska kris som drabbade Danmark 2010. Studier
visar att administrativa kostnaderna minskade 1 de kommuner som
slogs samman, vilket tyder pd att stordriftsférdelar av sammanligg-
ning, dtminstone inom administrationen, realiserades.’® Senare studier
har dock visat att de ekonomiska effekterna av sammanliggningarna
inte var s stora som man frin borjan trodde. Initiala besparingar
inom administration har tagits ut av 6kade kostnader inom andra om-
riden.”' Det kan ocks3 tolkas som att resurser som har kunnat sparas
in p& administration, i stillet har kunnat satsas pd att forbittra kvali-
teten 1 de kommunala verksamheterna.

Nir det giller effekterna av de sammanliggningar som har
genomforts 1 Finland finns det relativt {4 effektstudier och utvirder-
ingar att luta sig emot. Det dr ocksd svérare att utvirdera effekterna
in 1 det danska fallet eftersom det inte finns ett tydligt fore och efter
reformen. De finska kommunerna har sedan 2005 befunnit sig i ett
lige dir olika reformstrategier har avlgst varandra. De utvirderingar
och den forskning som genomférts ir i forsta hand kopplad till de
sammanliggningar som genomférdes 2007-2013.” De ekonomiska
effekterna av sammanliggningarna i Finland varierar, vilket bottnar
1att sammanliggningarna var olika till sin natur. Sammanliggningarna
minskade dock antalet kommuner med driftsekonomiskt under-
skott, vilket berodde pd att m&nga sm8 kommuner med svag ekonomi
valde att liggas samman med andra kommuner.”

Den norska reformen ir fortfarande under genomférande och det
finns dirfér inte ndgra utvirderingar och studier av effekter av refor-
men. De férsta kommunsammanliggningarna genomfordes 1 janu-
ar1 2020. Forskare, t.ex. Askim m.fl.**, framh3ller dock att reformen

2 Hansen, S.W., Houlberg, K., och Holm Pedersen, L. (2014), Do municipal mergers improve
fiscal outcomes?”, Scandinavian Political Studies, 37(2), s. 196-214; Foged, S.K. (2015), ”En
effektevaluering pd danske kommuners regnskaper 2010-2013”, @konomi og Politik, 88(1),
s. 57-75; Blom-Hansen, J., Houlberg, K. och Serritzlew, S. (2014), ”Size, democracy and the
economic cost of running the political system”, American Journal of Political Science, 58(4),
s. 790-803.

! Blom-Hansen, J., Houlberg, K. Serritzlew, S. and Treisman, D. (2106), *Jurisdiction size
and local government policy expenditure: Assessing the effect of municipal amalgamation”,
American Journal of Political Science, 110(4), s. 812-813.

22 Sandberg, S. (2018), Strukturella reformer riktade mot den kommunala nivin i Danmark,
Finland och Norge 2000-2018, underlagsrapport till Kommunutredningen.

» Sandberg, S. (2016),”Muligheter, gulrotter og mosaikk. Kommunereformene i Finland” i
Klausen, J.E., Askim, J. R. och Vabo, S. (red.) (2016), Kommunereform i perspektiv.

2 Askim, J., Klausen, J.E., Vabo, S. och Bjurstrem, K. (2017), ”The territorial upscaling of
local governments: a variable oriented approach to explaining variance among Western
European Countries.” Local Government Studies, 43(4), s. 555-576.
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méste anses vara otillricklig i och med att den inte triffar mélet att [6sa
smd kommuners problem. Hilften av alla kommuner i Norge kom-
mer fortfarande ha 5 000 invinare eller firre efter den 1 januari 2020.

Demokratiska effekter av kommunsammanliggningar

Nir det giller den danska kommunreformen visar studier av effekter
pd demokratin att sammanliggningarna inte har haft en negativ p3-
verkan pd det politiska fortroendet och valdeltagandet. Det finns
dock andra studier som visar att ssmmanliggningarna har fitt nega-
tiva demokratiska konsekvenser. Enligt en enkitstudie genomférd
bide fore och efter reformen upplever fritidspolitiker 1 de samman-
slagna kommunerna att de har férlorat makt och inflytande samt att
makt koncentrerats till toppen av de nya kommunala organisatio-
nerna. De upplever ocks3 att férvaltningen har stirke sitt inflytande
pi de fértroendevaldas bekostnad.” Andra studier visar att ssimman-
liggningarna inverkat negativt pd medborgarnas néjdhet med demo-
kratin, upplevelse av politikens férméga att ta till vara medborgarnas
onskemadl och kinsla av samhérighet med kommunerna.”® Kommun-
sammanliggningarna piverkade diremot inte det samlade valdeltagan-
det vid kommunalval och har inte heller inverkat negativt pd med-
borgarnas intresse fér kommunalpolitik.

De danska forskarna Kjer och Hjelmar drar i sin studie” den &ver-
gripande slutsatsen att det inte finns ndgot tydligt samband mellan
kommunstorlek och medborgarnas néjdhet med lokaldemokratin.
De menar diremot att det verkar vara sjilva processen att ligga sam-
man kommuner snarare in kommunstorleken som sidan, som kan
inverka negativt p demokratin.”®

I Finland upplevdes de demokratiska effekterna av sammanligg-
ningar som mest dramatiska 1 tidigare smi kommuner som numera
ir periferi 1 en sammanslagen kommun. Tilltron till kommunalpoli-

% Kjer, U., Hjelmar, U. och Olsen, A.L. (2010), "Municipal amalgamations and the democratic
functioning of local councils: The case of the Danish 2007 structural reform”, Local Govern-
ment Studies, 36(4), s. 569-585.

2 Houlberg, K. (2015), Politisk lederskap og demokrati i sammenslitte kommuner i Danmark.
¥ Kjer, U., Hjelmar, U. och Olsen, A.L. (2010), "Municipal amalgamations and the democratic
functioning of local councils: The case of the Danish 2007 structural reform”, Local Govern-
ment Studies, 36(4), s. 569-585.

28 Ibid.
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tiken har minskat hos invdnarna i dessa kommuner.” En specifik
demokratisk férdel av sammanliggningar som lyftes i samband med
genomforandet av kommunsammanliggningar 1 Finland 4r att beho-
vet av mellankommunala samarbeten minskar. Argumentet som lyfts
fram var att mellankommunal samverkan ir svir att éverblicka och
innebir svirigheter {6r medborgarna att utkriva ansvar.”

Varierande erfarenheter av ekonomiska och andra styrmedel

I Danmark var de ekonomiska styrmedlen & medan anvindningen
av auktoritativa styrmedel, 1 form av lagar och regleringar, diremot
var stort. Den nationella reformen var kraftigt reglerad och Folke-
tingets principiella méjligheter att fatta beslut om kommunindel-
ning var omfattande. I praktiken uppfattades dock den danska refor-
men som mindre styrd uppifrin in den i realiteten var, eftersom de
lokala processerna i de flesta fall ledde fram till det nationella mélet
om kommuner med minst 30 000 invinare.

De finlindska reformerna priglas i motsats till den danska refor-
men av en begrinsad anvindning av auktoritativa styrmedel och en
omfattande anvindning av ekonomiska styrmedel. I de finlindska
kommunreformerna hade regering och riksdag begrinsad makt att
tvinga fram sammanliggningar mot kommunernas vilja och paverka
hur de nya kommunerna bildades. Diremot var de ekonomiska inci-
tamenten for genomfoérandet av reformer forhdllandevis generésa,
bade i den forsta och i den andra reformomgangen.

I den norska reformprocessen anvinder staten tre olika typer av
ekonomiska styrmedel; ett engdngsbelopp till kommuner som beslu-
tat att gd samman, kompensation fér bortfall av intikter frin stats-
bidrag och bidrag till information och hérande av befolkningen.
Frivillighet dr den ledande principen fér den norska reformen och
anvindningen av auktoritativa styrmedel ir dirfér inte lika stort som
i Danmark. Ett viktigt inslag i den norska reformprocessen har ocksd
varit att fylkesminnen fick ansvaret att koordinera och facilitera de
lokala processerna. Fylkesminnen fick ocksd i uppdrag att samarbeta

? Sandberg, S. (2016),”Muligheter, gulrotter og mosaikk. Kommunereformene i Finland” i
Klausen, J.E., Askim, J. R. och Vabo, S. (red.), Kommunereform i perspektiv.

30 Kettunen, P. (2015), The Finnish municipal reform”, Anali Hrvatskog politoloskog drustva:
Casopis za politologiju, 11(1), s. 55-70.
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med Kommunenes Sentralforbund (KS) regionalt och med andra akto-
rer, t.ex. Sametinget, i de fall det var relevant.” I de finska reformerna
saknades en motsvarande central koordineringsmekanism vilket be-
skrivs som en klar brist eftersom det ledde till lokala 16sningar som
inte vara optimala.”

De ekonomiska styrmedlen som inférdes 1 Norge och Finland
har lett till enstaka forindringar, men har inte nyttjats i nigon storre
skala. Bdde 1 Finland och Norge har en betydande del av de frivilliga
sammanliggningarna skett kring medelstora stider, dir det faktum
att kommunerna funktionellt hinger samman har lett till en analys
om att det dr mer rationellt med en kommun.

Andrade strukturer eller problemlsning

Siv Sandberg betonar i sin underlagsrapport till Kommunutred-
ningen” att den danska reformen ir ett exempel pd en reform med
ambitioner att indra strukturer 1 grunden. Reformen baserades inte
s& mycket pd en analys av problem hos de existerande kommunerna,
utan snarare pd en ambition att skapa en mer stabil samhillsorga-
nisation. Den strukturférindrande ambitionen kriver ocksd en poli-
tisk avvigning om hur stor variation 1 problemlsning beslutsfattarna
ir beredda att acceptera inom ett och samma system. Om obalansen
mellan kommuner fortsitter att 6ka och enhetliga nationella dtgir-
der inte genomférs for att dtgirda problemet, kommer behovet av
sirldsningar att 6ka.

Sandberg framhailler ocksd att flera av de skil f6r omfattande
strukturreformer som framforts i Danmark, Finland och Norge inte
foreligger 1 Sverige, dtminstone inte 1 samma utstrickning. I nordisk
och europeisk jimférelse dr svenska kommuner férhillandevis stora,
med en medianstorlek pd omkring 16 000 invdnare. En annan om-
stindighet som skiljer Sverige frin de nordiska grannlinderna ir att
kommunerna inte ir huvudmin f6r hilso- och sjukvirden. I Danmark,
Finland och Norge har ett viktigt skil till reformer varit och ir, just

31 Prop. 96S (2016-2017), Endringer i kommunestrukturen.

’2 Sandberg S. (2016), Muligheter, gulretter og mosaikk. Kommunereformene i Finland” i
Klausen, Askim och Vabo (red.) (2016), Kommunereform i perspektiv.

 Sandberg, S. (2018), Strukturella reformer riktade mot den kommunala nivin i Danmark,
Finland och Norge 2000-2018, underlagsrapport till Kommunutredningen.
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kommunernas bristande kapacitet att hantera sina uppgifter inom
hilso- och sjukvard.**

Frivilliga kommunsammanliggningar visar
sig vara en otillricklig tgird

Erfarenheterna frdn reformerna i Danmark, Norge och Finland visar
att frivilliga kommunsammanliggningar utan ett gemensamt natio-
nellt férlopp endast leder till marginella férindringar av kommun-
strukturen. Frivilliga kommunsammanliggningar som genomférs
inom ramen for en dvergripande nationell reform leder diremot till
forindrad kommunstruktur, men slutresultatet riskerar ind3 att bli
splittrat och triffar inte nédvindigtvis de kommuner som ir i storst
behov av reformer enligt lagstiftaren. Erfarenheter frin Norge och
Finland visar ocks3 att ekonomiska stimulanser inte heller leder till
sammanliggningar 1 den utstrickning som staten avser.

Nir det giller de frivilliga sammanliggningar som har skett 1
Finland och Norge utanfér de nationella reformerna, s& har dessa
kommit till stdnd av flera olika anledningar. En del av sammanligg-
ningarna har tydliga ekonomiska orsaker, dir en akut eller en mer var-
aktigt pdgdende kris har lett till behov av dtgirder 1 form av samman-
liggning. Andra sammanliggningar som har skett kring medelstora
stider bottnar 1 att det ansetts mer rationellt med en kommun med
tanke pd 6kande behov av samverkan i ett omrdde som funktionellt
hinger samman.

3.3 Erfarenheter av kommunreformer och
samverkanslésningar i andra delar av Europa

Det ir virt att dn en gdng understryka att det finns en svirighet i att
overfora erfarenheter av reformer 1andra linder till den svenska kon-
texten. Skillnader nir det giller kommunernas stillning 1 det poli-
tiska systemet samt skillnader 1 politisk kultur och ekonomisk kon-
junktur spelar roll vid jimforelser.

* Ibid.
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Nedan f6ljer en kortfattad beskrivning av de effekter av kommun-
sammanliggningar frin olika delar av Europa som Erlingsson och
Flemgard® identifierar. Avsnittet innehdller ocksg en kortfattad be-
skrivning av erfarenheter av mellankommunal samverkan i Europa.
I del IIT 1 betinkandet, dir de olika &tgirdsforslagen behandlas, dter-
kommer Kommunutredningen till de nordiska och europeiska er-
farenheterna och effekterna av sammanliggningar och mellankom-
munal samverkan som ir sirskilt relevanta och intressanta f6r den
svenska kontexten.

3.3.1 Effekter av kommunsammanlaggningar

Den 6vergripande bilden av ekonomiska effekter av sammanligg-
ningar 1 olika delar av Europa ir splittrad. Det finns studier frén t.ex.
Irland, den tyska delstaten Brandenburg och Island som visar att
besparingarna varit férhdllandevis stora, men det sammantagna in-
trycket dr trots det att de ekonomiska effekterna av sammanligg-
ningar dr forhillandevis smd eller uteblir helt. Det stimmer ocksi
ganska vil med de slutsatser som dragits 1 studier av den danska refor-
men och av reformerna i Finland.

Utifrdn de studier som finns tillhands idr det alltsd tveksamt om
storre besparingar blir resultatet av sammanliggningar. Diremot finns
det givetvis andra foérdelar som bor beaktas nir sammanliggningar
studeras. Det finns studier frin olika delar av Europa som visar att
kvaliteten pd servicen till medborgarna har férbittrats efter ssmman-
liggning. Det kanske ocksd kan anses vara acceptabelt med en viss
kostnadsokning i samband med sammanliggning om det leder till
bittre kvalitet pd och tillging till service.

Vad giller effekter pd demokratin ger studier frn olika delar av
Europa skiftande resultat. Effekterna och argumenten som terfinns
1 andra delar av Europa liknar dock de som tas upp i studier av de
nordiska reformerna. Om alternativet till sammanliggningar ir allt
fler mellankommunala samarbeten, dir beslut fattas av indirekt valda
foretridare, ir sammanliggningar att féredra eftersom det gor ansvars-
forhdllanden tydligare och dirmed underlittar for viljarna att utkriva
ansvar. Erfarenheterna frdn reformer i olika delar av Europa pekar

% Erlingsson, G. och Flemgard, J. (2018), Att (om)organisera den politiska basorganisationen,
forskningséversikt om kommunreformer i utvecklade demokratier — med fokus pa effekter av kom-
munsammanléiggningar och mellankommunala samarbeten.
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ocksd pd negativa demokratiska effekter av sammanliggning. Det
handlar om att valdeltagandet sjunker och att medborgarna kinner
mindre samhorighet med den nya sammanslagna kommunen jimfért
med de tidigare kommunerna. Kommunsammanliggning tenderar
dessutom att ge upphov till spinningar mellan centrum och periferi
inom kommunerna, dir de perifera delarna upplever sig férférdelade.

3.3.2 Mellankommunal samverkan

Det idr en stor utmaning att 3 en 6verblick 6ver och jimfoéra mellan-
kommunal samverkan i Europa. Det beror pd att det 1 vissa linder
finns en ling tradition av mellankommunal samverkan, medan det 1
andra linder ir en foreteelse som existerar 1 liten utstrickning. Det
finns ocksd en mingd olika typer av samverkan — allt ifrdn formali-
serade samarbeten som motsvarar kommunférbund, gemensam nimnd
eller gemensamma bolag, till 16sare och mer informella avtal, 6verens-
kommelser och nitverk inom olika policyomriden.

Det finns begrinsat med studier, sirskilt av effekter, av mellan-
kommunal samverkan, bide frin den nordiska kontexten och frin
andra delar av Europa. Den senast publicerade samlade killan till
kunskap om mellankommunal samverkan finns i en antologi redige-
rad av Pawet Swianiewicz och Filipe Teles* dir samverkan analyseras
ur olika perspektiv. Inledningsvis konstaterar forfattarna att mellan-
kommunal samverkan har blivit vanligare, troligtvis som en f6ljd av
besparingskrav och ekonomiska kriser. Férfattarna menar ocks3 att
mellankommunal samverkan ir en {6ljd av en uppfattning om att sam-
verkan ir svaret pa det faktum att minga sm8 kommuner inte klarar
sina uppgifter. EU:s strukturfonder framhlls ocksd som en orsak till
att mellankommunal samverkan blivit vanligare.

I studier av mellankommunal samverkan, dterkommer frigan om
demokratidilemman. Nir kommuner samverkar kring olika verk-
samheter, limnar man 6ver en del av beslutsmakten 6ver den verk-
samhet man samarbetar om. Fér viljarna blir ansvarsutkrivande otyd-
ligt och svirt: besluten fattas pd en hogre nivd av representanter for
de kommuner som ingér i samarbetet, men vid missndje kan véljaren
bara rosta bort representanterna frin den egna kommunen. Pro-

3¢ Swianiewicz, P. and Teles, F. (red.) (2018), Inter-municipal Cooperation in Europe: Institu-
tions and Governance.
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blemen med transparens och ansvarsutkrivande vid mellankommu-
nal samverkan ir alltsd nigot som stindigt understryks men sam-
tidigt finns det i konkreta studier som faktiskt undersoker dessa
demokratiproblem.

34 Sammanfattande slutsatser

De senaste dren har sammanliggningar av kommuner genomférts i
de nordiska linderna men ocksd i andra europeiska linder. Danmark
genomférde en sammanliggningsreform 2007, i Norge pigir ett
arbete med att ligga samman kommuner och 1 Finland har ett antal
reformforslag lanserats under det senaste decenniet men ingen mer
omfattande reform har kunnat genomféras.

Det finns relativt begrinsat med utvirderingar och studier av de
reformer som genomforts och dirfor dr det ocksa svirt att dra defi-
nitiva slutsatser av de reformer som genomforts. Det dr ocksa viktigt
att understryka att det kan vara svirt att 6verfora erfarenheter frin
andra linder till en svensk kontext. Utredningen bedémer dock att
erfarenheterna frin framfor allt de nordiska linderna ind4 kan vara
nyttiga lirdomar dven f6r det svenska sammanhanget.

Den forskning som har bedrivits kring kommunreformer runtom
1 Europa visar upp en férhdllandevis splittrad bild av de ekonomiska
och demokratiska effekterna av reformerna. Det finns exempel pd
reformer dir sammanliggningar har lett till kostnadsbesparingar,
t.ex. pd Island och i Danmark, men den 6vergripande bilden ir trots
det att besparingar som en konsekvens av sammanliggningar ten-
derar att vara sm4 eller att helt utebli. Empiriska erfarenheter frin
reformer visar att sammanliggningar fir bdde positiva och negativa
effekter pd demokratin. I jimférelse med mellankommunal samver-
kan ger sammanliggningar tydligare ansvarsforhéllanden och under-
littar dirmed ansvarsutkrivande. Sammanliggningar har diremot ocksd
visat sig ge upphov till ett férsimrat politiskt sjilviértroende hos
medborgarna och spinningar mellan centrum och periferi 1 de nya
kommunerna.
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4 Kommunal sjalvstyrelse
och statlig styrning

Sverige har en ling tradition av lokalt inflytande éver de egna ange-
ligenheterna och den grundlagsfista kommunala sjilvstyrelsen tar
sin utgdngspunkt i den traditionen. Den kommunala nivins starka
stillning grundar sig i idén om att den lokala politiska nivdn ir den
bist limpade arenan f6r att medborgaren ska kunna utéva inflytande
over och pdverka beslut som rér det gemensamma. Idén om kom-
munal sjilvstyrelse priglas ocksd av att insyn och ansvarsutkrivande
underlittas om det dr nira mellan fértroendevalda och viljare. Beslu-
ten kan ocksd anpassas till lokala férutsittningar och verksamheten
blir dirigenom mer effektiv.'

Foljande kapitel inleds med en beskrivning av kommunens olika
roller och uppgifter. Direfter gors en beskrivning av de skil som
brukar anféras f6r den starka kommunala sjilvstyrelse som Sverige
har. Vidare berérs dven statens ansvar f6r kommunernas forutsitt-
ningar samt den statliga styrningen av kommunerna.

4.1 Kommunens olika uppgifter och roller

Sverige har en decentraliserad samhillsorganisation, dir en betydande
del av den offentliga verksamheten skéts av kommunerna. Genom olika
nationella reformer har kommunernas ansvarsomriden vidgats och
kommunerna har ett brett uppdrag och roller av varierande karaktir.

Den decentraliserade samhillsmodellen stiller hoga krav pd kom-
munernas férmdga att hantera den méngfald av utmaningar som féljer
av samhillsutvecklingen. Kommunerna forutsitts ha férméga att till-
handahilla samhillsservice av hog kvalitet, utveckla kommunen som

'SOU 2016:5.
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livsmiljé och produktionsstille samt utveckla den kommunala demo-
kratin.

Den storsta delen av kommunernas verksamhet avser de obliga-
toriska uppgifterna. Kommunernas obligatoriska uppgifter avser bl.a.
forskola, skolvisende, dldreomsorg och socialtjinst. Kommunerna
har dessutom ett obligatoriskt ansvar for avfallshantering, vatten och
avlopp, plan och byggfrigor, miljé- och hilsoskydd samt riddnings-
tjinst. Inom ramen f6r det obligatoriska omridet finns en rad upp-
gifter som innefattar myndighetsutdvning. Kommunerna ansvarar
t.ex. fér handliggning av ansokningar om ekonomiskt bistind, hand-
liggning av bygglovsirenden och livsmedelsinspektion.

Kommunerna har ocksd ansvar {6r och uppgifter som ror civilt
forsvar och krisberedskap. Kommunernas arbete med krisberedskap
omfattar uppgifter som foreskrivs i sirskild lag” men ocksi i t.ex.
socialtjinstlagen (2001:453) och lagen (2003:778) om skydd mot
olyckor, foreskrivs att kommunerna ska bedriva ett kontinuerligt
arbete med krisberedskap.

Vid sidan av uppdragen som leverantor av vilfirdstjinster och
som myndighetsutdvare har kommunerna ocks4 en roll som utveck-
lingsaktor, bide inom kommunernas verksamheter och som en del
av den lokala samhillsutvecklingen. Genom att kommunerna stér for
skolor, omsorg och rambetingelser som fysisk planering och bosti-
der bidrar kommunerna tll att skapa férutsittningar {6r etablering
av individer och foretag. De flesta kommuner har ocksd en nirings-
livsfunktion som riktar sirskilda insatser till det lokala niringslivet.
Kommunerna spelar dessutom en viktig roll pd kulturomridet. Ut-
over den obligatoriska uppgiften att tillhandahélla bibliotek har kom-
munerna ofta ocksd andra frivilliga verksamheter inom kulturomradet.

Kommunerna utgér ocksd en viktig demokratisk arena. Beslut
om kommunala angeligenheter fattas av direktvalda kommunpoliti-
ker och det finns tydliga inslag av medborgardialog och deltagande,
t.ex. genom mojlighet till lokala folkomréstningar och medborgar-
forslag.

Kommunerna har dven en viktig roll som arbetsgivare; i november
2018 hade kommunerna sammantaget nirmare 900 000 anstillda.’

2 Lag (2006:544) om kommuners och regioners 3tgirder infér och vid extraordinira hindelser
i fredstid och héjd beredskap.
* SKR:s novemberstatistik 2018.
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Kommunerna ir dessutom en mycket viktig marknadsaktér genom
att de képer produkter och tjinster av privata aktorer.

4.2 Kommunal sjalvstyrelse

Den kommunala sjilvstyrelsen ir i Sverige grundlagsfist. Enligt 1 kap.
1 § andra stycket regeringsformen férverkligas den svenska folk-
styrelsen genom ett representativt och parlamentariskt statsskick
och genom kommunal sjilvstyrelse. Av 1 kap. 7 § regeringsformen
framgar att det finns kommuner pd lokal och regional niva.

I 14 kap. 2 § regeringsformen anges principen om kommunal
sjilvstyrelse: att kommunerna skoter lokala och regionala angeligen-
heter av allmint intresse pd den kommunala sjilvstyrelsens grund.
Nirmare bestimmelser om detta finns i lag. P4 samma grund skoter
kommunerna dven de &vriga angeligenheter som bestims i lag. Prin-
cipen om kommunal sjilvstyrelse giller allts3 inte bara f6r den verk-
samhet som regleras i kommunallagen (2017:725) utan dven foér den
verksamhet som foljer av annan lag.

Innebérden av den kommunala sjilvstyrelsen preciseras inte nir-
mare 1 regeringsformen och 1 férarbetena till regeringsformen anges
att det varken ir limpligt eller méjligt att dra preciserade grinser i
grundlagen f6r den kommunala sjilvstyrelsen. Arbets- och befogen-
hetsfordelningen mellan stat och kommun méste i stillet kunna dnd-
ras i takt med samhillsutvecklingen.*

I 8 kap. 2 § forsta stycket 3 regeringsformen anges att foreskrif-
ter ska meddelas genom lag om de avser grunderna f6r kommu-
nernas organisation och verksamhetsformer och f6r den kommunala
beskattningen samt kommunernas befogenheter 1 évrigt och deras
iligganden. Det ir alltsd riksdagen som beslutar om foreskrifter i
dessa frigor. Men det finns mojlighet for riksdagen att bemyndiga
regeringen att meddela vissa sidana foreskrifter.

En inskrinkning i den kommunala sjilvstyrelsen bor enligt pro-
portionalitetsprincipen inte g utdver vad som ir nédvindigt med
hinsyn till de indam3l som har féranlett den.’

Kommunerna har enligt 14 kap. 4 § regeringsformen ritt att ta ut
skatt for skotseln av sina angeligenheter. I 14 kap. 5 § regerings-

* Prop. 1973:90's. 190.
> Se 14 kap. 3 § regeringsformen.
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formen anges att kommunerna i lag dven fir dliggas att bidra till
kostnaden f6r andra kommuners angeligenheter, om det krivs for
att uppnd likvirdiga ekonomiska férutsittningar. Bestimmelsen in-
fordes for att fortydliga att skatteutjimning mellan kommuner ir
mojlig iven med beaktande av den kommunala sjilvstyrelsen.®
Kommunallagen reglerar bl.a. grunderna f6r kommunernas orga-
nisation och den del av kommunernas verksamhet som ir frivillig
(den s.k. allminna kompetensen). I en bestimmelse som inférdes i
1991 &rs kommunallag, och som nu &terfinns i 1 kap. 2 § kommunal-
lagen, stadgas att kommuner och regioner pd demokratins och den
kommunala sjilvstyrelsens grund skéter de angeligenheter som anges
1 kommunallagen eller annan férfattning. I forarbetena till bestim-
melsen anges foljande:
En sidan bestimmelse markerar att det i grunden handlar om en princip
for relationen mellan staten och den kommunala nivin och att denna
princip giller for all kommunal verksamhet. Detta ir ett viktigt konsta-
terande infér den framtida utvecklingen av sjilvstyrelsen. Den kommunala
sjilvstyrelsen kan dock aldrig vara total. S8lunda ger regeringsformen
stdd for att riksdagen genom lag bestimmer grunderna for kommuner-
nas och landstingens organisation och verksamhetsformer och f6r den
kommunala beskattningen. Vidare ir det riksdagen som genom lag bestim-
mer deras befogenheter och ligganden. Graden av sjilvstyrelse avgors

alltsd ytterst av formerna fér samverkan mellan staten och den kommu-
nala sektorn.”

Den grundliggande bestimmelsen gillande den allminna kompeten-
sen for kommuner finns 1 2 kap. 1 § kommunallagen. Dir anges att
kommuner sjilva fir ta hand om sidana angeligenheter av allmint
intresse som har anknytning till kommunens omrade eller dess med-
lemmar. I kommunallagen finns dirtill principer som begrinsar kom-
munernas kompetens, bl.a. férbudet 1 2 kap. 2 § mot att ta hand om
sddana angeligenheter som enbart ankommer pd nigon annan. Det
finns dven principer som begrinsar kommunernas handlingsfrihet
inom ramen fér sin kompetens, t.ex. likstillighetsprincipen i 2 kap.
3 § kommunallagen och sjilvkostnadsprincipen i 2 kap. 6 §. Den all-
minna kompetensen ger kommunerna mojligheter att utfora fri-
villiga uppgifter inom t.ex. kultur- och fritidsverksamhet.

Lagen (2009:47) om vissa kommunala befogenheter innehaller
bestimmelser som ger kommuner 6kade befogenheter 1 forhillande

¢ Prop. 2009/10:80 5. 213 {.
7 Prop. 1990/91:117 s. 23.
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till vad som giller enligt kommunallagen. Vidare finns ett stort antal
lagar som reglerar kommunernas befogenheter och skyldigheter inom
olika verksamhetsomriden. Exempel pd lagar som reglerar en stor del
av kommunernas verksamhet ir socialtjinstlagen (2001:453), skol-
lagen (2010:800) samt plan- och bygglagen (2010:900).

Den kommunala sjilvstyrelsen regleras ocksi i Europakonven-
tionen om kommunal sjilvstyrelse, vilken Sverige har ratificerat.
Konventionen ir folkrittsligt bindande men saknar sanktionssystem.
Vid ratificeringen av konventionen 1989 ansig regeringen att ett
svenskt tilltride till konventionen inte krivde nigra lagindringar
eftersom det svenska rittssystemet redan uppfyllde de krav som kon-
ventionen stiller.’ I artikel 3 i Europakonventionen definieras kom-
munal sjilvstyrelse som kommunernas ritt och mojlighet att inom
lagens grinser reglera och skéta en visentlig del av de offentliga ange-
ligenheterna pa eget ansvar och i den lokala befolkningens intresse.

4.2.1  Skal till stark kommunal sjalvstyrelse

Att Sverige ir en enhetsstat sdtter grinser f6r hur lingtgdende det
konstitutionella skyddet f6r den kommunala sjilvstyrelsen ir.” T fede-
rala stater dr ansvarsférdelningen mellan de olika styrelsenivierna regle-
rade 1 konstitutionen. Sverige skiljer sig dock frin andra enhets-
stater, t.ex. Frankrike, 1 och med att de subnationella styrnivierna
(kommuner och regioner) ansvarar fér bdde utférande och finansier-
ing av en stor del av de offentliga uppgifterna.'

En stark kommunal sjilvstyrelse kan motiveras av bide effek-
tivitets- och demokratiskil. Sjilvstyrelse kan forbittra kommuner-
nas administrativa och ekonomiska effektivitet. Utformningen av
vilfirdsservicen kan vara mer flexibel och bittre anpassad till lokala
forutsittningar tack vare bittre information om lokala férhillanden
och nirhet tll medborgare och verksamheter, vilket mojliggor en
anpassning till lokala behov. Kommunal sjilvstyrelse kan innebira
en effektivare resursanvindning genom att redan befintliga lokala
och regionala resurser nyttjas for att uppfylla nationella mil, snarare
in att staten bygger upp nya strukturer.

¥ Prop. 1988/89:119 s. 14.

 SOU 2007:93 Den kommunala sjilvstyrelsens grundlagsskydd, Expertgruppsrapport, Grund-
lagsutredningens rapport nr IX.

19Se t.ex. Wetterberg, G. (2004), Den kommunala sjilvstyrelsen.
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Den kommunala sjilvstyrelsen ger ocksd en storre flexibilitet i
den offentliga sektorn. Ett relativt stort antal kommuner fattar beslut
om anvindning av de offentliga resurserna i stillet fér att endast
staten fattar beslut. Detta minskar risken for misstag och felbedém-
ningar i den offentliga sektorns verksamhet. Eftersom kommunerna i
grunden har samma uppdrag kan de ocks3 lira av varandra och pd si
sitt forbittra sin verksamhet successivt."

De demokratiskil som 1 debatten anférs f6r kommunal sjilvsty-
relse handlar om att medborgarna har korta vigar till lokala besluts-
fattare vilket bidrar till att legitimiteten for det politiska systemet
stirks. Nirheten mellan viljare och fortroendevalda innebir att det
blir tydligare vem som ir ansvarig for fattade beslut och viljarna kan
dirmed p3 ett enklare sitt utkriva ansvar av de fértroendevalda.”

Det finns ocks3 en idé som brukar komma upp 1 debatten om den
kommunala sjilvstyrelsen som en demokratisk skolning. Genom sjilv-
styrelsen ges manga minniskor utrymme att delta 1 genomférandet
av offentliga uppgifter.”” Ett annat argument fér stark kommunal
sjilvstyrelse dr att det 6kar fortroendet f6r demokratin som metod
och ideologi, vilket bidrar till att demokratin blir [dngsiktigt stabil.™

4.2.2 Utformningen av den kommunala sjalvstyrelsens
skydd i grundlagen

De férsta kommunala férordningarna tillkom 1862 men det var inte
forrin 1 1974 &rs regeringsform som den kommunala sjilvstyrelsen
blev grundlagsfist. I férarbetena till en ny regeringsform formuleras
grundlagsskyddets omfattning pd foljande sitt:

I virt land priglas forhillandet mellan kommunerna och statsmakterna
och dirmed den kommunala sjilvstyrelsen av en helhetssyn. Generellt
giller silunda att staten och kommunerna samverkar p skilda omrdden
och iolika former fér att uppnd gemensamma mal. Utgdr man frin detta
synsitt dr det varken limpligt eller m&jligt att en ging fér alla dra orubbliga
och preciserade grinser i grundlag kring kommunal sjilvstyrelsesektor.!?

"' Wetterberg, G. (2004), Den kommunala sjilvstyrelsen.

2 Mérk, E., Erlingsson, G. och Persson, L. (2019), Kommunernas framtid. Konjunkturridets
rapport, s. 149.

'3 Statskontoret (2011), Kommunalt sjilvstyre och proportionalitet, 2011:17, s. 14.

'* Molander, P. och Stigmark, K. (red.) (2005), Sjilvstyre, likvirdighet, effektiviter. Milkonflikter i
den offentliga sektorn.

' Prop. 1973:90 s. 190.
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Debatten om den kommunala sjilvstyrelsens grundlagsskydd tog sig
fram till 1990-talet uttryck i frigan om olika begrinsningar i den
kommunala beskattningsritten. Regering och riksdag har vid ett
antal tillfillen forsokt att piverka kommunernas skatteuttag i syfte
att bromsa 6kningen av skattesatserna. Sirskilt kan nimnas det kom-
munala skattetaket 1991-1993 och &tgirden 1997-1999 att minska
de generella statsbidragen om kommunerna hojde skatterna. Debat-
ten har ocks3 priglats av huruvida staten genom stopplagar ska kunna
begrinsa kommuners och regioners méjlighet att silja ut sina bostads-
bestdnd eller att 6verlimna driften av akutsjukhus till privata akts-
rer.'® Frigan om huruvida den kommunala sjilvstyrelsen som central
konstitutionell princip har ndgon kirna som 1 princip ir okrinkbar, har
ocksi diskuterats i dessa sammanhang."”

Grundlagsutredningen féreslog 1 sitt slutbetinkande (SOU
2008:125) att en tydligare markering av den kommunala sjilvstyrelsen
skulle inféras 1 regeringsformen. I praktiken innebir det bl.a. att den
s.k. proportionalitetsprincipen inférdes 1 14 kap. 3 § regeringsfor-
men den 1 januari 2011. Proportionalitetsprincipen innebir att en in-
skrinkning i1 den kommunala sjilvstyrelsen inte bor gd utéver vad
som ir nédvindigt med hinsyn till de indam3l som har foéranlett
den. For att sikerstilla att principen foljs ska de kommunala sjilv-
styrelseintressena provas under hela lagstiftningsprocessen.

Statskontoret fick 1 samband med grundlagsindringen 1 uppdrag
att ta fram ett underlag f6r vad som behéver tas hinsyn till vid en
prévning av om ny lagstiftning kan komma att inskrinka den kom-
munala sjilvstyrelsen. Statskontoret framholl 1 sin rapport att den
grundliggande frigan for riksdag och regering handlar om vilka
lokala variationer 1 bide 16sningar och resultat som dr acceptabla inom
olika verksamhetsomriden."

'*SOU 2007:93 Den kommunala sjilvstyrelsens grundlagsskydd, Expertgruppsrapport, Grund-
lagsutredningens rapport nr IX.

7 Nergelius, J. (2007), ”Asymmetri mellan kommuner och regioner: miste alla {5lja samma
regler?” i Karlsson, N. och Nergelius, J. (red.), Federalism pd svenska, s. 39.

'8 Statskontoret (2011), Kommunalt sjilvstyre och proportionalitet, 2011:17.
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4.3 Kommunal revision

Den kommunala revisionen ir ett viktigt lokaldemokratiskt kon-
trollinstrument som granskar kommunernas verksamhet p& uppdrag
av kommunfullmiktige, och dirmed indirekt pd kommunmedbor-
garnas uppdrag. Revisorernas verksamhet regleras frimst i kapitel 12
kommunallagen. Deras uppdrag ir att granska all den verksamhet som
bedrivs inom nimndernas eller fullmiktigeberedningarnas verksam-
hetsomriden. Revisorerna granskar dock som huvudregel inte myn-
dighetsutévning mot enskild.

Revisorerna ska préva om verksamheten skéts pd ett sitt som ir
indamailsenligt och ur ekonomisk synpunkt tillfredsstillande, om
rikenskaperna ir rittvisande och om den interna kontrollen som gors
inom nimnderna ir tillricklig. Den kommunala revisionen bidrar till
en effektiv verksamhet och ir 1 férlingningen en garant fér med-
borgerlig insyn och rittssikerhet.

For varje mandatperiod ska kommunfullmiktige vilja minst fem
revisorer. Revisorerna ska varje &r limna en revisionsberittelse till
fullmiktige. Varje revisor fullfol]er sitt uppdrag sjilvstindigt och
kan dirfér anfora en egen menlng i revisionsberittelsen eller avge en
egen revisionsberittelse. I sin granskning ska revisorerna bitridas av
sakkunniga som de sjilva viljer och anlitar 1 den omfattning som
behovs for att fullgdra granskningen enligt god revisionssed.

Kommunallagsutredningen konstaterade i sitt slutbetinkande
(SOU 2015:24) att det finns stora variationer mellan olika kommu-
ner nir det giller hur stora belopp de avsitter for revision. Utred-
ningen menade att de belopp som framfér allt vissa befolknings-
missigt smd kommuner avsitter {6r revision ir allefor liga for ate
revision ska kunna genomféras av tillricklig omfattning och kvalitet.

Den kommunala revisionens oberoende och frigan om huruvida
den bor professionaliseras har linge varit foremadl for diskussion.
Kommunallagsutredningen hade 1 uppdrag att foresld dtgirder for
att stirka revisionens oberoende och professionalitet ytterligare men
diremot inte att féresld ett nytt huvudmannaskap for den kom-
munala revisionen. I propositionen En ny kommunallag for framtiden"
gjorde regeringen dirfér beddmningen att systemet med att de for-
troendevalda revisorerna har ansvar f6r bdde férvaltnings- och redo-
visningsrevision ska behillas. Regeringen ansdg att oberoendet och

' Prop. 2016/2017: 171 s. 241.
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professionaliteten 1 stillet skulle stirkas ytterligare inom ramen fér
nuvarande ordning. Argumentet for att behdlla ordningen med fér-
troendevalda revisorer ir att den kommunala férvaltningsrevisionen
ir politisk till sin karaktir och att de som granskas till stor del ir
fortroendevalda.

4.4 Statens ansvar for kommunernas forutsattningar

Staten har ett dvergripande ansvar for att samtliga kommuner har
forutsittningar och kapacitet som stér 1 proportion till det samlade
uppdraget. Riksdagen och regeringen vidtar kontinuerligt dtgirder
for att stirka kommunernas kapacitet. Det tydligaste exemplet ir
kommunsammanliggningarna som genomférdes 1952 respektive
1971-1974. Reformerna syftade till att underlitta den kraftiga expan-
sionen och professionaliseringen av kommunernas verksamhet. Sta-
ten gav dessutom kommunerna mycket stor frihet att sjilva bestimma
hur den interna nimndorganisationen skulle utformas genom 1991 &rs
kommunallag. Staten har ocksd underlittat mojligheterna till sam-
verkan mellan kommunerna, frimst genom regleringen om kommu-
nalférbund, gemensamma nimnder och generell avtalssamverkan.

Vid sidan av dessa strukturella och organisatoriska reformer har
staten dven forindrat det ekonomiska regelverket i syfte att ge kom-
munerna en 6kad frihet. I stillet f6r detaljerade regler 1 kommunal-
lagen och krav pd understillning av vissa kommunala beslut inférdes
11991 &rs kommunallag vissa allmidnna krav pd god ekonomisk hus-
hillning. Genom dndringar i kommunallagen fr.o.m. &r 2000 infor-
des ett krav pd en budget 1 balans, vilket tydliggjorde kommunernas
ekonomiska ansvar.

4.4.1 Det kommunalekonomiska utjamningssystemet

Det kommunalekonomiska utjimningssystemet syftar till att ge alla
kommuner likvirdiga ekonomiska férutsittningar att kunna tillhanda-
hilla sina invénare service oberoende av skattekraft och opdverkbara
strukturella kostnader.”® Systemet utjimnar bide skillnader i skatte-

2SOU 2011:39s. 11.
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kraft och strukturellt betingade kostnadsskillnader. Det kommunala
utjimningssystemet bestdr av ett antal olika delar,” varav inkomstut-
jimningen och kostnadsutjimningen har den stérsta betydelsen for
de flesta kommuner:

o Inkomstutjimningen ska utjimna skillnader i kommunernas skatte-
underlag. Kommuner med en skattekraft under 115 procent av
medelskattekraften fir ett bidrag och kommuner med en skatte-
kraft med 6ver 115 procent av medelskattekraften betalar en avgift.
Staten finansierar 95 procent av inkomstutjimningen. Inkomst-
ugidmningen ir inte fullstindig; de kommuner som ir bidragsmot-
tagare kompenseras for 95 procent av skillnaden mellan skatteut-
jimningsunderlaget och den egna skattekraften.

o Kostnadsutjimningen ska utjimna for skillnader som uppstér for
att kommunerna har olika strukturella férutsitiningar, t.ex. olika
andel barn respektive ildre eller olika bebyggelsestruktur. Syste-
met ska diremot inte utjimna fér kostnader som beror pé skill-
nader 1 servicenivd, avgiftsnivd eller effektivitet. Det dr framfér alle
kommunernas obligatoriska verksamhet som omfattas av kost-
nadsutjimningen, t.ex. férskola och grundskola, individ- och
familjeomsorg, ildreomsorg samt riddningstjinst dven om det
ocks8 finns obligatorisk verksamhet som inte ingdr. Diremot in-
gdr delar av kommunernas frivilliga verksamhet, t.ex. underhall av
gator och vigar, 1 kostnadsutjimningen. De kommuner som har
en strukturkostnad per invinare som ir hégre in den genom-
snittliga strukturkostnaden per invanare 1 riket far ett kostnads-
utjimningsbidrag motsvarande mellanskillnaden. De som har en
ligre strukturkostnad per invinare som ir ligre in den genom-
snittliga strukturkostnaden per invdnare i riket fir betala en kost-
nadstutjimningsavgift. Kostnadsutjimningen ir mellankommu-
nal och sdledes helt finansierad av kommunerna.

o Strukturbidraget innehiller stod av regionalpolitisk karaktir. Struk-
turbidraget betalas ut dels till de kommuner som tidigare fick tilligg
enligt nigra delmodeller som togs bort frén kostnadsutjimningen,

2 For en mer utférlig beskrivning av det kommunala utjimningssystemet se Statskontoret
(2014), Det kommunala utjimningssystemet — en beskrivning av systemet frin 2014, 2014:2. Se
dven Riksrevisionen (2019), Det kommunala utjimningssystemet — Behov av mer utjamning och
biittre forvaltning, RIR 2019:29 och SOU 2018:74, Lite mer lika. Oversyn av kostnadsutjim-
ningen for kommuner och landsting.

108



SOU 2020:8 Kommunal sjalvstyrelse och statlig styrning

dels till de kommuner som fick stora intiktsminskningar nir det
nya utjimningssystemet infordes 2005. Strukturbidraget uppgick
2018 till 1 miljard kronor f6r kommunerna.”” Strukturbidraget ir
ett permanent bidrag och beloppen har varit oférindrade sedan
2014.

o Inférandebidraget avser att mildra de negativa effekterna vid storre
foérindringar i utjimningssystemet genom en gradvis anpassning
till nya bidrags- och avgiftsnivier.

o Regleringsposten anvinds for att reglera summan av inkomstutjim-
ningen, kostnadsutjimningen, strukturbidragen och inférande-
bidragen si att den ska stimma 6verens med de medel som riks-
dagen anvisat. Om summan ir storre dn anslaget ska kommunerna
betala en regleringsavgift. Om summan ir mindre in anslaget far
kommunerna ett regleringsbidrag.

Forindringar i det kommunala utjimningssystemet

Anslaget till kommunalekonomisk utjimning uppgick 2019 till
110 miljarder kronor.” Cirka 70 procent av medlen gér till kommu-
nerna och resterande gir till regionerna. Kostnadsutjimningen finan-
sieras av kommuner och regioner sjilva genom avdrag och bidrag
mellan kommuner och regioner. Diaremot finansieras inkomstutjim-
ningen i huvudsak av staten, vissa kommuner och regioner betalar
dock avgifter till inkomstutjimningen.*

En friga som &terkommande diskuteras, ir hur befolkningsfér-
indringar pdverkar kommunernas utfall 1 det kommunala utjimnings-
systemet. Sveriges Kommuner och Regioner (SKR) utredde detta 2014
och menade att det inte dr mojligt att siga att en befolkningsékning
per automatik ir 16nsam, medan ett minskat antal invnare per defi-
nition leder till férsimrad ekonomi fér berérda kommuner.” Enligt
SKR ir det i stillet avgdrande hur stora marginalkostnaderna ir. Kost-
naderna for ytterligare en skolelev eller brukare i dldreomsorgen

22 SCB:s statistikdatabas. Himtat 2019-07-30.

B Tutgiftsomride 25, Allmdinna bidrag till kommunerna ingir ocksd utjimningsbidrag for LSS-
kostnader, stod med anledning av flyktingsituationen samt bidrag till kommunalekonomiska
organisationer, prop. 2019/2020:1, utgiftsomrade 25, s. 9.

242018 betalade 13 kommuner och en region 8,5 miljarder kronor i avgift i inkomstutjimningen.
» SKL (2014), Marginalintikter vid befolkningsforindringar (Anders Folkesson, Derk de Beer
och Mans Norgren), PM 2014-04-17.
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varierar dock kraftigt mellan kommunerna. Kostnadsskillnaderna
beror pd om de inflyttade eleverna eller dldre kan placeras 1 befintliga
klasser respektive befintliga platser pd sirskilda boenden eller om
kommunen behéver skapa nya klasser och platser eller t.o.m. bygga
nya skolor eller ildreboenden fér att méta behovet. Fér kommuner
med langvarigt minskande befolkning finns sannolikt en outnyttjad
kapacitet 1 verksamheterna, och dirfér ir marginalkostnaderna for
den senast inflyttade brukaren relativt 1ig.

SKR limnade en del kritiska synpunkter pa hur utjimningssyste-
met paverkar smi kommuner med minskande befolkning. Kritiken
handlade bl.a. om att kompensationen for kraftiga befolkningsférind-
ringar har varit oférindrad under ling tid och att landsbygdskompen-
sationen inte har riknats upp. SKR pipekade ocksi att struktur-
bidraget till kommunerna fortfarande styrs av om de hade hog
arbetsléshet mellan 1998 och 2002.7¢

Riksdagen fattade i november 2019 beslut om dndringar av lagen
(2004:73) om kommunalekonomisk utjimning. Beslutet baserades pd
Kostnadsutjimningsutredningens férslag (SOU 2018:74). Forind-
ringarna av kostnadsutjimningen fé6r kommunerna, vilka tridde
i kraft den 1 januari 2020, innebir bl.a. att de socioekonomiska fak-
torerna och flyktingmottagandet ges en storre betydelse 1 kostnads-
utjimningen mellan kommunerna. Vidare f6rdubblas merkostnads-
ersittningen fér minskande befolkning 1 kommunerna och en ny
ersittning for minskat antal barn 1-5 &r i férskolan inférs. Utjam-
ningens omfattning 6kar 1 och med férindringarna med cirka en
miljard kronor.”

4.4.2 Finansieringsprincipen

Finansieringsprincipen dr ingen lag men ir godkind av riksdagen och
tillimpas sedan 1993.* Finansieringsprincipen innebir att om upp-
gifter 6verfors frdn kommunerna till staten ska dven de ekonomiska
resurserna foras dver med uppgifterna. Aven det omvinda giller, dvs.
om staten ligger nya uppgifter pd kommunerna, ska de kompenseras
ekonomiskt for detta. Principen blir dven tillimplig nir uppgifter
som ir frivilliga f6r kommunerna blir obligatoriska eller nir staten

26 Thid.
¥ Prop. 2019/20:11, bet 2019/20:FiU18, rskr. 2019/20:41.
2 Prop. 1991/92:150 del 11, avsnitt 4.4.2, bet. 1991/92:FiU29, rskr. 1991/92:345.
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indrar ambitionsnivd f6r en befintlig verksamhet. Det finns dock
undantag nir principen inte ska tillimpas, t.ex. vid statliga beslut om
tgirder som inte direkt omfattar kommuners och regioners verk-
samhet men dir besluten ind3 f&r ekonomiska effekter for kommuner
och regioner.

Det har riktats kritik mot hur finansieringsprincipen har tillim-
pats, bl.a. frin SKR.”’ Riksrevisionen har ocksi kritiserat tillimp-
ningen av finansieringsprincipen vid tre reformer — hégre krav och
kvalitet i den nya gymnasieskolan, barnomsorgspeng och allmin for-
skola dven for tredringar samt 6kad undervisningstid 1 matematik i
grundskolan. Riksrevisionens 6évergripande slutsats ir att finansier-
ingsprincipen i flera delar inte har tillimpats som det var tinkt; i cen-
trala delar av beredningsprocessen f6ljde inte Regeringskansliet rikt-
linjerna som tagits fram om hur finansieringsprincipen ska tillimpas.
Sammantaget innebir bristerna i beredningen och redovisningen
enligt Riksrevisionen att riksdagen 1 de granskade reformerna har
fattat beslut om ekonomisk reglering pa ett underlag som i flera delar
ir otydligt och otillrickligt.”

4.5 Statens styrning av kommunerna

Sverige har vid en internationell jimférelse en stark kommunal sjilv-
styrelse men den statliga styrningen av kommunerna dr omfattande.

Staten kan styra kommunerna genom reglering i lagar, férord-
ningar och myndighetsféreskrifter samt genom allminna rdd hur en
forfattning ska tolkas. Staten kan styra kommunerna genom stats-
bidrag 1 syfte att piverka kommunernas verksamheter, t.ex. skola
och ildreomsorg, s att de 1 hogre utstrickning utformas enligt natio-
nella mél och riktlinjer. Staten kan dessutom styra genom informa-
tion och stddstrukturer som ska stimulera kommunerna i en viss
riktning.

1980-talet priglades av decentralisering och avreglering i syfte att
skapa ett storre lokalt handlingsutrymme. Staten styrde genom ram-
lagar och inrittade dven frikommunférsék som syftade till att ge ett
antal kommuner méjlighet att soka dispens frn olika regelverk. Det
kanske frimsta exemplet p& decentralisering var nir kommunerna

¥ Se SKL (2019), Ekonomirapporten, maj 2019, s. 30.
% Riksrevisionen (2018), Den kommunala finansieringsprincipen — tillimpas den dndamdls-
enligt? RiR 2018:8.
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fick ta dver hela arbetsgivaransvaret for lirarna 1991; tidigare hade
arbetsgivaransvaret varit delat mellan stat och kommun. Men decen-
tralisering skedde iven pd andra omriden, t.ex. miljétillsyn, fysisk
planering, sjukvérd for dldre samt omsorgsverksamhet. Under 1990-
talet infordes ocksd en ny typ av avreglering 1 och med att staten
betonade konkurrens och valfrihet samtidigt som nationell likvir-
dighet var viktigt.”! T och med EU-intridet 1995 tillkom iven styr-
ningen frin EU som pdverkar kommunernas verksamhet p3 olika om-
riden.

4.5.1 Balansgang mellan sjialvbestimmande och likvardighet

Statens styrning av kommunerna priglas av en balansging mellan
reglering f6r nationella mdl om likvirdighet & ena sidan och sjilv-
bestimmande och méjlighet till utformning av lokala l6sningar &
andra sidan. Staten ¢kar sin styrning, vilket 1 manga fall syftar till att
forbattra likvirdigheten, men det innebir samtidigt inskrinkningar
i den kommunala sjilvstyrelsen. Statsvetarna Erlingsson och Odalen
(2017) argumenterar fér att den kommunala sjilvstyrelsen 1 princip
alltid har fitt ge vika 1 balansgingen mellan likvirdighet och sjilv-
bestimmande.” Gunnar Wetterberg lyfter i sin skrift Den kommu-
nala sjilvstyrelsen® frigan om hur mycket den kommunala sjilvsty-
relsen kan inskrinkas innan det snarare blir friga om kommunal
sjilvforvaltning.

2014 &rs demokratiutredning pekade 1 sitt slutbetinkande
(SOU 2016:5) pd att decentraliseringstrenden har mattats av och att
det finns tecken pd att den kommunala sjilvstyrelsen har begrin-
sats.”* EU-medlemskapet har ocks lett till att forutsittningarna for
lokalt beslutsfattande har férindrats och kringskurits. 2014 &rs demo-
kratiutredning framholl i sitt slutbetinkande att det ir viktigt att 18s-
ningar for att mota framtidens samhillsutmaningar inte innebir en
forsvagning av den lokala demokratin. Demokratiutredningen menade

*! Statskontoret (2016), Statens styrning av kommunerna, 2016:24, bilaga 2.

*2 Erlingsson, G. och Odalen J. (2017), "Den kommunala sjilvstyrelsen” i Syssner, J., Higgroth,
S. och Ramberg U. (red.), Att dga framtiden.

» Wetterberg, G. (2004), Den kommunala sjilvstyrelsen.

3 SOU 2016:5 Lat fler forma framtiden!
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att det kan ge upphov till missnoje, protester och polarisering och att
dessa reaktioner i sig kan vara en utmaning fér samhillet.”

Statskontoret drar i sin rapport Statens styrning av kommunerna®®
slutsatsen att samtidigt som den statliga styrningen generellt sett har
okat finns det exempel pd omriden dir den tvirtom har minskat.
Inom riddningstjinstomrddet har till exempel mélstyrning ersatt
regelstyrning. Ett annat exempel ir kulturomridet dir den sd kallade
kultursamverkansmodellen inférts som ger regioner mojlighet att
tillsammans med kommuner och kulturlivet besluta om hur det stat-
liga bidraget ska foérdelas till regionens kulturinstitutioner.

Statskontoret konstaterar att finns en motsigelsefull instillning
till relationen mellan stat och kommun frin statligt hdll. Den statliga
nivan lyfter fram den kommunala sjilvstyrelsen som viktig men sam-
tidigt har kontrollen och styrningen av kommunernas verksamhet
okat. Alle fler aktdrer, bide privata och offentliga, ir ocksd invol-
verade 1 policyprocessen, och statens styrning utgor bara en del av
den egentliga styrningen. I och med styrningen frén EU blir dirtill
EU:s institutioner men dven andra aktérer pd EU-nivd viktiga 1
policyprocessen. P4 olika sektorsomriden kan privata aktdrer ha en
sirskilt tydlig roll. Ett konkret exempel ir bostadstérsérjning dir
bide stat, kommuner och byggbolag méste vara involverade och sam-
ordna sig fér att bostadsbyggande ska bli verklighet.””

4.5.2 Okad styrning genom riktade statsbidrag

Statsbidragen till kommunerna delas in 1 generella bidrag, riktade
bidrag och kostnadsersittningar. De generella bidragen utgors av det
kommunala utjimningssystemet samt utjimning f6r kostnader enligt
lagen (1993:387) om stdd och service till vissa funktionshindrade
(LSS). Statskontoret gjorde 2016 bedémningen att statens styrning
genom riktade statsbidrag hade 6kat.”® Under 2018 tillkom ytter-
ligare cirka 30 riktade statsbidrag enligt den kartliggning som Stats-
kontorets gjorde 2019.” Trenden mot allt fler riktade statsbidrag
haller alltsd 1 sig. Det viktigaste syftet med riktade statsbidrag ir att

3 Ibid., s. 115.

% Statskontoret (2016), Statens styrning av kommunerna, 2016:24

37 Ibid.

38 Tbid.

3 Statskontoret (2019), Utveckling av statens styrning av kommuner och landsting — en analys,
2019:02.
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staten vill 3stadkomma en tydligare styrning mot de nationella mil
som satts upp for olika verksamheter. Riktade statsbidrag férekom-
mer frimst inom kommunernas kirnverksamheter skola, vird och
omsorg men dven inom andra omriden. Nir det giller kostnads-
ersittningar s ska dessa ersitta specifika kostnader som kommuner
och regioner har haft pd grund av en statligt beslutad skyldighet.

Framfér allt SKR men dven Riksrevisionen har riktat kritik mot
de riktade statsbidragen. Kritiken handlar 1 stor utstrickning om att
fler riktade statsbidrag innebir en ¢kad administrativ bérda och att
kommunerna dessutom fir svirare att planera sin verksamhet ling-
siktigt. Smd kommuner har 1 manga fall inte heller méjlighet att soka
bidragen och far dirmed inte del av pengarna. Det kan ocks3 handla
om att statsbidragen ir utformade si att de betalas ut per invdnare
och dirmed blir inte summorna tillrickligt stora for att det ska lona
sig for sm& kommuner att séka bidragen. De riktade statsbidragen
kan ocksé bli kostnadsdrivande. Ett exempel ir om bidrag limnas f6r
att nyanstilla personer i en viss verksamhet, s finns det en risk att
kommunerna stdr med 6kade kostnader for 1oner och pension nir
statsbidraget upphor.*

I sin granskning av riktade statsbidrag inom skolomridet féreslog
Riksrevisionen att de riktade statsbidragen bér minskas och samman-
fogas till ett enda bidrag som varje huvudman kan anvinda utifrin
lokala forutsittningar och behov.*’ SKR betonar, bla. i sin eko-
nomirapport viren 2018%, att den statliga styrningen behéver for-
indras mot betydligt firre statsbidrag som ir inriktade pd utveckling
och som uppmuntrar nya arbetssitt och storre effektivitet. Riktade
statsbidrag behandlas ocksd mer utforligt 1 kapitel 7.

Statskontoret har 1 sin analys av utvecklingen av statens styrning
av kommuner och regioner genomfért intervjuer med kommunala
och regionala foretridare som visar att det finns forstdelse for att
staten behover styra med riktade statsbidrag. Intervjuerna visar ocksd
att kommunerna ser att bidragen ir inriktade pa sddana omriden dir
kommunerna har stora utmaningar. Enligt intervjuerna ir det 1 stillet

0 Statskontoret (2019), Utveckling av statens styrning av kommuner och landsting — en analys,
2019:02.

1 Riksrevisionen (2017), Riktade statsbidrag till skolan — nationella prioriteringar men lokala
bebhov, RiR 2017:30.

“2 SKL (2018), Ekonomirapporten, maj 2018.
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mingden statsbidrag och utformningen av dessa som ses som pro-
blematiskt.*

4.5.3  Styrning baserad pa tillit

Statens styrning av kommuner och regioner har ocksd varit féremal
for den statliga Tillitsdelegationens arbete. Tillitsdelegationen hade
regeringens uppdrag att se over dels den statliga styrningen av
kommuner och regioner, dels den inre styrningen 1 kommuner och
regioner. Tillitsdelegationen konstaterade 1 sitt huvudbetinkande
(SOU 2018:47)* att alltfor stort fokus pd formell styrning ofta inte
ger onskat resultat. Kultur, virdegrund och ledarskap bor ges en mer
framskjuten roll och ekonomistyrning och mél- och resultatstyrning
bér samtidigt bli mindre detaljerade. Tillitsdelegationen foreslog att
riktade statsbidrag ska anvindas endast i undantagsfall, eftersom
generella statsbidrag medfér effektivare anvindning av statliga medel.

Nir det giller statens tillsyn av kommunal verksamhet konstate-
rade Tillitsdelegationen att tillsyn och granskning behéver utformas
med sirskilt stor hinsyn till hur styrsignaler tas emot. Tillitsdelega-
tionen menade att tillsynen behéver hantera variationen hos de
granskade bittre genom att bli mer anpassad till olika situationer och
olika verksamheter. Tillitsdelegationen féreslog dirfor att regeringen
1 en skrivelse till riksdagen fortydligar tillsynens inriktning inom
hilso- och sjukvird, skola och omsorg. Vidare féreslog Tillitsdelega-
tionen att ett frikommunférsok i ett begrinsat antal kommuner ska
genomforas 1 syfte att identifiera vilka regelverk som kan vara hind-
rande fér kommunerna i deras verksamhet.®

4.6 Sammanfattande slutsatser

Den kommunala sjilvstyrelsen 1 Sverige ir i jimférelse med de flesta
andra europeiska linder mycket omfattande och svenska kommuner
har ansvaret f6r en stor del av de offentliga uppgifterna. Kommu-
nerna har ocksd en viktig roll som demokratisk arena samt som aktor

* Statskontoret (2019), Utveckling av statens styrning av kommuner och landsting — en analys,
2019:2.

*SOU 2018:47 Med tillit vixer handlingsutrymmet — tillitsbaserad styrning och ledning av vil-
fardssektorn.

* Ibid.
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1 den lokala samhillsutvecklingen. Den kommunala sjilvstyrelsen
har historiska rotter och kommunerna utgor en central del 1 det demo-
kratiska systemet och i uppbyggnaden av den moderna vilfirdsstaten.
Balansgdngen mellan likvirdighet och sjilvbestimmande priglar i stor
utstrickning debatten om den kommunala sjilvstyrelsens omfatt-
ning. En viktig princip som var vigledande nir den kommunala sjilv-
styrelsen infordes 1 regeringsformen ir att riksdagen genom stiftande
av vanlig lag ska kunna anpassa den kommunala sjilvstyrelsens om-
fattning till samhillsutvecklingen.

Staten har ett grundliggande ansvar for att kommunerna har
forutsittningar och kapacitet att skota sitt uppdrag. Staten har ocksd
vidtagit en rad dtgirder for att stirka kommunernas kapacitet. Kom-
munsammanliggningarna 1 bérjan av 1950-talet respektive 1 bérjan
av 1970-talet, inférandet av det kommunalekonomiska utjimnings-
systemet, férindringar 1 det ekonomiska regelverket och underlittan-
det av kommunal samverkan, ir dtgirder som staten har vidtagit.
Finansieringsprincipen ir ocksd en viktig del 1 statens dtgirder for
att skapa goda forutsittningar f6r kommunerna att hantera nya upp-
gifter och hojda ambitioner 1 befintlig verksamhet.

Det finns mycket som pekar mot att den statliga styrningen av
kommunerna har 6kat under senare 3r. Frigan om att skapa likvir-
diga férutsittningar f6r medborgarna har 1 stor utstrickning varit 1
forgrunden. En viktig aspekt dr ocksd att det kommunala uppdraget
har blivit mer omfattande och komplext jimfért med pd 1970-talet
d3 vilfirdsstaten fortfarande var under expansion. Statens styrning
genom riktade statsbidrag har ocks8 vuxit 1 omfattning under senare
dr. Framfor allt SKR men dven Riksrevisionen har riktat kritik mot
den omfattande anvindningen av riktade statsbidrag, inte minst inom
skolans omride.
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5 Kommunernas verksamhet
och olika former for kommunal
samverkan

Foljande kapitel innehdller en redogorelse for omfattning och kost-
nader for kommunernas olika verksamheter — bade obligatoriska och
frivilliga uppgifter. Kapitlet innehéller ocksd en genomging av olika
former f6r kommunal samverkan.

5.1 Kostnader for kommunernas verksamheter

Kommunsektorns (regioners och kommuners) kostnader stod for
knappt 25 procent som andel av bruttonationalprodukten (BNP) 2018,
varav kommunernas andel stod f6r drygt 16 procent. Utvecklingen
over tid visar att kommunsektorns kostnader som andel av BNP 6kar
medan statens kostnader minskar nigot. Okningen av kommunsek-
torns kostnader hinger samman med 6kade behov inom barn- och
ildreomsorg samt utbildning, vilka i sin tur drivs pd av demografiska
féraindringar.

Enligt kommunernas rikenskapssammandrag (RS) for 2018 redo-
visar kommunerna féljande kostnader f6r sina olika verksamheter 1
enlighet med tabell 5.1.
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Tabell 5.1 Brutto- och nettokostnad, I6pande priser efter
verksamhetsomrade 2018

Tusental kronor samt andel

Bruttokostnad Nettokostnad Andel av
nettokostnad (%)

Infrastruktur, skydd m.m. 55164 841 33803 244 6,09
Pedagogisk verksamhet 336 866 528 257 482 765 46,37
Sarskilt riktade insatser 27 047 837 5661176 1,02
Affarsverksamhet 28 546 540 1 565 821 0,28

Kalla: Statistiska Centralbyrans (SCB:s) rakenskapssammandrag for kommuner 2018,
SCB:s statistikdatabas.

Som framgir av tabell 5.1 dominerar tvd verksamheter: pedagogisk
verksamhet samt vird och omsorg. Dessa tva verksamheter stod till-
sammans for drygt 86 procent av kommunernas nettokostnader
dr 2018. Det bor papekas att kommunernas kostnader f6r vird och
omsorg dven omfattar relativt stora kostnader f6r hilso- och sjukvird,
vilket kanske inte alltid 4r kiint. Ar 2017 uppgick kommunernas ut-
gifter for hilso- och sjukvird till 128 miljarder kronor, vilket utgjorde
25 procent av de totala hilso- och sjukvirdsutgifterna det 4ret.'

”Egentlig verksamhet” omfattar den verksamhet som huvudsak-
ligen finansieras genom skatteintikter inklusive skatteutjimning och
riktade statsbidrag. Den verksamhet som huvudsakligen finansieras
genom avgifter dterfinns under rubriken "affirsverksamhet”.

Vissa verksamheter ir relativt stora mitt 1 bruttokostnader, ”sir-
skilt riktade insatser” och affirsverksamhet”. Det framgr ocks3 att
bida dessa verksamheter ir betydligt mindre mitt som nettokost-
nader beroende pd att de dven har stora intikter. Detta mirks inte
minst for “sirskilt riktade insatser” som bestér av flyktingmottagande
och arbetsmarknadsdtgirder dir staten stdr for en stor del av ersitt-
ningen till kommunerna. I ”affirsverksamhet”, som innehéller vatten,

! SCB:s statistikdatabas.
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avlopp, avfall, fjirrvirme m.m. Hir tar kommunerna in avgifter som
nistan helt ticker kostnaderna.

Det finns vissa svarigheter att anvinda rikenskapssammandragen
for att dela upp kommunernas verksamhetsomriden 1 obligatorisk
och frivillig verksamhet. I manga av verksamhetsomridena ingdr bide
obligatoriska och frivilliga verksamheter. I vissa fall ir det méjligt att
sirskilja dessa, men det finns fall d4 enskilda kostnadsposter inom
samma verksamhetsomrdde ocksd innehiller bdde obligatorisk och
frivillig verksamhet. Av de redovisade kostnaderna gir det i dessa fall
inte att skilja obligatorisk verksamhet fran frivillig.

Fordelen med rikenskapssammandragen ir frimst att det bygger
pa faktiskt redovisade kostnader for all verksamhet som kommunerna
de facto bedriver och det ir ocksd mojligt att skapa tidsserier for att
titta pd férindringar av verksamheternas kostnader.

5.1.1  Obligatorisk verksamhet

Kommunernas obligatoriska uppgifter styrs av ett stort antal spe-
ciallagar. Den till synes enkla frdgan om vilka uppgifter som ir obli-
gatoriska fér en kommun kan dock vara mer komplex dn vad som
kanske forvintas vid en forsta anblick. Enligt vad Kommunutred-
ningen kunnat se finns inte nigon fullstindig detaljerad férteckning
dver kommunernas alla skyldigheter enligt lag, dvs. obligatoriska upp-
gifter. En svirighet nir det giller att {8 en heltickande bild ir att
lagstiftningen anvinder en mingd olika uttryck for att beskriva en
kommuns skyldigheter. Det kan t.ex. handla om att kommunen ir
“huvudman” (skolan) eller att kommunen ska ”se till” (att det finns
vatten och avlopp), eller att ”det ska finnas” (folkbibliotek) m.m.

Ibland ir lagstiftningen mer precis avseende kommunens skyldig-
heter och reglerar bdde verksamhetens inneh&ll och omfattning (t.ex.
skollagen [2010:800]). Manga ginger anger dock lagstiftningen bara
att kommunen ska svara for viss verksamhet men kommunen fir
bestimma innehdll och omfattning (t.ex. folkbibliotek). Den s.k.
rittighetslagstiftningen (t.ex. lagen om stdd och service till vissa
funktionshindrade [1993:387], LSS) innebir att riksdagen 1 lag anger
nivén i verksamheten och att innebérden sedan fir uttolkas av ritts-
praxis medan kommunen har det politiska, finansiella och rittsliga
ansvaret for sin del av verksamheten.
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Vad som ir en obligatorisk uppgift ir dirfor inte alltid s8 litt att
precisera. For vissa verksamheter finns ingen skyldighet 1 lagstift-
ningen men kommunen méste ind3 rimligen ta pd sig en viss uppgift
om ingen annan gor detta, t.ex. byggande av vigar inom kommunen.

I tabell 5.2 redovisas en dversikt 6ver kommunernas obligatoriska
uppgifter samt redovisade kostnader f6r verksamheterna enligt riken-
skapssammandragen for 2018. Pedagogisk verksamhet ir den enskilt
storsta verksamheten f6ljt av vdrd- och omsorg.

Tabell 5.2 Kommunernas obligatoriska verksamhet och nettokostnader
per verksamhet 2018

Tusental kronor och andel

Obligatorisk verksamhet Nettokostnader, Av obligatorisk  Andel av totala
tusental kronor  verksamhet (%) nettokostnader (%)

Politisk verksamhet 6 702 957 1,29 1,21

Nadmnd- och styrelseverksamhet 3309 020

Stdd till politiska partier 473 389

Revision 415 816

Ovrig politisk verksamhet 2 504 741

Infrastruktur och skydd 26 497 001 5,1 4,11

Fysisk och teknisk planering,

bostadsférbattring 4675590

Vég- och jarnvagsnat, parkering 11 627 755

Miljé- och halsoskydd 2 322 036

Alkoholtillstand 33890

Raddningstjanst 7 646 544

Totalférsvar och samhallsskydd 191 186

Kultur och fritid: 4 5717 867 0,9 0,82

Bibliotek 4 577 867

Pedagogisk verksamhet 257 005 392 49,3 46,28

Forskola 70 232 294

Fritidshem 14 854 270

Forskoleklass 6 892 922

Grundskola 110 400 922

Grund- och gymnasiesarskola 7999217

Gymnasieskola 39 848 318

Vuxenskola, grundskoleniva

och gymnasial niva 4442 017

SFI 2 335432

Vard och omsorg 223 052 028 42,8 40,17
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Obligatorisk verksamhet

Nettokostnader,  Av obligatorisk Andel av totala
tusental kronor  verksamhet (%) nettokostnader (%)

Primérvard och hélso- och

sjukvard ovr. exkl. hemsjukvard *

Vard och omsorg om &ldre
Insatser till personer med

funktionsnedséattning (exkl.

LSS/SFB**)

Insatser enligt LSS/SFB
Féardtjanst/riksfardtjanst
Vard for vuxna med
missbruksproblem

Barn och ungdomsvérd
Ovriga insatser till vuxna
Ekonomiskt bistand
Familjeratt och
familjerddgivning
Sarskilt riktade insatser
Flyktingmottagande
Affarsverksamhet

Buss, bil och sparbundna
persontransporter
Vattenforsorjning och
avloppshantering
Avfallshantering

Summa

1673 447
109 334 311

13186 177
52279 075
1970732

7450153
20 263 061
2 582 561
13413 314

899 197
579 822 0,1 0,10
579 822

2982102 0,6 0,54

2 812 368

57 272
112 462
521 397 169 100,00 93,89

Kélla: SCB, rakenskapssammandrag fér kommuner 2018. Egen bearbetning.

* Ansvar och nettokostnader for priméarvard ligger i Sverige pa regionerna.

Dock utgdr Gotlands kommun (region Gotland) ett undantag da den ansvarar for bade kommunala
och regionala uppgifter. Den 1 januari 2011 bytte Gotlands kommunnamn till Region Gotland.

** Socialforsakringsbalken (2010:110).

5.1.2  Frivillig verksamhet

Kommunernas far ocksd 4ta sig frivilliga uppgifter med stéd av den
allminna befogenheten enligt kommunallagen (2017:725) och spe-
ciella befogenheter som tilldelats kommuner och regioner enligt andra
lagar (sirskilt lagen [2009:47] om vissa kommunala befogenheter —
befogenhetslagen). De frivilliga uppgifterna ir sidana som kommu-
nerna fir, men inte har ndgon skyldighet, att driva. Men iven om
dessa uppgifter ir frivilliga omfattas de av vissa regler och ramar.
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En viktig restriktion dr att kommuner och regioner enligt 1 kap.
2 § kommunallagen inte fir utféra uppgifter som ankommer p4 andra.
Det giller exempelvis statliga uppgifter som utrikespolitik, men det
innebir dven att en kommun inte fir utféra sddana uppgifter som
bara ankommer pa regioner. Vidare giller enligt 2 kap. 7 § samma lag
att kommuner och regioner fir driva allminnyttig niringsverksam-
het om den drivs utan vinstsyfte och syftar till att tillhandahlla all-
minnyttiga anliggningar eller tjinster 4t medlemmarna. Diremot ir
det inte tilldtet att driva niringsverksamhet som inkriktar pd det
egentliga niringslivets omrdde, dvs. bedriva spekulativ eller vinstsyf-
tande niringsverksamhet. Detta innebir att kommuner och regioner
som utgdngspunkt inte fir dgna sig it uppgifter som normalt ankom-
mer pi det privata niringslivet men ocksd att samhilleliga ingri-
panden i niringslivet i princip ir en friga f6r staten och inte for kom-
muner och regioner. Vidare ir stdd till enskilda féretag i princip
forbjudet enligt 2 kap. 8 § andra stycket kommunallagen.

122



SOU 2020:8 Kommunernas verksamhet och olika former for kommunal samverkan

Tabell 5.3 Kommunernas frivilliga verksamhet och nettokostnader 2018

Tusental kronor och andel

Frivillig verksamhet Tusental kronor  Andel av frivillig Andel av totala
verksamhet (%)  nettokostnader (%)
Infrastruktur och skydd 7306 233 21,55 1,32

Naringslivsframjande atgarder,
konsument och energiradgivning,

turistverksamhet 3062 869

Parker 4243 364

Kultur och fritid 22 459 904 66,24 4,04
Stad till studieorganisationer 500 528

Allman kulturverksamhet, dvrigt 4195783

Musikskola / kulturskola 2 656 764

Allman fritidsverksamhet 2 550789

Idrotts- och

fritidsanlaggningar 10 019 258

Fritidsgérdar 2536 782

Pedagogisk verksamhet 477 354 1,41 0,09
Hogskoleuthildning, 477 354

uppdragsutbildning mm

Sarskilt riktade insatser 5081 349 14,99 0,92
Arbetsmarknadsatgarder 5081 349

Affarsverksamhet -1416 271 -4,18 -0,26
Bostadsverksamhet 54 188

Arbetsomraden och lokaler -1125 056

Hamnverksamhet -23172

Kommersiell verksamhet -448 367

Flygtrafik 347 756

Sjétrafik 16 302

Elférsérining och

gasforsorjning -234 121

Fjarrvarmeférsérjning -3 807

Summa 33908 563 100,00 6,11

Anm.: For de verksamheter som redovisar minussiffror ar intdkterna storre dn kostnaderna vilket
innebdr att verksamheterna ger ekonomisk vinst.

Kalla: SCB, rakenskapssammandrag fér kommuner 2018. Egen bearbetning.
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5.1.3 Verksamhetens nettokostnader i olika
kommunkategorier

Beroende pd olika demografisk sammansittning i de olika kommun-
kategorierna (se avsnitt 6.1.1 for en beskrivning av kommunkatego-
rierna) finns vissa skillnader 1 vilka verksamheter som har de hogsta
nettokostnaderna (tabell 5.4). Den pedagogiska verksamheten utgor
51 procent av de totala nettokostnaderna (inklusive den frivilliga
verksamheten) i storstadskommunerna. Fér landsbygdskommunerna
utgdr den pedagogiska verksamheten 38—45 procent av de totala netto-
kostnaderna.

Tabell 5.4 Fordelning av kommunala nettokostnader
per kommunkategori 2018

Andel (%)

Stor Tata Tata Lands Lands Lands

stads-  kommuner kommuner  hygds- bygds- bygds-

kommuner (NS) (R) kommuner kommuner kommuner

(NS) (A) (MA)

Politisk verk-
samhet 1,02 1,21 1,28 1,48 1,44 2,20
Infra-
struktur,
skydd m.m. 4,16 4,92 5,38 5,24 5,07 5,72
Kultur och
fritid 0,81 0,82 0,73 0,92 0,85 0,92
Pedagogisk
verksamhet 50,90 45,16 41,88 45,41 39,51 37,84
Vard och
omsorg 37,76 40,15 43,08 41,03 46,40 44,47
Sarskilt
riktade
insatser 0,02 0,14 0,09 0,11 0,22 0,41
Affars-
verksamhet 0,23 0,65 1,17 0,33 0,69 1,49
Summa
ohligatorisk
verksamhet 94,91 93,06 93,60 94,51 94,19 93,06
Summa
Frivillig
verksamhet 5,09 6,94 6,40 5,49 5,81 6,94

Kalla: SCB, rakenskapssammandrag for kommunerna 2018. Egen bearbetning.
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Det finns ocksd ett samband mellan nettokostnader och kommun-
kategori f6r vird- och omsorgsverksamheten. Monstret synes vara
att ju glesare och mer avligsen landsbygdskommun, desto hégre andel
av nettokostnaderna som utgor vird- och omsorgsverksamheten. For
avligsna landsbygdskommuner utgjorde vird- och omsorgsverksam-
heten 46 procent av de totala nettokostnaderna medan de utgjorde
38 procent for storstadskommuner. En viktig férklaring till dessa sam-
band ligger i demografiska faktorer, dvs. hur stor andel av respektive
kommunkategoriers befolkning som utgérs av skolbarn respektive
ildre.

I ovrigt dr det relativt sm3 skillnader mellan de olika kommun-
kategoriernas nettokostnader. Storstadskommunerna har dock en
ndgot ligre andel frivillig verksamhet (5 procent) in mycket avligsna
landsbygdskommuner (knappt 7 procent). Skillnaderna kan bero pa
olika politiska prioriteringar men dven pd de olika omridenas till-
ging till utbud som andra in kommunen tillhandahiller.

5.2 Kommunernas organisation

Kommunalritten ger kommunerna stor frihet att sjilva vilja hur de
organiserar sin verksamhet och i vilken form den drivs. Det har inne-
burit att olika kommuner har valt olika sitt att organisera sin verk-
samhet. Det kan gilla vilka nimnder som finns 1 kommunen (f6r-
utom de fital nimnder som krivs enligt lag, t.ex. valnimnd). Det
giller ocksd om verksamheten bedrivs i férvaltningsform eller fore-
tagsform. Ytterligare en friga ir om, och i sd fall hur stor, del av
verksamheten som drivs 1 ndgon form av samverkan med en annan
kommun eller en region. Féljande avsnitt fokuserar pé olika former
fér kommunal samverkan.

5.2.1 Huvudmannaskap

I lagstiftningen inom olika rittsomrdden anvinds ofta begreppet
huvudman som beteckning f6r den aktdér som ansvarar {or en viss
uppgift. Exempelvis anges 1 4 kap. 7 § plan- och bygglagen (2010:900)
att kommunen som huvudregel ir huvudman fér allminna platser.
Det finns dven vissa lagar dir begreppet huvudman inte anvinds men
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dir det av bestimmelserna and3 framgr att det f6religger ett huvud-
mannaskap for en aktor.

I kommunallagen anvinds inte begreppet huvudman utan nir en
nimnd fir en uppgift av fullmiktige bygger kommunallagen p§ att
nimnden har ett ansvar for uppgiften. Nimnderna ska enligt 6 kap.
6 § kommunallagen var och en inom sitt omride se till att verksam-
heten bedrivs 1 enlighet med de mél och riktlinjer som fullmiktige
har bestimt samt de bestimmelser 1 lag eller annan férfattning som
giller for verksamheten. De ska ocks3 se till att den interna kontrol-
len ir tillrdcklig och att verksamheten bedrivs pd ett 1 6vrigt tillfreds-
stillande sitt. De kommunala revisorerna ska i enlighet med god
revisionssed granska all verksamhet inom nimndernas verksamhets-
omrdden (12 kap. 1 § f6rsta stycket kommunallagen).

5.2.2 Lagen om offentlig upphandling

For en genomging av regelverket om upphandling hinvisas till kapi-
tel 51 utredningens delbetinkande En generell ritt till kommunal avtals-
samverkan (SOU 2017:77).

Lagen (2016:1145) om offentlig upphandling, LOU, giller inte
nir den upphandlande myndighetens motpart ir en juridisk person
eller en gemensam nimnd enligt kommunallagen, om upphandlingen
ir en intern upphandling? Av 3 kap. 12-16 §§ LOU framgér vad som
krivs for att en upphandling ska anses vara intern. En av férutsitt-
ningarna ir att den upphandlande myndigheten utévar kontroll éver
motparten motsvarande den kontroll som myndigheten utévar 6ver
sin egen forvaltning.

En upphandlande myndighet ska anses utéva kontroll om den har
ett avgdrande inflytande éver motpartens strategiska mal och viktiga
beslut. Kontrollen kan ocks8 utdvas av en annan juridisk person eller
gemensam nimnd enligt kommunallagen som sjilv kontrolleras pd
samma sitt av myndigheten.

Regeringen bedomde i forarbetena till de nya bestimmelserna om
generell avtalssamverkan att upphandlingsregelverket inte innebir
ndgot hinder mot att en generell mojlighet till avtalssamverkan inférs
men att det sitter grinser fér mojligheterna till samverkan. Enligt
regeringens bedémning var upphandlingsreglerna som utgingspunkt

?Se 3 kap. 11 § LOU.
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inte tillimpliga nir kommunal avtalssamverkan avser uppgifter som
innefattar myndighetsutévning.’

Det finns ett flertal undantag frin upphandlingslagstiftningen som
aktualiseras pi de omrdden som kan férvintas bli aktuella fo6r kom-
munal avtalssamverkan. Ett exempel ir att tjinster som ir forenade
med utdvandet av offentlig makt under vissa forutsittningar ir helt
undantagna EU-ritten. I regel omfattas inte heller tjinster av allmint
icke-ekonomiskt intresse av EU-ritten.

5.2.3 Olika samverkansformer

I 2 kap. 1 § kommunallagen anges att kommuner sjilva f&r ha hand
om angeligenheter av allmint intresse som har anknytning till kom-
munens omrdde eller deras medlemmar. Denna bestimmelse inne-
hiller siledes bide den s.k. allminna kommunala kompetensen och
lokaliseringsprincipen, dvs. att kommunens verksamhet ska ha anknyt-
ning till kommunens eget omride eller deras medlemmar.

Mojligheten f6r kommuner att samverka éver kommungrinsen
begrinsas av lokaliseringsprincipen. Lokaliseringsprincipen ir dock
inte absolut utan méste bedémas frin fall till fall. Detta hinger samman
med att faktorer som befolkningens rérlighet och ofullkomligheter
1 kommunindelningen innebir att en 3tgird kan ha anknytning till
medlemmarna dven om 4tgirden som sidan inte sker i kommunen.*
Det gors vidare undantag frin lokaliseringsprincipen 1 speciallag-
stiftning, t.ex. 1 lagen om vissa kommunala befogenheter. Undan-
tagen har gjorts av olika skil, t.ex. for att gora det mojligt for kom-
muner att samverka med varandra eller f6r att kommunerna ska
kunna vara aktiva p8 en viss marknad.

Det finns ett antal olika offentligrittsliga och privatrittsliga for-
mer f6r kommunal samverkan. De offentligrittsliga formerna ir
kommunalférbund och gemensam nimnd. Privatrittsliga former ir
avtalssamverkan, bolag, stiftelser samt ideella och ekonomiska fére-
ningar. Lagenligheten och lagstodet f6r kommunal samverkan far, 1
fall d& det saknas nirmare lagreglering, beddmas med vad forskaren
Joakim Nergelius beskriver som ett ”slags analog” tillimpning av

3 Prop. 2017/18:151.
* Prop. 2016/17:171 5. 299 {.
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kommunallagens bestimmelser om lokaliseringsprincipen utifrin
vad som skulle ha gillt f6r de medverkande kommunerna om de hade
valt att ensamma vidta en §tgird.

Efter férindringarna av kommunallagen den 1 juli 2018, som byggde
pd Kommunutredningens delbetinkande En generell ritt till kommu-
nal avtalssamverkan (SOU 2107:77), far kommuner och regioner ingd
avtal om att ndgon av dess uppgifter helt eller delvis ska utféras av
en annan kommun eller en annan region.®

Kommunalférbund

Enligt kommunallagen fir kommuner bilda kommunalférbund och
limna 6ver skotseln av kommunala angeligenheter till sidana for-
bund.” Ett kommunalférbund ir en juridisk person av offentligrittslig
natur. Efter att ett kommunalférbund har bildats blir det huvudman
for frigor som medlemskommunerna éverlimnat till kommunalfor-
bundet. Dessa frigor kommer sedan att falla utanfér de medverkandes
kommunernas kompetens.® De medverkande kommunerna har dock
fortfarande kvar det yttersta politiska och finansiella ansvaret for
verksamheten.’

De allra flesta kommunala angeligenheter fir 6verlimnas till ett
kommunalférbund. Ett undantag ir dock beredskapsorganisationen.
Normgivning, t.ex. faststillandet av avgiftstaxor, fir inte heller 6ver-
limnas till kommunalférbund.”® Det finns inget krav pd att en upp-
gift miste vara gemensam f6r medlemskommunerna for att den ska
kunna limnas till ett kommunalférbund som de har bildat. Att bara
en medlemskommun driver en verksamhet innebir alltsd inte ett
hinder for att 6verlimna en uppgift till ett kommunalférbund. Det
forutsitter dock att 6vriga medlemmar gir med pd att kommunal-
forbundet tar 6ver uppgiften. Aven verksamheter som ir avgrinsade,

> Nergelius, J. (2013), Samarbete vs. storkommuner: vad kan smikommuner vinna pd vidgat
samarbete?, s. 25.

¢Se 9 kap. 37 § kommunallagen.

7 Se 3 kap. 8 § kommunallagen.

#Ibid., s. 27.

? Statskontoret (2005), Asymmetrisk uppgifisfordelning — en principiell studie av méjligheter och
hinder att fordela uppgifter till kommuner och landsting med hinsyn till lokala forbillanden,
2005:24, 5. 37.

1Se HFD 2013 ref. 80.
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t.ex. geografiskt eller funktionellt, kan éverlimnas till ett kommunal-
forbund."

Ett kommunalférbund har till skillnad fr8n en kommun inte
ndgon beskattningsritt: verksamheten 1 férbundet finansieras av med-
lemskommunerna till den del som den inte ir sjilvfinansierad. Om
ett kommunalférbund saknar tillgdngar for att betala en skuld ir
medlemmarna skyldiga att fylla bristen. Varje medlem ska skjuta till
s& stor del av bristen som svarar mot medlemmens andel i skulden
utifrdn de grunder som anges i férbundsordningen.'” Det finns alltsd
inget solidariskt ansvar f6r kommunalférbundets skulder. Ansvaret
for skulder ir ett exempel pd en skillnad jimfért med om ett aktie-
bolag skapas for ett interkommunalt samarbete, d& dgarna till aktie-
bolaget (dvs. kommunerna) inte har ndgot personligt betalningsansvar
for bolagets forpliktelser.

Om inget annat anges eller fljer av bestimmelserna om kommu-
ner 1 kommunallagen ska dessa bestimmelser dven tillimpas f6r kom-
munalférbund.”

Organisation

Som beslutande férsamling 1 ett kommunalférbund ska det finnas ett
forbundsfullmiktige eller en forbundsdirektion. Det miste vidare
finnas en styrelse, men 1 ett férbund med direktion ir direktionen
ocksi styrelse." Forbundsdirektion innebir alltsd till skillnad mot
forbundsfullmiktige, att beslut och verkstillighet ligger 1 ett och
samma organ. En annan skillnad ir att direktionens sammantriden i
regel inte méste vara offentliga, till skillnad frin 1 kommunalférbund
med fullmiktige, med undantag f6r sammantridet vid vilket budge-
ten faststilles. Kommunallagen ger 1 6vrigt férbundsmedlemmarna i
stor utstrickning mojlighet att sjilva bestimma hur férbundet ska
organiseras.

Mojligheten att ha en férbundsdirektion inférdes i mitten av
1980-talet, 1 syfte att dels underlitta interkommunala samarbeten,
dels motverka trenden att bilda bolag vid samarbeten. Direktions-

" Lundin, O. och Madell, T. Kommunallagen (Zeteo, kommentar under 3 kap. 8 § kommunal-
lagen).

12 Se 9 kap. 11 § kommunallagen.

> Se 9 kap. 2 § forsta stycket kommunallagen.

'*Se 9 kp. 3 § forsta stycket och 5 § kommunallagen.
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modellen var frimst avsedd f6r samarbeten som inte var av storre
omfattning, men den har allt mer kommit att anvindas dven f6r kom-
munalférbund med stérre uppgifter och kommunalférbund som har
ménga medlemmar. De flesta kommunalférbund har i dag en for-
bundsdirektion. Nigra juridiska hinder fér denna utveckling har inte
ansetts finnas."” I férarbetena anférde féredragande statsrdd att det
ir en limplighetsfriga nir kommunalférbund med fullmiktige eller
med forbundsdirektion bér komma till anvindning samt att valet av
organisationsform bér géras av kommunerna sjilva utan ndgon sir-
skild reglering i mnet.'

Forbundsordning

Férbundsordningen ir, vid sidan av bestimmelserna 1 kommunal-
lagen, det dokument som reglerar férhillandena i ett kommunalfér-
bund. Om den huvudregel som framgdr av kommunallagen inte ska
tillimpas miste detta regleras i férbundsordningen."”

Vissa krav pd férbundsordningens innehdll finns i kommunal-
lagen, bl.a.

e kommunalférbundets namn och den ort dir férbundet ska ha sitt
site samt forbundets medlemmar och indamil

e forbundets organisation, organens uppgifter och inbordes for-
hillanden samt om interimsorgan far inrittas och om férbunds-
styrelsen ska 4 vara stillforetridare for férbundsfullmiktige

e om en féorbundsmedlem ska ha ritt att vicka drenden i den beslu-
tande férsamlingen

o forbundsmedlemmarnas andelar i férbundets tillgingar och skulder
samt férdelningen av férbundets kostnader mellan medlemmarna

e foérbundsmedlemmarnas styrning av och insyn 1 férbundets eko-
nomi och verksamhet

15 SKL (2009), Kommunala samverkansformer — avtal, interkommunala foretag, gemensam nimnd,
kommunalférbund, s. 89.

16 Prop. 1984/85: 216 s. 19.

17 Prop. 2016/17:171 s. 402.
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e om allminheten ska ha ritt att stilla frigor om arsredovisningen
vid ett ssmmantride och i s§ fall férutsittningarna for detta.

e ordningen f6r att 16sa tvister mellan férbundet och dess medlemmar.

Upprikningen i paragrafen ir inte uttémmande, utan hir anges bara
de frigor som madste regleras 1 férbundsordningen. Det stir med-
lemmarna fritt att dven ta in andra frigor."

Medlemmarnas insyn och styrning

Férbundsordningen ir central f6r tillférsikrandet av medlemmarnas
styrning och insyn 1 férbundet. Inom lagens grinser kan medlem-
marna dir vilja styrmedel och styrsystem f6r kommunalférbundet.
Det finns dirigenom méjlighet att anpassa styrningen av kommunal-
forbundet efter rddande forutsittningar och de 6nskemal som med-
lemmarna har."” I férarbeten till kommunallagens bestimmelser om
kommunalférbund anges bl.a. att ett kommunalférbunds sjilvstin-
dighet och mgjlighet att agera kan inskrinkas kraftigt om medlem-
marna nskar det. A andra sidan kan medlemmarna ge ett kommu-
nalférbund stor frihet att agera inom vissa ramar. Det finns dock
sannolikt en grins f6r hur l8ngt styrningen av ett kommunal{érbund
kan drivas, eftersom férbundet utgor en sjilvstindig juridisk person
med ansvar for sin verksamhet. Om handlingsutrymmet beskirs allt
fér mycket hotas forbundets sjilvstindighet och det blir svarare att
utkriva ansvar av de fértroendevalda.”

Det finns flera olika sitt f6r medlemmarna att genom férbunds-
ordningen tillférsikra sig storre inflytande éver férbundets verk-
samhet. Mal och riktlinjer {6r verksamheten kan t.ex. anges 1 férbunds-
ordningen. Medlemmarna kan ocksd vilja att begrinsa férbundets
mojligheter att ta upp lan, stilla ut borgen och képa fastigheter. Ett
annat exempel ir att férbundsordningen kan stilla krav pd att beslut
ska tas med kvalificerad majoritet. Enligt huvudregeln ska beslut tas
med enkel majoritet,”’ men det ska i férbundsordningen anges om
det ska krivas kvalificerad majoritet 1 den beslutade férsamlingen

18 Prop. 2016/17:171 s. 402.

¥ SKL (2009), Kommunala samverkansformer — avtal, interkommunala féretag, gemensam némnd,
kommunalforbund, s. 95.

2 Prop. 1996/97:105 s. 81.

! Se 5 kap. 55 § kommunallagen.

131



Kommunernas verksamhet och olika former for kommunal samverkan SOU 2020:8

och vilka drenden detta ska gilla. En annan méjlighet f6r medlem-
marna att tillférsikra sig inflytande kan vara att i f{érbundsordningen
stilla krav pd att férbundet méste understilla medlemmarnas full-
miktige vissa beslut. En sidan regel kan dock vélla vissa problem i
praktiken i ett kommunalférbund med ménga medlemmar.” Det kan
ocksd gora beslutsprocesser langdragna.

For att ge kommuner och partier som har en svag representation
mdijlighet till insyn och att kunna paverka férbundet kan medlem-
marna enas om att ge sina fortroendevalda utanfér férbundet ytt-
randeritt i férbundets beslutande férsamling.” Det ska i s4 fall enligt
kommunallagen framg3 av fé6rbundsordningen.* Den beslutande fér-
samlingen i ett férbund kan enligt kommunallagen ocks3 besluta att
andra in ledaméter ska ha ritt att delta i 6verliggningar.”

Det ska ocksd enligt férbundsordningen framgi om medlem-
marna har bestimt att en fértroendevald hos en férbundsmedlem
som inte sitter 1 forbundsstyrelsen eller i en fé6rbundsnimnd ska ha
nirvaroritt vid styrelsens eller nimndens sammantriden. Den beslu-
tande férsamlingen kan dven ta initiativ till en sidan nirvaroritt.*

Val av ledamoter

Fordelningen av platser i fullmiktigeférsamlingen eller direktionen
ska bestimmas i férbundsordningen. Varje medlem ska vara repre-
senterad med minst en ledamot och en ersittare.”’ Lagen ger alltsd de
samverkande kommunerna ett relativt stort utrymme att sjilva 1
férbundsordningen reglera férdelning av platser och hur stor den
beslutande férsamlingen ska vara. En kommun kan dock inte vilja
att helt avstd plats 1 den beslutande férsamlingen 1 ett kommunal-
férbund.

Valbar till kommunalférbunds beslutande férsamling dr bara den
som ir ledamot eller ersittare i en férbundsmedlems fullmiktige.”®
Ledaméter och ersittare i férbundsstyrelsen och andra nimnder

22 SKL (2009), Kommunala samverkansformer — avtal, interkommunala foretag, gemensam niamnd,
kommunalférbund, s. 95.

2 Prop. 2016/17:171, s. 404.

2 Se 9 kap. 6 § 8 kommunallagen.

» Se 5 kap. 40 § kommunallagen.

26 Se 9 kap. 6 § 9 och 4 kap. 28 § kommunallagen.

7 Se 9 kap. 3 och 6 §§ kommunallagen.

2 Se 9 kap. 7 § forsta stycket kommunallagen.
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samt revisorer viljs bland dem som har rostritt vid val tll ndgon av
férbundsmedlemmarnas fullmiktige” Det innebir att en férbunds-
medlem i denna del kan vilja en fértroendevald som inte ir folk-
bokford 1 den egna kommunen. Om det begirs av minst ett visst
antal viljande ska val av ledaméter och ersittare 1 den beslutande for-
samlingen samt revisorer vara proportionella.”

Ansvarsutkrdvande

Bestimmelserna i kommunallagens 12:e kapitel om revision giller
till stora delar ocksd fér kommunalférbund. Det finns dock vissa
skillnader och sirregleringar f6r kommunalférbund.

I kommunalférbund med férbundsfullmiktige viljs revisorer av
forbundsfullmiktige. I kommunalférbund med férbundsdirektion
viljs revisorer enligt vad som anges i férbundsordningen.’’ I kom-
munalférbund med férbundsdirektion ska revisorerna limna en revi-
sionsberittelse till vart och ett av férbundsmedlemmarnas kommun-
fullmiktige.”” Det ir medlemmarnas fullmiktige som var fér sig ska
prova ansvarsfrigan. Sedan ska medlemmarnas fullmiktige inhimta
forklaringar 6ver de eventuella anmirkningar som har framstillts 1
revisionsberittelsen och besluta om huruvida ansvarsfrihet ska beviljas.

Aven om det ir medlemmarnas fullmiktige som ska besluta om
ansvarsfrihet f6r direktionen 1 dess helhet ir det bara den f6rbunds-
medlem som utsett en ledamot som kan entlediga denna efter nekad
ansvarsfrihet. I det fall fullmiktigeférsamlingarna har fattat olika
beslut om ansvarsfrihet ska sddan inte beviljats. Vilka konsekvenser
det blir f6r ledamoterna bestimmer det fullmiktige som utsett dem.

Revisorer 1 ett kommunalférbund ir skyldiga att pd begiran limna
upplysningar till de fértroendevalda revisorerna i varje kommun eller
region som ir medlem i kommunalférbundet.”

?Se 9 kap. 7 § andra stycket kommunallagen.

% Se 9 kap. 8 § kommunallagen och 2 § lagen (1992:339) om proportionellt valsitt.
*! Se 12 kap. 12 § kommunallagen.

32 Se 12 kap. 13 § kommunallagen.

% Se 12 kap. 13 § kommunallagen.

133



Kommunernas verksamhet och olika former for kommunal samverkan SOU 2020:8

Laglighetsprévning

Laglighetsprovning regleras i 13 kap. kommunallagen. Varje medlem
av en kommun eller en region har ritt att {3 lagligheten av kommu-
nens eller regionens beslut prévad genom att dverklaga beslutet till
forvaltningsritten. Lagligheten 1 ett kommunalférbunds beslut far
overklagas pd samma sitt av varje medlem av de kommuner eller den
region som ingdr i kommunalférbundet samt av férbundsmedlem-
marna.’* Det ir alltsd en ganska stor krets av taleberittigade vid beslut
av kommunalférbund. De samverkande kommunerna i ett kommunal-
forbund har dirtll sjilvstindig taleritt till skillnad mot medlems-
kommunerna i en gemensam nimnd.

Gemensam nimnd

Enligt kommunallagen fir kommuner och regioner besluta att en
nimnd ska vara gemensam med en annan kommun eller en annan
region.” I bestimmelserna i 9 kap. 19-36 §§ kommunallagen finns
bestimmelser om gemensam nimnd.

Den gemensamma nimnden ir inte en egen juridisk person, vilket
ir en grundliggande skillnad jimfért med kommunalférbund. Dir-
emot ir den en egen myndighet, precis som 6vriga kommunala nimn-
der. Den gemensamma nimnden ska ses som en féretridare for alla
de samverkande huvudminnen och kan ing3 avtal fér deras rikning.
Mot externa avtalsparter ir de samverkande kommunerna och regio-
nerna ansvariga for att avtal {6ljs.

En gemensam nimnd ska i princip kunna tilldelas uppgifter 1
samma omfattning som andra kommunala nimnder.’® Det innebir
bl.a. att en gemensam nimnd inte kan ges uppgifter som faller inom
ramen for fullmiktiges exklusiva beslutanderitt enligt kommunal-
lagen.” Den gemensamma nimndens uppgifter mdste dock vara en
kommunal angelidgenhet f6r var och en av de samverkande parterna.

*Se 13 kap. 1 § kommunallagen.

% Se 3 kap. 9 § kommunallagen.

¢ Enligt 2 kap. 2 § lagen (2006:544) om kommuners och regioners dtgirder infér och vid
extraordinira hindelser i fredstid och héjd beredskap ska det i kommuner och regioner finnas
en nimnd f6r att fullgéra uppgifter under extraordinira hindelser i fredstid (krislednings-
nimnd). Uppgifter som kommunstyrelsen har vid h6jd beredskap enligt denna lag far enligt
9 kap. 21 § andra stycket kommunallagen inte fullgéras av en gemensam nimnd.

% Se 5 kap. 1 § kommunallagen.
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Varje kommun eller region behéller sitt huvudmannaskap for de fr3-
gor man 6verlimnar till den gemensamma nimnden.

Frigan ir om varje ingdende kommun eller region méste skjuta
till samma “mingd” uppgifter eller om mingden tillskjutna uppgif-
terna kan tinkas variera mellan parterna. Frigan berérdes av Kom-
munala kompetensutredningen som utifrdn bl.a. de 6vergripande
principerna om en fri nimndorganisation menade att det kan tinkas
att fler uppgifter 6verfors till frin en kommun in frin dvriga kom-
muner. Kommunala kompetensutredningen menade dock att det
inte bor vara mojligt att skapa en gemensam nimnd enbart for att
gora det mojligt f6r en kommun eller en region att skéta arbetsupp-
gifter 8t andra kommuner eller regioner, eftersom det vid ett sddant
tillvigagingsitt saknas inslag av gemensam uppgift.”

Att uppgiften ska vara en kommunal angeligenhet {6r var och en
av de samverkande kommunerna och regionerna utgjorde tidigare
ett hinder f6r samverkan mellan kommuner och regioner inom vird-
och omsorgsomridet. Genom lagen (2003:192) om gemensamma
nimnder pd vird- och omsorgsomridet méjliggjordes dock for regio-
ner och en eller flera kommuner som ingér i den aktuella regionen
attien sirskild form av gemensam nimnd samverka kring bdde kom-
munens och regionens uppgifter pd detta omride.

For viss specialreglerad verksamhet finns uttryckliga krav i lag
om att det for verksamheten ska finnas en eller flera nimnder 1 varje
kommun. Ett exempel ir att fullmiktige enligt socialtjinstlagen
(2001:453) ska bestimma vilken eller vilka nimnder som ska fullgora
uppgifter enligt lagen. Detta ir dock inget hinder mot att uppgifter
dverldts till en gemensam nimnd. Kommuner kan vidare besluta att
de ska ha en gemensam éverférmyndarnimnd;® bestimmelserna om
gemensam nimnd i kommunallagen giller dirmed ocksd en gemen-
sam 6verférmyndarnimnd.*

*¥SOU 2007:72

% Se 19 kap. 16 § forildrabalken, FB.

“ Det finns dock avvikande regler om 6verklagande av beslut hos éverférmyndare i 20 kap.
6§ FB.
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Organisation

En gemensam nimnd tillsitts 1 nigon av de samverkande kommu-
nerna eller regionerna (den s.k. virdkommunen) och ingr i denna
kommuns eller regions organisation.” En gemensam nimnd kan inte
fatta beslut, ingd avtal eller anstilla personal 1 eget namn eftersom
den inte ir egen juridisk person. Beslut fattas i stillet formellt av den
kommun eller den region som tillsatt nimnden.

En gemensam nimnd f&r uppdra 4t en anstilld i ndgon av de sam-
verkande kommunerna att besluta pd nimndens vignar i ett visst
irende eller en grupp av irenden.” Liksom fér évriga kommunala
nimnder finns dock vissa begrinsningar f6r delegeringen, t.ex. nir
det giller drenden som rér myndighetsutdvning mot enskilda eller
om idrendena ir av principiell beskaffenhet eller annars av stérre vikt.*

Den kommun eller region som tillsitter nimnden bor 1 férsta
hand komma 1 frdga som arbetsgivare. En annan mojlighet ir att 1
dverenskommelsen om samverkan l6sa frigor om villkor f6r anstillda
och hur de organisatoriskt ska samarbeta trots att de har olika arbets-
givare. Kommunerna miste 1 sidana fall dven 6sa frigor om vem som
ska svara for pensioner m.m.

Samuverkansavtal och reglemente

En gemensam nimnds uppgifter ska nirmare preciseras i en éverens-
kommelse mellan de berérda kommunerna och regionerna.* Denna
overenskommelse kallas ibland samverkansavtal.

Liksom andra kommunala nimnder ska den gemensamma nimn-
den ha ett reglemente dir det framgir vilka uppgifter som &verlats
till nimnden ska framgd av reglementet. Reglementet ska antas av
fullmiktige 1 var och en av de samverkande kommunerna eller regio-
nerna.”

“'Se 9 kap. 20 § kommunallagen.
“2Se 7 kap. 5 § kommunallagen.

 Se 6 kap. 38 § kommunallagen.
*Se 9 kap. 22 § kommunallagen.
#Se 9 kap. 33 § kommunallagen.
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Medlemmarnas styrning och insyn

Fullmiktige i en kommun som har bildat en gemensam nimnd till-
sammans med andra kommuner har ritt att begira upplysningar frén
nimnden. Vidare finns en skyldighet fér ordféranden, vice ordféran-
den och anstillda i de samverkande kommunerna att limna upplys-
ningar vid fullmiktiges sammantriden, om det inte finns nigot hin-
der pd grund av sekretess.* Ledaméterna i fullmiktige i medlems-
kommunerna har ocks3 ritt att stilla interpellationer och frigor till
den gemensamma nimndens ordférande om nimndens handliggning."’

I reglemente och samverkansavtalet kan det inforas foreskrifter
som giller styrning och insyn. I reglementet finns t.ex. méjlighet att
foreskriva att de samverkande kommunernas kommunstyrelse ska
héras fore vissa viktigare beslut.”® T avtalet kan t.ex. anges att med-
lemskommunerna ska ha [6pande insyn i medelsférvaltningen.

Virdkommunen ska uppritta den gemensamma nimndens budget
efter samrdd med 6vriga samverkande kommuner.”

Val av ledamoter

Ledaméterna och ersittarna i den gemensamma nimnden viljs av de
samverkande kommunernas eller regionernas fullmiktige. Var och
en av de samverkande parterna ska vilja minst en ledamot och en
ersittare. Antalet ersittare ska vara lika minga som antalet leda-
méter.” Det dr inte mojligt for en fullmiktigeférsamling att limna
over uppgifter till en gemensam nimnd utan att den har utsett leda-
méter och ersittare i nimnden.”! Kommunfullmiktige miste dirtill
vilja nigon som ir valbar i den egna kommunen. Utover kravet pd en
minimirepresentation frin de samverkande kommunerna reglerar
inte lagen storleken pd den gemensamma nimnden.

Det som giller f6r en nimnd enligt kommunallagen ska, om inget
annat sigs, dven tillimpas fér en gemensam nimnd.” Valet 1 en sam-

*Se 9 kap. 27 § kommunallagen.

¥ Se 9 kap. 29 § kommunallagen.

#SKL (2009), Kommunala samverkansformer — avtal, interkommunala foretag, gemensam
nimnd, kommunalforbund, s. 73.

*Se 9 kap. 26 § kommunallagen.

% Se 9 kap. 24 § kommunallagen.

*! Jimfor prop. 2016/17:171 s. 412.

52 Se 9 kap. 23 § kommunallagen.
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verkande kommuns fullmiktige sker pd samma sitt som val till annan
nimnd, eftersom sirreglering saknas. Under vissa férutsittningar
ska valet ske proportionellt.”

Ordférande och vice ordférande i en gemensam nimnd utses av
fullmiktige 1 den kommun eller den region som inrittat nimnden.
Fullmiktige kan till ordférande eller vice ordférande i en gemensam
nimnd vilja en ledamot som utsetts av de samverkande kommu-
nerna eller regionerna.”

Ansvarsutkrdvande

Den gemensamma nimnden ir ansvarig gentemot de olika huvud-
minnen for skotseln av de uppgifter som den fitt. En gemensam
nimnd ska granskas av revisorerna i1 var och en av de samverkande
kommunerna eller regionerna. Friga om ansvarsfrihet och om anmirk-
ning {ér en gemensam nimnd ska prévas av fullmiktige i var och en
av de samverkande kommunerna eller regionerna.” En effekt av hur
bestimmelserna ir utformade ir att de samverkande kommunernas
respektive fullmiktige kan bedéma frigan om ansvarsfrihet for en
viss person olika.

Revision av en kommuns verksamhet kan vara samlad och avse
alla nimnders verksamhet eller delad och enbart avse en viss nimnds
eller vissa nimnders verksamhet. Hur de samverkande kommunerna
eller regionerna viljer att organisera sin revision av den gemensamma
nimnden ir en friga f6r den enskilda kommunen eller regionen. I en
skrift om kommunala samverkansformer som Sveriges Kommuner
och Regioner (SKR) har publicerat uttrycks uppfattningen att det ir
naturligt att varje samverkande kommuns revisorer 1 foérsta hand
inriktar sig pd bedémningen av hur den egna kommunens foretri-
dare har skott sitt uppdrag.™

Nir det giller terkallelse av uppdrag som fortroendevald kan den
frdgan endast provas av det fullmiktige som valt personen i friga.

53 Se 6 kap. och 5 kap. 58 § kommunallagen.

>*Se prop. 2016/17:171 s. 369.

% Se 9 kap. 34 och 35 §§ kommunallagen.

*¢ SKL (2009), Kommunala samverkansformer — avtal, interkommunala foretag, gemensam nimnd,
kommunalférbund, s. 74 {.
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Laglighetsprévning

I likhet med som giller f6r kommunalférbund fir lagligheten av en
gemensam nimnds beslut 6verklagas pd samma sitt av varje medlem
i de samverkande kommunerna eller regionen.” De samverkande
kommunerna i en gemensam nimnd har diremot ingen sjilvstindig
taleritt, till skillnad mot f6r forbundsmedlemmarna 1 kommunal-

forbund.

Generell kommunal avtalssamverkan

Det fanns linge inte ndgra sirskilda bestimmelser 1 kommunallagen
om generell kommunal avtalssamverkan. Frigan har dock debatte-
rats och varit férem3l fér ett antal statliga utredningar” och det har
lett till speciallagstiftning om samverkan 1 avtalsform pa olika omra-
den, t.ex. i socialtjinstlagen.”

Kommunutredningen gavs av regeringen i uppdrag att utreda for-
utsittningarna for att ge kommunerna generella mojligheter till avtals-
samverkan. Utredningen 6verlimnade 1 oktober 2017 delbetinkandet
En generell ritt till kommunal avtalssamverkan (SOU 2017:77) till
regeringen. I den efterféljande propositionen (prop. 2017/18:151) med
likalydande namn som delbetinkandet, limnade regeringen sedan for-
slag om en ny lagstiftning om generell kommunal avtalssamverkan.
Riksdagen antog férslaget och de nya bestimmelserna tridde 1 kraft
den 1 juni 2018.

Enligt de nya bestimmelserna 1 kommunallagen fir en kommun
eller en region ingd avtal om att ndgon av dess uppgifter helt eller
delvis ska utforas av en annan kommun eller en annan region (avtals-
samverkan). Sddan avtalssamverkan hindras inte av lokaliserings-
principen.®

Kommuner och regioner fir inom ramen for avtalssamverkan
komma 6verens om att uppdra it en anstilld i den andra kommunen
eller i den andra regionen att besluta pd kommunens eller regionens
vignar 1 ett visst drende eller en viss grupp av irenden. Vid extern
delegering av drenden giller dock bestimmelserna 1 kommunallagen

%7 Se 13 kap. 1 § kommunallagen.

¥ SOU 2017:77 5. 49 ff.

% For en genomgng av speciallagstiftningen inom detta omride se prop. 2017/18:151 s. 43 ff.
0 Se 9 kap. 37 § kommunallagen.
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om delegering, jiv, begrinsningar av mojligheten till delegering,
vidaredelegering, brukarmedverkan och anmilan av beslut.*

Om det i annan lag eller férfattning finns bestimmelser som av-
viker fr8n kommunallagens bestimmelser om forutsittningar for
kommunal avtalssamverkan och extern delegering vid avtalssamver-
kan, tillimpas de bestimmelserna.

Styrelsen ska &rligen till fullmiktige rapportera om kommunens
eller regionens avtalssamverkan enligt kommunallagen eller enligt
annan lag eller férfattning.”

Vid avtalssamverkan enligt kommunallagen ir det endast utforan-
det av en uppgift, inte ansvaret for uppgiften, som éverldts till en annan
kommun eller en annan region.®” Huvudmannaskapet fér uppgiften
ir alltsd oférindrat. Enligt viss lagstiftning kan kommuner och regio-
ner dock komma 6verens om att ¢verlimna ansvaret f6r en uppgift.
Det innebir att huvudmannaskapet flyttas 6ver till den andre parten.

I forarbetena anforde regeringen bl.a. att sddan samverkan kan
anvindas for att tillgodose en kommuns eller en regions behov av att
anlita en annan kommun eller en annan region for att utféra dess
uppgifter pd nigot specifikt omride. Avtalssamverkan kan exempel-
vis avse utredning och beslutsfattande 1 olika drenden som innefattar
myndighetsutévning och som annars typiskt sett ir delegerade till
tjinstepersoner i den egna kommunen. Avtalssamverkan kan vidare
tinkas anvindas som en samverkansform under en prévotid, for att
undersdka om férutsittningarna finns for att institutionalisera sam-
arbetet 1 t.ex. ett kommunalférbund eller en gemensam nimnd. Sam-
verkan kan dven anvindas for att hantera kortsiktiga behov.*

Kommunalt aktiebolag

Det ir inte ovanligt att kommunal samverkan sker 1 ett privatrittsligt
objekt, t.ex. aktiebolag, en ekonomisk forening eller en stiftelse.
Foljande text fokuserar pd samverkan genom aktiebolag. Stiftelser,
ekonomiska foreningar, handels- och kommanditbolag samt ideella

¢! Se 9 kap. 37 § kommunallagen.
62 Se 9 kap. 38 § kommunallagen.
% Prop. 2017/18:151, 5. 58.

¢ Prop. 2017/18:151.
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féreningar ir inte lika vanliga som aktiebolag inom den kommunala
sektorn och behandlas dirfér inte hir.®

Fullmiktige 1 kommuner eller regioner fir besluta att limna 6éver
skotseln av en kommunal angeligenhet till en juridisk person eller
en enskild individ.*® Med juridisk person avses t.ex. stiftelser, aktie-
bolag och handelsbolag. Den ansvariga nimnden behiller dock det
overgripande ansvaret fér verksamhet som har éverlimnats till
nigon annan.” Samma kommunalrittsliga principer som styr den
kommunala verksamheten ska styra kommunernas och regionernas
verksamhet genom privatrittsliga subjekt. Dessa subjekt fir dirfoér
exempelvis inte anlita ett bolag for dtgirder som de inte sjilva fir
vidta.”®

Det finns dock exempel p& undantag i lag frén lokaliseringsprinci-
pen under forutsittning att verksamheten bedrivs 1 ett kommunalt
foretag. Ett kommunalt foretag far, trots lokaliseringsprincip, bedriva
produktion av och handel med el samt dirmed sammanhingande verk-
samhet utanfér kommunens omride. En férutsittning {6r att undan-
tag fran lokaliseringsprincipen ska vara tilldtet ir att verksamheten
bedrivs i en egen juridisk person. Det ir alltsd inte tillitet att bedriva
verksamheten i ett kommunalt verk.”

Overlimnande fir inte ske om angeligenheten enligt lag eller
annan férfattning ska bedrivas av en kommunal nimnd. Det finns
vissa verksamhetsomriden, t.ex. inom socialtjinsten, som helt eller
delvis ska handhas av en nimnd. Forvaltningsuppgifter som inne-
fattar myndighetsutdvning far éverlimnas till ett privat rictssubjekt
endast om det finns sirskilt lagstod f6r éverlimnandet. Det framgr
av regeringsformen och ir en begrinsning som giller bdde statlig och
kommunal férvaltning. Ett exempel pd de {3 fall dir det finns lagstod
for ett overlimnande av myndighetsutévningsirenden ir lagen
(1987:24) om kommunal parkeringsévervakning.

¢ Adrell, R. och Moldén, R. (2018), Juridik i kommunala bolag, Norstedts Juridik.
% Se 10 kap. 1 § kommunallagen.

%7 Se 6 kap. 6 § kommunallagen.

¢ Se RA 1992 ref 52 och prop. 2013/14:118 s. 25.

¢ Se 7 kap. 1 § ellagen och prop. 1996/97:136 s. 168.
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Organisation

Ett aktiebolag har olika organ fér sin styrning. Bolagsstimman ir
aktiebolagets hogsta beslutande organ.”® T princip ir ett aktiebolags
organisation strikt hierarkisk. Bolagsstimman har i princip ritt att
fatta beslut 1 alla angeligenheter. Bolaget féretrids av styrelse, firma-
tecknare och/eller verkstillande direktdr beroende pa vilken friga
som ir aktuell.

Bolagsordningen

Nir ett aktiebolag har ett annat syfte in att bereda sina aktieigare vinst
ska detta syfte framg3 av bolagsordningen. Alla aktiebolag méste ha
ett s.k. verksamhetsféremal, dvs. en nigorlunda preciserad beskriv-
ning av bolagets verksamhet.”

Agarens styrning av ett aktiebolag sker formellt genom bolags-
ordning och olika bolagsstimmobeslut, t.ex. dgardirektiv. Darutéver
finns en informell styrning, frimst genom dialog mellan styrelse och
dgare. Genom aktieigaravtal kan dgare komma 6verens om att rosta
pa visst sitt pd bolagsstimman.

Bolagsordningen ska innehdlla grundliggande regler om det en-
skilda bolaget, t.ex. bolagets firma, syfte och verksamhetsféremal,
aktiekapitalets storlek och hur styrelsen ska utses om den ska utses
av ngon annan in stimman. Bolaget f&r 1 princip inte fringd bolags-
ordningen.

Agarnas styrning och insyn

I kommunallagen gors skillnad mellan vad som benimns heligda
kommunala bolag och deligda kommunala bolag. Med ett heligt
kommunalt bolag avses ett aktiebolag dir kommunen eller regionen
direkt eller indirekt innehar samtliga aktier. Indirekt igande kan ske
t.ex. genom ett annat bolag som dgs av kommunen. Med ett deldgt
kommunalt bolag avses ett aktiebolag eller handelsbolag dir kom-
munen eller regionen bestimmer tillsammans med nigon annan.”

7%Se 7 kap. 1 § aktiebolagslagen.
71 Se 3 kap. 1 § tredje stycket och 3 § aktiebolagslagen.
72 Se 10 kap. 2 § kommunallagen.
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Med deligt kommunalt bolag avses dirmed dven bolag dir de andra
dgarna ir kommuner eller regioner.

Om en kommun eller en region limnar éver skétseln av en kom-
munal angeligenhet till ett heligt kommunalt bolag, ska fullmiktige
enligt kommunallagen”

o faststilla det kommunala indamélet med verksamheten

o setillatt det faststillda kommunala indamélet och de kommunala
befogenheterna som utgoér ram f6r verksamheten anges 1 bolags-
ordningen

e utse samtliga styrelseledaméter

o se till att det anges 1 bolagsordningen att fullmiktige fir ta still-
ning till sddana beslut 1 verksamheten som ir av principiell beskaf-
fenhet eller annars av storre vikt innan de fattas

e utse minst en lekmannarevisor

o se till att bolaget ger allminheten insyn i den verksamhet som
genom avtal limnas 6ver till privata utférare.

Innan skotseln av en kommunal angeligenhet limnas 6ver till ett del-
igt kommunalt bolag, ska fullmiktige se till att bolaget blir bundet av
villkor som ovan 1 en omfattning som dr rimlig med hinsyn till andels-
forhillandena, verksamhetens art och omstindigheterna i 6vrigt.”

Kommunstyrelsen har uppsiktsplikt éver de kommunala hel- och
deligda bolagen. Enligt kommunallagen ska kommunstyrelsen arli-
gen formellt behandla varje kommunalt bolag med avseende pd om
dess verksamhet under det féregdende aret har varit férenlig med det
faststillda kommunala indamélet och utférts med iakttagande av de
kommunala befogenheterna. Det innebir i fallet med ett interkom-
munalt bolag att samtliga kommunstyrelser i de samverkande kom-
munerna har uppsiktsplikt.

Kommunstyrelsen kan utgd frin lekmannarevisorernas berittelse
men har ett eget uppféljningsansvar. Om kommunstyrelsen finner
att bolaget inte har hillit sig inom de givna ramarna ska kommun-
styrelsen foresld fullmiktige vilka &tgirder som bor vidtas.

73 Se 10 kap. 3 § kommunallagen.
7*Se 10 kap. 4 §aktiebolagslagen.
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Val av styrelseledaméter

Styrelsen 1 ett aktiebolag utses av bolagsstimman, men i bolagsord-
ningen fir det féreskrivas att en eller flera styrelseledaméter ska
utses pd annat sitt.”” Om en kommun eller en region limnar &ver
skotseln av en kommunal angeligenhet till ett heligt kommunalt
bolag, ska fullmiktige enligt kommunallagen utse samtliga styrelse-
ledaméter.”® Av bolagsordningen till ett kommunalt bolag miste
dirfor framgg att valet av styrelseledaméoter ska goras av kommun-
fullmiktige. For deligda kommunala bolag finns inte ett absolut
krav pd att fullmiktige ska utse styrelseledaméterna utan hir fir en
rimlighetsbedémning goras av 1 vilken utstrickning som fullmiktige
ska f utse styrelseledaméterna. Bestimmelser om proportionella val
blir tillimpliga om s8 begirs och férutsittningarna i évrigt ir upp-
fyllda.””

Det finns ingen motsvarande begrinsning i kommunallagen av
personkretsen av vilka som kan viljas som styrelseledaméter som
den som finns f6r kommunalférbund och gemensam nimnd. Full-
miktige har dirfor stérre frihet vid val av styrelseledamot till en
bolagsstyrelse. En professionell styrelseledamot kan alltsd viljas lik-
vil som en fullmiktigeledamot. Nidmnas kan att det finns vissa grund-
liggande krav 1 8:e kapitlet 1 aktiebolagslagen pd vem som far vara
styrelseledamot 1 ett aktiebolag, det fir t.ex. inte vara en juridisk
person.

Ansvarsutbkrdvande

En styrelseledamot 1 ett kommunalt bolag ir inte fértroendevald 1
kommunallagens mening. Att styrelseledaméterna inte ir fortro-
endevalda innebir att de inte omfattas av samma ansvarsregler som
de fortroendevalda 1 nimnderna. Styrelseledaméterna 1 kommunala
aktiebolag har dock juridiskt ansvar enligt aktiebolagslagen.

Det finns bestimmelser om revision 1 aktiebolag i 9:e kapitlet
aktiebolagslagen. Till det tillkommer vissa krav rérande revision som
stills 1 kommunallagen, bl.a. p& lekmannarevisor i kommunala bolag.
Till lekmannarevisor 1 hel- eller deligda kommunala bolag ska full-

7> Se 8 kap. 8 § aktiebolagslagen.
76 Se 10 kap. 3 § 3 kommunallagen.
77 Se 5 kap. 58 § kommunallagen.
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miktige utse ndgon av kommunens eller regionens revisorer. Lek-
mannarevisorn ska i en granskningsrapport bl.a. uttala sig om huru-
vida bolagets verksamhet skotts pa ett indamaélsenligt och frin eko-
nomisk synpunkt tillfredsstillande sitt samt om bolagets interna
kontroll varit tillricklig. Granskningsrapporten stills till stimman
men ska dven fogas till den revisionsberittelse som kommunen eller
regionens revisorer avger till fullmiktige.

Ett uppdrag som styrelseledamot upphor 1 fértid om styrelse-
ledamoten eller den som har denna anmaler att uppdraget ska upp-
héra. Anmilan ska goéras hos styrelsen.”® En styrelseledamot kan
alltsd nir som helst skiljas frin sitt uppdrag. Vid kommunal sam-
verkan anmiler allts3 det fullmiktige som har tillsatt ledamoten att
uppdraget ska upphora.

Laglighetsprovning

Beslut som ir fattade av ett kommunalt bolag kan 1 princip inte
angripas genom laglighetsprévning. Men det innebir inte att kom-
munen genom driva sin verksamhet i privatrittslig form fir 3sido-
sitta viktiga kommunalrittsliga principer gentemot de slutliga bru-
karna.” Forvaltningsdomstol kan préva om en kommunalrittslig
princip har vidh&llits. Beslutet om féretagsbildning och senare kom-
munala beslut avseende forhillandet mellan kommunen och bolaget
kan ocksd 6verklagas. Det kan t.ex. réra sig om ett kommunalt organs
beslut om medelstilldelning.

Allménbetens insyn

En vanlig kritik mot kommunala bolag ir att verksamhetsformen
begrinsar insynen for allminheten. Lagen ger dock numera ritt till
insyn under vissa forutsittningar. Av 2 kap. 3 § offentlighets- och
sekretesslagen (2009:400) foljer att offentlighetsprincipen ocksi giller
handlingar hos aktiebolag och handelsbolag dir kommuner eller
regioner utdvar ett rittsligt bestimmande inflytande. Kommuner och
regioner anses utdva ett rittsligt bestimmande inflytande t.ex. om
de ensamma eller tillsammans dger aktier i ett aktiebolag med mer in

78 Se 8 kap. 14 § aktiebolagslagen.
77 Se RA 1992 ref. 52 och Bohlin, A. (2016), Kommunalrdttens grunder, Norstedts Juridik, s. 80.
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hilften av samtliga roster i bolaget. I de fall som de samverkande
kommunerna driver ett gemensamt kommunalt bolag kan alltsd insyn
ofta krivas med stod av lag. I kommunallagen anges vidare, som
tidigare nimnts, att fullmiktige ska se till att bolaget ger allminheten
insyn i den verksamhet som kommunen limnat éver genom avtal.

5.3 Sammanfattande slutsatser

Kommunernas kostnader utgjorde 2018 drygt 16 procent av BNP.
Utvecklingen 6ver tid visar att kommunernas utgifter som andel av
BNP 6kar medan statens kostnader minskar ndgot. Okningen beror
pa 6kade behov inom barn- och idldreomsorg samt utbildning, vilka
1 sin tur beror pd demografiska férindringar. I kapitlet dterfinns en
genomgéing av kostnadsférdelningen mellan kommunernas obliga-
toriska verksamheter respektive frivilliga verksamheter. Pedagogisk
verksamhet samt vird och omsorg stod for drygt 86 procent av de
totala kommunala nettokostnaderna 2018.

Beroende pd att den demografiska sammansittningen skiljer sig
3t mellan olika typer av kommuner finns det ocksd vissa skillnader 1
vilka verksamheter som har de hégsta nettokostnaderna. I storstads-
kommunerna utgér pedagogisk verksamhet 51 procent av de totala
nettokostnaderna medan samma verksamhet utgér 38—45 procent av
de totala nettokostnaderna i landsbygdskommunerna.

I kapitlet dterfinns dessutom en genomgéng av olika former f6r
kommunal samverkan som finns 1 dag. De offentligrittsliga formerna
ir kommunalférbund och gemensam nimnd. Privatrittsliga former
ir bolag, stiftelser samt ideella och ekonomiska féreningar.

Genom en indring av kommunallagen som tridde 1 kraft den
1 juli 2018 ges nu storre mojligheter f6r kommuner och regioner att
ingd civilrittsliga avtal om att ndgon av dess uppgifter helt eller delvis
ska utféras av en annan kommun eller en annan region. De rittsliga
ramarna gillande t.ex. olika samverkansformers organisering samt med-
lemmarnas insyn och styrning gis igenom 1 kapitlet.
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&) Demografisk utveckling och
territoriella forutsattningar

Demografisk utveckling och urbanisering medfor att skillnaderna mel-
lan kommuner blir storre: de storsta kommunerna 6kar kraftigt 1 be-
folkning medan de minsta kommunerna har en minskande befolk-
ning. Territoriella forutsittningar — gleshet och ldnga avstind tll storre
stider och arbetsmarknadsomrdden — bidrar till att ytterligare forstirka
skillnader mellan kommuner. I féljande kapitel behandlas de utma-
ningar som kommunerna stdr infér som en 6ljd av demografisk ut-
veckling, urbanisering och skilda territoriella férutsittningar.

6.1 Urbaniseringen skapar nya utmaningar

Urbanisering kan definieras som de processer som gér att befolk-
ningen i urbana miljéer — dvs. stider och stadsregioner — vixer. Det
innebir att urbanisering kan uppkomma pd i princip tvd sitt: genom
fodelsedverskott och genom nettoinflyttning. For att f6rstd urbani-
seringens effekter kan det dessutom vara intressant att dela upp
flyttningen 1 inrikes respektive utrikes flyttning samt utifrdn olika
aldersgrupper och kon, vilket har stor betydelse fér hur befolknings-
sammansittningen utvecklas.

Enligt Statistiska centralbyrdn (SCB) har urbaniseringen i Sverige
skett 1 tre faser. Den forsta fasen inleddes vid 1800-talets borjan d&
90 procent av befolkningen bodde i landsbygdsomriden. Det fanns
da relativt f3 stider och de flesta stiderna var med dagens mitt mitt
att betrakta som smd."' Under den andra fasen skedde en snabb in-
flyttning till stiderna, bl.a. som f6ljd av industrialiseringen. P4 mindre

' SCB (2015), Urbanisering — frin land till stad, nr 2015:96.
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in 100 ir 6kade titortsgraden® i Sverige fran 15 till 80 procent. Om-
kring 1930 bodde det lika m&nga minniskor i Sveriges landsbygder
som det gjorde 1 stiderna. Miljonprogrammet under 1960-talet och
flyttningsbidrag kom sedan under en tredje urbaniseringsfas att bidra
ytterligare till att minniskor flyttade frin landsbygderna till stor-
stadsregioner och andra stérre titorter.

Drivkrafterna bakom dagens urbanisering ir starka genom att s.k.
agglomerationsférdelar uppstir, vilka 1 urbanforskningen brukar delas
upp 1 ekonomiska, sociala respektive resurs- och miljomissiga for-
delar. Genom att samla mdnga minniskor pd en liten yta kan méj-
ligheterna 6ka att skaffa sig utbildning och arbete samt att bygga upp
konkurrenskraftiga ekonomiska system. Det kan gora det littare att
fa till sociala moéten och skapa stimulerande kontaktnit. Det kan
dven oka tillgdngen till viktiga resurser, och 6ka méjligheterna att
nyttja dessa resurser effektivt och med minskad paverkan p& miljon
och klimatet.’

I ekonomiskt hinseende anses de urbana omrddena innebira for-
delar genom goda forutsittningar for delning, matchning och lir-
ande. Med delning menas att en agglomeration av individer och fére-
tag innebir ett 6kat underlag for utveckling av gemensamma resurser
som, till ett rimligt pris, kan anvindas av alla inom agglomerationen.
God matchning innebir att stadens tithet ger forutsittningar fér hog
kvalitet pd varje matchningstllfille mellan arbetsgivare och arbets-
tagare, vilket resulterar 1 hégre produktivitet. Lirande avser mer eller
mindre medvetna produktiva interaktioner mellan minniskor, vilka
forutsitts 6ka 1 urbana miljser.*

6.1.1 Befolkningsutvecklingen i olika delar av landet

Enligt SCB:s befolkningsprognos frdn april 2018 kommer befolk-
ningen i Sverige att 6ka frin dagens cirka 10 miljoner till 11,6 miljoner
2040. Detta innebir att befolkningen ékar med cirka 18 procent fram
till 2040.

2 Med titortsgrad avses andel av befolkningen som bor i titort. Definitionen p titort ir ett
titbebyggt omride med minst 200 invanare dir avstdndet mellan husen dr mindre dn 200 meter
samt dir andelen fritidsfastigheter understiger 50 procent.

3 IVA (2017), Den urbana utvecklingens drivkrafter och konsekvenser, IVA-M 476.

* Regionalpolitiskt forum (2018), A#t Lira av staden — Ekonomi och fysisk planering i urbaniser-
ingens tidevarv, rapport 3.
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Befolkningsutvecklingen inom Sverige f6ljer samma méonster som
i den 6vriga vistvirlden.” Industrisamhillet gynnade industriorter-
nas tillvixt och vilfirdsstatens expansion medférde tillvixt i lokala och
regionala centra. Den post-industriella urbanisering som inleddes
kring 1970 bygger pd kunskapsniringarnas allt viktigare roll. Detta
har medfért att det nu frimst dr de storre stadsregionerna samt uni-
versitets- och hégskolekommuner som 6kar sin befolkning. Men
vissa 6vriga kommuner har ocksd kunnat vixa, exempelvis genom att
koppla sig samman med de expansiva omridena genom att erbjuda
attraktiva boendemiljder (exempelvis Habo, Mullsjé, Hammaré och
Vaxholm) eller rekreationsomriden (exempelvis Are och Strémstad).

Ett annat tydligt moénster ir att det numera frimst ir de storsta
kommunerna som vixer.® I figur 6.1” har alla 290 kommuner delats
in 1 decentiler (tiondelar) efter befolkningens storlek 2017. Varje grupp
bestér siledes av 29 kommuner, rangordnade frin den minsta till den
storsta. Hir kan man tala om fyra distinkta grupper av kommuner.
Gruppen med de allra minsta kommunerna, 1 vilken alla har firre dn
6 200 invanare, har tappat 27 procent av sin befolkning sedan bérjan
av 1970-talet. Nistfoljande tvd decentiler har ocksd minskat men
bara marginellt. Dessa {6ljs sedan av fyra decentiler, dvs. ungefir
115 kommuner, som har haft en svag befolkningsékning. Den allra
kraftigaste 6kningen har skett 1 de tre decentilerna med storst befolk-
ning, dvs. kommuner med minst 29 000 invénare. I den allra stérsta
decentilen, med befolkningstal éver 74 000 invdnare, har befolk-
ningen sedan bérjan av 1970-talet 6kat med 38 procent. Urbaniseringen
gynnar de redan storsta och missgynnar de allra minsta kommunerna.

® Lidstrém, A. (2018), Urbaniseringen, stadsregionerna och bostadsplaneringen. Bostad 2030
rapport 3.

¢ Ibid.

7 Figuren ir himtad frdn Lidstrém, A. (2018), Urbaniseringen, stadsregionerna och bostads-
planeringen. Bostad 2030 rapport 3.
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Figur 6.1 Befolkningsutvecklingen 1973-2017 samt
prognos for 2017-2030 i landets kommuner,
indelade i decentiler efter kommunstorlek 2017
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Kélla: SCB.

Bland landets kommuner finns sdledes tvd extremgrupper — de 29
minsta kommunerna i den férsta decentilen, vilka minskar kraftigt 1
befolkning och ett 90-tal kommuner som 6kar kraftigt i befolkning.

Annu ett sirdrag i den samtida urbaniseringen ir att befolknings-
tillvixten 1 stora och medelstora kommuner 1 allt hégre grad sker 1
stadsregioner, dvs. kluster av kommuner med en eller flera central-
kommuner och kringliggande kranskommuner. Mellan dessa kom-
muner finns en omfattande pendling, vilket betyder att de utgér
gemensamma marknader {6r arbete och bostider. Sirskilt efterfrigan
pd bostider 1 de vixande stadsregionerna har gynnat kranskommu-
nernas expansion. Denna har ocksg gjorts mojligt genom att person-
transporterna har blivit snabbare och att allt fler dirfor kan pendla
l8nga strickor till arbete eller studier samt till kommersiell och offent-
lig service och platser for fritidsaktiviteter.
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Tabell 6.1 Antal kommuner per kommunstorlek, samt andel av totalt antal
kommuner 1974, 2018 och 2040 (framskrivning)

Befolkning

Kélla: SCB:s befolkningsprognos, april 2018.

Som visas i tabell 6.1 férvintas utvecklingen fortsitta med fler storre
kommuner och fortsatt befolkningsminskning i de minsta kommu-
nerna, vilket gér att antalet kommuner med firre in 5 000 invénare
okar. Enligt befolkningsframskrivningen férvintas de minsta kom-
munerna uppga till 21 kommuner 2040, vilket dr en 6kning med 6 frdn
15 kommuner 2018. Samtliga av dessa beriknas vara landsbygds-
kommuner, varav 10 &terfinns 1 kategorin mycket avligsna lands-
bygdskommuner. Det kan ocksd noteras att de stérre kommunerna
férvintas f3 en mycket positiv befolkningsutveckling, med 27 kom-
muner som 2040 6verstiger 100 000 invénare.
Befolkningsutvecklingen kan ocksi visas som den historiska och
forvintade befolkningsférindringen per kommunkategori. De kom-
munkategorier som anvinds genomgdende i betinkandet redovisas i
figur 6.2.° I bilaga 3 till betinkandet finns en férteckning dver vilka
kommuner som ingdr 1 respektive kommunkategori. Bilagan inne-
haller ocksd en férteckning over vilken funktionell analysregion
(FA-region) (se ocksd avsnitt 6.3.1) som respektive kommun tillhor.

8 For en utforlig beskrivning av hur kommunkategorierna har konstruerats se Tillvixtanalys
(2014), Bdttre statistik for regional- och landsbygdspolitik, rapport 2014:4.

153



Demografisk utveckling och territoriella forutsattningar SOU 2020:8

Figur 6.2 Indelning i kommunkategorier

[ Landsbygdskommuner mycket aviagset belagnal__| Tata kommuner avlagset beldgna
[ Landsbygdskommuner avisigset beléagna [ Tata kommuner néra en stérre stad
I Landsbygdskommuner néra en stérre stad [l Storstadskommuner

Kélla: Tillvaxtanalys.
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Storstadskommuner: Kommuner dir mindre dn 20 procent av
befolkningen bor i rurala omriden och som tillsammans med an-
grinsande kommuner har en samlad folkmingd p& minst 500 000 in-
vénare.

Tita kommuner nira en storre stad (Tita kommuner NS):’
Ovriga kommuner dir mindre 4n 50 procent av befolkningen bor
i rurala omriden och dir minst dn hilften av befolkningen har
mindre in 45 minuters resvidg med bil till en titort med minst
50 000 invénare.

Tita kommuner avligset beligna (Tita kommuner A): Ovriga
kommuner dir mindre in 50 procent av befolkningen bor 1 rurala
omrdden och dir mindre in hilften av befolkningen har mindre
in 45 minuters resvig med bil till en titort med minst 50 000 in-
vanare.

Landsbygdskommuner nira en storre stad (Landsbygdskom-
muner NS): Kommuner med minst 50 procent av befolkningen 1
rurala omrdden och minst hilften av befolkningen har mindre in
45 minuters resvig med bil till en titort med minst 50 000 in-
vanare.

Landsbygdskommuner avligset beligna (Landsbygdskommu-
ner A): Kommuner med dir mer dn 50 procent av befolkningen
bor i rurala omriden och dir mindre 4n hilften av befolkningen
har mindre dn 45 minuters resvig med bil till en titort med minst
50 000 invénare.

Landsbygdskommuner mycket avligset beligna (Landsbygds-
kommuner MA): Kommuner dir hela befolkningen bor i rurala
omriden och har minst 90 minuters genomsnittlig resvig med bil
till en titort med minst 50 000 invinare.

? For att underlitta lisbarheten har beteckningarna fér de olika kommunkategorierna férkor-
tats i figurer och tabeller genom hela betinkandet.
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Som tabell 6.2 visar forvintas storstadskommunerna fi en kraftig
befolkningstillvixt dir befolkningen 6kar med drygt 80 procent mellan
1974 och 2040. Fér avligset och mycket avligsna landsbygdskom-
muner férvintas diremot befolkningen minska med 15 respektive
46 procent under samma tidsperiod.

Tabell 6.2 Befolkningsforandring 1974-2018
samt framskriven befolkningsférandring 2040

Antal invanare

Forandring

1974 2018 2040 1974-2040 %
Landsbygds-
kommuner (MA) 110 261 79 741 59 380 -50 881 —46
Landsbygds-
kommuner (A) 661 225 585728 560 380 —100 845 -15
Landsbygds-
kommuner (NS) 882254 1014671 1089 486 207 232 23
Tata kommuner (A) 702 302 696 176 710 642 8 340 1
Tata kommuner (NS) 3504 295 4 441 650 4 976 427 1472132 42
Storstadskommuner 2 316354 3412 189 4199 337 1882 983 81
Riket 8178665 10230185 11597693 3419028 42

Kélla: SCB:s statistikdatabas, SCB:s befolkningsframskrivning april 2018. Egen bearbetning.

Om befolkningsframskrivningarna visar sig stimma innebir det kraf-
tiga befolkningsférindringar sirskilt fér storstadskommunerna och
mycket avligsna landsbygdskommuner.

Befolkningsframskrivningarna innebir dven stora férindringar i
befolkningens dlderssammansittning dir andelen dldre 65 3r och ildre
okar for alla kommunkategorier, medan dldersgrupperna 0-19 ar och
20-64 ir minskar. Som framgdr av figur 6.3 ir det i kommunkate-
gorin mycket avligsna landsbygdskommuner som andelen ildre be-
riknas 6ka mest relativt sett, med 17 procentenheter mellan 1974 och
2040. Det ir ocksd 1 den kommunkategorin som andelen av befolk-
ningen i arbetsfor dlder, 2064 &r, beriknas minska mest, med 10 pro-
centenheter.
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Figur 6.3 Historiska och framskrivna befolkningsforandringar
per aldersgrupp och kommunkategori 1974-2040
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Kélla: SCB:s statistikdatabas samt SCB:s befolkningsprognos april 2018. Egna berakningar.

Den framskrivna befolkningsférindringen till 2040 ser alltsd ut att
ytterligare forstirka olikheterna mellan de olika kommunkategorier-
nas dlderstérdelning 2040.
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Figur 6.4 Framskriven befolkningsfordelning per kommunkategori 2040
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Kalla: SCB:s befolkningsprognos april 2018.

Som framgdr av figur 6.4 beriknas det inte vara sd stora skillnader
mellan kommunkategorierna vad giller andelen unga invinare, 0-19 &r.
Andelen unga beriknas variera frdn 20 procent i mycket avligsna
landsbygdskommuner till 23 procent i tita kommuner nira en stérre
stad. Diremot beriknas relativt stora skillnader for dlderskategorierna
20-64 ir samt befolkning 65 ir och ildre. Andelen 20-64-8ringar
beriknas minska frin 56 procent 2015 till 46 procent 2040 1 mycket
avligsna landsbygdskommuner, vilket ir en relativt stor minskning
med 10 procentenheter. I storstadskommunerna beriknas motsvarande
minskning med 3 procentenheter, frin 61 till 58 procent. Alders-
gruppen 65 &r och ildre beriknas uppga till 34 procent i mycket av-
ligsna landsbygdskommuner, samt till 20 procent i storstadskom-
munerna 2040.

Framskrivningar av den demografiska utvecklingen fram till 2040
pekar dirmed pd att de historiska ménstren fortsitter, med stark
befolkningstillvixt i storstiderna och befolkningsminskning i av-
ligsna och mycket avligsna landsbygdskommuner. Alderssamman-
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sittningen forindras 1 samtliga kommunkategorier vilket innebir att
andelen 65 &r och ildre blir hogre samtidigt som andelen av befolk-
ningen 1 arbetsfor dlder, 20-64 &r sjunker. Framskrivningarna pekar
dock pd att spinnvidden mellan olika kommunkategorier 6kar.
Avligsna och mycket avligsna landsbygdskommuner ser ut att {3 de
storsta demografiska utmaningarna med en minskande befolkning,
storre andel dldre och en ligre andel 1 8ldersgruppen 20-64 &r. Den
demografiska situationen ser bittre ut f6r storstadskommunerna,
med en mer balanserad 3lderssammansittning 1 befolkningen. Det
bér dock podngteras att den kraftiga befolkningstillvixten 1 stor-
stadskommunerna ocksd medfér olika typer av utmaningar, 1 form
av exempelvis 6kade investeringsbehov, vilket visas lingre fram i
kapitel 7.

Den férvintade befolkningsutvecklingen i olika typer av kom-
muner innebir att kommunernas kommunindelning 1 allt mindre
utstrickning sammanfaller med de funktionella pendlingsregionerna.
SCB har pd uppdrag av Stockholms Handelskammare gjort en fram-
skrivning av befolkningsutvecklingen 1 Stockholmsregionen till 2035.
Den visar att var fjirde svensk om ett par decennier kommer att bo
1 Stockholmsregionen. Regionen kommer d3 att ha tre miljoner in-
vdnare och flera av dess forortskommuner kommer att ha fler dn
100 000 invdnare.

Det ir dock fler faktorer in kommunens befolkningsstorlek som
paverkar en kommuns férutsittningar. Det kan ocksd handla om
kommunens ytstorlek och beligenhet i férhéllande till regionala centra,
befolkningens bosittningsménster, niringslivets struktur, tillgingen
pa bostidder samt den offentliga servicens tillginglighet.

I figur 6.5 redovisas var i landet de mindre kommunerna beriknas
finnas 2040. Av figuren framgir att de mindre kommunerna férvin-
tas vara timligen spridda geografiskt men med en koncentration till
Norrlands inland, Dalarna, Virmland, Dalsland, de inre delarna av
Gotaland samt de inre delarna av Skine. Kommuner som bdde har
en liten folkmingd och ir geografiskt stora kommer 2040 att finnas
bland annat i det inre av Norrland, samt 1 norra Dalarna och 1 norra
Virmland.
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Figur 6.5 Kommuner efter befolkningsstorlek enligt
framskrivning till 2040

Stockholm

B Mindre an 5 000 invénare
I Mindre an 10 000 invanare
[ Mindre an 20 000 invanare
I 20 000 invénare eller fler

Kalla: Regionalt analys- och prognossystem, Raps.

De kollektiva problemen f6r Sveriges kommuner blir allt mer olika i
takt med att urbaniseringen fortsitter. Det ir en stor skillnad pd att
arbeta for att successivt anpassa verksamheten till ett vikande befolk-
ningsunderlag, jimfért med att stindigt géra nya expansionsplaner
for att mota vixande behov av forskolor, skolor, bostider och trans-
portméjligheter.

P23 13ng sikt kommer det stora flertalet i befolkningen att bo 1 stads-
regioner; enligt SCB:s framskrivning kommer andelen som bor 1
stora stadsregioner vara 80 procent 2040."° Men eftersom 20 procent
av befolkningen beriknas bo utanfér de storsta stadsregionerna
kommer de regionala skillnaderna ind3 att finnas kvar.

Det bor dock noteras att urbaniseringen i ett titort-landsbygds-
perspektiv endast i mindre omfattning sker pd landsbygdernas be-

19 Med stora stadsregioner avses kommunkategorierna storstadskommuner och tita kommuner
nira en storre stad. Ar 2015 bodde 75 procent av befolkningen i nigon av dessa kommun-
kategorier.
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kostnad. Under de senaste decennierna har titorternas befolknings-
6kning till nirmare 90 procent berott pd fédelsedverskott och in-
flyttning frdn utlandet, medan endast en mindre del berott pd inflytt-
ning frdn landsbygd. Skillnaderna i flyttmonster mellan titortsnira
och icke titortsnira landsbygd ir dock stora."

6.1.2  Regionforstoring — vidgade funktionella regioner

En alltmer globaliserad ekonomi ir en av de viktigaste drivkrafterna
bakom s.k. regionforstoring, dvs. att funktionella regioner, inte minst
Sveriges arbetsmarknadsregioner vidgas. Beroendet av stora, tita och
differentierade regioner blir storre for att fi vil fungerade arbets-
marknader och fér att dstadkomma de innovationer i niringslivet
som krivs for fortsatt internationell konkurrenskraft. Sverige har
hir en strukturell nackdel, eftersom den regionala strukturen ir radi-
kalt annorlunda jimfért med linder som ir mer titbefolkade. I euro-
peisk jimfoérelse dr Sveriges regioner ofta geografiskt stora, men
befolkningsmissigt sma. Regionférstoring kan hir vara ett sitt att
kompensera for den glesa regionala strukturen.

Befolkningsmissigt stora funktionella regioner ir mindre sirbara
eftersom de har férutsittningar f6r en mer varierad arbetsmarknad
som samtidigt ir specialiserad. Matchningen av ritt arbetskraft till
ritt jobb blir mer effektiv, vilket sammantaget ger hogre regional
produktivitet och stirkt konkurrenskraft. En minskad sirbarhet kopp-
lad till niringsensidighet och demografisk utveckling erhills ocks3."

Regionférstoring férknippas 1 diskussionen frimst med vidgning
av lokala arbetsmarknader genom 6kad pendling mellan angrinsande
kommuner, men regionforstoring kan ocksa ske avseende andra typer
av funktionella regioner exempelvis baserade pa privat eller offentlig
service, gymnasie- eller hogskoleutbildning eller sjukvird. Arbets-
marknadsregionen ir dock den funktionella region som flest min-
niskor dagligen maste forhélla sig till genom sina arbetsresor.

Kommuner som ingdr i en och samma arbetsmarknadsregion kan
vara mer eller mindre titt ssmmanlinkade inom regionen. En existe-
rande arbetsmarknadsregion kan alltsd forstirkas bide genom en geo-
grafisk vidgning och genom att interaktionen inom den redan existe-

"W IVA (2017), Den urbana utvecklingens drivkrafter och konsekvenser, IVA-M 476.
280U 2004:34.
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rande regionen intensifieras — alltsd en ytterligare regionintegrering.
Detta kan 1 sin tur leda till olika strategier och prioriteringar pa regio-
nal och lokal niv, dir bide geografisk utvidgning och ¢kad region-
integrering ir viktiga delar f6r arbetsmarknadens kompetensfor-
sorjning och funktionssitt."”

Tilltagande regionforstoring i férsta hand runt storstiderna

Antalet statistiskt beriknade lokala arbetsmarknader (LA) enligt SCB:s
metod'* har stadigt minskat éver tid, vilket i praktiken innebir att en
betydande regionférstoring har 4gt rum.’> Ar 1970 var antalet LA
187 stycken, men 2016 hade antalet minskat till endast 71 LA. Region-
forstoringen ser dock mycket olika ut 1 landets olika delar beroende
pd naturliga avstindsmaissiga férutsittningar men ocksd p& hur sam-
hillsplanering och investeringar i transportsystemen har férbittrat
férutsittningarna for pendling.

Mest har de funktionella arbetsmarknadsregionerna vuxit runt
véra storstider. Stockholms LA har vuxit frdn 26 till 36 kommuner
mellan 1970 och 2016. Regionen omfattar nu samtliga kommuner 1
Stockholms lin samt ytterligare 7 kommuner i Uppsala lin och 3 kom-
muner 1 S6dermanlands lin.

Goteborgs LA har vuxit frén 12 till 18 kommuner men $verens-
stimmer inte med den administrativa indelningen i Vistra Gétalands
lin som har en visentligt stérre geografi. Goteborgs LA stricker sig
1 sdder over linsgrinsen dir tre kommuner hor till Hallands lin. Det
kan ocks8 noteras att Géteborgs LA i1 dag ir klart stérre in Géteborgs-
regionens kommunalférbund som bestar av 13 kommuner.

Malméregionen bestod 1970 av endast 6 kommuner eftersom Lund
och Helsingborg med angrinsande kommuner fortfarande var egna
LA. Ar 2016 bestod Malmé LA av 28 kommuner. Hir ir 6verens-

" Tillvixteverket (2018), Tillstdnd och trender for regional tillvixt 2018, rapport 0256.

4 SCB:s indelning i lokala arbetsmarknader utifrdn pendling 6ver kommungrins anvinds ofta
f6r att mita de funktionella arbetsmarknadernas storlek. Indelningen kan ocksd anvindas for
att mita férindringar av arbetsmarknadernas geografiska storlek di statistiken uppdateras
3rligen. Fér metodbeskrivning se:
www.scb.se/contentassets/c2d754bcaf964bcca33ac7cc2510¢765/metoden-att-skapa-lokala-
arbetsmarknader.pdf. Himtat 2019-12-13.

!> Kommunutredningen anvinder huvudsakligen funktionella analysregioner (FA-regioner)
som analysenhet i stillet {6r LA-regioner. Anledningen ir att FA-regionerna ir mera stabila
Sver tid di de tar hinsyn till en férvintad utveckling av pendling éver kommungrinser. Se
avsnitt 6.3.1.
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stimmelsen mot linets grinser relativt god, men Kristianstad-
Hissleholm med grannkommuner utgér fortfarande en egen LA.

I sodra Sverige dr det utdver Gotland endast Vistervik som en-
samt utgdr en LA utan att vara kopplad till minst en grannkommun.
Hillefors, Hagfors och Arjing utgdér egna LA, dven om Arjing
egentligen ir ett intressant undantag eftersom den kopplas till Oslo-
regionen i Norge om vi dven riknar in pendlingen &ver riksgrins.

Lings Norrlandskusten ir det i dag oftast tvd eller flera kommu-
ner som tillsammans utgoér en LA. Enda undantagen utgors av Soder-
hamn, Ornskoldsvik och Haparanda, dir den sistnimnda kommu-
nen liknar Arjing genom sin pendling éver riksgrins mot Finland.

I Norrlands inland har regionférstoringen varit mer begrinsad av
avstinds- och restidsmissiga skil. Ostersunds LA utgor dock ett
undantag eftersom regionen bestdr av alla kommuner i Jimtlands lin
féorutom Stromsund och Hirjedalen. Detta ir mojligt eftersom
huvudorten i de omkringliggande kommunerna ligger relativt nira
Ostersund, men det innebir samtidigt att ett antal mindre titorter i
dessa kommuner i praktiken har svag funktionell koppling till Oster-
sund.

Sammanfattningsvis kan det konstateras att en betydande region-
forstoring har skett 1 Sverige sedan 1970-talet. Enligt den senaste
statistiken och de kriteriegrinser som SCB anvinder f6r att definiera
lokala arbetsmarknader hinger 267 av Sveriges 290 kommuner 1 dag
funktionellt samman med minst en grannkommun genom arbets-
pendling. Utvecklingen innebir starkare incitament for samarbete
mellan kommuner, inte minst nir det giller olika former av fysisk
planering.

De funktionella regionerna férindras 6ver tid

Indelningen 1 LA ir dock ett relativt trubbigt instrument for att
belysa hur starkt kommuner ir kopplade till varandra genom pend-
ling eftersom det ricker med att uppfylla kriteriegrinserna for att
kommuner ska definieras som en gemensam LA. Flera kommuner
befinner sig pd grinsen till att sdvil bli sammankopplade som att
tappa kopplingen till en grannkommun.

LA-indelningen, liksom andra indelningar i funktionella regioner,
ir med andra ord dynamiska och foérindras beroende pa hur exem-
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pelvis pendling eller resor till servicefunktioner utvecklas. Det inne-
bir ocks att de funktionella sambanden kan pdverkas genom inve-
steringar i transportsystem och aktiv samhillsplanering.

Kommunsamarbeten dr mer stabila till sin karaktir och éverens-
stimmer bara ibland med det aktuella utseendet p3 olika funktionella
regioner. I minga fall ir kommunsamarbeten baserade p4 ldngvariga
kontakter kring olika kommunala frigor, dir l&ngsiktighet och tillit
mellan parterna varit viktiga ledstjirnor. Det gor att de kommuner
som redan samverkar kan vara tveksamma till att lyfta in nya kom-
muner 1 samarbetet, dven om utvecklingen av de funktionella sam-
banden skulle motivera det. Det blir siledes en balansging mellan att
hilla fast vid ett viletablerat samarbete och att anpassa detta sam-
arbete till nya funktionella ménster.

6.2 Tathet, gleshet och skilda bosattningsmonster

En kommuns inre struktur har stor betydelse for vilka forutsitt-
ningar kommunen har att driva kostnadseffektiv verksamhet. Spridd
befolkning och linga avstdnd innebir strukturella kostnadsnackdelar
medan kommuner med koncentrerad befolkning och korta avstind
innebir stérre mojligheter att driva kostnadseffektiv verksamhet.
Inom det kommunalekonomiska utjimningssystemet'® har det an-
tagits att strukturella merkostnader uppkommer dels pd grund av
linga avstind, dels genom sm4 enheter."”

Linga avstind medfoér fordyringar i form av transportkostnader
exempelvis f6r skolskjutsar eller f6r hemtjinstverksamhet om per-
sonalen har linga avstdnd till brukarna. Férutom att ldnga avstind
innebir férdyringar f6r sjilva transporterna paverkar de ocksd hur
verksamheten kan organiseras inom det aktuella omridet. Linga av-
stdind medfér behov av fler sm3 enheter. "

Det finns ett samband mellan smi enheter och hogre kostnader
per brukare. Detta kan exempelvis férklaras genom att studera olika
storlekar pd en skola, dir en mindre skola ir dyrare att driva per elev
jamfort med en stérre skola. En stor del av merkostnaden hinger
thop med hur minga elever som finns i skolan; fler elever innebir att

16 Se kapitel 4.

' Tillvixtanalys (2011), Merkostnader pa grund av gles bebyggelsestruktur i kommuner och lands-
ting, working paper/pm 2011:08.

'8 Med enheter avses skolor, utgingsorter fo6r hemtjinstpersonal m.m.
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de fasta kostnaderna kan fordelas pd ett storre underlag, vilket i sin
tur ger ligre kostnader per elev. En skolklass med 25 elever ir
billigare per elev in en klass med 12 elever, eftersom exempelvis
lirarkostnaden dr densamma med bida klasstorlekarna. Detta ir ett
vilkint faktum foér samtliga kommuner, men pd grund av ldnga av-
stdnd kan kommunen anse sig tvungen att driva en skola med f3
elever eftersom skolresorna for eleverna annars skulle bli alltfor 1dnga
till nirmaste alternativa skola.

I praktisk mening samspelar de beskrivna komponenterna ldnga
avstdnd och smi enheter. En kommun kan av olika skil vilja att
centralisera sin verksamhet vilket normalt innebir att kostnaden per
brukare sjunker pd den aktuella enheten, exempelvis en skola. Sam-
tidigt innebir centraliseringen ett behov av, 1 detta fall, utékade skol-
skjutsar. En kommun kan ocksd vilja att decentralisera sin verk-
samhet, vilket omvint leder till minskade transportkostnader medan
kostnaden per brukare och enhet 1 stillet 6kar 1 det fallet.

Kommunerna har stor mojlighet att vilja hur verksamheten ska
organiseras. Samtidigt har de sm3 eller inga mojligheter att paverka
enskilda individers val av bostadsort. Kommuner med ogynnsam be-
byggelsestruktur ir i praktiken tvungna att driva sm4 enheter efter-
som avstdnden dr f6r linga for att hinvisa brukarna till en annan
enhet.” Av den anledningen betraktas gles bebyggelsestruktur som
en strukturell opdverkbar faktor som paverkar kommunernas kost-
nader att bedriva obligatorisk verksambhet.

6.2.1 Svart att hitta enkla matt pa gleshet

Samtidigt som en kommuns geografiska struktur har stor betydelse
for hur kostnadseffektivt verksamheten kan drivas dr det svirt att
hitta enkla mitt for att mita tithet och gleshet inom en kommun.
Ett m&tt som ofta anvinds dr antal personer per kvadratkilometer.
Problemet med det mittet ir att det inte 1 sig sidger nigot om en
kommuns strukturella forutsittningar eftersom en till ytan stor kom-
mun med {3 invinare inte per automatik drabbas av storre merkost-
nader 4n en tll ytan mindre kommun. Som exempel kan nimnas
Kiruna kommun som har 1,2 invinare per kvadratkilometer. En nir-

1T kostnadsutjimningen har det exempelvis antagits att den lingsta resvigen for elever i drs-
kurserna F-5 ir 30 km enkel resvig frin hemmet till skolan. Fér elever i 4rskurserna 6-9 har
det lingsta avstindet antagits vara 50 km enkel vig.
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mare granskning visar dock att de allra flesta invénare (cirka 74 pro-
cent) bor i Kiruna titort, och eftersom en stor del av kommunens
yta bestdr av naturomriden ir det inte givet att méttet invdnare per
kvadratkilometer ger en rittvis bild av de strukturella forutsitt-
ningarna.

Ett annat mitt som foérekommer ir titortsgrad, dvs. hur stor
andel av kommunens invinare som bor 1 titorter. Inte heller det
mattet ger en helt tillforlitlig bild av kommunernas strukturella férut-
sittningar. Problemet med titortsgrad ir att det inte ger nigon nir-
mare information om hur stora titorterna ir eller hur ldngt det ir
mellan kommunens olika titorter. Ur ett kommunalekonomiskt
perspektiv dr det normalt kostnadseffektivt om en stor andel av befolk-
ningen bor inom en stérre titort. Det underlittar mojligheterna for
kommunen att hitta ekonomiska skalférdelar i sin verksamhet. Men
eftersom titortsbegreppet innebir alla orter med 6ver 200 invanare
omfattas dven vad som normalt kan betraktas som mycket sm3 orter
1 begreppet. Dessutom ir det stor skillnad pd forutsittningar bero-
ende pd om titorterna ligger med smd avstind mellan varandra eller
litet avstdnd till en storre stad, jimfért med om titorterna ligger
spridda med l8nga avstind mellan varandra. Mnga kommuner vitt-
nar om svdrigheter att driva kostnadseffektiv verksamhet om tit-
orterna ir ungefir jimnstora och med linga avstdnd di det kan leda
till en konkurrenssituation avseende vilken typ av kommunal service
som bor finnas pd varje ort.

Sammanfattningsvis kan konstateras att kommunernas interna
struktur har stor betydelse f6r kommunernas férutsittningar att
driva en kostnadseffektiv verksamhet. Som beskrivs i kapitel 7 finns
ocksd ett monster av att kommunkategorier med de storsta ekono-
miska utmaningarna har ogynnsamma strukturella forutsittningar,
vilket ir en forsvirande faktor for kommunerna f6r att kunna
effektivisera verksamheten.

Frigan om hur kommunernas inre struktur kan mitas och beskri-
vas dr dock komplicerad. M&tt som invénare per kvadratkilometer
eller titortsgrad blir f6r trubbigt f6r att siga nigot om kommunernas
forutsittningar att driva kostnadseffektiv verksamhet. For att {3 en
bild av kommunernas strukturella férutsittningar méste hinsyn tas
till kommunernas faktiska bosittningsménster vilket gors inom det
kommunala kostnadsutjimningssystemet.”

250U 2018:74.
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6.3 Demografisk utveckling
och forandrad aldersstruktur

6.3.1 En aldrande befolkning

Sverige har en 3ldrande befolkning. Andelen ildre i férhillande till
befolkningen 1 arbetsfér dlder ir en av de hdgsta i virlden. SCB:s pro-
gnoser utgdr frin att denna utveckling kommer att fortgd de kom-
mande 20 &ren, for att sedan plana ut pd en relativt hog niva.

Figur 6.6 Forsorjningskvot for Sverige 1968-2016 och prognos
2017-2050 (véanster axel) samt bidragsdelen fran &ldre
(64 ar och dldre) och unga (0-19 &r) (hoger axel)
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Kélla: Tillvaxtverket.

Som framgdr av figur 6.6 {6rsorjer 1 dag varje svensk i 3ldern 20 till
64 ar 1,75 personer, dvs. sig sjilv och ytterligare 0,75 personer i de
6vriga 3ldersgrupperna.®’ Ar 1970 var férsérjningskvoten 1,70 och till
2050 férvintas kvoten 6ka till 1,85. Det ir en tydlig trend men jim-
fort med andra linder ir den prognostiserade férindringen dndd

2! Faktauppgifterna om férsdrjningskvoten nationellt och analysen av dess samband med pen-
sionsdldern ir himtad frin Tillvixtverkets rapport Tillstind och trender for regional tillvixt
2018, rapport 0256.
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relativt liten. Att firre kommer att behova forsorja fler dr ett faktum
1 minga EU- och OECD-linder, vilket paverkar hela samhillet och
ekonomin. Dirfér har Sverige och dven andra linder fattat beslut om
héjning av pensionsildern.

Mindre fysiskt krivande arbeten har gjort att fler in tidigare kan
arbeta lingre. En enkel berikning visar att f6rsérjningskvoten kan
hillas p& ungefir samma nivd som i dag om den normala pensions-
dldern hoys till 69 &r (roda linjen 1 figur 6.6). Det ir d& ocksd nod-
vindigt att gora anpassningar 1 arbetslivet for att f3 fler att stanna kvar
lingre 1 arbetet. Det kan exempelvis handla om férbittringar av
arbetsmiljon eller vidareutbildning fér att kunna anvinda digitaliser-
ingens mojligheter.

Aven andra §tgirder in hojd pensionsilder ir viktiga for att
minska den 6kande f6rsérjningsboérdan, inte minst sddana som leder
till en hogre sysselsittningsgrad bland utrikes fédda personer. Dir-
utdver ir en fortsatt hég produktivitetsutveckling 1 niringslivet
betydelsefull.

Det ir stora demografiska skillnader mellan olika funktionella
analysregioner (FA-regioner), se figur 6.7 och 6.8. I f6ljande avsnitt
anvinds FA-regioner i beskrivningar och analyser. FA-indelning mot-
svarar lokala arbetsmarknader utifrin pendlingsstrommar éver kom-
mungrinser och tar dven hinsyn till forvintade pendlingsstrémmar
over kommungrinser. FA-indelningen &terfinns i bilaga 3.

22 FA-regionerna har ocksd delats in i sex regiontyper som anvinds i figur 6.8, en beskrivning
av dessa finns i Tillvixtanalys (2015), Funktionella analysregioner — revidering 2015, pm 2015:22.
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Figur 6.7 Forsorjningskvot 2016, FA-regioner

B 1.67-1.80 [15] ] 1.83-1.88 [15]
] 1.80-1.83 [15] MM 1.88-2.00 [15]

Kalla: SCB och Tillvaxtverket.
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Figur 6.8
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Alderspyramider efter regiontyp (FA-regioner), 2016
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Det ir 10 FA-regioner som numera har en forsdrjningskvot p dver
1,9, vilket nistan alltid hinger thop med en hég andel ildre. Ling-
tidsutredningens framskrivningar (SOU 2015:101) visar att den gene-
rella 6kningen av f6rsorjningskvoten vintas sl sirskilt hirt mot de
perifert beligna delarna av landet, se figur 6.9.

Figur 6.9 Forsorjningskvot for FA-regioner 2013
samt framskrivning till 2040

Ar2013 Ar 2040

Kvot
- @3) [ ]18-<1.9 (8)
[ J19-<2 (19) <18 (2)

Kalla: Langtidsutredningen 2015, bilaga 7.

Forsorjningskvoten ir ligst i storstiderna. Aven de stérre stiderna
har i genomsnitt en relativt 18g f6rsérjningskvot. Det dr framfér allt
i studentstiderna Ume3, Uppsala och Lund som {&rsérjningskvoten
ir 13g, vilket beror pd den unga befolkningen. Férsérjningskvoten ir
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1 genomsnitt hogst bland landsbygdskommuner och pendlingskom-
muner nira mindre stider och titorter. Minga mindre FA-regioner
1 Norrlands inland och sydéstra Sverige kommer att hamna i ett lige
dir en person i arbetsfor dlder forvintas forsorja sig sjilv och en till
person 1 6vriga dldersgrupper, vilket motsvarar en férsorjningskvot
pa 2,0.

Lingtidsutredningen 2015 visar ocksd pd tilltagande regionala
demografiska obalanser och 6kad polarisering mellan stora och smé
(sdrskilt avligset beligna) kommuner. Framskrivningarna indikerar
relativt dramatiska regionala skillnader 1 hur olika 8ldersgrupper har
utvecklats och kommer att utvecklas till 2040. Skillnaden i forsorj-
ningskvot mellan storstadsregioner och avligsna landsbygdsregio-
ner var ungefir 0,17 &r 1991, steg till 0,21 &r 2013 och f6érvintas 6ka
till 0,35 &r 2040.

De allt mer tilltagande regionala demografiska obalanserna kan illu-
streras av utvecklingen av antalet yngre, 1 detta fall personer 1 dlders-
gruppen 0-19 4r. Figur 6.10 visar att 8ldersgruppen 1 stort sett har
halverats for regiongrupperna avligsna och mycket avligsna lands-
bygdskommuner.

Figur 6.10  Antal yngre (0-19 ar) i avldgsna och mycket avlagsna
landsbygdskommuner 1975-2013 samt framskrivning till 2040
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Kélla: Regionalt analys- och prognossystem, Raps.

Att det finns fler dldre dr knappast ett problem i sig utan det ir en del
av villkoren for framtida anpassningar av samhillets insatser. Om det
finns ett generellt problem dr det snarare kopplat till antalet personer
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1arbetsfor dlder, vilka forenklat uttryckt borde skapa de nédvindiga
inkomster som ska omférdelas till befolkningsgrupper utan inkomster.
Ett 6kat antal ildre stiller emellertid storre krav pa olika samhills-
funktioner, inte minst p4 lokal och regional niva. Fler ildre leder till
hégre kostnader for vilfirdstjinster riktade till dldre.” I vilken takt
dessa kostnader uppkommer ir till en betydande del beroende av i
vilken utstrickning dldres hilsosituation utvecklas; for nirvarande
sker en successiv forbittring av de ildres hilsa vilket dr positivt for
individen men ocksd en férdel ur samhillsekonomisk och kommu-
nalekonomisk synvinkel.

Utmaningarna nir det giller insatser for dldre kommer att vara
sirskilt stora 1 de avligset eller mycket avligsna landsbygdskom-
munerna, eftersom antalet personer i arbetsfér 8lder kommer att
minska samtidigt som andelen ildre kommer att 6ka i dessa typer av
kommuner.

6.4 Kommunerna i ett forandrat
demografiskt landskap

Kommunblocksreformen som genomférdes 1 borjan av 1970-talet
syftade till att skapa sjilvstindiga och birkraftiga kommuner. Befolk-
ningsutvecklingen direfter har emellertid skapat ett nytt demogra-
fiskt landskap som paverkar kommunernas kapacitet att hantera sitt
uppdrag. Bland landets kommuner finns siledes tvd extremgrupper
— de allra minsta kommunerna med en stindig kraftig minskning av
befolkningen och ett nittiotal kommuner med stindigt kraftig 6kning
av befolkningen.

Befolkningsforindringen handlar inte enbart om fler eller firre
invdnare utan ocksi om sammansittningen i befolkningen. Fram-
for allt dr det tydligt att befolkningsmissigt sm3 kommuner har fatt
en storre andel dldre. Sedan 1974 har andelen 80 &r och ildre av den
totala befolkningen 6kat med 140 procent 1 minskande kommuner
och med 57 procent i vixande kommuner.

Nistan alla FA-regioner kommer att fi en stérre andel ildre
(65 &r och ildre) till 2040. En intressant iakttagelse dr dock att antalet
ildre inte fortsitter att 6ka i vissa omrdden utan snarare férvintas

» Kostnadsutjimningssystemet ska utjimna for strukturellt betingade kostnader sisom en
stor andel ildre eller yngre i kommunernas befolkning.
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minska 1 vissa FA-regioner och kommuner. Lingtidsutredningens
framskrivningar pekar pd att antalet dldre kommer att minska 129 kom-
muner 2013-2040. Den demografiska utvecklingen har i dessa kom-
muner gitt si ldngt att antalet personer i arbetstor dlder ir for f for
att gruppen ildre ska kunna 6ka de kommande &ren. Dessa kommu-
ner utgdrs foretridesvis av mycket avligsna landsbygdskommuner.
Det sjunkande antalet ildre i vissa kommuner kan innebira att in-
vesteringsbehoven inom ildreomsorgen lindras.

Forindringarna i det demografiska landskapet paverkar forutsitt-
ningarna fé6r kommunalpolitiken 1 de olika kommuntyperna p3 ett
avgérande sitt.** Starkt vixande kommuner stills infér stora inve-
steringsbehov 1 exempelvis forskolor, skolor, bostider och infrastruk-
tur. Omfattande investeringsbehov innebir ofta behov av 6kad upp-
laning. Kommuner med minskande befolkning stills 1 stillet infér
utmaningar att anpassa kostymen till en mindre verksamhet. An-
passningen till en minskad befolkning ir svirast i kommuner med
l&nga avstdnd och spritt bosittningsménster.

6.4.1 Vaxande kommuner

Studier som Sveriges Kommuner och Regioner (SKR) har gjort under
senare ir ger genomgdende positiva omdémen om att kommuner
med befolkningstillvixt generellt sett har relativt god och stabil eko-
nomi samt en vil fungerande demokrati. Medborgarna i dessa kom-
muner ir relativt néjda med kommunerna bide som plats att bo pd
och som serviceproducent.”” Men det finns samtidigt utmaningar fér
de vixande kommunerna.

Det som framfér allt lyfts fram 1 en studie av statsvetaren Anders
Lidstrém som bygger pd intervjuer lokalt, ir behovet av invester-
ingar.”® Kraftig befolkningstillvixt leder till brist pd bostider, under-
dimensionerade kommunikationssystem och behov av att bygga
forskolor och skolor samt utdka andra former av kommunal service.
Lidstrém menar att utmaningen ligger 1 att hinna med och finna

2 SKL (2015), Urbanisering — utmaningar for kommuner med vixande och minskande be-
folkning och Lidstrom, A. (2018), Urbaniseringen, stadsregionerna och bostadsplaneringen.
Bostad 2030, rapport 3.

» Ibid.

% Lidstrém, A. (2015), ”Vixande kommuners utmaningar” i SKL (2015), Urbanisering — ut-
maningar for kommuner med vixande och minskande befolkning.
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l6sningar pd dessa investeringsbehov men ocksd 1 att tidsmissigt
matcha investeringar i férhillande till nir dessa behov uppstér.

Konsekvenser av vidgade stadsregioner

Inte minst i storstadsregioner leder utvecklingen till att mark- och
planfrigorna fir en hog prioritet. Kommunerna kritiserar ofta staten
for att planprocessen ir f6r utdragen i tiden samt att byggregler och
riksintressen av bevarandekaraktir skapar onédigt stora hinder for
ett okat bostadsbyggande. Lidstrom lyfter fram att tillvixtkommu-
nerna ofta miste forhilla sig till olika former av protester och 6ver-
klaganden, exempelvis nir det giller byggande pd mark som har be-
tydelse for naturvird och friluftsliv.””

I de vixande kommunerna skapas ocksd nya férutsittningar f6r
de politiska institutionerna. De kollektiva problemen och behoven
stricker sig 1 allt storre utstrickning éver kommungrinserna och ir
gemensamma for hela stadsregionen; det giller exempelvis trafik,
miljé och bostadsbyggande.”® Anvindningen av marken i en kom-
mun kan pdverka férutsittningarna for planeringen i grannkommu-
nerna. Den centrala stadens nationella och internationella konkur-
renskraft hinger inte bara pd de férutsittningar som finns 1 staden
utan beror pd den samlade kraften 1 hela regionen. En annan aspekt
ir det fria skolvalet som skapar ett behov av samplanering av utbild-
ningsutbudet 1 hela regionen. Men dven férekomsten av segregation
samt stora sociala och ekonomiska skillnader mellan olika befolknings-
grupper kan uppfattas som en gemensam angeligenhet for flera kom-
muner inom stadsregionen att arbeta med. Férekomsten av gemen-
samma problem och behov inom en stadsregion har konsekvenser for
de enskilda kommunerna genom att det i praktiken innebir en begrins-
ning av kommunernas handlingsutrymme.

Redan 1 dag finns system for att hantera kollektiva problem som
ir gemensamma for flera kommuner. Staten svarar exempelvis f6r
vissa storre genomfartsleder och flygplatser. Annat skéts av regio-
nerna, exempelvis kollektivtrafiken (ibland gemensamt med kom-
munerna). Det ir ocksd relativt vanligt att kommunerna samarbetar

7 Lidstrém, A. (2015), ”Vixande kommuners utmaningar” i SKL (2015), Urbanisering — ut-
maningar for kommuner med vixande och minskande befolkning.

2 Lidstrém, A. (2018), Urbanisering, stadsregionerna och bostadsplaneringen. Bostad 2030 rap-
port 3.
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1 olika former om vattenférsdrjning, avlopps- och avfallshantering
samt riddningstjinst. Den regionala nivin ir emellertid sillan anpas-
sade till stadsregionernas faktiska utbredning.

I en versikt dver Stockholmsregionens utvecklingsforutsittningar
konstaterar OECD att linsindelningen inte ir anpassad till de utm-
aningar och uppgifter som storstadsregionen har att hantera, efter-
som pendlingsomlandet kring Stockholm dven omfattar delar av
Uppsala, Vistmanlands och Sédermanlands lin.”” Géteborgs pend-
lingsomland utgér bara en mindre del av Vistra Gétalands lin och
omfattar dessutom delar av norra Hallands lin.

Socioekonomiskt utsatta omriden

Utvecklingen 1 de vixande kommunerna leder inte bara tll utma-
ningar som ir kopplade till investeringar utan ocks3 till sociala ut-
maningar. Det giller frimst den tilltagande segregationen. Segrega-
tionen forstirks av 6kade inkomst- och formégenhetsklyftor bl.a.
som en f6ljd av en 6kad andel invandrare med svaga ekonomiska
resurser.

Det har dock under de senaste drens hogkonjunktur 1 Sverige
blivit littare dven for nyanlinda invandrare att fd arbete. Trots detta
ir sysselsittningsgraden ligre och arbetslésheten hogre 1 manga socio-
ekonomiskt utsatta bostadsomriden.

Skolresultaten dr ocksd simre i de socioekonomiskt mest utsatta
bostadsomridena, dir de 6kade resultatskillnaderna mellan olika sko-
lor till en betydande del beror p att elever med utlindsk och svensk
bakgrund 1 allt stdrre utstrickning gir i olika skolor. Bide staten och
kommunerna har ett ansvar {6r att alla skolor ges forutsittningar att
erbjuda en likvirdig utbildning som méter elevernas férutsittningar
och behov i alla bostadsomriden, frin férskola till gymnasium.

Utmirkande f6r brottsligheten 1 de socioekonomiskt mest ut-
satta omridena ir bl.a. férekomsten av kriminella nitverk och ut-
pressning av niringsidkare i omridet, ordningsstérningar, skjutningar,
bilbrinder samt 6ppen narkotikahandel. En storre andel av de som

» Lidstrém, A. (2018), Urbaniseringen, stadsregionerna och bostadsplaneringen. Bostad 2030,
rapport 3. Se ocksd SOU 2016:48, Regional indelning — tre nya lin, delbetinkande av Indel-
ningskommittén samt SOU 2018:10, Myndighetsgemensam indelning — samverkan pa regional
nivd, slutbetinkande av Indelningskommittén.
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bor i dessa omraden kinner sig mer oroliga for att utsittas f6r brott
och blir ocks mer utsatta fér brott.”

Den divarande regeringen redovisade 2018 en lingsiktig strategi
for att minska och motverka segregation under perioden 2018-2028.
De fem prioriterade omridena i strategin ir boende, utbildning,
arbetsmarknad, demokrati och civilsamhille samt brottslighet. De
prioriterade omridena hinger samman och paverkar varandra. Mot
denna bakgrund konstateras 1 strategin att det inte finns nigon en-
skild insats som kan bryta segregationen, utan det krivs ett ling-
siktigt sektorsdvergripande arbete av en bred uppsittning av aktorer
pd sdvil nationell, regional som lokal nivd. Under 2018 inforde
regeringen ett stdd som vinder sig till 32 kommuner med omriden
som behéver stirka sin ekonomiska och sociala utveckling. Reger-
ingen valde ut kommunerna p8 basis av kriterierna hég arbetsloshet,
18g utbildningsniva, l3gt valdeltagande och lig sysselsittningsgrad.”*

Kommunerna och regionerna har givetvis viktiga roller for att
dels identifiera bristerna 1 de socioekonomiskt utsatta bostadsom-
rddena, dels att genomféra sddana dtgirder som faller inom det kom-
munala ansvarsomridet. De allminnyttiga och de privata bostads-
foretagen har en strategisk roll i utvecklingen av bostadsomradena.

6.4.2 Minskande kommuner

Liksom de vixande kommunerna har sina problem har de kommuner
som minskar sin befolkning sina speciella utmaningar.” Nir befolk-
ningen minskar, minskar ocksd kommunens skatteunderlag. Sam-
tidigt minskar behovet av service genom att det ir firre som behover
servicen. For att hantera denna situation méste servicen och organi-
sationen successivt skalas ned, samtidigt som det giller att klara av att
tillhandahilla en kvalitetsmissigt bra service f6r medborgarna. Lag-
stiftningen gor ingen skillnad pd kommuner av olika storlek, utan
uppdraget ir i grunden det samma.

% Brottsférebyggande ridet (2018), Urvecklingen i socialt utsatta omrdden i wrban miljo 2006
2017. En rapport om utsatthet, otrygghet och fértroende utifrdn Nationella trygghetsunder-
sokningen, rapport 2018:9.

3! Férordning (2018:151) om statsbidrag till kommuner med socioekonomiskt eftersatta om-
riden.

32 Underlaget f6r beskrivningen ér Syssner, J. och Olausson, A. (2015) "Att vara en krympande
kommun” i SKL, Urbanisering — Utmaningar for kommuner med véixande och minskande

befolkning.
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Eftersom kommuner med minskande befolkning ofta ocksa har
en 8ldrande befolkning méiste resurser skapas for en utbyggnad av
ildreomsorgen. Det ir en stor utmaning, sirskilt f6r kommuner som
redan har en hog kommunalskatt. Nigra tydliga kvalitetsskillnader
inom ildreomsorgen mellan vixande och minskande kommuner har
inte framkommit men de minskande kommunerna har genomggende
en hogre kostnadsnivd for dldreomsorgen.

Nir befolkningen minskar méste ofta skolenheter liggas ned och
klasserna goras mindre pd grund av vikande elevunderlag. Det finns
exempel pd kommuner som sedan 1970-talet nist intill har halverat
antalet elever i grundskolan. Skolans organisation ir dock inte bara
en friga om kostnader utan ocks3 en friga om kvalitet, och om méj-
ligheten att méta de krav som staten stiller pd skolan. Det handlar
exempelvis om att kunna ha fler behoriga imneslirare. SKR har kon-
staterat att minskande kommuner har svirt att {3 tillgdng till special-
pedagoger och olika stédresurser.

Elever i vixande kommuner har bittre skolresultat idn elever i
minskande kommuner oavsett om man jimfér meritvirde eller andel
med minst godkint i svenska, engelska eller matematik.”

Inom det kommunaltekniska omridet ir det ett problem att infra-
strukturen ir uppbyggd f6r en storre befolkning. Manga av de anligg-
ningar som finns i kommunerna byggdes under 1960- och 1970-talen
da flera kommuner upplevde en stark tillvixt 1 befolkning och eko-
nomi. Nu mdste minga fastigheter, simhallar, vatten och avlopp samt
gatunit renoveras. Samtidigt krymper avgiftskollektivet; kostnaderna
for drift och underhall ska fordelas pé firre anvindare. Mjligheterna
att skapa ett positivt resultat 1 driftbudgeten och utrymme {6r mer
omfattande investeringar ir ocksd ofta mycket litet. Resultatet blir
att mdnga kommuner skjuter ett omfattande investerings- och under-
hallsbehov framfor sig och nédvindiga underhllsitgirder f6rs vidare
till kommande generationer.

Kompetenskraven pd kommunerna ékar stindigt, samtidigt som
den lilla kommunen inte har ett tillrickligt befolkningsunderlag for
att inritta specialtjinster. Jurister, barnpsykologer, miljéinspektorer,
arkitekter och programmerare ir exempel pd specialisttjinster som
kommunen férvintas ha, oavsett hur befolkningsunderlaget for-
indras.

33 Syssner, J. och Olausson, A. (2015), ”Att vara en krympande kommun” i SKL (2015),
Urbanisering — Utmaningar for kommuner med vixande och minskande befolkning.
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Kommunernas organisatoriska éverbyggnad, dvs. den centrala
administrationen och den politiska organisationen, ir ofta redan
mycket slimmad 1 sm& minskande kommuner och ir dirfér svér att
ytterligare minska i takt med befolkningsminskningen. Tvirtom finns
det ofta ett behov av att bygga ut den centrala administrationen fér
att exempelvis kunna utveckla it-systemen och bedriva annat utveck-
lingsarbete.

De smi och minskande kommunerna har ofta svirt att hivda sig
1 konkurrensen om personal. Det giller sirskilt i s.k. pendlingskom-
muner, som ingdr 1 en stdrre arbetsmarknadsregion.

Utmaningarna fér de minskande kommunerna ir av en karaktir
som gor det nddvindigt att stilla frigan: Gr det att leverera bra vil-
fird givet de forutsittningar som minskande kommuner har? I en
studie som Josefina Syssner och Albin Olausson utfért pd uppdrag
av SKR* finns indikationer p4 att det inte ir alldeles sjilvklart att alla
kommuner med kontinuerlig befolkningsminskning har f6rmiga att
ge medborgarna en service som ir likvirdig med vad som erbjuds 1
andra kommuner.

En krympande och dldrande befolkning stiller stora krav pd kom-
munernas anpassnings- och omstillningsférmaga. Samtidigt visar
Syssner och Olaussons studier att det kan vara politiskt svirt att mani-
festera befolkningsminskningen genom att fatta langsiktiga beslut om
neddragningar i verksamheten; sddana beslut méter ofta protester
frdn dem som berdrs av besluten, exempelvis nir skolor liggs ned.
Kinslan av att samhillet monteras ned kan med andra ord verka hind-
rande for nédvindiga anpassningar av den kommunala verksam-
heten till nya demografiska och ekonomiska forutsittningar. Sam-
tidigt finns det utan tvekan ett behov av att kommuner formulerar
strategier fér att mota de utmaningar som en befolkningsminskning
innebir. Det finns exempel pd kommuner som bide har lyckats for-
mulera lngsiktiga mil f6r en omstrukturering av den kommunala
verksamheten och strategier f6r att utveckla kommunen med syfte
att begrinsa den negativa befolkningsutvecklingen.”

Det ir en utmanande pedagogisk uppgift fér de fortroendevalda
1 minskande kommuner att férklara behovet av anpassning efter for-
simrade ekonomiska forutsittningar och samtidigt séka skapa engage-
mang och framtidstro. Uppgiften blir inte enklare av att kapaciteten

** Ibid.
3 Tbid.
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for ett strategiskt handlande ofta ir alltfor begrinsad i sm& och
krympande kommuner, bl.a. pi grund av svirigheten att rekrytera
ledande tjinstepersoner. De kommuner som har det storsta behovet
av att utveckla strategier fér att hantera en ldngvarig befolknings-
minskning tenderar ofta att ha de minsta resurserna for att utarbeta
dessa strategier.”

Det ir ingen tvekan om att de folkvalda 1 kommuner med ling-
varig befolkningsminskning har ett svirt uppdrag. De férindringar
som miste genomfdras pd grund av minskade elevkullar och en mer
begrinsad ekonomi uppskattas inte av medborgarna. I stillet mots
sdvil fértroendevalda som tjinstepersoner ofta av misstro nir de ska
fora en diskussion med medborgarna om nédvindiga prioriteringar
och férindringar av organisationen av kommunens verksamheter.

Det finns ocksd en tendens 1 krympande kommuner att minska
antalet mandat 1 fullmiktige och dven antalet nimnder. Denna friga
behandlas vidare 1 kapitel 9.

6.4.3 Kommuner med manga sasongsboende

Vid sidan av kommuner dir befolkningen vixer och kommuner dir
befolkningen minskar finns en kategori kommuner dir den faktiska
befolkningen varierar ver dret, dvs. kommuner med manga sisongs-
boende.

Det kan vara svdrt att mita eller uppskatta hur stora effekter
ménga sisongsboende har pd en kommun. Nordiska ministerridets
forskningsinstitut Nordregio har tagit fram ett métt pa forhillandet
mellan den totala drliga befolkningen (dvs. bide permanent boende
och sidsongsboende) och den permanenta befolkningen 1 en kommun.
Mattet visar de potentiella effekterna av sisongsboende i nordiska kom-
muner.”” De kommuner 1 Sverige dir det ir allra flest sisongsboende i
forhallande till den permanent boende befolkningen ir Hirjedalen,
Alvdalen, Malung-Silen och Borgholm. Andra kommuner som har
mdnga sisongsboende i férhdllande till den permanent boende befolk-

%% Se ocksd Tillvixtanalys (2011), Utvecklingskraft i kommuner och regioner, tillvixtarbete i
flernivdstyrningens tidevarv, rapport 2011:1 och Tillvixtanalys (2013), Lokalt niringslivsarbete
— forutsitiningar och begrinsningar, rapport 2013:10.

7 Nordregio (2019), Urban-rural flows from seasonal tourism and second homes. Planning chal-
lenges and strategies in the Nordics, Nordregio report 2019:13.
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ningen ir t.ex. Tanum, Sotenis, Orust, Norrtilje, Valdemarsvik, Are,
Arjeplog, Sorsele, Storuman, Vilhelmina och Dorotea.

I kommuner med ménga sisongsboende kan belastningen p3 t.ex.
vatten och avlopp, avfallshantering och gator och vigar variera kraf-
tigt under dret. Okande antal fritidshusboende kan innebira ett 6kat
tryck pd t.ex. bygglovshantering och det stiller ocksd krav pd kom-
munernas kapacitet och kompetens vad giller fysisk planering. Efter-
som sisongsboende inte ir folkbokférda 1 dessa kommuner och dir-
med inte heller betalar kommunalskatt, ir skatteintikterna inte 1
paritet med de kostnader som de sisongsboende ger upphov till.
Kommunerna méste tillhandahilla service som sisongsboende och
dven besdkare nyttjar, vilket kan innebira en 6kad belastning pd
kommunernas ekonomi. Det har framforts forslag, t.ex. 1 Jimtland
och pd Gotland, om att inféra sirskilda turistavgifter som syftar till
att kompensera f6r de 6kade utgifter som kommunerna har p grund
av minga besokare.

Det dr dock viktigt att understryka att minga sisongsboende och
besokande dven innebir stora fordelar for dessa kommuner. Att
befolkningen 1 ménga fall m&ngdubblas under hogsidsong skapar ett
underlag f6r ett brett utbud av handel dven under ligsisong. Det har
ocksd positiva effekter f6r det lokala niringslivet i form av fler foretag
och arbetstillfillen. Fastighetsavgiften som tillfaller kommuner inne-
bir ocksd relativt stora intikter f6r kommuner med manga fritids-
hus. Bland de tio kommuner som 2018 hade hégst inkomster frn
fastighetsavgifter per invdnare var en majoritet kommuner med minga
fritidshus (Borgholm, Tjorn, Orust, Bistad, Sotenis, Mérbylanga,
Tanum och Ockers).” Fastigheter som ir byggda 2012 eller senare
ir dock undantagna frin fastighetsavgift de férsta 15 dren, vilket kan
begrinsa intikterna frin fastighetsavgiften om en kommun har manga
nybyggda fritidshus.

6.5 Kommunernas socioekonomiska profil

Utéver den demografiska utvecklingen paverkar dven en mingd socio-
ekonomiska faktorer kommunernas férutsittningar och méjligheter
att erbjuda god service och vilfird till sina invinare. De socioeko-
nomiska skillnaderna mellan kommunerna ir stora och dessa skill-

38 SCB:s statistikdatabas.
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nader tenderar i flera avseenden att 6ka. De stora olikheterna aktuali-
serar diskussionen om ett land som glider isir och hur stora skill-
nader som kan tilldtas innan tgirder bor sittas in. Den har ocksd
betydelse f{6r Kommunutredningens uppdrag, eftersom utvecklingen
pdverkar kommunernas kapacitet att klara sina uppgifter.

6.5.1 Fem kommungrupper utifran likheter i socioekonomi

Kommunutredningen har ltit analysera den socioekonomiska situa-
tionen och utvecklingen 1 landets 290 kommuner utifrin tio indika-
torer, varefter kommunerna har klassificerats och grupperats med
hjilp av en sirskilt utvecklad analysmodell.”” Indikatorerna belyser
sddant som sysselsittning och arbetsloshet, andel unga och gamla,
ekonomiskt bistdnd och ohilsotal, utbildning, inkomster samt fodda
utanfér EU/EFTA-omridet. Analysen leder fram till att fem kommun-
grupper (s.k. SEKOM-grupper) utkristalliseras utifrdn likheter i socio-
ekonomin.* Med en viss generalisering kan kommungrupperna ocks3
namnges, dven om namnen inte fullt ut ir betecknande for alla kom-
muner 1 varje grupp.

Den férsta gruppen (lila grupp i figurerna 6.11-6.16) kan kallas
for det "vilmiende pendlings-Sverige”. Hir dterfinns 36 kommuner
som tillsammans utgor 12 procent av landets totala befolkning. In-
vinarna har en hég utbildningsnivd, arbete med hég inkomst och
l8ga ohilsotal. I gruppen finns manga barnfamiljer och dirmed en
stark tervixt av nya generationer. Exempel pi kommuner i denna
grupp ir Lomma, Sollentuna, Partille, Vellinge, Danderyd och
Molndal. De flesta ligger pd pendlingsavstdnd till nigon av véra tre
storstider Stockholm, Malmé eller Goteborg. Det kan ocksa noteras
att ménga av de kommuner som har bildats genom delningar av storre
kommuner sedan 1980-talet terfinns i denna grupp.

Den andra gruppen (orange grupp) skulle kan kallas ”produktions-
Sverige”. Hir 4terfinns 55 kommuner med tillsammans 55 procent
av landets befolkning, bl.a. de tre storstiderna samt kommuner med
universitet och hégskolor. Hir finns dessutom traditionellt starka
industristider. Gruppen kan sigas representera ett mdingfaldens
Sverige och kommunerna i orange grupp ir heterogena i minga socio-

% Statisticon (2019), Socioekonomisk analys av Sveriges kommuner, underlagsrapport till Kom-
munutredningen. SEKOM stér {6r Socioekonomisk analys av kommuner.
0 Se bilaga 4.
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ekonomiska avseenden. Aven i den hiir gruppen finns en hég utbild-
ningsniv4, hoga inkomster och l8ga ohilsotal. Det finns ocks8 en god
generationsdtervixt och en férhillandevis hég andel av befolkningen
ir f6dd utanfor EU/EFTA-omrédet.

Den tredje gruppen (gron grupp) kan kallas det ”vilm&ende lands-
bygds-Sverige”. Hir dterfinns 65 kommuner med motsvarande 16 pro-
cent av landets befolkning, t.ex. mdnga av Sveriges turistkommuner
som Are, Tjorn, Sotenis, Leksand och Gotland. Inkomstnivierna ir
forhallandevis hoga, andelen forvirvsarbetande dr hog och andelen
invinare med ekonomiskt bistdnd ir 18g. En visentlig skillnad jim-
fort med foregdende grupp ir att det i dessa kommuner finns en mer
dldrande befolkningsstruktur och en ligre generationsitervixt.

Den fjirde gruppen (bld grupp) kan kallas ”strukturomvandlings-
Sverige”. Hir 4terfinns 8 procent av landets befolkning 1 59 kommuner.
Dessa kommuner priglas av 18g utbildningsnivd, hég arbetsloshet
och 13g inkomstnivi. Aven hir noteras en 3ldrande befolkningsstruk-
tur. Exempel pd kommuner i den gruppen ir Katrineholm, Lessebo,
Perstorp, Hirnésand, Kristinehamn och Munkedal.

Den femte gruppen (gul grupp) skulle kunna kallas ett ”landsbygds-
Sverige med utmaningar”. Den bestdr av 75 kommuner omfattande
10 procent av landets befolkning. Kinnetecknande for dessa kom-
muner ir framfér allt en starkt dldrande befolkningsstruktur, 13g
generationsitervixt samt liga inkomst- och utbildningsnivier. Nigra
exempel pd kommuner i1 denna grupp ir Simrishamn, Vansbro,
Valdemarsvik, Storuman och Heby.

Givetvis finns det minga exempel pd kommuner som ligger pd
grinsen mellan grupperna. Inte minst dr det svirt att dra upp en tyd-
lig grins mellan de tv8 sistnimnda grupperna, dir bide industribeto-
nade och landsbygdsbetonade kommuner dterfinns i bigge grupperna.
Det finns iven exempel pd kommuner som &ver tid rért sig mellan
grupperna, vilket ocksd beskrivs 1 analysen.

6.5.2  Skillnaderna i socioekonomiska forutsattningar tilltar

Det intressanta ir dock att skillnaderna mellan grupperna i flera av-

seenden verkar tillta. Framfér allt giller det fyra av indikatorerna:
Den férsta tilltagande skillnaden handlar om nettoinkomsten, dir

de pendlingsnira lila kommunerna drar ifrdn 6vriga kommuner (se
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figur 6.11)." Skillnaden var stor redan 2005 och den har mer eller
mindre férdubblats under de senaste tolv dren. Med stora inkomst-
skillnader féljer ocksa stora skillnader i levnadskostnader inte minst
boendekostnader.

Figur 6.11  Nettoinkomst
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Kélla: Statisticon.

Den andra tilltagande skillnaden avser andelen invinare fodda utan-
for EU/EFTA (se figur 6.12). I den orange kommungruppen inne-
hillande vira storstadskommuner, universitetsstider, storre industri-
kommuner, etc. har andelen varit visentligen hégre under ménga ir,
men skillnaderna gentemot 6évriga grupper 6kar kraftigt.

! Diagrammen ir boxplottar som syftar till att visa nivd och spridning i respektive grupp.
Dock visas inte data mindre dn forsta kvartilen och data stérre dn tredje kvartilen. En stapels
héjd visar kvartilavstindet i respektive grupp, vilket motsvarar hilften av kommunerna kring
medianen som illustreras med ett svart streck i varje stapel.
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Figur 6.12 Fddda utanfor EU/EFTA
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Kélla: Statisticon.

Den tredje tilltagande skillnaden giller den allt ligre andelen ungdo-
mar som ndr gymnasiebehorighet (se figur 6.13). Det finns anledning
att tro att den dkade invandringen spelar viss roll f6r denna utveck-
ling men den negativa trenden har pigétt de senaste tolv dren och det
ir forst sedan 2015 som invandringen och asylmottagningen varit
relativt hog. Utvecklingen medfor en pitaglig risk {6r en negativ ut-
veckling nir det giller sysselsittning, arbetsloshet och folkhilsa i redan
socioekonomiskt utsatta kommuner.
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Figur 6.13  Gymnasiebehdrighet
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Kélla: Statisticon.

Den fjirde tilltagande skillnaden giller andel oppet arbetslosa
(figur 6.14). Medan minskningar kan noteras de senaste iren i den
lila, den gréna och den orange gruppen har andelen 6ppet arbetslésa
okat 1 den bl gruppen, dvs. kommuner med stark strukturomvand-
ling. Den generella 6kningen for 2017 beror till stor del pd ett tids-
seriebrott.
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Figur 6.14  Oppet arbetslosa

Procent

Kélla: Statisticon.

Kommungruppernas inbordes forhillanden och hur enskilda kom-
muner ror sig inom och mellan grupperna paverkas framfor allt av
minniskors flyttmonster. Studeras inrikes flyttnetton efter fédelse-
bakgrund (fodda i Sverige respektive utanfor EU/EFTA) framtrider
tydliga monster som pitagligt pdverkar kommunernas socioekonomi.
Personer fodda i Sverige flyttar framfor allt till de vilm3ende pend-
lingskommunerna i den lila gruppen, och under senare &r dven 1 viss
mén till den gréna gruppens vilmdende landsbygdskommuner (se

figur 6.15).
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Figur 6.15 Inrikes flyttnetton for flyttare fodda i Sverige,
per SEKOM-grupp 2005-2018
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Kélla: Statisticon.

Den orange gruppen med méinga storre stider har under senare ir
fatt ett allt storre negativt inrikes flyttnetto bland svenskfodda. Flyt-
tare fédda utanfér EU/EFTA rér sig diremot 1 huvudsak till denna
grupp av kommuner, men dven i viss mén till den lila gruppens pend-
lingskommuner (se figur 6.16).
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Figur 6.16 Inrikes flyttnetton for flyttare fodda utanfor EU/EFTA,
per SEKOM-grupp 2005-2018
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Kélla: Statisticon.

En konsekvens av detta ir en successiv férindring av befolkningens
sammansittning 1 mdnga kommuner i den orange gruppen. Férenklat
uttrycke flyttar personer fédda i1 Sverige frin de storre stiderna till
pendlingsnira eller boendeattraktiva kommuner 1 de lila eller grona
grupperna. Samtidigt flyttar invinare f6dda utanfér EU/EFTA i stor
utstrickning till stérre stider frin kommuner i de andra grupperna.

Det bor observeras att analysen ovan enbart studerar inrikes flytt-
ningar. Det ir fortfarande s att varje socioekonomisk grupp upp-
visar totalt sett positiva flyttnetton fér gruppen fédda utanfor
EU/EFTA. Orsaken ir att det i samtliga grupper finns ett konti-
nuerligt positivt utrikes flyttnetto som kompenserar for eventuella
negativa inrikes flyttnetton.

Jimte fodelsebakgrund har dven dlder stor betydelse fér hur man
flyttar. Minniskor i 8ldersgruppen 19-24 &r flyttar i stor utstrick-
ning till universitets- och hogskolesiten i1 den orange gruppen, vilket
leder till positiva flyttnetton. Samtliga Gvriga grupper har negativa flytt-
netton for denna sldersgrupp. Aldersgrupperna 0—18 &r samt 25-44 4r,
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dvs. barnfamiljerna limnar, dock den orange gruppen i stor utstrick-
ning. Flyttningar sker hir frimst till kommuner i den lila och grona
gruppen, dvs. vilmdende pendlings- respektive landsbygdskommuner.

6.5.3  Socioekonomiska forutsattningar paverkar
kommunernas kapacitet

Sverige som helhet har under de senaste dren befunnit sig i ett lige
med 6kande férvirvsgrader och nettoinkomster. Arbetslésheten och
det offentliga f6rsorjningsstddet har sjunkit. Samtidigt 6kar de socio-
ekonomiska skillnaderna mellan landets kommuner. Detta féranle-
der frdgan om det finns en grins f6r hur olika levnadsférutsittningarna
kan vara 1 landets 290 kommuner. Sirskilt 6kar olikheterna mellan
kommunerna nir det giller nettoinkomster, andelen invinare fodda
utanfér EU/EFTA och andelen ungdomar med gymnasiebehérighet.

De socioekonomiska férindringarna leder inte bara till 6kad
polarisering mellan kommuner utan de piverkar ocksd férutsitt-
ningarna och kapaciteten att erbjuda god vilfird och service till in-
vénarna. Att skillnaderna ¢kar mellan kommuner avseende exem-
pelvis inkomster och andelen fédda utanfér EU/EFTA har en direkt
paverkan pd kommunernas ekonomi. Att skillnaderna 6kar avseende
gymnasiebehoérighet och att den dessutom generellt sett minskar ir
allvarligt och orovickande fér kompetensforsorjningen men okar
ocksg risken for arbetsléshet och ohilsa.

Den faktor som framfér allt pdverkat kommunernas socioeko-
nomiska situation under senare 3r ir de stora skillnaderna i flytt-
monster med avseende pi fédelsebakgrund. Aven om invandringen
momentant varit stor och inneburit kande befolkning i ménga
kommuner som tidigare haft befolkningsminskning ékar nu sekun-
dirflyttningen, nir ménga personer f6dda utanfér EU/EFTA soker
sig mot storre stider (se kapitel 10). Det innebir att minga mindre
kommuner har fitt ta kostnader for flyktingmottagning och integra-
tionsdtgirder, men i mindre omfattning fir skérda frukterna i form
av kompetenstillskott och nya skattebetalare nir dessa personer kom-
mer in pd arbetsmarknaden.

Den svenskfodda delen av befolkningen har ett annat flyttmonster,
eftersom denna grupp i allt storre omfattning flyttar frin de storre
stiderna och 1 stillet bositter sig i de mer vilmé&ende pendlings- och
landsbygdskommunerna. Det innebir goda skatteintikter, eftersom
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det ofta handlar om personer med relativt héga inkomster. Men det
medfor ocksd okade kostnader eftersom det i ménga fall dr barn-
familjer som flyttar, vilket 6kar behoven av investeringar i barnom-
sorg och skolor.

Det mest problematiska socioekonomiska liget har de kommuner
som 1 analysen ovan betecknas som strukturomvandlingskommuner
och landsbygdskommuner med utmaningar. Det handlar om 134 kom-
muner, dvs. nirmare hilften av landets 290 kommuner men med
endast 18 procent av befolkningen. Betecknande for dessa kommu-
ner ir dldrande befolkning, ligre inkomster och utbildningsnivier
samt hogre arbetsloshet. Det dr ocksd hir som kapacitetsproblemen
1 kommunernas verksamhet blir som mest patagliga.

6.6 Identitet och territoriell anknytning

Stadsregionernas utveckling har medfért att medborgarna har fitt en
allt svagare koppling till den egna kommunen. De som pendlar till
arbete och studier 6ver kommungrinser tillbringar 1 praktiken bara
en del av den vakna tiden i hemkommunen. Genom kommunernas
integrering i stadsregionerna kan ocksd invinare 1 en kommun komma
att paverkas av politiska beslut 1 andra kommuner — beslut som man
inte har nigot inflytande éver. Utvecklingen av den centrala staden
kan vara lika viktig f6r pendlarna som fér de som redan bor dir. Ett
exempel pd detta ir ombyggnaden av Slussen 1 Stockholm som berér
tusentals invdnare 1 Nacka och Virmdo som ska passera Slussen varje
dag pa vig till sitt arbete 1 Stockholm och som fér lingre restid till
arbetet pd grund av de pdgiende byggnadsarbetena.

Den integrering som sker 1 stadsregionerna har direkta konse-
kvenser fér medborgarnas politiska handlande. De utovar sin lokala
rostritt och betalar kommunalskatt 1 sin hemkommun men kan
mycket vil ha intresse av politik i andra kommuner och kan dven ha
forsokt att pdverka andra kommuners beslut.

En undersékning som gjordes av medborgarnas politiska orien-
tering 1 tvd stadsregioner 2009 visar att medborgarna i férsta hand
utdvar sitt politiska intresse och engagemang 1 den egna kommunen,
men den politiska orienteringen mot andra kommuner ir indd

191



Demografisk utveckling och territoriella férutsattningar SOU 2020:8

pataglig.”” Politisk orientering fingades in med ett antal indikatorer:
intresse for lokala nyheter och politik, i vad m&n man pratar med
andra invdnare om lokal politik, om man férsokt piverka andra in-
vinares politiska uppfattningar och om man har férsoke paverka
beslutsfattare. Undersékningen visade att medborgarna i forsta hand
utdvar sitt politiska intresse och engagemang i den egna kommunen,
men den politiska orienteringen mot andra kommuner 4r ind3 pa-
taglig. Den starkaste orienteringen mot andra kommuner finns hos de
boende i kranskommunerna gentemot politik i den centrala staden.

Ett annat uttryck fér den stadsregionala sammanvivningen ir att
medborgarna i stadsregionerna har en territoriell identitet som 1 hog
grad stricker sig forbi den egna kommungrinsen. Nir si mycket
som ir relevant f6r medborgarna utspelar sig utanfér den egna kom-
munen eller giller stadsregionen som helhet f6rskjuts ocksd hemhorig-
hetskinslan.

Sammantaget visar undersdkningen att medborgarna i férsta hand
kinner sig hemma i den egna kommunen, men att den lokala hem-
horighetskinslan l8ngsamt borjar att 16sas upp som en konsekvens
av att bdde medborgarna och kommunerna i 6kande utstrickning ser
sig som delar 1 en storre region.

6.7 Sammanfattande slutsatser

Sveriges demografiska utveckling foéljer samma ménster som giller
for stora delar av virldens 6vriga linder. Storstadsomrddena 6kar sin
befolkning kraftigt medan befolkningsmissigt sm& omriden, lingt
frin storre arbetsmarknader minskar i befolkning. Drivkrafterna bak-
om dagens urbanisering ir starka genom att s.k. agglomerationsfor-
delar uppstdr. I ekonomiskt hinseende anses de urbana omridena
innebira férdelar genom goda férutsittningar {or delning, matchning
och lirande.

Enligt SCB:s befolkningsprognos frdn april 2018 forvintas det
historiska monstret av vixande stadsregioner och krympande smd
landsbygdskommuner fortsitta fram till 2040. Sett 6ver perioden
1974-2040 forvintas befolkningen i mycket avligsna landsbygds-

2 Lidstrém, A., Eklund, N. och Westin, K. (2017), ”Stadsregioner som demos i Sverige?” Stats-
vetenskaplig tidskrift, 119 (3).
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kommuner 1 stort sett halveras medan storstadskommunernas be-
folkning 6kar med 80 procent.

Det innebir att skillnaderna mellan de minsta kommunerna och
de storsta forvintas tillta. Antalet sm8 kommuner med mindre in
5 000 invénare férvintas dka frdn 9 till 21 mellan 1974 och 2040 och
de allra minsta kommunerna beriknas fi en befolkning p4 s4 lite som
1 500 invinare. Samtidigt forvintas antalet stora kommuner med
dver 100 000 invénare 6ka frin 10 till 27 under samma period.

Den forvintade befolkningsutvecklingen innebir ocks3 tilltagande
skillnader i befolkningens dlderssammansittning 1 de olika kommun-
kategorierna. Aven om alla kommunkategorier férvintas f§ en storre
andel ildre (65 &r och ildre) och en mindre andel i arbetsfor &lder
(20-64 &r) ser dlderssammansittningen 1 mycket avligsna landsbygds-
kommuner mest bekymmersam ut.

Sett ur ett kapacitetsperspektiv sitter den demografiska utveck-
lingen press pa de svenska kommunerna. Storstidernas starka befolk-
ningstillvixt medfor ett antal utmaningar. And4 innebir ett stérre
befolkningsunderlag storre mojligheter att bygga upp en hog kapacitet
1 kommunens organisation jimfért med de smd och minskande lands-
bygdskommunerna. Motivet bakom 1974 drs kommunindelnings-
reform, att skapa sjilvstindiga och birkraftiga kommuner, blir pa s3
sitt dter aktuellt mot bakgrund av den demografiska utvecklingen.

En tydlig utvecklingstrend som finns parallellt med urbaniseringen
ir regionforstoring. Antalet statistiskt berdknade lokala arbetsmark-
nader (LA) har stadigt minskat éver tid. Ar 1970 fanns 187 LA, 2016
hade de minskat till 71. Regionférstoringen ser dock mycket olika
ut 1 landets olika delar beroende pd naturliga avstdndsmaissiga forut-
sittningar och pad hur samhillsplanering och investeringar 1 trans-
portsystemen har férbattrat forutsittningarna fér pendling. Utveck-
lingen innebir dirmed att den nuvarande kommunindelningen 1 allt
mindre grad speglar funktionella arbetsmarknadsregioner som utgér
ett omrdde inom vilka minniskor bor och arbetar. Utvecklingen
innebir ocksd en gradvis férskjutning dir invnare 1 storstadskom-
muner 1 hogre utstrickning upplever att de har en territoriell iden-
titet 1 storstadsomrddet snarare dn enbart 1 den egna kommunen.

Vid sidan av vixande skillnader i demografisk utveckling dkar de
socioekonomiska skillnaderna mellan kommunerna. De socioekono-
miska skillnaderna paverkar kommunernas kapacitet att utféra sina
uppgifter och erbjuda vilfird och service. Skillnader i inkomster mel-
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lan kommuner har direkt effekt pd kommunernas ekonomi och skill-
nader i antalet personer som har gymnasiebehorighet paverkar kom-
petensforsérjningen negativt och kan leda till hogre arbetsléshet och
ohilsa. Nistan hilften av Sveriges kommuner befinner sig 1 en utsatt
situation med hinsyn till socioekonomi med en allt dldre befolkning,
hogre arbetsloshet samt ligre utbildningsniva och ligre inkomster.
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Kommunernas mojligheter att finansiera sin verksamhet ir avgorande
for att de ska kunna utféra sina lagstadgade uppgifter och tillhanda-
hilla likvirdiga vilfirdstjinster i hela landet. Redan i nuliget ir det
betydande skillnader mellan kommunernas férutsittningar, och de
prognoser Kommunutredningen redovisar pekar entydigt pa att skill-
naderna kan komma att 6ka.

For att kunna bedéma hur de demografiska férindringarna pa-
verkar kommunernas ekonomi 1 ett ldngt tidsperspektiv anvinder
utredningen dels Konjunkturinstitutets prognos fér de offentliga
finanserna frdn 2019," dels Lingtidsutredningens analyser 2015
(SOU 2015:101). Tidsperspektivet i bida dessa prognoser dr 2040.
Med ett sidant langt tidsperspektiv dr det sjilvklart att forutsite-
ningarna fér prognoserna kan férindras, t.ex. genom att det fattas
politiska beslut som syftar till att motverka de negativa konsekven-
serna av forvintade demografiska forindringar. De prognoser som
redovisas 1 foljande kapitel visar hur utvecklingen blir om forutsitt-
ningarna inte dndras.

7.1 God ekonomisk hushallning och balanskravet

Kommunallagen (2017:725) innehéller de grundliggande reglerna for
kommunernas ekonomiska férvaltning. I 1991 drs kommunallag in-
fordes ett 6vergripande krav pd god ekonomisk hushéllning for kom-
munerna. Av 11 kap. 1 § kommunallagen framgdr att kommunerna
ska ha en god ekonomisk hushllning i sin verksamhet och 1 sidan verk-
samhet som bedrivs genom kommunala bolag, stiftelser och foreningar.
Fullmiktige ska besluta om riktlinjer {6r god ekonomisk hushéllning

! Konjunkturinstitutet (2018), Héllbarbetsrapport 2018 for de offentliga finanserna;
SOU 2015:101, Demografins regionala utmaningar. Lingtidsutredningen 2015.

195



Kommunernas ekonomi SOU 2020:8

for kommunen. Ett exempel pd vad som utgér god ekonomisk hus-
hillning finns 1 11 kap. 2 § kommunallagen dir det stills krav pd
kommunernas medelsférvaltning. T lagens férarbeten gavs bl.a. fol-
jande exempel pa vad som utgér god ekonomisk hushéllning:

En god hushéllning bor vara att de 16pande intikterna ticker de
l6pande kostnaderna. Det dr normalt inte god ekonomisk hushall-
ning att finansiera lépande driftkostnader med 1an. Nir en kommun
fir betalning vid en férsiljning av en anliggningstillgdng, eller far
forsikringsersittning f6r en sidan tillgdng, ska motsvarande belopp
anvindas for att investera 1 andra anliggningstillgingar eller betala
langfristiga skulder, med undantag for vissa sirskilda fall nir medlen
kan anvindas pd annat sitt. Det kan vara fallet nir behovet av anligg-
ningstillgingar minskar pd grund av vikande befolkningsunderlag
eller andrad verksamhetsinriktning. I god ekonomisk hushillning lig-
ger ocksd att man vérdar tillgdngar vil, har god framférhdllning i den
fysiska planeringen och en effektiv organisation.?

Ett nollresultat dr inte tillrickligt f6r att kravet pd god ekonomisk
hushdllning ska vara uppfyllt. For att kravet ska vara uppfyllt bor utfal-
let ligga pd en nivd som realt sett d&tminstone konsoliderar ekonomin.’

Enligt 11 kap. 5 § andra stycket kommunallagen ska budgeten upp-
rittas sd att intikterna overstiger kostnaderna, det s.k. balanskravet.
Det innebir att 1 normalfallet ska 8rets resultat enligt resultatrik-
ningen, och férindringen av det egna kapitalet, vara positivt. In-
forandet av balanskravet skulle férhindra en fortldpande urgropning
av den kommunala ekonomin och skapa férutsittningar f6r en ling-
siktigt stabil finansiell utveckling. Bakom balanskravet ligger den
grundliggande idén om att varje generation ska bira de kostnader
for service som den generationen beslutar om och konsumerar. Krav
pa hur balanskravet ska beriknas och redovisas har kommit att for-
maliseras’.

Det kommunala balanskravet ir en del av det nationella finans-
politiska ramverket och understédjer éverskottsmalet.®

2 Prop. 1990/91:117 5. 211.

3 Prop. 1996/97:52 5. 32 .

“Ibid., s. 29 f.

>Se 11 kap. 10 och 11 §§ lagen (2018:597) om kommunal bokféring och redovisning.
¢ Skr. 2017/18:207 Ramwverket for finanspolitiken.
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7.1.1  Mal pa tva procent

Som framgatt tidigare i kapitlet dr det upp till varje kommun att tolka
vad som ir god ekonomisk hushéllning. Kommunernas ekonomiska
mal kan variera beroende pd i vilken situation de befinner sig. En
vixande kommun kan behova stilla hoga krav pd ekonomiskt resultat
for att lingsiktigt kunna klara sina investeringsbehov. En krympande
kommun med ligre investeringsbehov kan diremot sitta ligre krav.

Minga kommuner anvinder ett ekonomiskt resultat pd tv pro-
cent av skatteintikter och generella statsbidrag och utjimning som
riktmirke for god ekonomisk hushillning. Ett 6verskott 1 resultat-
rikningen innebir att kommunen kan anvinda en del av de 16pande
resurserna for att finansiera investeringar, vilket dimpar skuldsitt-
ning och rintekostnader.”

Under 2010-talet har tviprocentsmélet ofta varit inom rickhall
for alla typer av kommuner (se figur 7.1). Mycket avligsna lands-
bygdskommuner har dock haft svrt att nd tvd procent medan stor-
stadskommuner diremot har befunnit sig en god bit éver tvd pro-
cent. Samtidigt ir storstadskommunerna de kommuner som pd grund
av befolkningsokningar har de storsta behoven av nyinvesteringar.
De héga resultaten motsvarar siledes ett storre investeringsbehov
som behdver finansieras.

7 Mork, E., Erlingsson, G. och Persson, L. (2019), Kommunernas framtid. Konjunkturridets
rapport, s. 66.
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Figur 7.1 Ekonomiskt resultat pa tva procent av skatteintikter
och generella statsbidrag och utjamning 1998-2018
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Anm.: Figuren ar uppdaterad av Kommunutredningen med 2018 ars varden.
Kélla: Mork, E., Erlingsson, G. och Persson, L. (2019), Konjunkturradets rapport — kommunernas framtid.
SNS férslag, s. 67.

Frin 2016-2017 har kommunernas ekonomiska resultat mirkbart
férsimrats. Kommunkategorin mycket avligsna landsbygdskommu-
ner har under den studerade tidsperioden redovisat relativt svaga eko-
nomiska resultat, och redovisade ett negativt ekonomiskt resultat 2018.
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7.2 Kommunernas nettokostnader och skatteintédkter
7.2.1 Utvecklingen av kommunernas nettokostnader

Den genomsnittliga kommunens nettokostnad® uppgick till cirka
58 000 kronor per invinare 2018. Det ir dock stora variationer mellan
olika kommunkategoriers’ nettokostnader. Hogst nettokostnader
per invinare hade landsbygdskommuner, dir den genomsnittliga
nettokostnaden var 72 300 kronor per invdnare for mycket avligsna
landsbygdskommuner 2018. Ligst nettokostnader per invinare har
storstadskommuner, dir den genomsnittliga nettokostnaden var
50 900 kronor per invdnare 2018. Det innebir att skillnaden i netto-
kostnader var drygt 21 000 kronor per invinare mellan den kommun-
kategori som har hégst nettokostnader och den kommunkategori
som hade ligst nettokostnader 2018.

Figur 7.2 beskriver utvecklingen av de olika kommunkategorier-
nas nettokostnader 1998-2018. Monstret har varit detsamma mellan
vilka kommunkategorier som har héga respektive l13ga nettokost-
nader per invénare. Alla kommunkategoriers nettokostnader per in-
vinare har dkat under perioden; 6kningen har dock varit storst for
mycket avligsna landsbygdskommuner mitt 1 l6pande priser.

$ Med nettokostnader menas verksamhetens intikter minus verksamhetens kostnader och av-
skrivningar. Nettokostnaderna redovisas vanligen som negativa tal beroende p3 att verksam-
hetens kostnader ir stérre 4n intikterna. Kommunernas skatteintikter vigs inte in, diremot
tas riktade statsbidrag med som intikter.

® For beskrivning av kommunkategorierna, se avsnitt 6.1.1.
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Figur 7.2 Nettokostnader per kommunkategori 1998-2018
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Anm.: Kiruna och Gallivare &r exkluderade beroende pa extrema varden for 2015 och 2017.
Kélla: SCB:s rakenskapssammandrag. Egna berdkningar.

Hur stora nettokostnaderna ir per invinare f6r en kommun kan 1 hog
grad forklaras av demografiska faktorer dir landsbygdskommunerna
har en stor andel ildre 1 befolkningen. Men dven andra faktorer pa-
verkar kommunernas nettokostnader, t.ex. att storstadskommuner
och tita kommuner generellt har stérre méjligheter att uppnd eko-
nomiska skalférdelar i sin verksamhet in landsbygdskommunerna.
Kommuner med stor geografisk yta och spritt bosittningsmonster
har diremot svirare att uppnd skalférdelar 1 verksamheten. Variatio-
ner i nettokostnader pdverkas ocksd av politiska prioriteringar samt
effektiviteten i verksamheten.
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7.2.2  Utvecklingen av kommunernas skatteintakter

Svenska kommuner finansierar sin verksamhet huvudsakligen genom
egna skatteintikter, generella statsbidrag inklusive kommunal utjim-
ning, riktade statsbidrag och avgifter. Skatteintikterna ir det storsta
och viktigaste intiktsslaget fér kommunerna. En jimforelse 6ver tid
visar att skatteintikterna utvecklats relativt jimnt mellan de olika kom-
munkategorierna 1998-2018 (figur 7.3).

Figur 7.3 Kommunernas skatteintdkter per kommunkategori 1998-2018

Kronor per invanare, ovagda medelvarden. Lépande priser
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Kalla: SCB:s rakenskapssammandrag. Egna berdkningar.

Storstadskommunerna har under hela perioden haft hogst genom-
snittliga skatteintikter per invinare, medan avligsna landsbygdskom-
muner haft ligst skatteintikter. Skillnaderna dr dock relativt sm3 mellan
de olika kommunkategorierna. Storstadskommunerna hade 2018
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skatteintikter pd 46 800 kronor per invdnare medan avligsna lands-
bygdskommuner hade skatteintikter pd cirka 43 000 kronor per in-
vanare.

Bilden av att skatteintikterna utvecklats relativt jimnt mellan de
olika kommunkategorierna ir kanske nigot férvinande och kan fér-
yjina en kortare utvikning. En kommuns skatteintikter bestims av
befolkningens beskattningsbara férvirvsinkomster och skattesatsen.
En kommuns skattekraft kan uttryckas som kommunens skatte-
underlag per invinare.'® Figur 7.4 visar att storstadskommunerna har
den hogsta skattekraften av kommunkategorierna och att avligsna
landsbygdskommuner har den ligsta. Notera att det ir relativt stor
spinnvidd mellan storstadskommunernas skattekraft, dir kommuner
som Danderyd och Lidingé har hégst skattekraft medan kommuner
som Malmé och Botkyrka har ligre skattekraft. Den stora spinn-
vidden pd skattekraft, sirskilt bland storstadskommuner, forklaras
av stora variationer mellan inv8narnas inkomster och férvirvsgrad.

19 Skattekraften kan ocksd uttryckas som kommunens relativa skattekraft i férhillande till
medelskattekraften i riket.
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Figur 7.4 Skattekraft per kommunkategori 2018
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Anm.: Strecket i boxen markerar medianen, boxens dvre grans markerar tredje kvartilen och boxens
undre grans markerar forsta kvartilen. Linjerna markerar maximi- och minimivéarden.

Kalla: Mork, E., Erlingsson, G. och Persson, L. (2019), Konjunkturradets rapport — kommunernas
framtid. SNS forlag, s. 60.

De svenska kommunerna bestimmer sjilva nivdn pd kommunalskat-
ten; det 4r stora variationer 1 skattesatsen dir storstadskommunerna
genomsnittligt har ligst kommunalskatt och mycket avligsna lands-
bygdskommuner genomsnittligt har hégst kommunalskatt (figur 7.5).
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Figur 7.5 Kommunala skattesatser per kommunkategori 2018
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Anm.: Strecket i boxen markerar medianen, boxens dvre gréns markerar tredje kvartilen och boxens
undre grans markerar forsta kvartilen. Linjerna markerar maximi- och minimivarden.

Kalla: Mork, E., Erlingsson, G. och Persson, L. (2019), Konjunkturradets rapport — kommunernas
framtid, s. 61.

Medianvirdet pé skattesatsen var 19,60 procent for storstadskommu-
nerna (2018) och 23,20 procent fér mycket avligsna landsbygds-
kommuner. Skillnaden i medianvirde var med andra ord 3,60 pro-
centenheter mellan de tv8 kommunkategorierna. Ligst kommunal-
skatt 2018 hade Solna (17,12 kronor) och hogst kommunalskatt hade
Dorotea (23,85 kronor).

Moérk, Erlingsson och Persson'! pekar pd att skattekraft och kom-
munalskatt dr negativt korrelerade, dvs. att kommuner med hog skatte-
kraft har ligre kommunalskatt in kommuner med lig skattekraft.

Som Mork, Erlingsson och Persson pekar pd i sin rapport kan
skillnader 1 skattekraft bero pd olika faktorer, exempelvis struktu-

""" Mork, E., Erlingsson, G. och Persson, L. (2019), Kommunernas framtid. Konjunkturridets
rapport, s. 60.

204



SOU 2020:8 Kommunernas ekonomi

rella faktorer och politiska prioriteringar. En annan faktor som pi-
verkar dr att ansvarsfordelningen mellan kommuner och regioner
skiljer sig 4t 1 olika delar av landet. Stockholmskommunerna har exem-
pelvis varken ansvar for kollektivtrafik eller hemsjukvard. Skillnaden
1 ansvarsomrdden innebir att linsvisa skattevixlingar genomforts
mellan regioner och kommuner, dir skattevixlingarna varierar mellan
olika lin."” Det gir inte att utesluta att skillnader i kommunalskatt
kan bero p& medvetna kommunpolitiska avvigningar, men det ir sam-
tidigt svart att bortse frin att det finns ett ménster som kan tyda pd
strukturella olikheter."”

7.2.3 Skatteintdkter i relation till nettokostnader

Det ir stora skillnader mellan kommunkategorierna gillande hur
langt de egna skatteintikterna ricker for att finansiera nettokost-
naderna. I storstadskommunerna ricker nistan skatteintikterna helt
till f6r att bira nettokostnaderna, i alla fall genomsnittligt. For av-
ligsna och mycket avligsna landsbygdskommuner finns diremot ett
betydligt storre gap mellan skatteintikter och nettokostnader.
Figur 7.6 visar att skatteintikterna for mycket avligsna landsbygds-
kommuner behéver vara 26 500 kronor hogre per invénare for att
skatteintikterna ska bira nettokostnaderna. Utvecklingen ir att skatte-
intikterna 1 allt mindre omfattning ticker nettokostnaderna for av-
ligsna och mycket avligsna landsbygdskommuner.

2 Genom att jimféra den totala kommunala skattesatsen, bide i kommuner och regioner, kan
hinsyn tas till linsvisa skattevixlingar. Vid en sidan jimférelse framkommer samma ménster.
Medianskatten var 3,01 procentenheter ligre i storstadskommuner 4n mycket avligsna lands-
bygdskommuner. Aven hir hade Dorotea den hogsta kommunalskatten med 35,15 kronor
och Vellinge hade den ligsta kommunalskatten med 29,19 kronor.

1 Se t.ex. Riksrevisionen (2019), Det kommunala utjimningssystemet — behov av mer utjimning
och bittre forvaltning, RiR 2019:29. Se ocksd Lingtidsutredningen SOU 2015:101, bilaga 7,
Demografins regionala utmaningar, s. 105-106.
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Figur 7.6 Skatteintdkter minus nettokostnader per kommunkategori
och invanare 1998-2018

Kronor per invanare, ovagda medelvarden. Lopande priser
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Anm.: Kiruna och Gallivare kommuner ar exkluderade beroende pa extrema vérden for 2015 och 2017.
Kalla: SCB:s rakenskapssammandrag. Egna berdkningar.

7.2.4  Fordelning av kommunernas intakter

P3 grund av skillnader 1 skattekraft och nettokostnader mellan kom-
munerna finns det kommunalekonomiska utjimningssystemet som
ska utjimna for strukturella olikheter. Figur 7.7 visar de olika intikts-
slagens andel 1 forhdllande till totala intikter i de sex kommunkate-
gorierna. De egna skatteintikterna ir det storsta intiktsslaget 1 alla
kommunkategorier men andelen ir storst i storstiderna (70 procent)
och minst i mycket avligsna landsbygdskommuner (44 procent). An-
delen intikter som kommer frdn det generella statsbidraget och den
kommunala utjimningen uppvisar ett motsatt méonster; for stor-
stadskommunerna utgér intikterna frén det generella statsbidraget
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och ugjimningen 7 procent medan det i1 de mycket avligsna lands-
bygdskommunerna utgér 25 procent. Storstadskommunerna kan med
andra ord, 1 alla fall genomsnittligt, nistan helt och héllet bira sina
egna kostnader utan finansiellt stdd frin staten eller andra kommuner.

Aven de riktade statsbidragen ger ett stérre tillskott, mitt som
andel av intikter, 1 6vriga kommunkategorier in 1 storstadskom-
munerna. Det bér dock pdpekas att spinnvidden ir stor dven inom
kommunkategorierna. Avgiftsfinansieringsgraden varierar inte 1 lika
stor utstrickning som de ¢vriga intiktskillorna men den ir storst i
mycket avligsna landsbygdskommuner.

Figur 7.7 Férdelning av intdktsslag 2017
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Kalla: Mork, E., Erlingsson, G. och Persson, L. (2019), Kommunernas framtid. Konjunkturradets rapport,
s. 58-59.

Den historiska utvecklingen pekar pa vissa skillnader i de olika kom-
munkategoriernas ekonomiska situation. Aven om det rider skillnader
mellan enskilda kommuner 1 olika kommunkategorier, s3 har stor-
stadskommunerna 1 genomsnitt ett starkare ekonomiskt utgdngslige
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in landsbygdskommunerna. Det forefaller som om sirskilt avligsna
och mycket avligsna landsbygdskommuner har en utsatt ekonomisk
position med ett stort beroende av intikter frin utjimningssystemet
och generella statsbidrag.

7.3 Kommunernas ekonomiska resultat

Tabell 7.1 visar att kommunernas nettokostnader under 2018 uppgick
till 554,8 miljarder kronor, vilket var en 6kning med knappt 92 mil-
jarder frin 2013. Dessa nettokostnader avser frimst férskola, skola,
omsorgsverksamhet minus verksamhetsintikter 1 form av avgifter
och taxor samt specialdestinerade statsbidrag.

Tabell 7.1 Resultatrikning fran kommunerna, 2014-2018, miljoner kronor

2014 2015 2016 2017 2018
Verksamhetens intakter 127 168 141 595 165 485 169 051 164 228
Verksamhetens kostnader =570950 -599 567 -—645527 —672783 —694948
Avskrivningar -19264 20570 -22253 -23094 24098
Verksamhetens
nettokostnader —463 046 -478542 -502296 -526826 554818
Skatteintakter 389319 409095 431653 453322 465784
Utjdmningssystemen,
generella statliga bidrag 79718 80 094 88 588 91762 95 819
Finansiella intakter 12 253 10 079 8 877 10 670 12 588
Finansiella kostnader —7780 -5736 -5213 -5145 -5289
Resultat fore
extraordinéra poster 10 464 14 991 21 609 23784 14 084
Extraordindra intakter 1538 19 77 560 322
Extraordinéra kostnader -2 330 —-383 -278 —-860 —608
Rrets resultat 9673 14 628 21409 23 484 13798

Anm. Redovisade véarden inkluderar samtliga kommuner i Sverige. Dessutom ingar en uppskattning av
den primarkommunala verksamheten inom Region Gotland.

Kélla: SCB:s rakenskapssammandrag.

Kommunernas intikter kommer 1 forsta hand frin kommunalskatt,
men som framgdr av tabellen har utjimningen och de generella stats-
bidragen stor betydelse som kommunala intiktskillor. Ar 2018 upp-
gick dessa tillsammans till 95,8 miljarder kronor.
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Det ir allmint omvittnat att de flesta kommuner har haft en god
ekonomi de senaste &ren. Det beror bl.a. pd att en hog sysselsittnings-
grad 1 ekonomin har skapat dkade skatteintikter, men dven 3ter-
betalning av pensionsmedel, reavinster i samband med f&rsiljningar
samt statligt st6d har bidragit till det goda ekonomiska resultatet.
Resultatet f6r 2018 har dock mirkbart férsimrats jimfoért med resul-
taten for 2016 och 2017. Kommunernas resultat fére de extraordinira
posterna 2018 var 14 miljarder kronor. Overskottet motsvarar 2,5 pro-
cent av skatteintikter och generella statsbidrag.

Figur 7.8 Kommunernas resultat fore extraordindra poster 2016-2018

Ovagda medelvarden per kommunkategori, kronor per invanare
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Anm.: Kiruna, Géllivare och Taby kommuner r exkluderade beroende pa extrema varden for 2015,
2017 och 2018.

Kélla: Kolada. Egna beradkningar.

Som framgdr av figur 7.8 var resultaten f6r 2016 och 2017 &verlag
mycket goda i alla kommunkategorierna, men storstadskommunerna
hade de bista resultaten fére extraordinira poster. Férsimringen av
resultatet f6r 2018 ligger i linje med Sveriges Kommuner och Regio-
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ners (SKR:s) bedémning om en férsimring av kommunernas eko-
nomiska resultat 2019-2020 p4 grund av den demografiska utveck-
lingen. Fér att kommunerna ska klara att 6ka bdde resurserna till
verksamheterna fullt ut i takt med demografin och ett resultat pa en
procent av skatter och statsbidrag, krivs enligt SKR budgetférstir-
kande &tgirder motsvarande 24 miljarder kronor 2022. P4 kostnads-
sidan motsvarar det en besparing pa cirka 0,7 procent per &r."

Resultaten f6r 2018 ir genomgdende ligre in foregdende ar, vilket
ligger 1 linje med SKR:s bedémning om en svagare ekonomisk ut-
veckling under kommande dr. En kommunkategori, mycket avligsna
landsbygdskommuner, redovisar minusresultat f6r 2018.

Sett ur ett lingre tidsperspektiv har storstadskommunerna redovisat
hégre ekonomiska resultat in landsbygdskommunerna. I figur 7.9 visas
de ekonomiska resultaten for hela kommunkoncernernas ekonomi.

Figur 7.9 Resultat fore extraordindra poster 1998-2018, kommunkoncern

Ovagda medelvarden per kommunkategori, kronor per invanare
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Anm.: Extremvarden for Gallivare 2014 och 2017, for Kiruna 2015 och 2018 samt fér Taby 2018 &r
exkluderade i berékningarna.

Kalla: SCB:s rakenskapssammandrag.

' SKL (2019), Ekonomirapporten, maj 2019, s. 25.
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Landsbygdskommunernas resultat har genomggende varit ligre under
hela perioden 1998-2018 in resultatet f6r kommuner inom de andra
kommunkategorierna. Sirskilt avligsna och mycket avligsna lands-
bygdskommuner uppvisar relativt svaga ekonomiska resultat. Mitt
som ovigda medelvirden redovisade avligsna och mycket avligsna
landsbygdskommuner negativa resultat 7 dr under perioden 1998-2018.
Tita kommuner hade negativa resultat 1 2 &r medan storstadskom-
munerna inte hade nigot &r med negativa ekonomiska resultat mitt
som ovigda medelvirden per kommunkategori.

Som figur 7.9 visar har resultaten forsimrats mirkbart for alla kom-
munkategorier frin 2016-2017.

7.4 Investeringar

De demografiska férindringarna medfér stora behov av invester-
ingar i kommunerna. Fler barn skapar behov av férskolor och skolor.
Okningen av antalet ildre leder till 6kade investeringsbehov inom
ildreomsorgen. Nya bostider behover byggas till en vixande befolk-
ning. Det finns dessutom stora investeringsbehov inom vatten och
avlopp och annan infrastruktur i alla typer av kommuner"

Kommunernas investeringar i olika kommunkategorier framgér
av figur 7.10.

' Fakta 1 detta avsnitt himtas frin SKL (2019), Ekonomirapporten, maj 2019.
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Figur 7.10  Nettoinvesteringar i kommunen per kommunkategori
2007-2018
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Kalla: Kolada. Egna berékningar.

Riksgenomsnittet fér kommunernas investeringar var 11,9 procent
av skatter och generella statsbidrag 2018." Over rikssnittet finns stor-
stider och tita kommuner och under snittet finns landsbygdskom-
munerna.

Om kommunernas och kommunkoncernféretagens investeringar
liggs samman har hela kommunkoncernens investeringstakt varit i
genomsnitt 8 procent per &r 2011-2018 (se figur 7.11)."

16 Uppgifter frin Kolada, ovigt medelvirde.
7 Kommuninvest (2019), Vilfirdens utmaningar.
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Figur 7.11  Kommunkoncernernas investeringar 2010-2018
samt prognos till 2020
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Kélla: Kommuninvest.

Om denna utveckling fortsitter resulterar det i investeringar pd
168 miljarder i nominella termer 2020.

Till foljd av de 6kade investeringarna har dven kommunsektorns
laneskuld 6kat 6ver tid. Utvecklingen av l&neskulden och en fram-
skrivning fér 2018-2020 framgdr 1 figur 7.12.
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Figur 7.12  Kommunkoncernernas samlade skuld 2010-2018
och prognos 2020
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Anm.: Varden for 2019 och 2020 baseras p& Kommuninvest prognos.
Kélla: Kommuninvest.

Lineskulden har 6kat med 1 genomsnitt 6 procent per 4r 2010-2018,
och Kommuninvest har gjort beddmningen att [dneskulden fram-
over kommer att 6ka mer dn den historiska trenden och hamna kring
8 procent per ir."" Kommuninvests prognos innebir att invester-
ingarna kommer att fortsitta 6ka, vilket innebir att skulderna som
andel av skatter och bidrag kommer att 6ka den nirmaste tiden och
uppgd till nirmare 114 procent av kommunernas intikter frin skatter
och bidrag 2020.

Den ¢kade skuldbérdan pdverkar kommunernas rintekostnader.
Enligt Kommuninvests prognos kommer kommunkoncernernas rinte-
kostnader att 6ka med cirka 1 miljard kronor mellan 2017 och 2020.
Aven om de kommunala bolagen stir for cirka hilften av kommu-
nernas investeringar kommer de 6kade driftskostnader som blir en
effekt av investeringarna att ta ett allt stérre utrymme av kommu-
nernas driftbudgetar. Driftskostnader har ofta mycket storre effeke
pd de samlade kostnaderna in exempelvis rintekostnader for l3n; 1
jimforelse med den kostnadsokning som férvintas ske inom ildre-

'8 Kommuninvest (2019), Vilfirdens utmaningar.
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omsorgen ir de 6kande rintekostnaderna av relativt begrinsad bety-
delse for kommunernas ekonomi.

Forsiljning av anliggningstillgdngar har under senare &r skett 1 storst
omfattning i de stérre kommunerna.” Stockholm och Géteborg
genomforde de beloppsmissigt storsta férsiljningarna av anliggnings-
tillgdngar mellan 2013 och 2016. Under denna period stod forsil;-
ningar av bostadsfastigheter for cirka 50 procent av det totala for-
siljningsbeloppet, medan forsiljning av mark och tomtritter samt
dvriga fastigheter tillsammans utgjorde 40 procent. Férsiljningarna
frigor kapital som kan anvindas till att gora prioriterade investeringar
inom kommunkoncernerna utan att 6ka koncernens skulder. Som
helhet finansierar emellertid férsiljningsintikterna dock endast en
begrinsad del av investeringarna. Forsiljningar av anliggningstill-
gdngar sker 1 relativt begrinsad omfattning i de mindre kommunerna
och kan dirigenom inte heller bidra sirskilt mycket till finansier-
ingen av investeringar.

De ¢kande investeringarna finansieras huvudsakligen med externa
18n. Stora kommuner kan vilja mellan finansiering frin penning- och
kreditmarknaden, Kommuninvest, banker eller en kombination av
dessa. Kommuninvest har dock storst betydelse fér de smd och medel-
stora kommunerna. Trenden ir att kommuner 1 allt mindre utstrick-
ning anvinder sig av bankuppldning fér att finansiera sina invester-
ingar. I stillet utgdr bankuppléning ett komplement till finansiering via
Kommuninvest och/eller egna marknadsprogram.”® Vid utgingen av
2018 bedéms Kommuninvests marknadsandel vara 55 procent, mark-
nadsprogrammens marknadsandel vara 31 procent och bankernas
marknadsandel vara 14 procent, vilket inkluderar en vixande utléning
frin europeiska och nordiska investeringsbanken. Enligt Kommun-
invest uppgick den genomsnittliga kapitalbindningstiden f6r kommun-
sektorn vid &rsskiftet 2017/2018 till drygt 2,5 r varav 30 procent av
skulden forfaller inom tolv ménader.

Léneskuldens korta kapitalbindningstid innebir att stora belopp
behover refinansieras varje dr. Om det skulle bli en kris pa finansmark-
naderna kan likviditeten foérsimras och kostnaderna fér refinan-
siering stiga snabbt. Med en 6kad skuldsittning finns det anledning

! Kommuninvest (2018), Forsiljningar av kommunala anliggningstillgingar 2013-2016.

2 Vissa kommuner anvinder s.k. marknadsprogram fér upplining. Dessa program innebir att
kommunerna p4 egen hand utfirdar virdepapper i form av obligationer, kommuncertifikat och
rintederivat. De handlar siledes direkt p4 finansmarknaden i stillet for att vinda sig till externa
finansinstitut, exempelvis konventionella banker eller Kommuninvest.
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féor kommunerna att dverviga att forlinga linens bindningstider 1
syfte att minska risken f6r verraskande kostnadshoéjningar savil 1
den forvaltningsbedrivna verksamheten som 1 de kommunala bolagen.

7.5 Skulder och soliditet

For 2018 var den totala skuldsittningen per invdnare i genomsnitt
lagst 1 avligsna landsbygdskommuner (70 000 kronor per invinare)
och hogst i1 tita kommuner nira en stdrre stad (86 000 kronor per
invénare) (figur 7.13).

Figur 7.13  Skulder och avsattningar, kommunkoncern

Kronor per invanare, ovagda medelvarden
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Kélla: Kolada. Egna bearbetningar.

Okningstakten pa skulder och avsittningar var 49 procent fér genom-
snittskommunen i riket 2008-2018.% Hogst 6kningstakt hade kom-
munkategorin avligset beligna tita kommuner (55 procent) och ligst
okningstakt hade storstadskommuner (36 procent). Det bér noteras

21 Mitt som ovigt medelvirde for alla kommuner.

216



SOU 2020:8 Kommunernas ekonomi

att kommuner med hoga skulder per invdnare ofta ocksd har stora
redovisade tillgingar.

Utvecklingen av skulder drivs av kommunernas investerings-
behov, vilket 1 sin tur har olika motiv. Fér expanderande kommuner
med befolkningstillvixt uppstdr stora behov av nyinvesteringar i
fastigheter, infrastruktur m.m. Fér kommuner med minskande befolk-
ning kan investeringsbehoven i stillet vara mer inriktade p4 renover-
ing och ombyggnad av befintliga fastigheter och anliggningar. Det
skiljer ocksd mellan kommuner hur de valt att skéta l6pande forbitt-
ringar och investeringar i befintliga anliggningar. I vissa fall kan stora
investeringsbehov vara drivet av uppskjutet underhill och l6pande
investeringar 1 exempelvis vatten- och avloppsanliggningar. Av kom-
munkoncernens investeringsvolym 2017 stod bostider och fastig-
heter for 56 procent av investeringarna medan VA-investeringar ut-
gjorde 9 procent av de totala investeringarna. Lika hég andel, dvs.
9 procent, liggs pd energiinvesteringar och infrastruktur stdr for
cirka 21 procent.”

7.5.1 Kommunernas pensionsskulder

Kommunerna har en mycket stor skuld {6r de anstilldas intjinade
pensioner. Den totala pensionsskulden f6r kommunsektorn (bdde
kommuner och regioner) uppgick till cirka 480 miljarder kronor 2018,
varav kommunerna stod fér knappt hilften.”

Tillkomsten av lagen (1997:614) om kommunal redovisning inne-
bar en lagreglering av hur avtalspensionerna ska redovisas av kommuner
och regioner. Det betydde idven en 6verging till blandmodellen.*
Den innebir att férpliktelser att betala ut pensioner som intjinats
fore 1998 inte ska redovisas som skuld eller avsittning 1 kommuner-
nas balansrikning utan som ansvarsférbindelse®. Av de 480 miljarder
kronorna 1 pensionsskuld f6r kommuner och regioner var 323 mil-
jarder kronor redovisade som ansvarsforbindelser; av dessa fanns
188 miljarder kronor 1 kommunerna. Forpliktelser att betala ut pen-

22 Kommuninvest (2019), Vilfirdens utmaningar, s. 10. Se ocksd Kommuninvest (2018), Den
kommunala lineskulden 2018, s. 6.

2 SKL (2019), De kommunala pensionerna och utvecklingen pa lingre sikt, pm, s. 5.

2#SOU 2016:24 5. 132.

» Se 6 kap. 2 och 4 §§ lagen (2018:597) om kommunal bok{éring och redovisning.
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sioner som intjinats fr.o.m. 1998 redovisas som avsittningar av kom-
munerna.

Den redovisade pensionsférpliktelsens storlek paverkas av valet
av finansieringsform, dvs. om en kommun har valt att sitta av medel
1 en pensionsstiftelse eller tecknat férsikring for sina pensionsfor-
pliktelser. Denna del redovisas varken som avsittning eller ansvars-
forbindelse av kommunerna.”®

I kommunernas redovisning enligt blandmodellen motsvaras pen-
sionskostnaderna av nyintjinade pensioner samt virdesikring av tidi-
gare redovisad pensionsskuld i balansrikningen (dvs. avsittningar).
Pensionskostnaderna bestdr dven av utbetalningar av pension som
intjinats fore 1998 och som redovisats som en ansvarsférbindelse.

Pensionsskulden fér pensionsrittigheter intjinade fore 1998 ir
relativt stor jimfort med de totala skulderna i kommunernas balans-
rikningar men ska ocksd utbetalas under en ling tid. SKR gjorde en
analys av de kommunala pensionerna fér 2018 och fann att cirka 30 pro-
cent av kommunernas ddvarande pensionskostnader hirror frén pen-
sionsrittigheter intjinade fére 1998.”

SKR:s beddmning ir att de pensionsutbetalningar som hirrér frén
tiden foére 1998 kommer att vara realt som stdrst under 2019-2020.%
Direfter kommer pensionsutbetalningarna att minska 1 takt med att
pensionsskulderna minskar. Aven om kostnaderna fér férméns-
bestimda pensioner som intjinats frdn och med 1998 6kar de nirmast
kommande 4ren, beriknar SKR att kommunernas totala pensions-
kostnader, som andel av 16nesumman, kommer att minska frin om-
kring 2021.”

Omfattningen av den pensionsskuld som intjinades fore 1998
varierar frin kommun till kommun, se figur 7.14.

26S0U 2016:24 5. 182.

¥ SKL (2019), De kommunala pensionerna och utvecklingen pa lingre sikt, pm, s. 7.
2 Ibid., s. 13.

¥ SKL (2019) Ekonomirapporten, maj 2019, s. 67 f.
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Figur 7.14  Pensionsskuld intjanad fore 1998 (ansvarsférbindelse)
och loneskatt som inte finns redovisad i balansrakningen

Kronor per invanare, ovagda medelvéarden
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Kélla: Kolada Egna berakningar.

Den genomsnittliga ansvarsférbindelsen frin pensionsforpliktelser
intjinade fore 1998 var 21 700 kronor per invdnare 2018. De stérsta
pensionsforpliktelserna var i avligset beligna och mycket avligset
beligna landsbygdskommuner samt i avligset beligna tita kommu-
ner. Skillnaderna mellan kommunkategorierna ir betydande, efter-
som pensionsférpliktelserna som redovisas 1 ansvarsférbindelser ir
uppemot dubbelt s3 stora 1 mycket avligsna landsbygdskommuner
som 1 storstadskommunerna, mitt 1 kronor per invinare. Det finns
dessutom stora variationer mellan enskilda kommuner. Sdledes fanns
det 2018 kommuner som hade pensionsskulder avseende pensions-
forpliktelser som intjinats f6re 1998 pd dver 35 000 kronor per
invdnare, men ocksi kommuner med pensionsskulder pd mindre in
10 000 kronor per invinare.
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I kommuner med minskande befolkning ¢kar pensionsskulden
per invdnare per definition, eftersom firre antal invinare ska dela pd
betalningsansvaret.

7.5.2 Kommunernas soliditet

Om pensionsdtaganden inkluderas uppgick soliditeten i kommunerna
2018 till 18 procent, se figur 7.15. Att uppnd och bibehilla en stabil
soliditet kan ligga i linje med uttrycket att de finansiella milen realt
konsoliderar ekonomin.™

Figur 7.15  Soliditet inklusive pensionsataganden 2016-2018,
kommunkategorier

Procent, ovagda medelvérden
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Kélla: Kolada. Egna berdkningar.

* Kommuninvest (2019), Vilfirdens utmaningar, s. 17.
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Soliditeten har ¢kat de senaste &ren. Den hogsta soliditeten 2018
fanns i storstadskommuner och avligset belidgna tita kommuner. Den
ligsta soliditeten finns i landsbygdskommunerna, sirskilt 1 gruppen
avligset beligna.

SKR har gjort en analys av soliditeten 1 olika typer av kommu-
ner.”’ Den visar att kommuner med minskande befolkning har en
extremt svag soliditet. Analysen visar att de vixande kommunerna
har en soliditet 1 paritet med riksgenomsnittet pd 20 procent och att
de krympande kommunerna i genomsnitt har en negativ soliditet
med 20 procent. Det innebir att skulderna inklusive pensionen ir
20 procent hogre én tillgingarna i de krympande kommunerna.

De kommunala bolagen har i dag en betydelsefull roll i kommu-
nernas ekonomi. Historiskt finns det exempel pd att kommunala bolag
med ekonomiska problem har éverfort dessa till igaren, kommunen,
genom borgensdtaganden. Soliditeten pdverkas dock endast margi-
nellt, eftersom de kommunala bolagen inkluderas 1 analysen.

Figur 7.16  Soliditet inklusive pensionsatagande, kommunkoncern

Procent, ovagda medelvarden
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Kélla: Kolada. Egna beradkningar.

31 SKL (2015), Urbanisering. Utmaningar for kommuner med vixande och minskande befolkning.
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En jimfo6relse 6ver en lingre tidsserie visar att soliditeten genom-
gdende varit hogre for storstadskommunerna in f6r landsbygds-
kommuner och tita kommuner. Landsbygdskommunerna hade nega-
tiv soliditet mellan 2007 och 2014 (se figur 7.16).

Fo6r 2018 hade 26 kommuner negativ soliditet, varav 16 var lands-
bygdskommuner och resterande 10 var tita kommuner.

7.6 Ekonomiska konsekvenser
av de demografiska férandringarna

Konjunkturinstitutet gor arligen, pd regeringens uppdrag, en analys
av de offentliga finansernas utveckling p3 ldng sikt. I den rapport som
Konjunkturinstitutet presenterade i bérjan av 2018 dgnades den kom-
munala sektorn (dvs. bdde kommuner och regioner) sirskild upp-
mirksamhet, och myndigheten har gjort sina analyser utifrdn det krav
pa god ekonomisk hush&llning som finns i kommunallagen.”

I rapporten skrivs de offentliga utgifterna fram utifrin antagandet
att det offentliga vilfirdsitagandet stannar pd nuvarande niva. Detta
innebir bl.a. att personaltitheten 1 vilfirdstjinsterna inte okar frin
dagens nivd. Dessutom antas att personalen éver tid far tillging till
bittre (eller mer) kapitalvaror och insatsvaror, varfér standarden
stiger ndgot dver tid.

Ett centralt antagande 1 huvudscenariot ir att arbetslivet férlings
1 takt med att medellivslingden 6kar samt att de ildre 1 befolkningen
blir allt friskare, vilket innebir att behovet av vilfiardstjinster skjuts
uppét i dldrarna. Detta bidrar till att hélla uppe tillvixten av brutto-
nationalprodukten (BNP) och dirmed skatteintikterna, samtidigt
som antagandet om att de ildre blir allt friskare har en dimpande
effekt pd de offentliga utgifterna.

32 Konjunkturinstitutet (2018), Hallbarbetsrapport 2018 for de offentliga finanserna.
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Figur 7.17  Genomsnittlig kostnad for individuell offentlig konsumtion
per person och aldersgrupp, 2016
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Kélla: SCB.

I figur 7.17 redovisas den genomsnittliga kostnaden per person och
aldersgrupp for de tre kategorierna som individuell offentlig kon-
sumtion frimst bestdr av: utbildning, socialt skydd (omsorgsverk-
samhet) och hilso- och sjukvird.” Fér unga férklaras huvuddelen av
kostnaderna av utbildning. Kostnaderna fér individer 1 arbetsfér
alder ir 1 genomsnitt 18ga, men genomsnittskostnaden per individ till-
tar frin 65 ar och uppit. Det beror frimst p4 att kostnader {6r dldre-
omsorg tillkommer.

Ett viktigt antagande 1 Konjunkturinstitutets analys ir att beho-
vet av vilfirdstjinster per person antas vara konstant éver tid bland
individer upp till 64 drs &lder. Det innebir att personer i respektive
3ldersgrupp upp till 64 &r antas nyttja vilfirdstjinster i samma ut-
strickning 1 framtiden som 1 dag. Ett annat antagande ir att dldre blir
allt friskare 1 takt med att medellivslingden ¢kar. Dessa bida anta-
ganden innebir att en genomsnittlig 70-dring ar 2100 kommer att
efterfriga samma mingd individuell offentlig konsumtion som dagens
65-3ring.

33 Tbid.
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I sina berdkningar av hur den kommunala sektorn paverkas av de
demografiska forindringarna har Konjunkturinstitutet antagit att
den kommunala sektorn klarar bdde kommunallagens balanskrav och
kravet pd god ekonomisk hushillning. Konjunkturinstitutet defini-
erar god ekonomisk hushdllning som att kommunsektorns netto-
skuld som andel av BNP ska vara oférindrad 6ver tid. Syftet dr att
anvinda en definition som stddjer en lingsiktigt hillbar utveckling
av de kommunala finanserna. For att nd en oférindrad nettoskuld
som andel av BNP beriknas det finansiella sparandet behéva uppgi
till 0,2 procent av BNP. Samtidigt bygger hillbarhetsberikningarna
pd antagandet om oférindrade skatteregler, vilket innebir att kom-
munalskattesatsen hills konstant i dessa berikningar. Om utgifterna
Okar finansieras dirfér dessa genom 6kade statsbidrag. Dirmed pa-
verkas statens finanser, inte kommunsektorns.

For att uppnd ett finansiellt sparande i kommunsektorn pa 0,2 pro-
cent av BNP 2040, vid en oférindrad kommunalskattesats, behéver
statsbidragen ackumulerat 6ka med 504 miljarder kronor jimfort
med 2019 &rs nivd. Som andel av BNP innebir det en ¢kning av
statsbidragen frin drygt 4 procent 2019 till 6 procent 2040. Det mot-
svarar en 6kning med 1 genomsnitt 24 miljarder kronor per &r. En
sddan snabb 6kning har statsbidragen tidigare endast varit i nirheten
av nigra & gdnger. Statsbidragens andel av primirkommunala utgif-
ter okar i detta scenario frin drygt 17 procent 2019 tll knappt
24 procent 2040.

Om det 1 stillet antas att statsbidragens andel fortsitter att vara
17 procent av de primira kommunala utgifterna framéver skulle stats-
bidragen 6ka med 321 miljarder kronor fram till 2040, dvs. med 15 mil-
jarder kronor per 4r. Aven detta ir en historiskt sett hog 6knings-
takt.

Om bade statsbidragen ligger kvar pd 17 procent av utgifterna fér
primidrkommunala uppgifter och kommunalskatterna inte hojs byggs
stora skulder upp inom kommunerna. Sammantaget visar Konjunk-
turinstitutets beddmning att om utgifterna dkar i en takt som mot-
svarar ett bibehdllet dtagande f6r vird, skola och omsorg samtidigt
som statsbidragen endast finansierar den nuvarande andelen av de kom-
munala utgifterna och kommunalskatten hills oférindrad, kommer
god ekonomisk hushéllning (s som Konjunkturinstitutet definierar
det) inte att uppfyllas. Den kommunala sektorn kommer dessutom
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att ha bdde vixande 4rliga underskott i det finansiella sparandet och
en accelererande nettoskuld att hantera.

Om statsbidragen ska utgora en konstant andel av de primira kom-
munala utgifterna, och kommunerna samtidigt ska uppni ett finan-
siellt sparande pd 0,2 procent av BNP, skulle kommunalskatterna i
genomsnitt i riket behdva héjas med 3 kronor och 18 6re fram till
2040. Det motsvarar en 6kning med 15 6re per &r. Det ir i ett histo-
riskt perspektiv en mycket snabb uppging.

Det kan alltid diskuteras vilka antaganden f6r berikningarna som
ir de mest rimliga. I 2015 &rs ldngtidsutredning beriknades att de
demografiska férindringarna skulle innebira ett férsimrat ekonomiskt
resultat som motsvarar cirka 2 kronor i kommunalskatt (genomsnitt
for riket) 2040. Lingtidsutredningens grundantagande utgdr dock
strikt efter demografiska forindringar. Som poingteras 1 Lingtids-
utredningen har den historiska kostnadsutvecklingen i kommunerna
uppgatt till 1 procent utdver vad forindringar 1 demografin ger. Ling-
tidsutredningen har beriknat att ett sidant alternativ snarare innebir
behov av héjningar av kommunalskatten motsvarande 10 kronor.*

Aven SKR har i en tidigare rapport® gjort berikningar p3 ling-
siktiga ekonomiska effekter fram till 2035 av de demografiska for-
indringarna. SKR har, liksom Lingtidsutredningen 2015, beriknat
effekterna utifrdn ett s.k. demografialternativ som enbart antar att
kostnadsutvecklingen foljer den demografiska utvecklingen, och ett
s.k. plus ett-alternativ som antar att kostnadsutvecklingen fortsitter
1 samma takt som den historiska utvecklingen, dvs. en demografisk
forindring plus 1 procent. SKR gor en liknande bedémning som Ling-
tidsutredningen 2015, dvs. att behovet av héjda kommunalskatter ir
cirka 2 kronor i demografialternativet och cirka 10 kronor f6r plus
ett-alternativet f6r 2010-2035.

Bide SKR och Lingtidsutredningen poingterar att prognoserna
over den kommunalekonomiska utvecklingen inte bor lisas alltfor
detaljerat. Smé effektiviseringsforbittringar drligen ger stor effekt pd
den lingsiktiga ekonomiska utvecklingen. Likasd dr det sannolikt s&
att ett antal justeringar kommer att vidtas under dren, exempelvis
inom det kommunalekonomiska utjimningssystemet, vilket sanno-
likt ger delvis andra férutsittningar. Det centrala ir att befintliga

3 SOU 2015:101 Demografins regionala utmaningar, bilaga 7 till Lingtidsutredningen, s. 80.
3 SKL (2010), Framtidens utmaning — vélfirdens lingsiktiga finansiering, s. 24.
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prognoser samstimmigt pekar pd betydande ekonomiska utmaningar
for samtliga kommuner de kommande 20-30 ren.

7.6.1 Ekonomiska konsekvenser i olika typer av kommuner

Konjunkturinstitutet har i sina analyser av de demografiska férind-
ringarna inte skrivit fram konsekvenserna i olika typer av kommu-
ner. Sidana analyser har diremot Lingtidsutredningen 2015 gjort.*
For att {4 en bild av hur de demografiska forindringarna kommer att
paverka den kommunala ekonomin har Lingtidsutredningen gjort
framskrivningar utifrdn tre olika mitt:

e kommunala nettokostnader
e skatteintikter

e generella statsbidrag och utjimning.

Den sammanlagda bilden utifrin dessa tre métt ger en indikation pd
hur kommunernas resultat fére extraordinira poster kan forindras
till 2040. Alla berdkningar ir gjorda utifrin ett demografiskt per-
spektiv.

Framskrivningen av kommunernas nettokostnader ir gjorda ut-
ifrdn SKR:s “prislappar” per ettrsklasser och kon.”” Skatteintikterna
beriknas genom att skriva fram kommunernas skatteunderlag for
2040. Framskrivningen av inkomstutjimningen, som 1 huvudsak
finansieras av staten, har gjorts utifrin de principer som gillde 2015.
Framskrivningen av bidrag och avdrag inom kostnadsutjimningen
har gjorts genom ett antagande att strukturkostnaden férindras med
hilften av den &ldersbestimda nettokostnadens férindring.”

Den 6vergripande bilden frin Lingtidsutredningens framskriv-
ning ir att samtliga typer av kommuner stir infér 6kade ekonomiska
utmaningar. Utifrén de antaganden som har gjorts framtrider dock
bilden av tilltagande skillnader mellan olika kategorier av kommuner,

3 SOU 2015:101 Demografins regionala utmaningar, bilaga 7 till Lingtidsutredningen.

% SKR har beriknat vad den genomsnittliga nettokostnaden ir per ettdrsklass, vilket hir
benimns SKR-prislappar.

3% Framskrivningen omfattar inte de kommunala fastighetsavgifterna. Bedémningen ir att dessa
inte i nigon stdrre omfattning paverkar utfallet av berikningarna.
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dir avligsna landsbygdskommuner ser ut att std infor de storsta eko-
nomiska utmaningarna.

Figur 7.18 sammanfattar Lingtidsutredningens framskrivning av
hur de demografiska férindringarna paverkar kommunernas ekono-
miska resultat. Framskrivningen inkluderar berikningar av effekter
av det kommunalekonomiska utjimningssystemet.” Med tanke pd
det linga tidsperspektivet finns det naturligtvis en del osikerheter 1
framskrivningarna, vilket innebir att mindre justeringar i antagan-
dena kan fi omfattande dterverkningar i analysresultatet.

Figur 7.18  Demografins paverkan pa kommunernas ekonomiska resultat
(saldo) per kommunkategori 2013-2040 (fasta priser)
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Kélla: Regionalt analys- och prognossystem, Raps.

¥ Fér en utforlig beskrivning av framskrivningarna se SOU 2015:101 Demografins regionala
utmaningar, bilaga 7 till Ldngtidsutredningen, s. 181.
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Framskrivningen visar att de storsta ekonomiska utmaningarna for-
vintas f6r avligsna och mycket avligsna landsbygdskommuner. Som
framgdr av figur 7.18 uppvisar framfor allt storstadskommunerna,
men dven de évriga kommunkategorierna, en klart ligre forindring
1 det forvintade underskottet.

Lingtidsutredningens framskrivning av kommunernas ekonomi
till 2040 pekar pd stora variationer mellan olika typer av kommuner.
For storstadskommunerna skulle de beriknade ekonomiska férsim-
ringarna uttryckt som kommunalskatt motsvara 1-2 kronors hojning
medan det skulle motsvara knappt 6 kronors héjning fér mycket
avligsna landsbygdskommuner.

Ur det perspektivet framstdr, enligt Lingtidsutredningen, den for-
simrade kommunala ekonomin som nigorlunda hanterbar fér stor-
stiderna medan det ser svirare ut for landsbygdskommunerna. Med
tanke pd att 86 procent av befolkningen 2040 beriknas bo i stor-
stadsregioner, eller 1 tita regioner nira en storre stad, forefaller det
som att de demografiska effekterna pd kommunernas ekonomi trots
allt kan hanteras utifrin ett nationellt perspektiv, om det bedéms
acceptabelt att hoja kommunalskatten med 1-2 kronor. Om fram-
skrivningen skulle visa sig stimma ser situationen diremot svirare
ut for de 14 procent av befolkningen som bor 1 6vriga kommunkate-
gorier. For sirskilt avligsna landsbygdskommuner ir det, enligt Lang-
tidsutredningen, svért att se att de pd egen hand kan vidta tillrickliga
tgirder for att {3 intikter och kostnader att balansera.

Det bor pdminnas om att Lingtidsutredningens framskrivningar
strikt bygger pd demografiska férindringar. Om berikningarna dess-
utom tar hinsyn till den historiska kostnadsutvecklingen férsimras
situationen markant. Enligt Lingtidsutredningen skulle di den ekono-
miska férsimringen motsvara en skattehdjning p uppemot 8 kronor
for storstadskommunerna och 16 kronor fér de mest avligsna lands-
bygdskommunerna.

Framskrivning av kommunernas nettokostnader

Efter Lingtidsutredningen 2015 har nya framskrivningar gjorts av
utvecklingen av kommunernas nettokostnader. De nya framskriv-
ningarna har tagits fram i samband med utarbetandet av ett fler-
regionalt scenario som i sin tur baseras pd Konjunkturinstitutets
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referensscenario oktober 2018 och SCB:s befolkningsprognos frin
april 2018.%

I tabell 7.2 visas de beriknade férindringarna i kommunernas
nettokostnader i genomsnitt per kommunkategori till och med 2040.

Tabell 7.2 Forandring av nettokostnader och beskattningsbar
forvarvsinkomst per kommunkategori 2015-2040

Fasta priser, tusen kronor per invanare

Kommuner, Kommunal Beskattningsbar
fasta priser = 2015 nettokostnad forvarvsinkomst
2015 2040 perar | 2015 2040 per ar Differens
per ar (%)
Landsbygds-
kommuner, (MA) 61,7 881 14% | 169,1 2086 0,8% -0,6
Landsbygds-
kommuner, (A) 555 746 12% | 1676 2251 12% 0,0
Landsbygds-
kommuner (NS) 50,4 66,5 1,1% | 1752 2444 13 % 0,2
Tata kommuner, (A) 50,7 67,5 12% | 1824 2547 13 % 0,2
Tata kommuner (NS) 496 64,7 1,1% | 1857 2639 14% 0,3
Storstadskommuner 469 589 09% | 2129 3263 1,7% 0,8
Riket 493 636 10% | 1922 2819 15% 0,5

Kalla: Tillvaxtverket (2019), Flerregionalt scenario 2015-2040 baserat pa Konjunkturinstitutets
referensscenario fran september 2018 och SCB (Offentlig ekonomi).

De storsta okningarna av nettokostnaderna per invdnare beriknas
ske 1 avligset och mycket avligsna landsbygdskommuner. De ligsta
nettokostnadsférindringarna per invénare terfinns 1 storstadskom-
muner och tita kommuner nira en storre stad. Kostnadsférindringarna
beriknas dirmed bli stérst i de kommunkategorier som redan har
hoga nettokostnader per invdnare och ligst i de kommunkategorier
som har l3ga nettokostnader.

Sammantaget ger de beriknade nettokostnadsdkningarna t.o.m.
2040 en tydlig indikation p§ att skillnaderna i nettokostnader mellan
olika typer av kommuner 6kar.

“ Tillvixtverket (2019), Flerregionalt scenario 2015-2040. Framskrivning av regional utveck-
ling baserad p& Konjunkturinstitutets referensscenario frin september 2018.
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Framskrivningar av beskattningsbara forvirvsinkomster

Som visas 1 tabell 7.2 beriknas den beskattningsbara férvirvsin-
komsten 6ka mest i storstadskommunerna medan den 6kar minst 1
mycket avligsna landsbygdskommuner. Framskrivningarna bygger,
liksom framskrivningarna av kommunala nettokostnader, pi Kon-
junkturinstitutets referensscenario oktober 2018 och SCB:s befolk-
ningsprognos frin april 2018.

Storleken pd de beskattningsbara férvirvsinkomsterna har stor
betydelse for storleken pd kommunernas skatteintikter. En hog
beskattningsbar férvirvsinkomst innebir hog skattekraft. Det skil-
jer cirka 5 kronor 1 kommunalskatt mellan storstadskommuner och
mycket avligsna landsbygdskommuner, vilket indikerar att lands-
bygdskommunerna befinner sig i ett mer utsatt ekonomiskt utgings-
lige. De mest avligsna landsbygdskommunerna har hojt sin skatt mest
av kommunkategorierna; 2000-2019 har kommunalskatten i genom-
snitt hojts med 75 dre. Skattesatsen har varit betydligt mer stabil i
storstiderna, dir den genomsnittliga héjningen har varit 16 6re.*

Med tanke pd att det ekonomiska utgdngsliget f6r de mindre lands-
bygdskommunerna beddms som svagare in f6r stérre kommuner inne-
bir det sannolikt att det egna handlingsutrymmet f6r de mindre lands-
bygdskommunerna ytterligare kommer att krympa.

7.7 Det kommunala utjamningssystemet
och statsbidragen

Den kommunala beskattningsritten ir grunden fér kommunernas
finansiering av sin verksamhet. Som visats 1 avsnitt 7.2.3 varierar kom-
munernas faktiska mojligheter att finansiera sin verksamhet enbart
med de egna skatteintikterna. Det krivs ocksd andra intikter, och
dir dr statsbidragen den viktigaste intiktskillan.

Det finns olika typer av statsbidrag till kommunerna: generella
statsbidrag, riktade (specialdestinerade) statsbidrag och kostnads-
ersittningar.

Generella statsbidrag ir bidrag som inte ir forenade med nigra krav
pa hur bidragen ska anvindas eller pi nigon viss prestation. Aven om

1 Beriknat efter medianvirde per kommunkategori.
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det kan finnas villkor som kommunerna och regionerna ska uppfylla
for att £3 del av ett generellt bldrag far kommunerna och regionerna
fritt disponera de medel de fir.*

Riktade statsbidrag ir bidrag till kommuner eller regioner som
det ir frivilligt f6r dem att ans6ka om eller ta del av. Bidragen ir av-
sedda (6ronmirkta) for en viss insats.

Det kommunala utjimningssystemet syftar till att skapa likvirdiga
forutsittningar for alla kommuner och regioner i landet att kunna
tillhandahilla en likvirdig service oberoende av kommuninvénarnas
inkomster och andra strukturella férhillanden. Skillnader 1 kommu-
nalskatt ska dirmed spegla skillnader i effektivitet, service och avgif-
tsnivd och inte bero pd skillnader i strukturella férutsittningar.

Det finns ocksi ett kostnadsutjimningssystem f6r kommunernas
LSS-kostnader.” Detta ingdr inte i det ordinarie kommunala utjim-
ningssystemet men har samma uppbyggnad.

7.7.1 De demografiska férandringarnas effekter
pa det kommunala utjamningssystemet

Framskrivningarna 1 Lingtidsutredningen 2015 av hur de demogra-
fiska férindringarna paverkar det kommunala utjimningssystemet
gjordes utifrdn vissa schablonmissiga antaganden. Efter Lingtidsut-
redningen 2015 har SKR gjort framskrivningar av hur demografiska
forindringar paverkar bidrag och avdrag inom kostnadsutjimningen
fram till 2030. Kommunutredningen bedémer SKR:s framskriv-
ningar inom kostnadsutjimningen som mer tillférlitliga in Ling-
tidsutredningens, eftersom de ir mer detaljerat gjorda utifrin varje
delmodell inom kostnadsutjimningen.

SKR:s berikningar ger ett likartat ménster som Lingtidsutred-
ningens nir det giller vilka kommunkategorier som ir bidragstagare
respektive bidragsmottagare inom kostnadsutjimningen (tabell 7.3).
Skillnaden dr att SKR:s framskrivning innebir att storstadskommu-
nerna i storre omfattning bidrar till systemet och att tita kommuner

#2 Statskontoret (2019), Utveckling statens styrning av kommuner och landsting — en analys,
rapport 2019:02.

# Med LSS-kostnader avses kostnader fér insatser enligt lagen (1993:387) om stéd och service
till vissa funktionshindrade och assistansersittning avseende de férsta 20 timmarna per vecka
och assistansanvindare. Utjimningssystemet regleras i lagen (2008:342) om utjimning av kost-
nader for stdd och service till vissa funktionshindrade samt i férordningen (2008:776) om
utjimning av kostnader fér stéd och service till vissa funktionshindrade. kommunernas kost-
nader f6r insatser enligt lag (1993:387) om st6d och service till vissa funktionshindrade.

231



Kommunernas ekonomi SOU 2020:8

och landsbygdskommuner nira en stérre stad ges storre bidrag dn
vad som beriknades 1 Lingtidsutredningen 2015.

SKR:s framskrivning ger dirmed ett bittre ekonomiskt utfall till
samtliga kommunkategorier utom storstiderna, in vad Lingtids-
utredningens framskrivningar ger.

Tabell 7.3 Framskrivning av bidrag och avgifter inom kostnadsutjamningen
enligt Langtidsutredningen (LU) 2015 och SKR

Kronor per invanare, fasta priser

Kostnadsutjamning per capita

LU 2040 SKR 2030
Landsbygdskommuner, (MA) 7197 7 849
Landsbygdskommuner, (A) 2 067 3459
Landshygdskommuner (NS) 824 2 342
Tata kommuner, (A) 246 1473
Tata kommuner (NS) —499 -39
Storstadskommuner -59 —1548

Kélla: Langtidsutredningen 2015 och SKL.2018.

Observera att SKR:s framskrivningar l6per fram till 2030, till skill-
nad mot Lingtidsutredningens som 6per fram till 2040. Det gor att
jimforelser mellan de tvd framskrivningarna inte fullt ut kan goras.

7.7.2 Riktade statsbidrag och kostnadsersattningar

Riktade statsbidrag ir, som ovan framgdr, statsbidrag till kommuner
eller regioner som de sjilva kan vilja att ansoka om eller ta del av. De
ir 6ronmirkta fér en viss insats, for ett visst andamal eller for att
stimulera utveckling inom en bestimd verksamhet.* Ett riktat stats-
bidrag ir i regel férenat med olika typer av krav pd mottagaren nir
det giller ansokan, medfinansiering, redovisning och uppféljning.
Det riktade statsbidraget kan vara ensidigt beslutat av staten eller regle-
rat genom en dverenskommelse.

I regeringens budgetpropositioner goérs numera skillnad mellan
riktade statsbidrag, som ir avsedda att stimulera utveckling inom ett
visst omrdde, och kostnadsersittningar, som ir en statlig ersittning

“ Ibid.
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for ndgot kommuner eller regioner ir skyldiga att utféra oavsett om
de far ersittning for det eller inte.” Bide riktade statsbidrag och
kostnadsersittningar kan ses som riktade medel eftersom medlen
ska anvindas for vissa insatser eller till en viss verksamhet.*

De riktade statsbidragen anvinds ofta som ett policyinstrument
av centrala beslutsfattare for att piverka de kommunala besluten p
ett visst omrdde, t.ex. fér att 6ka bemanningen inom skola och
omsorg, eller i en viss riktning, t.ex. satsningar pd arbete med héllbar
utveckling. I bérjan av 1990-talet skapades ett nytt statsbidrags- och
utjimningssystem som bl.a. innebar att ett stort antal riktade bidrag
fordes 6ver till de generella statsbidragen till kommuner och regio-
ner. Under 2000-talet har i stillet utvecklingen gdtt 3t andra hillet
och antalet riktade bidrag har 6kat.

De sammanlagda statsbidragen till kommuner och regioner berik-
nades uppgs till 207 miljarder kronor 2018. Av beloppet var 107 mil-
jarder kronor generella bidrag och 100 miljarder kronor riktade bidrag
och kostnadsersittningar.” Statskontoret gjorde 1 sin uppféljning av
statens styrning av kommuner och regioner 2018 bedémningen att det
finns totalt 208 olika statsbidrag som riktas till kommuner eller regio-
ner. Av dessa statsbidrag ir omkring 23 kostnadsersittningar, 180 rik-
tade statsbidrag och 5 generella statsbidrag. Over tvi tredjedelar av
dessa bidrag dr permanenta. Cirka 20 av de bidrag som ir tidsbegrin-
sade upphor 2018, och ytterligare 27 upphér 2019-2020. Totalt 151 av
de riktade bidragen och 16 av kostnadsersittningarna riktas till kom-
munerna.*

Under 2018 tillkom 33 nya riktade statsbidrag och kostnads-
ersittningar medan 6 upphérde.” Under 2019 skedde dock en minsk-
ning av de riktade statsbidragen och kostnadsersittningarna, bdde till
antal och andel av de sammanlagda statsbidragen.™

Riktade statsbidrag och kostnadsersittningar finns inom en rad
olika omréiden, t.ex. skola, omsorg av barn, ildre och personer med
funktionsnedsittning, kultur, klimatinvesteringar, bostider samt mot-
tagande av asylsdkande och flyktingar. Omfattningen av de riktade

* Se t.ex. prop. 2018/19:1 utgiftsomrade 25, bilaga, s. 12.

* Statskontoret (2018), Utveckling av den statliga styrningen av kommuner och landsting 2018.
¥ Prop. 2019/2020:1 utgiftsomrade 25.

* Statskontoret (2018), Utveckling av den statliga styrningen av kommuner och landsting 2018,
s. 28.

# Ibid.

%0 Prop. 2019/20:1 utgiftsomride 25, s. 21.
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statsbidragen ir sirskilt stor inom skolomridet; 2017 férdelade Skol-
verket omkring 15 miljarder kronor i fler in 70 bidrag.

Svérare for mindre kommuner att hantera riktade statsbidrag

Statskontoret konstaterade 1 en rapport om statens samlade styrning
av kommunerna att smd kommuner har svirare att hantera de riktade
statsbidragen in storre kommuner med mer administrativa resur-
ser.”’ En typ av riktade statsbidrag som smi kommuner ofta fram-
hiller som problematiska ir de bidrag som syftar till att 6ka beman-
ningen. Det finns en tendens att stérre kommuner rekvirerar riktade
statsbidrag inom skolomradet 1 stérre omfattning in mindre kom-
muner eftersom de ekonomiska risker som foljer av att 6ka beman-
ningen ir relativt sett storre 1 en liten kommun in i en stérre kom-
mun. Det beror i sin tur pd att varje nyanstillning har en relativt sett
storre paverkan pid kommunens ekonomi i en liten kommun idn en
nyanstillning 1 en stérre kommun. I de mindre kommunerna kan det
dessutom vara svdrare att hitta personal inom en viss personalkategori.

Att upphorandet av ett riktat statsbidrag kan skapa omstillnings-
problem f6r kommunerna framgar ocksd av Statskontorets uppfolj-
ning av ett riktat statsbidrag som gavs for 6kad bemanning inom
ildreomsorgen. En tredjedel av de kommuner som hade tagit emot
bidraget uppgav att de efter bidragets upphorande skulle fortsitta med
en hogre bemanning. Bdde kommuner som valde att fortsitta att finan-
siera en hdgre bemanning och kommuner som valde att inte gora det
beskrev avslutningen av bidraget som en utmaning. Det handlade
bl.a. dels om att en del av de anstillda blivit tillsvidareanstillda, dels
om att det var svirt att motivera en minskning av bemanningen for
de ildre och for personalen.”

Ett annat problem f6r smi kommuner ir att vissa riktade stats-
bidrag férdelas 1 relation till antalet kommuninvénare, vilket kan gora
att den administrativa kostnaden blir oproportionerligt stor i for-
hillande till de medel som bidraget kan ge. Eftersom sm& kommuner
har en mer begrinsad kapacitet for att séka statsbidrag kan det ocks3
forekomma att kommunen saknar éverblick ¢ver vilka statsbidrag
som finns att s6ka och dirfor inte séker dessa.

*! Statskontoret (2019), Statens samlade styrning av kommunerna — en analys, rapport 2019:02.
32 Statskontoret (2019), Okad bemanning inom dldreomsorgen. En uppfoljning av regeringens
tillfilliga satsning 2015-2018, 2019:05.
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Det dr dock viktigt att lyfta fram att det dven finns riktade stats-
bidrag dir erfarenheterna har varit mer positiva. Ett exempel som har
lyfts fram ir de medel till socioekonomiskt eftersatta kommuner
som regeringen beslutade om 2018. Detta bidrag forvaltas av Till-
vixtverket och riktar sig till 30 landsbygdskommuner som stdr infér
utmaningar utifrdn kriterierna hog arbetsléshet, 13g utbildningsniva
och l3gt valdeltagande samt geografisk beligenhet l3ngt frin storre
stider.” Syftet med bidraget ir att stirka den ekonomiska och sociala
utvecklingen 1 dessa kommuner. Det ir alltsg statsbidrag som ir rik-
tade 1 bemirkelsen att de gir till sirskilt utvalda kommuner som spe-
cificeras 1 forordningen, men anvindningen av medlen ir forhél-
landevis fri.

Kostnader for staten

Kostnader fér administration av de riktade statsbidraget uppkom-
mer inte bara fér kommunerna. Det stora antalet riktade statsbidrag,
inte minst inom skolomridet, innebir ocks3 stora administrations-
kostnader for staten. Enligt Skolverkets drsredovisning 2016 togs
dver 16 000 beslut om riktade statsbidrag inom skolomridet 2016,
att jimfora med cirka 3 800 beslut 2012, till en sammanlagd kostnad
for hantering av statliga stéd och bidrag pd 210 miljoner kronor.”*

Oklar malupptyllelse

Det har ibland ifrdgasatts om de syften som staten har med de
riktade statsbidrag, exempelvis att skapa storre likvirdighet i skolan,
faktiskt uppnds. Riksrevisionen visade 2014 att det inte var de huvud-
min som behévde bidragen mest som sokte dem 1 férsta hand, vilket
gjorde att bidragen snarast motverkade likvirdigheten inom skolan.
Riksrevisionens granskning visade att skolor med l3ga kunskaps-
resultat 1 drskurs 9 generellt tog emot statsbidrag i mindre utstrick-

3 Forordning (2018:152) om statsbidrag till socioekonomiskt eftersatta kommuner. Fér 2018
var stédet 0,5 miljarder kronor. Regeringen beriknar att det avsitts 1,5 miljarder kronor 2019
och 2,5 miljarder &rligen 2020-2027.

** Riksrevisionen (2017), Riktade statsbidrag till skolan — nationella prioriteringar men lokala
behov, RiR 2017:30.
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ning in skolor med héga kunskapsresultat.”” Enligt Riksrevisionen
ir det befogat att ifrigasitta om nuvarande system med statsbidrag
till skolan karaktiriseras av hog effektivitet och god hushdllning med
statens medel. Det ir ocks, enligt Riksrevisionen, frigan om det
ligger 1 linje med riksdag och regerings intention att inte styra sidant
som ir kommunernas ansvar.”

I en granskning av de riktade statsbidragen inom skolan frin
2017 var Riksrevisionen ocks3 kritisk mot att riktade statsbidrag
hade 6kat stort 1 anvindning. Granskningen visade att stérre kom-
munala huvudmin sékte statsbidrag 1 hogre omfattning in mindre
huvudmain. Riksrevisionen ansig att studien bekriftar att det kan
finnas problem ur ett likvirdighetsperspektiv, eftersom stérre huvud-
min har en tydlig tendens att s6ka och {3 fler statsbidrag och hogre
belopp. Enligt Riksrevisionen ir detta problematiskt, eftersom det
kan innebira att det inte dr behoven som 1 férsta hand avgér om
huvudminnen tar del av statsbidragen.

De smi kommunala huvudminnen som ingick i Riksrevisionens
granskning pdverkades 1 hogre grad av de riktade statsbidragen in de
storre kommunala huvudminnen pd s sitt att bidragen styrde skol-
utvecklingen. Risken blir d4 att lokala behov nedprioriteras. Det fram-
kom dven att kommuner ibland valde att gora sidana insatser som
det fanns statsbidrag for, 1 stillet f6r de insatser som verksamheten
var mest 1 behov av.

Riksrevisionen konstaterade att det ocksd kan uppstd finansiella
problem nir huvudmin méste ligga ute med pengar som eventuellt
kommer, eftersom de ibland fir besked férst 1 efterhand om de fir
ett sokt bidrag. Det kan vara sirskilt problematiskt f6r sm3 aktorer
som ir mer ekonomiskt sdrbara.

Tillitsbaserad styrning

I sitt huvudbetinkande (SOU 2018:47) riktade Tillitsdelegationen
kritik mot en alltfér omfattande anvindning av riktade statsbidrag.
Erfarenheten frin Tillitsdelegationens méten med kommunala fore-

> Riksrevisionen (2014), Specialdestinerade statsbidrag — Ett sdtt att styra mot en mer likvirdig
skola?, RiR 2014:25.

*6 Riksrevisionen (2017), Riktade statsbidrag till skolan — nationella prioriteringar men lokala
behov, RiR 2017:30.

> Ibid.
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tridare var att foretridarna ser statsbidrag som en viktig inkomst-
killa men att de samtidigt anser att dagens system ir alltfér admini-
strativt betungande. Tillitsdelegationen lyfte t.ex. det stora antalet
riktade statsbidrag inom skolomriddet som kan ha bidragit ull att
splittra upp skolutvecklingsarbetet pd minga olika insatser 1 stillet
for att de bidrar till ett storre fokus pd firre och mer langsiktiga mal-
sittningar.”

Tillitsdelegationen féreslog att regeringen ska ha som huvudprin-
cip att anvinda sig av generella statsbidrag och att riktade statsbidrag
endast ska anvindas nir det giller specifika nationella satsningar pd
verksamhetsutveckling, exempelvis 1 form av teknisk infrastruktur.
Alla riktade statsbidrag ska dirtill féregds av en analys av hur de pi-
verkar de berérda verksamheterna. Tillitsdelegationen menade att en
férindrad statlig styrning, dir huvudprincipen ir generella stats-
bidrag, ir ett viktigt steg mot ett mer tillitsbaserat sitt att styra vil-
fardssektorn. Tillitsdelegationen framholl ocks att ett generellt bidrag
kan disponeras friare pd samma sitt som kommunernas skatteintik-
ter. Ett generellt bidrag leder inte heller till sirskild administration
och underlittar kommunernas planering. Med generella statsbidrag
som huvudprincip skulle detaljstyrningen minska och dirmed ©ka
handlingsutrymmet fér kommuner och regioner att utforma verk-
samheten.”

Effektivisering genom iterging till generella statsbidrag

SKR anser att de riktade statsbidragen visserligen dr virdefulla finan-
siella tillskott f6r kommunerna men att de samtidigt riskerar att mot-
verka en 6nskvird utveckling och férnyelse av kommunernas verk-
samheter.”” Enligt SKR innebir de riktade statsbidragen en &kad
administration f6r kommunerna, undantringningsetfekter och pro-
blem med styrning och prioritering bdde lokalt och regionalt. Sir-
skilt problematiska ir de bidrag som riktas mot 6kad bemanning och
l6ner. En enkit som SKR gjorde bland kommunerna 2018 visade att
flera kommuner anser att mer generella statsbidrag kan méjliggéra
en mer effektiv verksamhet, eftersom dessa typer av bidrag gor det
mojligt att gora prioriteringar utifrdn lokala behov och langsiktiga

*$SOU 2018:47.
% Ibid., s. 188.
% SKL (2018), Ekonomirapporten, maj 2018.
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mal; behoven ser olika ut och kriver olika typer av insatser. SKR
anser att det finns en effektiviseringspotential i den kommunala
verksamheten och att denna skulle kunna frigéras genom en 3ter-
ging till mer generella statsbidrag.'

Den statliga styrningen behéver enligt SKR forindras si att det
blir betydligt firre och mer utvecklingsinriktade statsbidrag som méj-
liggdr och uppmanar till nya arbetssitt och en effektivare verksamhet.

Klassificeringsmodell for statsbidragen till skolan

SKR har tagit fram ett forslag till klassificeringsmodell for statsbi-
dragen till skolan. Modellen ir frimst tinkt att anvindas 1 ett kort-
siktigt perspektiv f6r att klassificera befintliga statsbidrag 1 syfte att
skapa forutsittningar for en dvergdng till ett fital storre statsbidrag.
Modellen kan ocksd enligt SKR vara utgdngspunkt fér mer lingsik-
tiga 6verviganden kring styrningen av skolan. Modellen bestar av tre
delar: generella bidrag, klustrade utvecklingsbidrag och riktade stats-
bidrag. Till gruppen klustrade utvecklingsbidrag hér statsbidrag som
inrittats 1 syfte att sirskilt stimulera utveckling kopplad till en speci-
fik skolform, verksamhet eller malgrupp. Beteckningen klustrade sti-
mulansbidrag anvinds for att visa att det giller befintliga stimulans-
bidrag inom en specifik skolform, verksamhet eller milgrupp som
skulle kunna sammanféras till ett antal kluster eller grupper. En kom-
mun ska kunna s6ka medel inom respektive kluster fér att utveckla
den berérda verksamheten utifrdn lokala behov och férutsittningar
i stillet f6r utifrdn ett detaljerat regelverk.

SKR menar att klustring skulle méjliggéra férenklingar och minska
antalet regler som ir kopplade till bidragen. Det skulle dven ge huvud-
minnen bittre férutsittningar att bedriva ett mer lingsiktigt och stra-
tegiskt utvecklingsarbete. Till gruppen riktade statsbidrag ska bara
sddana bidrag foras som pd grund av sitt syfte och sin milgrupp dven
i framtiden ir bist limpade att vara riktade. Ett exempel ir om syftet
ir vildigt specifikt och bidraget riktar sig till ett fital kommuner.”

' SKL (2018), Ekonomirapporten, maj 2018.
62 Ibid, s. 64 f.
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Systemet med riktade statsbidrag ses 6ver

Med anledning av Riksrevisionens rapport om riktade statsbidrag till
skolan frin 2017 inkom regeringen med en skrivelse till riksdagen.
Som potentiella utvecklingsomriden lyfte regeringen bl.a. en éversyn
av bidragens konstruktion och en sammanliggning av vissa bidrag
eller 6verforing av riktade bidrag till generella. Regeringen uttryckte
i skrivelsen forstielse for att mdnga huvudmin anser att den nationella
styrningen med manga riktade bidrag riskerar att leda till oférutsig-
barhet och menade att det belyser vikten av att forbittra styrningen
och 6ka utrymmet for lokal anpassning fér nya riktade satsningar.”

I budgetpropositionen f6r 2020* framhiller regeringen att gene-
rella statsbidrag ska vara utgingspunkten i den ekonomiska styrningen
av kommuner och regioner. Regeringen anser dock att det finns ett
fortsatt behov av kostnadsersittningar inom vissa omrdden och dven
statsbidrag till specifika omriden dir det finns stora utvecklings-
behov. Regeringen menar vidare att det ir allvarligt om mindre kom-
muner har svirare att ta del av riktade bidrag. Dirfor avser regeringen
att utveckla en mer strategisk styrning med riktade statsbidrag, bl.a.
genom att minska de riktade statsbidragen och genom att férenkla
utformning och administration pd vissa omriden. Regeringen avser
ocksd att fortsitta med den versyn av de riktade statsbidragen inom
skolomridet som inleddes 2014.

7.8 Sammanfattande slutsatser

De demografiska forindringarna i Sverige stiller bide staten och
kommunerna infér stora utmaningar nir det giller finansieringen av
den gemensamma vilfirden. Konjunkturinstitutet har visat att dven
ett oférindrat vilfirdsitagande kommer att kriva ckade ekono-
miska resurser. Hur mycket resurser som kommer att krivas beror
bl.a. p& om tiden 1 arbetslivet f6rlings och hur de dldres hilsositua-
tion foérindras. Med fler som arbetar lingre upp i dldrarna och med
friskare ildre okar det offentligas intikter och kostnadsékningarna
begrinsas.

For att kommunallagens krav pd en budget 1 balans och pd god
ekonomisk hushillning ska kunna tillgodoses behéver det finansiella

 Skr. 2017/18:217 Riksrevisionens rapport om riktade statsbidrag till skolan.
¢ Prop. 2019/2020:1 utgiftsomrade 25, s. 25.
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sparandet 1 den kommunala sektorn enligt Konjunkturinstitutet vara
0,2 procent av BNP. Om hela kostnadsékningen i kommunerna
skulle finansieras av staten (och kommunalskatterna vara konstanta)
skulle detta innebira att statsbidragen till kommunerna varje ir fram
till 2040 skulle behéva ka med 24 miljarder kronor. Om kommu-
nerna helt pd egen hand skulle finansiera den férvintade kostnads-
dkningen fram till 2040 med héjda kommunalskatter skulle kommu-
nalskatterna i genomsnitt fér riket behéva 6ka med 3 kronor och
18 ore, vilket motsvarar en 6kning med 15 6re per ir. Berikningar
frdn Lingtidsutredningen 2015 pekar pd att de demografiska férind-
ringarna innebir en 6kad ekonomisk belastning motsvarande 1-2 kro-
nors kommunalskatt i storstadskommunerna och knappt 6 kronor
fér mycket avligsna landsbygdskommuner.

Den kommunala verksamheten stir inte bara infér finansiella ut-
maningar. Som SKR har pdpekat i sin ekonomirapport i maj 2018 ir
den storsta utmaningen 1 vilfirden de kommande 4ren att rekrytera
personal. Tidigare har SKR antagit att resurserna till vilfirdsverk-
samheterna kommer att 6ka i samma takt som hittills, dvs. med cirka
1 procent utdver demografiska férindringar. Den bedémning som
SKR gér dr att det inte kommer att vara mojligt med tanke pa den
framtida kompetensférsorjningssituationen. SKR:s nya berikningar
utgdr dirfor frén att resurserna enbart dkar 1 takt med den demogra-
fiska utvecklingen.

SKR:s berikningar visar att antalet sysselsatta behover 6ka kraf-
tigt kommande &r, dven for att beh3lla dagens verksamhetsniva. For
att kommunsektorn inte ska ta en alltfér stor del av nettotillskottet
av sysselsittning i ekonomin i ansprik, behover, enligt SKR, produk-
tiviteten 1 den offentliga sektorn 6ka for att klara framtidens kompe-
tensfoérsorjning inom kommuner och regioner.

En effektivisering av den kommunala verksamheten skulle ocksg
innebira en generell férbittring av kommunernas ekonomi. SKR for
1 sin ekonomirapport frin maj 2018 fram olika méjligheter att effek-
tivisera den kommunala verksamheten.

Att minska de riktade statsbidragen och 1 stillet ligga dver dessa
1 de generella statsbidragen skulle kunna bidra till att kommunerna
kan effektivisera sina verksamheter genom att de far bittre forutsitt-
ningar for langsiktig planering och prioriteringar utifrdn lokala behov.
SKR pekar pd ett stort behov av att minska de riktade statsbidragen
eftersom de innebir utmaningar, inte minst for de mindre kommu-
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nerna. Bdde Riksrevisionen och Statskontoret har i ett antal rapporter
beskrivit och analyserat de utmaningar och problem som de riktade
statsbidragen innebir fé6r kommunerna.

Kommunernas verksamheter inklusive administrationen kan effek-
tiveras genom att den digitala tekniken anvinds 1 6kad utstrickning.
SKR pekar t.ex. pd att kommunerna kan gora omfattande bespar-
ingar genom att anvinda digitala tjinster 1 hemtjinsten. Effektivi-
teten kan ocks8 6ka inom skolan.

Det ir mycket svirt att bedéma hur stor potentialen for en
effektivisering av kommunernas verksamheter ir. Men det dr helt klart
att om produktiviteten inom verksamheterna arligen skulle kunna 6ka
med 0,5-1,0 procent skulle detta lingsiktigt minska behovet av 6kade
statsbidrag och hojningar av kommunalskatterna. Historiskt har det
dock visat sig vara svart att kraftigt 6ka effektiviteten. Det bor ocksd
beaktas att effektiviseringspotentialen varierar mellan kommunerna; i
smd avligset beligna kommuner med minskande befolkning ir
férutsittningarna inte lika gynnsamma som i stérre kommuner med
en storre kostnadsmassa och tillgdng till mer strategisk kompetens.

Den historiska utvecklingen av kommunernas ekonomi pekar pd
att landsbygdskommunerna haft en svagare ekonomisk utveckling
in storstadskommunerna. Det ekonomiska resultatet per invinare ir
lagst f6r mycket avligsna landsbygdskommuner, och det har férsim-
rats markant 2018. Aven soliditeten, inklusive pensionsitaganden, ir
ligst f6r landsbygdskommuner. Pensionsskulder intjinade fore 1998 ir
hégst per invdnare 1 mycket avligsna landsbygdskommuner. Samtidigt
har mycket avligsna landsbygdskommuner hégst kommunalskatt.
Det skiljde 3,60 kronor 1 medianskattesats mellan mycket avligsna
kommuner och storstiderna 2018. Skillnaderna mellan enskilda
kommuner uppgick till dver 6 kronor mellan den kommun som hade
hogst kommunalskatt (Dorotea 23,85 kronor) och den som hade ligst
(Solna 17,12 kronor).

Skattekraft och kommunalskatt dr negativt korrelerade, vilket inne-
bir att kommuner med hég skattekraft har ligre kommunalskatt in
kommuner med 1&g skattekraft. De olika kommunkategorierna har
dirfor olika ekonomiska férutsittningar, dir storstadskommunerna
genomsnittligt ser ut att ha bittre ekonomiska férutsittningar dn lands-
bygdskommunerna. De olika kommunkategoriernas historiska eko-
nomiska utveckling innebir att marginalerna foér oférutsedda hin-
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delser, eller en allmint svagare konjunktur, ir simre 1 avligsna och
mycket avligsna landsbygdskommuner in 1 storstiderna.

De prognoser som finns tillgingliga éver den kommunalekono-
miska utvecklingen per kommunkategori ser ut att frstirka skillna-
derna mellan kommunkategorierna. Sirskilt de avligsna och mycket
avligsna landsbygdskommunerna ser ut att std infér stora ekono-
miska utmaningar. Som pdpekats tidigare bor dock forsiktighet iakttas
vid tolkningen av alla prognoser, sirskilt 1 prognoser som spinner
over lang tid. Nir det giller berikningar av kommunernas ekonomi
far det dessutom antas att férindringar kommer att goras inom det
kommunalekonomiska utjimningssystemet, vilket leder till andra
utfall. Det som forefaller tydligt 4r att det finns ett monster av stora
skillnader 1 kommunernas egna ekonomiska férutsittningar i termer
av egna intikter 1 forhéllande till nettokostnader. Storstadskommu-
ner kan 1 betydligt hdgre grad bira sina egna nettokostnader in vad
som ir fallet for avligset och mycket avligset beligna landsbygds-
kommuner. Berikningar pekar dessutom pd att ménstret forstirks
fram till 2040.

Enligt Kommunutredningens uppfattning innebir skillnaderna 1
kommunernas egna ekonomiska forutsittningar tvd saker: Dels kan
omfordelningen inom utjimningssystemet behéva 6ka s att kom-
munkategorier som har svirast ekonomisk situation far 6kade bidrag.
Ekonomiskt starkare kommuner far d& bidra mer till systemet. En
okad omfordelning sitter dock ytterligare press pd utjimningssyste-
mets legitimitet. Dels kan det uppstd 6kade skillnader 1 kommuner-
nas egen kontroll och ridighet 6ver sina intikter. Fér kommuner
med stort behov av bidrag frdn utjimningssystemet innebir det en
okad kinslighet f6r justeringar och dndringar 1 systemen. P4 s8 sitt
riskerar den egna kontrollen éver ekonomin urholkas allt mer och
kinsligheten for externa hindelser utanfér kommunens egen kon-
troll kar. Det giller sirskilt for avligset och mycket avligset beligna
landsbygdskommuner.
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3 Kommunernas personal-
och kompetensforsorjning

De demografiska férindringarna, med ett 6kat antal unga och ildre,
innebir att behovet av personal inom hela vilfirden kommer att 6ka
under de nirmaste decennierna. Sveriges Kommuner och Regioner
(SKR) har gjort bedémningen att vilfirdssektorn (inklusive privata
utférare) behover knappt 200 000 fler anstillda 2026 jimfort med
2016." Dessutom behéver cirka 300 000 anstillda ersittas pd grund
av pensionsavgingar. Om den kommunala verksamheten fortsitter
att vixa 1 samma takt som under senare ir 6kar behovet av personal
med ytterligare cirka 70 000 anstillda.

Lingtidsutredningen (SOU 2015:101) har gjort en analys av arbets-
marknadens utveckling fram till 2040. Den visar att det kommer att
bli stor brist pd arbetskraft, sirskilt i smd arbetsmarknadsregioner,
medan arbetskraftsbristen i storre arbetsmarknadsregioner kommer
att vara mer partiell, dvs. arbetskraft vintas saknas inom vissa ut-
bildningsgrupper och yrken.

Bristen pd arbetskraft inom vitala delar av den kommunala verk-
samheten kommer att kriva bide kortsiktiga och langsiktiga tgirder
inom flera olika omrdden. Utmaningen ligger ocksa 1 att rekrytera till
strategiska befattningar inom kommunerna, t.ex. olika typer av spe-
cialisttjinster och ledningsfunktioner. De mindre kommunerna, sir-
skilt de som ir avligset beligna frin storre arbetsmarknadsregioner
har ofta svirare att rekrytera till specialist- och ledningsfunktioner
in vad de storre kommunerna har.

SKR konstaterade i sin ekonomirapport i maj 2018 att den storsta
utmaningen 1 vilfirden de kommande &ren ir att kunna rekrytera
personal. Tidigare har SKR:s berikningar baserats pd att resurserna
till vilfirden kommer att 6ka i samma takt som hittills. SKR gjorde

' SKL (2018), Sveriges viktigaste jobb finns i vilfarden. Hur méter vi rekryteringsutmaningen?
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2018 dock bedémningen att resurserna till vilfirden inte kommer att
kunna 6ka 1 samma takt som hittills med tanke pd svirigheterna att
rekrytera personal. SKR:s berikningar 2018 utgdr dirfor frin att
resurserna och sysselsittningen okar i takt med den demografiska
utvecklingen. Skulle sysselsittningen fortsitta att 6ka 1 samma takt
som hittills skulle hela den tillkommande sysselsittningsékningen
behova ske 1 den kommunala sektorn. Detta ir enligt SKR inte rea-
listiskt.

8.1 Anstallda och befattningar

I november 2017 hade de svenska kommunerna, inklusive kommunal-
torbunden, cirka 700 000 faktiska 4rsarbetare. Till det tillkommer
cirka 50 000 anstillda inom kommunigda bolag. Den évervigande
majoriteten av kommunernas anstillda, cirka 75 procent, arbetar inom
vérd, omsorg och utbildning.

Spinnvidden ir stor pd antalet faktiska &rsarbetare 1 de svenska
kommunerna, frin cirka 36 000 anstillda 1 Stockholms stad till 225 1
Bjurholm. Det innebir att det ir stor variation pA kommunernas per-
sonella resurser.

Det ir dock viktigt att understryka att antalet anstillda 1 olika
kommuner och kommunkategorier pdverkas av 1 hur stor andel av
verksamheten som drivs i privat regi. De uppgifter som visas 1 det
hir avsnittet avser kommunal regi; personer som ir anstillda av pri-
vata utforare ingdr inte 1 de siffror som redovisas, men omfattar i de
flesta kommuner mellan 10-20 procent av verksamheten.

Den genomsnittliga kommunen 1 kategorin storstadskommuner’
hade som exempel 1 500 anstillda inom grund- och sirskola medan
mycket avligsna landsbygdskommuner hade i genomsnitt 88 anstillda
inom samma typ av verksamhet. Inom individ- och familjeomsorgs-
verksamheten (IFO) hade genomsnittskommunen bland storstads-
kommunerna 310 anstillda medan mycket avligsna landsbygds-
kommuner hade firre in 12 anstillda.” Som alltid vid medelvirden
finns dock variationer inom olika grupper, i detta fall inom kom-
munkategorierna. P4 grund av sekretessbestimmelser redovisas inte
virden under fem anstillda i statistiken. Fem av femton kommuner

2 For beskrivning av kommunkategorierna se avsnitt 6.1.1.
* Uppgifterna ir ovigda medelvirden per kommunkategori.

244



SOU 2020:8 Kommunernas personal- och kompetensférsérjning

1 kategorin mycket avligsna landsbygdskommuner hade under fem
anstillda inom IFO-verksamheten. Det beriknade medelvirdet (12)
1 kommunkategorin bygger alltsd pd de 10 kommuner som redovisar
5 eller fler anstillda. Medelvirdet dr dirfor 6verskattat.

For att exemplifiera variationen mellan en stor och liten kommun
visas 1 tabell 8.1 antalet anstillda i den stérsta och minsta kommunen
1 en region av medelstorlek.

Tabell 8.1 Antal faktiska arsarbetare i den stérsta och minsta kommunen
i en svensk region av genomsnittlig storlek, november 2017

Verksamhet Storsta Minsta
kommun kommun
Totalt 8124 256
Miljo- och hélsoskydd, hallbar utveckling 49 -
Ovrig infrastruktur och skydd 196 =
Fritid och kultur 204 -
Forskola, fritidshem och annan pedagogisk verksamhet 1987 50
Grundskola inkl. grundsérskola 2241 52
Gymnasieskola inkl. gymnasiesarskola 672 -
Kommunal vuxenutbildning 70 -
Ovrig utbildning 50 =
Vard oms aldre och funknedsatta gemensamt 1644 100
Individ- och familjeomsorg 370 -
Politisk och gemensam verksamhet 274 14

Anm.: Falt i tabellen markerade med — innebar att kommunen antingen helt saknar anstéllda, eller
att antalet anstéllda understiger fem. Summan for totalt antal anstallda summerar inte till samma
summa for antalet anstallda da de visade verksamheterna i tabellen omfattar ett urval av de storre
verksamheterna.

Kélla: SKR, novemberstatistik 2017.

Som framgar av tabell 8.1 4r det mycket stor skillnad p8 antalet an-
stillda mellan kommunerna. Inom grund- och sirskola har den stérsta
kommunen drygt 2 200 &rsarbetare medan den minsta har 52. I minga
verksamheter, t.ex. gymnasieskola, individ- och familjeomsorg, kom-
munal vuxenutbildning samt miljé- och hilsoskydd understiger an-
talet drsarbetare 5 i den minsta kommunen och denna siffra kan
dirfor inte redovisas. Det giller dven verksamhet inom omridet
ovrig infrastruktur och skydd som bland annat omfattar fysisk
planering och bygglovshantering. I en liten kommun ir det dirtill
vanligt att en person innehar flera olika befattningar vilket innebir
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svarigheter att kunna specialisera sig inom vissa arbetsuppgifter. Det
innebir ocksd 6kad sdrbarhet om personen slutar eller blir l3ngvarigt
frinvarande.

Det ir ocksd en stor spinnvidd mellan kommuner inom omradet
politisk och gemensam verksamhet som bland annat omfattar revi-
sion och administration och som ir direkt knuten till kommunens
politiska ledningsfunktion.

8.1.1 Graden av specialisering i olika typer av kommuner

For att {4 indikationer pd graden av specialisering kan AID-etiketter
anvindas. AID, Arbetsidentifikation f6r kommuner och landsting,
ir ett system for gruppering av arbetsuppgifter dir etiketten beskri-
ver arbetsomrddet. For riket ser variationen 1 AID-etiketter ut som
visas 1 figur 8.1 for ett urval verksamheter.
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Figur 8.1 AlD-etiketter per kommunkategori for vissa verksamheter 2017
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Kalla: SKR novemberstatistik 2017. Egen bearbetning.

I grova drag har medelkommunen 1 storstadskommunerna dubbelt
s minga AID-etiketter som mycket avligsna (MA) landsbygdskom-
muner. For att exemplifiera spinnvidden mellan en stor och liten
kommun anvinds dven hir den storsta respektive minsta kommunen
1 en medelstor region (se tabell 8.2).
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Tabell 8.2 Antal AlD-etiketter i den storsta och minsta kommunen
i en medelstor region for vissa verksamheter 2017

Verksamhet Storsta kommun Minsta kommun
Forskola 18 8
Grundskola 51 19
Gymnasieskola 36 —
Individ- och familjeomsorg 23 3
Kultur & fritid 28 2
Politisk och gemensam verksamhet 31 11
Aldre & personer med funktionsnedséttning, totalt 43 17

Kalla: SKR novemberstatistik 2017, egen bearbetning.

Tabell 8.2 visar att det ir stor variation pd antal AID-etiketter mellan
kommunerna. Skillnaden ir sirskilt stor inom individ och familje-
omsorg dir den stérsta kommunen har 23 AID-etiketter medan den
minsta enbart har 3.

Uppgifterna om antalet anstillda och AID-etiketter ger viss in-
formation om bemanning och méjligheter till specialisering inom
kommunernas storre verksamheter. I det f6ljande avsnittet diskuteras
ett urval befattningar som kan kopplas till kommunernas strategiska
kapacitet.

8.1.2  Befattningar kopplade till strategisk kompetens

Kommunutredningen har i detta fall tagit ndgra stickprov pa befatt-
ningar som kan ge en indikation pd kommunernas strategiska kom-
petens. Givetvis kan en rad andra métt viljas och de mitt som valts i
detta sammanhang ger naturligtvis inte hela bilden.
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De befattningar som valts kan kopplas till kommunernas 6ver-
gripande ledning och styrning. I minga fall ir dessa knutna till kom-
munstyrelsen, eller pd annat sitt kopplade till strategiska funktioner
1 kommunerna. Kommunutredningen har tittat pd hur minga an-
stillda de olika kommunkategorierna har inom féljande verksamhets-
omréden:

e ckonom

° it

e upphandlare

e plan- och byggomridet
e jurist

e utredare

e utveckling.

Inom varje befattning har ett antal varianter av befattningar tagits med.
Exempelvis finns under beteckningen utredare ett antal befattningar,
t.ex. planeringssekreterare, analytiker och utredningssekreterare.
I utvecklingstjinster ingdr bl.a. utvecklingssekreterare, utvecklings-
chef, utvecklingsledare, utvecklingsstrateg. Det bor dven papekas att
alla befattningar ir lokala och att innehéllet 1 tjinsterna dirfor varie-
rar mellan olika kommuner; det innebir att arbetsuppgifterna for en
utredare 1 kommun A inte behéver vara identisk med arbetsupp-
gifterna for en utredare 1 kommun B. Det innebir ocks3 att det kan
férekomma att en kommun som saknar nigon med den specifika titeln
utredare ind3 har tillgdng till en sddan kompetens men att befattningen
heter ndgot annat och dirfér inte syns i uppgifterna. Dirmed finns
en risk for att uppgifterna underskattar kommunernas tillging till
kompetens inom de visade befattningarna.

Kommunutredningen bedémer trots detta att befattningarna 1
grova drag kan ge en indikation pd respektive kommunkategoris ut-
redarresurser eller andra strategiska resurser, t.ex. plan- och bygg-
handliggare eller jurister.
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Befattningar inom ekonomi, it, upphandling
samt plan- och byggomradet

Kommunernas tillgdng till kompetens inom ekonomi, it, upphand-
ling samt plan- och byggomradet har betydelse f6r kommunens
strategiska kompetens. Ekonomisk kompetens ir nédvindig for att
kommunen ska ha kontroll éver sin ekonomi och digitalisering och
it-16sningar ses allt mer som verktyg fér att kunna effektivisera kom-
munernas verksamhet. Tillgdngen till it-kompetens ir dirfor en vik-
tig férutsittning for att en kommun ska kunna nyttja de méjligheter
som finns i nya digitala [8sningar. Tillgdngen till upphandlingskom-
petens ir ocksd viktig, eftersom kommuner kdper varor och tjinster
for stora belopp. Hur upphandlingar genomférs har stor betydelse
for olika verksamheter, exempelvis skolan samt vérd och omsorg,
vilka i stora delar dr konkurrensutsatta. Hur upphandlingar genom-
fors har dven stor betydelse for kvalitetsstyrning och vilka méjlig-
heter kommunerna har att bryta avtal om leverantéren inte levererar
den verksamhet som utlovats. Vidare har upphandlingar stor bety-
delse for det lokala niringslivet och deras mojligheter att limna
anbud. Kompetens inom plan- och byggomridet ir en férutsittning
for att kommunen ska kunna styra utvecklingen av fysiska invester-
ingar. Inte minst utgér planering som mojliggdér byggande av bosti-
der ett viktigt inslag 1 kommunens utveckling.

Tabell 8.3 visar stor variation mellan kommunkategorierna vad
giller antal arsarbetare per befattning. For ekonomer, it-personal
och personal inom plan- och byggomridet finns ind3 en ndgot hogre
grundbemanning in vad som ir fallet fér upphandlare.
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Tabell 8.3  Arsarbetare per befattning och kommunkategori 2017

Antal, ovagda medelvarden

Ekonom It Upphandlare Plan- och
byggomradet
Landsbygdskommuner (MA) 48 3,8 1,3 4.0
Landsbygdskommuner (A) 9,1 6,8 3,1 73
Landsbygdskommuner (NS) 8,2 6,5 4.4 1,3
Tata kommuner (A) 15,2 11,9 6,8 13,8
Tata kommuner (NS) 23,5 15,4 9,3 21,7
Storstadskommuner 43,2 32,5 30,6 53,0

Kélla: SKR novemberstatistik 2017.

Befattningar inom juridik, utredning och utveckling

En kommuns tillgdng till utredare har betydelse {6r vilka méjligheter
den har att arbeta fram beslutsunderlag av god kvalitet till kommun-
styrelsen och nimnder. Utredare kan ocksd i &vrigt géra analyser av
kommunens situation och utveckling samt medverka till att ta fram
analyser, faktaunderlag och prognoser. Befattningar som ligger nira
utredare ir utvecklingssekreterare, utvecklingsstrateg, utvecklings-
ledare och liknande. I tabell 8.4 nedan benimns dessa befattningar
utveckling och hir ingdr befattningar som syftar till att utveckla kom-
munen och kommunens verksamhet.

Tillgdngen till jurist bedéms ocksa ha koppling till strategisk kom-
petens, eftersom juridisk kompetens dr en viktig komponent for
kvaliteten pd irendeberedning och for det I6pande arbetet inom fér-
valtningen. Tillgdng till juridisk kompetens innebir inte minst goda
forutsittningar att fatta korrekta och rittssikra beslut.
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Tabell 8.4  Arsarbetare per befattning och kommunkategori 2017

Antal, ovagda medelvarden

Jurist Utredare Utveckling
Landsbygdskommuner (MA) - 1,4 1,3
Landsbygdskommuner (A) 1,4 2,1 3,2
Landsbygdskommuner (NS) 1,5 2,2 2,8
Tata kommuner (A) 1,8 41 4,0
Tata kommuner (NS) 3,0 6,0 9,0
Storstadskommuner 6,7 23,4 32,5

Kalla: SKR novemberstatistik 2017.

Det bor pipekas att det rider relativt stora variationer 1 antalet drs-
arbetare inom de olika kommunkategorierna, dir medelvirdet i stor-
stadskommunerna drivs upp av de tre storstadskommunerna. En
oversiktlig genomging av antalet anstillda och antal befattningar
uppvisar ett férvintat monster dir antalet anstillda och befattningar
varierar med kommunstorlek, vilket r fullt naturligt. Det som kan
diskuteras dr var den kritiska grinsen gir f6r en minsta fungerande
bemanning av personal i kommunernas olika verksamheter. Kommu-
nutredningen bedémer att en lig grundbemanning 1 kommunernas
olika verksamheter innebir tre utmaningar:

e En forsta utmaning ligger 1 svrigheter att kunna specialisera sig.
Med {3 anstillda behover personalen i stor utstrickning vara gene-
ralister som ska ha kunnande inom ménga omrdden. Det gor att
det ir svért att kunna bygga upp specialistkunskap i en mindre
organisation.

¢ En andra utmaning ligger 1 att det ir svart att skapa miljoer dir
personalen har mojlighet att diskutera och 3 stéd av andra kolle-
gor Inom organisationen.

e En tredje utmaning ligger i att en liten organisation med f an-
stillda medfor 6kad kinslighet {6r stérningar, t.ex. om personer
slutar eller vid lingre frinvaro.
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8.1.3  Arbetsmiljo och sjukfranvaro

Dagens sjuktal ir generellt sett relativt hoga, vilket till stor del kan
forklaras av en 6kning av antalet sjukskrivning till f61jd av psykiat-
riska diagnoser. Sjukfrdnvaron ir vidare hégre inom kommunerna in
inom det privata niringslivet. En hog sjukfrinvaro 1 kommunerna p3-
verkar personal- och kompetensférsdrjningen samt stabiliteten i orga-
nisation och arbetsmiljén. SKR har tillsammans med arbetsmark-
nadens parter tagit fram en avsiktsforklaring for friskare arbetsplatser
i kommuner och regioner.*

Enligt Forsikringskassan ir det andra faktorer in om verksamhe-
ten drivs 1 privat eller offentlig form som péverkar sjukfrinvaron pd
en arbetsplats. I stillet piverkas sjukfrdnvaron framfor allt av att det
ir en hogre andel kvinnor 1 offentlig sektor och att kvinnor generellt
sett ir dverrepresenterade 1 sjukfrinvarostatistiken jimfért med min.
En annan viktig faktor som paverkar sjukfrinvaron ir att det ir en
storre andel personal som arbetar 1 kontaktyrken med kinda arbets-
miljorisker, som arbetar inom offentlig jimfért med privat verk-
samhet.’

SKR:s sammanstillning 6ver sjukfrinvaron bygger pd den sjuk-
frinvaroredovisning som ingdr i kommunernas &rsredovisningar. Totalt
277 kommuner har svarat och enligt sammanstillningen har sjuk-
frdnvaron i kommunerna sjunkit frdn 7,0 till 6,9 procent mellan 2017
och 2018.°

8.2 Rekryteringsbehov inom olika verksamheter

I foljande avsnitt fokuserar utredningen pd de rekryteringsbehov
som finns inom férskola, skola, omsorg om ildre och personer med
funktionsnedsittning samt den del av sjukvirden som faller inom
kommunernas ansvarsomrdde. De undersékningar av rekryterings-

*SKR (2016), Avsiktsforklaring, dtgirder for friskare arbetsplatser i kommuner och landsting,
https://skr.se/arbetsgivarekollektivavtal/arbetsmiljo/friskarearbetsplatser.12292. html.
Himtat 2019-11-30.

® Forsikringskassan (2018), Korta analyser, 2018:1.

¢ SKR (2018), Sjukfranvaroredovisning,
https://skr.se/ekonomijuridikstatistik/statistik/personalstatistik/sjukfranvaroredovisningen.
8837.html. Himtat 2019-11-30.
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behoven som har gjorts under senare &r har gjorts av olika statliga
myndigheter samt av SKR och har olika tidsperspektiv.

8.2.1 Forskola och skola

Skolverket redovisade i slutet av 2019 en prognos f6r behovet av for-
skollirare och lirare frdn 2019-2033.” Det beriknade rekryterings-
och examinationsbehovet grundar sig pd antagandet att andelen per-
sonal i forskolan som ér forskollirare och andel personal i fritidshem
som har en pedagogisk hégskoleexamen uppgér till nirmare 45 pro-
cent, vilket motsvarar dagens nivi. Det totala rekryteringsbehovet
framgdr av figur 8.2.

Figur 8.2 Totalt rekryteringsbehov av larare i olika skol-
och verksamhetsformer 2019-2023, 2024-2028
och 2029-2033, omréknat till heltidstjanster
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Anm. Ovriga skol-/verksamhetsformer avser grundsérskola, gymnasiesdrskola, kommunal
vuxenutbildning pa grundldggande nivd, kommunal vuxenutbildning pa gymnasial niva, kommunal
vuxenutbildning i svenska for invandrare och sérskild utbildning for vuxna.

Kalla: Skolverket.

7 Skolverket (2019), Léirarprognos 2019. Redovisning av uppdrag att ta fram dterkommande
prognoser dver behovet av forskolldrare och olika lirarkategorier, 2019-12-05.
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Det beriknade totala rekryteringsbehovet férdelar sig inte jimnt
over prognosperioden. Rekryteringsbehovet beriknas bli drygt
69 000 heltidstjanster 4r 2019-2023, 46 000 heltidstjinster dr 2024
2028 och cirka 45 000 heltidstjinster &r 2029-2033. Detta betyder
att rekryteringsbehovet under hela prognosperioden fram till och
med 2033 bedéms uppgd till omkring 160 000 heltidstjanster. Att
rekryteringsbehovet ir stérre den forsta femérsperioden beror bdde
pa att det totala lirarbehovet kar mest di och att visstidsanstillda
lirare som saknar pedagogisk hogskoleexamen i prognosen antas
ersittas av nyutexaminerade under de férsta fem 4ren.”

Vid sidan av rekryteringsbehovet ir det en stor utmaning att dven
de lirare som 1 dag saknar behorighet och antas fortsitta arbeta som
lirare ska bli behériga.

Det ir stora skillnader mellan olika delar av landet vad giller det
okade behovet av lirare och férskollirare. Storst dr dkningen 1 de tre
storstadslinen, regionerna runt Milardalen samt delar av s6dra Sverige.
Diremot vixer lirarbehovet mindre i flera Norrlandslin samt i sydéstra
Sverige. Skillnaderna beror framforallt pd befolkningsutvecklingen.
Hilften av det totala rekryteringsbehovet av lirare och forskollirare
om cirka 160 000 heltidstjinster finns ocksd i de tre storstadslinen.
Fram till och med 2033 beriknas rekryteringsbehovet i Stockholms lin
uppgd till 32 000 heltidstjinster. For Vistra Gotalands lin ir motsva-
rande siffra 27 000 och fér Skdne lin omkring 21 000 heltidstjinster.’

Det framtida examinationsbehovet av lirare och férskollirare be-
riknas kraftigt 6verstiga den faktiska examinationen fram tll 2033.
Utifrdn dagens niv3 av antalet nybérjare och examinationsfrekvenser
beriknas det uppstd en brist pd 45 000 lirare och férskolldrare 2033.
For att undvika en framtida bristsituation skulle ytterligare 3 000 lirare
och forskollirare behdva examineras arligen. '

Skolverkets prognoser visar med stor tydlighet att det finns en
betydande risk for brist pd samtliga lirargrupper férutom special-
pedagoger. En stor del av obalansen utgors av forskollirare. Det finns
ocksd en betydande risk for att bristen pd yrkeslirare och imnes-
lirare blir forhdllandevis stor. Skolverket pekar ocksa pd att det finns
en uppenbar risk for att andelen behériga forskollirare och lirare
riskerar att sjunka gradvis under prognosperioden.

8 Skolverket (2019), Lararprognos 2019. Redovisning av uppdrag att ta fram dterkommande
prognoser 6ver behovet av férskollirare och olika lirarkategorier, 2019-12-05, s. 4.

Ibid., s. 6.

10 Ibid.
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Den viktigaste insatsen for att forséka minska bristen pd lirare
och forskollirare dr enligt Skolverket att stirka yrkets attraktivitet
s& att elever med goda studieresultat soker sig till lirar- och for-
skollirarutbildningarna. Skolverket pekar vidare pd att anstringningar
maste goras for att fler yrkesverksamma viljer att stanna kvar i yrket
och att fler lirare som har limnat yrket vill dtervinda.

Det finns i det hir sammanhanget anledning att uppmirksamma
hur de anstillda inom férskolan och skolan upplever sin arbetssitua-
tion, eftersom just detta har betydelse for liraryrkets attraktivitet.
Arbete med sma barn innebir lyft och pdfrestande arbetsstillningar
och ljudnivin kan tidvis vara hég. Aven storleken pa barngrupperna,
inom béde forskola och fritidshem, har stor betydelse fér de an-
stilldas arbetssituation. Stora barngrupper och problem med att hitta
vikarier leder till hég arbetsbelastning och stress for de anstillda.

Liraryrket dr enligt Arbetsmiljéverket ett av de mest psykiskt
pafrestande. Fem av tio lirare anser att deras arbetsbelastning ir f6r
hég. Ett sitt att minska arbetsbérdan {6r lirare, forskollirare, rekto-
rer och forskolechefer skulle enligt Skolverket kunna vara att dven
anstilla annan personal 1 skolan. Det kan exempelvis handla om lirar-
assistenter eller annan administrativ personal.

8.2.2  Aldreomsorg

I takt med att befolkningen blir dldre behovs det ocksd fler som
arbetar inom dldreomsorgen. SKR har i en rekryteringsprognos gjort
bedémningen, att det frdn 2016 till 2026 behévs drygt 67 000 anstillda
for att mota de 6kade behoven av insatser. Till detta kommer rekry-
teringar for att ersitta dem som gir i pension (cirka 79 000 an-
stillda). Det samlade rekryteringsbehovet f6r omsorgen blir dirmed
cirka 146 000 anstillda 2016-2026. Om kommunerna lyckas med
dessa rekryteringar kommer antalet anstillda inom idldreomsorgen
och stodet till personer med funktionsnedsittning att 6ka med
284 000 anstillda &r 2016 till 351 000 anstillda &r 2026."

En forbittring av arbetsmiljon fér personalen inom omsorgen
torde underlitta rekryteringen till den framtida omsorgen. Risker
for de anstillda inom dldreomsorgen ir exempelvis kopplade till tunga

" SKL (2018), Sveriges viktigaste jobb finns vilfirden, rekryteringsrapport 2018.
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lyft, pifrestande arbetsstillningar, belastningsskador, stress, under-
bemanning samt f6r minga anstillda per chef.

Foér personer som arbetar med personer med funktionsnedsitt-
ning kan arbetsplatsen vara brukarens hem, gruppbostider, dagverk-
samhet eller behandlingshem. Ofta har siledes de som arbetar i verk-
samheten en annan minniskas vardag som sin arbetsmiljo, vilket
skapar olika typer av utmaningar.

En stor andel av den personal som arbetar inom omsorgen, frimst
underskoterskor, ir medlemmar i fackférbundet Kommunal. Detta
forbund har bla. foreslagit att mer resurser bér skapas for att 6ka
bemanningen inom omsorgen och att tillsvidareanstillningar ska vara
norm. Kommunal har ocksd féreslagit att dldreomsorgen mer bor
priglas av en styrning dir yrkesskicklig personal fir ett handlings-
utrymme att skapa bra relationer till brukarna och flexibelt svara upp
mot de ildres varierande behov."

8.2.3  Ovriga verksamheter

Inom kommunernas 6vriga verksamheter fanns 212 600 anstillda
2016 bl.a. inom kultur och fritid, samhillsbyggnad och miljo samt
den centrala administrationen. Fram till 2026 finns ett behov av att
dka antalet anstillda inom dessa verksamheter med 22 400 personer
samt ersitta cirka 57 200 anstillda som gir i pension. Demografin
tillsammans med pensioneringarna skulle siledes skapa ett behov av
att rekrytera drygt 79 600 personer till andra verksamheter in skola
och omsorg.

Det finns inte nigot heltickande underlag som beskriver rekry-
teringsbehoven inom kommunernas évriga verksamheter. Den fol-
jande framstillningen belyser frimst hur olika statliga myndigheter
ser pd kommunernas behov av att forstirka sin kompetens inom
andra omrdden in skolan och omsorgen om ildre och personer med
funktionsnedsittning. Dirigenom ges ocksd en viss uppfattning om
rekryteringsbehoven inom &vriga verksamheter.”

Inspektionen for vird och omsorg (IVO) har i olika sammanhang
och under flera &r lyft fram den bristande tillgdngen till ritt kompe-
tens inom socialtjinsten, vilken till stor del beror pd hog personal-

12 Kommunal (2018), Mer tid — en rapport om kvalitet och bemanning i ildreomsorgen och Kom-
munal (2018), Ratt arbetsmiljé.
" Framstillningen bygger pd Higgroth, S. (2015), En birkraftig kommunstruktur.
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omsittning, svirigheter att rekrytera personal med ritt kompetens
och en stor andel tillfilligt anstilld personal, bl.a. frdn bemannings-
foretag. IVO upplever situationen som sirskilt alarmerande inom
barn- och ungdomsvirden. I en intervju med féretridare fér IVO
som skedde under 2015 framhéll féretridarna att bristerna 1 social-
tjinsten ir storst i mindre kommuner.'* Det kan handla om att verk-
stilla beslut, f6lja upp drenden samt rekrytera och behdlla personal.
Foretridarna f6r IVO menade att problemet med de mindre kom-
munernas begrinsade kapacitet nir det giller att tillimpa socialtjinst-
lagen har varit aktuellt i flera decennier utan att nigon pétaglig for-
bittring har skett.

Socialstyrelsen har pekat pd att mer dn hilften av landets kom-
muner ofta saknar juridisk kompetens vid handliggningen av eko-
nomiskt bistind; situationen ir mest alarmerande 1 smi kommuner.

Aven de fackliga organisationerna har uppmirksammat personal-
situationen inom socialtjinsten. Fackférbundet Visions socialchefs-
rapport 2019 visar att 44 procent av socialcheferna anger att de gene-
rellt har svirt att rekrytera medarbetare till socialtjinstens verk-
samheter. Det ir en liten férbittring jaimfort med 2018 d& 53 procent
bedémde liget som svirt. Vision konstaterar att rekryteringsliget ir
svirare 1 landsbygdskommuner 4n 1 stérre och storstadsnira kom-
muner."” Dirtill har bide Arbetsmiljéverket och Akademikerférbundet
SSR under de senaste tvd ren tagit upp bristerna i socialsekrete-
rarnas arbetsmiljo. Akademikerférbundet har visat att socialtjinsten
har stor personalomsittning, vilket dr kopplat till arbetsmiljon. Enligt
Akademikerférbundet ir personalomsittningen bland socialsekre-
terarna mer in 30 procent per &r.'*

I en intervju med foéretridare for Boverket 2015 pekade fore-
tridarna pd att smd kommuner sillan har resurser att méta snabbt
uppkommande behov av resurser for detaljplanliggning, exempelvis
1 samband med gruvbrytning. Boverket menade ocks8 att smi kom-
muner har svirt att {6lja upp plan- och bygglagens tekniska egen-
skapskrav pd byggnader, eftersom det ofta finns endast en byggnads-

14 Baserat pd intervju med avdelningschef Klas Oberg och enhetschef Anna Hultin, Inspektionen
f6r vird och omsorg 2015 i samband med arbetet med rapporten En birkraftig kommun-
struktur.

5 Vision (2019), Socialchefsrapporten. Rditt riktning i socialtjinsten, september 2019.

' Akademikerférbundet SSR (2019), Sink personalnotan med bittre arbetsvillkor och loner.
Hog personalomsittning i kommunerna kostar miljardbelopp, rapport 2019-03-20.
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inspektér 1 kommunen, vilken ensam ska hantera alla plan- och bygg-
irenden.”

Naturvirdsverket anser att minga sm3d kommuner har en alltfor
begrinsad kapacitet inom miljomridet. Ofta ska en och samma
yjdnsteperson skota tillsynsuppgifter inom bdde miljo-, livsmedels-
och kemikalieomridet. Detta innebir ofta att tiden f6r planerad till-
syn ir alltfér begrinsad."

Ett annat omrdde med rekryteringsproblem ir riddningstjinsten.
Sm& kommuner ir som regel mycket beroende av tillgdngen till del-
tidsbrandmin. En slutsats av 2017 &rs riddningstjinstutredning var
att “personalforsdrjningen av deltidsbrandmin under de senaste har
senaste dren utvecklats till ett av svensk riddningstjinsts storsta pro-
blem” (SOU 2018:54). Utredningen har flera férslag som ska under-
litta en 6kad rekrytering av deltidsbrandmin.

8.3 Tillgangen pa kompetens

Under den senaste tiodrsperioden har andelen hégutbildade invnare
okat 1 samtliga kommungrupper. Det speglar utvecklingen mot en
mer kunskapsdriven ekonomi, dir en hogre utbildning har blivit allt
viktigare for att etablera sig pd arbetsmarknaden. Skillnaderna 1
andelen hogutbildade mellan kommuner har emellertid 6kat. I lands-
bygdskommunerna 6kade andelen hégutbildade med knappt 3 pro-
centenheter, jimfért med mellan 4,7 och 6,0 procentenheter i stor-
stider och storstadsnira kommuner."”

Arena f6r Tillvixt och Sweco konstaterade i rapporten Sveriges
nya geografi 2018, att det finns ett behov av hogutbildad arbetskraft
1 flertalet branscher och 1 alla typer av kommuner, inte bara 1 de
vixande storstadsregionerna och de storre stiderna. Behovet ir stort
dven 1 mindre kommuner och landsbygdskommuner, inte minst 1
yrkeskategorier som sjukskéterskor och lirare.” Det dr diremot inte
realistiskt att forvinta sig att andelen hogutbildade 1 landsbygds-
kommunerna kommer ikapp nivdn 1 storstiderna.

7 Intervju med rittschef Yvonne Svensson, Boverket, 2015 1 samband med arbetet med rap-
porten En béirkraftig kommunstruktur.

18 Intervju med enhetschef Mats P3hlman, Naturvirdsverket, 2015 i samband med arbetet med
rapporten En birkraftig kommunstruktur.

1 Arena for Tillvixt och Sweco (2018), Sveriges nya geografi 2018, s. 16.

2 Arena for Tillvixt och Sweco (2018), Sveriges nya geografi 2018.

259



Kommunernas personal- och kompetensforsérjning SOU 2020:8

Lingtidsutredningen 2015*" analyserade arbetskrafts- och kom-
petensforsorjningen fram till 2040. Lingtidsutredningen pekade pd
att de demografiska forindringarna leder till att de yngre inte 1 till-
rickligt hog grad kan ersitta den arbetskraft som limnar arbets-
marknaden. Dirigenom 6kar f6rsérjningsbérdan och det blir svirare
att klara av vilfirdsitagandena.

Lingtidsutredningen anvinde forvirvsgrad 2040 som ett mitt f6r
att pd ett enkelt sdtt visa var 6verskott respektive brist pa arbetskraft
med eftergymnasial utbildning kommer att uppstd pd olika regionala
arbetsmarknader dir forvirvsgraden motsvarar kvoten mellan syssel-
satt dagbefolkning och befolkning i arbetsfér 8lder. Lingtidsutred-
ningen anvinde funktionella analysregioner (FA-regioner) som analys-
enhet (fér en beskrivning av FA-regioner se kapitel 6 och bilaga 3).
En hég forsorjningskvot indikerar att en stor andel av befolkningen
méste férvirvsarbeta for att klara arbetskraftsférsdrjningen 1 regionen.

Den forvintade férvirvsgraden 2040 for arbetskraft med efter-
gymnasial utbildning, fordelat efter FA-regioner framgir av figur 8.3.
Stérre FA-regioner med fler in 100 000 invinare kommer, utifrin
den framskrivning som har gjorts, inte att métas av nigra stdrre
brister 1 férvirvsgraden. Framfor allt framgdr att storstidernas efter-
frigan pd olika utbildningsgrupper kommer att ligga nirmare 0,8 1
relation till det utbud som finns i regionen. De 6vriga FA-regionerna
(exklusive storstider) som har en befolkning pi minst 100 000 invé-
nare klarar sig ocks3 relativt bra i den framskrivning som har gjorts.
Inom gruppen stérre FA-regioner kan det konstateras, att det fram-
for allt dr inom vardsektorn som det kan uppstd problem med att
sikra tillrickligt med utbildad arbetskraft med minst tredrig efter-
gymnasial utbildning.

Inom medelstora FA-regioner (firre in 100 000 men fler in
30 000 invénare) visar Lingtidsutredningens framskrivningar att det
kan uppstd ett kompetensunderskott. Av 16 FA-regioner vintas 13
ha en relativt hog kvot i relation till riksgenomsnittet och i relation
till det utbud av eftergymnasialt utbildade som finns i regionen. Sir-
skilt pdtaglig dr bristen pd utbildade inom virdsektorn. For arbetskraft
med utbildning inom pedagogik ir bristerna inte lika stora men &t-
minstone 5 av 16 FA-regioner kan {3 problem med att klara kompe-
tensforsérjningen av lirare.

1 Se SOU 2015:101 Demografins regionala utmaningar, Lingtidsutredningen, bilaga 7.
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Figur 8.3 Forvantad forvarvsgrad 2040 for arbetskraft med eftergymnasial
utbildning, fordelat efter FA-regioner

Syss/bef 2040
Eftergymn. utb.

B < 0.80
] 0.81-0.90
(] 0.91-1.00
B > 1.00

Kélla: Regionalt analys- och prognossystem, Raps.
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De storsta obalanserna 1 arbetskrafts- och kompetensférsérjningen
vintas bland de mindre FA-regionerna (firre in 30 000 invénare).
Kompetensunderskottet vintas inom flera utbildningsgrupper men
framfor allt for de hogre utbildningsgrupperna. Manga FA -regioner
vintas f8 mycket stora problem att kunna rekrytera kompetens inom
virdsektorn, i likhet med monstret for storre och medelstora FA-
regioner. Dock finns det undantag; tminstone 8 av 33 FA-regioner
forefaller klara arbetskraft- och kompetensférsdrjningen inom vard-
sektorn relativt vil jimfoért med de andra regionerna av motsvarande
storlek. De flesta mindre FA-regioner kommer dock att {4 problem
att klara f6rsérjningen av lirare.

Statistiska Centralbyrdn, SCB har i en framskrivning av arbets-
kraftsbehovet till 2035 gett i stort sett samma bild som Lingtids-
utredningen 2015 av hur arbetskrafts- och kompetensforsorjningen
kommer att utvecklas pd ling sikt. Dock har SCB pekat pa att det
dven kan komma att uppstd stor brist p& gymnasialt utbildad perso-
nal inom hilso- och sjukvird samt social omsorg.”

Koncentrationen av minniskor till befolkningstita regioner bidrar
till 6kade svirigheter f6r mindre arbetsmarknadsregioner att klara
arbetskrafts- och kompetenstorsérjningen. Samtidigt blir utbudet och
efterfrdgan pd arbetskraft mer koncentrerat till storre arbetsmarknader.

I stora drag visar Lingtidsutredningens analyser att skillnaderna
och obalanserna mellan smi och stora arbetsmarknadsregioner vintas
oka. Den demografiska utvecklingen vintas leda till en generell arbets-
kraftsbrist i sm& arbetsmarknadsregioner, medan arbetskraftsbristen
1 storre arbetsmarknadsregioner kommer att vara mer partiell, dvs.
arbetskraft kommer att saknas inom vissa utbildningsgrupper och
yrken. Virdsektorn vintas {3 sirskilt stora brister pa personal, vilket
ir en av anledningarna till att den offentliga sektorn antagligen stir
infor stérre utmaningar avseende arbetskraftstorsorjning dn den pri-
vata sektorn.

For nirvarande dr det minga fyrtiotalister som limnar arbets-
marknaden, och det finns redan tecken pd svirigheter att kunna er-
sitta personal som gér i pension inom den offentliga sektorn.

Eftersom det dr starka krafter som driver de tilltagande obalan-
serna pd arbetsmarknaden finns det enligt Lingtidsutredningen ett
stort behov av strategier bdde pa kort och l8ng sikt for att hantera de

22 SCB (2014), Trender och Prognoser 2014 — Befolkningen, utbildningen och arbetsmarknaden
med sikte pd 2035.
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férindringar som kommunerna stdr infér nir det giller rekryter-
ingen av personal till kommunerna.

8.4 Tankbara atgarder for att underlitta
kompetensforsorjningen i kommunerna

Demografin ir den mest grundliggande orsaken till att sirskilt smd
och avligset beligna kommuner stdr infér mycket stora utmaningar
nir det giller att klara kompetensférsorjningen. Det giller sirskilt 1
smd kommuner med en minskande befolkning; nir de yngre flyttar
till utbildning och arbeten i andra regioner blir underlaget for rek-
rytering till tjinster inom kommunernas verksamheter helt enkelt
for begrinsat.

Lingtidsutredningens framskrivningar riktar iven uppmirksamhe-
ten mot en risk for tilltagande kompetens- och férsérjningsproblem
1 mellanskiktet av regioner, dvs. 1 stdrre arbetsmarknadsregioner som
ofta utgor lokala centra. Arbetskraftsbristen i dessa regioner beror
efterfrigan pd arbetskraft med eftergymnasial utbildning.

Nigra av de forslag som den parlamentariska landsbygdskom-
mittén (SOU 2017:1) har fort fram och som idven regeringen be-
handlar i sin landsbygdspolitiska proposition (prop. 2017/2018:179)
har en pdtaglig koppling till kommunernas kompetensférsorjning.
Det giller exempelvis forslaget om nedskrivning av studieskulder for
dem som bor och arbetar i sirskilt utsatta kommuner. Ett annat {6r-
slag dr att regeringen genom ett arligt statsbidrag ska mojliggora att
utbildning som bedrivs vid universitet och hégskolor erbjuds lokalt
1 samverkan med kommuner 1 s.k. utbildningscentra; detta forslag
har regeringen stillt sig bakom.

Arbetstormedlingen har pekat pd att det framfér allt finns en stor
potential att hdja sysselsittningsgraden bland utrikesfédda.” Om
utrikes f6dda kvinnor skulle ha samma sysselsittningsgrad som in-
rikes f6dda kvinnor skulle det medféra ett teoretiskt tillskott med
134 000 sysselsatta. Aven bland ildre inom den arbetsféra befolk-
ningen finns det enligt Arbetsférmedlingen en potential att 6ka
sysselsittningsgraden. Om den ildre arbetskraften éver 55 4r skulle
stanna ett dr lingre i sysselsittning fram till 2030 ger det ett teo-

3 Arbetsférmedlingen (2019), Sveriges framtida sysselsittning. Vad behévs for att undvika ékad
forsoriningsbérdas
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retiskt tillskott pd cirka 90 000 sysselsatta. Arbetsférmedlingen har
dven pdpekat att en nettoinvandring samt en okad produktivitets-
tillvixt i ekonomin kan bidra till att minska férsérjningsbordan.
SKR har ocks3 pekat pd att en betydande minskning av rekryter-
ingsbehovet kan dstadkommas med olika typer av 3tgirder. SKR
beddémer att om fler anstillda 6kar sin arbetstid frin i genomsnitt
91 procent till i genomsnitt 95 procent av heltid skulle behovet av per-
sonal minska med cirka 60 000 personer. Dirtill skulle en gradvis fram-
flyttad pensionsdlder med tvd &r minska rekryteringsbehovet med
50 000 personer. Effektivisering med ny teknik skulle dessutom kunna
minska personalbehovet med ytterligare cirka 70 000 personer.*

8.4.1  Okad flyttning och 6kad pendling

Aven om de landsbygdspolitiska milen genomfors pa det sitt som
regeringen har féreslagit torde deras pdverkan p& befolkningsutveck-
lingen 1 landsbygderna uppstd pd ett mer pdtagligt sitt forst pd lang
sikt. Det finns dirfér mycket starka skil for kommunerna att 1 det
korta perspektivet arbeta fram strategier f6r kompetensférsérjningen,
som utgdr frin de lokala forutsittningarna. Den f6ljande framstill-
ningen bygger frimst pa analyser som gjorts av Lingtidsutredningen
2015 (SOU 2015:101) och SKR i Ekonomirapporten frin maj 2018.

Lingtidsutredningen analyserade i vilken utstrickning en 6kad
rorlighet pd arbetsmarknaden kan bidra ull att klara kompetens-
forsdrjningen, sirskilt 1 de arbetsmarknader som stdr infér de storsta
utmaningarna. Utredningen studerade sirskilt tva strategier — 6kad
inflyttning och 6kad inpendling.

Genom att studera historiska flyttningsménster har Lingtids-
utredningen kommit fram till att nettoinflyttning frimst sker till
stora och expanderande arbetsmarknadsregioner. Dessutom ir flytt-
ningsbenigenheten som storst 1 dldersgruppen 20-29 ar, och de som
flyttar gor det till stor del frin de sm4 till de storre arbetsmarknads-
regionerna. Utdver dlder betyder dven méjligheten till utbildning
mycket f6r beslutet att flytta frin sin uppvixtmiljo i en liten kom-
mun. Den slutsats som dras i Lingtidsutredningen ir att det finns
mycket lite som talar for att enbart 6kad inflyttning 4r en strategi
som har forutsittningar att lyckas, sirskilt f6r mindre arbetsmark-

2 SKL (2018), Sveriges viktigaste jobb finns i vilfirden. Hur méter vi rekryteringsutmaningen?
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nadsregioner som ligger ldngt frin storre stider. De regioner som
enligt prognosen kommer {8 storst brist pa arbetskraft har generellt
haft en negativ nettoflyttning sedan 1995.%

Pendling pd en vilfungerande arbetsmarknad slussar arbetskraft
frdn regioner och orter med svag efterfrdgan pd arbetskraft till regio-
ner och orter dir nya arbetstillfillen skapas.

Pendlingsresorna till och frdn arbetet har 6kat 1 avstdnd samtidigt
som restiden varit relativt konstant och fram till 2040 kommer be-
hovet av pendling att 6ka ytterligare och i stor omfattning. Om dagens
observerade pendlingsandelar hills oférindrade (7,3 procent av samt-
liga sysselsatta) och appliceras pd 2040 irs sysselsatta dagbefolkning,
kommer antalet pendlare 2040 uppg3 till cirka 384 000 personer. Det
dr nistan 92 000 firre dn det antal pendlare som krivs {6r att uppnd
balans pid FA-regionernas arbetsmarknader 2040. Knappt hilften
(cirka 46 procent) av de cirka 92 000 pendlare beriknas finnas bland
ldgutbildad arbetskraft med utbildning kortare in tredrigt gymna-
sium och cirka 35 procent av de 92 000 pendlarna skulle vara perso-
ner med minst tredrig eftergymnasial utbildning.

Lingtidsutredningen 2015 har visat att inpendlingen behéver cka
med 20 procentenheter eller mer i 13 FA-regioner — varav 10 av FA-
regionerna finns i Norrland, 2 1 Virmland och 1 i Vistra Gotaland —
for att arbetsmarknaden 1 dessa regioner ska vara i balans 2040 Gene-
rellt 6kar inpendlingsbehovet med utbildningsbehovet, si att hogre
utbildad arbetskraft utgor en storre andel av inpendlingsandelen.

» SOU 2015:101 Demografins regionala utmaningar, Lingtidsutredningen, bilaga 7.
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Tabell 8.5  Total inpendling 2040 fordelat pa angransande FA-regioner
samt ovriga FA-regioner

Antal personer

FA-region Totalt  Fran angransande Andel Fran dvriga Andel
FA-regioner FA-regioner
Overkalix 576 393 0,68 183 0,32
Dorotea 458 197 0,43 261 0,57
Storuman 1003 120 0,12 883 0,88
Rsele 378 276 0,73 102 0,27
Sorsele 409 70 0,17 339 0,83
Overtorned 550 346 0,63 204 0,37
Vilhelmina 913 146 0,16 767 0,84
Torshy 2090 1527 0,73 563 0,27
Hagfors 1376 1143 0,83 233 0,17
Jokkmokk 709 401 0,57 308 0,43
Arjeplog 560 174 0,31 386 0,69
Bengtsfors 2 056 1250 0,61 806 0,39
Lycksele 2373 1803 0,76 570 0,24

Anm.: Tabellen avser de 13 FA-regioner som har forvantade okningar i pendlingsandelar motsvarande
20 procentenheter eller mer.

Kélla: Regionalt analys- och prognossystem, Raps.

Som framgdr av tabell 8.5 ir flera FA-regioner i sirskilt stort behov av
pendlare frin icke-angrinsande regioner (de tvd kolumnerna lingst
till hoger). Det vintas dirmed att relative ménga individer behéver
pendla frin andra FA-regioner in de direkt angrinsande fér att nd
balans pd dessa regionala arbetsmarknader 2040. Hogst andel pend-
lare till icke-angrinsande FA-regioner har Storumans FA-region
(motsvarande nistan 900 personer). Nistan lika stor andel uppvisar
Vilhelmina och Sorsele FA-regioner.

Lingtidsutredningen har siledes kommit till slutsatsen, att en
okad rorlighet inte dr en tillrickligt effektiv strategi for att underlitta
kompetensforsorjningen i de regioner som har de stérsta behoven av
att rekrytera kompetent personal till kommunernas verksamheter.
Enligt Lingtidsutredningen méste dirfoér andra strategier dvervigas.
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8.4.2  Okat arbetskraftsdeltagande

En alternativ strategi kan handla om att 6ka arbetskraftsdeltagandet.
Det kan ske genom att fler anstillda ¢kar sin arbetstid. Men det kan
ocksd dstadkommas genom ett tidigare intride pd och ett senare ut-
tride frin arbetsmarknaden. Ett 6kat utbud av arbetskraftsdel-
tagande kan ocksa skapas genom att de grupper pé arbetsmarknaden
som 1 dag har en relativt 13g sysselsittningsgrad okar sitt deltagande
1 arbetslivet; det giller frimst kvinnor och nyanlinda invandrare.

SKR har gjort berikningar som visar att om den genomsnittliga
arbetstiden hojs till minst 90 procent av heltid 1 alla yrken och lders-
grupper minskar rekryteringsbehovet med cirka 22 000 personer
(4 procent) fram till 2023.* Om arbetstiden &kar mer, till minst
95 procent av heltid, minskar behovet med cirka 62 000 personer
(12 procent). SKR:s berikning omfattar dock bide kommunerna och
regionerna.

Lingtidsutredningen har analyserat konsekvenserna av ett for-
lingt arbetsliv och menar att ett tidigare intride pa arbetsmarknaden
inte 1 ndgon storre utstrickning skulle kunna ersitta den nédvindiga
okningen av antalet sysselsatta. Aven om alla 20-24-dringar skulle
forvirvsarbeta skulle det £ begrinsade positiva effekter pd den regio-
nala arbetskraftsbristen.

Om iven dldersgruppen 65—74 4r tas med 1 berikningarna blir den
totala effekten att det uppnds balans, oavsett utbildningsgrupp, 1
merparten av FA-regionerna 2040. Det bor beaktas att det knappast
ir mojligt att rikna med ett fullt arbetskraftsdeltagande 1 grupperna
unga och ildre, men berikningen visar att det finns en intressant
mojlighet att 16sa tminstone en del av de regionala kompetenspro-
blemen. SKR har gjort bedémningen att en gradvis framflyttad pen-
sionsdlder med tv4 4r skulle minska rekryteringsbehovet inom kom-
muner och regioner med drygt 50 000 personer.”

Lingtidsutredningens slutsats dr att en strategi med fokus pd 6kat
arbetskraftsdeltagande i form av tidigare intride och senare uttride
fr&n arbetsmarknaden kan lindra beriknade brister pa personer med
hégst gymnasieutbildning. Denna strategi kommer inte att kunna
16sa de stora regionala obalanserna eller behoven av hégre utbildad

%6 SKL (2015), Sveriges viktigaste jobb finns i vilfirden. Hur méter vi rekryteringsutmaningen?
s. 17.
% Ibid.
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arbetskraft i de mer utsatta FA-regionerna. Men den bor ha en effekt
i flera FA-regioner som inte ska underskattas.

En annan strategi for att 6ka arbetskraftsdeltagandet ir att 6ka
forvirvsgraden hos grupper som har en l3g férvirvsgrad. Det giller
sirskilt kvinnor och utrikes f6dda. Kvinnors arbetskraftsdeltagande
ir ligre in minnens, bortsett frin i de riktigt unga 8ldrarna. Denna
skillnad dr som storst under de reproduktiva dldrarna. Kvinnor tar ut
en storre andel av forildradagarna och deltidsarbetar 1 hégre grad,
vilket ocksd paverkar deras deltagande p8 arbetsmarknaden.

Lingtidsutredningen har gjort ett rikneexempel som antar att
den férvirvsgrad for kvinnor som beriknas 1 Lingtidsutredningens
basscenario ersitts av forvirvsgraden i den FA-region som 2040 har
hogst forvirvsgrad for kvinnor (Arvidsjaur, férvirvsgrad 0,83). Resul-
tatet av detta rikneexempel visas i tabell 8.6.

Tabell 8.6 Beriknat totalt underskott pa arbetskraft 2040,
beraknat tillskott genom hogre forvarvsgrad for kvinnor
och tillskottets andel av underskott

Antal personer

Totalt underskott Tillskott genom Andel av totalt
okad forvarvsgrad underskott (procent)
Bengtsfors 983 337 34
Torshy 1019 183 18
Hagfors 806 215 27
Storuman 655 58 9
Lycksele 1428 169 12
Dorotea 254 79 31
Vilhelmina 602 113 19
Rsele 276 49 18
Sorsele 231 35 15
Arjeplog 256 22 9
Overkalix 358 35 10
Overtorned 343 73 21
Jokkmokk 441 32 7

Kélla: Regionalt analys- och prognossystem, Raps.

Resultatet av rikneexemplet ir att en 6kad forvirvsgrad hos kvinnor
ger olika tillskott 1 FA-regionerna. Ett sidant tillskott kan i vissa fall
paverka och lindra det totala underskottet pd arbetskraft i FA-regio-
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nen, t.ex. Bengtsfors och Dorotea, men i andra FA-regioner, t.ex.
Jokkmokk, har en sidan &tgird en mycket begrinsad effekt.

Lingtidsutredningen har dven gjort ett rikneexempel for att visa
effekterna av att forvirvsgraden for utrikes fédda i utredningens bas-
scenario ersitts av forvirvsgraden i den FA-region som 2040 har
hogst férvirvsgrad for utrikes fodda (Virnamo, forvirvsgrad 0,63),
se tabell 8.7.

Tabell 8.7 Beriknat totalt underskott pa arbetskraft 2040,
berdknat tillskott genom hogre férvarvsgrad for utrikes
fodda och tillskottets andel av totalt underskott

Antal personer

Totalt underskott Tillskott genom Andel av totalt underskott
okad forvarvsgrad (procent)
Bengtsfors 983 426 43
Torshy 1019 206 20
Hagfors 806 206 26
Storuman 655 56 9
Lycksele 1428 258 18
Dorotea 254 100 40
Vilhelmina 602 141 23
Asele 276 54 20
Sorsele 231 50 22
Arjeplog 256 21 8
Overkalix 358 44 12
Overtorned 343 155 45
Jokkmokk 441 44 10

Kélla: Regionalt analys- och prognossystem, Raps.

Resultaten visar att effekten av att 6ka férvirvsgraden hos utrikes
fodda dr storre dn effekten av att dka férvirvsgraden hos kvinnor 1
dessa FA-regioner, 1 det avseendet att det vintas ticka en storre
andel av det framskrivna arbets- och kompetensunderskottet.

8.4.3  Okad anvindning av digitaliseringens méjligheter

Ytterligare en strategi for att klara arbetskrafts- och kompetensfor-
sorjningen inom kommunernas verksamheter ir att 6ka anvind-
ningen av teknikens mojligheter. SKR bedémer att en effektivisering
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med 0,5 procent om &ret med hjilp av ny teknik, lingsiktigt skulle
kunna minska behovet av rekrytering till den kommunala sektorn
med 70 000 personer, inklusive hilso- och sjukvirden.”®

I en rad uppmirksammade rapporter har det gjorts berikningar
som pekar pd att det finns en betydande potential f6r automatisering
av arbeten med ny teknik som ir under utveckling, frimst robotik
och artificiell intelligens (AI). Svirigheten ligger 1 att automatisera
oférutsigbara arbetsuppgifter, vilka kriver minskliga formigor. Den
teknik som 1 dag dr under utveckling tros kunna uppni en del minsk-
liga f6rmdgor inom en snar framtid, medan andra tar lingre tid att
utveckla (se kapitel 18).

I SKR:s rapport Skolans rekryteringsutmaningar frin 2018 be-
skrivs olika méjligheter att anvinda ny teknik 1 undervisningen. En
mojlighet ir att underlitta fjirrundervisning for att 6verbrygga stora
avstdnd, smd elevgrupper och brist pd lirare inom olika specialom-
riden.”

Inom hemtjinsten kan kommunerna minska personalbehovet
genom att anvinda digitala tjinster, exempelvis tjinster for att skicka
och ta emot meddelanden samt anvindning av morkerseende kame-
ror. Besparingarna kan skapas genom att det krivs firre transporter,
kortare insatstider och firre fysiska besok.

Enligt konsultforetaget McKinseys berikningar f6r olika verk-
samheter skulle 26 procent av arbetsaktiviteterna inom utbildnings-
omrddet och 36 procent inom vird och omsorg kunna automatiseras
inom ett par decennier.’”® Potentialen ir ligre in i andra branscher
men skulle indd vara fullt ullricklig f6r att kontinuerligt effektivi-
sera vilfirdens verksamheter med nigon procent varje ir.

En forhdllandevis stor andel av de arbetsuppgifter som utférs
inom vérd, skola och omsorg kriver f6rmigor som svirligen kan
automatiseras, sirskilt nir det giller stora yrkesgrupper 1 kirnverk-
samheterna, som t.ex. lirare, vird- och omsorgspersonal och social-
sekreterare. Men iven 1 dessa arbeten finns det redan 1 dag moment
som kan automatiseras.

2 SKL (2018), Ekonomirapporten, maj 2018.
2 SKL (2018), Skolans rekryteringsutmaningar — Lokala strategier och exempel.
° McKinsey (2016), Virdet av digital teknik i den svenska virden.
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8.4.4  Nedskrivning av studieskulder

Ett méjligt sitt att forsdka underlitta personalrekrytering ir att
erbjuda nedskrivning av studieskulder. Ett sidant system finns sedan
1990 1 Norge. I det norska systemet ingdr nedskrivning av studieskul-
der som en del i ett stdrre regionalpolitiskt stodpaket (7iltakssonen)
riktat till den nordligaste delen av Norge, dvs. Finnmark och de sju
nordligaste kommunerna 1 Troms fylke (Nord-Troms). Tiltakssonen
inférdes efter manga ars ekonomisk kris, frimst kopplat till fiske-
industrin, och syftade till att motverka hog arbetsléshet och gene-
rellt forsimrade levnadsvillkor fér befolkningen 1 berérda omriden.
Finnmark och Nord-Troms ska genom stddet bli mer attraktivt f6r
bosittning, niringsverksamhet och arbete, och stodet ska 1 dvrigt
bidra till en positiv utveckling i omridet.”

I stddpaketet ingdr O procent arbetsgivaravgift, minskad inkomst-
skatt, nedsatt elavgift, nedskrivning av studieldn och extra barnbidrag.
Statens kostnader f6r stodpaketet uppgick till drygt 3 miljarder norska
kronor 2010. Det kostnadsmissigt storsta stddet dr bortfall av arbets-
givaravgifter som uppgick till cirka 2 miljarder norska kronor fér 2010
medan reducerad inkomstskatt uppgick till cirka 750 miljoner norska
kronor 1 minskade skatteintikter. Nedskrivning av studieldn upp-
gick till 111 miljoner norska kronor 2010 och motsvarade dirmed en
mindre del sett till hela stédpaketet.”

Det norska systemet for nedskrivning av studieskulder innebir
att personer bosatta i Finnmark och Nord-Troms fir sina studieldn
nedskrivna med 10 procent av sitt studielin drligen men med ett
maximalt &rsbelopp om 25 000 norska kronor. Som villkor stills att
personen ir bosatt i regionen och arbetar minst 50 procent samt har
omsorg om barn under 10 &r eller sirskilt tyngande omsorgsplik-
ter.” Numera finns ocksd mojligheter for kvalificerade grundskol-
lirare som arbetar i grundskolan i Finnmark och Nord-Troms att i
en drlig nedskrivning av studieldnet med ett innu hégre belopp, hogst
45 000 norska kronor per &r t.o.m. 2022, direfter sinks nedskriv-
ningarna.

31 Norut (2012), Tiltakssonen for Finnmark og Nord-Troms — utviklingstrekk og giennomgang
av virkemidlene, rapport 2012:02, s. 12.

32 Tbid.

% Lanekassen, www.lanekassen.no/nb-NO/Tilbakebetaling/sletting-av-renter-og-
gjeld/Sletting-av-gjeld/Finnmark-og-Nord-Troms/. Himtat 2019-08-12.
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Ungefir 10 procent av de hogskolestuderande som avslutat sin
utbildning utnyttjar méjligheten till nedskrivning av studieldn. En
utvirdering frin Northern research institute (Norut) frin 2012 pe-
kar pd positiva effekter av dtgirderna.’* Enligt utvirderingen bodde
59 procent av dem som enbart omfattades av skattelittnader i stod-
omréddet fortfarande kvar i omridet efter fem &r. Fér de som omfat-
tades bide av skattelittnad och nedskrivning av studielin bodde hela
91 procent kvar 1 omrddet efter fem 4r. Utvirderingen drar slutsat-
sen att individinriktade st6d ger klara stabiliserande effekter sirskilt
nir det giller de mest mobila grupperna av individer, dvs yngre, och
speciellt f6r de individer som har hog utbildningsnivd men saknar
bostadsbakgrund i stédomradet.”

Ett system for nedskrivning av studieskulder i Sverige?

Det har dven 1 Sverige forts diskussioner om att inféra ett system for
nedskrivning av studieldn riktat mot personer som arbetar inom
vissa geografiska omrdden. Landsbygdskommittén forslog i sitt slut-
betinkande att regeringen ska utreda om det ska bli mojligt att minska
studieskulderna f6r dem som bor och ir yrkesaktiva 1 23 kommuner
som identifierades ha extra stora utmaningar.”® En majoritet av de
remissinstanser som yttrade sig dver forslaget tillstyrkte en utred-
ning om nedskrivning av studieskulder.’”

I den efterfoljande propositionen (prop. 2017/2018:179) anférde
regeringen att ytterligare dtgirder behover vidtas for att underlitta
kompetensforsdrjningen i Sveriges landsbygder. Regeringen avsdg
dirfor att vidare analysera inom vilka sektorer som arbetsgivare har
svart att hitta kompetens i landsbygderna samt dterkomma om limpliga
dtgirder for att forbittra kompetensfoérsérjningen 1 landsbygderna
inom dessa sektorer och yrken.” Regeringen har gett Tillvixtverket
1 uppdrag att analysera och foresld dtgirder som kan underlitta
kompetensférsorjningen i Sveriges landsbygder. Syftet med uppdraget

3 Norut (2012), Tiltakssonen for Finnmark og Nord-Troms — utviklingstrekk og giennomgang
av virkemidlene, rapport 2012:02, s. 174.

3 Ibid., s. 174 ff.

**SOU 2017:1 5. 132.

37 Remissammanstillning For Sveriges landsbygder — en sammanbdllen politik for arbete, hillbar
tillvixt och vilfird (SOU 2017:1), s. 53.

38 Prop. 2017/18:179, s. 47 f.
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ir att identifiera dtgirder som kan underlitta f6r foretag och offent-
liga arbetsgivare att rekrytera ritt kompetens.”

Nedskrivning av studieskulder kan naturligtvis utformas pa olika
sitt beroende pd mélet for insatsen. Nedan tas tre exempel pd av-
grinsningsfrdgor upp, men det kan idven finnas ytterligare frigor att
ta hinsyn till vid utformningen av ett konkret forslag.

Vilka studier som studieskulderna ska avse

Ett system for nedskrivning av studieskulder i syfte att underlitta
rekrytering kan utformas brett och avse alla studieskulder som per-
soner inom det definierade stddomradet har, dvs. kortare hogskole-
studier omfattande enstaka hégskolepoing, men dven studier som
inte bedrivs pd hégskolenivd. En annan variant ir att l3ta nedskriv-
ningarna enbart omfatta personer som har en viss utbildning eller en
viss examen dir det rdder sirskilt stor brist pd arbetskraft. Ett brett,
generellt system for samtliga studieskulder, ir mindre kostnads-
effektivt dn ett riktat system om syftet ir att rdda bot pd specifika
obalanser pd arbetsmarknaden eftersom ett generellt system skulle
innebira att dven utbildningar inom yrken med &verskott av arbets-
kraft skulle omfattas av nedskrivningar. Ett riktat system medfor
dock grinsdragningsproblem gillande vilka yrkesgrupper och examina
som ska omfattas respektive vilka som inte omfattas.

Geografisk avgrinsning

Skuldnedskrivning skulle kunna avgrinsas till ett mindre geografiskt
omride, eller omfatta en stérre del av landet. Utifrin ett statsfinan-
siellt perspektiv kan det vara nédvindigt att avgrinsa stédet till en
mindre del av landet, sirskilt om skuldavskrivningen utformas ut-
ifrdn principen att det ska gilla samtliga studieskulder. Landsbygds-
kommittén féreslog en nedskrivning av studieskulderna fér de som
bor och ir yrkesaktiva i 23 kommuner med extra stora utmaningar.
En annan mojlighet ir att den geografiska avgrinsningen gors sd att
kommuner med simre forutsittningar avseende arbetskraftsforsorj-
ningen omfattas av nedskrivning av studieldn. I praktiken skulle det

3 N2019/02735/RTL.
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di t.ex. kunna vara de 60 kommuner som ingdr i kommunkategorierna
avligset respektive mycket avligset beligna landsbygdskommuner.

Anstillda eller boende

En annan avgrinsningsfriga ir om det i ett system med nedskrivning
av studieskulder ska stillas krav pd att personen bdde ska bo och
arbeta inom den aktuella kommuner eller om det ska ricka med att
vara anstilld av en arbetsgivare som finns 1 kommunerna for att
kunna ta del av nedskrivningsméjligheten. Om man bara utgir frin
anstillningen blir frigan om hur man ska se pa distansarbete och de
fall nir en anstilld veckopendlar eller jobbar nigra dagar hemifrin 1
en annan kommun.

Om det éverordnade syftet dr att mildra problem med kom-
petensforsorjning kan det dvervigas om det ricker att vara anstilld
av en arbetsgivare inom det definierade omrddet och med den exa-
mina som omfattas av systemet. Nedskrivning av studieskulden kan
pa sd sitt bidra till att underlitta kompetensforsorjning dven om den
anstillde personen inte ir bosatt inom omrddet. Det regionalpoli-
tiska inslaget i insatsen blir mer nedtonad vid en sddan utformning.

Om stddet diremot ocksd har ett mer generellt syfte att hjilpa
upp situationen for vissa utsatta kommuner kan det regionalpolitiska
inslaget behdva vara storre. Det kan vara ett argument for att ut-
forma forslaget s& att det stills krav pd att personen ocksd bor i
kommunen; boende skulle limpligen 1 detta sammanhang kunna
likstillas med att personen ir folkbokférd 1 kommunen. Ett sddant
forslag skulle 6ka incitamenten f6r den enskilde att skriva sig i nigon
av de utpekade kommunerna, vilket skulle vara till gagn f6r kommu-
nerna iven ur ett bredare perspektiv in enbart kompetensférsérjning.
Genom att inte bara inkludera nyinflyttade personer i ett forslag
skulle det dessutom kunna bidra till att minska utflyttningen av aka-
demiker frin omridet som omfattas av nedskrivning av studieskulder.

8.5 Sammanfattande slutsatser

Kommunerna stdr infér mycket stora utmaningar nir det giller att
rekrytera personal till sina verksamheter. Lingtidsutredningens ana-
lyser visar att det kommer att bli stor brist pd arbetskraft inom kom-
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munerna, sirskilt i sm4 arbetsmarknadsregioner. Arbetskraftsbristen
1 storre arbetsmarknadsregioner kommer att vara mer partiell, dvs.
arbetskraft kommer att saknas inom vissa utbildningsgrupper och
yrken.

Bristen p arbetskraft inom vitala delar av den kommunala verk-
samheten kommer att kriva bide kortsiktiga och lingsiktiga dtgir-
der inom flera olika omriden. Bide staten och kommunerna behéver
Oka sina insatser for att underlitta rekryteringen av personal 1 kom-
munerna.

Inom delar av den kommunala verksamheten ir den stora per-
sonalomsittningen ett betydande problem. En nyanstillning medfor
kostnader 1 form av rekryteringsprocess, inskolning och ligre pro-
duktivitet under en inledande period. Att minska personalomsitt-
ningen innebir dirfor att mycket stora belopp &rligen skulle kunna
sparas inom den kommunala verksamheten.

Tillsammans skulle en 6kad férvirvsgrad hos kvinnor respektive
utrikes fédda visentligt kunna bidra med en positiv piverkan pd den
regionala obalans 1 arbetskrafts- och kompetensférsérjningen som
Lingtidsutredningen redovisar. En férvintad 6kad forvirvsgrad hos
dessa bdda grupper kan ge ett gott resultat i minga mindre FA-
regioner. Det innebir att insatser som pd olika sitt kan stimulera till
okad forvirvsgrad i dessa grupper, och d3 sirskilt bland utrikes f6dda,
kommer att bli viktiga for att 16sa regionala obalanser 1 kompetens-
férsorjningen 1 framtiden. Framfor allt finns en potential att bittre
ta till vara arbetskraft som kommer frin linder utanfér Norden och
Europa. I ett regionalt perspektiv kan invandringen bli en nyckelfak-
tor for att lindra arbetskraftens regionala obalanser, vilka forefaller
forstirkas framover.

En annan 4tgird {6r att underlitta personalrekrytering, sirskilt 1
de kommuner som har sirskilda svdrigheter att rekrytera, ir att
erbjuda nedskrivning av studieskulder. Ett sidant system har funnits
i Norge sedan 1990.

De kommunala arbetsgivarna méste ocksd genomféra forbite-
ringar 1 arbetsmiljén och vidta andra dtgirder f6r att {3 personer att
soka sig till och vilja stanna kvar 1 kommunernas verksamheter.

Okad anvindning av digitala I6sningar ir ytterligare en strategi for
att klara arbetskrafts- och kompetensférsérjningen. Det ir dock inte
realistiskt att rikna med att digitaliseringen ska vara 16sningen pd de
kortsiktiga rekryteringsbehoven inom kommunernas verksamheter.
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Ett komplement till den nya tekniken kan vara att avlasta personal
pd andra sitt s3 att de kan dgna sig 8t kirnverksamhet. Det kan t.ex.
handla om att anstilla personal som kan avlasta specialister s3 att
dessa kan ligga mer tid pd den egentliga kirnverksamheten.
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9 Kommunal demokrati
och politisk representation

En grundférutsittning f6r kommunernas sitt att fungera och deras
kapacitet att klara sitt uppdrag ir att de politiska partierna kan rek-
rytera medlemmar som ir villiga att ta pd sig fértroendeuppdrag.
Klart dr ocks8 att det stills hoga krav pa de fértroendevaldas forméga
att styra och leda kommunernas verksamhet. De fértroendevalda ska
vara lyhorda gentemot sina viljare och samtidigt vara modiga nog att
kunna fatta nédvindiga beslut. De fértroendevalda forvintas ocksd
vara vilutbildade, professionella och p& samma ging folkliga.'

Den kommunala demokratins reglering och funktionssitt har pd
senare dr bl.a. varit férem4l for analys och férslag inom ramen for ett
betinkande frin Kommittén {or férstirkning av den kommunala de-
mokratins funktionssitt (Vital kommunal demokrati, SOU 2012:30),
1 betinkandet En kommunallag for framtiden (SOU 2015:24) samt 1
2014 &rs demokratiutrednings betinkande Ldt fler forma framtiden!
(SOU 2106:5). Forslagen i ovan nimnda utredningar har lett till ett
antal lagindringar som rér den kommunala demokratin. Ett exempel
ir att kravet pd minsta antal fullmiktigeledaméter i mindre kommu-
ner har sinkts. Riksdagen har dven beslutat att ledaméter ska f3 delta
pa distans 1 fullmiktiges och nimndernas sammantriden 1 den ut-
strickning som kommunen eller regionen bestimmer.’

! Karlsson, D. och Gilljam, M., (2106), "Den lokala demokratins utmaningar” i forskaranto-
logi (SOU 2015:96), bilaga till SOU 2016:5.
2 Prop. 2013/14:5, bet. 2013/14:KU7, rskr. 2013/14:71.
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9.1 Rekrytering till kommunala fértroendeuppdrag

Det ir kommunfullmiktige sjilvt som bestimmer hur minga leda-
moter fullmiktige ska ha. Antalet ledaméter méste dock vara udda
och det finns olika minimikrav 1 kommunallagen fér antalet leda-
moter beroende pd hur minga rostberittigade som finns 1 kommu-
nen. Det ska t.ex. vara minst 21 ledaméter i kommuner med hogst
8 000 rostberittigade och minst 31 ledaméter 1 kommuner med éver
8 000 men hogst 16 000 réstberittigade.’

Minga kommuner vittnar om svirigheter f6r de politiska parti-
erna att rekrytera personer till de olika fértroendeuppdragen 1 kom-
munen. I en rapport frin Sveriges Kommuner och Regioner (SKR)*
pekar t.ex. forfattarna pd att partierna, sett dver en lingre tidsperiod
1979-1998 upplevde att det blev alltmer problematiskt att hitta
ullrickligt antal medlemmar som var villiga att std pa valsedlar till
kommunfullmiktigeval. Enligt samma rapport visar dock en studie
genomford 1 samarbete med Sveriges Televisions redaktion SVT-pejl
2014 att det inte fanns nigon skillnad mellan 1998 och 2014 nir det
giller partiernas upplevelse av om det dr problematiskt att rekrytera
kandidater till fortroendeuppdrag. Problemet har alltsd enligt under-
sokningen inte forstirkts ytterligare 1998-2014.

9.1.1 Antalet mandat i kommunfullmaktige har minskat

Under perioden 2002-2018 har det totala antalet mandat i kommun-
fullmiktige minskat med 571 frdn 13 222 till 12 651 mandat.’ Minsk-
ningen har varit storst i landsbygdskommunerna, men antalet man-
dat har 4ven minskat i kommunkategorin avligset beligna tita kom-
muner (for forklaring av kommunkategorierna, se avsnitt 6.1.1).
Under samma period har diremot antalet mandat 6kat 1 storstads-
kommunerna, samt 1 tita kommuner nira en storre stad.

Det kan finnas flera orsaker till att antalet mandat totalt sett minskar.
En orsak kan vara att det sker en anpassning till minskande befolk-
ningsunderlag. I figur 9.1 framkommer dock bara delvis ett sddant
samband. Det figuren illustrerar ir att den procentuella minskningen

3 Se 5 kap. 5 § kommunallagen. )

* Erlingsson, G., Fogelgren, M. och Ohrvall, R. (2015), Atz ta plats i politiken — om engagemang,
aktivism, och villkor i kommunpolitiken, rapport SKL, s. 14.

> SCB och Valmyndigheten.
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av antalet mandat ir storre dn den procentuella minskningen av befolk-
ningsunderlaget (6ver 18 &r) for kategorin mycket avligset beligna
landsbygdskommuner.

Figur 9.1 Forandring av antal mandat i kommunfullmaktige
2002-2018 och befolkningsforandring 18 ar och daréver
per kommunkategori

Procent, vagda medelvarden
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Kélla: Valmyndigheten. Egna berakningar.

I kommunkategorierna avligset beligna landsbygdskommuner, lands-
bygdskommuner nira en stdrre stad samt avligset beligna tita kom-
muner har antalet mandat minskat samtidigt som befolkningen har
okat nigot. I storstadskommunerna och tita kommuner nira en
storre stad, har bide antalet mandat och befolkningsunderlaget 6kat
2002-2018. Dock har 6kningen av antalet mandat inte {6ljt den pro-
centuella 6kningen av befolkningen.
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Figur 9.1 indikerar dirmed att det kan finnas andra férklaringar
till minskningen av antalet mandat dn vad som enbart kan férklaras
av befolkningsutvecklingen. Minskningen av antalet mandat kan ha
olika forklaringar i olika kommuner. Det kan vara en {6]jd av den lag-
indring som tridde 1 kraft 2014, dir nivierna fér antalet mandat i kom-
muner med olika folkmingd dndrades. Vissa kommuner minskar dess-
utom antalet platser 1 kommunfullmiktige av kostnadsskil, men det
skulle ocksd kunna finnas kommuner som minskar antalet platser pd
grund av svirigheter att rekrytera till kommunala fértroendeuppdrag.

9.1.2 Foranmalda kandidater saknas pa valsedlarna

Valsedlar utan féranmailda kandidater kan ses som en indikator pd
att partierna har svirt att rekrytera kandidater. Vid en analys av for-
anmailda kandidater 1 olika kommunkategorier infér 2018 &rs val fram-
kommer ett ménster av att de mest avligset beligna landsbygds-
kommunerna har svdrast att hitta kandidater (figur 9.2). Diremot
ser partierna ut att ha ndgot littare att fa kandidater pd sina listor 1
storstadskommunerna, 4ven om namn saknas pd ndgot partis val-
sedlar i 24 procent av storstadskommunerna.® I kommunkategorin
mycket avligsna landsbygdskommuner saknade samtliga kommuner
kandidater p& nigon av partiernas valsedlar till kommunvalet.
I minga fall saknades kandidater pd tvd partier och i nigot fall sak-
nades kandidater f6r upp tll fyra partier.

6T detta fall har en avgrinsning gjorts till de &tta partier som ir representerade i riksdagen. Det
finns dartill ett stort antal lokala partier som 1 kommunalval har stort stéd och dirmed skulle
kunna péverka de 4tta riksdagspartiernas mojligheter att rekrytera lokala kandidater.
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Figur 9.2 Andel kommuner i respektive kommunkategori som saknar
namn péa valsedlar fran nagot parti som sitter i riksdagen
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Kélla: Valmyndigheten. Egen bearbetning.

Sett till férindringen mellan valen 2010 och 2018 framkommer vissa
mindre skillnader. For att underlitta jimforelser 6ver tid har Sverige-
demokraterna exkluderats 1 detta fall — partiet dr forhillandevis ny-
bildat och har vuxit kraftigt sedan partiets intride i riksdagen 2010
och partiet har dirfér haft svarigheter att rekrytera kandidater i samma
takt som partiet vuxit.

Den 6vergripande bilden ir att monstret i stort sett ir oférindrat
1 valet 2018 jimfort med valet 2010 (figur 9.3). Det finns dock vissa
tendenser till att liget forsimrats ytterligare 1 de tre kategorierna
med landsbygdskommuner. Vid 2010 &rs val saknades kandidater pa
ndgon valsedel i 60 landsbygdskommuner medan det 1 2018 &rs val
saknades kandidater pd nigon valsedel i1 71 landsbygdskommuner.
Av figur 9.3 framgdr ocks3 att det skett en svag 6kning av andelen
storstadskommuner som saknar namn p3 valsedlar.
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Figur 9.3 Andel av kommunerna som saknar namn pa valsedlar fran nagot
riksdagsparti exklusive Sverigedemokraterna 2010 och 2018,
vagda medelvarden per kommunkategori
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Kélla: Valmyndigheten, egen bearbetning.

Att andelen kommuner som saknar namn p3 valsedlar ir stérre 1
landsbygdskommunerna in i tita kommuner och storstadskommu-
ner kan indikera att det dr svirare att rekrytera kandidater till fortro-
endeuppdrag 1 landsbygdskommuner in 1 tita kommuner och stor-
stadskommuner.

9.1.3  Representativitet — kvinnor, unga och personer
med utlandsk bakgrund ar underrepresenterade

I de kommuner dir det ir forhdllandevis enkelt att rekrytera kan det
ind4 vara svirt att {8 en god representativitet bland de fértroende-
valda. Kvinnor, unga och personer med utlindsk bakgrund ir fortsatt
underrepresenterade i kommunfullmiktige.”

7 SCB (2016), Fértroendevalda i kommuner och landsting 2015, demokratistatistikrapport.
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Nir det giller kvinnors och mins representation 1 kommunpolitiken
s& dr den fortsatt ojimn. 2015 var konsfordelningen bland ordfér-
anden 1 kommunernas nimnder 37 procent kvinnor och 63 procent
min 2015. Konsférdelningen bland ordféranden i landets kommun-
styrelser var pi samma niv4."*

Skillnaderna nir det giller representativitet mellan olika kom-
munkategorier ir relativt smd. Nir det giller 8lder ir medeldldern ndgot
ligre i storstadskommunerna in i vriga kommunkategorier. I mycket
avligset beligna landsbygdskommunerna finns det ngot hogre re-
presentation av kvinnor dn 1 6évriga kommunkategorier. For utrikes
fodda ir underrepresentationen stérst i storstadskommunerna.’

9.1.4  Fler avhopp fran kommunfullmaktige

Antalet fortroendevalda som hoppar av sitt uppdrag i fortid ir en
annan relevant faktor att analysera nir det giller kapacitet kopplat
till kommunalt fértroendevalda. Var sjitte foértroendevald i kom-
munerna limnar sitt uppdrag i fértid,' och i féljande avsnitt tittar
utredningen nirmare pa hur antalet avhopp har férindrats over tid
och i vilken utstrickning det finns skillnader mellan olika kommun-
kategorier. Tabell 9.1 visar andelen som har kvar sitt fértroendeupp-
drag efter tre &r. Det dr sma skillnader mellan olika kommunkategorier;
didremot finns en tendens att fler limnade sina fortroendeuppdrag i
kommunfullmiktige 2014 4n vad som var fallet for 2002 &rs val.
Tabell 9.1 visar ocksd en svag tendens att avhoppen ¢kar mest bland
landsbygdskommunerna. Avhoppen dir har 6kat med 6 procent-
enheter mellan 2002 och 2014 &rs val, medan 6kningen i storstiderna
var 2 procentenheter under motsvarande period.

$SCB (2019), Det tog 75 ar till en jamn kénsfordelning bland kommunpolitiker,
www.scb.se/hitta-statistik/artiklar/2019/det-tog-75-ar-till-en-jamn-konsfordelning-bland-
kommunpolitikerna/?utm_campaign=unspecified&utm_content=unspecified&utm_
medium=nyhetsbrev&utm_source=scb-apsis. Himtat 2019-12-20.

? Egna berikningar. )

'® Erlingsson, G., Fogelgren, M. och Ohrvall, R. (2015), Att ta plats i politiken — om engage-
mang, aktivism, och villkor i kommunpolitiken, rapport SKL.
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Tabell 9.1 Andel som sitter kvar mer an tre ar efter inval till
kommunfullmaktige, 2014 och 2002 ars kommunval

Andel, vagda medelvarden

Kommunkategori Andel som Andel som Forandring
sitter kvar sitter kvar  2014-2002
efter 3 ar 2014 efter 3 ar 2002

Landsbygdskommuner

mycket avlagset beldgna 0,83 0,89 —-0,06
Landsbygdskommuner avldgset belagna 0,81 0,88 —-0,06
Landsbygdskommun nara en storre stad 0,82 0,88 —-0,06
Tata kommuner avldgset belagna 0,82 0,88 —-0,06
Tata kommuner néra en storre stad 0,83 0,86 —-0,03
Storstadskommuner 0,83 0,85 -0,02
Riket 0,83 0,87 -0,04

Kélla: SCB. Egna berakningar.

Antalet avhopp, och sirskilt det faktum att antalet avhopp ir stérre
bland unga foértroendevalda, ses ofta som ett tecken pd att nigot i
det politiska systemet behover férindras. Det finns dock forskning
som pekar pd att avhoppen 1 de flesta fall sker av privata skil snarare
in politiska. I en undersékning genomférd pi uppdrag av SKR"
anger ungefir 60 procent av ledamoterna som limnat fullmiktige 1
fortid privata skil for sitt avhopp. Enligt undersékningen ser de
flesta som hoppat av positivt pd sin tid 1 kommunpolitiken och de
kan ocks3 tinka sig att ta nya uppdrag i framtiden. Det gir dock inte
att bortse fran att avhopp ir problematiskt nir det giller att {3 ett
fungerande beslutsfattande i kommunerna.

Kvaliteten och kontinuiteten 1 fullmiktiges beslut kan pdverkas
negativt av en hog omsittning av ledaméter. Underrepresentationen
av vissa grupper kan dessutom forstirkas, eftersom kvinnor och
unga personer ir dverrepresenterade bland avhopparna. Dessutom
hoppar personer som ir forhdllandevis nya i politiken av 1 f6rtid i
stérre utstrickning dn de som varit med lingre i politiken.'

" Erlingsson, G., Fogelgren, M. och Ohrvall, R. (2015), Att ta plats i politiken — om engage-
mang, aktivism, och villkor i kommunpolitiken, rapport SKL.

12 Tbid.
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9.1.5 De fértroendevaldas villkor

De ménga avhoppen av privata skil tyder pd vissa svirigheter att
kombinera fértroendeuppdrag med arbets-, familje- och fritidsliv.
Foérutsittningar att avsitta tid for fértroendeuppdrag tycks ocksd
variera mellan olika samhillsgrupper. Det kan ifrigasittas om arbets-
formerna fér politiska uppdrag dr utformade f6r att frimja engage-
mang frdn alla samhillsgrupper; anstillda 1 den privata sektorn ir
t.ex. kraftigt underrepresenterade i kommunpolitiken.

Det kan ocksd vara sirskilt svrt fér personer med hemmavarande
barn att hinna med sitt fértroendeuppdrag. Det gor att det dr frimst
yngre personer som inte hunnit skaffa barn dnnu och ildre personer
vars barn har flyttat hemifrdn, som anser sig ha méjlighet att ta pd
sig ett fortroendeuppdrag.

Det kan ocksd vara svirare for fritidspolitiker dn for heltids-
politiker att hinna med sitt fértroendeuppdrag eftersom de dven har
sin ordinarie sysselsittning. Det kan ocksd handla om attityder till
och férstdelse hos arbetsgivaren att fértroendeuppdraget tar tid 1
ansprik. Praktiska arrangemang, t.ex. tidpunkt f6r méten och méj-
lighet att delta i méten pd distans, kan ocksd spela stor roll f6r fri-
tidspolitiker nir det giller mojligheten att praktiskt kunna kom-
binera sitt fértroendeuppdrag med ett ordinarie arbete."

En annan faktor som kan pdverka minniskors vilja att ta pa sig
fortroendeuppdrag ir risken att drabbas av hot och trakasserier. Brotts-
forebyggande rddets (Brd) trygghetsundersokning visar att trakasse-
rier, hot och vdld mot politiker 6kade mellan 2012 och 2016." Den
totala andelen fortroendevalda som anser sig varit utsatta 6kade frin
20 procent 2012 till 25 procent 2016. I 2016 drs undersdkning édr
andelen som anger att de blivit utsatta for hot och trakasserier 1 egen-
skap av fortroendevalda storst bland riksdagsledaméoter (60 procent),
medan 25 procent av de fortroendevalda i kommunerna anger att de
har blivit utsatta f6r hot och trakasserier.

Den vanligaste formen av hot och trakasserier ir hot och pidhopp
1 sociala medier. Sverigedemokraterna, Vinsterpartiet och Miljépar-

13 Erlingsson, G., Fogelgren, M. och Ohrvall, R. (2015), Att ta plats i politiken — om engage-
mang, aktivism, och villkor i kommunpolitiken, rapport SKL.

' Brottsforebyggande ridet (2017), Politikernas trygghetsundersékning 2017, rapport 2017:9.
Brottsférebyggande ridets trygghetsundersékning genomférs bland fortroendevalda i kom-
muner, regioner och riksdag. Undersdkningen har genomforts 2012, 2014 och 2016.
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tiet har en hégre andel ledamoter dn genomsnittet som uppger att de
blivit utsatta.

Nir det giller skillnader i landet dr andelen fértroendevalda som
blivit utsatta storst 1 Stockholm, Géteborg och Malmé. Fororts-
kommuner till storstiderna samt landets storre stider har ocksd en
hogre andel fortroendevalda som svarar att de har varit utsatta.

En central frigestillning i Brd:s undersékning ir i vilken utstrick-
ning de fortroendevalda paverkas av de hot och trakasserier de utsitts
for med anledning av sitt fértroendeuppdrag. Om fértroendevalda
viljer att sjilvcensurera sig eller t.o.m. limna sitt uppdrag som en
f6]jd av hot och trakasserier innebir det ett problem f6r demokratin.
Enligt Brd kan ocksd 6kningen av hot och trakasserier {3 till f6ljd att
det blir svirare att rekrytera nya personer till fértroendeuppdrag,
vilket i sin tur innebir en férsvagning av demokratin."

2014 3rs demokratiutredning limnade ett antal forslag som syftar
ull att forbittra de fortroendevaldas situation. I utredningen fore-
slogs bl.a. att fullmiktige ska {8 besluta om att en ledamot fir behilla
sitt uppdrag vid flytt frdin kommunen. Detta skulle sirskilt kunna
paverka andelen unga som tar pd sig fértroendeuppdrag eftersom
denna grupp ir mer flyttbenigen in ildre personer. I den nya kom-
munallagen som tridde i kraft den 1 januari 2018 inférdes en bestim-
melse som innebir att fértroendevalda som utsetts av fullmiktige och
som inte lingre uppfyller valbarhetskriteriet har kvar sina fértroende-
uppdrag fram till nista fullmiktigesammantride. Tidigare upphorde
deras uppdrag direkt om inte fullmiktige efter ansékan beslutade
annat.'®

2014 &rs demokratiutredning menade ocks3 att mojligheterna for
en hel- eller deltidspolitiker att vara ledig pd grund av forildra-
ledighet eller sjukskrivning borde férbittras. Nir det giller att fore-
bygga hot och trakasserier foreslog 2014 drs demokratiutredning att
ytterligare uppgifter liggs pd sikerhetsansvariga i kommunen, t.ex.
att de ska samverka med polismyndigheter och de politiska partierna,
formedla information samt ge eller férmedla praktiskt stod till for-
troendevalda som utsitts."”

'* Brottsforebyggande ridet, Politikernas trygghetsundersékning 2017, rapport 2017:9.
¢ SOU 2016:5 och prop. 2016/17:171.
7 SOU 2016:5.
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9.1.6  Motvilligt engagemang bland manga
som kandiderar till fortroendeuppdrag

Aven om sirskilt mindre landsbygdskommuner uppvisar vissa svirig-
heter att rekrytera till politiska fortroendeuppdrag s dr den Sver-
gripande bilden mer positiv in vad som ofta brukar framkomma 1
debatten. Medborgares vilja att ta pd sig fértroendeuppdrag har hillit
sig pd en relativt hog nivd 6ver en lingre tid."® SKR:s enkitunder-
sokning riktad till personer som kandiderade till kommunfullmiktige
12014 &rs val" visar att majoriteten var ndjda med sitt engagemang i
kommunpolitiken och att de uppfattade sina fértroendeuppdrag som
meningsfulla. En slutsats av undersékningen ir dock att manga fér-
troendevalda har engagerat sig motvilligt; de har inte sjilva varit
drivande i partiets nomineringsprocesser och de var heller inte helt
igenom positiva till att bli valda.*® Liknade resultat har framkommit
i studier i Norge och Finland. Statsvetaren Jacob Aars har t.ex. visat
att tvd av tre personer som partierna nominerar siger att de stillde
upp eftersom de trodde att deras chanser att bli valda var sm4 och att
de i sjilva verket inte ville bli valda.”'

Erlingsson, Fogelgren och Ohrvall* menar att det ir bekymmer-
samt nir s pass minga fértroendevalda sitter pd sina poster trots att
de uttrycker att det inte var vad de ville. Mot den bakgrunden ir det
enligt Erlingsson, Fogelgren och Ohrvall virt att ytterligare under-
stryka vikten av goda villkor och en rimlig arbetssituation for de for-
troendevalda.

122

9.2 Mediebevakning

Mediebevakningen, och di sirskilt lokal mediabevakning har en
central betydelse for att medborgarna ska {8 information om kommun-
politiken och dirmed kunna utkriva ansvar av de fortroendevalda 1
kommunerna.

18 Erlingsson, G., Fogelgren, M. och Ohrvall, R. (2015), Att ta plats i politiken — om engagemang,
aktivism, och villkor i kommunpolitiken, rapport SKL.

19 Ibid.

2 Tbid.

2 Aars, J. (1998), Rekruttering og personskifte i lokalpolitikken: En sammenligning av Finland
og Norge.

2 Erlingsson, G., Fogelgren, M. och Ohrvall, R. (2015), Att ta plats i politiken — om engagemang,
aktivism, och villkor i kommunpolitiken, rapport SKL.
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Medierapporteringen ir mer omfattande i de stérre kommunerna
och eventuella politiska motsittningar och konflikter i stérre kom-
muner fir ofta stort medialt utrymme. Dirtill ir motsittningarna
mellan de politiska partierna ocksg storre 1 de stérre kommunerna,
dir den kommunala demokratin ofta har tydliga drag av konkurrens-
demokrati dir de politiska partierna kimpar om inflytande pd den
mediala scenen.

Politiken 1 stérre kommuner ir ocksd mer inriktad pd den natio-
nella nivin. Intresset for politik ir generellt sett storre 1 stérre kom-
muner och man diskuterar i stérre utstrickning mer generella politiska
frigor, utan omedelbar anknytning till kommunen. Det sistnimnda
ir ocksd visentligen avhingigt av den sociala sammansittningen i
kommunen, 1 férsta hand utbildningsnivan.

En utveckling, som den statliga Medieutredningen har uppmirk-
sammat ir de neddragningar av redaktionell nirvaro som har skapat
vita flickar i medielandskapet.”” Under de senaste 10-15 &ren har hil-
ften av alla lokalredaktioner lagts ned och dagstidningarna har minskat
antalet journalister med 3040 procent. Forskning frén Sédertorns
hégskola visar dessutom att nedskirningarna av dagstidningarnas
redaktioner fortskrider.”* Enligt forskarna var det 35 kommuner som
helt saknade redaktionell nirvaro 2018.” Dessa kommuner, som helt
saknar redaktionell nirvaro, ir uteslutande glesbygdskommuner
och férortskommuner till storstider.

Over lingre tid 4r trenden att antalet redaktioner vad giller pre-
numererad lokalpress sjunker, och dven att antalet gratistidningar
sjunker, sirskilt i storstadsomridena, om in 1 lingsammare takt. Den
enda mediekategori som 6kar ir bloggar/sajter, men frin liga nivder.

Institutet f6r mediestudier har visat att de kommuner som saknar
en redaktion pd plats i kommunen skiljer ut sig genom att kommu-
nerna ger bevakningen ligre betyg. Ingen kommun med en titort
med minst 15 000 invinare saknar dock redaktion, och det ir ocksi
hir som mediebevakningen fir hogst betyg. Ligre betyg fir bevak-
ningen i landsbygdskommuner och pendlingskommuner, speciellt runt

» Se SOU 2016:80 En grinsoverskridande mediepolitik.

2 Nygren, G. och Schjerff Engelbrecht, N. (2018), *Vita flickar och medieskuggor — stora
skillnader i mediernas kommunbevakning” 1 Mediestudiers &rsbok (2018), Tullstinder for
Journalistiken 2017/2018, s. 25.

% Dessa 35 kommuner saknar journalister pa plats frin traditionella dagstidningar och public
service. De har inte heller s.k. hyperlokala medier, dvs. lokala gratistidningar och lokala nyhetssajter.
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storre stider. Flera kommuner pdpekar ocks3 att residensstiderna
dragit vinstlotten nir det giller bevakningen frin public service.”®

Det kan vara en stor skillnad 1 bevakningen av kommunnyheter
mellan kommuner — allt frdn 60 nyheter per vecka till en handfull.
Bevakningen ir ligst i landsbygdskommuner. Dagstidningar star for
den storsta andelen av bevakningen. Nir det giller public service ir
monstret att de storsta kommunerna fir den storsta bevakningen.”
Mediebevakningen i de stérre kommunerna ir mer inriktade pd kon-
flikter och motsittningar dn i mindre kommuner, dir bevakningen
ir mer vilvilligt instilld.

Det finns en betydande risk for att en fortsatt nedliggning av
dagspressens lokalredaktioner fir negativa konsekvenser f6r med-
borgarnas mojligheter att folja kommunalpolitiken, sirskilt 1 de
mindre kommunerna, och dirigenom minskar méjligheterna att
kunna utkriva ansvar for den férda politiken.

9.3 Ungdomsperspektiv och forandrade varderingar

Rekryteringen till fértroendeuppdrag pd alla nivier dr beroende av
att det finns en dtervixt 1 politiken, dvs. att unga personer engagerar
sig politiske.

Framvixten av nya, digitala plattformar f6r det demokratiska sam-
talet kan paverka partiernas mojligheter att rekrytera till fértroende-
uppdrag i kommunerna. Sirskilt bland unga kan de traditionella
organiserade sitten att delta i det politiska samtalet verka férlegade,
eftersom debatten idag i stor utstrickning sker 1 sociala medier.
Ungas politiska engagemang har inte minskat éver tid; diremot ir
de inte aktiva 1 partier och blir inte heller medlemmar 1 féreningar i
samma utstrickning som sina forildrar.”®

Forskningsprogrammet Ungdomars politiska utveckling® visade
bl.a. att ungas normer och virderingar om vad som ir en god med-
borgare skiljer sig frin forildragenerationens i de flesta vistliga
demokratier. Det finns flera alternativa forklaringar till framvixten
av dessa férindrade normer. Bl.a. har det genom framvixten av nya

% Dessa 35 kommuner saknar journalister p4 plats frin traditionella dagstidningar och public
service. De har inte heller s.k. hyperlokala medier, dvs. lokala gratistidningar och lokala nyhetssajter.
¥ Mediestudiers drsbok (2018), Tillstindet for journalistiken 2017/2018.

2 SOU 2016:5.

¥ Amn4, E., Ekstrdm, M. och Stattin, H. (2016), Ungdomars politiska utveckling.
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populirkulturer, inte minst genom digitala plattformar, blivit moj-
ligt f6r den unga generationen att bygga upp sina egna sammanhang
pd ett annat sitt in tidigare. Forskningsprogrammet visar att en del
uppfattar det som ett hot mot stabiliteten 1 demokratiska system att
ungas virderingar skiljer sig sd pass mycket frin férildrageneratio-
nens, medan andra snarare ser det som ndgot positivt att den unga
generationen anvinder demokratins handlingsutrymme for att ut-
veckla demokratierna utifrdn sina virderingar och kunskaper.™

Ungdomar som sjilva producerar stillningstaganden, t.ex. genom
bloggar eller genom att initiera och delta 1 politiska grupper och
nitverk deltar ocksd i stor utstrickning i traditionella forum for poli-
tisk dialog. Skiljelinjen gir snarare mellan de unga som deltar och de
som inte deltar 1 det politiska samtalet.

9.3.1 Insatser for att framja ungas politiska deltagande

Ungdomsrad ir ett exempel pd en form f6r deltagande fér unga som
finns i de flesta kommuner i dag. Syftet med ungdomsriden ir att
verka for samtliga unga 1 en kommun genom att representera dem 1
olika sammanhang. Huvuduppgiften f6r ungdomsraden handlar om
att foretrida unga i sammanhang dir ungdomsrepresentation ir
onskad.’ Viss kritik har riktats mot ungdomsriden, exempelvis att
de bara representerar en liten del av de unga i en kommun. Kritiken
handlar ocksd om att ungdomsriden riskerar att innebira sirlgs-
ningar f6r ungas inflytande och att ungas ritt till inflytande 1 andra
sammanhang pi s sitt begrinsas.’”” SKR framhiller i en skrift till
kommunerna om ungdomars politiska inflytande att det ir viktigt
att kommunen faktiskt menar allvar med att involvera de unga nir
kommunen bjuder in till dialog. Det handlar d& om att inte bara foku-
sera pa specifika ungdomsfrdgor utan att involvera de unga i alla typer
av kommunala frigor.”

Det genomfors ocksd olika typer av statliga insatser for att 6ka
ungas deltagande 1 politiken. Myndigheten f6r ungdoms- och civil-
samhillesfrigor (MUCEF) har regeringens uppdrag att férdela stod

* Amni, E., Ekstrom, M. och Stattin, H. (2016), Ungdomars politiska utveckling.

31 Waara, P., Riidiger, J. och Svensson, L. (2010), Ungas organisering dver tid — unga for sig
sjdlva eller tillsammans med vuxna? Utgiven av féreningen Astrid Lindgrens Hembygd.

32 Tbid.

3 SKL (2014), Ungas inflytande och delaktighet — inspirationsskrift for fortroendevalda.
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till olika ungdomsorganisationer och att f6lja upp de insatser som
gors for att genomféra ungdomspolitiken i stort. MUCF hade 2014-
2017 i uppdrag att genomféra insatser i syfte att fler unga ska ta pd
sig uppdrag som politiskt fortroendevalda och motverka att unga
politiker limnar sina uppdrag i fértid. MUCEF tog bl.a. fram en skrift
med rekommendationer till de politiska partierna lokalt om vad de
kan gora for att ka antalet unga i politiken.”* Rekommendationerna
handlar om att

e partierna ska se dver valberedningens arbete si att unga verkligen
har méjlighet att kandidera till f6rtroendeuppdrag,

e att partierna ska ha en 6vergripande éppen attityd till unga som
vill engagera sig,

e att partierna ska kommunicera pd ett sitt som gor att budskapet
dven ndr unga,

e samt att partimdten och liknande ska dgna tid &t att diskutera
ideologi och inte bara kommunal sakpolitik eftersom méinga
ungas ingdng till partipolitiken ir ideologiska frigor.

MUCEF har ocksd inom ramen fér uppdraget samarbetat med fem
kommuner (Hibo, Jénképing, Landskrona, Skovde och Uddevalla)
for att ta fram och testa metoder fér att stirka ungas inflytande.” De
fem kommunerna har kartlagt sina férutsittningar for att 6ka ungas
deltagande 1 kommunpolitiken och genomfért satsningar for att 6ka
deltagandet. Kommunerna har fért dialog med unga och utifrén detta
kunnat dra slutsatser om att unga ser kommunpolitiken som alltf6r
vuxenstyrd och att den inte sker pd ungas villkor.*

9.4 Sammanfattande slutsatser

Kommunernas kapacitet och funktionssitt ir beroende av att den
kommunala demokratin fungerar som det dr avsett. Det mest grund-
liggande dr att det finns personer i kommunerna som ir villiga att ta
pa sig fortroendeuppdrag. Undersokningar visar att minniskor 1 all-

* Myndigheten fér ungdoms- och civilsamhillesfrigor (2016), 5 steg for att f2 fler unga i ert parti.
3 Myndigheten fé6r ungdoms- och civilsamhillesfrigor (2017), Fler unga i politiken, delrapport
om att stirka ungas inflytande i de demokratiska processerna.

3 Tbid.
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minhet ir beredda att ta pd sig fértroendeuppdrag. Trots det finns
det uppenbara skillnader mellan kommuner nir det giller rekry-
tering till fértroendeuppdrag.

For valet 2018 framkommer ett monster av att mycket avligset
beligna landsbygdskommuner har svirast att hitta kandidater till de
kommunala fértroendeuppdragen. I kommunkategorin mycket av-
ligsna landsbygdskommuner saknade samtliga kommuner kandida-
ter pd nigon av partiernas valsedlar till kommunvalet. Det kan tyda
pa att framfor allt de befolkningsmissigt smd och avligset beligna
kommunerna har sirskilt svirt att rekrytera personer till lokala fér-
troendeuppdrag.

En viktig faktor f6r rekrytering till fértroendeuppdrag ir de for-
troendevalda har bra villkor for att t.ex. kunna kombinera det polit-
iska uppdraget med annan sysselsittning och/eller familjeliv. De
fortroendevaldas villkor var bl.a. nigot som uppmirksammades av
2014 drs demokratiutredning, vilket ledde till ett antal konkreta f6r-
indringar. En aspekt av de fortroendevaldas villkor som fitt storre
uppmirksamhet pd senare tid ir det faktum att hot och trakasserier
mot politiker har 6kat de senaste dren, inte minst via sociala medier.

Lokal mediebevakning dr avgoérande fér att invdnarna i en kom-
mun ska £ kunskap om den politik som bedrivs 1 kommunen och pd
s sitt kunna utkriva ansvar av fértroendevald