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For en gedigen valfard
daveniframtiden

Svenska kommuner, landsting och regioner

stdr infOr stora utmaningar:

¢ Den demografiska utvecklingen med en
stark befolkningstillvixt, en 6kad andel
dldre och en stor invandring.

¢ Urbanisering dr en global trend som skapar
péfrestningar dven for svenska kommuner.

e Investeringsbehoven expanderar samtidigt
for bostader, infrastruktur och verksam-
hetslokaler med vixande laneskuld som
foljd.

¢ Kostnaderna okar snabbare an intikterna,
och medfor stora effektiviseringsbehov.

Jag tror att alla vi som jobbar i den kommu-
nala sektorn kdnner igen dessa utmaningar,
men de ar inte enbart negativa. I Sverige
upplever manga kommuner och landsting/
regioner — inte bara de storsta — innovativ
utveckling av vard och skola, spinnande till-
vaxtmojligheter och vixande naringsliv samt
nya losningar pa boende-, miljo- och energi-
fragor.

Formagan att hantera utmaningarna avgor
kommunsektorns langsiktiga héllbarhet ur
flera perspektiv och kriver en férdjupad ana-
lys och diskussion om dess struktur, finansie-
ring, kompetensbehov och ansvarsfordelning.

Kommuninvests roll dr inte att foresla eller
ange fardriktning for den kommunala sek-
torn. Den rollen har frimst lokala, regionala
och nationella politiker — pd medborgarnas

uppdrag. Som den storste lingivaren till den
kommunala sektorn har Kommuninvest dock
ett intresse att virna sektorns ldngsiktiga
finansiella hdllbarhet, och att belysa de
utvecklingstendenser som kan komma att
péaverka denna. Eftersom den kommunala
samverkan inom finansomradet grundas pa
en solidarisk borgen dr det angelaget att lyfta
fram behovet av en stark och hallbar kom-
munstruktur, som moter framtidskraven.
Med denna rapport vill Kommuninvest
engagera till en givande diskussion kring sek-
torns langsiktiga struktur. Vi tror att Séren
Higgroths tankar och funderingar kan bidra
till att politiker och tjinsteman som ar verk-
samma i kommuner, landsting och regioner
far en storre forstdelse och mer kunskap om
de forandringsbehov som finns. Avsikten ar
att erbjuda lasaren inspiration samt faktaba-
serad och brukbar kunskap. Allt for att fa till
stdnd en diskussion for att behédlla — och

utveckla — en gedigen vilfiard dven i framtiden.

Norrképing i mars 2016

Goran Farm
Ordférande Kommuninvest ekonomisk férening
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KOMMUNERNA OCH VALFARDEN

Kommunerna
och valfarden

Kommuninvest

I vartland dr ansvaret bade for samhallets
fysiska gestaltning och vilfiarden starkt decen-
traliserat. Tillsammans star den kommunala
sektorn for ungefir 25 procent av BNP och 70
procent av den offentliga konsumtionen. Sek-
torn sysselsdtter 25 procent av den arbetande
befolkningen, drygt en miljon svenskar.

Staten har det 6vergripande ansvaret for
den kommunala verksamheten. En viktig for-
utsiattning for den kommunala sjalvstyrelsen
ar dock att kommunerna och landstingen
endast kan styras genom lag stiftad av riksda-
gen. Beskattningsritten dr en annan viktig
grund for den kommunala sjélvstyrelsen.

En grundldggande princip i den lagstift-
ning som styr de kommunala verksamheterna
ar att medborgarna ska garanteras en likvar-
dig utbildning och samhillsservice oberoende
av var i landet de bor.

Kommunerna har en visentlig roll inom
samhillets myndighetsutovning och tekniska
forsorjning, vilken regleras i en omfattande
lagstiftning.

Under de senaste decennierna har kommu-
nernas uppgifter utokats frimst som resultat
av beslut pa nationell niva. Overgangen till
allmin tredrig gymnasieskola, ritten till for-
skola och forskoleklass, Lss (lag om stod och
service till vissa funktionshindrade) och LAss
(lag om assistansersattning) ar alla statliga
reformer som stillt 6kade krav pd kommu-
nerna och dirmed okat kostnaderna.

Kommunerna finansierar sin verksamhet
till cirka tvd tredjedelar med skatteintikter,
resten med statsbidrag samt taxor och avgif-
ter. Det kommunala utjaimningssystemet spe-
lar en mycket viktig roll for att ge alla kom-
muner likvirdiga forutsattningar for sin
verksambhet.

Utan utjamningssystemet skulle det for
kommunen med hogst skattekraft racka med
12 procent i kommunalskatt for att nd den
genomsnittliga kommunala skatteintakten.
De invanare som bor i kommunen med lagst
skattekraft skulle tvingas betala 28 procent av
sina inkomster for att nd upp till samma niva.
Liagger man till landstingsskatten, skulle skill-
naden i skatteuttag hamna pa 35 ooo kronor
per ar for en medelinkomsttagare.

En barkraftig kommunstruktur

Kommunstrukturen

Den nuvarande indelningen i kommuner ar ar
framst resultatet av tvd kommunsammanligg-
ningar under 19o00-talets andra hilft — mellan
1951 och 1974 minskade antalet kommuner
fran cirka 2 soo till 274. Darefter har 16 kom-
muner tillkommit genom att olika regeringar
har medgett delning av kommuner, vilket gor
att det idag finns 290 kommuner.

Riktmarket for den senare sammanligg-
ningen var att skapa kommuner som hade ett
tillrackligt befolkningsunderlag for att kunna
ha en egen obligatorisk niodrig grundskola; en
minsta storlek med 8 coo invdnare bedomdes
som lamplig.

Bakgrunden till de bida kommunsamman-
laggningarna var att urbaniseringen 6kade
antalet kommuner med krympande folk-
mangd. Staten ansag inte att det var mojligt
att fullfolja olika nationella reformambitioner
med den kommunstruktur som avfolkningen
skapade. Interkommunal samverkan betrak-
tades som ett simre alternativ till samman-
laggning, bland annat av demokratiska skal.

Den statsvetenskapliga forskningen ger en
allsidig bild av den senaste kommunindel-
ningsreformens langsiktiga konsekvenser ur
demokratisk synvinkel.! Den mest patagliga
konsekvensen ar att antalet fortroendevalda i
kommunerna minskade som ett resultat av att
kommunerna blev farre. Denna férdndring
har inneburit att en mindre andel av inva-
narna har direkta kontakter med de fortroen-
devalda. En konsekvens av att kommunerna
blivit storre dr emellertid att partierna blivit
mer aktiva pa lokal niva och att massmedi-
erna har fatt en mer central roll i informa-
tionsspridningen och opinionsbildningen.

Landets kommuner ir fordelade pa fol-
jande satt nir det giller folkmangd vid ars-
skiftet 2014/15, se figur 1.

Vilfdrden och de demografiska
forandringarna

De demografiska forandringar som nu sker i
Sverige stdller kommunerna och landstingen
infor stora utmaningar, nir det giller att till-

SKL.Kommunstorlek och demokratiav Folke Johansson, David
Karlsson, Bengt Johansson och Ylva Norén Bretzer, 2007
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Figur 1: Kommunerna ordnade efter folkmdngd 2014
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Storstadskommunerna samt Uppsala har exkluderats.
Kalla: SCB

handahiélla vilfirdstjanster till medborgarna
pa likvirdiga villkor.

Andelen dldre i befolkningen okar stadigt
samtidigt som medellivslingden forvintas
fortsdtta att stiga. Detta sker i en situation nar
andelen av befolkningen i yrkesverksam alder
minskar. Resultatet blir att den sa kallade for-
sorjningskvoten okar (forsorjningskvoten
berdknas som summan av antalet personer i
aldrarna o-19 och over 65 dividerat med anta-
let personer i dldrarna 20-64).

Det finns en viss osdkerhet om hur mycket
behovet av vilfirdstjanster kommer att oka
till f6ljd av de demografiska forandringarna.
Om behovet av viard och omsorg i olika dldrar
ar detsamma i framtiden som idag, kommer
den 6kade medellivslingden att innebira en
kraftig 6kning av behovet av vilfardstjdnster.

Behovet av insatser for dldre inom dldre-
omsorg och sjukvard dr storst under perioden
2020 till 2035. Konjunkturinstitutet har
berdknat att den offentliga konsumtionen i
forhallande till BNP 6kar med 2,5-3,5 pro-
centenheter till mitten av 2030-talet.

Det sker ocksa en omfordelning av befolk-
ningen fran kommuner med minskande folk-
mingd till kommuner med vixande befolk-
ning. De senare vixer foretridesvis i storre
stadsregioner i sodra och mellersta Sverige.

Avfolkningskommunerna star infor den svara
uppgiften att balansera ett vixande behov av
aldreomsorg med krympande skatteintdkter.
Tillvixtkommunerna star infér utmaningen att
pa kort tid bygga forskolor, skolor, bostader och
infrastruktur i takt med vixande skatteintdkter.
Sverige har redan fatt en tudelad kommunal
verklighet, och mycket tyder pa att denna tude-
lade verklighet kommer att forstarkas.

Uppdraget

Kommuninvest ekonomisk forening har gett

forfattaren i uppdrag att utreda forutsittning-

arna for en hallbar och barkraftig kommun-

struktur i Sverige. Utredningen ska bland

annat omfatta:

¢ En analys av de skillnader i de demografiska
och ekonomiska forutsattningar som existe-
rar mellan olika typer av kommuner.

® En analys av konsekvenserna for den
svenska kommunsektorns barkraft om
nuvarande demografiska och ekonomiska
utveckling fortsatter.

® En granskning av effekten av de fordnd-
ringar av kommunstruktur som har genom-
forts i Danmark, Norge, Finland och Stor-
britannien under senare ar.

e Forslag till mojliga strategier for att skapa en
langsiktigt hdllbar och barkraftig kommun-
struktur i Sverige.

Kommuninvest En barkraftig kommunstruktur
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Sammanfattning

Detta avsnitt sammanfattar de viktigaste
resultaten av de demografiska och ekono-
miska analyserna i rapportens tva forsta
avsnitt. Nar det galler ssmmanfattning av
avsnittet Nordiska reformer av kommun-
strukturen hdnvisas till den sammanfattning
som finns pé sidorna 45—46.

Sammanfattningen pekar ocksa pa policy-
konsekvenserna av de gjorda analyserna och
skissar pd alternativa 16sningar for att hantera
dessa.

Skillnaderna mellan kommunerna ékar
- de sma blir mindre, de stora stérre
Sedan den stora indelnings-
reformen i borjan av 1970-

talet har nirmare hilften av

alla kommuner minskat sin

folkméingd. En visentlig

orsak till denna utveckling
ar att de unga flyttar. Totalt
250 kommuner hade 4r 2013
farre 25-dringar 4n vad man

Andelen dldre dkarihela
Sverige och mestide sma
kommunerna.

rarna i hogre utstrackning viljer att flytta fran
dessa kommuner blir bilden en annan. D4 sker
ater en minskning av folkméngden i de mer
glest befolkade regionerna medan de 6vriga
regionerna Okar sin befolkning.

Med de antaganden som gjorts i denna rap-
port kommer det &r 2035 att finnas 85 kommu-
ner med firre dn 10 coo invanare. Av dessa dr
det 15 kommuner som har firre dn 5 ooo inva-
nare. Den genomsnittliga folkmangden i dessa
smikommuner kommer att vara 6 896 invanare.

Befolkningstillvaxten kommer att vara sir-
skilt stark i Stockholmsregionen. scB raknar
med att var fjarde svensk kommer att bo i
denna region om tjugo ar.

D4 har regionen tre miljoner
invdnare och dtta kommuner
med Gver 100 000 invdnare.

Andelen dldre blir storre i
hela Sverige och mest i de sma
kommunerna. Det innebar
att den sa kallade forsorj-
ningskvoten 6kar. De kom-

hade 18-dringar ar 2005.

muner vars forsorjningskvot
okar kommer att behova till-

Glesbygdskommunerna
minskade sin befolkning
med 27 procent mellan 1970
och 2014. Under samma
period 6kade folkmingden i

Om kommunerna
fortsatter att bygga ut sin
verksamhet pa det sétt
som skett uppstar mycket
stora underskottideras

skott av resurser for att
kunna fullgora sina atag-
anden mot barn och unga i
skoldldern samt aldre och

storstadsregionerna kraftigt.
Det giller sirskilt i fororts-
kommunerna till storre sta-
der och storstider.

Den framskrivning av befolkningsutveck-
lingen till 4r 2035 som scB har gjort férutsit-
ter att den kraftiga invandring som nu pagar
kommer att fortsatta att ligga pa en hog niva.
Utifrdn ett sidant antagande kommer flertalet
kommuner att 6ka sin befolkning. Det galler
aven de som ligger utanfor storstadsregio-
nerna och andra titbefolkade regioner. Om
man ddremot antar att de nyanlinda invand-

finanser.

funktionsnedsatta.
Kommunerna i tillvixtre-
gionerna star infor den allt-
mer utmanande uppgiften att bygga forskolor,
skolor och bostader i takt med att inflytt-
ningen okar.

Staten har ansvaret for att ge alla kommuner
likvardiga férutsattningar

Iett dldrande Sverige beh6vs mer resurser till
vilfarden. Konjunkturinstitutet har under ar
2015 gjort bedomningen att skatterna behover
hojas med minst 4 procent av BNP (cirka 140

Ar 2035 kommer det att finnas 85

kommuner med farre 3n 10 000 invanare.
15 avdem har farre an 5 000 invanare.

4 Kommuninvest En bérkraftig kommunstruktur
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Det dr vasentligt att kommunallagens
regelverk om god ekonomisk hus-
hallning ses 6ver i ljuset av de konse-
kvenser som de demografiska
forandringarna ger upphov till.

miljarder kronor) fram till mitten av 2030-
talet for att det offentliga atagandet nir det
galler valfardstjanster inte ska behova begran-
sas. Om inte fler arbetar lingre — och om inte
hilsan i befolkningen forbattras — kravs det
annu storre okning av intakterna till den
offentliga verksamheten.

Finansdepartementets langtidsutredning
gor bedomningen att den kommunala ekono-
min bor klara av att hantera de vixande
anspraken pa vélfardstjanster fram till 2040.
Detta om insatserna enbart tar sikte pa att
tillgodose de behov som den dndrade demo-
grafin ger upphov till, och om intdkterna kan
oka med motsvarande 1—2 kronor i héjd kom-
munalskatt. Om kommu-
nerna daremot fortsitter att
bygga ut sin verksamhet pa
det sdtt som har skett under
de senaste decennierna upp-
star mycket stora underskott
i kommunernas finanser.

Staten ansvarar for att
alla kommuner ges ekono-
miska forutsittningar for att
klara framtidens vilfird. Med den utform-
ning som det kommunala utjimningssystemet
har, stalls krav pa staten att 6ka resurserna till
utjamningssystemet med 4—5 miljarder kro-
nor arligen fram till mitten av 2030-talet. Sta-
ten kan ocksd behova stodja rekonstruktioner
av ekonomin och verksamheter i sarskilt
utsatta kommuner.

Utan arliga 6kade statliga anslag till det
kommunala utjamningsystemet kommer

Det finns ett antal tungt
vdgande skal for att
reformera den nuvarande
kommunstrukturen.

kommunerna att arligen behova hoja kommu-
nalskatten med ro—r2 ore eller effektivisera
sin verksamhet med cirka 1 procent.

Det dr vdsentligt att kommunallagens
regelverk om god ekonomisk hushéllning ses
over i ljuset av de konsekvenser som de demo-
grafiska forandringarna ger upphov till. Syftet
bor vara att staten ska fa tidiga indikationer
om att vissa kommuner har strukturella
underskott i sin ekonomi samt att den kom-
munala planeringen blir mer langsiktig. Kom-
muner med omfattande uppldning maste ta
hansyn till detta i sina resultatrakningar
genom att hoja resultatkraven.

For att sa langt mojligt begransa behovet av
okade statliga bidrag till den
kommunala verksamheten
bor staten Gverviga en kom-
munal strukturreform. Men
ocksa att stimulera kommu-
nerna att effektivisera sin
verksamhet genom att intro-
ducera nya arbetsformer och
organisationslosningar. Det
ar angelaget att staten kan
stimulera anvindningen av digital teknik i
storre utstrackning. Det dr vidare angeldget
att kunna mota de forvintade 6kningarna av
resurser inom dldreomsorgen samt inom
halso- och sjukvarden genom férebyggande
insatser av olika slag.

Sarskilt kommuner med minskande befolk-
ning och samtidigt kande andel dldre kommer
att stdllas infor mycket stora utmaningar nar
det giller personal- och kompetensforsorjning.

Kommuninvest En barkraftig kommunstruktur
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Kommunstrukturen behéver reformeras -

alternativaldsningar

Det finns ndgra sarskilt tungt vigande skal

for att reformera den nuvarande kommun-

strukturen:

e Kommunernas barkraft behover starkas for
att kommunerna ska kunna tillhandahalla
en likvardig samhallsservice med hog grad
av egenfinansiering

e Kommunerna behover rustas for att kunna
ta ett Okat ansvar for nya uppgifter som
samhillsutvecklingen ger upphov till, exem-
pelvis ett 6kat bostadsbyggande, forbattrad
integration, 6kad sysselsatt-
ning och héllbar utveckling.

® Den kommunala sjalvstyrel-
sen och den kommunala
demokratin bor utdvas inom

Det finns i princip tre olika l6sningar for att
genomfora en kommunal strukturreform:
—> Asymmetrisk uppgiftsfordelning.

—> Sammanliggning av kommuner.

—> Kommuner i samverkan.

Nir det giller alternativet Asymmetrisk upp-
giftsfordelning pekar rapporten pa mojlig-
heten att 6verfora ansvaret for vissa typer av
myndighetsutovning inom miljo- och bygg-
omradet samt socialtjansten frin kommuner
med svag barkraft till kommunala samver-
kansorgan eller statlig myndighet. Syftet ar i
forsta hand att hoja rattssaker-
heten och effektiviteten i myn-
dighetsutovningen. Rapporten
pekar ocksd pa att ansvaret for
gymnasieskolan skulle kunna

de geografiska granser som
medborgarna upplever som
naturliga utifrén sitt eget
rorelsemonster.

e Kommungrinserna och de
funktionella granserna i form
av lokala arbetsmarknadsre-
gioner behover narma sig
varandra.

Erfarenheterna av de nordiska
kommunreformerna under det
senaste decenniet kan i viss mdn
laggas till grund for en svensk
strukturreform. Men en svensk
reform maste utgd fran Sveriges
egna geografiska forutsatt-
ningar, uppgiftsfordelningen
mellan stat och kommuner och

Om 15 ar kommer
cirka 80 procent av
hela befolkningen
attboide tio storsta
stadsregionerna.
Hur samhalls-
organisationen

i de storsta stads-
regionerna bor
utformas for att
motsvara kraven

pa val fungerande
infrastruktur,
bostadsforsorjning,
integration, sam-
héllsservice och
demokrati, behover
uppmadarksammas.

overforas frain kommuner med
svag barkraft till samverkande
kommuner. I férsta hand ar
avsikten att 6ka skolans mojlig-
heter att medverka i olika typer
av nationella satsningar samt att
avlasta de minsta kommunerna
betungande kostnader. Sarskilt
kommuner med god barkraft
skulle 4ven kunna ges ett okat
ansvar inom arbetsmarknads-
och integrationspolitiken.

Asylmottagningen limpar sig
val for samverkan mellan kom-
munerna och staten bor ta initia-
tiv till att 4stadkomma en sddan
samverkan i hela landet.

Om regering och riksdag val-
jer alternativet Sammanldggning

det faktum att Sverige genomforde omfattande
indelningsreformer redan under andra halvan
av 19o0-talet. Stor hinsyn maéste tas till den
kommunala sjilvstyrelsen, vilken innebér att
indelningsforandringar i strid mot enskilda
kommuners vilja sa langt mojligt bor undvikas.

Kommuninvest En barkraftig kommunstruktur

av kommuner torde det vara ldttare att fa stod
for denna atgard om staten samtidigt kan oka
den kommunala sjilvstyrelsen genom att
minska den statliga detaljstyrningen och ge
kommunerna ett 6kat ansvar, till exempel for
primdrvarden. En annan atgird dr att staten
tar ansvar for finansieringen av verksamheter
som ar starkt regelstyrda, exempelvis forsorj-
ningsstodet, LSS, LASS samt skolan.



SAMMANFATTNING

Mycket tyder pa att olika modeller for att
organisera den kommunala verksamheten
bor anvandas i olika delar av det

kommunala systemet.

Staten har ansvar for att ange riktlinjer for en

barkraftig och langsiktigt hdllbar kommun-

struktur:

e Man bor stimulera sammanlaggningar i
forsta hand med ekonomiska stodformer.

¢ Endast undantagsvis bor sammanlagg-
ningar genomforas mot kommuners vilja.

e For att kommunerna ska vara langsiktigt
barkraftiga och hallbara kravs sannolikt att
en kommun har minst 30 000 invanare.

Behovet av storre kommuner ar storst bland
kommuner med minskande befolkning, gles
bosittning och svag ekonomisk barkraft. For-
delarna med att ligga samman ytstora kom-
muner i Norrlands inland ar inte uppenbara.
Smé kommuner som gynnas av befolkningsut-
vecklingen i storre stadsregioner bor kunna
fortsdtta att vara egna kommuner.
Alternativet Kommuner i samverkan inne-
bar att staten stimulerar tillkomsten av en mer
omfattande och strukturerad samverkan mel-
lan kommuner. Det innebar att samverkan
mellan niraliggande kommuner koncentreras
till ett eller ett fatal samverkansorgan. I ett
forsta skede kan samverkan inriktas pa vissa
typer av myndighetsutévning, som gymnasie-
skolan och asylmottagningen. Sedan riksdag
och regering tagit stillning till innehallet i en
regionreform kan samverkan utvidgas till
uppgifter som handlar om forutsattningarna
for kommunernas utveckling i form av infra-
struktur, hallbar stadsutveckling, samordnad
bostadsforsorjning och kommunalteknik.
Finansieringen av de kommunala samver-
kansorganen bor komma fran de medverkande
kommunerna. Dessa bor ocksa sjdlva utse sina
representanter till samverkansorganen.

De medverkande kommunerna kan ocksa fora
ansvar till samverkansorganen for icke-obli-
gatoriska uppgifter, vissa uppgifter som kra-
ver specialistkunnande samt intern-
administrativa uppgifter.

Genom att arbeta inom en gemensam orga-
nisation bor kommunerna kunna hantera fler
administrativa uppgifter och olika verksam-
heter sa som konsumentvigledning, energi-
radgivning, upphandling och juridiska tjans-
ter gemensamt.

Om 15 ar kommer cirka 8o procent av hela
befolkningen att bo i de tio storsta stadsregio-
nerna. Det finns darfor mycket starka skal att
uppmirksamma hur samhallsorganisationen i
de storsta stadsregionerna bor vara utformad
for att motsvara kraven pa en vil fungerande
infrastruktur, bostadsforsorjning, integra-
tion, samhillsservice och demokrati.

Staten bor ta initiativ for att 4stadkomma
fastare former for det interkommunala samar-
betet i de storsta stadsregionerna, sarskilt nir
det géller transportsystemets utveckling, den
fysiska planeringen, bostadsforsorjningen
samt integrationen av nyanldnda. Det dar
ocksa angeliget att det sker forskning och
analysverksamhet for att utveckla den lokala
demokratin i stadsregionerna.

Forslag till fortsatt hantering

De forandringar i bosdttningsmonstret som
har skett i Sverige det senaste halvseklet har
skapat kommuner av mycket olika storlek och
med varierande karaktir. Trots att olikhe-
terna har 6kat 6ver tid har kommunerna i vart
land i stort sett samma uppdrag. Eftersom de
demografiska forandringarna fortsitter att
verka, dr tiden mogen for att gora en forand-
ring av kommunstrukturen. En sddan forand-
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ring maste forberedas noggrant och ha en
bred politisk forankring bade nationellt och
lokalt.

Ett minimikrav ar att alla kommuner med-
verkar i en kraftigt utvecklad samverkan med
ndraliggande kommuner. For att en sidan
samverkan ska kunna leda till patagliga resul-
tat nar det giller kvalitet och effektivitet samt
ha en godtagbar demokratisk férankring
behover samverkan ske i strukturerade for-
mer. Dessa former behover utvecklas.

Det dar mycket som tyder pa att olika
modeller for att organisera den kommunala
verksamheten bor anvindas i olika delar av
det kommunala systemet. Det dr exempelvis
uppenbart att en sammanldggning av ett par
glest befolkade kommuner med svag skatte-
kraft och minskande befolkning inte utan
ytterligare atgirder stirker kommunernas
barkraft. Det dr ocksa helt klart att deti de

vaxande stadsregionerna i forsta hand behovs
nya sdtt att planera infrastrukturen och sam-
ordna bostadsbyggandet 6ver kommun-
granserna snarare an sammanliaggningar av
kommuner.

I en fortsatt diskussion om den framtida
kommunstrukturen finns det anledning att
uppmirksamma den dynamiska roll som de
vaxande stiderna i olika delar av landet kan
ha for de kringliggande kommunerna. Dessa
stader bor i 6kad utstrackning kunna fungera
som stod till de narliggande kommunerna nir
det giller att tillhandahalla service, organisera
utbildning och svara for myndighetsutévning.
Fragan dar om detta stod ska ske genom en
strukturerad samverkan eller genom ett sam-
gdende. Den fragan dr 6ppen for diskussion.

Den fortsatta processen med att reformera
kommunstrukturen skulle kunna dskadlig-
goras i tre steg enligt nedan.

#

1. Analys

Klustergruppering

For att fanga upp kommunernas skilda forut-
sattningar och problem b6ér kommunerna
grupperas i olika kluster framst utifran
avgransningen av de lokala arbetsmarknads-
regionerna och beskrivas med avseende pa
befolkningsutveckling, forsorjningskvot,
naringsstruktur, investeringsbehov, ekonomi,
rekryteringsbehov och annat som har bety-
delse féor kommungruppernas barkraft.

Faktasammanstallning & analys

Fakta om kommunernas mojligheter att full-
folja statsmakternas intentioner inom olika
verksamhetsomraden (inklusive myndighets-
utévningen) bér sammanstallas. Vidare bor
de olika kommungruppernas effektiviserings-
potential och innovationsférmaga analyseras.

Kriterieformulering
Kriterier for en barkraftig kommunstruktur
bor formuleras.

Huvudmodellerna konkretiseras

De bada huvudmodellerna - samverkande
kommuner och sammanlaggning - bor kon-
kretiseras och férslag utformas om andringar
i lagstiftningen for att underlatta ett genom-
férande av dessa modeller. Mgjligheter till
forsdksverksamheter bor dvervagas.

2.Foérankringsprocess

Remissférfarande

Kommunerna yttrar sig éver en skisserad
gruppering av kommunerna samt beskriv-
ningen av kommungruppernas karaktaristika.

Nationell férankring

En reformering av kommunstrukturen for-
ankras pa nationell politisk niva. Det géller
malséattningar, kriterier fér en barkraftig
kommunstruktur, val av modell (samverkan
eller ssammanldggning), genomférandemedel
i form av lagstiftning och ekonomiska stéd-
former.

Lokal férankring

Lokal férankring av en férandrad kommun-
struktur utifran den/de modeller som
dverenskommits pa nationell politisk niva.
Kommunerna inbjuds att Idgga forslag

om sin framtida regionala tillhérighet.

3. Genomfdrande

Analys- och férankringsskedena kan forvantas
ta minst tva ariansprak. Det innebéar att en
reformerad kommunstruktur tidigast kan
borja ta form efter valen i september 2018.
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Demografiska
forandringar

Perioden 1940-1970

Under perioden 1940-1970 berodde forand-
ringar i kommunernas folkméngd i huvudsak
pa flyttstrommar fran landsbygd till titorter.
Overgéangen frin en agrar ekonomi till en
industriell ekonomi gjorde att allt fler
manniskor flyttade till orter dar industrin
behovde arbetskraft.

Under 1940-talet var det framst tdtorter
med firre 4n 10 0coo invdnare som 6kade sin
befolkning. Aven storre industriorter av typ
Norrkoping, Boras, Visterds, Malmé och
Goteborg 6kade sin folkmingd under r940-
och so-talen.

Ett nytt drag i befolkningsutvecklingen
under 1960-talet var fororternas tillvaxt.
Mest markant var denna utveckling i Stock-
holmsregionen, som 6kade sin folkmangd
med nistan 200 ooo personer. Det var da
uttrycket “rekordaren” myntades.

Perioden 1970-2014

Efter en uppbromsning av befolkningsutveck-
lingen i storstadsregionerna under 1970-talet
fortsatte befolkningen i dessa att vixa under
1980-talet, sd att storstadsldnen fick en positiv
nettoinflyttning och alla andra lan en netto-
utflyttning.

Figur 2: Befolkningsutveckling per
kommungrupp (SKLs indelning) 1970-2014
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Kalla: SCB och Kommuninvest

Under 1990-talets forsta hilft skedde pa nytt
en uppbromsning av storstadsregionernas
befolkningskning. Denna gang pa grund av
en omfattande flyktinginvandring, som spreds
ut 6ver landet. Direfter skedde pa nytt en
kraftig befolkningsokning i de tre storstadsre-
gionerna. Men dven Hallands och Uppsala lin
har under de senaste decennierna haft en rela-
tivt kraftig 6kning av sin befolkning.

Befolkningsutvecklingen 1970—2014 i
olika kommungrupper beskrivs i figur 2.

Kommunerna i glesbefolkade regioner,
varuproducerande kommuner och glesbygds-
kommuner har minskat sin befolkning mellan
1970 och 2014. Glesbygdskommunerna har
minskat mest med 27 procent. Sett 6ver hela
perioden har det skett en kraftig 6kning av
folkmingden i storstadsregionerna. Det giller
sdrskilt i forortskommunerna till storre stader
och storstader.

Sedan den stora kommunindelningsrefor-
men i borjan 1970-talet har narmare hilften
av alla kommuner minskat sin folkmangd.
Under samma period har Sveriges befolkning
okat med 1,6 miljoner.?

En visentlig orsak till att manga kommu-
ner minskar sin folkmingd ar att de unga flyt-
tar. Totalt 250 kommuner (86 procent) hade
farre 25-aringar ar 2013, 4n vad de hade
18-dringar ar 2005.

En framskrivning till 2035

I figur 3a sammanfattas framskrivningen av
befolkningsutvecklingen i olika kommun-
grupper till 2035, med utgdngspunkt fran
Statistiska centralbyrans (scBs) befolknings-
prognos och ar 2014 som basar.’

I maj 2015 presenterade scB sin arliga
befolkningsframskrivning. Vid den tidpunk-
ten forvantades okad immigration och stort
fodelseoverskott 6ka Sveriges befolkning med
knappt 2 miljoner individer fram till 2035.
Sedan dess har mycket hidnt. Antalet asyl-
sokande till Sverige borjade 6ka kraftigt i
augusti manad och i november gjorde scB pa
uppdrag av arbetsmarknadsdepartementet en
ny prognos som innebar en uppskrivning av

2Tidningen FOKUS 29 maj-4juni 2015. Ké&lla: SCB.
3SCB.

Kommuninvest En barkraftig kommunstruktur
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Figur 3b: Framskriven befolkningsutveckling
per kommungrupp (enligt SKLs indelning)

Figur 3a: Framskriven befolkningsutveckling
%

2014-2035 (Scenario: Okad utflyttning av nyanlanda,

fran mindre till storre orter)
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hos de immigranter som blivit placerade i min-
dre orter med en svag arbetsmarknad. Denna

Kalla: SCB och Kommuninvest

folkmingden de narmaste dren. Samma
manad meddelade regeringen ett antal dtgar-
der med det uttalade malet att kraftigt minska
antalet asylsokande till Sverige. Osikerheten
om befolkningsutvecklingen, bade pa natio-
nell och lokal niva, ir stor. Nagra generella
antaganden for Sveriges kommuner kan dock
goras. En kraftigt 6kad befolkning i riket som
helhet betyder att farre kommuner kommer ha
en negativ befolkningstrend framéver, dven
om den stora volymokningen primart sker i
storstadsregionerna och de storre staderna.
En 6kad andel utrikesfédda i befolkningen
kommer ocksa att minska 6kningstakten av
andelen dldre i befolkningen, men samtidigt

kédnslighetsanalys dr ett komplement till scB:s

prognos.

Kinslighetsanalysen bygger pd antagandet
att nyanlianda invandrare i kommuner med
tidigare svag befolkningsutveckling har en
forhojd utflyttningsbenidgenhet. Flyttstrom-
marna gar till mer expansiva kommuner dir

mojligheterna till arbete och studier dr storre.

Detta antagande far till f6ljd att de flesta kom-

muner med 6kad utflyttning nar en slags jam-
vikt efter To-15 ar, ddr antalet migranter som
flyttar till kommunen &r lika stort som antalet
tidigare migranter som limnar kommunen.
I figur 3b dr antagandet att utflyttning sker

fran kommungrupperna 4-1o till kommun-
grupperna 1—3. Sdledes ar prognosen for riket

stilla hogre krav pd arbetsmarknadsintegration.
som helhet oférandrad.
Invandringens betydelse for den demogra-

Enligt scB:s prognos drivs befolkningstill-
viaxten i en majoritet av landets kommuner
primart av 6kad migration. For att fa en upp-
fattning om hur beroende utvecklingen i lan-
dets smdkommuner dr av den 6kande immig-
rationen presenteras grafer och tabeller
rorande befolkningsutveckling, forsorjnings-
kvot och arbetskraftens sammansittning
bdde utifrdn scB:s majprognos och utifrén ett

fiska utvecklingen i en enskild kommun kan
illustreras med ett exempel fran en kommun
i Bergslagen. Enligt scB:s prognos 6kar kom-
munens befolkning med 8 procent och ande-
len 65 och dldre med 2,5 procentenheter till
28 procent av befolkningen till &r 2035.

antagande om 6kad utflyttningsbendgenhet

En barkraftig kommunstruktur
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Med antagandet om 6kad utflyttning fran
kommunen av de som nyligen invandrat blir
utfallet en befolkningsminskning med 11 pro-
cent och en 6kning av andelen 65 och ildre
med 6 procentenheter till 32 procent av
befolkningen ar 2035.

Det bor ndimnas att ovanstdende figurer
inte dr prognoser. De dr snarare en framskriv-
ning av utvecklingen utifran nu kdnda forut-
sattningar. Faktorer som bostadsbrist, and-
rade preferenser vad géller bostadsort och
variationer i flyktingtillstromningen kan
skapa nya monster i bosittningen. Dessutom
kan givetvis politiska beslut paverka befolk-
ningsutvecklingen i olika delar av landet, sir-
skilt pa langre sikt. Bittre persontransporter
och utbyggd infrastruktur for digital kommu-
nikation kan ge positiva konsekvenser for de
delar av landet som nu har en stagnerande
eller minskande befolkning.

Det mesta talar dock for att befolknings-
okningen dven i fortsdttningen kommer att
koncentreras till storre urbana regioner.
Befolkningstillviaxten ar sarskilt stark i

DEMOGRAFISKA FORANDRINGAR

Stockholmsregionen. scB har pd uppdrag av
Stockholms Handelskammare gjort en fram-
skrivning av befolkningsutvecklingen i
huvudstadsregionen fram till 4r 2035.4 Den
visar att var fjarde svensk om ett par decen-
nier kommer att bo i Stockholmsregionen.

Som ett resultat av att forortskommuner
som Nacka, Huddinge, Botkyrka, Sodertilje,
Jarfilla, Haninge, Sollentuna, Taby och
Sundbyberg 6kar sin befolkning relativt kraf-
tigt, kommer Stockholms stads dominans i
regionen att minska. Aven Stockholmsregio-
nens tvd minsta kommuner (Vaxholm och
Nykvarn) forvintas 6ka sin befolkning under
perioden fram till &r 2035.

Smakommunerna blir allt fler

I Sverige finns for ndrvarande 78 kommuner
med firre dn 10 ooo invanare. Vid utgdngen
av 2014 bodde 540 290 personer i dessa kom-
muner, vilket motsvarar 5,5 procent av Sveri-
ges befolkning. Den genomsnittliga folkmang-

“Dagens Nyheter 10 september 2015.

Tabell 1: Gruppindelning av sma kommuner (upp till 10 000 invanare 2014),

enligt metod utvecklad av Tingvall & Sundstrom

Norrlands Ovrigai OvrigaiSyd- StadsnaraiSyd-
inland skogsldnen och Mellansverige och Mellansverige Storstadsnidra
Mald Eda Alvkarleby Odeshég Nykvarn
Storuman Vansbro Valdemarsvik Ydre Vingaker
Sorsele Malung-Salen Uppvidinge Kinda Markaryd
Dorotea Orsa Lessebo Boxholm Orkelljunga
Vilhelmina Alvdalen Hogsby Vadstena Perstorp
Asele Nordanstig Torsas Aneby Bollebygd
Arvidsjaur Ange Emmaboda Gnosjo Grastorp
Arjeplog Ragunda Sotenas Mullsjo Essunga
Jokkmokk Bracke Dals-Ed Fargelanda Herrljunga
Overkalix Berg Bengtsfors Karlsborg Kungsor
Overtorned Nordmaling Mellerud Gullspang
Pajala Bjurholm Hjo Toreboda
Haparanda Vindeln Storfors Lekeberg

Robertsfors Munkfors Laxa

Norsjo Grums Degerfors

Vannas Hallefors Ljusnarsberg

Alvsbyn Ockelbo Skinnskatteberg

Arjang Surahammar
Hofors Norberg

Kalla: Tingvall & Sundstrom
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Figur 4: Befolkningsutveckling i nuvarande
sma kommuner gruppvis samt riket
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Index1970=100

150

140 P

130 “,.-"

120 =

110 — o

100 —— e ——u— — ans®

90 =

80

£ T
60
SR 88 8 &8 8 8 22 8 8 ] 13
() (=) N = =) N o o o o (=3 o o o
— — — — — — ~ o~ ~ o~ o~ ~ o~ o~

= Riket

= Storstadsnara
Stadsnarai Syd- och Mellansverige
Ovrigai Syd- och Mellansverige
= Qvrigaiskogslanen
== Norrlands inland

Kalla: SCB och Kommuninvest

den i de smd kommunerna uppgick till 6 927
invanare.

Det dr nodvindigt att nyansera bilden av
smidkommunerna. For att gora detta delar vi
in de sma kommunerna i samma kategorier
som Lennart Tingvall och Bjorn Sundstrom
gjorde i sin analys av smdkommunerna 2006.5
Det innebir att de sma kommunerna placeras
ien av fem grupper, se tabell 1.

Befolkningsutvecklingen i de sma kommu-
nerna mellan 1970 och 2014 dr i huvudsak
negativ, men samtidigt finns skillnader mellan
de olika grupperna av kommuner, se figur 4.

Riket som helhet hade mellan 1970 och
2014 en Okning av folkmidngden med 23 pro-
cent. I Norrlands inland minskade befolk-
ningen under den aktuella perioden med 30
procent, medan den i de storstadsnidra kom-
munerna minskade med endast 3 procent.

De storsta minskningarna av folkmingden
mellan 1970 och 2014 fanns i Asele kommun
(46 procent), Overkalix kommun (44 pro-
cent), Laxd kommun (41 procent) och Hille-
fors kommun (41 procent).

Langvarig utflyttning paverkar dlders-
strukturen, se figur sa och 5b.

>Metodiken beskrivs narmare i Tingvall & Sundstroms rapport till
Ansvarskommittén ar 2006 med namnet "Farre kommuner - omsma
kommuners problem och utmaningar” pa sidorna 34 -35.

Kommuninvest En barkraftig kommunstruktur

Figur 5a: Aldersindelningenisma
kommuner gruppvis samt riket
1970 2014
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Kalla: SCB och Kommuninvest

Hela smakommungruppen har jaimfort med
riket en lagre andel av befolkningen i yrkes-
verksamma 4ldrar, men ungefir samma andel
barn och ungdomar. De storstadsnira kom-
munerna har en hogre andel barn och en ldgre
andel dldre dn alla andra sma kommuner.

Om befolkningsframskrivningen tar sin
utgdngspunkt i SCB:s prognos ges en gynnsam
utveckling for smakommunerna. Antalet sma
kommuner kommer ar 2035 att vara 69, jim-
fort med 78 r 2014. Den sammanlagda folk-
mingden kommer vara 466 194 invanare,
motsvarande 4 procent av Sveriges befolkning.
Den genomsnittliga folkméangden i de sma
kommunerna kommer om 20 dr att vara 6 756
invanare. Antalet kommuner med farre dn
5 ooo invdnare kommer att vara 15 (15 ar
2014).

Om vi istillet antar en 6kad utflyttning av
nyanldnda fran smdkommunerna skulle det ar
2035 finnas 85 kommuner med firre dn 10 000
invdnare. Den sammanlagda folkmangden i
smakommunerna skulle uppga till §86 143
invanare eller 5 procent av Sveriges befolk-
ning. Den genomsnittliga folkmingden i de
smd kommunerna skulle vara 6 896 invdnare.

Den viktigaste forklaringen till denna
utveckling ar att flertalet sma kommuner
befinner sig i relativt smd funktionella

Figur 5b: Aldersindelningenisma
kommuner gruppvis samt riket

W 0-19 ar W 20-64 &r

Kalla: SCB och Kommuninvest



Figur 6: Framskriven befolkningsutveckling i
nuvarande sma kommuner gruppvis 2014-2035
(tva scenarier)
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regioner. Men bilden ir inte enhetlig; det
finns ocksa kommuner som ingdr i storre och
expansiva regioner, exempelvis Vaxholms
kommun.

Figur 4 visar att SCBs prognos innebdr ett
trendbrott fér smdkommunerna. Endast
Norrlands inland har en negativ befolknings-
utveckling fran 2014 och fram till 2035.

I figur 6 dir scenariot med 6kad utflyttning

av nyanldnda inkluderas dndras bilden. I detta
scenario dr det endast storstadsnidra sma kom-
muner som uppvisar en positiv befolknings-
utveckling fram till 2035. Under samma tids-

Tabell 2a: Férsérjningskvoten i sma
kommuner gruppvis samt riket 2014
och framskrivning for 2025 och 2035

2014 2025 2035
Norrlands inland 0,91 1,06 1,10
Ovriga i skogslanen 0,88 0,99 1,05
Ovrigai Syd- och
Mellansverige 0,88 0,99 1,06
Stadsnara i Syd- och
Mellansverige 0,87 1,00 1,06
Storstadsnara 0,84 0,95 1,02
Riket 0,73 0,81 0,85

Kalla: SCB och Kommuninvest
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period tappar Norrlands inland cirka 20
procent av sin befolkning. Under de narmaste
decennierna sker en successiv forandring av
dldersstrukturen, bide i enskilda kommuner
och ilandet som helhet. Totalt kommer anta-
let personer som ar 65 ar eller dldre vara 675
750 fler &r 2035 jamfort med ar 2014. Andelen
dldre i sma kommuner kommer att vara hogre
an iriket som helhet, oavsett scenario, vilket
framgar av figur 7a och 7b.

Nir forsorjningskvoten 6kar innebar det
att en liagre andel av befolkningen ska forsorja
en 6kande andel. Detta leder till att de kom-
muner som har en hog forsorjningskvot kom-
mer att behova tillskott av resurser for att
kunna fullgora sina dtaganden mot barn och
ungdomar i skoldldern samt dldre i behov av
vard och omsorg.

I exempelkommunen i Bergslagen okar for-
sorjningskvoten fran 0,86 till 1,05 enligt scBs
prognos. Det innebar att det r 2035 pa 100
personer i dldern 20—-64 4r gar 105 personer
som antingen dr under 20 ir eller 6ver 64 ar.

Jamfort med 2014 dr det en 6kning med 19
personer. Under antagande om 6kad utflytt-
ning fran kommunen 6kar forsérjningsbor-
dan med ytterligare 27 personer fram till
2035.

Skillnaderna i hur férsorjningskvoten
utvecklas i smdkommungrupperna i tabell 2a
jamfort med 2b visar vilken betydelse migra-
tionen far pa dlderssammansittningen i lan-
dets mindre kommuner. Migrationen fir dven
en tydlig pdverkan pd sammansittningen av

Tabell 2b: Férsorjningskvoten i sma
kommuner gruppvis samt riket 2014
och framskrivning fér 2025 och 2035

(Scenario: ¢kad utflyttning av nyanlanda, fran mindre
till storre orter)

2014 2025 2035
Norrlands inland 0,91 1,14 1,35
Ovriga i skogsladnen 0,88 1,05 1,23
Ovriga i Syd- och
Mellansverige 0,88 1,09 1,33
Stadsnéra i Syd- och
Mellansverige 0,87 1,07 1,24
Storstadsnara 0,84 1,00 1,15
Riket 0,73 0,81 0,85

Kalla: Kommuninvest
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arbetskraften i dessa kommuner, vilket i sin
tur far konsekvenser for forviarvsfrekvensen i Figur 7a: Framskriven aldersfordelning i sma

kommunen. kommuner samt riket 2035

Enligt scBs prognos star 6kad migration
for cirka 70 procent av befolkningsokningen 80— — —
fram till 2035. Andelen utrikes fédda i befolk-
ningen 0kar dirmed frdn 16 procent 2014 till
23 procent 2035. 40

Givet migrationens demografiska struktur 20
kommer 6kningen av andelen utrikes fodda i
aldersgruppen 25—64 vara storre dn i befolk-
ningen som helhet. Andelen 6kar fran 22 pro-
cent 2014 till 32 procent 2035.

Andelen utrikes fodda dr generellt sett
lagre i grupperna smakommuner dn i resten av
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60

. . . . M 0-19ar
landet. Men da befolkningsdkningen i landets B 20-64 &
sma kommuner de kommande 20 dren enbart 65+
ar migrationsdriven (i storre kommuner 6kar Kalla: SCB och Kommuninvest

befolkningen dven genom fodelsedverskott
och inflyttning fran andra kommuner), kom-
| ikesfo iellt i dlders-
mer andelen utrikesfodda, speciellt i dlders i sma kommuner samt riket 2035

gruppen 25_64 ar, att O'ka.t snabbare i sma- (Scenario: Okad utflyttning av nyanlanda,
kommungrupperna dn i riket som helhet. fran mindre till storre orter)

Figur 7b: Framskriven aldersférdelning

Storst forvantas 6kningen bli i 6vriga sma- e T —
kommuner i Syd- och Mellansverige. Andelen
utrikes fodda i befolkningen 6kar fran 13 pro-
cent till 29 procent och i dldern 25-64 ar fran 60
15 procent till 35 procent, se figur 8 och 9. 2
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13 procent 2014 till 31 procent 2035 i befolk-
ningen som helhet och fran 14 till 40 procent i
aldersgruppen 25—64 ar. Under antagande om
okad utflyttning av nyanlianda frdn kommu-
nen Okar andelen utrikes fodda till 19 procent
i befolkningen som helhet 2035 och till 28
procent i dldersgruppen 25-64 ar.
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Figur 8: Andel utrikes fodda i sma kommuner
gruppvis samt riket 2014 och framskrivning
for2035
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Kalla: SCB och Kommuninvest

Den svenska vilfirdsmodellen bygger p4 ett
hogt arbetsmarknadsdeltagande i befolk-
ningen. I en internationell jamforelse dr ocksa
forvarvsfrekvensen i Sverige hog, bade bland
inrikes och utrikes fédda. Daremot ar skillna-
den i forvarvsfrekvens mellan inrikes och utri-
kes fodda stor, trots att antalet sysselsatta
bland utrikes fodda okat kraftigt de senaste
aren. Statistik fran scB visar att forvarvsfrek-
vens bland utrikes fodda bland annat beror pa
utbildningsniva och antal vistelsear i Sverige.
Flykting- och anhoériginvandrare och migran-
ter med lag utbildningsniva har generellt sett

svarare att etablera sig pd arbetsmarknaden dn

andra grupper. Dd migrationen till landets

mindre kommuner till 6vervdgande del ar flyk-

ting- och anhériginvandring, blir det en utma-
ning att bibehalla dagens forvarvsfrekvens
(i dessa kommuner).

DEMOGRAFISKA FORANDRINGAR

Figur 9: Andel utrikes féddai aldern 25-64 ar
isma kommuner gruppvis samt riket 2014 och
framskrivning fér 2035
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KOMMUNERNAS EKONOMISKA BARKRAFT

Kommunernas
ekonomiska barkraft

Verksamhetens kostnader
Som framgér av denna rapport dr gruppen
sma kommuner inte homogen. Den indelning
av smakommunerna som redovisades i fore-
gdende avsnitt grundar sig i huvudsak pa det
regionala befolkningsunderlaget. Men det
finns ocksd andra skillnader mellan smékom-
munerna som har betydelse for verksamhet
och kostnader. Det giller sirskilt kommunens
gleshet eller tathet. Kostnaderna varierar
inom gruppen sma kommuner med mer dn
20 ooo kronor per invanare, se figur ro.
Kommunerna med de hogsta kostnaderna
finns i Norrlands inland. Asele kommun ligger i
topp med 90 297 kronor per invdnare. Orsa-
kerna till de hoga kostnaderna kan sokas i gles-

heten och den kraftiga befolkningsminskningen.

Aven i skogslinen och i 6vriga kommuner i
Syd- och Mellansverige dr kostnaderna hogre
dn i ovriga kommuner i riket.

1 de storstadsniara kommunerna, diremot,
ar kostnaderna till och med ldgre dn i 6vriga
kommuner. Under 2013 hade Solna kommun
de lagsta kostnaderna per invdnare: 40 105
kronor.

En viktig forklaring till kostnadsskillna-
derna mellan olika smakommuner kan finnas
i olikheter vad giller befolkningens dlders-
struktur.

Figur 10: Kostnader i sma kommuner, exKkl. afférs-
verksamhet, 2013
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Flertalet smdkommuner har betydligt hogre
kostnader for utbildning samt dldre- och han-
dikappomsorg jamfort med 6vriga kommu-
ner. Daremot ar kostnaderna ldgre for barn-
omsorg samt individ- och familjeomsorg. En
del av skillnaderna i figur 11 forklaras av skill-
nader i dldersstruktur. Kommunerna i Norr-
lands inland utmarker sig genom att ha en
betydligt hogre andel dldre och barn i grund-
skoledlder.

Kommunerna i Norrlands inland och
6vriga smd kommuner i skogsldnen har de
hogsta kostnaderna for grundskolan trots
relativt fa skolbarn. Men grundskolan har
hoga fasta kostnader, eftersom den glesa
strukturen skapar ett behov av utspridda
skolor. Dessutom paverkas kostnaderna
ofta av att skolorna har dimensionerats for
en tidigare storre folkméngd.

De sma kommunerna i Norrlands inland,

i skogsldnen samt i de 6vriga kommunerna i
Syd- och Mellansverige har hogre kostnader
for infrastruktur. De ldnga avstinden medfor
att sdrskilt kommunerna i Norrlands inland
aven har betydande merkostnader for kultur
och fritid.

Sammanfattningsvis har smdkommuner
som grupp betraktat hogre kostnader dn

Figur 11: Kostnader per verksamhetsomrade i
smakommuner, exkl. affirsverksamhet, 2013

Kr/invanare

80 000
60 000 . .
40 000 —
20000] I I I [
0 kel < <
= < o
£ & 58 &8 £
S ° NS RS %
» $ T ¥ 39 kS
IS S N & N & £
IS X NS RS S
T > NG NG S
g N 85 L8 PS
§ & ¥ g
< N S S
S (S} el
S s

M Kostnad 6vrigt
Kostnad aldre och funktionshinderomsorg
W Kostnad utbildning
M Kostnad férskoleverksamhet och barnomsorg

Kalla: Kolada



andra kommuner. Det giller emellertid inte de
smd kommunerna i sédra Sverige, vilket tyder
pa att de merkostnader som foljer enbart av en
liten befolkning inte dr sdrskilt stora. De klart
hogsta kostnaderna har de sma kommunerna
inorra Sverige, vilka ar glest befolkade och
utgor egna lokala arbetsmarknader

Ekonomiska resultat

Enligt kommunallagen (1991:900) ska kom-
muner och landsting ha en god ekonomisk
hushéllning. Detta har, tillsammans med krav
pa en balanserad budget, stor betydelse for att
sakerstilla en ansvarsfull ekonomisk forvalt-
ning i den kommunala sektorn.

Hur kravet pa god ekonomisk hushéllning
bor omsittas i den enskilda kommunen kan
variera fran en kommun till en annan. Kommu-
ner som har en hog investeringstakt kan behova
ha en hogre ambition, for att i framtiden kunna
betala tillbaka de lan som tagits. Det har dock
etablerats en praxis att kommunerna i gemen
bor uppna ett arligt 6verskott i sin ekonomiska
forvaltning med minst 2 procent.

Ekonomin i kommuner och landsting har
under ett antal ar hallits uppe av engdngsin-
takter, bland annat i form av dterbetalningar
fran AFA Forsdkring. Resultatet fore extraor-
dindra poster i kommunerna uppgick 2014 till
11 miljarder kronor.¢ Aven om kommunsek-
torn som helhet redovisade ett positivt resul-
tat, finns det skillnader mellan enskilda kom-
muner, se figur 12.

Kommunerna i riket har minskande 6ver-
skott i sin ekonomi under dren 2012—-2014.
De storstadsndra smdkommunerna har dar-
emot haft vixande 6verskott under perioden.
Aven de stadsnira smakommunerna har sta-
bila resultat sett 6ver den senaste tredrsperio-
den. Kommunerna i Norrlands inland, skogs-
linen samt 6vriga kommuner i Syd- och
Mellansverige har en tendens till férsimrade
resultat.

Aven om storstadsregionerna stod for en
betydande del av kommunsektorns 6verskott
under 2014 och glesbygds- och turismkom-
munerna knappt klarade balanskravet, finns
endast svagt positivt samband mellan kom-

6 Budgetpropositionen for 2015. Bilaga 9. Kommunsektorns finanser och
sysselsattning.
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Figur 12: Resultat fore extraordinéra posterisma
kommuner gruppvis 2012, 2013 samt 2014
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munstorlek och resultat ar 2014, se figur 13a.
En forklaring till att kommunernas invanar-
antal inte dr direkt relaterade till resultatet av
den ekonomiska forvaltningen ar det kommu-
nala utjagmningssystemet som syftar till att ge
alla kommuner samma ekonomiska forutsatt-
ningar att bedriva sin verksamhet. Som redan
papekats har emellertid smdkommunerna i
Norrlands inland, skogslinen samt i Syd- och
Mellansverige svagare resultat dn 6vriga kom-
muner, trots utjdmningssystemet.

Figur 13b visar att befolkningsforandringar
inte har nagot starkt samband med det ekono-
miska resultatet, i vart fall inte pa kort sikt.

SKL bedomer att det skede som kommu-
nerna nu gdr in i kommer att stilla betydligt
hogre krav pd kommunernas ekonomi. Det
beror framst pa att kostnaderna f6r demogra-
fin kommer att 6ka betydligt snabbare dn de
gjort under de senaste tjugo dren. Barn och
gamla dr de grupper som foranleder de hogsta
kostnaderna i kommunerna och landstingen.
Fram till 2030 6kar antalet personer som ar
over 8o dr med drygt 6o procent. Samtidigt
Okar andelen personer i dldern 20-64 ar, vilka
ar forknippade med de ldgsta kostnaderna,
bara med 3 procent.

Till detta kommer, enligt skL:s Ekonomi-
rapport, att befolkningen 6kar som en f6ljd av
invandring. Under 2014 hade 168 kommuner
minskat sin folkmangd utan invandring. Ett

Kommuninvest En barkraftig kommunstruktur
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problem dr att mottagandet av flyktingar ar sa
ojamnt fordelat 6ver landet. 85 procent av de
anldndande flyktingarna viljer sjilva var de
vill bositta sig. Det innebar att manga valjer
att flytta till samma kommuner. Det gar alltsa
inte for en kommun att férutse och styra 6ver
hur stort mottagandet blir. En konsekvens av
detta ir att de tio kommuner som tog emot
flest flyktingar relativt sin egen befolkning
under 2014 hade 70 génger storre flykting-
mottagande dn de tio kommuner som hade
det minsta mottagandet.

Skattekraft och skattesatser

Skattekraften i smd kommuner ar generellt
sett mindre dn i 6vriga kommuner i riket, se
figur 14.

Trots att det kommunala utjamningssyste-
met utjimnar skillnader i skattekraft mellan
kommunerna finns det skillnader i skattesat-
ser. Nar kommunernas skattesatser komplet-
teras med landstingens skattesatser blir skill-
naderna i skattesatser mellan olika kommuner
emellertid mer begrinsade. De hogsta skatte-
satserna finns i kommunerna i Norrlands
inland dir den samlade kommunalskatten dr
33,46 kronor samt i 6vriga kommuner i skogs-
lanen, dir skattesatsen r i genomsnitt 33,90
kronor.

Figur 13a: Kommunernas folkmdngd och resultat
fore extraordindra poster 2014
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Kalla: SCB och Sveriges Kommuner och Landsting, SKL”

Figur 14: Skattekrafti sma kommuner gruppvis
samtriket1995,2005 och 2014
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Investeringar

Kommunsektorns investeringar har 6kat kraf-
tigt under de senaste dren. Ar 2014 uppgick de
fasta bruttoinvesteringarna till 130 miljarder
kronor eller 3,4 procent av BNP. En betydande
del av de kommunala investeringarna gors i de
kommunala bolagen och finansieras i huvud-
sak genom externa lan.

Figur 13b: Kommunernas genomshnittliga arliga
befolkningsforandring 2010-2014 och resultat
fore extraordindra poster 2014
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Det forsta plotdiagrammet visar antal invanare och resultat fore extraordindra poster 2014. Det andra diagrammet visar genomsnittlig arlig befolk-
ningsférandring 2010-2014 och resultat fore extraordinara poster 2014. | bada graferna har Stockholm, Géteborg, Malmo, Nacka, Gallivare samt

Kiruna exkluderats da de utgor extremvarden.

7SKL Ekonomirapporten. April 2015. Om kommunernas och landstingens
ekonomi.

Kommuninvest En barkraftig kommunstruktur



Figur 15: Kommunernas investeringar
2007-2018
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Omradena fastigheter, bostader och infra-
struktur utgjorde knappt tva tredjedelar, 64
procent, av kommunernas samlade investe-
ringar ar 2014.°

Aven framéver vintas investeringsutgif-
terna oka, se figur 15. Kommuner med 6kande
befolkning fortitar och exploaterar nya omra-
den, vilket medfor stora investeringar i
verksamhetslokaler, idrottsanlidggningar,
gator och va-anliaggningar. Darutover maste
en stor del av de lokaler och anlidggningar som
byggdes under 1960-och 1970-talen nu ersit-
tas eller rustas upp. Pa grund av nya redovis-
ningsregler fran 1 januari 2014 dr inte 2014
ars siffror jamforbara med tidigare ars.

De sma kommunerna har en lagre investe-
ringsnivad per invdnare in kommunerna i
gemen. Denna tendens forstarks dven om
investeringarna i kommunernas bolag inklu-
deras i jamforelsen, se figur 16.

Enligt en utredning gjord av Kommun-
invest, var den genomsnittliga investeringsni-
van i kommunerna ar 2012 9 500 kronor per
invdnare dr, men variationen mellan kommu-
nerna var stor.® Investeringsnivan tenderar att

£Kommuninvest. Kommunala investeringar 2014,

?Ibidem.

19 SKL. Ekonomirapporten. April 2015. Om kommunernas och
landstingens ekonomi.

Tbidem.
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Figur 16: Investeringar i kommun och kommun-
koncern 2013, sma kommuner gruppvis samt riket
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vara hogre i kommuner med hog befolknings-
tillvaxt, stor bolagssfar och hog soliditet.
Storstdder och andra storre stader hade under
2012 en hogre investeringsniva dn 6vriga
kommuner med 12 800 kronor respektive

10 300 kronor per invanare och ar. Lagst niva
hade glesbygdskommuner, med investeringar
pa i genomsnitt 4 200 kronor per invanare
och ar. Ovriga kommuner var ar 2012 relativt
vil samlade med en drlig investeringsniva om
6 ooo till 7 ooo kronor per invanare och ar.

Enligt Sveriges Kommuner och Landsting
(skL) leder den hoga investeringstakten pa sikt
till 6kade avskrivningar, i ménga fall en 6kad
skuldsittning och darmed ett forsimrat
finansnetto. Det betyder i sin tur att en allt
mindre del av resurserna kan anvindas till
den l6pande verksamheten.

SKL konstaterar i sin Ekonomirapport fran
april 2o15 att kommunernas mél for god eko-
nomisk hushéllning behéver ses 6ver om inves-
teringstakten skruvas upp. Med kraftigt 6kade
investeringar kan malet for 6verskott i kom-
muner med hog investeringstakt behova vara
3—5 procent, mot normala 2 procent. Men det
ir inte bara investeringsnivan som avgor. Aven
andra forutsattningar har betydelse for hur
stort resultatmdlet behover vara, till exempel
soliditet, skuldsattning och skattesats.!!

Kommuninvest En barkraftig kommunstruktur
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Tillgadngar och skulder

Om de kommunala foretagen inkluderas,
uppgick kommunernas samlade tillgdngar

till 991 miljarder kronor ar 2014. Det bor
dock framhallas att kommunala anldggnings-
tillgdngar varderas utifran historiska
anskaffningsvirden.

Men kommunerna har ocksa stora skulder.
Kommunernas skulder uppgick ar 2o14 till
468 miljarder kronor (inklusive de kommu-
nala foretagen). Skulderna bestar av avsitt-
ningar samt langfristiga och kortfristiga
skulder.

De kommuner som har en snabb befolk-
ningstillvixt och goda ekonomiska resultat
okar sin skuldsittning i snabbare takt dn fler-
talet andra kommuner. Dessa kommuner
karaktdriseras av att i relativt liten utstrack-
ning amortera sina lan. Kommuner med storst
amorteringar finns i glesbygdskommuner,
turism- och besbkandekommuner samt kom-
muner i titbefolkade regioner.12
Av avsittningarna i kommunerna svarar pen-
sionsforpliktelser intjanade fran och med
1998 for 205 miljarder kronor.

Av kommunkoncernernas sammanlagda
laneskuld &r 2014 — 468 miljarder kronor —
finansierades 44 procent av Kommuninvest,
resterande av i lika delar av banker och kom-
munernas egna marknadsprogram. Ligre
sjdlvfinansieringsgrad har resulterat i att
laneskulden har stigit med i genomsnitt 7 pro-
cent per ar 2010—2014.13

Kommuninvest bedémer att kommunerna
under de narmaste dren kommer att 6ka sin
upplaning ytterligare. En tillvixt pa 7 procent
per ar (den drliga 6kningen 2011-2013) inne-
bar att l[aneskulden 6kar med 150 miljarder
frén 20713 till 2017.

Pensionsskulden for pensionsrattigheter
intjanade fore 1998 ar relativt stor jamfort
med de totala skulderna i balansrikningen,
men ska ocksé utbetalas under en lang tid. skL
har i sin Ekonomirapport analyserat de kom-
munala pensionerna. Slutsatsen ar att cirka 40
procent av kommunernas nuvarande pen-
sionskostnader harror fran pensionsrattighe-

2 Kommuninvest. Den kommunala laneskulden. 2014.
“lbidem
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Tabell 3: Pensionsskuld intjdnad fore 1998
(ansvarsforbindelse) i kommuner med
hogst respektive lagst skuld

Ansvarsforbindelse,
skuld perinvanare, tkr

2014 prel. 2013
Hogst
Pajala 41,6 43,9
Sorsele 40,7 42,4
Overtorned 37,8 39,1
Gallivare 37,5 39,1
Bracke 37,2 38,5
Asele 36,3 40,2
Lycksele 36,2 37,8
Jokkmokk 36,1 37,9
Dorotea 36 37,8
Vilhelmina 35,9 36,8
Végt rikssnitt 22,4 23,6
Lagst
Vellinge 15,7 16,6
Tidaholm 14,8 15,5
Varmdo 14,6 14,0
Vaxholm 13,8 14,7
Svedala 13,3 13,5
Trosa 13,2 14,0
Knivsta 10,6 11,2
Astorp 8,7 9,4
Hoor 4,3 4,6
Sjobo 0,1 0,1

Kalla: SKL Ekonomirapporten April 2015,
Om kommunernas och landstingens ekonomi.

ter intjanade fore 1998. Det ser emellertid ut
som att de gamla utbetalningarna nu ir som
storst, och fortsatter att ta i ansprak 50-55
ore av skatteinkomsterna i kommunerna.

Omfattningen av den “gamla” pensions-
skulden varierar mellan kommunerna. Hogst
skuld per invdnare har ett antal sma kommu-
ner, se tabell 3.

Den genomsnittliga ansvarsforbindelsen
ar 22 400 kronor per invdnare. Men skillna-
derna ar stora. Hogsta belopp har Pajala
kommun med 41 600 kronor, lagst har Sjobo
kommun som har valt att férsdkra bort hela
sin pensionsskuld.

I kommuner med minskande befolkning
okar pensionsskulden definitionsmaissigt da
farre invdnare ska dela pa betalningsansvaret.
Utjamningssystemet omfordelar resurser till



kommuner med stor befolkningsminskning.
Hittills har detta relativt vil kompenserat
for de krympande kommunernas pensions-
kostnader.

Soliditeten i den kommunala sektorn som
helhet har varierat mellan 48 och 55 procent
under den senaste tiodrsperioden.

Om pensionsitaganden intjinade fore
1998 inkluderas uppgick soliditeten i kommu-
nerna ar 2014 till 21 procent. Den kommun
som hade lagst soliditet inklusive pensions-
ataganden ar 2014 hade en soliditet pd 12 pro-
cent och den kommun som hade héogst solidi-
tet ldg pa 7o procent. Skillnader i soliditet
mellan smd kommuner framgar av figur 17.

Ekonomiska konsekvenser av de

demografiska forandringarna

Den kommunala sektorn star infér mycket

stora finansieringsbehov under de narmaste

decennierna. Det beror framst pa foljande:™

¢ Befolkningen blir dldre, medan andelen
yrkesverksamma Okar endast langsamt.
Fler dldre betyder ett okat behov av vard
och omsorg.

¢ En fortsatt kraftig urbanisering skapar stora
behov av investeringar i férskolor, skolor,
infrastruktur och bostader i tillvixtregio-
nerna.

¢ De forsamrade resultaten inom skolan kom-
mer att krdva 0kade resurser for att hoja
kvaliteten i undervisningen.

Det finns ocksd andra omrdden som kommer
att krava 6kade resurser, exempelvis renove-
ringar av kommunernas va-nit samt under-
hallet av de kommunala bostadsbolagens
fastighetsbestand.

Med tanke pa den omfattande invand-
ringen till Sverige kommer det ocksd att kra-
vas okade resurser for att kommunerna ska
kunna fullfélja sitt ansvar inom asylmottag-
ningen. Aven om staten tar det ekonomiska
ansvaret for de forsta dren for dem som far

' Analyseninom avsnittet bygger tillen betydande del pa Séren
Haggroths och Lars M. Anderssons bok "Kan valfarden raddas?”
Premiss forlag 2014. Vidare bygger slutsatserna pa Langtids-
utredningens bilaga "Demografins regionala utmaningar”, 2015.

5 SKL Urbanisering. Utmaningar for kommuner med véxande och
minskande befolkning.2015.

6 SKL Framtidens utmaning - vélfardens langsiktiga finansiering, 2010
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Figur 17: Soliditet i sma kommuner gruppvis
inklusive samt exklusive pensionsskuld
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uppehallstillstind, kan kommunerna fa kost-

nader for tiden darefter, till exempel om de

nyanlinda inte fir inkomst och kan betala
kommunalskatt.

Sarskilt sma kommuner med minskande
befolkning kan forvintas fa betydande ekono-
miska problem, dven i en ndra framtid. Som
SKL har visat, har kommuner med minskande
folkmingd vissa gemensamma utmaningar:'s
¢ Nir befolkningen krymper minskar dven

kommunens skatteunderlag. Samtidigt
minskar behovet av service genom att det dr
farre som behover service. En krympande
ekonomi stéller krav pa en kontinuerlig
anpassning av verksamheten.

e Befolkningsutvecklingen stéller 6kade krav
pd insatser inom dldreomsorgen, medan
ddremot skolan méste anpassas till det
vikande elevunderlaget. Den lokala infra-
strukturen i form av vdgar och va-system
ar svar att dndra pa kort sikt.

® Mindre befolkning ger ett mer begrinsat
underlag for specialisttjianster samtidigt som
kommuner med en pressad ekonomi har
svart att hidvda sig i lonekonkurrensen.

Finansieringsbebov

SKL gjorde ar 2010 bedomningen att den kom-
munala sektorn behover tillforas cirka 200
miljarder kronor fram till 4r 2035. Det bor
observeras att SKL i sina berdkningar har

Kommuninvest En barkraftig kommunstruktur

21



22

KOMMUNERNAS EKONOMISKA BARKRAFT

antagit att det framéver blir en drlig standard-
hojning inom den kommunala verksamheten
med cirka 1 procent. Om det antas att stan-
dardhéjningen blir ldgre, blir ocksa behovet
av resursokningar mindre.

Konjunkturinstitutet (K1) presenterade
under 2015 en mer aktuell analys av hur de
demografiska forandringarna paverkar de
offentliga finanserna.'” k1 konstaterar att
forsorjningskvoten kommer att fortsdtta att
oka till mitten av 2030-talet, i takt med att
andelen dldre i befolkningen okar.

Om behovet av vird och omsorg i olika
aldrar kommer att vara detsamma i framti-
den, kommer en 6kad medellivslingd att inne-
bira en kraftig 6kning av behovet av vilfards-
tjdnster. Om inte pensionsdldern hojs kommer
valet att sta mellan att hoja skatterna eller
minska det offentliga dtagandet.

En successiv hojning av den faktiska pen-
sionsdldern skulle enligt k1 ha betydande posi-
tiva effekter pa de offentliga finanserna pa
lang sikt. Om dessutom framtidens dldre blir
friskare och behover dldreomsorg och vard
senare an idag, forbattras mojligheterna att
finansiera valfiardstjansterna ytterligare.

KI anser att det krdvs skattehojningar eller
utgiftsminskningar for att eliminera det
strukturella underskottet i statens finanser.
Om staten har stora strukturella underskott
innebir det att statens mojligheter att 6ka
statsbidragen till kommunerna forsvagas.

For att finansiera ett bibehallet offentligt
atagande har k1 framfort att det krdvs en ome-
delbar skattehojning pa 2 procent av BNP
(cirka 70 miljarder kronor). I ett optimistiskt
alternativscenario (med lingre arbetsliv och
forbattrad hilsa) behover skatterna darefter
hojas successivt med 2 procent av BNP (70 mil-
jarder kronor) till mitten av 2030-talet. Efter-
som den ekonomiska forsorjningskvoten
sedan faller, kan skattetrycket darefter succes-
sivt ldttas.

En given slutsats av de analyser som sKL
och Konjunkturinstitutet har gjort ar att hela

7Konjunkturinstitutet Specialstudier nr 43, mars 2015 Den langsiktiga
hallbarhetenide offentliga finanserna

'® Demografins regionala utmaningar. Bilaga till Langtidsutredningen
2015.

19 Jonas Fjertorp. Hur paverkas kommunernas ekonomiav befolknings-
forandringar? Rapport nr17, Kommunforskning i Vastsverige, 2013.
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den kommunala sektorn behover tillforas

betydande ekonomiska resurser for att mota

de 6kande behoven av insatser inom vard och
omsorg.

I en bilaga till Langtidsutredningen i slutet
av 2015 redovisas en analys som den statliga
myndigheten Tillvixtanalys har gjort av
”demografins regionala utmaningar”.'* Nagra
av slutsatserna ar foljande:
¢ Nettokostnaderna per invdnare 6kar mer i

glesbygdskommuner och mindre kommuner.

o Skattekraften 6kar mest i storstads-
kommuner, minst i de avldgsna landsbygds-
kommunerna.

e Befolkningsutvecklingen forklarar en bety-
dande del av skillnaderna i kommunernas
ekonomi. De vixande kommunerna har
battre forutsdttningar in kommuner med
minskande folkmingd.

® De demografiska forandringarna skapar
stora obalanser och merkostnader som det
kommunala utjimningssystemet fordelar
mellan landets kommuner.

Det tycks alltsa finnas ett starkt samband mel-
lan befolkningsutvecklingen och kostnadsut-
vecklingen mellan kommunerna. Exempelvis
tenderar kostnaderna for grundskolan (mitt i
kronor per elev) och dldreomsorgen (personal-
kostnad per brukare) bli hogre i samband med
befolkningsminskningar. Aven nettokostna-
der for vatten och avlopp, kommunikationer
samt naringsliv och bostader forefaller till viss
del paverkas negativt av minskad folkmangd.™
Langtidsutredningen har dven gjort en
bedémning av hur kommunernas ekonomiska
utveckling kommer att bli i olika delar av lan-
det fram till &r 2040, se figur 18.
Framskrivningen av kommunernas resultat
indikerar att resultaten forsamras i flertalet
kommuner. De storsta utmaningarna forvin-
tas for kommuner i Kalmar, Norrbotten och
Jamtlands lan. Stockholms, Uppsala och
Skéne lan uppvisar ocksd en forvintad negativ
ekonomisk utveckling, men i mer begriansad
omfattning. De forvintade underskotten i
Kalmar ldn kan bli cirka 10 ooo kronor per
invdnare (fasta priser), medan det i kommu-
nerna i Stockholms lin kan bli lite drygt 2 ooo
kronor. Langtidsutredningen betonar att



Figur 18: Kommuners ekonomiska resultat (saldo) per 1an 2013,
framskrivning fér 2040 samt skillnad i ekonomiskt resultat mellan
2013 0ch 2014
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Kalla: SOU 2015:101, Demografins regionala utmaningar, Langtidsutredningen 2015 - Bilaga 7.

dessa framskrivningar dr nagot osikra, bland
annat for att kommunernas intdaktsutveckling
inte har tagits med i berdkningen.

Lingtidsutredningens sammanfattande
bedomning ar foljande: ”Utifran framskriv-
ningarna framtrdder en bild av generellt 6kade
pakanningar for den kommunala ekonomin
till 2040. Framskrivningarna pekar dock pa
stora variationer mellan olika kommungrup-
per. For storstadskommunerna skulle de
berdknade ekonomiska forsimringarna
uttryckt som kommunalskatt motsvara cirka
1 kronas hojning, medan det skulle motsvara
knappt 6 kronors hojning for kommunkatego-
rin mycket avlagsna landsbygdskommuner.”

Lingtidsutredningen konstaterar ocksa att
framskrivningarna kommer att innebéra
ytterligare pafrestningar pa det kommunal-
ekonomiska utjamningssystemet, vilket i sin
tur kan komma att sitta ytterligare press pa
systemets legitimitet.

Med tanke p4 att 86 procent av befolk-
ningen forvintas bo i stadsregioner ar 2040
anser Langtidsutredningen att de demografiska
konsekvenserna for den kommunala ekonomin
trots allt kan hanteras utifrdn ett nationellt per-
spektiv, om det 4r mojligt att i genomsnitt hoja
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kommunalskatten med 1-2 kronor. Men en
sddan atgird maste ocksd kombineras med att
okade resurser 6verfors till de delar av landet
dér ovriga 14 procent av befolkningen ar
bosatt.

En annan slutsats i Langtidsutredningen ar
att de demografiska férandringarnas ekono-
miska konsekvenser i hog grad dr beroende av
vilka antaganden som gors om den framtida
volymutvecklingen. Den historiska utveck-
lingen 1980-2005 har inneburit en kostnads-
okning om cirka 1 procent utéver vad som
forklaras av den demografiska utvecklingen,
vilken bland annat beror pa att medborgarna
efterfrigar en hogre standard i valfardstjans-
terna. Om kostnadsutvecklingen i den
kommunala sektorn skulle folja det s.k. ”plus-
ett-alternativet” stiger de beriknade netto-
kostnaderna markant. Ett sidant scenario
skulle innebira avsevirt storre utmaningar
for den kommunala ekonomin. De storsta
problemen skulle uppsta i de mest avldgsna
landsbygdskommunerna, dir den ekonomiska
forandringen skulle innebira ett behov av att
hoja kommunalskatten med 18 kronor. Men
aven storstadskommunernas ekonomi skulle
paverkas kraftigt av ”plus-ett-alternativet”.
Behovet att hoja kommunalskatterna skulle
dock begrinsas till 8 kronor.

Det kommunala utjdmningssystemet
Det kommunala utjamningssystemet ar kon-
struerat sd att kommunerna ska ha samma
forutsattningar att skapa en likvirdig sam-
hallsservice for alla invinare, oberoende av
bostadsort. Huvuddelen av omférdelningen
inom inkomstutjimningen mellan kommu-
nerna finansieras genom att staten skjuter till
medel till den kommunala sektorn. Endast 15
kommuner (med en skattekraft pd mer dn 115
procent) bidrar till inkomstutjamningen.
Kostnadsutjamningen i utjamningssyste-
met ar statsfinansiellt neutralt, det vill sdga all
omfordelning sker mellan kommuner. Kom-
muner som har hog andel dldre samt barn i
forskole- och skolaldern far mest bidrag i
kostnadsutjamningen. De som har en mer
genomsnittlig dldersstruktur, med en relativt
hog andel av invdnarna i yrkesverksam alder,
bidrar till kostnadsutjamningen genom att
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betala ett bidrag till utjamningssystemet.

Den sammantagna effekten av det kommu-
nala utjamningssystemet ar att sarskilt gles-
bygdskommuner fér stora tillskott till sina
Ovriga intdkter. Dorotea dar den kommun som
har fatt det hogsta bidraget per invanare,
under tio av de sjutton dr (1996—2013) som
Statskontoret har studerat. Den kommun som
under de senaste dtta dren betalat mest till
utjdmningen dr Umea.

Forortskommuner till storstader har gatt
fran att vara avgiftsbetalare till att fa bidrag.

Under férutsdttningen att nuvarande system
for kostnadsutjamning mellan kommunerna
blir kvar i nuvarande form, kommer statens for-
madga att finansiera en successiv 6kning av
anslaget till inkomstutjamningen att ha en
avgorande betydelse for mojligheterna att skapa
en likvardig samhallsservice i hela landet.

Omslutningen i inkomstutjimningen vixer
i takt med utvecklingen av skatteunderlaget
och forandringar av skillnaden i skattekraft
mellan kommunerna. Det foreligger ingen
automatisk indexering eller upprikning av
statens bidrag till den kommunala inkomstut-
jamningen. Om staten inte 0kar bidraget med
4-5 miljarder kronor arligen kommer detta
fram till ar 2030 att leda till ett underskott i
finansieringen av inkomstutjaimningen med
cirka 50 miljarder kronor.

En arligen utebliven hojning av statens
bidrag till inkomstutjimningen med 4—5 mil-
jarder motsvarar ett arligt behov av effek-
tivisering med cirka 1 procent alternativt en
kommunal skattehtjning med 1o-12 ore.

I figur 19 redovisas hur en framskrivning
av inkomstutjimningen antas komma att
utfalla i olika ldn fram till 4r 2040, vilken dr
Lingtidsutredningens horisont.

Den storsta procentuella forandringen
berdknas for kommuner i Stockholms ldn ddr
det genomsnittliga bidraget till inkomstutjam-
ningen Okar fran 261 kronor till cirka 2 ooo
kronor per invinare ar 2040. Som framgar av
figur 19 berdknas de storsta genomsnittliga
bidragen per invanare att utga till kommuner
i Skdne, Virmlands och Jamtlands lin med
uppemot 24 ooo kronor per invanare dr 2040.
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Figur 19: Framskrivna forandringar avinkomstutjamning per lan
2015-2040
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Monstret nir det giller bidragsgivare och
bidragsmottagare inom kostnadsutjamningen
forvintas att i stort sett besta till ar 2040.
Endast 45 kommuner kommer att gd frin
bidrag till avgift, och vice versa.

Slutsatser

En gynnsam utveckling av samhéllsekonomin
ar den mest grundlidggande forutsittningen
for finansieringen av de framtida valfards-
tjdnsterna. Men som Konjunkturinstitutet har
visat i sina kalkyler behovs det ocksa politiska
beslut som bade reducerar det strukturella
underskottet i statens finanser och 6kar den
offentliga sektorns intikter. Om sddana beslut
inte fattas, kommer det offentliga dtagandet
nér det giller vard, skola och omsorg att
behova begrinsas.

Det kommunala utjamningssystemet har
en helt avgorande betydelse for att kommuner
med lag skattekraft, kande behov av insatser
for dldre och hoga strukturella kostnader ska
kunna tillhandahalla tjanster pa likvardiga
villkor.

Eftersom merparten av inkomstutjam-
ningen finansieras av staten maste staten arli-
gen tillféra inkomstutjamningen 4—5 miljarder
kronor fram till mitten av 2030-talet dd de
demografiska forandringarna borjar stabilise-



ras. Finansdepartementet har gjort bedom-
ningen att ett tillskott i denna omfattning bor
vara tillrackligt for att omfordela skattekraft
pa lang sikt. Departementet gor bedomningen
att skillnaderna i relativ skattekraft mellan
kommunerna inte beridknas 6ka fram till 2040.

Kostnadsutjamningen bor ses 6ver fort-
l6pande och fordndras i takt med att sam-
héllsutvecklingen stiller nya krav. Ett exem-
pel pd uppdateringar som behovs dr de delar
av kostnadsutjamningen som avser kompen-
sation for glesbebyggelsestruktur. Givet att
kostnadsutjamningen uppdateras bor den
kunna klara av att ge kommunerna likvirdiga
forutsdttningar genom utjaimning av struktu-
rella kostnadsskillnader.

Som Langtidsutredningen har konstaterat,
kommer kommunernas finanser att utsittas
for betydande péfrestningar om den kommu-
nala verksamheten fortsitter att expandera
mer dn vad som motiveras av de demografiska
forandringarna. Om sé sker méste en expan-
sion finansieras antingen med okade stats-
bidrag, hojda kommunalskatter eller effek-
tiviseringar. Langtidsutredningen visar att
kommunernas forutsittningar att finansiera
en utgiftsexpansion varierar kraftigt. For
kommuner som redan i utgingsliget har de
hogsta kommunalskatterna torde det inte vara
mojligt att hoja skatterna ytterligare. Detta
faktum dr en viktig utgdngspunkt for diskus-
sionen om behovet av en kommunal struktur-
reform.

Om staten anser att alla kommuner bor ges
mojligheter att fortlopande hoja standarden i
vilfardstjinsterna maste staten 6ka sina
intdkter och oka statsbidragen till kommu-
nerna. Det finns dock en grins dven for sta-
tens mojligheter att hoja skatterna for att
finansiera en volymtillvixt inom den kommu-
nala sektorn. Den gransen sitts av medborg-
arna och det faktum att skattehdjningar kan
paverka arbetsutbudet och antalet arbetade
timmar negativt. Denna rapports bedomning
ar ddrfor att staten kommer att villkora 6kade
statsbidrag med krav pa effektivisering av den
kommunala verksamheten.

En mojlighet for staten att ge ett handfast
stod till kommuner med stora strukturella eko-
nomiska problem kan vara att ge ett rekon-
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struktionsstod for att en kommun ska kunna
uppfylla sina dtaganden mot sina invdnare och
kreditgivare (se vidare sidorna 62—65). Ett
sadant arrangemang skulle kunna ses som en
kortsiktig dtgard for att hjilpa upp situationen
for enskilda kommuner. Det far dock anses
otillrackligt pa lang sikt.

Kommunallagen innehaller de grundlag-
gande reglerna for god ekonomisk hushallning
i den kommunala verksamheten. Reglerna ar
allmiant hdllna och behover fortydligas med
anledning av de forandringar som den demo-
grafiska utvecklingen ger upphov till. Det
giller sarskilt i foljande avseenden:

e Flertalet kommuner har inte ndgon tydlig
uppfattning om hur de demografiska for-
andringarna dndrar forutsdttningarna for
kommunens verksamhet pa langre sikt.>°
Det krivs ddrfor att de fortroendevalda
okar sin fokusering pa kommunens kirn-
verksamheter med utgangspunkt fran ana-
lyser av hur de demografiska forandring-
arna paverkar kommunens verksamhet och
ekonomi i ett langre tidsperspektiv.

Det bor overvigas att fortydliga
Kommunallagens bestimmelser om god
ekonomisk hushdllning i syfte att oka lang-
siktigheten i den kommunala verksamheten.
I det sammanhanget finns det dven anled-
ning att analysera om kommunernas enga-
gemang i vissa frivilliga uppgifter star i rim-
lig proportion till Kommunallagens regler
om att begrdnsa kommunernas risktagande
i finansiellt avseende.

Kommunallagens krav pa en balanserad
ekonomi innebdr i praktiken att en kommun
arligen ska ha ett 6verskott med 2 procent
av rorelseresultatet. Den kraftigt 6kade
investeringsverksamheten i tillvixtregioner-

nas kommuner aktualiserar frigan om att
ha ett hogre krav pa resultatet i kommuner
med hog upplaning. I samtal rapportforfat-
taren har haft med olika kommunfore-
tradare har ett resultat om 3—5 procent som
andel av skatteintikter och statsbidrag
namnts som en rimlig niva.

20pWC. Langsiktig finansiell analys. Enkat till ekonomichefer juni 2013.
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¢ Det saknas for nirvarande mekanismer som
aktiveras om en kommun ar efter ar har
negativa resultat och ddrigenom inte upp-
fyller kommunallagens krav pd ekonomi i
balans. Denna rapport foreslar darfor att
Kommunallagen kompletteras med ett krav
om att en kommun som har dterkommande
negativa resultat ska anméla detta till reger-
ingen. Regeringen kan darefter fatta beslut
om att vid behov inleda en ekonomisk
rekonstruktion av respektive kommun i
samarbete med kommunen.

Det ar inte troligt att de kraftigt 6kade insat-
serna i dldreomsorgen, hilso- och sjukvérden,
skolan och andra vilfirdsomraden enbart kan
finansieras genom hojda skatter och avgifter.
Det kravs ocksa omfattande insatser som fore-
bygger att kostnader uppstar och det krivs
fordndringar i sittet att bedriva verksamheter.
Det tar tid att ligga om arbetssitt och styrsys-
tem och fa ut de 6nskade effekterna. Men det
ar battre att arbeta systematiskt och langsik-
tigt med detta dn att stillas infor snabba och
drastiska nedskdrningar, se figur 2o0.

Innovationsférmagan inom den kommu-
nala sektorn behover utvecklas. Inte minst
den digitala tekniken 6ppnar nya mojligheter
att 0ka effektiviteten i den kommunala verk-
samheten. Distansoverbryggande teknik kan
exempelvis utvecklas ytterligare inom vard,
skola och omsorg, men det handlar ocksd om
att organisera den kommunala verksamheten
pa ett effektivt sitt utifran dessa nya mojlighe-
ter. Ett utokat kommunalt samarbete nir det
giller administrativa tjanster kan vara ett sitt
att utnyttja den nya tekniken. Ett statligt eko-
nomiskt stod till innovativa forsoksprojekt
skulle kunna stimulera utvecklingen inom
detta omrade.

En arbetsgrupp inom Socialdepartementet
har gjort bedomningen att ett systematiskt
och langsiktigt forebyggande arbete inom
aldreomsorgen samt hilso- och sjukvirden
kan leda till att cirka halften av de okade
behoven av insatser inom dessa omrdden kan
motas genom forebyggande insatser. Det
handlar bland annat om att forbattra folkhal-
san, forebygga fallolyckor, undvika vardska-
dor inom slutenvérden, skjuta upp demens-
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Figur 20: Besparingsmetoder
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Kalla: Séren Haggroth och Lars M. Andersson. Kan valfarden
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sjukdomar och att sinka blodtrycket.>' Det
handlar med andra ord om tidiga insatser som
syftar till att begransa kostnadsokningar
inom varden och omsorgen. Men ocksd om en
6kad samordning mellan dldreomsorgen samt
hilso- och sjukvarden for att samhallets kost-
nader som helhet ska kunna dimpas.

Det forefaller som om det inte sker ndgon
produktivitetsokning inom de kostnadstunga
verksamheterna skolan och dldreomsorgen.>*

Analyser av dldreomsorgens kostnads-
utveckling visar emellertid att kostnaderna
under senare 4r inte har stigit mer dn vad som
ar motiverat av de demografiska férandring-
arna. Mojligen ar detta en indikation pa att en
allmint forbattrad folkhilsa innebar att farre
aldre dr i behov av dldreomsorg. Men det
finns ocksa studier som visar att det finns
goda mojligheter att sinka kostnaderna ytter-
ligare inom dldreomsorgen utan att det beho-
ver leda till en simre kvalitet i verksamheten.
Det bor overvigas vad som kan goras for att
sprida kunskaper om nya och mer effektiva
arbetssdtt inom dldreomsorgen. I ett sidant
utvecklingsarbete har bade regeringen och
SKL ett stort ansvar.

2'LEV-projektet/Langsiktig efterfrégan pa Valfardstjanster: Halso- och
sjukvard samt aldreomsorg fram till 2050. Den ljusnande framtid ar
vard

2| angtidsutredningen 2015. Demografins regionala utmaningar.



PERSONAL- OCH KOMPETENSFORSORJNING

Personal- och
kompetensforsorjning

Kommunernas verksamheter dr mycket perso-
nalintensiva. Personalens utbildning och kom-
petens har stor betydelse for verksamheternas
kvalitet. Kraven pa de anstilldas kompetens
har 6kat och kommer att 6ka. Skolan dr ett
exempel pd en verksamhet inom vilken dis-
kussionen i stor utstrackning handlar om att
oka de anstilldas formdga att forbittra resul-
taten i verksamheten.

Antalet anstillda i kommunerna varierar
med invdnarantalet. I de minsta kommunerna
ar antalet anstillda 300—400. I Stockholms
kommun ar antalet anstillda 48 ooo. En detal-
jerad jaimforelse mellan antalet anstillda i
kommunerna forsvaras av att andelen i egen
respektive privat regi varierar mellan kommu-
nerna.

En konsekvens av att de smd kommunerna
har fa anstillda ar att en stor del av persona-
len 4r ensamma i sina befattningar. Antalet
befattningar varierar kraftigt mellan kommu-
ner av olika storlek, se figur 21.

I manga kommuner kan anstéllda ga in och
tillfilligt ta 6ver uppgifter fran varandra. Men
det finns tjanster dar detta dr svart pa grund
av att det stélls krav pa legitimation eller unik
specialistkompetens. Exempel pa sidana
tjdnster ar sjukskoterskor, larare, byggnads-

Figur 21: Antal befattningar per kommun 2014
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250U 2012:30. Vital kommunal demokrati.

inspektorer samt miljo- och hilsoskyddsin-
spektorer. Situationen ar sarskilt problematisk
for kommuner som ligger i sma lokala arbets-
marknader dir det kan ta lang tid att {4 tag

pa ersittare.

Kommittén om forstarkning av den kom-
munala demokratins funktionssitt (SOU
2012:30) ansag att bemanningsmassigt resurs-
svaga kommuner riskerar att erbjuda en
markbart lagre servicenivd d4n exempelvis i
storstadskommunerna. Den 6kade specialise-
ringen medfor, enligt kommittén, att kommu-
nerna mdste ha storre tillgang till special-
kompetens for att 16sa uppgifter som de i lag
har dlagts att skota.>

Som tidigare redovisats beriknas befolk-
ningen i de smd kommunerna som grupp betrak-
tat minska fram till 4r 2035. Aven om behovet av
personal minskar ndr en kommun krymper,
kommer kommunerna att behova en allt storre
andel av den lokala arbetskraften for att klara
omsorgsverksamheten. Det giller sarskilt kom-
munerna i Norrlands inland, se figur 22.

Graferna visar att den andel av befolk-
ningen i yrkesverksam dlder som kommer att
arbeta inom vard och omsorg om dldre och
funktionsnedsatta successivt 6kar fran ar
2020 fram till 4r 2035. Hur stor 6kningen blir

Figur 22: Andel avinvdnare 20-64 ar som fér-
vantas vara anstdlldainom omsorg av dldre
och funktionsnedsatta 2014-2035

Andel manadsavlénad personal av befolkning 20-64 ar,
Norrlands inland samt Storstadsnara smakommuner
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paverkas av hur omfattande andelen invand-
rare i kommunen kommer att vara.

Vidare visar graferna att andelen som kom-
mer att arbeta inom omsorgsverksamheterna
ar hogre i Norrlands inland 4n i storstadsndra
smé kommuner. Ar 2014 var i Norrlands
inland 9,5 procent av invdnarna i yrkesverk-
samma aldrar anstidllda inom omsorgen av
dldre och funktionsnedsatta. Denna andel for-
vantas i SCB:s scenario Oka till ndstan 17 pro-
cent ar 2035 eftersom andelen dldre viaxer i
snabb takt.

Det ar givet att flertalet kommuner som har
en fortsatt minskande befolkning star infér en
betydande utmaning nir det giller att klara
personalforsorjningen i framtiden. Inte bara
inom omsorgsverksamheten utan ocksd inom
andra omraden.

Rekryteringen av chefer till den kommu-
nala sektorn star ocksa infor stora utma-
ningar. Fackforbundet Jusek, som organiserar
ekonomer och samhillsvetare, har gjort en
undersokning bland landets kommundirektor.
Den visar att nirmare hilften av kommun-
direktorerna uppger att det dr svirt redan idag
att rekrytera chefer med ritt kompetens.>

Som redovisas pd sidan 30 finns betydande
problem att rekrytera personal till socialtjans-
ten. Det giller bade socialsekreterare och
chefer.

2 Jusek. Sverige behdver en kommunreform. Rapport 2014.
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Kommunstrukturen ur
ett nationellt perspektiv

Den svenska samhillsorganisationen befinner
sig i ett spanningsfalt mellan kommunal sjalv-
styrelse och nationell likvdrdighet. Sjilvstyrel-
sen innebdr att beslut fattas nira medborg-
arna och att kommuner och landsting for-
fogar over resurser som ger sjdlvstyrelsen ett
verkligt innehall.

Béde den statliga Ansvarskommittén* och
en programberedning inom SKL*¢ har kommit
till slutsatsen att likvardighetsprincipen inne-
bar att en offentlig tjanst ska vara av lika
virde for alla medborgare oavsett alder, kon,
ekonomiska forutsittningar eller bostadsort.
Det innebér en principiell begransning av den
kommunala sjilvstyrelsen. Skillnaderna mel-
lan de tjanster som olika kommuner och
landsting erbjuder far inte bli alltfor stora.

A andra sidan kan ett lika virde dstadkom-
mas pa olika sitt. Darfor dr det vdsentligt att
lokalt ge utrymme for olika Iosningar.

Trots att det numera finns stora mangder
data om den kommunala verksamheten, fler-
talet i kommun- och landstingsdatabasen
Kolada, ar det svart att finna entydiga data om
skillnader i likvdrdighet mellan olika kommuner.
I brist pa sddana data har rapportforfattaren
intervjuat ledningen i tta statliga myndighe-
ter om deras syn pa den nuvarande kommun-
strukturen, sett ur respektive myndighets syn-
vinkel. I de fall det finns data om visentliga
kommunskillnader refereras till dessa.

Skola och férskola

Kommunernas skyldigheter ifriga om skola
och forskola dr i stor utstrackning reglerad i
lag och en stor del av verksamheten omfattas
av skolplikt. Det finns darfor ett begransat
utrymme for lokala erbjudande som kan leda
till mellankommunala skillnader.

Enligt Skolinspektionen finns det inte
ndgra systematiska skillnader mellan kommu-
nerna nir det gdller undervisningsresultat.
Skillnaderna mellan kommuner dr mindre dn
skillnaderna mellan skolor inom kommuner.*”
Skillnaderna mellan olika skolor inom en
kommun har 6kat sedan sekelskiftet.

Det saknas statistik for att kunna bedéma
resultat och kvalitet i forskolan. Nir det gil-
ler gymnasieskolan forsvaras jamforelser
mellan kommuner av att gymnasieelever i

stor utstrackning gar i en annan skola dn den
som finns i hemkommunen. Det 4r inte heller
alla kommuner som har ndgon gymnasie-
skola.

De brister som finns i undervisningen
beror, enligt Skolinspektionen, pa att den
lokala styrningen av skolan inte fungerar.>®
Inspektionens generaldirektor har gjort fol-
jande uttalande: ”Vi har sett att den lokala
ledningen av skolan, fran politiker och frista-
ende huvudman till klassrummet, 6ver rektor
och larare, dr avgorande for den undervisning
eleverna far. Mdnga huvudmain tar inte sitt
ansvar for skolan. Det finns glapp i styrkedjan
som far allvarliga konsekvenser i undervis-
ningen och for eleverna.”*

Skolverket har gjort en genomgéang av kom-
munernas deltagande i olika nationella sats-
ningar inom skolan.’® Denna visar att kom-
munerna i genomsnitt har deltagit i var tredje
statsbidragssatsning under dren 2011-2013.
Det finns stora skillnader mellan de kommu-
ner som deltagit mest och de som deltagit
minst. De sma kommunerna och kommu-
nerna i glesbygden har deltagit i minst ut-
strackning i statsbidragssatsningarna; dessa
har deltagit i snitt i 3—4 satsningar av arligen
22—23, medan de storsta stiderna har deltagit
imer 4n tio fler.

Skolverket drar slutsatsen att de sma kom-
munerna inte har deltagit i sarskilt mdnga
nationella satsningar inom skolan pa grund av
bristande kapacitet.>* En artikel i Dagens
Nyheter visar att manga sma kommuner inte
har resurser till det tidskrdvande arbetet att
soka statsbidrag.:*

Foretradare for ledningen i Skolverket pekar
ocksa pa att det dr problematiskt att manga
smd kommuner inte har specialister pa vissa
omréden och att andelen obehoriga ldrare i
maénga sma kommuner dr relativt stor.33

250U 2007:10. Hallbar samhaéllsorganisation med utvecklingskraft.

26 SKL. Hur olika far det bli? Slutrapport april 2014

2TIntervju 9 april 2015 med generaldirektér Ann-Marie Begler och
Peter Ekborg, Skolinspektionen.

2 Skolinspektionen. Rapport 2014, Fran huvudmannen till under-
visningen - Styrkan i skolans lokala styrkedja avgér om eleven far
den skola han eller hon har ratt till.

2 Pressmeddelande fran Skolinspektionen 14 november 2014

30Skolverket.PK 2014-04-28, Kommunernas deltagande i stats-
bidragssatsningar.

' Skolverket. Pressmeddelande 2014-04-28.

*2Dagens Nyheter, Sméa orter har inte rad att soka bidragen, 28 april 2014.

*|ntervju med enhetschef Karin Wahlstréom och Henrik Bengtsson,
Skolverket 13 april 2015.
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Vard och omsorg

Inspektionen for vard och omsorg (1vo)
konstaterar i sin tillsynsrapport for 2014, att
det finns forbattringar som bor goras inom
socialtjdnstens olika omraden.’+ Inspektionen
lyfter sdrskilt fram den bristande tillgangen
till ratt kompetens inom socialtjinsten, till
stor del beroende pa hog personalomsittning,
svarigheter att rekrytera personal med ritt
kompetens och en stor andel tillfalligt anstdlld
personal.

De som sidrskilt drabbas av dessa brister ar
de brukare som tillhor en riskgrupp, det vill
sdga de mest sjuka dldre, personer med funk-
tionsnedsattningar eller andra utsatta vuxna
och barn, som kan ha svirt att sjilva ta ansvar
for sin vard eller som har komplicerade till-
stdnd som stéller hoga krav pa samordning
mellan verksambheter.

Inom socialtjansten bedémer 1vo situatio-
nen som bekymmersam och pa vissa hall alar-
merande: ”Svarigheten att rekrytera socialse-
kreterare i allmanhet och att behdlla erfarna
socialsekreterare inom den sociala barn- och
ungdomsvarden har lett till en situation dir
socialtjansten inte klarar av att hantera sitt
uppdrag. Detta har blivit tydligt, inte minst
vad giller socialtjidnstens hantering av orosan-
malningar och i ndgra av de mycket tragiska
hindelser som skett.”

Socialstyrelsen har pekat pa att mer dn
halften av landets kommuner ofta saknar juri-
disk kompetens vid handliaggning av ekono-
miskt bistand. Situationen dr mest alarme-
rande i smd kommuner.»

Aven fackférbundet Vision har uppmirk-
sammat personalsituationen inom socialtjans-
ten. Socialchefsrapporten 2015 visar att fler
dn 4tta av tio kommuner har svart att rekry-
tera socialsekreterare; det ar sarskilt svart att
rekrytera socialsekreterare till arbetet med
barn och unga. Situationen har forvirrats
kraftigt jimfort med aret innan, och enligt
socialcheferna leder personalsituationen till
brister i rattssdkerheten. Sju av tio socialche-
fer anser ocksd att det dr svart att rekrytera
chefer till socialtjansten. Vision har foreslagit
att kommunerna omedelbart avsitter pengar
for att sakra personalforsorjningen och garan-
tera grundbemanningen inom socialt arbete.’¢

Kommuninvest En barkraftig kommunstruktur

Vid en overlidggning med foretradare for 1vo
framhaller dessa, att det finns en tendens till
att konstatera fler omfattande brister hos min-
dre kommuner.’” Det kan handla om att verk-
stdlla beslut, folja upp drenden och att rekry-
tera och behélla personal. Under senare tid
har dock myndigheten pa vissa hdll kunnat
skonja en forskjutning i problematiken, dir
aven storre kommuner ber6rs i vissa avseen-
den. Foretrddarna for 1vo erinrar om att pro-
blemet med de mindre kommunernas begrin-
sade kapacitet nir det giller att tillimpa
socialtjanstlagen har varit aktuellt i flera
decennier, utan att ndgon pataglig forbittring
har skett.

Samhallets skydd och beredskap
Kommunerna har betydelsefulla uppgifter
inom samhillets skydd och beredskap. Myn-
digheten for skydd och beredskap (MsB) har
tillsammans med SKL gjort en analys av kom-
munernas forméga att hantera olika trygg-
hets- och siakerhetsfragor i samverkan med
andra aktorer.’® Analysen ger inte ndgra enty-
diga besked om skillnader mellan kommu-
nerna. Detta beror pd att forutsittningarna
for kommunernas verksamhet inom skydd
och beredskap varierar kraftigt.

Vid 6verldggningar med ledningen fér MsB
framkommer det dock, att manga smiakom-
muner skiljer sig, sdrskilt nar det giller kom-
petens, materiel och ledningskapacitet inom
raddningstjinsten.’

Ett problem dr att mindre kommuner ofta
lagger sig pd lagstiftningens miniminiva och
att de inte utnyttjar de mojligheter till vidare-
utbildning (exempelvis av riddningsledare)
som MSB erbjuder.

*|nspektionen for vard och omsorg. Tillsynsrapport 2014. De viktigaste
iakttagelsernainom tillsyn och tillstandsprévning.

% Socialstyrelsen. Nyhetsbrev 2013-10-29. Oppna jamférelser 2013

*Vision. Socialchefsrapporten. Pressmeddelande 2015-09-09.

“Intervju med avdelningschef Klas Oberg och enhetschef Anna Hultin,
Inspektionen for vard och omsorg 25 maj 2015.

38 SKLTrygghet och sakerhet, 2014

*|ntervju med generaldirektor Helena Lindberg i MSB 16 april 2015
samt avdelningschef Jan Wisén 4 september 2015
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MsB har mest kommunikation med smd kom-
muner i glesbygden. Ibland forekommer det
att MsB framfor kritiska synpunkter pd att
raddningstjansten glesas ut for mycket i
ytstora kommuner.

Det forekommer interkommunal samver-
kan inom raddningstjdnsten i relativt stor
omfattning. Det finns ett mindre antal gemen-
samma niamnder for riddningstjansten och
knappt 40 kommunalférbund.

Kommunerna i nordligaste Sverige bedriver
som regel raddningstjinsten i egen regi eller
genom civilrattsliga avtal under en nimnd i
den egna kommunen. I mellersta Norrland,
Ostra Svealand och i Milarlandskapen samt i
delar av Vistergotland, det inre av Sméland
och i delar av Skéne finns kommunalférbund.
En majoritet av Sveriges befolkning bor i kom-
muner som samarbetar i en eller annan form
for att skota raiddningstjansten.

MsB anser att kommunal samverkan inom
raddningstjdnsten ofta leder till att riddnings-
tjdnsten isoleras frdn andra kommunala verk-
samheter, med vilka riddningstjdnsten bor
samverka. Darigenom forsvagas riddnings-
tjdnsten mojligheter att arbeta forebyggande,
exempelvis med kommunens plan- och bygg-
nadsforvaltning.

Inom MsB finns en kritisk instdllning till
hur kommunerna i samverkan klarade sin
uppgift nir det gillde att bekdmpa den stora
skogsbranden i Vastmanland 2014. I brandbe-
kdmpningen deltog fyra kommuner genom tva
raddningstjanstforbund. En visentlig forkla-
ring till att brandbekdmpningen inte lyckades
iettinledande skede var att forberedelserna
for denna typ av storskaliga brandforlopp inte
hade 6vats i forvdg. Det brast sdledes i samver-
kan mellan raddningstjanstférbunden.

MsB anser att det idag brister i beredskapen
inom raddningstjansten i manga kommuner,
men att alla kommuner bor ha samma goda
beredskap. Riddningstjansten behover ocksa
tillforas materiel och ledningskapacitet. Dar-
for 6vervager MsB att foresla for regeringen att
den kommunala raddningstjansten ska orga-
niseras i storre kommunala enheter.

Det hor till bilden att de 6vriga nordiska
landerna har genomfort, eller ar pa vig att
genomfora, fordndringar vilka innebir att det

skapas betydligt storre kommunala enheter
for att kunna bedriva riddningstjansten pd ett
effektivt sitt. Finland 4r indelat i 22 kommu-
nala raddningstjanstforbund.  Danmark ska
det inte finnas riddningstjanstférbund som
tacker farre 4n 100 0oo invanare. I Norge
utreds hur en organisation med farre radd-
ningstjanstforbund ska organiseras.

Markanvandning och byggande

Det ir enligt Plan-och bygglagen (pBL) kom-
munerna som planligger anvindningen av
mark och vatten och bestimmer om planligg-
ning ska komma till stind eller inte. Det dr
ocksd kommunen som beviljar byggnadslov
och som utévar tillsyn utifran lagstiftningens
krav under hela byggtiden.

Vid en 6verldggning med Boverket pape-
kade foretradare for dess ledning att de sma
kommunerna sillan har resurser for att mota
ett snabbt uppkommet behov av resurser for
utredningar och planlidggning. Det har under
senare ar gillt exempelvis gruvbrytning i norra
Sverige.#+° I sddana situationer blir kommunen
ofta starkt beroende av externa konsulter.

Ar 2011 skirptes PBL:s tekniska egen-
skapskrav pa byggnader, vilka dr svira att
uppfylla i smd kommuner. Dir har ofta en
ensam byggnadsinspektor med kort erfaren-
het att hantera alla pBL-drenden. Det dr
Boverkets erfarenhet att det blir fler 6verkla-
ganden av drenden i kommuner med bristande
kompetens i myndighetsutévningen.

Bostadsforsorjning
Bostadsforsorjningslagen siger att varje kom-
mun ska planera bostadsforsorjningen i syfte
att skapa forutsdttningar for alla i kommunen
att leva i goda bostdder.4* De allmadnnyttiga
bostadsaktiebolagen ska arbeta i allmannyt-
tigt syfte, men bedriva sin verksamhet enligt
affirsmassiga principer.+*

Forutsdttningarna fér kommunernas
arbete med bostadsforsorjningen varierar
starkt.# De problem med tomma ligenheter

“%Intervju med rattschef Yvonne Svensson och Rolf Westerlund,
Boverket, 9 april 2015.

“Lag (2000:1383) om kommunernas bostadsforsorjningsansvar.

“2Lag (2010:879) om allmannyttiga bostadsaktiebolag.

43 Se vidare Haggroth & Andersson. Kan vélfarden raddas?
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inom allmdnnyttan som fanns i mdnga avfolk-
ningskommuner under 1990o-talet dr inte
langre lika framtradande. Det beror dels pa
att bostader rivits och dels som en foljd av att
tomma lagenheter anvinds som asylboende.

Aven en del kommuner i avfolkningsregio-
ner behover bygga nya bostiader. Bland annat
for sdrskilt boende. Det dr ibland svart for
kommunala och privata fastighetsdgare att fa
ekonomi i detta byggande. Har har det ska-
pats behov av statliga insatser i form av bidrag
eller kreditgarantier.

Daremot finns det i tillvixtregionerna ett
stort uppdamt behov av att bygga nya bostader.
Boverket har bedomt behovet av bostads-
byggande i hela landet fram till 4r 2025.44 Det

totala byggbehovet i riket dr berdknat till i
genomsnitt cirka 40 ooo bostdder per ar
under perioden 2012-2015. Den storre delen
av byggbehovet, ungefir 74 procent, beriknas
vara lokaliserat till de tre storstadsregionerna.
Av de 72 arbetsmarknadsregionerna (Funk-
tionella analys-regioner) berdknas 27 inte ha
nagot behov av bostadsbyggande under perio-
den. Orsaken ar att befolkningen i dessa
region berdknas minska med drygt 6 procent.

P4 grund av befolkningsutvecklingen ar
byggbehovet ojamnt fordelat under perioden
fram till 4r 2025. Behovet berdknas vara storst
inledningsvis och ddrefter successivt minska.
Fréan drygt 50 ooo arligen under de forsta fem
aren till under 30 ooo de avslutande fem dren.

P4 grund av den 6kande invandringen
under senare dr kan behovet av bostader bli
storre. Fram till ar 2020 kan sd manga som
70 0oo bostdder behova byggas arligen. Ett
omfattande bostadsbyggande stiller i sin tur
krav pd investeringar i infrastruktur och
annan samhillsservice. Den storsta utma-
ningen enligt Boverket ar dock den finansiella.
Utover ekonomiska problem kan ett alltfor
lagt bostadsbyggande leda till olika typer av
sociala problem och negativa konsekvenser
for tillvaxten.

“4Behov av bostadsbyggande. Boverket rapport 2015:18.
4 Intervju med enhetschef Martin Pahiman, Statens naturvardsverk,
1Tmaj2015.
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Inom allmidnnyttan i hela landet finns ett
behov av upprustning och energieffektivise-
ring av de stora bostadsomraden som byggdes
under miljonprogrammets tid (1965-1974).

Ett sdrskilt problem i storstadsregionerna
ar att kommunerna har svart att samordna
sina planer for bostadsbyggande och att alla
kommuner inte dr beredda att ta ett tillrack-
ligt stort ansvar for regionens bostadsfor-
sOrjning.

Miljé och hallbar utveckling

Kommunerna dr mycket viktiga for att na
miljomélen. Genom att 6versitta nationella
och regionala miljomal till lokala mal och
atgarder blir miljomélen verksamma redskap
i den lokala politiken.

Miljomalen har slagit igenom i hog grad pa
kommunal niva. Det kommunala miljémals-
arbetet 4r omfattande. Nistan alla kommuner
arbetar bide med nationella, regionala och
egna miljomal. Formerna for arbetet med
miljomal varierar. Manga kommuner har
infort miljoledningssystem, miljobokslut,
grona nyckeltal och samordning med olika
former av miljoplaner och 6versiktsplaner.

Kommunerna kan fa bidrag till lokala
naturvardssatsningar, LONA, for att né gene-
rationsmalet eller miljokvalitetsmalen. Enligt
Naturvirdsverket har storre kommuner storre
kapacitet for att ansoka om dessa bidrag.+

Naturvardsverket anser att manga sma
kommuner har en alltfor begriansad kapacitet
inom miljoomradet. Ofta ska en och samma
tjdansteman skota tillsynsuppgifter inom bade
miljo-, livsmedel- och kemikalieomradet.
Miljoinspektorerna i smd kommuner behover
ofta anvdnda relativt mycket tid for att han-
tera anmdlningar. Detta innebir att tiden for
planerad tillsyn begrinsas alltfor mycket.
Linsstyrelsen i Skane lin har borjat ta till-
baka delegering av miljoskyddsidrenden fran
kommuner.
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Naringspolitik

Vid en overlaggning med foretradare for Till-
vixtverket pekar dessa pa att kommunerna
har tva strategiska uppgifter i forhallande till
ndringslivet: Att tillhandahalla en bra skola
och samhillsservice samt att underlétta fore-
tagens verksamhet genom att skapa ett gott
foretagsklimat.+

Tillvixtverket anser att den centralisering
av statliga myndigheter som har skett och
pagar ar negativ sett ur det lokala foretagan-
dets synvinkel. Brister i bredbandsnitet ar en
konkurrensnackdel for de kommuner som har
dessa brister.

Det ir inte nagra storre skillnader mellan
kommuner av olika storlek nir det gédller akti-
vitet i naringspolitiska fragor. Daremot har de
mindre kommunerna ofta en alltfér begran-
sad analyskapacitet och ofta ska en nirings-
livschef dgna sig 4t médnga olika drenden.

Samverkan mellan kommunerna i ndrings-
politiska fragor 6kar successivt. Aktuella
exempel finns i Skaraborg, Virmland (i Karl-
stadsregionen) samt i mellersta Skane. Diskus-
sioner pagar inom Ostergotland om hur kom-
munerna kring ett hoghastighetstig kan lanka
sin trafik till den nya banan.

Flyktingmottagning och integration
Kommunerna spelar en betydelsefull roll i
flyktingmottagningen. Under 1990-talet
avvecklades forliggningsboendet som drevs
av staten. Det ersattes av ligenhetsboende for
de flyktingar som istdllet valde ett eget
boende. Staten borjade hyra lagenheter av
kommunerna, som under slutet av 199o-talet
hade manga tomma ldgenheter i sina allmin-
nyttiga bostadsforetag. Detta var en l6sning
som var bra bade for flyktingarna, kommunen
och staten (som fick tillgdng till ett billigt och
bra boende).+

“¢Intervju med avdelningschef Anna Bunger, avdelningschef Lars
Wikstrém samt enhetschef Asa Bjelkeby, Tillvéxtverket 15 april 2015.
“7Intervju med Mikael Ribbenvik, operativ chef pa Migrationsverket
14 april 2015

I takt med att flyktingstrommarna till Sverige
har 6kat i omfattning har det blivit allt sva-
rare for Migrationsverket att kunna hyra
bostdder av kommunerna; det har skapat en
marknad for privata foretag att erbjuda dyra
och ibland diliga boendeformer. Darfor pagar
nu diskussioner mellan Migrationsverket och
vissa kommuner om att uppfora tillfalliga
boenden. Verket forsoker ocksa att stimulera
kommuner att samverka nar det géller flyk-
tingmottagandet. Det ideala vore att 6-8
kommuner samverkade.

Kommunernas intresse for att emot flyk-
tingar varierar, vilket ocksd kan avladsas i det
faktum att det finns en mycket stark koncen-
tration av flyktingar i redan invandrartita
kommuner i storstadsomrddena. Enligt Mig-
rationsverkets foretradare dar de minsta kom-
munerna i glesbygden mest tveksamma till att
ta emot flyktingar.

Fram till 4r 2000 hade kommunerna
ansvaret for integrationen av de flyktingar
som beviljats uppehallstillstdnd i Sverige.
Detta ansvar finns nu hos Arbetsformed-
lingen. Om en invandrare efter ett par ar inte
har fatt ett arbete har emellertid den kommun
ddr invandraren bor ett férsorjningsansvar.
Eftersom ménga invandrare viljer att bositta
sig i kommuner dir deras landsmén redan
bor, innebdar det att det kommunala f6rsorj-
ningsansvaret kan bli en betydande kostnad
for de berérda kommunerna.
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Nordiska reformer av
kommunstrukturen

Samtliga nordiska linder, utom Sverige, har
under senare ar genomfort, eller inlett, en
reformering av kommunstrukturen. Danmark
genomforde fran och med 2007 bade en kom-
munreform och en regionreform. Finland
inledde en kommunreform ar 2007, men
denna dr dnnu inte avslutad. Norge fattade
beslut under ar 2014 om att reformera kom-
munstrukturen, och denna process pagar for
ndrvarande.

Island behandlas inte i denna framstéllning.

Kommunernas antal och storlek varierar.
De svenska kommunerna ar 290 till antalet
och har en medianstorlek om cirka 15 500
invdnare. Antalet danska kommuner ar 98
och dess medianstorlek ar efter strukturrefor-
men cirka 43 ooo invanare. Finland har 301
kommuner (exklusive Aland) och median-
storleken dr cirka 7 ooo invdnare. Norge har
428 kommuner och dess medianstorlek ar
cirka 5 ooo invanare. Inom varje land 4r det
en betydande spannvidd i antalet invdnare
mellan de storsta och de minsta kommunerna.

De nordiska lindernas skiftande geografi
forklarar en del av skillnaderna i kommun-
strukturen. Danmark ir ett till ytan litet land
med en ganska koncentrerad befolkning. I
Norge ir befolkningen timligen koncentrerad
till kustomraden. Har finns fjorddalar och 6ar
med fjdll som skiljer samhallen frdn varandra.
Finland och Sverige ir ytstora linder med en
koncentration av befolkningen till de s6dra
delarna och kustomradena.

Kommunerna i de nordiska landerna har
alla vdsentliga uppgifter i genomférandet av
nationella vdlfirdsambitioner, samtidigt som
de har en betydande kommunal sjalvstyrelse.
De nordiska linderna brukar ibland karakta-
riseras som decentraliserade vilfardsstater.

Kommunerna i de nordiska linderna har i
stort sett samma ansvar for grundldggande
valfardstjanster sisom barnomsorg, skola, 4dld-
reomsorg och omsorg om funktionshindrade.
Men det finns skillnader mellan linderna. I
Finland har kommunerna ansvar for hela
hélso- och sjukvarden. I Norge har kommu-
nerna ansvar for primarvarden medan ansva-
ret for storre delen av sjukvirden i Danmark
ligger hos direktvalda regionala organ utan
egen beskattningsritt. Sarskilt i Finland och
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Norge har behovet av reformer inom halso-

och sjukvarden paverkat diskussionen om

behovet av att férindra kommunstrukturen.

I den paféljande texten redovisas de

genomforda och igangsatta kommunala

strukturreformerna i Danmark, Finland och

Norge. Sirskilt uppmarksammas:

® Motiv for att reformera kommunstrukturen.

e Malsittningar for reformerna.

® Legala och ekonomiska styrmedel for att
sikerstidlla genomforandet av reformerna.

® Processen vid forberedelserna for och
genomforandet av reformerna.

¢ Konsekvenser av reformerna.

Danmark

Danmark har i nutid genomfort tva storre

indelningsreformer. Den forsta genomférdes

ar 1970 och minskade antalet kommuner (pri-
mirkommuner) fran 1 388 till 275, medan
antalet amtskommuner (sekundirkommuner)

minskade fran 24 till 13.

Det fanns i huvudsak tre hansyn som motive-
rade den nya indelningen av primarkommuner:
1. Staderna skulle fa en naturlig avgriansning,

bland annat genom inkorporering av

omkringliggande forstader.

2. Finansiell och administrativ barkraft for att
kommunerna skulle kunna skota sina upp-
gifter utan samarbete med andra kommu-
ner, sarskilt inom skolomradet.

3. Befolknings- och naringslivsmassig sam-
horighet, dvs. en lokal gemenskap.

Med en indelning av kommunerna enligt
dessa principer uppnaddes en genomsnittlig
kommunstorlek av 19 ooo invanare (exklusive
Kopenhamn och Frederiksberg). Men sprid-
ningen i storlek blev ganska stor; en tredjedel
av kommunerna fick under 8 ooo invénare.
Trots en bred politisk uppslutning kring
indelningsreformen 1970 gick det inte att
uppna enighet om kommunindelningen i
huvudstadsomridet, vilken i stort sett forblev
intakt. Istdllet for att gora storre kommuner i
huvudstadsregionen skapades s smaningom
olika regionala samordningsorgan.
Diskussionen om en ny indelningsreform
startade i slutet av 1990-talet. D4 kom en
utredning utsedd av den danska regeringen
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(Opgavekommissionen) fram till slutsatsen att
staten inte borde fora 6ver fler uppgifter till
kommunerna, om en sddan 6verforing forut-
satte ett utokat kommunalt samarbete. I
anslutning till presentationen av kommissio-
nens forslag forekom olika debattinlidgg, vilka
pladerade for en storre strukturell kommunre-
form. Den danska regeringen tillsatte under
2002 en ny kommission (Strukturkommis-
sionen) som var sammansatt av hoga ambets-
man. Uppgiften var att foresld mer grundlag-
gande fordndringar i rambetingelserna for den
offentliga sektorns verksamhet. Kommissio-
nens forslag kom 2004 och inneholl saval for-
slag om dndringar i kommunindelningen som
forslag om dndrad uppgiftsfordelning mellan
staten, amten och kommunerna.

Strukturkommissionen foreslog att kommu-
nerna skulle 6verta uppgifter frin staten och
goras storre. En minsta storlek av 30 ooo inva-
nare bedomdes som limplig. Vidare foreslog
kommissionen att sjukvarden dven i fortsatt-
ningen borde vara en amtskommunal angela-
genhet, men att sjukvarden borde koncentreras
till fem regioner och finansieras av kommu-
nerna och staten gemensamt. Strukturkommis-
sionen gjorde bedomningen att den lokala
demokratin skulle fungera pa samma vil fung-
erande sitt i stora som i sma kommuner.

Den danska regeringen (Venstre och Det
Konservative Folkeparti) sakerstillde att en
strukturreform av den offentliga sektorn fick
majoritet i Folketinget genom sarskilda avtal
med sitt stodparti Dansk Folkeparti samt de
tva oppositionspartierna Socialdemokraterna
och Det Radikale Venstre. Uppgorelsen mel-
lan partierna innebar att tre huvudprinciper
formulerades:

1. En dndrad uppgiftsfordelning mellan stat,
regioner och kommuner efter principen
”mindre region-mer kommun”. Uppgifter
skulle 6verforas frin amtskommunerna
bade till kommunerna och till staten; staten
overtog bland annat ansvaret for gymnas-
ierna och vuxenutbildningen. Vidare skulle
kommunerna ta ett storre ansvar for syssel-
sattningen (frdn staten) och férebyggande
halsovard (tillsammans med regionerna).
Regionerna skulle fortsatt ta ansvar for
sjukhusvérden, den regionala trafiken samt

regional planering inom olika omraden;
ddremot skulle regionernas beskattnings-
rdtt upphora.

2. En dndrad indelning av landet i kommuner
och regioner efter principen ”storre kom-
muner och regioner — battre och billigare
administration”. Fér kommunerna lades
det fast en minsta storlek av 30 ooo inva-
nare. Regionernas antal faststalldes till fem
utan angivande av en minsta befolknings-
storlek. Principen var att varje region skulle
rymma ett universitetssjukhus. For kom-
muner med firre dn 20 ooo invanare skulle
det 6ppnas en mojlighet att skapa en bar-
kraftig verksamhet genom avtal om samar-
bete med andra kommuner inom vissa
angivna verksamhetsomraden.

3. En dndrad avgrinsning av de nya kommu-
nerna och regionerna. For kommunernas
del skulle det laggas vikt pa kulturell och
ndringsmassig samhorighet, men sd att
bédde stads- och landsbygdsomraden skulle
kunna inga i de nya kommunerna. Vid
avgransningen av regionerna skulle det lag-
gas vikt vid etableringen av ndgorlunda lika
stora regioner. Vidare 6ppnade de politiska
avtalen mojligheter att etablera sa kallade
“servicecentra” fOr att ta ansvar for service-
uppgifter tvirs Over granserna mellan sta-
ten, regionerna och kommunerna. Grund-
tanken var att kommunerna genom att
skapa sddana centra skulle vara huvudin-
gangen till den offentliga sektorn. I den
politiska 6verenskommelsen papekades
aven att staten skulle minska sin detalj-
styrning av den kommunala verksamheten,
samtidigt som staten skulle inritta ett obe-
roende utvirderingsinstitut.

I de regeringsdokument som togs fram infor
genomforandet av den danska strukturrefor-
men beskrivs reformen ofta som en decentrali-
serings-och demokratireform. Genom refor-
mens tvd huvudkomponenter — storre
kommuner och fem sjukvardsregioner — ville
regeringen gora det lattare for medborgarna
bade att komma i kontakt med den offentliga
verksamheten och att utkrdva ansvar av direkt
valda politiker: en enkel offentlig sektor nidra
medborgarna”. Dessutom formulerades ocksa
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mer verksamhetsanknutna mal som handlar
om att i olika avseenden forbéttra kvaliteten i
den offentliga verksamheten utan att 6ka
beskattningen. Exempel dr kortare vintetider
inom sjukvarden, mer malinriktade insatser
for att £3 fler i arbete, mer sammanhallna
insatser for funktionshindrade, battre utbild-
ning och battre utvecklingsmojligheter for
egenforetagare.

Den politiska 6verenskommelsen om struk-
turreformen hade som principiell utgdngs-
punkt att reformen skulle bygga pa frivillig-
het. Det innebar i praktiken att kommunerna
sjalva fick foresld i vilka nya kommuner de
skulle ingd. Efter en process pa den lokala
nivan under cirka ett ar lade regeringen fast
den nya kommunindelningen i juli 2005. Den
nya indelningen skulle gilla fran och med
2007. Aven den nya regionindelningen skulle
gilla fran och med detta ar.

Resultatet av den lokala diskussionen om
den nya kommunindelningen blev att Dan-
mark skulle indelas i 98 kommuner. Av dessa
hade 66 nya grinser. I 19 av de 66 samman-
lagda kommunerna hade det anordnats folk-
omrostningar medan det i sex fall hade kravts
medverkan av en statlig forhandlingsman for
att fa till stind en ny kommunindelning. I
endast tvé fall, i huvudstadsomradet, fattade
regeringen beslut om kommunindelningen
mot kommunernas énskemal.

I forhéllande till mélsittningen att en kom-
mun bor ha minst 30 ooo invdnare, kan note-
ras att 19 kommuner (2013) har mindre folk-
mangd.

Sammantaget innebar dock den danska
strukturreformen att det har skapats visent-
ligt storre kommuner 4n vad regeringen hade
haft som malsdttning att skapa. En visentlig
orsak till detta torde vara att enskilda kom-
muner inom influensomradet av vixande regi-
oner velat sikerstilla en bra mojlighet att
kunna medverka i framtidens konkurrens
mellan olika stadsregioner om sysselsittning
och befolkning.

Professor Carsten Henrichsen har i en arti-
kel i Nordisk Administrativt Tidsskrift under
20134 redovisat en del av den kritik som varit
gentemot den danska strukturreformen. Den
har bland annat handlat om att reformen varit
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allefor hart styrd av effektivitetsmassiga han-
syn och for lite grundad pa demokratiska vir-
deringar. En kritiker (Jorgen Grennegard
Christensen) har menat att idén om ett nir-
hetssamhaille hade fatt ge vika for ett mark-
nadstinkande, och att resultatet skulle bli att
den kommunala sjilvstyrelsen skulle komma
att ersittas av ett kommunaladministrativt
expertstyre.

Det har ocksa funnits kritik mot att den
gemensamma stat-kommunfinansieringen av
regionernas verksamhet skulle minska mojlig-
heterna at utkrdva ansvar for sjukvardens
skotsel.

Henrichsen avslutar sin beskrivning av kri-
tiken mot den danska strukturreformen med
att konstatera att mycket av den tidigare kriti-
ken mot reformen nu har tystnat.

Henrichsen pekar ocksa pd att valdeltagan-
det i det senaste kommunalvalet 2013 foll fran
7o till 63 procent och att kommunalpoliti-
kerna klagar 6ver de statliga dmbetsverkens
”vixande dominans” i de danska kommu-
nerna. Hartill kommer en fortsatt stark statlig
styrning av den kommunala ekonomin. Hen-
richsen menar, ”att dessa forhallanden skapar
en osikerhet om vad man i Danmark vill med
den kommunala sjilvstyrelsen utover att
sakerstilla att de offentliga uppgifterna rent
tekniskt administreras pa lokal niva, pa pas-
sande avstdand fran den rikspolitiska nivin”.

Under 2013 presenterade en arbetsgrupp
som bestatt av foretradare for de berérda
ministerierna, kommunerna och regionerna
en samlad utvirdering av det som nu bendmns
”kommunalreformen” med start den 1 januari
2007.# En overgripande slutsats av utvarde-
ringen ar att ’det med kommunalreformen
har skapats en ram for en mer robust offentlig
sektor, som ar bittre i stdnd att mota de aktu-
ella och kommande ars utmaningar.”

Arbetsgruppen anser att den kompetens-
massiga barkraften har 6kat och att den pa
nagra omraden har medverkat till nytdnkande
och 6kad kvalitet. Ocksé den ekonomiska
barkraften har 6kat dd reformen skapade

8 Nordisk Administrativt Tidsskrift nr1/2013. Kommunalreformer
iDanmark.

9 Evaluering af kommunalreformen. Marts 2013. @konomi- og
Indenrigsministeriet.
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ekonomiskt robusta enheter, vilka kan han-
tera oforutsedda hindelser med ekonomiska
konsekvenser. Samtidigt anser arbetsgruppen
att det finns en outnyttjad potential for bade
effektiviseringar och kvalitetsutveckling.

Utvirderingen av kommunalreformen visar
att kommunernas forméga att hantera sina
lagstadgade skyldigheter har starkts, framfor
allt inom de omrdden diar kommunerna redan
tidigare hade ansvar for verksamheterna i
fraga. Ett storre befolkningsunderlag har
enligt evalueringarna gjort att kommunerna
har fatt battre forutsattningar for att bedriva
en kostnadseffektiv och hogkvalitativ verk-
sambhet.

Ett viktigt syfte med kommunalreformen
var att skapa en effektivare kommunal admi-
nistration. Utvdrderingen av reformen visar
att det drojde fyra dr innan kommunernas
administrationskostnader borjade minska.
Virdet av denna besparing har av en obero-
ende forskargrupp uppskattats till cirka en
halv miljard danska kronor.s°

Kommunernas nettoutgifter for service
Okade tva ar efter kommunalreformen, men
har direfter minskat till den nivd som var
2007, da reformen genomfordes. Arbetsgrup-
pen anser att kommunernas hogre kompetens-
nivd kan ha medverkat till att utgiftsokningen
har kunnat vindas.

I kommunerna har sarskilt kompetensen
inom natur-, miljé och planldggningsomra-
dena okat efter reformen. Kommunernas sar-
barhet har minskat eftersom det efter refor-
men fanns fler medarbetare inom samma
fackomrade. Vidare har kommunalreformen
lett till att fler beslaktade fackomrdden har
samlats inom samma organisatoriska enheter.

Antalet fortroendevalda har minskat kraf-
tigt som ett resultat av kommunalreformen,
frin cirka 5 ooo till cirka 2 500, vilket inne-
bar att farre politiker ska ta ansvar for fler
verksamhetsomraden. Arbetsgruppen konsta-
terar att reformen har mojliggjort en forstark-
ning av den politiska styrningen och att det

0 Det Nationale Institut for Kommuners og Regioners Analyse og
Forskning (KORA). Sammenlagte kommuner sparer penge pa
administration. Pressmeddelande 29 januari 2015.

5 Material fréan Rasmus Scheelke, Kommunernas Landsférening i
Danmark.

efter reformen ar storre fokus pa 6verordnade
mal och strategier. Denna utveckling dr enligt
arbetsgruppen nodvandig for att ge kommun-
politikerna rimliga arbetsvillkor. Fortfarande
ar emellertid antalet drenden som ska avgoras
pa politisk niva i genomsnittskommunerna
mycket stort, vilket gor det svart for ledamo-
terna i de kommunala organen att vara insatta
ialla detaljer i alla d4renden.

Den mest diskuterade fragan om kommun-
reformens konsekvenser, efter det att den
genomfordes, handlar om de demokratiska
konsekvenserna. Det finns de som dr mer kri-
tiska dn Finansministeriets utvarderings-
grupp. Intresseorganisationen Kommunernes
landsforening (KL) anser att demokratin star
infor utmaningar, men att det inte 4r ndgon
kris for den lokala demokratin i Danmark till
foljd av kommunreformen. Viktiga utma-
ningar handlar om att hoja valdeltagandet i
de kommunala valen, att underlatta rekryte-
ringen till fértroendevalda samt att gora de
kommunala fortroendeuppdragen mer tillta-
lande for den yngre generationen.s*

Det danska Finansministeriets arbetsgrupp
har gjort en utvardering av hur kommunal-
reformen har paverkat innehéllet i vissa av de
verksamheter som har bytt huvudmannaskap
i samband med reformen.

Arbetsgruppen har en rad kritiska synpunk-
ter pd hur samarbetet mellan kommunerna,
regionerna och utférarna av hilso- och sjuk-
vard har utvecklats efter reformen. Forslagen
for att komma tillrdtta med det bristande sam-
arbetet handlar till en del om att utveckla
nationella indikatorer for att lattare kunna
folja upp hur de olika parterna i vardkedjan
hanterar sina uppgifter ur ett patientperspektiv.

Ett vasentligt syfte med kommunalrefor-
men var att forstarka de lokala och regionala
forutsattningarna for tillvixt i hela landet och
att skapa en mer sammanhallen och enkel
struktur for samhallets insatser till stod for
foretagsamhet och sysselsittning. Det innebar
att de nya kommunerna fick ett okat ansvar.
Arbetsutskottet har uppfattningen att kom-
munerna i alltfor hog grad anvinder resur-
serna for att stodja naringslivet och sysselsatt-
ning till administration och strategiutveck-
ling. Mer resurser bor anvindas till service till
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foretagen och aktiviteter som leder till utveck-
ling av niringslivet. Kommunerna uppmanas
ocksa att forkorta tiden for handlidggning av
olika drenden som underldttar naringslivets
verksamhet.

Finland

Kommunindelningen i Finland har varit pa
den politiska dagordningen i ndrmare 70 r.
Mellan 1946 och 2013 genomférdes 164 kom-
munsammanslagningar. Under den 70-ariga
perioden framtrider tva tydliga kommunsam-
manslagningsomgdngar; den stora kommun-
reformens tid 1961-1982 (69 kommunsam-
manslagningar) och tiden f6r kommun- och
servicestrukturreformen 2007-2013 (59 kom-
munsammanslagningar). Idag finns i Finland
317 kommuner, varav 3or i Fastlands-Finland
och 16 i landskapet Aland 5>

Trots kommunsammanslagningarna har
202 kommuner firre 4n 10 ooo invdnare.

Av Finlands befolkning bor knappt en femte-
del av befolkningen i dessa kommuner. En
maélsittning for den senast genomforda kom-
munreformen var att kommunerna skulle
uppnd en befolkning av minst 20 ocoo inva-
nare — genom samverkan eller ssmmanslag-
ning. For ndarvarande finns 55 kommuner
med fler 4n 20 ocoo invdnare. Av Finlands
fem miljoner invanare bor 3,8 miljoner i
dessa kommuner.

Resterande del av beskrivningen om Fin-
land fokuseras pa de senaste tva forsoken att
reformera kommunindelningen, dels den sa
kallade Paras-reformen som genomférdes
2007-2013, dels den s.k. Sote-reformen som
regeringen forelade riksdagen ar 2014, men
vilken riksdagen inte godkinde. Reformen
skulle enligt regeringens forslag ha genom-
forts vid ingdngen av 2016.

Kommun- och servicestrukturreformen
(Paras) inleddes i maj 2005 nar Inrikesminis-
teriet startade ett utredningsarbete. Den da-
varande regeringens tva storsta partier var
Centerpartiet och Socialdemokraterna, vilket
hade betydelse for reformens utformning och
genomforande.

2 En oversikt 6ver kommunindelningsreformerna finns i Finans-
ministeriets rapport "En livskraftig kommun- och servicestruktur”
Rapport 5b/2012.
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I den ramlag som skulle styra reformen fast-
slogs att det skulle finnas ett befolkningsun-
derlag om minst 20 0oo invanare for att ordna
primérvardsservice (vilket i Finland 4r ett
kommunalt ansvar) och sidana uppgifter
inom socialtjansten som dr ndra anknutna till
primdrvarden. Kommunerna fick vilja om de
uppfyller kravet pa befolkningsunderlag
genom att gd med i en kommunsammanldgg-
ning eller genom att inritta ett samarbetsom-
rade. Lagen gav mojligheter att avvika fran
kravet pd befolkningsunderlag med anledning
av langa avstdnd, skiargardsforhallanden,
sprakliga rattigheter eller samernas sprakliga
och kulturella rittigheter. Ramlagen gav inte
regeringen ritt att besluta om sammanligg-
ning eller samarbetsomraden mot en kom-
muns uttryckliga vilja.

Syftet med kravet pa ett storre befolknings-
underlag for de mest centrala valfardstjans-
terna pa lokal nivd var att starka kommunernas
barkraft och utjamna skillnader i tillgdnglighet
och kvalitet i tjansterna mellan kommuner.

Enligt lagen om strukturreformen skulle en
kommun eller ett samarbetsomrade besta av
en pendlingsregion eller ndgon funktionell
enhet, men kommunerna skulle sjilva fast-
stilla omradet nirmare. I lagen angavs inte
heller inom vilken tid kommunerna skulle
uppfylla lagens krav. Ramlagen hade stiftats
for att gélla till utgdngen av 2002. Nir reger-
ingen foljde upp genomfoérandet av lagen
visade det sig badde 2009 och 20171 att kravet
pa ett bredare befolkningsunderlag inte hade
fullfoljts i en tredjedel av kommunerna.

For att stimulera kommunerna att gd sam-
man eller bilda samarbetsomraden inforde
staten sdrskilda ekonomiska stodformer. Nar
dessa omlaggningsstod var pa vig att 1opa ut
6kade kommunernas aktivitet att bilda sam-
arbetsomraden. Infoér kommunalvalet 2011
kunde regeringen konstatera att de enklaste
sammanldggningarna hade blivit verklighet
och att cirka 200 samarbetsomraden bildats.
Samarbetsomradena var delvis regionalt
splittrade och blev inte lika stora som
pendlingsregionerna. I manga stadsregioner
gick kranskommunerna kring centralorten
samman eller inrdttade samarbetsomraden
sinsemellan utan ndgon centralkommun.
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Nir Finland fick en ny regering efter riksdags-
valet 2011 bestdende av Samlingspartiet,
Socialdemokraterna och en del mindre partier,
togs frigan om kommunindelningen upp i den
nya regeringens regeringsprogram. Regerings-
partierna var 6verens om att Paras-reformen
inte hade uppfyllt 6nskemalet att skapa en mer
barkraftig kommunstruktur. En arbetsgrupp
som bestod av hogre tjanstemin fran ministe-
rierna och Finlands Kommunférbund fick i
uppdrag dr 2011 att redovisa forslag till full-
foljande av kommunreformen; den s.k. Struk-
turgruppens 6verviaganden och forslag redo-
visades dret darpa.

Strukturgruppen menade att kommun-
strukturen, trots forandringarna genom
Paras-reformen, forblev splittrad och att det
fanns alltfér manga sma kommuner med
svaga resurser i Finland: P4 det hela taget har
kommun- och servicestrukturen inte starkts i
alla regioner pa ett sadant sitt att den skulle
trygga tillgdngen och kvaliteten pa lang sikt.”
Strukturgruppen pekar ocksa pa att det har
genomforts f4 sammanldggningar i omraden
kring stora stider. Vidare menade gruppen att
en del kommuner som pa grund av sin svaga
ekonomiska situation inte har varit attraktiva
partners kan ha fallit utanfor bide kommun-
och samarbetsstrukturerna.

Strukturgruppen konstaterade att samarbe-
tet inom stadsregionerna framskrider lang-
samt, vilket ar till nackdel for utvecklingen av
infrastrukturen och bostadsbyggandet i stads-
regionerna. Nir det giller Helsingforsregionen
ansag gruppen att de manga utredningarna
under dren bara har resulterat i gradvisa 16s-
ningar utan att de problem som ror hela regio-
nen har kunnat l6sas pd ett 6vergripande sitt.
Strukturgruppen drog slutsatsen att i synner-
het i stadsregioner har frivilligt samarbete
visat sig vara en lingsam metod for att tackla
framtida utmaningar inom det kommunala
omrédet.

Strukturgruppen var kritisk mot de tidi-
gare forsoken att dstadkomma en dndamals-
enlig kommunstruktur pa frivillig vig. Grup-
pen menade att sammanslagningar pa lingre

5 Finansministeriet. En livskraftig kommun- och servicestruktur 5b/2012

sikt ”gor det mojligt att forbattra produktivi-
teten och stidvja okningen av utgifterna.
Genom sammanslagning skapas det ocksa
forutsattningar for att utveckla styrningen av
den service som kommunerna ordnar samt
stiarka utvecklingsmojligheterna for den regio-
nala och lokala ekonomin. Mdlet dr ocksa att
gora regionen attraktivare och frimja narings-
mojligheterna. Nar kommuner slas samman
blir férvaltningen littare, kan 6verlappningar
atgdrdas pa lang sikt och kan personalresur-
ser omfordelas. I synnerhet nir de ekono-
miska situationerna vaxlar kan storre enheter
battre forbereda sig pa tillfalliga variationer
och ekonomiska konjunkturer. I och med
kommunsammanslagningar utjaimnas ocksa
skillnader i servicekostnaderna och de egen-
skaper hos befolkningen som péaverkar beho-
vet av service, vilket skapar forutsdttningar
for att forenkla statsandelssystemet.”

For att en utveckling av kommunstruktu-
ren ska resultera i de nimnda fordelarna krav-
des det enligt Strukturgruppen framfor allt att
kommunreformen genomférs konsekvent och
att behoven att utveckla kommunstrukturerna
bedoms ur ett funktionsmaissigt perspektiv.

Strukturgruppen gjorde en mycket konkret
granskning av de enskilda kommunernas och
regionernas behov av férandringar i kommun-
strukturen. Och utifrin denna granskning
lade Strukturgruppen forslag om nya kommu-
ner i form av “utredningsomréaden”. Antalet
kommuner blev med denna metodik cirka 70
i hela Fastlands-Finland (Aland limnades
utanfor). De perspektiv som Strukturgruppen
anvinde for att granska den nuvarande kom-
munstrukturen och foresld en ny kommun-
indelning var foljande:
¢ Befolkningsutvecklingen.
¢ Den ekonomiska utvecklingen.

e Utvecklingen av omrades- och samhills-
strukturen.

¢ Arbets- och fritidspendling.

¢ Ordnande av social och hilsovarden.

¢ Utveckling av ndringsverksamheten.
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Forutom en analys av de enskilda kommu-
nerna utifrin dessa “granskningsperspektiv”
genomforde Strukturgruppen dven en regio-
nal analys, sdrskilt vad giller landskapets
(Finland ar indelat i 19 sddana) allminna
befolknings- och ekonomiska utveckling,
kommun- och servicestruktur samt inriktning
pa samarbete.

Enligt Strukturgruppen kan kommun-
strukturen inte reformeras i etapper, utan
reformen mdste genomforas systematiskt, sa
att kommunstrukturen utvecklas ur ett hel-
hetsperspektiv och snabbt kan skapa sidana
nya kommuner som ir funktionsdugliga fore
ar 2020, da de demografiska forandringarna
gor sig gillande med stor styrka. Genomfor-
andet torde enligt Strukturgruppen kriva en
kombination av styrmedel. Férutom eventu-
ella incitament behovs lagstiftning, eftersom
en fortsatt utveckling av kommunstrukturen
ocksé fordrar ssammanslagningar som moter
motstdnd fran enskilda kommuner. I valet av
metoder bor man dock sa langt som mojligt
strava efter att bilda de nya kommunerna pa
frivillig basis eller skapa helheter som godtas
av kommunerna och deras invénare.

Strukturgruppen forordade att kommunre-
formen genomfors i tva steg, dir sammanslag-
ningarna forst genomfors frivilligt av kommu-
nerna, men dir regeringen (statsradet) i ett
andra steg har befogenhet att besluta om
sammanslagning under vissa forutsittningar.
Det kan till exempel handla om att en enskild
kommun i strid med angrdnsande kommuners
onskemal inte vill g samman med en eller
flera andra kommuner.

Strukturgruppens forslag om indelning av
kommunerna i ett 70-tal utredningsomraden
motte hdrd kritik i hela landet. Sarskilt de sma
kommunerna reagerade kraftigt mot forsla-
get. Gruppens forslag att sld samman Helsing-
fors stad (med 600 ooo invdnare) med Vanda
stad (200 ooo invdnare) motte hard kritik
fran Vanda stad. Efter hand stod det klart
att Strukturgruppens forslag om en kommun-
reform inte kunde ligga till grund for ett for-
slag till riksdagen.

Medan Strukturgruppens arbete pagick
bedrevs ocksa ett arbete inom Social- och
hilsovardsministeriet, vilket syftade till att ge
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underlag for att reformera socialtjansten samt
hilso- och sjukvarden i hela Finland. Nar det
stod klart att en kommunreform enligt den
modell som utarbetats av Strukturgruppen
inom Finansministeriet inte kunde genomféras
borjade den politiska diskussionen att i stallet
ta sin utgdngspunkt i det arbete som Social-
och hilsovardsministeriet hade bedrivit.

Sedan Social- och hilsoministeriets propo-
sition om en reformering av social- och hilso-
vardens struktur remissbehandlats i borjan av
2014, kom riksdagspartierna Gverens om att
inleda beredningen av ett lagforslag till riks-
dagen enligt propositionens innehall. En pro-
position 6verlimnades till riksdagen i decem-
ber 201454

Propositionen innebar att Finland indelas i
fem social- och hidlsovirdsomraden i form av
samkommuner, vilka ges det 6vergripande
ansvaret fOr att organisera tjdnster inom
social- och hilsovardsomradet. Varje kom-
mun skulle hora till ett social- och hidlsovards-
omrdde, men inga sammanlaggningar fore-
slogs i propositionen. Ansvaret for att
producera tjansterna skulle ges samkommu-
ner, vilka har de verksamhetsmissiga och eko-
nomiska forutsdttningarna for att svara for
alla tjanster inom socialtjansten, primarvar-
den och den specialiserade sjukvirden. Kom-
muner kunde enligt propositionen komma
Overens om att produktionsansvaret i stillet
for att ges till en samkommun ska fullgoras
genom modellen med en ansvarig kommun.

Kommunerna skulle dven i fortsdttningen
svara for finansieringen av social- och hilso-
tjdnsterna. Finansieringen skulle bygga pa
invdnarantalet i kommunen samt pa dlders-
strukturen och sjukfrekvensen. Kommuner-
nas finansieringsandel var tinkt att samlas in
av de fem social- och hilsovardsomradena
och, i enlighet med kriterierna i lagstift-
ningen, fordelas vidare till samkommunerna
med produktionsansvar. Av kommunernas
budget skulle cirka hilften transfereras via
halso- och sjukvardsomridena.

De social- och hdlsovardsomraden som
regeringen foreslog skulle bildas sa att de

**Regeringens proposition till riksdagen med férslag till lag om ordnande
av social- och halsovarden samt till vissa lagar som hanfér sig till den.
Beslutad 4 december 2014.
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kunde inleda sin verksamhet senast vid
ingdngen av 2016 och att ansvaret for social-
och hilsovarden skulle ga 6ver till dessa
omraden vid ingdngen av 2017.

Den reform som regeringen foreslog hade
det 6vergripande syftet att framja hilsan och
vilbefinnandet inom befolkningen. Mer kon-
kreta mal var att:5s
o Sikerstilla likvirdiga, kundorienterade och

hogklassiga social- och hilsovardstjanster i
hela landet genom att

- minska ojamlikheten och

—rikta personalresurserna jamlikt.

e Stirka basservicen inom social- och hilso-
varden genom en

- dndamalsenlig och balanserad service-

helhet och genom att

- mojliggora service pa ett nytt satt, bland

annat narservice.

Ett centralt syfte med reformen var att dstad-
komma en bittre integration av social- och
hilsovarden. Ett annat var att f4 till stind en
stark nationell styrning. En tredje drivkraft
var att gora brukarna och personalen mer del-
aktiga.

I en forhandsgranskning av konsekven-
serna av social- och hilsovardsreformen av
Institutet for Halsa och Vilfard blev om-
domena om reformen i huvudsak positiva:
”Propositionen utgor borjan till en linge
efterlingtad reformprocess inom social-
och hilsovarden som till sina dimensioner
ar ambitios och som foljer internationella
utvecklingstrender.”s

Det dr uppenbart att regeringens proposi-
tion om en social- och hilsovardsreform hade
sin utgdngspunkt i de behov av forandringar
som sedan lang tid hade funnits inom detta
omrdde. Nir det inte gick att genomfora en
kommunreform som skulle kunna lésa de
problem som fanns inom social- och hilso-
vardsomradena dndrade regeringen helt enkelt

% Powerpointbilder om social- och halsovardsreformen av stats-
sekreterare Ulla-Maija Rajakangas, Social- och halsovardsministeriet,
7 april 2015.

¢ Institutet for Halsa och valfard. Rapport 2/2014. Fem social- och
halsovardsomraden - en férhandsanalys av konsekvenserna.

% Grundlagsutskottets utldtande 75/2014 rd.

%8 Regeringsprogram for statsminister Juha Sipil&s regering 29.5 2015.

strategi och satsade pa att reformera social-
och hilsovarden utifrdn dessa utgdngspunkter.

Riksdagens grundlagsutskott gjorde en
analys av reformens konsekvenser i forhal-
lande till den finska grundlagens regler om
kommunal sjilvstyrelse.s” Slutsatsen blev att
Grundlagsutskottet uttalade att lagforslaget
inte kunde behandlas i vanlig lagstiftnings-
ordning utan betydande dndringar. Utskottet
var helt enigt. Det ansag att reformen i alltfor
hog grad byggde pé indirekt valda organ.
Direkt valda organ med egen beskattningsritt
var att foredra framfor den modell med indi-
rekt valda samkommuner pa tva nivder som
regeringen hade foreslagit. Vidare ansag
Grundlagsutskottet att bAde kommunerna
och kommuninvédnarna skulle fa ett alltfor
begrinsat inflytande i de fem social- och sjuk-
vardsomradena. En konsekvens av Grund-
lagsutskottets utldtande blev att regeringens
proposition om en reformering av social- och
hilsovarden inte kunde foras till beslut av
riksdagen. Detta skedde strax fore riksdags-
valet 2015.

Efter valet 2015 har en ny regering (besta-
ende av Centerpartiet, Samlingspartiet och
Sannfinlindarna) lagt fram ett regeringspro-
gram som anger en inriktning av den fortsatta
reformeringen av kommunstrukturen i
Finland. Den innebdr att social- och hilso-
vardsreformen fullfoljs, men i stillet for fem
regioner skapas 18. Dessa regioner ar till stor
del 6verensstimmande med de sa kallade
landskapsforbunden som hittills endast har
haft planeringsuppgifter. Tanken dr att resur-
ser ska foras fran kommunerna till de nya
regionala organen for att finansiera social-
och hilsovarden, om detta dr forenligt med
den finska grundlagen. I statsminister Sipilds
regeringsprogram sigs ocksa att “regeringen
vill se framtidens kommuner inte s mycket
som tillhandahallare av tjanster”, ett utta-
lande som har uppfattats som att regeringen
vill 6ka privatiseringen av den kommunala
verksamheten.s®

Vid rapportforfattarens mote med den
dévarande verkstillande direktoren i Finlands
Kommunforbundeti april 2015 framkom att
forbundet var positivt till hur den forsta delen
av kommunreformen (Paras-reformen)
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genomfordes.s® Det gillde sdrskilt hur proces-
sen lagts upp, med mojlighet for kommunerna
att valja att ingd i samarbetsomrdden eller ga
samman med en eller flera andra kommuner.

Det storsta problemet med Sote-reformen
var enligt Kommunférbundets vp att den
byggdes upp utifran alltfor snava sektoriella
perspektiv, sarskilt vad gdllde sjukvardens
behov. Dessutom redovisade regeringen inga
alternativa modeller och processen fram till
regeringsforslag var mycket sluten. Varken de
enskilda kommunerna eller Kommunférbun-
det gavs mojligheter att delta i beredningen av
regeringens forslag.

Kommunfoérbundets vD ansdg att statens
roll hade forsvagats som ett resultat av det fin-
ska medlemskapet i EU och att kommunerna
skulle behova ha en minsta storlek om
40 000—50 000 invénare for att kunna hivda
sig inom EU och globalt. Dessutom skulle en
ny kommunstruktur behéva byggas pa fler
kriterier an de som har sin grund i sjukvarden,
och en annan kommunstruktur behovas i
storstadsomrddena, for att kunna klara
bostadsbyggandet och utbyggnaden av infra-
strukturen. Olika organisationslosningar
kravs i olika delar av Finland.

De tvda kommunreformerna i Finland
2005—2014 har utvirderats av statsvetaren
Siv Sannberg vid Abo Akademi.* Hennes
sammanfattande slutsatser ar: ”Trots att 250
kommuner genomférde utredningar om even-
tuella kommunsammanslagningar blev det
konkreta resultatet av reformen magert. Lar-
domen av de finlindska reformerna ar for det
forsta att frivillighet 4stadkommer handling,
men att frivilliga atgdrder ir en svag styrme-
kanism om man vill 16sa specifika problem.
For det andra visar erfarenheterna fran Fin-
land att stindiga fordandringar av spelregler
for reformer forsvagar tilliten mellan stat och
kommun och férsvarar verkstalligheten av
forandringar.”

% Mote med finska Kommunférbundets VD Kari-Pekka Maki-Lohiluoma.

50 Siv Sandberg. Majligheter, morotter och mosaik. Kommunreform-
ernaiFinland 2005-2014. Presenterat pa XXIV Nordiska kommun-
forskningskonferensen, NORKOM, i Géteborg 26-28 november 2015.

& Kommunal- och moderniseringsdepartementet/Expertutvalg for
kommunereform.

52 Kommunal- och moderniseringsdepartementet. Delrapport fra
ekspertutvalg. Kriterier for god kommunestruktur. Mars 2014.
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Norge

Den nu pagiende kommunreformen i Norge
inleddes med att den norska regeringen i janu-
ari 2014 gav ett uppdrag till en expertgrupp
att foresla kriterier som har betydelse for upp-
giftsfordelningen i kommunerna.

Norge har idag (2015) 428 kommuner. De
ar samtliga sa kallade generalistkommuner,
dvs. de har samma kompetens och uppgifter
oavsett storlek, lage eller geografisk utbred-
ning. [ uppdraget till den nimnda expertgrup-
pen betonar regeringen att kommunerna
genom sina olikheter har varierande forutsitt-
ningar att fylla sina funktioner nar det giller
samhdllsservice, myndighetsutévning, sam-
héllsutveckling och lokal demokrati.®* Reger-
ingen menar ocksa att interkommunalt sam-
arbete inte dr ett alternativ till storre och mer
”robusta” kommuner, eftersom det demokra-
tiska ansvarsutkravandet forsvéras i de mer
komplexa organisationer som skapas nir flera
kommuner samarbetar.

Malet for reformen var enligt regeringens
uttalande i samband med att expertgruppen
tillsattes att underldtta for kommunerna att
sla sig samman till ”storre, robusta enheter”
som bittre svarar mot de naturliga bostads-
och arbetsmarknadsregionerna som har
utvecklats over tid. Reformen skulle ocksa
gora det mojligt for kommunerna att 16sa sina
uppgifter pa egen hand.

Expertgruppen limnade sin rapport
”Kriterier for god kommunestruktur” i mars
2014.°* Rapporten konstaterar att kommun-
strukturen inte har dndrats trots att kommu-
nernas uppgifter har utokats de senaste 50
aren. En forindring av kommunstrukturen
borde enligt expertgruppen ta sin utgangs-
punktide framtida utmaningarna, och det
betonas sirskilt att andelen dldre i befolk-
ningen kommer att férdubblas fram till 2040
och att folkmingden i de storre kommunerna
och stiderna kommer att fortsitta att 6ka.
Gruppen foreslar tolv kriterier som grund for
en kommunreform, 1o for kommunerna och
tva for staten.
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Kriterier for kommunerna:
Tillracklig kapacitet.
Relevant kompetens.
Tillracklig distans.
Effektiv tjansteproduktion.
Ekonomisk soliditet.
Valfrihet.

Funktionella samhallsutvecklingsomraden.
Hogt politiskt deltagande.

. Lokal politisk styrning.

10. Lokal identitet.

o XN Nk » b oH

Kriterier for staten:
11. Bred uppgiftsportfolj.
12. Statlig ramstyrning.

Gruppen konstaterade att den efter en genom-
gang av facklitteraturen om kommunerna som
tjinsteproducenter inte hade kunnat komma
fram till entydiga rekommendationer om en
kommuns limpliga storlek. I sin virdering

av kommunstrukturen lade gruppen darfor
huvudvikten vid att skapa “robusta fack-
miljoer”, sdrskilt inom skyddet av barn och
hilsovard. Expertgruppens forslag dr att den
minsta kommunstorleken bor vara 15 ooo—
20 000 invdnare.

Aven om detta forslag frimst motiverades
med behovet att garantera specialistkompe-
tens inom vissa omraden, ansag gruppen att
aven skolan, dldreomsorgen och andra verk-
samheter bast utvecklas i kommuner med
denna storlek eller storre. Som exempel angav
gruppen att det dr lattare att anvianda kvali-
tetsvarderingssystem i skolan i storre kommu-
ner och att det dr ldttare i storre kommuner
att implementera ny teknologi inom dldre-
omsorgen. Dessutom pekade gruppen pa att
mark- och samhillsplanering, naringslivsut-
veckling samt miljo- och hallbarhetsarbete
gynnas av att kommunerna blir storre.

Expertgruppen ansag dven att den lokala
demokratin blir béttre i storre kommuner
genom att tjansteman far battre kompetens
och kapacitet att ta fram bittre underlag for
de folkvalda nir det géller politisk styrning.

Expertgruppen ansag att en minsta kom-
munstorlek med 15 0c0oo—20 0oo invdnare
skulle leda till en bittre samordning av kom-
mungréanser och funktionella samhallsutveck-

lingsomraden. Det géller inte minst i stor-
stadsomradena, dir Expertgruppen uttryckte
en forhoppning om att farre och storre kom-
muner skulle minska behovet av samarbete
inom storstadsregionerna i mer eller mindre
informella samarbetsarrangemang.

Den norska regeringen tog stillning till
Expertgruppens forslag hosten 2014.4 1
presentationen av reformen sades f6ljande
(svensk 6versdttning): "Regeringen 6nskar
att flytta makt och ansvar till storre och mer
robusta kommuner. Malet dr en lokaldemo-
krati som kan skapa vilfard och sikerstdlla
virdeskapande och trivsel. Kommunerna
madste ha kraft att mota de utmaningar som
vantar. Det dr utmaningar som ar knutna till
demografi, vilfard och kompetens samt inne-
bar mojligheter att utveckla goda och attrak-
tiva lokalsamhallen.”

Regeringen stéllde sig ocksd bakom den
analys av utvecklingen som Expertgruppen
hade gjort och som innebar att den statliga
detaljstyrningen har 6kat samtidigt som allt
fler uppgifter har flyttats till ett interkommu-
nalt samarbete. Regeringen uttryckte en 6ns-
kan att kommunerna skulle vara battre rus-
tade att hantera de uppgifter de har, och som
kan mota de utmaningar och nya uppgifter
som kommer dren framover. Regeringen
stillde upp fyra mal for kommunreformen:

1. Goda och likvirdiga tjianster till invanarna.
Storre kommuner med bittre kapacitet och
kompetens kommer att underlatta skapandet
av likvirdiga tjanster 6ver hela landet. En
storre fackmiljo vill ge en mer stabil arbets-
miljo, 6kad bredd i kompetensen och en bre-
dare dtgardsportfolj, sarskilt vad galler sma
och specialiserade tjanster.

2. Helbetsinriktad och samordnad
sambillsutveckling.
Kommunsektorn ska bli bittre i stind att [6sa
nationella utmaningar. Reformen ska ge
battre forutsattningar for en starkare och
samordnad lokal och regional utveckling i alla
delar av landet, bade nir det giller markan-
viandning, samhaillsskydd och beredskap,

5 Regjeringen.no/Fakta om kommunereformen 3 november 2014.
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transporter, naringsliv, miljoé och klimat samt
den sociala utvecklingen i kommunerna. Det
ar onskvirt att kommungrinserna i storre
utstrackning anpassas till naturliga bostads-
och arbetsmarknadsregioner.

3. Barkraftiga och robusta kommuner.
Storre kommuner kommer att ha en storre
resursmassig grund och kan dven ha en mer
varierad befolknings- och néringslivssam-
mansittning. Det gor kommunerna mer
robusta i forhallande till oférutsedda handel-
ser och utvecklingar. Barkraftiga och ekono-
miskt robusta kommuner skapar ett mer
effektivt resursutnyttjande inom begriansade
ekonomiska ramar.

4. Stirka den lokala demokratin och ge storre
kommuner fler uppgifter.

Storre och mer robusta kommuner kan f3 fler
uppgifter. Detta vill ge 6kad makt och myn-
dighet till kommunerna och ddrmed ett 6kat
lokalt sjalvstyre. Storre kommuner kommer
ocksa att reducera behovet av interkommu-
nala losningar. Farre och storre kommuner
som genomfor en vdlfirdspolitik i férhdllande
till nationella mal kommer att reducera beho-
vet av statlig detaljstyrning. Kommunerna vill
fa storre frihet att prioritera och anpassa vil-
fardsutbudet till invanarnas behov.

Regeringen 6verlimnade sin proposition om
kommunreformen till Stortinget den 14 maj
2014. Propositionen gav ramarna for refor-
men med malsdttningar, ekonomiska styrme-
del samt en genomforandeplan.5

Sedan Stortinget behandlat regeringens
forslag gav regeringen i juli i uppdrag till
fylkesmédnnen (landshévdingarna) att inleda
diskussionen med kommunerna om samman-
liggning av kommuner. Aven det norska kom-
munforbundet (ks) inbjods att medverka
i sammanlaggningsprocessen och gavs sir-
skilda resurser for detta.

Hosten 2014 tog regeringen initiativ till en
utredning om en regionalt folkvald nivd som
en del av kommunreformen. Vidare inbjod
regeringen samtliga kommuner att delta i pro-
cessen med sikte pa att virdera om det dr
aktuellt att sld sig samman med grannkom-

Kommuninvest En barkraftig kommunstruktur

muner. Det bor observeras att regeringen

enligt Stortingets beslut om kommunreformen

endast i undantagsfall ska kunna genomféra
en kommunsammanliggning i strid mot en
kommuns vilja.

Regeringen tillskapade f6ljande genomfor-
andemedel:

® Resurser for processvigledare for fylkes-
mannen.

e Ett nitverktyg, varmed kommunerna kan
jamfora sig med andra kommuner.

¢ En metod for att undersoka invdnarnas upp-
fattningar.

e Tickning av engdngsbidrag for kommuner
som gir samman.

e Ett sa kallat ”reformst6d” som i forsta hand
syftar till att ticka kostnader for utred-
ningar i anslutning till sammanliggnings-
processen.

e Ett sarskilt bidrag till kommuner som gar
samman.

I'slutet av 2014 presenterade Expertgruppen
sin slutrapport om kriterierna for en god kom-
munstruktur. I denna rapport granskade
gruppen vilka kriterier som ska vara uppfyllda
for att kommunerna ska kunna ta pa sig nya
uppgifter. Regeringen foljde upp gruppens for-
slag med en melding till Stortinget i maj 2015
med namnet “Kommunereformen — nye opp-
gaver till storre kommuner”.%s I denna melding
lade regeringen fram forslag till 6verforing av
uppgifter till de nya och storre kommunerna
samt forslag till minskad statlig detaljstyr-
ning. Regeringen tog avstand fran idén att dif-
ferentiera uppgiftsfordelningen inom den
kommunala sektorn, vilket hade kunnat inne-
bara att storre kommuner fick fler uppgifter
dn mindre kommuner. Forslagen om minskad
statlig detaljstyrning handlade bland annat
om att minska kommunernas skyldigheter att
dokumentera sin verksamhet och rapportera
information till statliga myndigheter.

4Prop. 955 (2013-2014).
% Meld. St.14 2014-2015. Melding til Stortinget.
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De forsta ssmmanliggningsbesluten pa kom-
munal nivd kunde borja fattas i maj 2015. En
forklaring till att det blev endast fa sidana
beslut var att kommunalvalet i Norge skedde i
september 2015.

Tidsplanen for kommunreformen innebar
att regeringen ska limna en proposition om en
helhetsinriktad kommunstruktur varen 2017,
sd att Stortinget kan fatta beslut om en sddan
sommaren 2017. De nya kommunerna ska
dérefter vara klara att inleda sin verksamhet
1 januari 2018. I tidsplanen halls det emeller-
tid oppet for att sammanlidggningar kan ske
ocksa efter 2018, dtminstone fram till januari
2020.

Vid ett mote pd kommunsektorens intresse-
organisation Ks (tidigare Kommunernes Sen-
tralforbund), i mars 2015 framtridde foljande
bild av kommunernas instdllning till den
norska kommunreformen:

Initiativet till kommunreformen har tagits
av regeringen. Med nagra fa undantag ir
kommunerna inte sdrskilt positiva till refor-
men. Kommunernas ekonomi ar 6verlag god,
och det finns darfor inte ndgon kinsla av att
en reform av kommunindelningen dr nédvin-
dig. A andra sidan dr kommunerna lojala mot
Stortinget, som har bestamt att alla kommu-
ner r skyldiga att i vart fall utreda ett sam-
mangdende med andra kommuner. Samman-
laggningar bor ske pa frivillig vig.

Ks har inte tagit stillning till kommun-
reformen som sidan, men anser att kommu-
nerna, inte staten, ska styra den lokala proces-
sen. Daremot dr Ks positivt till en region-
reform som innebir att uppgifter overfors
fran den statliga regionala forvaltningen till
fylkeskommunerna.

ks har uppfattningen att kommunerna inte
vill ha fler uppgifter, daremot vill de att staten
minskar sin detaljstyrning av kommunerna.
Det giller dock inte storstadskommunerna,
som vill ha fler uppgifter.

Vidare anser ks att utformningen av det
kommunala intdktssystemet dr helt avgorande
for kommunreformen.

Vid ks-motet uttrycktes synpunkten att
tidsplanen ar alltfor optimistisk. Valet till

% Mote med Frode Lindtvedt 18 mars 2015.

Stortinget ligger bara ett par méanader efter
det att regeringen ska ta stillning till hela
reformen véren 2017.

Detta kan leda till att regeringen inte vill
utmana de kommuner som ar negativa till
sammanldggningar.

Partiernas stdllningstaganden till kom-
munreformen har stor betydelse for om kom-
munreformen kommer att genomfors pa det
sdtt som regeringen vill. Regeringspartierna
Hoyre och Framskrittspartiet ar positiva till
reformen, Centerpartiet r negativt och Arbei-
derpartiet dr delat. Det kan dock noteras att
Hoyre och Framskrittspartiet inte vill tvinga
fram sammanldggningar mot kommuners
vilja. Ett undantag dr om en vilmotiverad
sammanldggning bromsas av en enstaka
kommun.

Under forutsittning att alla kriterier for
en barkraftig och robust kommunstruktur
(enligt Expertgruppens forslag) tillimpas
kommer Norge att fa 9o kommuner; med
tanke pa reformens karaktir av frivillighet
ar det mycket osdkert om denna mélsittning
kommer att uppnés.

Erfarenheter av de nordiska
kommunreformerna

Jamfort med Sverige hade 6vriga nordiska lan-
derna ett storre antal kommuner i relation till
sin folkmangd nér besluten fattades om att
reformera kommunstrukturen. Idag har Dan-
mark betydligt storre kommuner dn Sverige,
medan Norge och Finland fortfarande har ett
stort antal sma kommuner.

Malen for kommunreformerna i de 6vriga
nordiska linderna har varit att skapa firre
och storre kommuner for att darigenom
starka kommunernas férméga att skapa en
likvirdig samhallsservice till sa lag kostnad
som mojligt. Sarskilt i Danmark och Norge
betonas ocksa att en reformerad kommun-
struktur ger bittre forutsdttningar for staten
att ge kommunerna storre befogenheter. Mal-
konflikten mellan lokal demokrati och kom-
munsammanliggning behandlas relativt
knapphindigt i de dokument som beskriver
syftet med kommunreformerna.

Kommuninvest En barkraftig kommunstruktur
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For att ge en mer konkret bild av hur en bar-
kraftig och robust kommunstruktur ska se ut
har det formulerats krav pa befolkningsunder-
laget for framtidens kommuner: Danmark
minst 30 ooo invanare, Finland (Pares-refor-
men) 20 ooo invdanare och Norge 15 coo—

20 000 invanare. Det dr intressant att den fak-
tiska storleken pa de danska kommunerna
blev betydligt storre (43 ooo invdnare).

En huvudlinje i genomférandet av refor-
merna har varit att sammanlaggningar och
ingdende i samarbetsomraden (Finland) ska
bygga pa frivillighet. Endast undantagsvis har
staten givits mojlighet att genomfora tvangs-
visa sammanldggningar eller samarbeten. Det
har emellertid skapats olika typer av incita-
ment for att stimulera sammanldggningar
eller samarbeten. I Danmark innebar detta
bland annat att kommunerna fick ett storre
ansvar for hilsovard, sysselsattning, plan-
laggning, miljévard och niringspolitiska
insatser. I Finland gavs férmanliga statsbidrag
till de kommuner som gick samman i nya
kommuner eller samarbetsomraden. I Norge
finns dels ekonomiska incitament och dels
mojligheter for 6kat kommunalt ansvar i den
nu pagdende kommunreformen.

I de 6vriga nordiska linderna finns sdledes
en insikt om att en kommunreform inte kan
reduceras till en administrativ fraga. Den
maste ocksd medfora patagliga forbattringar
bade for kommunerna och for dess invanare.

Sittet att genomfora kommunreformerna
har haft stor betydelse for utgangen. Refor-
merna i Danmark och Finland (Paras-
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reformen) byggde pa att kommunerna sjilva

valde sina sammanliggnings- eller samarbets-

partner. Samma typ av process provas nu dven

i Norge. Dir kan resultatet annu inte avlasas.

Den andra delen av kommunreformen i
Finland (Sote-reformen) genomfordes uppi-
fran och ned, utan medverkan av kommu-
nerna eller dess intresseorganisation. Riksda-
gen underkdnde reformen framst pa grund av
att den stred mot reglerna om kommunal
sjalvstyrelse i den finska grundlagen.

Det ar for tidigt att utldsa de langsiktiga
konsekvenserna av de nordiska kommun-
reformerna:
® Den reform som har verkat langst, den

danska, har utvirderats, men resultaten ar
inte entydiga.

e [ Finland finns uppfattningen att den forsta
delen av en kommunreform maste féljas upp
av en dnnu mer genomgripande reform som
ocksa omfattar den kommunala organisa-
tionen i de storre stiderna.

¢ ] Norge finns en politisk vilja pa nationell
nivd att genomfora en genomgripande
reform, men manga kommuner staller sig
negativa till kommunsammanldggningar.

Aven om en férindring av kommunstrukturen
i Sverige maste utga fran de svenska forutsatt-
ningarna och behoven, sa finns det en hel del
erfarenheter av genomférandet av kommun-
reformer i de 6vriga nordiska linderna som
kan nyttiggoras i ett svenskt sammanhang.
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Forandringstendenser i Englands
kommunala sjalvstyrelse

England har en ldng tradition av kommunal
sjdlvstyrelse. Den kommunala verksamheten
utvecklades mer patagligt under 1800-talet
for att l6sa en del av de problem som industri-
alismen gav upphov till i de snabbvidxande
stiderna.

Kommunal sjilvstyrelse i England bedrivs
inom ramen for ett av tva system: dels ett en-
nivasystem bendmnt unitary authorities dels
ett tva-nivasystembendmnt county- and
district councils.

I den storre delen av England organiseras
den kommunala verksamheten enligt tva-
nivisystemet. Dir detta system tillimpas har
county councils ansvar for cirka 8o procent
av servicen inkluderande skolor, barn-och
aldreomsorg, kollektivtrafik, motorviagar och
avfallshantering. District councils omfattar
mindre geografiska omraden och har ansvar
for mer lokala uppgifter som bostider, plan-
laggning samt kultur- och fritidsaktiviteter.

I England finns 27 county councils uppdelade
i 201 district councils.

Det finns ocksa en tredje nivd som ar under
distriktsniva. De bendmns town and parish
councils och har relativt begransade uppgif-
ter s som skotsel av stads- och bycentra,
kyrkogardar, parker, krigsmonument och
gemensamhetslokaler. Det finns cirka 10 ooo
sadana councils och ndra 100 ooo councillors.

Unitary authorities bestar av endast en
niva for den kommunala verksamheten.
Denna typ av kommun kan kallas council (ex.
Medway council), city council (ex. Notting-
ham City Council) eller borough council (ex.
Reading Borough Council). I England finns
det 56 unitary authorities.

Londonomradet har en egen form av uni-
tary authorities; London boroughs. Antalet
boroughs ir 33. For samordningen av hela Lon-
don-omradet finns Greater London Authority
(6LA) som har ansvaret for polis, raiddnings-
tjdnst, strategisk planering och transporter.

Den senaste storre omorganiseringen av
den kommunala sjilvstyrelsen gjordes ar
2009. Dé slogs 44 kommuner samman till
9 unitary authorities. Dessa omfattade drygt
3 miljoner invdnare.

Alla 22 kommuner i Wales ar unitary
authorities med ansvar for all lokal samhalls-
service. Skottland har 32 unitary authorities
med ansvar som i stort sett ar detsamma som
sin motsvarighet i England.

Vid sidan av denna struktur finns en sir-
skild organisation for brand- och raddnings-
tjdnst i hela United Kingdom. Det finns olika
typer av organisationer med varierande rela-
tioner till kommunerna: County fire authori-
ties styrs och kontrolleras av ett council.
Combined fire authorities and fire and civil
defence authorities har ansvar for fler kom-
muner 4n en. London har en egen regional
organisation inom ramen for Greater London
Authority.

Det forekommer inte ndgon mer omfat-
tande offentlig diskussion om den kommunala
sjdlvstyrelsens organisation i England. En av
de bedomare som rapportforfattaren traffade
vid ett besok i London i juni 2015 ansdg dock
att sarskilt tva-nivasystemet innebar dubbel-
arbete mellan de tva nivderna.” Vidare ansag
flera bedomare att kommunernas geografiska
granser i allt mindre utstrickning stimmer
overens med de funktionella granserna. I den
man att det finns en tendens i kommunstruk-
turens utveckling dr den att unitary authority-
modellen forordas av allt fler.

En modell som daremot utvecklas starkt ar
tillkomsten av vad som ibland kallas ”virtu-
ella kommunsammanldggningar”. Det inne-
bar att kommunerna utvecklar ett samarbete
inom ramen for en bibehallen kommunindel-
ning. Samarbetet dr sdrskilt frekvent férekom-
mande inom administration, finansiering,
juridisk kompetens, informationsteknik samt
avfallshantering.

Regeringen Cameron initierade under man-
datperioden 2010-2015 en rad reformer
rorande den kommunala verksamheten.
Nyckelorden i dessa reformer var Localism
och Decentralisation.®® Bland mer konkreta
reformer kan nimnas att kommunerna fick ett
okat inflytande 6ver sina intdkter och kostna-
der samt att kommunerna gavs en allmin
kompetens att engagera sig i uppgifter som

57 Intervju med Alex Thomson Chief Executive, Localis Research Ltd.
% HM Government. Decentralisation and the Localism: an essential guide.
December 2010
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inte var uttryckligen forbjudna enligt lag.
Nigra strukturella forindringar till kommu-
nernas fordel gjordes emellertid inte under
mandatperioden 2010-2015.

For att stodja utvecklingen av samarbete
mellan kommunerna lade den engelska reger-
ingen, som tilltradde efter parlamentsvalet i
boérjan av 2015, fram ett lagforslag om en
utvecklad regional organisation fér Manches-
ter och dess tio districts. Benimningen pa
denna nya kommunform ir combined autho-
rity.® Liknande samarbetsarrangemang for-
bereds i ndgra andra storre stadsregioner i
England, framst Sheffield, Leeds och Liver-
pool/Merseyside.

En viktig forutsittning for Manchester-
reformen 4r att regionen har tillmotesgétt
regeringens Onskemal att den nya regionala
organisationen ska ledas av en direktvald
borgmastare (mayor). Denna borgmistare
ska vara den elfte medlemmen i combined
authority (de 6vriga representerar var och
ett av de tio distrikten).

Regeringens forslag om Manchester-regio-
nens organisation innebir att regionen ges en
starkare stdllning nar det gédller ekonomisk
utveckling, transporter, omstrukturering av

gamla industriomrdden och bostadsbyggande.

Regeringen har ocksa papekat att regionen
ska fa ett 6kat ansvar for niringslivs- och
arbetsmarknadsfragor, vidareutbildning samt
sjukvard (vilken i England ir statlig). Man-
chester-reformen beskrivs av en bedomare
som det mest lovande som har skett pA minga
ar nar det giller att utveckla den kommunala
nivéns inflytande i England.°

Den utveckling som nu sker i statens rela-
tioner till kommunerna innebir bland annat
att staten sluter olika typer av avtal med kom-
munerna.’* Aktuella exempel dr City Deals.
Dessa tar sikte pa att stimulera den ekono-
miska tillvixten i olika delar av England.

% Department for Communities and Local Government. Proposal to

amend the constitution of the Greater Manchester Combined Authority.

January 2015.

©Intervju med Alex Thomson, Chief Executive, Localis Research Ltd.

'Intervju med John Wright och Rebecca Cox, Local Government
Association. Policy paper: 2010 to 2015 Government policy: City Deals
and Growth Deals. Gov.UK updated 8 May 2015.

72Sir Merrick Richard Cockell, tidigare ordférande i Local Government
Association. Intervju 4 juni2015.

*Intervju med Alex Thomson. Chief Executive, Localis Research Ltd.
3juni 2015.
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I den forsta omgéngen av City Deals slot
regeringen avtal med de dtta storsta stiderna
utanfor London om tillvixtbeframjande
atgarder (som exempelvis investeringar i infra-
struktur). I den andra omgangen slot reger-
ingen avtal med ytterligare 18 storre stiader
och tillvixtregioner. Processen inleddes med
att stiderna 6verldmnade forslag till reger-
ingen. Darefter bereddes dessa av en sarskilt
upprittad enhet i regeringskansliet — Cities
Policy Unit — innan regeringen slot avtalet.

Avtalen mellan regeringen och olika regio-
ner och kommuner innebir inte i ndgon storre
utstrickning att nya resurser har tillforts regi-
onerna och kommunerna. Delvis anses detta
bero pa att den engelska staten under flera ar
har genomfort en mycket kraftig minskning
av statens budgetunderskott och att statens
utgiftsminskningar och besparingar dven har
inneburit att statens bidrag till den kommu-
nala verksamheten har skurits ned kraftigt.”>

Kommunernas intdkter utgors till cirka 5o
procent av statsbidrag, 20 procent d4r omfor-
delad bolagsskatt och 25 procent av intak-
terna kommer fran lokal inkomstskatt. De
engelska kommunerna ir sdledes hoggradigt
beroende av statens transfereringar till kom-
munerna.

Den engelska statens politik att kraftigt
minska underskottet i statens finanser har
inneburit mycket kraftiga neddragningar av
statens bidrag till den kommunala verksam-
heten. Neddragningarna har lett till minskade
administrativa kostnader, minskad service
inom omsorgsverksamheterna, stingda bibli-
otek och forsiljningar av kommunal egen-
dom. Men statens minskningar av statsbidra-
gen har ocksa lett till allt starkare krav fran
den kommunala sektorn att fa storre infly-
tande 6ver sina intikter — vad som i England
kallas financial devolution.

Det finns en lang rad rapporter, initierade
bade av Parlamentet, det engelska kommun-
forbundet och andra sammanslutningar som
har lagt fram konkreta forslag om finansiell
decentralisering. Lord Heseltine foreslog 2012
att cirka 8o miljarder pund skulle 6verforas
fran staten till kommunerna. Det blev 2 mil-
jarder.? Den storsta sammanslutningen for de
engelska kommunerna, Local Government
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Association (LGA), har tillsatt en Independent
Commission on Local Government Finance.
Den har foreslagit att kommunerna ska vara
sjalvforsorjande med ekonomiska resurser till
sin verksamhet.”#

I den engelska diskussionen om kommu-
nerna finns det en tendens att bade problem-
formuleringarna och Igsningarna alltmer
utgar fran de olikheter som finns mellan kom-
muner. Sdledes finns det aktuella forslag som
bade har sin utgdngspunkt i de kraftigt vix-
ande storstadsomrddena’s och i omrddena
utanfor storstadsomrddena.”®

LGA publicerade under 2015 ett samlat for-
slag om den kommunala verksamhetens
utveckling i England (English devolution.
Local solutions for a successful nation). For-
slaget handlar bade om principer for ansvars-
fordelningen mellan staten och kommunerna,
decentralisering, finansiering och nya former
av samarbete mellan kommunerna. Nar det
galler kommunstrukturen, forordar LGa olika
l6sningar beroende pa de lokala forutsatt-
ningarna:

e Combined authorities. Detta dr en vidareut-
veckling av regionalt samarbete som nu
introduceras i Manchester-regionen. Den rik-
tar sig till fler regioner och med bredare kom-
munalt ansvar for olika servicefunktioner.

o Statutory Joint Commmittees. De infor-
mella samverkansformer som existerar idag

™ Independent Commission on Local Government Finance. Financing
English Devolution

7> City Growth Commission. Unleashing metro growth. Oktober 2014.

76 The Independent Commission on Economic Growthand the Future of
Public Servicesin England. Devolution to Non-metropolitan England:
Seven steps to growth and prosperity. Mars 2015.

utvecklas till legala enheter, men med mer
begransade uppgifter an combined authori-
ties. Denna modell kan vara lamplig for
regioner utanfor storstdderna.
® Public service boards. Representanter fran
alla offentliga organ som gemensamt utfor-
mar servicestrategier och investeringsplaner.
e Enhanced Health and Wellbeing Boards
(HWB:s). Ett organ for samarbete mellan
hilso- och sjukvard samt omsorgsverksam-
heter som redan finns, utokar sitt samarbete
med andra HWBs och andra aktorer inom
samma verksamhetsomraden inom ett
bredare verksamhetsomrade.
LGA forestiller sig sdledes att den kommunala
organisationen i framtiden kan utvecklas i
olika former beroende pa de yttre forutsitt-
ningarna, med en typ av organisation i de
storsta stadsomrddena, en annan typ av orga-
nisation utanfor dessa stadsomrédden. LGA dr
ocksa oppen for nya samverkansformer 6ver
huvudmannaskapsgrianserna och en effektivi-
sering av befintliga samverkansorgan inom
hilso- och sjukvarden samt omsorgsverksam-
heterna.

LGA:s rapport foreslar dven att det skapas
incitament for ett vidgat samarbete mellan
kommunerna. I forsta hand genom att regio-
nala samarbetsorgan ges storre befogenhet i
forhallande till staten exempelvis inom halso-
vard, transporter och polisverksamhet.
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50

KRITERIER FOR EN BARKRAFTIG OCH HALLBAR KOMMUNSTRUKTUR

Kriterier for en barkraftig och
hallbar kommunstruktur

Som underlag for att diskutera kriterier for en
barkraftig och hallbar kommunstruktur
anvinder denna rapport de kriterier som tidi-
gare anvints i Sverige samt de kriterier som
har tagits fram som underlag for kommunre-
former i Danmark, Finland och Norge.

I de tre 6vriga nordiska linderna har stri-
van varit att skapa barkraftiga enheter som
sakerstiller ett sammanhang mellan uppgifter
och tjanster 4 den ena sidan och ekonomisk
kapacitet och effektivitet 4 den andra sidan.

Argumentet for att stdlla upp en malsatt-
ning for minsta befolkningsstorlek har varit
att det med ett tillrackligt befolkningsunderlag
bor kunna skapas kommuner med stabil eko-
nomi och pa det sittet stirka kommunernas
forutsdttningar att sjilva kunna finansiera
samhillsservicen. Med kommuner av en viss
storlek har det ocksa antagits, att medborgar-
nas behov och rittigheter battre kan tillgodo-
ses bland annat vad giller myndighetsutov-
ning. Storre kommuner har vidare ansetts vara
en forutsittning for att kunna erbjuda med-
borgarna en bred variation i serviceutbudet.

Kriterierna for den framtida kommun-
strukturen har i de 6vriga nordiska linderna
dven handlat om behovet att bedriva plan-
laggning och att fatta beslut om markanvind-
ning, bostdder och transporter.

Kriterierna tar ocksd sikte pa att starka
medborgarnas mojligheter att paverka forhal-
landen som har betydelse i invdnarnas vardag,
dér de bor och arbetar.

Den f6ljande framstéllningen om kriterier
for en barkraftig och hallbar kommunstruktur
utgdr frain kommunernas fyra viktigaste roller:
e Kommunen som ansvarig for

samhillsservice.
¢ Kommunen som myndighetsutdvare.
e Kommunen som samhillsutvecklare.
e Kommunen som demokratisk arena.

De kriterier som foreslas bor uppfattas som
forutsattningar for att kommunerna ska
kunna fullgora dessa grundliaggande roller:

Kommunen som ansvarig for sambhillsservice
Kommunerna har idag ett betydande ansvar
for en bred uppsittning valfardstjanster inom
vérd, skola och omsorg. Dessutom svarar
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kommunerna for kultur och fritid, raddnings-
tjdnst, planlaggning, bostadsforsorjning, mil-
jovard samt olika typer av tekniska tjanster.

Ett overgripande nationellt mal 4r att val-
fardstjansterna ska vara likvardiga. Detta
betyder inte att de ska ha samma utformning
i varje kommun. Att skapa ekonomiska forut-
sattningar for att utjamna skillnader i likvar-
dighet har sedan linge varit en central ambi-
tion i den nationella politiken.

Kommunerna har 6ver tid fitt ansvar for
allt mer specialiserade tjanster och savil med-
borgarnas som statens krav pa kvalitet i tjans-
terna har 6kat. Det finns ocksd en tendens att
statens styrning har blivit allt mer detaljerad.
Den utokade tillsynsverksamheten inom sko-
lan samt omsorgsverksamheterna ar vittnes-
bord om detta. Allt oftare framfors krav pa
detaljerade foreskrifter om exempelvis
bemanning i de kommunala verksamheterna.
Sammantaget stiller denna utveckling 6kade
krav pd kommunerna nir det géller kapacitet
och kompetens for att ge medborgarna en bra
och likvirdig samhillsservice oberoende av
var i landet de bor.

Denna rapport visar att manga kommuner
saknar tillricklig ekonomisk barkraft och
kompetens inom centrala omraden. Det giller
sarskilt kommuner med farre 4n 10 000 inva-
nare och en minskande befolkning.

e Det bor dven i fortsattningen vara en stra-
van att varje kommun sé langt som mojligt
finansierar sin verksamhet med egna skatter
och avgifter. Intdkter frdn utjamningssyste-
met och statsbidrag bor vara komplement
till den 6vriga finansieringen.

e Kommunerna bor ha tillricklig ekonomisk
barkraft for att med egna medel kunna
finansiera nodviandigt underhall och inves-
teringar i kommunal infrastruktur.

¢ Kommunerna bor med egna medel kunna
fullgora sina pensionsdtaganden.

e Det krivs en ldngsiktig planering av kom-
munens verksamhet och finansiering i syfte
att ha en hog beredskap for demografiska
fordndringar och andra yttre forandringar
som paverkar forutsittningarna for den
kommunala verksamheten.
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e Kommunerna behover personal med rele-
vant kompetens savil inom vard, skola och
omsorg som inom forvaltning, myndighets-
utovning, planering och samhillsutveckling.

¢ [ en situation med 6kande ansprik pa insat-
ser inom den offentliga sektorn ar det sjalv-
klart att samhallets resurser ska utnyttjas sd
effektivt som mojligt. Det innebar att sa
mycket som mojligt av resurserna inom den
offentliga sektorn ska anvandas till verk-
sambhet, inte till administration.

¢ Inom véird, skola och omsorg finns stora
mojligheter att skapa nya resurser, fraimst
genom dndrade arbetsformer. Det dr viktigt
att kommunerna har mojlighet bade att
sjdlva stimulera innovationer och att folja
upp innovationer i andra kommuner inom
vard, skola och omsorg, sa att de kan
omsitta dessa i sin egen verksamhet.

¢ Aven om det fortfarande finns en diskussion
om grinserna for privata foretags mojlighe-
ter att gora vinster i skattefinansierade verk-
sambheter, 4r det midnga manniskor som vill
kunna vilja mellan olika utférare inom
vard, skola och omsorg. Detta forutsitter
en viss bredd i serviceutbudet.

¢ Valmojligheterna kan dock inte vara obe-
gransade i ett skattefinansierat vilfardssys-
tem. Eftersom resurserna for den offentligt
finansierade vilfarden dr begransade, kan de
fortroendevalda i kommunerna behéva prio-
ritera mellan 6nskemadlet om en likvirdig
service for alla och onskemalet fran vissa om
mojligheter att vilja utforare.

Kommunen som myndighetsutovare
Kommunerna utévar myndighet inom en rad
verksamhetsomraden i enlighet med olika
lagar. Det kan handla om férdelning av tjans-
ter, tillstand, tvangsingripanden inom social-
tjdnsten, antagningsbeslut inom skolan,
bidrag till kulturella indamal med mera.

De medborgare, foretag och organisationer
som dr beroende av kommunernas myndig-
hetsutdvning har ritt att motas av en rittssi-
ker behandling av kommunerna. Rittssiker-
heten handlar bide om processen fram till ett
myndighetsbeslut (processuell rattssikerhet)
och innehallet i de beslut som ska fattas (mate-
riell rattssakerhet). De beslut som handlar om

rittigheter och skyldigheter for den enskilde
ska ha tydligt stod i lag (legalitetsprincipen).

I takt med att den kommunala verksam-
heten har utvidgats har dven kommunernas
roll i myndighetsutovningen fatt en 6kad bety-
delse.

Det finns inga ingdende studier av kommu-
nernas roll i myndighetsutévningen, men de
intervjuer med statliga myndigheter som rap-
portforfattaren genomforde varen 2015 talar
ett tydligt sprak. Mdnga smd kommuner har
inte kompetens att fullt ut skota myndighets-
utovningen pa ett tillfredsstallande sitt. Situa-
tionen ar sarskilt alarmerande inom miljo-
skydds- och byggnadsomradet samt inom
socialtjansten.

Delvis ar bristerna i myndighetsutévningen
ett resultat av att staten har utokat sin till-
synsverksambhet, till exempel genom inrittan-
det av Inspektionen for viard och omsorg. Men
ocksé svarigheten att behalla och nyrekrytera
anstallda till de delar av socialtjansten som
handlar om myndighetsutévning, dr en for-
klaring till bristerna.

Forutom specialister inom olika sektorom-
rdden har kommunerna dven ett behov aven
mer allmdn kommunjuridisk kompetens. De
kommuner som inte har nagon allmidn kom-
munjurist samarbetar ofta med andra kom-
muner for att fa tillgdng till den typ av exper-
tis som behovs, exempelvis vid kommunala
upphandlingar. Att en kommun inte har en
egen anstidlld kommunjurist innebar att kom-
munens mojligheter att tillimpa allmdnna
regler exempelvis om den kommunala kompe-
tensen, jav och offentlighet begransas.

Kommunen som sambdllsutvecklare
Befolknings- och kommunikationsutveck-
lingen har gjort att de flesta funktionella
utvecklingsregionerna idag omfattar flera
kommuner. Det ir endast i de inre delarna
av Norrland som det finns kommuner vars
granser stimmer 6verens med de funktionella
regiongrinserna.

Det finns olika typer av administrativ upp-
delning inom flerkommunala regioner, exem-
pelvis:

Kommuninvest En barkraftig kommunstruktur

51



52

KRITERIER FOR EN BARKRAFTIG OCH HALLBAR KOMMUNSTRUKTUR

a) Stadsregioner med tyngdpunkt i flera stader
som bade samarbetar och konkurrerar nir
det giller naringsliv, kommunikationer och
utbildning. Exempel dr Nykoping—Oxelo-
sund och Norrképing-Linkoping.

b) Stadsregioner med en dominerande stor-
stad och flera mindre kranskommuner med
divergerande mélsittningar i olika utveck-
lingsfragor, till exempel Goteborgs- och
Malméregionerna.

¢) Bostads- och arbetsmarknadsregioner med
hog grad av pendling mellan kommunerna,
men svag samordning av bostadsbyggande
och niringslivsutveckling, Stockholms-re-
gionen har denna karaktir, dven om sam-
ordningen av infrastrukturinvesteringarna
har blivit battre 6ver tid.

Det pagér ett allt mer utvecklat samarbete
inom ménga av de funktionella regionerna.
Men problemet ar fortfarande att kommu-
nerna inom dessa regioner i alltfor hog grad
har avvikande malsiattningar nir det giller
regionens utveckling. Det giller bade i sjilva
planeringsprocessen och i genomférandet av
planeringsdokumenten. Det kommunala
planmonopolet gor att regionala utveckling-
sambitioner kan omkullkastas av kommunala
planbeslut.

For Stockholmsregionen finns en sarskild
lagstiftning om regionplanering. Den innebar
att kommuner inom Stockholms ldn inte far
uppritta planer som strider mot regionplanen.
A andra sidan ger regionplanen inte nigon
formell mojlighet for landstinget att aktivt
genomdriva regionplanens intentioner i den
kommunala planlidggningen.

Det finns flera argument for att skapa
gemensamma utvecklingsprogram och 6ver-
viga den administrativa strukturen for de
funktionella regionerna. Ett argument ar att
en samordnad utbyggnad av bostdder och
arbetsplatsomrdden minskar transportbeho-
ven och ddarmed bidrar positivt till en battre
miljo. Det dr ocksa visentligt for samhallsut-
vecklingen i stort att storre etableringar av
kopmarknader kan prévas i ett regionalt sam-
manhang.

Det finns en risk for att det politiska arbe-
tet i krympande kommuner stindigt upptas av
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kortsiktiga problem nir det géller verksam-
heten och ekonomin, och att utvecklingsfra-
gorna darfor inte ges nodvandig uppmark-
samhet. For kommuner med liten och
krympande befolkning bor ett 6kat samarbete
med andra kommuner inom en funktionell
region kunna innebédra 6kade mojligheter att
anstilla medarbetare med kompetens att
arbeta med naringslivsutveckling. Storre kom-
munala enheter skulle ge kommunerna 6kade
mojligheter att engagera sig i olika utveck-
lingsprojekt. Exempel pa detta dr Eu-finansie-
rade projekt, vilka kan bidra till att skapa
battre forutsattningar for 6kad sysselsittning.

Kommunen som demokratisk arena
Det var lange en stravan att folja upp 1970-
talets kommunindelningsreform med decen-
tralisering och minskad statlig detaljstyrning.
Under de senaste decennierna har det dock
skett en 6kad statlig styrning av den kommu-
nala verksamheten. Exempel dr de maxtaxor
som inforts inom barn- och dldreomsorgen
samt dterkomsten av specialdestinerade stats-
bidrag inom skolan och socialtjinsten.
Liksom i de 6vriga nordiska linderna dr det
vasentligt att en diskussion om den framtida
kommunstrukturen tar sin utgdngspunktien
onskan att stirka den lokala demokratin.
Detta framst genom att sa langt mojligt
begransa den statliga detaljstyrningen. For att
den kommunala sjilvstyrelsen ska ha den vik-
tiga roll som Regeringsformen ger uttryck for,
ar det nodvindigt att kommunerna har radig-
het 6ver de uppgifter som dess invdnare forvin-
tar sig att de ska ta ansvar for. Det giller bade
utbildning, service och samhillsutveckling.
Samspelet mellan kommunsektorns fortro-
endevalda och de anstillda ar mycket viktigt.
Det bor vara en strdvan att ta tillvara de
anstilldas yrkeskunnande och professionali-
tet, utan att de fortroendevaldas 6vergripande
ansvar for den kommunala verksamhetens
kvalitet och ekonomi begransas. Darfoér beho-
ver formerna for att styra och f6lja upp den
kommunala verksamheten utvecklas. En
sddan utveckling av de fortroendevaldas
arbete kan sakerstilla att den representativa
demokratin kan fungera i bide sma och stora
kommuner.
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Den kommunala demokratin har allt mer bli-
vit en styrelseform genom partierna pa lokal
niva. Darfor ar det alltfor enkelt att utvardera
den kommunala demokratins kvalitet enbart
utifran antalet fortroendevalda. Det 4r minst
lika viktigt for den kommunala demokratin
att partierna konkurrerar om viljarnas roster
och att viljarna kan utvédrdera partiernas for-
magor utifradn bra information. For att infor-
mationen till viljarna ska fungera har de
lokala massmedierna en mycket viktig roll.
Nedldaggningar av lokaltidningar och eter-
mediers lokalredaktioner kan fa negativa
konsekvenser, sarskilt for demokratin i sma
kommuner.

Efter den stora kommunreformen i Dan-
mark 2007 har det genomforts olika under-
sokningar om hur den kommunala demokra-
tin paverkades av reformen. Sex ar efter
reformen har det inte kunnat pavisas att det
politiska intresset for kommunalpolitiken var-
ken har okat eller minskat. Daremot uppfattas
de fortroendevalda kommunpolitikerna som
nagot mindre lyhorda i de storre kommu-
nerna. Medborgarnas deltagande i kommu-

nalpolitiska aktiviteter har inte paverkats av
kommunreformen.

En slutsats i den danska utvirderingen av
kommunreformen ir vidare att de fortroende-
valda anser att de har fatt mindre makt pa
bekostnad av tjinstemannen.

En fragestillning som har en klar koppling
till frigan om kommunen som demokratisk
arena ir hur visentlig medborgarnas lokala
identitet och anknytning till kommunen som
geografisk enhet dr i dagens samhalle. En
norsk undersokning fran 2003 visar att orten
dir man bor har storre betydelse for den
lokala identiteten 4n den kommun som man
bor i. Kommunen i sin tur har stérre betydelse
som identitetsskapare dn linet man bor i. Av
en annan norsk undersokning fran samma ar
framgar att kommunstorleken inte har ndgon
betydelse alls for i vilken utstrackning som
kommunen fungerar som identitetsskapare.
Resultaten av dessa tvd undersokningar torde
visa att samhillets utveckling mot storre sam-
manhingande regioner har forsvagat kdnslan
av anknytning till den kommun man bor i.
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Kommunal samverkan
- omfattning och erfarenheter

Kommunerna i vart land har mycket olika for-
utsdttningar for sin verksamhet. Det hdanger
dels samman med att stora delar av landet ar
glest befolkade och dels med att det sker for-
skjutningar i befolkningens fordelning mellan
olika regioner.

Trots att skillnaderna mellan kommunerna
dr sa stora har alla kommuner samma uppgif-
ter. I den diskussion om kommunstrukturen
som har kommit igdng brukar kommunal
samverkan ofta foras fram som ett alternativ
till ssmmanldggningar av kommuner.

Efter de tidigare kommunsammanligg-
ningarna minskade behovet av interkommunal
samverkan. For narvarande sker en 6kning av
kommunernas samverkan med andra kommu-
ner. Det finns inte nagot entydigt samband
mellan kommunstorleken och omfattningen
pé det interkommunala samarbetet. Endast
sex kommuner deltar varken i ett kommunal-
forbund eller har en gemensam namnd.

Den vanligaste formen av samverkan 6ver
kommungrinserna dr samverkan i informella
former. Den exakta omfattningen ar dock
inte kind. Ar 2012 fanns det 114 gemen-
samma ndamnder, omfattande 415 kommuner.
Antalet kommunalforbund var roo, med 644
medlemskommuner. I genomsnitt ingick séle-
des sex kommuner i ett kommunalférbund
och knappt fyra kommuner per gemensam
namnd.”” Det vanligaste var att ett kommu-
nalforbund eller en gemensam ndmnd
begrinsade sin verksamhet till ett specifikt
verksamhetsomréde. Det dr emellertid moj-
ligt att skapa ett flersaksforbund for ett bre-
dare samarbete. Ar 2012 fanns det 14 sidana
kommunalférbund.

Flest gemensamma forbund och nimnder
har Karlstads kommun. Befolkningsmassigt
sma kommuner aterfinns bade bland dem som
har flest och minst antal férbund och nimn-
der. Exempelvis ingdr Bjurholm, Sveriges
minsta kommun, bara i ett kommunalférbund

77Uppgifterna om formerna och innehallet i kommunalt samarbete i
dettaavsnitt bygger pa data som tillhandahallits av Anders Folkesson,
ekonom pa SKLs avdelning fér ekonomi och styrning 1oktober 2015.

8 Anders Folkesson, Sveriges Kommuner och Landsting. Ar samverkan en
gyllene medelvag? - tankar om kommunernas framtid. PM 2014-03-28.

79Bjorn Sundstrom. Framtidens kommuner? Samverkan, sammanlagg-
ning eller samma som idag. Arena for tillvaxt. PM 2013-11-20
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och ingen gemensam nimnd. Daremot har
Bjurholm en omfattande avtalssamverkan.

Det hor ocksa till bilden att kommunerna
har ett relativt omfattande samarbete inom
ramen for kommunal foretagsverksambhet.
Det finns 180 foretag som dgs av tva eller flera
kommuner.

Interkommunal samverkan dr vanligast
inom riddningstjanst (32 kommunalférbund
och 7 gemensamma namnder), miljé- och
byggomradet (6 kommunalférbund och 19
gemensamma ndmnder), loner och adminis-
tration (18 gemensamma niamnder), utbild-
ning (ro kommunalférbund och 7 gemen-
samma ndmnder; frimst gymnasieskolan),

IT (2 kommunalférbund och 10 gemensamma
ndmnder). Uppgifterna avser 2012 men den
bedomning som erhdllits fradn skL dr att det
inte har skett ndgra stora forandringar i det
interkommunala samarbetet under de senaste
aren. Vidare dr den interkommunala samver-
kan sparsamt forekommande inom karnverk-
samheterna skola, vard och omsorg.

Det finns en mycket begrdnsad forskning
om konsekvenserna av interkommunal sam-
verkan. Virdet av det fatal empiriska studier
som finns begriansas av att de i huvudsak byg-
ger pd intervjuer med fortroendevalda och
tjdnsteman.

Forbattrade mojligheter att rekrytera kom-
petent personal dr den positiva effekt av inter-
kommunal samverkan som nimns oftast i de
tillgiangliga studierna.”® Personer med specia-
listkompetens dr ibland svira att rekrytera till
omrdden utanfor de storre stiderna. I manga
fall kan kostnaden for att anstilla en person
inte motiveras, eftersom antalet drenden dar
kompetensen behovs ar for fa.

Tanken bakom interkommunal samverkan
dr ofta att dra nytta av potentiella storleksfor-
delar. Men olika studier visar att det forelig-
ger en stor risk for att samarbete 6ver kom-
mungrinserna kan leda till kostnadsokningar
istillet for effektiviseringar; det giller sdrskilt
om verksamheten dr av ringa omfattning.””
Detta giller inte generellt, inom kommunal-
teknikens omrdde finns en ldng tradition av
att spara pengar genom att samarbeta 6ver
kommungranserna.
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Ett skal till att kostnaderna ibland okar i stal-

let for minskar inom ett interkommunalt sam-

arbete dr att den organisatoriska 6verbyggna-
den blir for stor i férhallande till sjilva
verksamheten. Nir fler kommuner ska sam-
verka ar det fler intressen och 6nskemdl som
ska jamkas samman. Darfor blir det ett 6kat
behov av beredning och sammantriaden mel-
lan fortroendevalda och tjanstemain, vilket
okar kostnaderna.

Interkommunal samverkan paverkar forut-
sattningarna for den lokala demokratin:

Det blir oklart for viljarna vilka fortroende-

valda de ska utkrdva ansvar av i valen.

e Det blir som regel endast en begransad
grupp fortroendevalda och tjanstemin
som har insyn i och kan paverka samarbetet
mellan de olika kommunerna.

e Antalet fortroendevalda fran de olika med-
lemskommunerna i forbunden respektive de
gemensamma namnderna blir som regel
mindre 4dn nir verksamheten bedrivs i egen
regi. Det innebdr att farre partier blir repre-
senterade i verksamheten, vilket forsamrar
insynen. Dessutom kan det bli sa att fortro-
endevalda fran andra kommuner har majori-
tet i fragor som beror den egna kommunen.

En grundprincip bakom den senaste indel-
ningsreformen var att kommunen ska vara ett
enhetligt beslutsterritorium. Om det interkom-
munala samarbetet utvecklas mycket langt ar
det tveksamt om denna princip fortfarande
kan anses gilla i praktiken. Sarskilt en utveck-
ling ddr kommuner ingédr i mdnga samver-
kanskonstellationer kan komplicera den demo-
kratiska insynen och ansvarsutkravandet.
Ansvarskommittén (SOU 2007:10) ansdg
att en alltmer utvecklad samverkan mellan
kommuner skulle kunna leda till mindre tyd-

lighet i samhillsorganisationen. Kommittén
foreslog darfor att kommuner som samverkar
skulle dlaggas att dterkommande redovisa i
vilka konstellationer kommunen samverkar;
vilka resurser som berors samt hur beslutsfat-
tandet sker.

Det finns ocksd ekonomiska aspekter pa ett
langtgdende samarbete mellan kommuner.
Niar kommunerna under de ndrmaste aren
stills infor ett vixande behov av effektivise-
ringar och omprioriteringar kan det vara till
nackdel for en kommun att vara med i manga
samverkanskonstellationer. Anledningen dr
att den enskilda kommunen som regel har
begriansade mojligheter att paverka verksam-
heten och kostnaderna i de interkommunala
samverkansorganen.

Tva forskare som pa uppdrag av sKL har
studerat erfarenheterna av interkommunal
samverkan har kommit till féljande slutsatser:®°

”En kvardrojande reflektion ar att samver-
kan som strategi kommer att vara kravande
for kommuner, antingen i planering eller
l6pande hantering av samverkansrelationer.
De kommuner som kommit langt har fatt en
komplexitet att hantera sd en fortsatt utveck-
ling av strategin stiller krav pa ett mer proak-
tivt forhallningssatt. Att hitta gemensamma
mal och visioner kommer att vara avgorande
for att utveckla de framtida strukturer som
kommer att mojliggora strategisk och langsik-
tig samverkan. Det bor noteras att samverkan
ir beroende av konsensus och att parterna fin-
ner gemensamma niamnare och ambitioner. Sa
det finns en grins for hur langt det gar att
komma via samverkan. Ju nirmare den gran-
sen vi kommer, desto nirmare kommer vi en
strukturreform.”

80 Ola Mattisson och Hans Knutsson, Samverkan fér en fungerande lokal
samhallsstruktur. IngariSKL:s rapport Urbanisering. Utmaningar for
kommuner med vaxande och minskande befolkning, 2015.
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En barkraftig och hallbar
kommunstruktur
- alternativa losningar

De demografiska forandringar i Sverige som
beskrivits tidigare i denna rapport ar en del
av ett globalt monster. I en bok utgiven av tre
medarbetare vid McKinsey Global Institute
beskrivs de globala trenderna som urbanise-
ring, dldrande, digitalisering och globalt
handelsutbyte.®*

I borjan av 1900-talet bodde ungefir tio
procent av virldens befolkning i stader. Idag
ar siffran drygt femtio procent. De uppskatt-
ningar som gors inom ramen for The urban
age project vid London School of Economics
pekar pa en varld dir 4r 2050 mer dn 75 pro-
cent av jordens befolkning dr koncentrerad till
urbana omraden.

Det saknas kunskaper om de langsiktiga
konsekvenserna av den snabba urbanise-
ringen. Miénga fragor kan stillas.

e Kommer nationalstatens betydelse att allt
mer att begridnsas pa de vixande stidernas
bekostnad?

¢ Behover vi radikalt annorlunda samhallsor-
ganisationer i de storsta stadsregionerna for
att kunna styra och samordna alla stora
investeringar och samtidigt ha en funge-
rande demokratisk process?

e Blir statens roll i det hogurbaniserade sam-
hallet alltmer att balansera kraven fran de
vixande regionerna mot kraven fran de till-
bakagdende regionerna?

For att fa svaren pa dessa och andra fragor
kravs mer forskning.

Inte bara Sverige har en dldrande befolk-
ning. Denna tendens ar global. En del befolk-
ningsrika linder som Japan och Ryssland
minskar sin befolkning och andra lander
kommer att gora det. Sdledes berdknas Tysk-
land att ha en befolkning ar 2060 som dr min-
dre dn Frankrikes. En dldrande befolkning
gor att anspriken pd insatser inom vard och
omsorg Okar i ett stort antal lander.

Digitaliseringen dr en annan global férdnd-
ringskraft, som paverkar hela samhaillet.

8 No Ordinary Disruption. Richard Dobbs, James Manyika and
Jonathan Woetzel. Public Affairs 2015.
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Medborgarna kan via niatet kommunicera
direkt med myndigheter och serviceinstitutio-
ner. Produktionen av bade varor och tjanster
rationaliseras i allt snabbare takt med den
digitala teknikens hjilp.

Ekonomin internationaliseras allt mer i
takt med att tyngdpunkten i varldsekonomin
forflyttas till Asien och Afrika. Detta paver-
kar svenska foretag, som finner nya markna-
der samtidigt som produktion forldggs utan-
for Sverige. For att skapa goda lokala och
regionala forutsdttningar for naringslivet i
Sverige méste hansyn tas till foretagens dnd-
rade konkurrensvillkor.

Den kommunala verksamheten i Sverige
behover organiseras pa ett annat satt for att
mota de utmaningar som samhallsforandring-
arna ger upphov till. Det finns sarskilt tre
tungt vagande skal for att reformera den
nuvarande kommunstrukturen:

e Kommunernas barkraft behover starkas for
att kommunerna ska kunna tillhandahalla
en likvardig samhaillsservice med hog grad
av egenfinansiering

e Kommunerna behover rustas for att kunna
ta ett 6kat ansvar for nya uppgifter som
samhallsutvecklingen ger upphov till, exem-
pelvis ett 6kat bostadsbyggande, forbattrad
integration, 6kad sysselsdttning och en héll-
bar utveckling.

¢ Den kommunala sjalvstyrelsen och den
kommunala demokratin bor utévas inom de
geografiska granser som medborgarna upp-
lever som naturliga utifran sitt eget rorelse-
monster

Dessa ir utgdngspunkterna for att redovisa
alternativa sitt att organisera den framtida
kommunala organisationen:

1. Principen om den kommunala sjalvstyrel-
sen bor respekteras och den lokala demo-
kratin stdrkas.

2. Det yttersta mélet fér den kommunala
verksamheten bor vara att skapa en likvar-
dig samhallsservice och ge medborgarna
mojlighet att valja utforare av olika vil-
fardstjanster.
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3. Den kommunala verksamheten bor skapa
forutsdttningar for tillvixt och hallbarhet
samt underlitta integrationen av invand-
rare i alla delar av landet.

4. Den kommunala verksamheten bor sd langt
som mojligt hdllas samman for att under-
latta en samordning mellan olika verksam-
heter och underlitta viljarnas ansvarsut-
kriavande.

5. Den kommunala verksamheten bor sa langt
som mojligt finansieras med kommunernas
egna intdkter i form av skatter och avgifter.

6. Kommunerna bor sdkerstilla en rdttssiker
myndighetsutévning.

7. Den kommunala verksamheten bor bedri-
vas effektivt och skapa forutsdttningar for
innovativa losningar.

8. De anstillda i kommunerna bor ges mojlig-
heter att ta ett professionellt ansvar for att
i samarbete med brukarna skapa en verk-
samhet som svarar mot brukarnas behov
och 6nskemal.

I foljande avsnitt beskrivs mojliga konsekven-
ser av att inte dndra den kommunala struktu-
ren och skissera tre alternativa mojligheter for
att andra kommunstrukturen i olika delar av
Sverige. Det bor understrykas att de tre alter-
nativen inte utesluter varandra. I stillet kan de
komplettera varandra i olika kombinationer.

Aven om det kommunala utjimningssyste-
met skulle fungera sé att det fullt ut kompen-
serade for strukturellt betingade merkostna-
der, kan det ifrdgasittas om det pa lang sikt
kan 16sa de underliggande problem som sir-
skilt gdller de minsta kommunerna med mins-
kande befolkning. Fragan blir da vilken stra-
tegi som ska viljas for att skapa en mer
barkraftig kommunstruktur.

Vare sig staten viljer att inte fordndra kom-
munstrukturen eller att gora det, sa finns det
starka skil att gora en Gversyn av statens styr-
ning av kommunerna. Under de senaste decen-
nierna har kommunernas handlingsutrymme
minskat till foljd av en mer utbredd rittighets-
lagstiftning och genom aterinforande av speci-
aldestinerade statsbidrag. De specialdestine-
rade statsbidragen har utvecklats sarskilt
starkt inom det sociala omradet och skolan.
Staten har dven skarpt sin tillsyn av kommu-

nerna genom att skapa sirskilda gransknings-
myndigheter, sésom Skolinspektionen och
Inspektionen for vard och omsorg. Det stalls
allt storre krav pa att kommunerna dokumen-
terar sin verksamhet och rapporterar data till
olika statliga myndigheter.

Den 6kade statliga styrningen dr delvis en
konsekvens av kommunernas skiftande moj-
ligheter att folja upp statliga ambitioner. Om
staten inte vill forindra kommunstrukturen
behover man se 6ver sin styrning av kommu-
nerna i syfte att minska trycket pd de sma och
mindre barkraftiga kommunerna. Om det a
andra sidan skapas storre kommunala enhe-
ter, torde staten kunna rikna med att kommu-
nernas kapacitet att leva upp till statliga for-
vantningar 6kar och att detaljstyrningen kan
minska.

En oférdndrad kommunstruktur

Om den nuvarande kommunindelningen lam-
nas intakt innebdr det att nastan en tredjedel
av Sveriges kommuner dr 2035 kommer att ha
firre d4n 10 0ooo invénare.

En forskargrupp vid Linkopings universitet
har studerat hur kommuner med minskande
folkmingd i sédra Ostergotland hanterar sin
situation.®* En slutsats dr att kommuner som
krymper fortsitter att formulera strategier for
tillvaxt i stdllet for att anpassa sig till den fak-
tiska situationen. Gruppen foreslar att kom-
muner som krymper bor utveckla ”en lokal
anpassningspolitik dir samverkan och inno-
vativ organisering kan vara mojliga inslag”.
Forskargruppen har i ett annat ssmmanhang
foreslagit att en sidan anpassningspolitik bor
provas i kommunerna innan andra atgiarder
genomfors for att l6sa smakommunsproble-
matiken.®

Det finns starka skal att beakta de forslag
som forskargruppen vid Linkopings universi-
tet for fram. Men fragan dr hur langt en frivil-
lig samverkan och en innovativ organisering
racker?

En nackdel med en oférindrad kommun-
struktur dr att den forutsitter 6kade statliga

82 Josefina Syssner. Politik for kommuner som krymper. Centrum for kom-
munstrategiska studier. Rapport 2014:4.

# Gissur O Erlingsson, Josefina Syssner och Jérgen Odalen. Strategier for
att mota smakommunernas utmaningar. SNS analys nr 26, mars 2015.
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bidrag till ett vixande antal kommuner.
Stindigt 6kade bidrag till enskilda kommuner
forsvarar en naturlig anpassning till andrade
demografiska forutsittningar och kostna-
derna for en ineffektiv verksamhet far baras
av andra dn den egna kommunens skatte-
betalare.

Om kommunindelningen limnas intakt
kommer staten dven att behova fora 6ver delar
av myndighetsutévningen till kommuner i
samverkan eller statliga myndigheter.

Ytterligare en nackdel med att permanenta
den nuvarande kommunstrukturen ar att
behovet av interkommunal samverkan kom-
mer att 6ka. Detta innebér att makten i kom-
munerna centraliseras till en mindre grupp
fortroendevalda och tjanstemin vilket
begransar medborgarnas ansvarsutkravande.

Om en 6kande mingd kommunala uppgif-
ter fors over till interkommunala samver-
kansorgan forsvaras samordningen mellan
olika kommunala verksamheter.

Personalforsorjningen kommer att bli en
allt mer kravande uppgift, sdrskilt for sma och
ytstora kommuner. Detta kan komma att
paverka kvaliteten i samhaillsservicen. For att
dessa kommuner ska klara forsorjningen av
arbetskraft torde det kravas lokala 16sningar;
det kan exempelvis handla om att skapa inci-
tament for personal som dr beredda att lang-
pendla eller forligga sitt arbete utanfor hem-
kommunen vissa dagar i veckan. Om det blir
svart att rekrytera personal till hemtjansten
torde en 6vergdng till en mer institutionsbun-
den dldreomsorg bli n6dvindig i manga sma
och ytstora kommuner.

Moijligheterna att vilja utfoérare inom vard,
skola och omsorg okar inte om den nuvarande
kommunindelningen permanentas.

En oférandrad kommunstruktur innebar
att kommuner med en minskande folkmangd
far okade kostnader pa grund av att befolk-
ningsunderlaget for vissa odelbara verksam-
heter kommer att 6ka.

Smd kommuner kan vara till fordel ur
demokratisk synvinkel, men i sidana kommu-
ner kan det ocksa bli sé att de fortroendevalda
inte i tillracklig grad delegerar ansvar till dem
som ar utbildade for att ta ett professionellt
ansvar for en verksamhet. Om svirigheterna

Kommuninvest En barkraftig kommunstruktur

att rekrytera professionella utforare till sma
kommuner 6kar, innebar detta ocksa en risk
for att yrkesutovarna i kommunerna far en
allt svagare koppling till den professionella
metodutvecklingen och forskningen.

En fortsatt 6kning av antalet sma kommu-
ner innebdr att det skapas svarigheter for att
engagera kommunerna i fler uppgifter som
staten vill decentralisera till den kommunala
nivan. Nu och framéver handlar det om att
engagera kommunerna i de stora utmaningar
som bland annat urbaniseringen, den dld-
rande befolkningen, den 6kade flyktingin-
vandringen, digitaliseringen samt den kon-
kurrensutsatta ekonomin ger upphov till.

Om staten dnd4 viljer att behalla den nuva-
rande kommunstrukturen, behover man vidta
atgarder for att 16sa de behov som kommer att
uppstd, framst som en f6ljd av det 6kande
antalet smakommuner. Det kan till exempel
handla om att 6ka kommunernas mojligheter
att samverka med varandra. Vidare behéver
staten gora en analys av hur myndighetsutov-
ningen bor utforas. Vid behov maste delar av
denna 6verforas till kommunala samver-
kansorgan eller statliga myndigheter. Med ett
vixande antal smd kommuner med svag egen
barkraft behover staten dven forbereda sig for
att kunna stodja ett vixande antal kommuner
med en ekonomisk rekonstruktion.

Alternativ A - Asymmetrisk
uppgiftsfordelning

Uppgiftsfordelningen inom den offentliga sek-
torn bygger pd att alla kommuner, oberoende
av storlek och barkraft, har samma uppgifter.

Ett sitt att hantera kommunernas olika
forutsdttningar kan vara att i 6kad utstrack-
ning ge kommunerna olika uppgifter, s kall-
lad asymmetrisk uppgiftsfordelning.

Detta alternativ har inte diskuterats i
ndgon storre utstrackning i Sverige. I samband
med den norska kommunreformen har alter-
nativet overvigts, men avvisats. Som framgar
pa sidorna 47 till 49 kan det engelska syste-
met sdgas vara en tillimpning av principen om
asymmetrisk uppgiftsfordelning. Asymme-
triska uppgiftsoverforingar i andra lander
handlar, liksom i England, ofta om att skapa
nya regionala strukturer for att kompensera
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for de ”gamla” kommunernas bristande for-
maga att klara samhillsservicen och olika
regionala planeringsuppgifter.

Statskontoret har i en utredning 2005 utta-
lat sig positivt om att tillimpa asymmetrisk
uppgiftsfordelning inom den offentliga sek-
torn: ”Asymmetrisk uppgiftsfordelning kan
ses som en ganska naturlig organisationsprin-
cip for att skapa en andamalsenlig och flexibel
ansvarsfordelning mellan stat, landsting och
kommun i olika delar av landet. Uppgifterna
maste kunna anpassas efter uppgiftsmottaga-
rens forutsdttningar att handha uppgiften.
Var bedomning dr att asymmetrisk uppgifts-
fordelning ar en riktig princip for férdelning
av offentliga uppgifter inom den offentliga
forvaltningen.”$4

I Statskontorets utredning vicks en rad
principiella fragor som aktualiseras, om en
asymmetrisk uppgiftsfordelning ska tillam-
pas: Ska det vara frivillighet eller tving? Ska
overforda uppgifter flyttas till direktvalda
organ (landstingen) eller till indirekt valda
organ? Finns det en gréns for hur fa uppgifter
en kommun kan ha innan den bor upphéora?
Bor det vara en fri uppgiftsvaxling mellan
kommun och landsting/region? Ska kommu-
ner i vissa typer av lagstiftning delas in i
mini-, midi- och maxi-kommuner med hiansyn
till barkraft och annat? Hur ska tillsynsverk-
samheten organiseras om den flyttas fran
kommunerna?

Det féorekommer en asymmetrisk uppgifts-
fordelning inom vissa verksamheter. Det finns
saledes flera uppgifter som kan overlatas fran
staten till en enskild kommun, exempelvis
lantmaiteriférrattningar, strandskyddsdispen-
ser, utokad miljotillsyn samt lokal service och
statlig drendehantering vid kommunala med-
borgarkontor. Det dr emellertid farre uppgif-
ter som kan 6verlatas fran en kommun till sta-
ten. Inget av exemplen pd asymmetrisk
uppgiftsfordelning mellan staten och kommu-
nerna ligger inom den kommunala kidrnverk-
samheten.

& Statskontoret (2005). Asymmetrisk uppgiftsfordelning: En principiell
studie av mojligheter och hinder att fordela uppagifter tillkommuner och
landsting med hansyn till lokala férhallanden.

Vissa uppgifter kan 6verldtas frin kommun
till landsting eller tvirtom; det gédller bland
annat ansvaret for uppgifter enligt Lss.

Det finns ocksd mojligheter att avtala om
uppgiftsfordelningen mellan kommun och
landsting. Bland annat handlar det om pri-
marvard, hemsjukvard och sjuktransporter.

Ett annat exempel pa asymmetrisk upp-
giftsfordelning ar att kommunerna tillsam-
mans med landstingen kan vilja mellan olika
former for att bedriva kollektivtrafiken i
linet.

Det regionala utvecklingsansvaret inom ett
lan kan antingen 6verforas till landstinget
eller till ett regionférbund eller stanna kvar
hos lansstyrelsen.

Som underlag for en diskussion om en
asymmetrisk uppgiftsfordelning vill jag peka
pd ndgra alternativa l9sningar:

A. Uppgifter flyttas mellan kommunerna och
staten.

B. Uppgifter flyttas inom den kommunala
sektorn.

Uppgiftsfordelningen mellan kommunerna
och staten

Det ar inte givet att varje enskild kommun ska
ha myndighetsuppgifter eller utéva tillsyn av
olika uppgifter i enlighet med speciallagstift-
ningens krav. Som framgétt av avsnittet Kom-
munstrukturen ur ett nationellt perspektiv
(sidorna 29-33) har statliga myndighetsfore-
tradare en hel del synpunkter pa kommuner-
nas formdga att axla sina olika myndighets-
roller. Bristerna i kommunernas
myndighetsutdvning anses bero dels pa sva-
righeterna att rekrytera specialister, dels pa
att vissa specialister har ansvar for flera olika
tidskriavande verksamheter.

Inom vird och omsorg anser 1vo att bristen
pa socialsekreterare har lett till en situation
dar ”socialtjansten inte klarar av att hantera
sitt uppdrag”. Socialstyrelsen har pekat pa att
halften av landets kommuner ofta saknar juri-
disk kompetens vid handldggning av ekono-
miskt bistdnd. Inom plan- och byggomradet
pekar Boverket pa bristande kompetens nir
det giller besiktning av tekniska egen-
skapskrav. Naturvardsverket anser att miljo-
inspektorerna i sma kommuner har alltfor
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begransad tid for planerad tillsyn inom milj6-,
livsmedels- och kemikalieomradena.

Denna rapport foreslar att det bor goras en
fordjupad analys av kommunernas roll i myn-
dighetsutovningen. Om det brister i kommu-
nernas myndighetsutovning, bor det Gver-
vigas att antingen fora over ansvaret for
myndighetsutovningen till samverkande kom-
muner eller till en statlig myndighet.

Det bor ocksa diskuteras vilka uppgifter
som skulle kunna flyttas fran staten till kom-
munerna, under forutsattning att kommu-
nerna uppfyller vissa kriterier pa barkraft och
langsiktig hallbarhet. Det skulle exempelvis
kunna gélla vissa uppgifter inom arbetsmark-
nads- och integrationspolitikens omraden.

Kommunerna dr redan idag mycket aktiva
inom arbetsmarknadspolitiken, trots att
denna har ett statligt huvudmannaskap. Fler
an 200 kommuner har ndgon form av arbets-
marknadspolitisk verksamhet. Totalt arbetar
cirka 4 ooo personer med arbetsmarknadspo-
litiska insatser (att jimfora med Arbetsfor-
medlingens 12 0oo anstillda).’s Generellt rik-
tar sig kommunernas insatser mot grupper
som star langt fran arbetsmarknaden. Unge-
far en tredjedel av kommunerna erbjuder
kommunala ungdomsanstillningar.

Kommunerna borde inom ramen for det
nationella huvudmannaskapet kunna ges en
mer aktiv roll inom arbetsmarknadspoliti-
ken.®¢ sk har i en skrivelse till regeringen
bland annat pekat pa behovet av att gora de
arbetsmarknadspolitiska insatserna battre
anpassade till lokala och regionala forutsitt-
ningar. Forbundet har dven foreslagit att
regeringen gor det mojligt for Arbetsformed-
lingen att anvidnda en del av sitt anslag pa ett
friare sdtt for att aktivt bidra till lokala och
regionala satsningar i samarbete med kommu-
ner, landsting, regioner och andra samarbets-
parter.

Aven inom integrationspolitiken finns
utrymme for ett 6kat kommunalt engage-
mang. SKL har redovisat 35 atgardsforslag for
ett hallbart asyl- och flyktingmottagande.®”

8 SKL.Ren fakta om kommuner, landsting och regioner, 2014.

8 SKL. Battre samarbetsformer inom arbetsmarknadspolitiken. 2013.

87 SKL 35 atgardsforslag for ett hallbart asyl- och flyktingmottagande
2013.
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En utgangspunkt for dessa forslag dr att sam-
arbetet mellan de olika parterna i asyl- och
flyktingmottagandet bor samordnas battre.
Forbundet foreslar att staten bor stimulera
och undanrdéja hinder for regional samverkan
mellan kommuner. Det handlar bland annat
om upphandlingsregler samt utformning av
interkommunala ersdttningar. sKL foreslar att
statens ersdttningar till kommunerna utfor-
mas sé att det skapas battre forutsdttningar
for ett regionaliserat mottagande.

Uppgiftsfordelningen inom

den kommunala sektorn

Medborgarnira uppgifter som barnomsorg,
grundskola, dldre- och handikappomsorg,
kultur och fritid samt ansvaret for den yttre
miljon torde bast hanteras pa den lokala nivan
—ikommunerna.

Bostadsforsorjningen har en tydlig lokal
karaktar i flertalet kommuner. Men den
snabba urbaniseringen i kombination med
varierande ambitioner att bygga nya bostdder
innebdr att ett regionalt ansvar for bostads-
forsorjningen i storre stadsregioner bor disku-
teras. Se vidare sidorna 62 till 69.

Skolan betraktas idag till stor del som en
nationell angeldgenhet, dven om det formella
huvudmannaskapet 4r kommunalt. Men sta-
ten har en omfattande reglering av undervis-
ningens innehdll och det gors stora satsningar
for att med hjilp av statliga bidrag, tillsyn och
utvecklingsarbete forbittra skolans resultat.
Det fria skolvalet har gjort att manga viljer en
skola utanfor den kommun diar man ir bosatt.

Det finns goda skal att diskutera alterna-
tiva former for att bedriva skolverksamheten,
och i det sammanhanget ta hdansyn till kom-
munernas olika barkraft. Eftersom ett forstat-
ligande av skolan har forts pd tal finns det
ocksa skil att 6verviaga andra alternativ.
Dessa innebar att skolan visserligen fortsatter
att vara kommunal, men att huvudmannaska-
pet regionaliseras. Antingen sa att kommu-
nala samverkansorgan tar ansvar for skolan i
vissa delar av landet eller att ansvaret fors till
landstingen/regionerna.

Ansvarskommittén framholl i sitt slutbe-
tinkande (sOU 2007:10) att den naturliga geo-
grafin for att planera gymnasieskolan dr
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arbetsmarknadsregionen, snarare dn den
enskilda kommunen.

Skolverket har i en kartliggning av “skol-
marknadens geografi ” delat in landets 290
kommuner i 94 skolmarknader. En lokal
skolmarknad bestar enligt Skolverket av kom-
muner mellan vilka det finns ett stort pend-
lingsutbyte av gymnasieelever. Antalet skol-
marknader har 6ver tid minskat och dirmed
blivit allt storre geografiskt.®®

Det finns idag 37 kommuner som saknar
egen gymnasieskola (en egen skolenhet). En
del av dessa kommuner samverkar dock om
gymnasieskolan med andra kommuner. Fler-
talet kommuner utan egen gymnasieskola (24)
har farre an 10 coo invdnare. Det vanligaste i
de medelstora kommunerna ar att det finns ett
eller tvd gymnasier. Stockholms stad har fler
an 9o gymnasieskolor och cirka 1o gymnasie-
sarskolor.

Om det sker en 6verforing av ansvaret for
gymnasieskolan till kommunala samver-
kansorgan eller landsting/regioner torde detta
medfora att skolan okar sin formdga att med-
verka i nationella satsningar och att det kom-
mer att ske en battre samordning av utbudet
av utbildningar inom regionen. En samord-
ning av utbudet torde leda till att mojlighe-
terna att vilja gymnasieskola i vart fall inte
minskas. En sddan samordning innebar ocksa
ett effektivare resursutnyttjande.

Fordjupade studier bor utvisa om skolan
bor hallas samman hos en huvudman eller om
det d4r mojligt att ha olika huvudmain for
grundskola, vuxenutbildning och gymnasie-
skola.

En diskussion om en asymmetrisk uppgifts-
fordelning bor ocksa ta sikte pa mojligheterna
att Overfora ansvar fran landstingen/regio-
nerna till kommunerna.

Genom Adel-reformen i bérjan av 1990-
talet 6verfordes ansvaret for de dldres sjuk-
vard till kommunerna. Det pagar nu en inten-
siv utveckling av primarvarden. Den innebir
att varden fors allt narmare brukarna och att

8 Skolverket, 2011. Skolmarknadens geografi. Om gymnasieelevers
pendling pa lokala och regionala skolmarknader.

850U 2015:20. Trygg och effektiv utskrivning fran sluten vard.

9O0SKL. Yttrande 2015-06-12.

9SOU 2012:33. Gor det enklare!

vard- och behandlingsformerna forandras
genom den digitala teknikens utveckling.
Folkhilsoarbetet, i vilket 2ven kommunerna
har en visentlig roll, utvecklas starkt.

Genom ett nyligen framlagt utredningsfor-
slag (sou 2015:20) aktualiseras frigan om
ansvarsfordelningen mellan kommunerna och
landstingen inom primarvéarden.® Forslaget
handlar om betalningsansvaret for fardigbe-
handlade patienter fran slutenvarden till
Oppenvarden. sKL pdpekar i sitt remissytt-
rande att den kommunala hemsjukvarden far
en allt tydligare roll som sammanhéllande
lank mellan socialtjansten och slutenvarden.>°

I Norge och Finland har behovet av en
battre samordning mellan socialtjansten samt
halso- och sjukvarden varit en stark drivkraft
bakom de senaste arens kommunreformer.
Den sjukvérdsreform som genomfordes i
Norge 2012 innebar att kommunerna fick
Overta cirka 20 procent av budgeten for sjuk-
vérd. I en rad linder har kommunerna under
senare ar fatt ansvaret for det sjukdomsfore-
byggande och hilsofrimjande arbetet.>*

I takt med att allt fler dldre behover sjuk-
vérd, blir behovet av en vil fungerande sam-
ordning mellan dldreomsorgen och varden allt
viktigare. Dessutom finns det anledning att
astadkomma en storre effektivitet i det sjuk-
domsforebyggande arbetet, eftersom ett
sadant arbete kommer att kunna dimpa kost-
nadsokningen inom varden och omsorgen.
Det bor darfor provas att verfora vissa upp-
gifter inom primarvarden till de barkraftiga
kommunerna eller till samverkande kommu-
ner. Detta skulle kunna ske i form av en for-
soksverksamhet som utvdrderas innan en bre-
dare reform genomfors.

Konsekvenser
Att genomfora en asymmetrisk uppgiftsfor-
delning kan innebira bade att utrymmet for
kommunal sjalvstyrelse minskar och okar. For
kommuner med svag barkraft kan ett begran-
sat ansvarsomrade dnda innebara att kommu-
nen kan finnas kvar som egen kommun.
Genom att avlasta kommuner med svag
barkraft vissa uppgifter 6kar forutsattning-
arna for att kunna erbjuda alla medborgare en
likviardig samhallsservice. Mojligheterna att
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vilja utforare torde inte nimnvirt paverkas
av en asymmetrisk uppgiftsfordelning.

De ekonomiska konsekvenserna av en
asymmetrisk uppgiftsfordelning blir beroende
av hur omfattande en fordandring blir. Efter-
som de minsta kommunerna 6verlag har
hogre kostnader for sin service, bland annat
skolan, kan en avlastning av uppgifter inne-
bara kostnadssdnkningar.

Mycket talar for att kommuner med stark
egen barkraft kan skapa en effektivare och
mer sammanhéllen vard och omsorg.

En 6verforing av vissa typer av myndig-
hetsutovning till samverkande kommuner
eller statliga myndigheter torde forbattra
rattssdkerheten.

Sé linge som merparten av den kommunala
karnverksamheten stannar kvar pa den lokala
nivén blir de demokratiska konsekvenserna av
en asymmetrisk uppgiftsfordelning timligen
begransade. Om ddremot uppgifter fors 6ver
till samverkande kommuner, skapas en indi-
rekt demokratiform som kraver mer av bade
medborgarna och de fortroendevalda for att
kunna fungera pa ett bra sitt ur demokratisk
synvinkel. Om olika typer av uppgifter 6ver-
fors till olika former av samverkande kommu-
ner kan det bli mer komplicerat. Bide for
medborgarna och de fortroendevalda i med-
lemskommunerna kan det bli svdrare att
utkrdva ansvar vid kommunal samverkan.

Om en uppgift fors frin kommun till lands-
ting/region innebar detta att en uppgift fors
fran en direktvald forsamling till en annan.
Det dr dnda inte givet att det dr bdttre ur
demokratisk synvinkel att 6verfora en uppgift
till en direkt vald férsamling. Det kan exem-
pelvis hdvdas att den enskilde medborgaren
har storre mojlighet att paverka besluten i ett
kommunalt samverkansorgan med ett begrian-
sat antal kommuner dn hos ett landstingsfull-
maktige som ska ta hinsyn till onskemélen
hos hundratusentals invdnare.

Alternativ B - Sammanldaggning av kommuner
Infor den senaste indelningsreformen pa
1970-talet angav staten att en kommun borde
ha minst 8 ooo invdnare for att kunna vara
underlag for en niodrig grundskola. Det ar
inte mojligt att formulera en lika enkel
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riktlinje idag. Sambandet mellan befolknings-
storlek och kommunala uppgifter ar mer kom-
plicerad. Eftersom fragan om landets kom-
munindelning inte varit pd agendan sedan
1970-talet, finns det inte heller analyser av hur
dessa samband ser ut inom olika verksamhets-
omraden. Daremot finns det en del analyser
gjorda i de 6vriga nordiska linderna. Dessa
kan vara till nytta i en svensk diskussion.

En visentlig skillnad mellan Sverige och de
ovriga nordiska linderna r att kommunerna i
Norge och Finland har ansvaret for primarvar-
den, vilket har paverkat bedomningen av vilken
befolkningsstorlek som en kommun bér ha.

Olika modeller for sammanliggning av

kommuner

Det finns olika sétt att genomfoéra kommun-

sammanldggningar. Foljande fem modeller

kan vara en utgdngspunkt for en fortsatt
diskussion:

A. Top-down genom att staten genom reger-
ingen eller myndigheter foreslar en kom-
munindelning som kommunerna far yttra
sig over. Denna metod har anvints i Sverige
i de tvd indelningsreformer som genom-
forts samt i Finlands andra etapp av sin
indelningsreform (Sote-reformen).

B. Staten lagger fast grundliaggande kriterier
for en ny kommunstruktur och kommu-
nerna far sjalva foresla i vilken konstella-
tion de ska ingd. Denna metod har anvints
i Danmarks strukturreform och i Norges
pagdende kommunreform.

C. Staten ldgger fast grundlaggande kriterier
for en ny kommunstruktur, men kommu-
nerna far sjidlva vilja om de vill tillimpa
dessa kriterier genom att samverka med
andra kommuner eller genom att laggas
samman med en eller fler andra kommuner.
Denna metod tillimpades i den forsta fasen
av Finlands kommunreform.

D. Kommunerna initierar sjilva kommunsam-
manldggningar inom ramen for en natio-
nell lagstiftning med grundliaggande krav
pd en langsiktigt barkraftig och hdllbar
kommun. Staten kan skapa olika ekono-
miska incitament f6r kommuner att ta ini-
tiativ till kommunsammanldggningar.
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E. Staten tar initiativ till en kommunsamman-
laggning endast da det foreligger en tydlig
krissituation, vilken innebir att en kommun
inte kan fullgora sina obligatoriska uppgif-
ter och/eller att den ekonomiska situationen
motiverar en strukturell forandring.

Inte minst erfarenheterna fran avslutade och
pagdende kommunala strukturreformer i de
nordiska linderna visar att hart centralt
styrda indelningsreformer har smd mojlighe-
ter att lyckas (modell A.)

Modell B har varit framgangsrik i Dan-
mark, men det dr dannu for tidigt att bedoma
hur denna modell kommer att lyckas i den nu
pagdende kommunreformen i Norge.

Den modell (C), som innebar att kommu-
nerna fir vilja om de vill samverka eller ga
samman med en eller fler andra kommuner,
ledde i Finland till att flertalet kommuner
fortfarande var mycket sma efter reformen.

Om staten ska lyckas genomféra kommun-
sammanldggningar utan tvingande regelverk
kravs mycket starka ekonomiska incitament
for att sammanldaggningarna ska komma till
stind (modell D) eller att en kommun befinner
sig i en akut krissituation (modell E).

Mycket talar for att de svenska kommu-
nerna behover bli befolkningsmassigt storre
for att klara sina uppgifter och bli mer innova-
tiva och effektiva. Om kommunerna inte har
ekonomisk och kompetensmissig barkraft
finns det en risk for att kommunerna inte kan
leva upp till medborgarnas forvantningar eller
de nationella ambitioner som dr formulerade i
olika lagar.

Staten har det yttersta ansvaret for att
nationen har en kommunstruktur som klarar
framtidens utmaningar. Och dessa ar bety-
dande, inte minst efter r 2020, d& de demo-
grafiska fordndringarna borjar paverka den
kommunala verksamheten i storre omfattning.

Inom den narmaste femarsperioden kom-
mer ocksé den stora flyktinginvandringen att
innebéra stora utmaningar for kommunerna i
vért land. Nar statens introduktionsersitt-
ningar tar slut efter ndgra ar kan behovet av
forsorjningsstod 6ka i kommuner som har hog
arbetsloshet.

En undre grins for en kommuns barkraft
hianger samman med vilka uppgifter en kom-
mun ska utféra. Om exempelvis ansvaret for
skolan flyttas frin den primarkommunala
nivén, s minskar kravet pA kommunernas
barkraft. Om & andra sidan staten vill ge kom-
munerna nya uppgifter okar kravet pa kom-
munernas barkraft.

For att en sammanliggning av kommuner
ska kunna stodjas av kommunerna maste den
kombineras med dtgdrder som samtidigt stér-
ker den kommunala sjdlvstyrelsen och den
kommunala ekonomin. Det kan exempelvis
handla om att:

e Minska den statliga detaljstyrningen, sar-
skilt nar det galler statsbidragen.

¢ Overfora delar av kommunernas finansie-
ringsansvar till staten sarskilt inom omra-
den som 4r starkt reglerade i lag, exempelvis
forsorjningsstodet, Lss, LAsS eller skolan.

¢ Oka kommunernas ansvar for delar av
arbetsmarknads- och integrationspolitiken
samt stirka kommunernas medverkan i den
overgripande nationella tillvixt- och hall-
barhetspolitiken.

Viktiga kriterier for att sdtta en undre grans
for en barkraftig och hallbar kommunstruk-
tur kan vara:

e Ett brett befolkningsunderlag med en gynn-
sam dldersstruktur.

* Hog grad av egenfinansiering.

e Formaga att finansiera investeringar i bo-
stader och infrastruktur pa ett langsiktigt
héllbart satt.

e Tillgang till kompetens inom alla verksam-
hetsomraden.

¢ Formadga att bedriva en effektiv och innova-
tiv verksambhet i vilken de anstilldas profes-
sionalitet tas till vara.

¢ Funktionalitet i forhdllande till lokala
arbetsmarknadsregioner.

Det 4r inte givet att det enbart med analytiska
metoder dr mojligt att skapa en optimal stor-
lek pd en kommun och som accepteras av alla
berérda aktorer. Darfor blir fraigan om en
lamplig storlek for en kommun ytterst en poli-
tisk bedomning, i vilken olika avvdgningar
mellan olika malsdttningar behover goras.
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Figur 23: Kommunerna ordnade efter folkmangd
enligt langtidsutredningens framskrivning till

2040
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Den bedémning som Langtidsutredningen har
gjortindikerar att det minsta befolkningsun-
derlaget for grundskolan dr 1o ooo invanare.

I 6vrigt finns inte nagra aktuella analyser av
vilket befolkningsunderlag som kravs inom
olika kommunala verksamhetsomraden.

Erfarenheterna fran de nordiska kommun-
reformerna indikerar att minsta folkmingd i
en kommun bor vara 20 ooo invanare. I figur
23, som ar hamtad fran Langtidsutredningens
bilaga om demografins regionala utmaningar,
visas hur kommunerna grupperar sig vad gil-
ler befolkningsstorlek fram till 4r 2040. Lang-
tidsutredningen konstaterar att det &r 2040
kommer att finnas 164 kommuner (56 pro-
cent) med firre 4n 20 ooo invdnare, vilket
antyder att det i Sverige finns ett behov aven
kommunreform, d4tminstone i delar av landet.

Av figuren framgar att ett antal kommuner
i Norrlands inland, delar av Bergslagen och
Smaland stdr infor sdrskilda utmaningar i
termer av fd invdnare i framtiden.

Bédde i den svenska och den nordiska dis-
kussionen om limplig kommunstorlek beto-
nas allt mer behovet av specialkompetens
inom olika delar av den kommunala verksam-
heten. En bred specialistkompetens finns sil-
lan i svenska kommuner med firre 4n 30 ooo
invdnare. For att en kommun ska kunna klas-
sificeras som en kommun med stor kompe-
tensbredd krdvs som regel 60 coo-70 ooo
invanare.

Om regering och riksdag viljer att ligga
samman kommuner ar det mycket som talar
for att de nya kommunerna bor ha minst
30000 invdnare. Om gransen sitts ligre kom-
mer det fortfarande att finnas ett betydande
behov av interkommunal samverkan. Detta ar
mindre bra ur demokratisk och verksamhets-
synpunkt. Om staten vill 6verfora dnnu fler
uppgifter till kommunerna, kan det motivera
att den minsta folkmangden for en kommun
sdtts hogre dn 30000 invanare.

Det dr dock tveksamt om det finns forut-
sattningar for kommunsammanldggningar
ialla delar av landet. I Norrlands inland, dar
avstanden ar stora och befolkningen ar gles,
skapar storre kommuner knappast battre vill-
kor for den kommunala verksamheten. Det
finns inte heller sdrskilt starka skal for att
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lagga samman sma storstadsnira kommuner,
vilka har god egen barkraft och férvintas ta
del av storstidernas gynnsamma befolknings-
utveckling.

Om staten tar initiativ till sammanligg-
ningar av kommuner, bor staten anvinda
bade lagstiftning och ekonomiska stodformer
for att underlitta sammanlaggningsproces-
sen. En mojlighet dr att skapa en sirskild
delegation som har tillgdng till ekonomiska
resurser for de kommuner som ber6rs av sam-
manlidggningar. Med sddana resurser kan
staten finansiera de utredningsinsatser som
behovs for att berorda kommuner ska kunna
ta fram ett underlag for sina beslut om den
framtida kommunstrukturen. Ekonomiska
resurser skulle ocksd kunna medverka till
nedskrivningar av ldn och underlitta en
omstrukturering av verksamheten i kommu-
ner som har en kraftigt fordndrad befolk-
ningsstruktur.

Det dr ocksd visentligt att det kommunal-
ekonomiska utjamningssystemet justeras sa
att inga kommuner ska forlora pa ett samga-
ende (vilket idag kan vara fallet).

Det kan ocksd finnas skil for att med eko-
nomiska medel stodja en digitalisering av den
kommunala verksamheten i de kommuner
som blir berérd av sammanldggningar och
anda behover utveckla sin administration.

Inte minst erfarenheterna frin de 6vriga
nordiska linderna visar att om regering och
riksdag kommer fram till att sammanlagg-
ningar av kommuner ska genomforas, sa
maste staten ta ledningen. Staten maste ta
fram grundldggande lagstiftning med kriterier
for den framtida kommunstrukturen. Dess-
utom maste en tidsplan for genomforandet
goras och ekonomiska resurser for att under-
latta genomforandeprocessen méste skapas.
Sa langt som mojligt bor sammanldggningar
genomforas pa frivillig vdag, men en lagstift-
ning bor inte utesluta att staten genomfor for
vissa sammanldggningar mot enskilda kom-
muners vilja.

Konsekvenser

Konsekvenserna av kommunsammanligg-
ningar blir i hog grad beroende av hur omfat-
tande sddana sammanldggningar blir.

Storre kommuner gor det mojligt att minska
den statliga detaljstyrningen av kommunerna.
En mer langtgdende fordndring av kom-
munstrukturen kan innebara att det skapas en
battre balans mellan kravet pa likvirdig sam-
héllsservice och kravet pa en effektiv och inn-
ovativ verksamhet. Dirigenom torde behovet

av att mota krav pa standardokningar med
hojda kommunalskatter bli mindre.

Mojligheterna att vilja utforare 6kar om
kommunen har en bredare befolkningsbas.

Med en sammanldggning av kommuner
minskar behovet av interkommunal samver-
kan och det blir det lattare att halla samman
den kommunala verksamheten.

Storre kommuner ger battre forutsitt-
ningar for kommunerna att spela en mer aktiv
roll i tillvixt- och integrationspolitiken.

Vid en sammanldggning av kommuner
overtar de storre kommunerna en del av det
ansvar for utjamningen mellan kommuner
som det statligt beslutade utjamningssystemet
idag svarar for. Graden av egenfinansiering
okar.

Storre kommuner har storre mojligheter att
bedriva en kompetent och rittssiker myndig-
hetsutovning.

I stora kommuner finns det battre forut-
sattningar for de anstillda att ta ett professio-
nellt ansvar for verksamheten.

Det dr en Ooppen friaga hur den lokala demo-
kratin paverkas av att kommuner blir storre.
A ena sidan minskar behovet av interkommu-
nalt samarbete, vilket gor att fullmiktiges roll
starks och viljarnas ansvarsutkriavande
underlittas. A andra sidan minskar andelen
fortroendevalda i relation till befolkningen
och firre kommuninvanare kommer att ha
direkta personliga kontakter med de fortroen-
devalda.

Hur den lokala demokratin utvecklas beror
ocksa pa i vilken utstrackning lokala medier
bevakar kommunpolitiken och hur de poli-
tiska partierna arbetar i forhallande till kom-
muninvanarna. Det bor vara lattare att rekry-
tera fortroendevalda i storre kommuner.

En visentlig demokratisk aspekt dr ocksd i
vilken utstrackning medborgarna involveras i
den direkta planeringen och produktionen av
service i olika typer av kommuner. Om antalet
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fortroendevalda minskar finns det goda moj-
ligheter att kompensera detta genom att i
Okad utstrackning involvera medborgarna i
utformningen av den samhillsservice som var
och en idr beroende av och utnyttjar.

Alternativ C - Samverkande kommuner

Pa sidorna 58 till 62 redovisas ett antal moj-
liga forandringar i uppgiftsfordelningen enligt
principen om asymmetrisk uppgiftsfordel-
ning. Det handlar bland annat om att vissa
typer av myndighetsutévning och gymnasie-
skolan skulle kunna flyttas 6ver till samver-
kande kommuner (eller mojligen till lands-
tingen nar det giller gymnasieskolan). Vissa
uppgifter inom primarvarden samt arbets-
marknads- och integrationspolitiken skulle
kunna foras over till de barkraftiga kommu-
nerna. Detta forutsitter inte nagra organisa-
toriska fordndringar.

Om uppgifter vilka skulle 16sas av kommu-
ner i samverkan skulle bedrivas av flera olika
kommunala samverkansorgan skulle den kom-
munala verksamheten komma att splittras upp
pd ett sdtt som vore negativt bade ur demokra-
tisk och effektivitetsmassig synvinkel.

For att undvika de oldgenheter som upp-
stir dd en kommun ingdar i olika samver-
kanskonstellationer, borde sa stora delar som
mojligt av samarbetet samlas i ett, eller ett
fatal, kommunala samverkansorgan. Basen
for sidana organ skulle vara de ingdende
kommunerna, vilka skulle utse representanter
och finansiera verksamheten. Darmed skulle
styrningen av verksamheten ha sin grund i de
medverkande kommunernas sjilvstyrelse.

For att en utveckling enligt denna modell
ska komma till stdnd behover staten vara
aktiv. Det kan man vara dels genom att lag-
stifta om att organ for samverkande kommu-
ner ska finnas for vissa i lagstiftningen
angivna verksamhetsomraden och dels genom
att lagstifta om organens organisation och
finansiering.

Verksamheten i den hir typen av kommu-
nala samverkansorgan bor kunna byggas upp
successivt. I ett forsta skede skulle samverkan
kunna ha sin tyngdpunkt i vissa typer av myn-
dighetsutovning, gymnasieskolan samt asyl-
mottagning. Detta dr uppgifter som bor
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kunna utforas effektivare i samverkan dn i
kommuner med svag egen barkraft.

Idag tecknar flertalet kommuner avtal om
flyktingmottagning direkt med Migrations-
verket. [ annat sammanhang har rapportfor-
fattaren pekat pa fordelarna med kommunal
samverkan i flyktingmottagning.>> Det hand-
lar bland annat om boenden, tolkservice,
overformyndare, kontakter med Migrations-
verket nir det géller avtal om mottagning,
statliga ersdttningar samt utbildning av de
handldggare som ska arbeta med asylsékande.
I ett andra skede skulle fokus i samverkan
kunna flyttas mot uppgifter som handlar om
att skapa battre forutsdttningar for tillvixt,
hallbar stadsutveckling och bostadsférsorj-
ning. Ett skél for att vinta med att ta stillning
till hur dessa uppgifter bor bedrivas, ar att det
pagar en forandring av den regionala sam-
héllsorganisationen och att regeringen har
uttalat att de nya regionerna ska ha ansvaret
for den regionala utvecklingsplaneringen.

Med tanke pa att den nu skisserade model-
len med samverkande kommuner inte i nigon
storre omfattning har provats i Sverige, kan
det finnas skal att genomfora en forsoksverk-
samhet i fyra—fem delar av landet innan en
reform genomfors i hela landet. En sddan for-
sOksverksamhet kan paborjas relativt snart.

Tillgdngen till vilutbildad arbetskraft,
bostader, bredband och kommersiell service
samt mojligheter till arbetspendling dr forut-
sdttningar som far allt storre betydelse for
olika orters utvecklingsmojligheter. Enligt
foretradare for Tillvixtverket finns det ett
stort behov i manga kommuner att utveckla
den nya typen av lokal tillvixtpolitik.

I regeringens Nationella strategi for hallbar
regional tillvixt och attraktionskraft 2015-
2020 anges att ett starkt lokalt och regionalt
inflytande och ansvar dr en viktig del av den
nationella tillvixtpolitiken.”s

Bade i denna strategi samt i budgetproposi-
tionen for 2015 tar regeringen upp behovet av
en héllbar stadsutveckling.> Regeringen mar-
kerar att sambandet mellan regionalt tillvax-

92Soren Haggroth. Ensamkommande barn: vem ska ta ansvaret? SKL
201.

9% Naringsdepartementet. En nationell strategi for hallbar regional tillvaxt
och attraktionskraft 2015-2010.
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tarbete och kommunal 6versiktsplanering
behover starkas och hdnvisar till att Bostads-
planeringskommittén i juni 2015 presenterade
forslag om en 6kad samordning mellan den
regionala planeringen for transportinfrastruk-
tur, tillviaxt och kollektivtrafik samt kommu-
nernas planering for bostadsforsorjning.”s

Om kommunerna samverkar inom det till-
viaxtpolitiska omrddet samt i friga om hallbar
stadsutveckling bor detta innebara att hela
strukturen med orter av olika storlek kan pla-
neras pa ett mer samordnat sdtt. Kommuner i
samverkan kan ocksa spela en mer aktiv roll i
medfinansiering och fordelning av medel ur
EUs strukturfonder och nationella regional-
politiska program.

Ett okat kommunalt engagemang i tillvaxt-
politiska fragor och i friga om hallbar stads-
utveckling forutsatter att staten, sarskilt
genom Boverket, Tillvixtverket samt universi-
tet och hogskolor spelar en aktiv roll i forhal-
lande till kommunerna. Det kan handla om
kunskapsunderlag och ekonomiskt stod till
olika satsningar som syftar till en lokal eko-
nomisk utveckling.

Kommunerna ir enligt lag skyldiga att
uppritta riktlinjer for bostadsforsorjningen.
Sarskilt kommuner med vikande befolknings-
underlag finner det inte nodvandigt att gora
detta. Med tanke pé den kraftiga invand-
ringen kommer emellertid behovet av plane-
ring av bostadsforsorjningen att fi en vixande
betydelse. Och det kommer att krdvas en 6kad
samordning mellan kommunerna for att méta
de nya behoven. En sammanlidggning av de
allminnyttiga bostadsforetagen i flera kom-
muner skulle kunna ge foretagen en 6kad
finansiell styrka och darmed 6kade mojlighe-
ter att investera i nybyggande av bostader.

Manga kommuner samverkar redan med
andra kommuner nir det géller delar av kom-
munaltekniken, sarskilt i storstadsregionerna.

Om kommunerna samverkade brett i den
typ av samverkande kommuner som skisseras
i denna rapport borde det uppenbaras fler moj-
ligheter till samverkan 6ver kommun-

24 Budgetproposition for ar 2016. Utgiftsomrade 18 och 19.
9%S0U 2015:59. En ny regional planering - 6kad samordning och battre
bostadsforsorjning.

granserna i friga om vA-losningar, dtervin-
ning och energiforsorjning. En mojlighet att
effektivisera de tekniska verksamheterna torde
uppstd om kommunerna ligger samman sina
foretag inom det kommunaltekniska omradet.

Om kommunstrukturen reformeras bor
kommunerna ha stort inflytande 6ver
avgransningen av samverkansregionerna.

For att stirka samverkansorganen bor sta-
ten fordela statsbidrag till dessa kopplat till de
verksamhetsomraden som hanteras. Det ar
ocksa lampligt att kommuner som ansoker om
ekonomiska bidrag fran u:s strukturfonder
gor detta gemensamt via organ for samver-
kande kommuner.

Forutom vissa obligatoriska uppgifter bor
det vara mojligt for samverkansorganen att ta
ansvar for andra uppgifter vilka kommunerna
vill I6sa genom samarbete med andra kommu-
ner. Det kan handla om intern administration,
upphandling, juridisk kompetens, 1T-funktio-
ner, konsumentskydd, familjerddgivning,
energiradgivning samt specialistfunktioner
inom kultur och skola (till exempel skolsko-
terskor och hemsprékslarare).

Inom socialtjansten finns mycket att vinna
pd att samordna i stort sett all kompetens som
har sarskilt lagstod och/eller dr foremal for
gemensamt utnyttjande av personal, exempel-
vis Lss och familjeratt.

Konsekvenser

En fordel med denna typ av kommunreform
ar att de uppgifter som bor skotas pa en niva
ovanfor de nuvarande kommunerna samlas
till ett eller ett fital kommunala samver-
kansorgan i en strukturerad form med tydligt
ansvar infor fullmaktigeforsamlingarna i de
medverkande kommunerna.

Genom samverkande kommuner skapas ett
bredare befolkningsunderlag for vissa kom-
munala verksamheter. Det innebar att mojlig-
heterna att vilja utforare okar.

Denna typ av kommunreform bor kunna
ge det kommunala sjilvstyret en dnnu star-
kare stdllning inom samhillsorganisationen.

En annan fordel med den skisserade model-
len dr att den ar flexibel genom att kommu-
nerna kan ta upp nya uppgifter inom samver-
kansorganet i takt med att behoven uppstar.

Kommuninvest En barkraftig kommunstruktur

67



68
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Det finns ocksa vissa nackdelar med samver-
kande kommuner:

Den kommunala verksamheten splittras upp
pa olika huvudman. Problemet dr dock mer
begriansat om det handlar om myndighets-
utovning, specialisttjanster, 6vergripande pla-
neringsverksamhet och internadministrativa
l6sningar.

Det demokratiska ansvarsutkriavandet for-
svdras genom att vissa uppgifter fors till en ny
niva. Fullmaktiges roll som ansvarig for de
”sekundir-kommunala” uppgifterna blir mer
vasentlig.

Samhadllsorganisationenide storsta
stadsregionerna

De beskrivna ansatserna for att andra kom-
munstrukturen utgdr i huvudsak fran hela
kommunkollektivets forutsattningar. I detta
avsnitt uppmarksammas sirskilt de nya krav
pa samhillsorganisationen som den kraftiga
befolkningsutvecklingen i de storsta stadsregi-
onerna ger upphov till.

Sedan 1970-talet befinner sig Sverige lik-
som andra linder i Vist- och Nordeuropa i ett
post-industriellt skede. Det innebir att befolk-
ningen soker sig till de storre staderna dar det
finns goda mojligheter till utbildning, arbete
och ett rikt kulturliv. Urbaniseringstakten i
vart land dr den hogsta i Europa. Men den ar
annu kraftigare i delar av Asien och Afrika.

Inte bara stiderna, utan hela stadsregioner
vaxer kraftigt. Nir persontransporterna for-
battras och bostadskostnaderna i centrala
lagen skjuter i hojden blir det allt vanligare att
man bor i en kommun och arbetar i en annan.
Stockholms-regionen ar ett exempel pa detta.
Ar 1990 omfattades Stockholms lokala
arbetsmarknad av 27 kommuner och r 2010
av 37 kommuner. 2030 berdknas den bestd av
52 kommuner.?®

Enligt en berikning forvintas 63 procent
av svenskarna ar 2030 bo i nidgon av de tre
storsta stadsregionerna och 8o procent i
nagon av de tio storsta stadsregionerna.’” Sve-
rige stdr mitt uppe i en omfattande forindring
fran ett glesbygdsland med smastader till ett
land med starkt urbaniserade stadsregioner.
Denna forandring kommer att 4 olika typer
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av konsekvenser, inte minst i friga om sam-
héllsorganisationens utformning.

Allt fler kollektiva problem och behov i
stadsregionerna stracker sig 6ver kommun-
granserna. Exempel dr bostadsforsorjning,
kollektivtrafik, raddningstjanst, vatten och
avlopp. Atminstone i de tre storsta storstads-
omrddena har dven sjukvarden blivit en regio-
nal angeldgenhet.

En internationell utblick ger vid handen att
det finns en rik provkarta av [osningar for att
hantera de omfattande behoven av regional
samordning och styrning som uppstar i stor-
stadsregioner. I avsnittet Férandringstenden-
ser i Englands kommunala sjalvstyre (sidorna
47—49) redovisas de tendenser som finns i
England for att skapa nya strukturer i
storstadsregionerna.

Det har i manga ldnder visat sig vara svart
att inrdtta direktvalda beslutsorgan for hela
stadsregioner.”® Forslag om att inritta direkt-
valda beslutsenheter har forts fram i manga
lander. Dessa har med fa undantag avvisats.
Ett undantag ir inrdttandet av Greater Lon-
don Authority ar 2000. I'stillet for direkt-
valda beslutsorgan finns ett omfattande sam-
arbete mellan kommunerna inom
stadsregionerna. Detta giller dven i Sverige.

Stockholmsregionen dr ett exempel pa att
det finns bade ett direktvalt organ —lands-
tinget — med ansvar for regionala uppgifter
som planliggning, kollektivtrafik och sjuk-
vard, och olika specialiserade samordningsor-
gan, t.ex. for vatten- och avloppsforsorjning,
avfallshantering och raddningstjanst.

I Skéne och Vistra Gotaland har regionen
ansvar for den regionala utvecklingsplane-
ringen, kollektivtrafiken och sjukvarden. Det
finns ddremot inte nagot direktvalt organ for
den regionala samordningen runt storsta-
derna Goteborg och Malmo. I 6vriga storre
stadsregioner i Sverige finns olika typer av mer
eller mindre formaliserade samarbetsformer
mellan kommunerna.

9% Anders Lidstrom, Niklas Eklund och Kerstin Westin. Stadsregioner som
demosi Sverige? Papper vid Nordiska kommunforskarkonferensen,
Goteborg 26-28 november 2015

9 Ibidem.

% Ibidem.

% Ibidem.
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I Bordsregionen ar Sjuharadsbygdens kommu-
nalférbund med 9 kommuner och 280 ocoo
invdnare ett exempel pd ett formaliserat inter-
kommunalt samarbete bland annat nar det
giller tillvixt och regional utveckling, infra-
struktur, kultur, milj6, samhaillsplanering,
utbildning samt social valfard och hilsa.
Aven om indirekt valda samarbetsorgan i
stadsregionerna kan vara effektiva nir det gél-
ler att samordna verksambheter, dr det kompli-
cerat for viljarna att ha den information om
samarbetsorganens verksamhet som behovs
for att i val utkrdva ansvar. Detta innebdr att
medborgare som vill avsitta beslutsfattare

med ansvar for den verksamhet som bedrivs i

regionala samarbetsorgan far gora detta

genom att utse fortroendevalda i den egna
kommunen. I'sin tur fir dessa ersdtta de som
beslutat om de samordnade verksamheterna.

Anders Lidstrom, Niklas Eklund och Kerstin

Westin vid Umea universitet har foreslagit fyra

kriterier for att prova en stadsregions forut-

sattningar som demokratiska beslutsenheter:

e Stadsregionen dr en funktionell region med
omfattande inre interaktion och med kol-
lektiva behov som giller hela stadsregionen.

e Medborgarna identifierar sig med och kin-
ner sig hora hemma i stadsregionen.

e Medborgarna har en politisk orientering
mot andra kommuner i stadsregionen och
mot stadsregionen som helhet.

e Det finns medborgerligt stod for att inritta
beslutsorgan for stadsregionen som helhet.

Samhdllet bor striva efter att sa [ingt mojligt
inrdtta direktvalda regionala beslutsenheter i
funktionella stadsregioner. Ett tidigt exempel
pé en sddan 16sning i Sverige ar det som i bor-
jan av 1970-talet kallades Storlandstinget i
Stockholms ldn. D4 flyttades ansvaret for

sjukvarden och kollektivtrafiken fran Stock-
holms stad till landstinget for Stockholms lan.

En l6sning som forefaller mojlig att genom-
fora i ett mer kortsiktigt perspektiv, ar att
inritta regionala samverkansorgan i de storre
stadsregionerna, pa det sitt som har skett i
Sjuhiradsbygden. Om alla regionala samar-
betsuppgifter samlas till ett samverkansorgan
blir det mer 6verskadligt for medborgarna
vem som har ansvaret jaimfort med att det
endast finns informella samarbetsorgan eller
flera olika typer av samarbetsorgan.

Staten bor frimja en utveckling av samar-
betet mellan kommunerna i de storre stads-
regionerna som innebdr att mer formella sam-
arbetsorgan inrittas for att samordna olika
insatser som har betydelse for tillvaxten,
utbildningen, miljon och andra verksamheter
som bor l6sas gemensamt i en funktionell
samarbetsregion.

I Stockholmsregionen — med sitt direkt-
valda landsting — forefaller det mest naturligt
att stirka landstinget i mer kommunovergri-
pande uppgifter som exempelvis bostadsfor-
sorjning och infrastrukturutveckling.

Det dr en klar fordel for staten om kommu-
nerna i de storre stadsregionerna samarbetar.
Detta underlittar forhandlingar med stadsre-
gionerna i friga om investeringar i infrastruk-
tur, bostadsbyggande och asylmottagning.
Som avsnittet Férandringstendenser i Eng-
lands kommunala sjilvstyre (sidorna 47-49)
visar har just den typen av avtalsférhand-
lingar mellan staten och de storsta stadsregio-
nerna blivit allt vanligare i England. Ett aktu-
ellt exempel i Sverige ar férhandlingarna i
Stockholmsregionen om finansieringen av
utbyggnaden av tunnelbanan.
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