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UTGIVARENS FORORD

De svenska kommunerna har manga uppgifter. Staten har alagt
dem att ansvara for bland annat bostader, skola, raddningstjanst
och social omsorg. Utover det har de manga andra uppgifter som
de frivilligt dtagit sig, till exempel naringslivsutveckling, fritid och
kultur.

I sns Konjunkturrddsrapport 2019 stills fragan hur kommu-
nerna ska klara av sina uppgifter i framtiden och kunna uppritt-
hélla en likvardig och hogkvalitativ service. Rapportforfattarna
tar ett brett grepp pa kommunernas utmaningar och tar upp fra-
gor om finansiering, ansvarsutkravande, mojligheten att over-
brygga skillnader mellan stad och landsbygd samt tinkbara vigar
framdt. Ar sammanliggningar av kommuner en méjlig vig? Eller
gardetattlosa problemgenom okad samverkan mellan kommuner?

Det ar sNs forhoppning att rapporten ska bidra till en bred dis-
kussion om hur Sveriges kommuner ska fungera, finansieras och
organiseras i framtiden.

Eva Mork, professor i nationalekonomi vid Uppsala universi-
tet har som ordforande lett arbetet i sNs Konjunkturrad 2019.
Ovrigairadetir Gissur O Erlingsson, bitridande professor i stats-
vetenskap vid Linkopings universitet, och Lovisa Persson, fil.dr i
nationalekonomi och forskare vid Institutet for Naringslivsforsk-
ning (1FN). For analys, slutsatser och forslag svarar rapportens
forfattare. SNS som organisation tar inte stillning till dessa. sNs
uppdrag ar att initiera och presentera forskningsbaserade analy-

ser av viktiga samhallsfragor.



Utgivarens forord

Mikael Elinder, docent i nationalekonomi vid Uppsala univer-
sitet har granskat ett utkast till rapport. Jorn Rattso, professor i
nationalekonomi vid Institutt for samfunnsekonomi, Norges Tek-
nisk-Naturvitenskapelige Universitet i Trondheim, var i borjan av
arbetet ledamot av sNs Konjunkturrdd 2019, men bestamde sig
senare for att avga. Manga av hans tankar och idéer finns dock
fortfarande kvar i rapporten. Andreas Bergh, docent i national-
ekonomi, Lunds universitet och Institutet for Naringslivsforsk-
ning, Henrik Jordahl, docent i nationalekonomi, Institutet for
Naringslivsforskning, Josefina Syssner, docent i kulturgeografi,
Centrum for kommunstrategiska studier vid Linkopings universi-
tet, och Richard Obrvall, fil.dr i statsvetenskap, Statistiska cen-
tralbyrdn och Institutet for Niringslivsforskning, har granskat
delar av rapporten. Zakarias Dablberg, Uppsala, har hjilpt till
med datainsamling och databearbetning. Till alla dessa framfor
SN sitt stora tack

sNs tackar ocksd Jan Wallanders och Tom Hedelius stiftelse

for finansiellt stod.

Stockholmijanuari 2019
MIA HORN AF RANTZIEN
vd sNs



Sammanfattning

OMMUNERNA STAR INFOR stora ut-
maningar framover. Den dldrande befolkningen innebar att efter-
frdgan pd omsorgstjanster okar och att allt firre manniskor i
yrkesarbetande aldrar ska forsorja allt fler som inte arbetar. Under
de gdngna decennierna har Sverige dessutom genomgdtt en stark
urbanisering, vilket skapar visentligt skilda villkor for storstads-
respektive landsbygdskommuner. Till detta kommer hogt flyk-
tingmottagande dir manga av flyktingarna dr unga, vilket bland
annat staller hoga krav pa skolan.

I sns Konjunkturradsrapport 2019 granskar vi den befintliga
svenska kommunmodellen. Vi undersoker hur andamalsenlig den
ar for att mota framtidens utmaningar och om den ger kommuner-
na rimliga forutsattningar att forse medborgarna med viktiga val-
fardstjanster sdsom skola och dldreomsorg. Vi fokuserar pa tre
fragor:

1. Hur ska en likvardig och hogkvalitativkommunal service upp-
ratthallas?

2. Hur ska framtidens valfard finansieras?

(9)
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Sammanfattning

3. Hur ska viljarnas ansvarsutkriavande i kommunerna siker-

stallas?

Den svenska kommunmodellen, dar kommunerna ansvarar for att
tillhandahélla bade lokala kollektiva varor och viktiga valfards-
tjanster, rymmer en inneboende motsittning. Har uppstar kon-
flikt mellan 4 ena sidan kommunal sjilvstyrelse och 6nskan om att
anpassa tjansteutbudet till lokala preferenser och forutsattningar,
och 4 andra sidan kraven pd nationell likvardighet i utbudet av

valfardstjanster.

Demografiska forandringar och
skillnader mellan stad och landsbygd

Den kommunala ekonomin och de kommunala verksamheterna
ar starkt beroende av demografin. I synnerhet galler detta dlders-
sammansattningen i befolkningen, vilket ar en konsekvens av val-
fardstjansternas inneboende karaktir. Skola, vard och omsorg
utnyttjas framfor allt av de yngsta och aldsta i befolkningen. De-
mografin paverkar dven kommunernas intikter eftersom en majo-
ritet av dessa kommer fran den kommunala inkomstskatten, vil-
ken i sin tur beror pa antalet individer i yrkesverksam alder och
derasloneinkomster.

P34 papperet har vixande kommuner goda ekonomiska foérut-
sattningar att mota framtiden. De har en gynnsam alderssamman-
sattning och en stark skattekraft. Deras utmaningar bestar i att
bygga ut den kommunala verksamheten, infrastrukturen och bo-
stadsbestdndet i takt med att befolkningen vixer —och att integre-

ra en viaxande andel invandrare som ofta viljer att bosatta sig dar



Sammanfatining

deras landsmin bor. Utmaningarna i krympande kommuner ir
annorlunda. De riskerar att gd miste om stordriftsfordelar och har
ofta svért att rekrytera specialistkompetens och annan personal
som behovs for att sikra vilfiardens kvalitet. Landsbygdskommu-
ner, liksom vissa storstadskommuner, mottar finansiellt stod fran
staten och andra kommuner for att ticka upp for den lagre skatte-
kraften och den hogre kostnadsstrukturen i verksamheterna. Ett
hogt statsbidragsberoende dr bekymmersamt. Det riskerar att
leda till f6r hoga kostnader eftersom delar av kostnaderna birs av

invdnarnaiandra kommuner.

Verksamhet under press

Forutom att en vixande andel dldre leder till 6kad efterfragan pa
aldreomsorg, tenderar minniskors forvantningar pa valfards-
tjanster att vaxa i takt med att deras inkomster okar. Produktivite-
ten i kommunernas arbetsintensiva tjansteproduktion utvecklas
dessutom inte i samma takt som i privat sektor, framfor allt inte
jamfort med tillverkningsindustrin. Sammantaget innebar detta ett
okat kostnadstryck i tillhandahallandet av kommunal service.
Skola och dldreomsorg utgor tillsammans nastan hilften av
kommunernas kostnader. Bida sektorerna har stora framtida
rekryteringsbehov och kan behova forbattra arbetsmiljon och ar-
betsforhallandena.Inomskolanser vitecken pd kvalitetsskillnader
mellan stad och landsbygd. Inom dldreomsorgen dr det snarare
det okade antalet dldre som utgor ett orosmoment i landsbygds-
kommuner. I bigge sektorerna forekommer méanga riktade stats-
bidrag, vilka forsvarar de kommunala politikernas planering och

de kommunala viljarnas ansvarsutkravande.
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Sammanfattning

Olika finanseringsutmaningar
pa kort och lang sikt

Den demografiskt drivna finansieringsutmaningen kan delasupp i
en kortsiktig och en langsiktig del. Den kortsiktiga uppstdr pa
grund av en sarskilt kraftig 6kning i andelen dldre under de nar-
maste tva decennierna. Okningen ir for snabb for att en forbitt-
rad hilsa eller férindrade normer kring arbetsmarknadsuttrade
ska kunna finansiera det 6kade behovet. Pa kort sikt uppstar dir-
for ett underskott i kommunernas ekonomi om dagens verksam-
hetsnivaer ska uppratthallas. Det finns olika satt att mota denna fi-
nansieringsutmaning. Resurser kan tillforas genom 6kade avgifter
inom forskola och dldreomsorg, liksom hojda fastighets- och mil-
joskatter. Daremot dr evidensen svag for att tillvixtpolitiska in-
strument av typen platsmarknadsforing, »flaggskeppsprojekt«
och kommuners sponsring av elitlag skulle generera 6kade intak-
ter till kommunen. P4 lang sikt kan finanseringsutmaningen motas

med ett senare arbetsmarknadsuttrade.

Ansvarsutkrivandet i
kommunerna ar fordunklat

For attvaljarna ska kunna bestraffa makthavare som bedrivit verk-
samheter ineffektivt (exempelvis slosat med resurser, svikit vallof-
ten och/eller pa olika sitt gynnat sig sjalva pa skattebetalarnas be-
kostnad) maste goda forutsidttningar for ansvarsutkravande vara
pa plats. Ett flertal egenskaper i det svenska lokala politiska syste-
met utgor hinder for ett sidant ansvarsutkravande. Partisystemen

har fragmenterats, lokala majoritetskoalitioner har blivit mer



Sammanfatining

komplexa, miangden mellankommunal samverkan har 6kat och
ansvarsforhdllandena mellan stat och kommun tenderar att vara
otydliga. Det finns ocksa tecken pa dalig kunskap bland viljarna
om kommuner och kommunpolitik. Sammantaget ar det tveksamt

om ansvarsutkravandet fungerar vil i svenska kommuner.

Reformforslag

Hur ska de omfattande utmaningar som kommunsektorn star in-
for motas? I rapporten diskuterar vi fyra tinkbara kommunrefor-
mer:

(1) okad mellankommunal samverkan

(1) kommunsammanliaggningar

(111) enasymmetrisk ansvarsfordelning

(

1v) ett forstatligande av vissa kommunala ansvarsomraden.

Alla dessa alternativ har sina for- och nackdelar. Det ar darfor
knappast troligt att I16sningen pd kommunernas problem finnsien
enskild modell. Snarare behover man kombinera de mest attrakti-
va elementen fran respektive modell.

Det kan finnas en hittills icke realiserad besparingspotential av
Okad samverkan inom vilfirdsomrdden, varfor det kan vara
lampligt att uppmuntra kommunerna till att nirmare undersoka
mojligheterna till denna typ av samverkan. Frivilliga samman-
laggningar i titbefolkade omraden kan vara ett sitt att dra nytta
av stordrift, koordination och synergier och pa sa sitt oka attrak-
tionskraften och gynna tillviaxten. Det finns mindre anledning att
tro att kommunsammanlaggningar leder till stora besparingar for

landsbygdskommuner. Dir dr avstanden i befolkningen stora och

13
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Sammanfattning

de demokratiska kostnaderna kan bli hoga.

En asymmetrisk modell, dar ansvaret for vl avgransade omra-
den fors 6ver fran smd kommuner med bristande kapacitet till sta-
ten (eller ndgon annan huvudman), ar vird att 6verviga. [ en sa-
dan modell kan man behalla narheten och den lokala férankring-
enide ansvarsomrdden som behélls hos kommunerna men samti-
digt dra nytta av stordriftsfordelar inom styrning och administra-
tionide ansvarsomraden som flyttas frin kommunerna. For atten
asymmetrisk modell ska fungera kravs att man pa ett indamalsen-
ligt sitt identifierar vilka omraden som ska foras 6ver fran vilka
kommuner/kommuntyper, och till vilken niva/enhet (grannkom-
mun, landsting/region, eller stat/lansstyrelse).

Ansvarsfordelningen mellan stat och kommun behéver bli tyd-
ligare. Staten bor vara restriktiv med riktade statsbidrag och i stal-
letlata de kommunala politikerna ansvara for prioriteringar inom
verksamheten. Det finns diaremot goda kompetens- och rattssa-
kerhetsskal till att forstatliga myndighetsutévning som tillsyn och
inspektion.

Det politiska ansvarsutkriavandet i kommunerna behover star-
kas. Har skulle mojligen skilda valdagar vara en dellosning. Det
skulle tydliggora vilka de lokala valfragorna ar och 6ka sannolik-
heten att viljarna verkligen héller lokala politiker ansvariga. Ef-
tersom skilda valdagar riskerar att leda till ett sinkt valdeltagan-
de, och d4 effekterna av det ar svarforutsiagbara, foreslar vi en ny
statlig utredning som grundligt genomlyser forslaget. Utover detta
foresprakar vi forsok med kommunal parlamentarism (majori-
tetsstyre i kommunerna, snarare an en kommunstyrelse dar samt-
liga partier dr representerade), vilket dr en reform med potential
att tydliggora skiljelinjer i politiska stdindpunkter och darmed for-

enkla for valjarna att utkrava politiskt ansvar.



Sammanfatining

Slutligen behover den kortsiktiga finansieringsutmaningen 16-
sas. En hojd fastighetsskatt, 6kade miljoskatter och mer frihet for
kommunerna att ta ut avgifter inom till exempel férskola och ald-
reomsorg dr hir tinkbara viagar. Dessutom dr det 6nskvirt att den
kommunala verksamheten effektiviseras, till exempel genom att
man borjar anvianda digitala hjalpmedel i storre utstrackning.
Forhoppningsvis kan de reformer vi diskuterat ovan i form av tyd-
ligare ansvarsfordelning mellan stat och kommun och forstarkt
politiskt ansvarsutkravande ocksa oka trycket pA kommunala po-

litiker att effektivisera verksamheten.
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KAPITEL I

Inledning

ET FINNS mycket som fungerar bra i da-
gens Sverige. Nir medie- och kommunikationsforskaren Jesper
Stromback (2017) granskade 38 internationella index som jamfor
bland annat demokrati, jamstalldhet, social rattvisa, foretagskli-
mat, innovationskraft och konkurrenskraft fann han att Sverige i
fler an hilften avindexen hamnar pa topp fem, resten topp tio. I ett
internationellt jimforande perspektiv dr Sverige alltsa ett bra land
attboi.

Att Sverige klarar sig bra i internationella jimforelser betyder
dock inte att vi l6st alla vdra problem eller att det inte finns oros-
moln pad himlen. Detta giller i synnerhet kommunsektorn som star
infor stora utmaningar nir det géller finansiering, kompetensfor-
sorjning, en dldrande befolkning och ett hogt flyktingmottagande.
Sverige har dessutom genomgatt en stark urbanisering och drygt
en miljon manniskor lever i kommuner som tappat befolkning un-
der de senaste 1 5 aren. Skiljelinjen mellan stad och landsbygd vax-
er sig allt starkare i svensk politik. Fler landsbygdsbor dn stadsbor

upplever att utvecklingen i Sverige gar at fel hall. De misstror poli-

(17)

Internationella index:
Sverige ett bra land
attboi.

Stora utmaningar
foér kommunsektorn.

Skiljelinjen mellan
stad och landsbygd
allt starkare.
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Debatt och utredningar
om hur utmaningarna
ska hanteras.

Ar den svenska
kommunmodellen
dndamdlsenlig?

KAPITEL I

tiska institutioner i storre utstrickning och dr mer missnojda med
hur svensk demokrati fungerar (Oscarsson 2017a).

Den hir utvecklingen har fatt dterverkningar pé den politiska
debatten. Ett antal inflytelserika aktorer efterfragar en kommun-
sammanldggningsreform med syfte att skapa storre och mer bar-
kraftiga kommuner' och staten har det senaste dryga decenniet
initierat flera utredningar med uppdrag att foresla verktyg for att
hantera kommunsektorns utmaningar.> Mot denna bakgrund ir
syftet med denna rapport att gora en Oversyn av den befintliga
svenska kommunmodellen® och underséka hur dndamadlsenlig
den ar for att dagens kommuner ska kunna fullfolja sitt uppdrag,
som bland annat innefattar att forse medborgarna med viktiga
vilfardstjanster sdsom skola och omsorg. I var analys jamfor vi
den befintliga modellen med teoretiska principer och empiriska
forskningsresultat. I vira slutsatser foreslar vi, vad vi bedomer
vara, politiskt mojliga reformer. I rapporten kommer vi att fokuse-

ra patre fragor.

1. Se till exempel en motion fran Folkpartiets partisekreterare (Motion
2012/13: K381); tvd motioner frdn sammanlagt tre olika moderata riksdagsle-
daméter (Motion 2012/13: K29 5; Motion 2013/14: K347) samt debattartiklar
fran en kristdemokratisk (Svanstrom 2013) och en moderat (Staxidng 201 5) riks-
dagsledamot, fackforeningen Jusek (Larsen och Hedberg 2013) samt Stockholm
stads finansborgarrdd (Wanngard 2015).

2. Utredningarna har resulteratien rad betdnkanden som p4 olika sitt haft
kommunsektorns framtidsutmaningar i fokus, se bland annat sou 2006:1071;
SOU 2007:10; SOU 2007:72; SOU 2007:93; SOU 2009:925 SOU 2011:39; SOU
2072:30; SOU 20T5:245SOU 2017:1; SOU 2017:77; SOU 2018:74, liksom den nu
pagidende Kommunutredningen (dir 2017:13).

3. Med en »kommunmodell« menar vi vilka uppgifter som kommunerna an-
svarar for, hur verksamheten finansieras, hur den statliga styrningen ser ut samt
hur stora kommunerna ir.



Inledning

Hur ska en likvirdig och hogkvalitativ

kommunal service upprdtthallas?

Sverige har, liksom ménga andra lidnder, en dldrande befolkning.
Detta medfor ett 6kat tryck pa kommunsektorn, som ansvarar for
aldreomsorgen. Behovsokningen beror dessutom ett omrdde som
moter okade forvantningar pa kvalitet fran befolkningen. Fram-
6ver kommer sektorn, som redan i dag har svart att attrahera per-
sonal, behova rekrytera ytterligare arbetskraft for att kunna upp-
ritthalla kvaliteten. Over hilften av Sveriges kommuner beriknas
uppleva en befolkningsminskning i framtiden, men de som bor dir
ska, enligt 6vergripande krav pa nationell likvardighet, ocksa i
framtiden kunna forvinta sig samma kvalitet pA kommunens

tjanster som pd andra hall. Hur kan dessa utmaningar motas?

Hur ska framtidens vilfird finansieras?

Den demografiska utvecklingen innebar ocksa att allt firre manni-
skor i yrkesarbetande aldrar ska forsorja allt fler som inte arbetar.
Hur ska kommunerna klara av att finansiera den kommunala
verksamheten i en situation dir dessa maste expandera, dir kost-
naderna forvintas oka pa grund av hojda forvantningar och dar
det dessutom finns stora investeringsbehov? Kan verksamheten

effektiviseras? Vilka finansieringskallor finns att tillgd?

Hur ska viljarnas ansvarsutkrdavande sikerstdllas?

For att klara av de demografiska utmaningarna ir det viktigt att
den kommunala verksamheten skots ansvarsfullt och resurseffek-
tivt. Viljarna behover darfor ha goda forutsattningar att bestraffa
kommunpolitiker som misskoter sig, alternativt belona skotsamma.
Finns dessa forutsattningar i dag? Hur paverkas de av befintliga

kommunala institutioner, den okade fragmenteringen i politiken
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Fokus pd primdir-
kommunerna.

Smd och krympande
kommuner.

Skola och dldreomsorg.

Lokaltillvéixtpolitik.

KAPITEL I

och den ibland oklara ansvarsfordelningen mellan stat och kom-

mun?

Av utrymmesskal har vi blivit tvungna att gora avgransningar och

vilja bort ett antal omrdden som ocksa i hog grad ar relevanta for

kommunsektorns framtid.

Var analys fokuserar pa primarkommunerna. Det innebar att
viinte diskuterar landstingens och regionernas verksamheter.
Vi har valt att i forsta hand fokusera pa sma och krympande
kommuner, ofta i glesbygd. Vi kommer darfor inte, mer 4n in-
direkt, att diskutera de hastigt vixande storstadsregionernas
speciella utmaningar med behov av exempelvis utbyggnad av
bostader och infrastruktur samt 6kad segregation.

I diskussionen om kvaliteten och likvirdigheten i den kommu-
nala servicen riktar vi in oss pd skola och dldreomsorg, men
inte andra politik- eller utgiftsomraden. Detta motiverar vi
med att skolan och dldreomsorgen ar sarskilt personalintensi-
va och kostsamma omraden som angdr manga medborgare.

Vi kommer att fokusera pa lokal tillvaxtpolitik, alltsd sadant
som kommunerna sjilva styr over, och inte mer an indirekt
uppmarksamma statens principer och strategier for regional
tillvaxtpolitik.

Vigorinte ndgon ingdende analys av det mellankommunala ut-
jamningssystemet. Det ar ett komplext och omfattande omra-
de som hade krivt en egen rapport. Dessutom har det precis
kommit en utredning som diskuterar detta system i detalj (sou

2018:74).



Inledning

Rapporten ir disponerad pa foljande sitt. T kapitel 2 och 3 ger vi
en bakgrund till resten av rapporten. I kapitel 2 diskuterar vi kom-
munernas roll och uppgifter ur ett teoretiskt perspektiv samt be-
skriver hur den svenska kommunmodellen vuxit fram som en del
av utbyggnaden av vilfardsstaten och vad det inneburit i form av
statlig styrning. I kapitel 3 beskriver vi den demografiska utveck-
lingen i de svenska kommunerna och hur den skiljer sig at i olika
delar av landet. Har diskuterar vi ocksd kommunernas finansiella
situation.

Efter att dessa tva kapitel lagt grunden for den fortsatta fram-
stallningen fokuserar de fyra foljande kapitlen pa vara tre centrala
fragestédllningar. I kapitel 4 genomlyser vi kommunernas forut-
sattningar att tillhandahdlla en hogkvalitativ och likvirdig kom-
munal service. Fokus ligger pa de tva viktiga ansvarsomradena,
och tunga utgiftsposterna, skola och dldreomsorg. I kapitel 5 re-
dogor vi for finansieringsutmaningar pa kort och lang sikt samt
diskuterar olika sitt att finansiera framtidens valfard. T kapitel 6
uppehaller vi oss kort vid fragan om huruvida lokal tillvaxtpolitik
kan vara en framgangsrik strategi for att fylla det finansieringsgap
vibeskrivitidet foregdende kapitlet. Tkapitel 7 skiftar vi fokus och
uppmarksammar ett antal faktorer som vi menar forsvarar an-
svarsutkravandet i kommunerna.

Ide tva avslutande kapitlen diskuterar vi strategier for att mota
de utmaningar viidentifieratirapporten. I kapitel 8 gor vi detta ge-
nom att utvardera fyra tinkbara reformer av den svenska kom-

munmodellen, medan viikapitel g presenterar vira policyforslag.

21

Bakgrund i
kapitel 2 och 3.

Centrala
fragestdllningar
ikapitel 4,5, 6 och 7.

Strategier for att
méta utmaningarna
i kapitel 8 och 9.



KAPITEL 2

Kommuner i teori och praktik

DETTA KAPITEL KOMMER viforstatt presen-
tera och diskutera lirdomar frdn den nationalekonomiska forsk-
ningen om vilka typer av uppgifter som ar limpliga att decentrali-
sera, hur stora kommuner bor vara och hur kommuner bor finan-
siera sin verksamhet.! Direfter ger vi ett dversiktligt politiskt-
filosofiskt perspektiv pd kommunerna. Med dessa tva byggstenar
som grund presenteras darefter en historisk dversikt av den svens-
ka kommunmodellens framvixt. Vidare redogor vi kortfattat for
utvecklingen av statens styrning av kommunerna och beskriver
kort dagens svenska kommuner. Vi avslutar med att diskutera de
motsdttningar som finns inbyggda i den nuvarande svenska kom-

munmodellen.

1. Viforlitar oss pa litteraturen inom det forskningsomrade som pé engelska
gar under beteckningen fiscal federalism.

(22)
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Vilka varor och tjanster

ska tillhandahallas lokalt?

Nar vi stdller oss fragan om offentliga varor och tjanster ska till-
handahallas pd lokal eller central niva ar det framfor allt tva av
offentlig sektors huvuduppgifter vi har i atanke: korrigering av
marknadsmisslyckanden och omférdelning.” En korrigering av
marknadsmisslyckande kan, om detlyckas, leda till férbattrad an-
vindning av de samhillsekonomiska resurserna. Omférdelning
handlar i stillet om hur en given mingd resurser ska fordelas i
samhillet. Manga av de ingrepp som offentlig sektor gor av effek-
tivitetsskal har ocksé fordelningseffekter, och tvartom.

Det starkaste argumentet for att vissa varor och tjdnster ska
tillhandahallas pa lokal niva snarare dn pa central niva dr att det
gor det mojligt att battre anpassa utbudet efter medborgarnas pre-
ferenser och de lokala forutsdttningarna. Denna tanke utgor grun-
den for den si kallade Tiebout-modellen, efter den amerikanske
nationalekonomen Charles Tiebout (1956). Har liknas den lokala
nivan vid en klubb som tillhandahaller en viss tjanst (offentlig ser-
vice) till en viss avgift (den lokala skatten). Tanken 4r att medbor-
garna sedan viljer den mix av tjansteutbud och skatter som bist

overensstimmer med de egna preferenserna genom att »rosta med

2. Enligt Musgraves (1959) klassiska lirobok har den offentliga sektorn tre
huvudsakliga uppgifter: att stabilisera, att korrigera marknadsmisslyckanden
(det Musgrave kallar for att allokera) och att omfordela. Att stabiliseringspoli-
tik inte framgéngsrikt kan bedrivas av den enskilda kommunen utan bér ligga pa
statlig (eller 6verstatlig niva) ar timligen okontroversiellt. I en integrerad ekono-
mi som den svenska far finanspolitiska och penningpolitiska atgiarder bast effekt
om de ir geografiskt synkroniserade.
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fotterna« och vilja var man vill bo.” Méjligheten att anpassa verk-
samheten efter lokala preferenser och forutsattningar dr ocksé en
viktig komponent i Oates (1972) inflytelserika decentraliserings-
teorem. Oates konstaterar att man i frinvaro av stordriftsfordelar
och externa effekter (se nedan) kan dstadkomma atminstone lika
hog valfard, och typiskt hogre, om en offentlig vara tillhandahalls
lokaltistallet for centralt. Denna slutsats bygger pd antagandet att
den centrala nivdn, pd grund av informationsbrist, inte formar att
tillfredsstalla skilda lokala preferenser.

Den typ av offentlig verksamhet som framfor allt avses i de teo-
retiska modellerna ovan ir s kallade lokala kollektiva varor.* Att
tillhandahalla kollektiva varor dr generellt sett en grundliaggande
uppgift for offentlig sektor, eftersom marknader for sidana varor
annars riskerar att misslyckas pa grund av det sé kallade fripassa-
gerarproblemet, det vill saga att det inte gar att hindra ndgon som
inte har betalat fran att ta del av varan. Om nyttan av den kollekti-
va varan endast tillfaller invdnarna i den egna kommunen kan
denna vara tillhandahallas lokalt med okad effektivitet som foljd.

Skulle nyttan av den kollektiva varan dven tillfalla invdnarna i

3. Ijamvikt kommer medborgarna att ha sorterat sig perfekt efter sina prefe-
renser och alla fir precis den mix som de 6nskar. Denna stilistiska modell bortser
fran att det finns manga andra faktorer som styr var vi viljer att bo, till exempel
jobb och familj. Det dr ocksa svart att tinka sig att det ska finnas tillrackligt
manga klubbar for att tillfredsstilla alla mojliga preferenser.

4. Enkollektiv vara dr icke-exkluderande, vilket innebar att det dr svart
att hindra individer fran att konsumera varan rent tekniskt. Den dr ocksa icke-
rivaliserande, vilket innebar att manga individer kan konsumera varan samtidigt
utan att nyttan for varje individ forsamras. Rena kollektiva varor ar svéra att fin-
na i verkligheten, men som exempel nimns vanligtvis militart férsvar, fyrar och
innovationer. Orena kollektiva varor dr varor som ar icke-rivaliserande dtmins-
tone till en viss punkt, d& det kan uppsta trangsel. Manga av de lokala kollektiva
varor som kommunen tillhandahaller hamnar i denna grupp: vigar, parker och
simhallar.
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grannkommunerna (extern effekt), ar det inte langre sjalvklart att
den varan bist tillhandahills lokalt. Detsamma giller om produk-
tionen ar forknippad med betydande stordriftsfordelar. Enligt
Oates (1972) kan detibada dessa fall vara mojligt att uppna hogre
valfard (till samma eller lagre pris) genom att flytta beslutsfattan-
det till en hogre niva, dven om detta innebar att utbudet blir samre
anpassat till de lokala preferenserna.

I praktiken tillhandahaller den lokala nivan inte enbart kollek-
tiva varor utan ocksd manga tjinster som dr privata, dir nyttan
tillfaller en sarskild méalgrupp och dar verksamheten i storre ut-
strackning maste expandera i takt med att fler individer tar del av
tjansterna. Anledningen till att dessa tjanster anda tillhandahalls
av offentlig sektor kan vara att det finns dnskemal om att alla invéa-
nareiettland ska ha ritttill likvirdig vard, omsorg och utbildning
oavsett vilka inkomster de har. Dessutom har sarskilt utbildning,
men till viss del dven barnomsorg och dldreomsorg, externa effek-
ter, det vill sdga nyttan tillfaller inte bara den som konsumerar
tjansten. Tva faktorer talar for att ansvaret for att tillhandahalla
sadana, delvis privata, tjanster bor ligga pd den centrala nivan sna-
rare 4n den lokala. For det forsta blir det lattare att uppnd natio-
nell likvirdighet i tjinsteutbudet. For det andra kan tjansterna
tankas paverka individer som bor i hela landet. Det ar till exempel
vanligt att manniskor flyttar fran sin hemort nar de gatt ut skolan,
vilketinnebar att hela landet far gladje av en bra skola. Nar sddana
externa effekter finns kan, som nimndes ovan, centralisering vara

att foredra framfor decentralisering.
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Preferenser och ansvars-
utkriavande pa lokal niva

Ytterligare ettargument for decentralisering dr att viljare kan tin-
kas veta mer om politiker som bor och verkar i samma omrade
som de sjalva, och att det darfor kan vara lattare for dem att rosta
fram »ritt« politiker.’ Informationsbristen mellan den centrala ni-
vén och viljarna kan dven gilla det politiska ansvarsutkravandet
mer generellt. Seabright (1996) visar till exempel i en teoretisk mo-
dell hur det ar ldttare for invdnarna att rosta bort politiker pa den
lokala nivan dan pa den centrala. Detta ger lokala politiker starkare
incitament att anstranga sig, vara mer resurseffektiva och leverera

en verksamhet av hog kvalitet.®

5. Len studie av svenska kommunpolitiker och viljare finner Dahlberg, Mork
och Agren (2005) att dven om politikerna i regel vill ha en storre kommunal sek-
tor dn vad viljarna vill s ir denna skillnad mindre i sma kommuner (firre dn
5 500 invénare). [ dessa sma kommuner har politikerna ocks4 en battre bild av
viljarnas preferenser.

6. Aven Besley och Coate (2003 ) jamfor centraliserat och decentraliserat
beslutsfattande i en teoretisk modell dir det uppstér en intressekonflikt mellan
delegater fran olika regioner nir de ska dela pa kostnaderna for offentlig kon-
sumtion. Med centralt beslutsfattande kommer de regioner vars representan-
ter lyckas komma med i den vinnande majoriteten att gynnas pa bekostnad av de
andra. Dessutom har viljare strategiska motiv att skicka ivag en politiker som
vill ha en stor offentlig sektor till det nationella parlamentet. En politiker med
starka preferenser for en offentlig sektor kan namligen tinkas vara mer fram-
gangsrik i forhandlingarna med de 6vriga parlamentarikerna och dirmed kunna
sikra att den egna regionen far en storre del av kakan. Men om alla regioner be-
ter sig pd samma sitt finns risken att den offentliga sektorn blir mer omfattande
in vad medborgarna egentligen onskar.
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Konkurrens, jimforande
och experimenterande

En annan tinkbar fordel med decentraliserat beslutsfattande ar
att viljarna kan fa en god uppfattning om hur bra politikerna i den
egna kommunen skoter verksamheten genom att jamfora den
egna kommunen med grannkommunen. Denna idé har formalise-
rats i teorin om yardstick competition. Om skatten i grannkom-
munen 4r lik den i hemkommunen, samtidigt som kvaliteten pa
den kommunala servicen ar battre i hemkommunen, kan viljaren
visa sin uppskattning genom att ge politikerna fornyat fortroende
vid nédsta val. Om grannkommunen daremot levererar battre kva-
litet till samma skatteniva kan viljarna visa sitt missnoje och rosta
bort de styrande politikerna.” Att jimférande och konkurrens
kan leda till effektivare resursforbrukning i kommuner ar ocksa
forenligt med Albert Hirschmans (1990) teori. Hirschman menar
att missnojda personer inte bara kan anvianda sina roster i protest
utan en missnojd kommunmedlem kan helt enkelt vilja att flytta
till en grannkommun som fungerar battre.

Decentralisering ger slutligen utrymme for smaskaligt experi-
menterande. Exempelvis kan en framgangsrik modell for forebyg-
gande vard i dldreomsorgen testas i en enskild kommun och sedan
spridas vidare inom sektorn. Teoretiskt hamtar denna tanke na-
ring fran von Hayeks (1960) forestallning om att institutionell he-
terogenitet ger aktorer mojligheter att experimentera med olika

l6sningar, systematiskt jamfora sig med varandra samt lara sig av

7. Agren (2005) finner stod for att svenska viljare anvinder grannkommu-
nerna som en mattstock for hur de egna politikerna skott sig. Sannolikheten for
en sittande majoritet att bli dtervald minskar om de har h6jt kommunalskatten
under mandatperioden, men 6kar om skatten har hojts i grannkommunen.
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DECENTRALISERINGENS
FOR- OCH NACKDELAR

Fordelar med decentralisering

— Utbudet kan anpassas till lokala preferenser.

— Lokala informationsfordelar om lokala forutsittningar
mojliggor ett mera effektivt genomforande av politiken.

— Kommunerna kan utgora laboratorier dir man testar
metoder och tekniker pa ett smaskaligt och smidigt sitt.

— Kommuninvénarna kan jimféra den egna kommunens
kostnader och kvalitet med grannkommunens och sedan
rosta bort inkompetenta styrande politiker, vilket kan leda

till att resurserna anviands mer effektivt.

Nackdelar med decentralisering

— Servicenivan kan pd grund av externa effekter bli fér hog
eller for lag.

— Stordriftsfordelar realiseras inte.

— Skatte- och valfirdskonkurrens kan leda till for lag niva pa
vilfardstjansterna.

— Den nationella likvardigheten minskar.
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andras misstag och framgéingar. Forhoppningsvis underlittar
denna typ av experimenterande att fornyelsen i offentlig sektor

kan ske successivt, smidigt och kontinuerligt.

Hur ska den lokala
verksamheten finansieras?

Det vanligaste sittet att finansiera offentlig verksamhet dr att ta ut
skatter. Vilka skatter dr det dd lampligt att den lokala nivdn anvin-
der? For att ambitionerna med verksamheten ska hamna pa ratt
nivd bor de som drar nytta av en verksamhet ocksd betala for den
(Musgrave 1959). Pa sd sidtt kommer beslutsfattarna att vaga
verksamhetens kostnader mot dess nytta nir de fattar beslut om
verksamhetens storlek. Den skattebas som bast uppfyller denna
princip, som har kommit att kallas nyttjandeprincipen, ar fastig-
heter, eftersom det typiskt dr de som bor i kommunen som ocksa
nyttjar verksamheten. Dessutom forvantas vardet pa fastigheter
bero pa hur vl den kommunala verksamheten skots. Enligt den sa
kallade kapitaliseringsteorin kommer manniskor att vara beredda
att betala mer for en bostad i en kommun med hog kvalitet pa den
kommunala verksamheten, vilket innebar att huspriserna kan for-
vantas stiga/sjunka i kommuner dar politikerna gor ett bra/daligt
jobb.* Detta ger de lokala politikerna ytterligare incitament att
skota verksamheten bra.

En skatt som typiskt genererar betydligt hogre skatteintdkter
an fastighetsskatten ar den lokala inkomstskatten. En svaghet

8. Det finns en omfattande forskningslitteratur som visar hur kvaliteten pa
den offentliga servicen kapitaliseras i huspriser, se till exempel Oates (1969) for
ett tidigt bidrag.
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med denna skatt dr att invdnarna kan undvika den genom att flyt-
ta, vilket kan leda till skattekonkurrens mellan kommuner. I virs-
ta fall kan radslan for att forlora skatteintdkter leda till en nedat-
gdende spiral dir kommunernas tivlan om hoginkomsttagare i
slutindan innebar att skatterna — och darmed verksamhetsnivaer-
na — blir fér laga.” Samma risk finns nir det 4r den lokala nivan
som beslutar om stod till personer som inte kan forsorja sig sjilva,
till exempel genom att ansvara for férsorjningsstod.'® Risken for
denna typ av konkurrens ar ett av de starkaste argumenten for att
omfordelning bor skotas centralt och inte lokalt.

Forutom skatter kan det offentliga anvinda sig av egenavgifter,
dar brukaren sjilv betalar en del av tjansten. Av fordelningsskal
bor egenavgifterna dock inte bli allt for hoga. Ofta racker inte in-
takterna fran lokala skatter och egenavgifter till for att finansiera
den lokala verksamheten. Den lokala nivan ar darfor ocksé bero-
ende av bidrag fran den centrala nivan. Denna typ av finansiering
bryter mot nyttjandeprincipen och riskerar att stimulera till for
hoga utgifter, eftersom kostnaderna till viss del kommer att baras
av skattebetalare i andra delar av landet. En foreteelse som har
uppmirksammats i forskningen ar att en krona mer i statsbidrag

ofta Okar de offentliga utgifterna mer dn motsvarande 6kning i

9. Bdde teorin om skattekonkurrens och yardstick competition forutsiger
att den skattesats som sétts i en region beror pa skattesatsen i grannregionen.
Edmark och Agren (2005) testar denna férutsigelse pa svenska kommundata
och finner starkt stod for sddana strategiska interaktioner: for varje krona som
grannkommunen sanker skatten sdnker den egna kommunen skatten med 8o ore.

10. Fiva och Rattsg (2006) samt Dahlberg och Edmark (2008) visar att nors-
ka respektive svenska kommuner ser ut att »tivla« mot varandra pa detta sitt
nér de bestimmer hur stort det ekonomiska bistdndet ska vara. Det verkar ocksa
finnas anledning for lokala beslutsfattare att oroa sig for valfirdsmigration; Fiva
(2009) finner i en studie av ensamstiende min att en 6kning i bidragsgenerositet
med 500 norska kronor leder till att fyra bidragstagare flyttar in i kommunen.
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skattebasen.'' Dessutom kan det uppsta problem med sa kallade
mjuka budgetrestriktioner, dar de lokala beslutsfattarna utgar fran
att staten kommer att skjuta till medel om de egna pengarna tar
slut.'* Risken for detta ar sirskilt stor i de fall dir den lokala nivan
tillhandahéller vilfirdstjanster som politikerna pa central niva
kanner stort ansvar for. En hog grad av statsbidragsberoende for-
svarar alltsa vialjarnas ansvarsutkravande, dels for att vdljarna inte
marker om de egna politikerna ar slosaktiga, dels for att de lokala
politikerna kan hdvda att de har fatt for lite medel uppifran om den
kommunala servicen inte motsvarar valjarnas forvantningar.

Nir man ska bedoma om en skattebas ar lamplig att beskatta
lokalt maste man dven ta hansyn till de regionala aspekterna. Om
skattebasen dr vildigt ojamnt fordelad 6ver landet kommer det att
uppsta stora skillnader i skatteintiakter mellan landets olika regio-
ner. For att undvika sddana skillnader — och framfor allt for att
mojliggora for resurssvaga regioner att tillhandahalla offentlig
service av likvardig kvalitet som i 6vriga landet —uppstar behov av
ett utjamningssystem. Det 4r dessutom vanligt att ocksa ha nagon
form av system som kompenserar regioner med hoga, strukturellt
betingade kostnader (exempelvis stora geografiska avstind eller
en hog andel dldre i befolkningen). Nackdelen med olika typer av
utjamningssystem dr dock att de bryter mot nyttjandeprincipen.
Ett skatteutjamningssystem forsvagar ocksd kopplingen mellan
skattebas och skatteintakter.

11. Dahlberg m.fl. (2008) finner till exempel att en krona hogre i statsbidrag
till svenska kommuner tenderar att 6ka de kommunala utgifterna med samma
belopp.

12. Se Rodden, Eskeland och Litvack (2003) for en diskussion om problemet
med mjuka budgetrestriktioner.
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Vad en kommun ar ur ett
politiskt-filosofiskt perspektiv®

I detta avsnitt uppmirksammar vi de idéhistoriska och ideologis-
ka tankegdngar som ligger bakom nationalstatens syn pd kommu-
nerna. Hur man i grunden besvarar fragan »Vad ar och bor en
kommun vara for ndgot? « har viktiga implikationer for den aktu-
ella debatten om vilka ingrepp i den nuvarande kommunmodellen
som dr onskvirda. Det paverkar stillningstaganden i frigor om
vilka uppgifter man kan ligga pa eller ta ifrdin kommunerna, huru-
vida staten ska styra mer/hardare eller mindre/mjukare samt om
initiativ till kommunsammanldggningar ska komma uppifran och
med tvingande medel eller om sddana ska vixa fram nedifrén pa
frivillig basis.

Strandberg (1998) stiller upp tva dimensioner langs vilka sy-
nen pa kommuner skiljer sig i idéhistorien. Den férsta dimensio-
nen avser om man har en organisk eller en mekanisk sambhillssyn,
ddr man antingen ser kommuner som naturliga » organismer« som
alltid funnits, eller som nagot som medvetet skapas genom manni-
skors viljehandlingar. Den andra dimensionen avser hur man ser
pa kommunernas relation till staten, dir man antingen betraktar
kommuner som politiskt sjalvstandiga med ratt att fatta egna be-
slut eller som verktyg for att fullgora uppgifter som staten vill ha
utforda. I figur 2.1 anvinds dessa tvd dimensioner for att belysa
fyra idealtyper: gemenskapskommunen, kontraktskommunen,
statsorganismkommunen och forvaltningskommunen.

Iruta 1 aterfinns gemenskapskommunen. Den har sittursprung

i en organisk samhallssyn dir kommunen anses ha en narmast na-

13. Avsnittet bygger i birande delar pa Erlingsson och Wanstrém (2015,
kapitel 2).
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Mekanisk samhillssyn

1 2

Sjalvstandighet GEMENSKAPS- KONTRAKTS-
KOMMUNEN KOMMUNEN
3 4

Statsbundenhet STATSORGANISM- FORVALTNINGS-
KOMMUNEN KOMMUNEN

Figur 2.1 Fyrasittatt se pakommunen.

Kalla: Strandberg (1998).

turgiven sjalvstandighet. Den far sitt uttryck bland annat i den
gamla sockentanken eller i traditioner kring byar och byalag.
Strandberg kallar idéerna for »romantiska«, och de kan i modern
debatt skonjas nar vi hor politiska rorelser omhulda lokalsamhal-
let och dess gemenskaper.

Iruta 2 hamnar kontraktskommunen. Den vilar pd den meka-
niska samhallssynen och tanken att kommuner ska vara sjalvstan-
diga. Strandberg beskriver det som att kommunen ses som en kor-
poration som utgors av dess medlemmar, ungefar som ett lokalt
samhillskontrakt, ett slags ekonomisk forening. Detta sitt att tin-
ka utgjorde en central del i den liberala sjdlvstyrelseideologi som
vaxte fram runt 18oo-talets mitt. I detta tankesatt hirleds kom-

munens sjalvstindighet ur medlemmarnas frivilliga beslut att ga
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samman i en gemenskap. Denna bild av kommuner kan sigas
stimma vil 6verens med hur man i Tiebout-modellen betraktar
kommuner.

Statsorganismkommunen i ruta 3 utgor en syn pa kommunen
som utgdr fran den organiska samhallssynen som betonar natio-
nens — »organismens« — harmoniska enhet och dar kommunen har
en tydlig plats i en hierarki och ar definitivt underordnad staten.
Denna syn pd kommunen finns delvis i dldre konservativa tankar
om lokalsamhillets plats i en tydligt ordnad hierarki av stora och
smd samhallen, dir betoningen ligger pa nationens harmoniska och
hierarkiska organisation (se ocksa Dahlkvist och Strandberg 1994).

Slutligen finner viiruta 4 idén om forvaltningskommunen, dar
kommunen betraktas som dndamadlsenligt inordnad i den demo-
kratiskt styrda kedjan av offentliga forvaltningsorgan. Denna bild
stimmer vil 6verens med hur kommunerna med tiden kommit att
betraktas —och i praktiken anvindas —iden svenska kommunmo-

dellen, d&tminstone under efterkrigstiden och framat.

Kommunerna i ett historiskt perspektiv*

Under andra halvan av 18oo-talet pagick en livlig debatt i riksda-
gen om att stirka lokalnivans inflytande, en debatt som ska forstas
iljusetav r8oo-talets liberala stromningar. Kulmen ndddes genom
1862 drs kommunalférordningar da Sverige for forsta gangen fick
kommunerimodern bemarkelse. Till en borjan radde en asymmet-
risk kommunmodell med tre kommuntyper: landskommuner, sti-

der och kopingar, som hade olika grad av ansvar. Uppgifter som

14. Avsnittet bygger i birande delar pd Gustafsson (1996), Petersson (2006),
Sundberg och Sjoblom (2011) och sKL (2013).
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kommunerna fick ansvara for var bland annat gemensamma ord-
nings- och hushallningsangeldgenheter och fattigvard inom det
egna omradet.

Vid 1900-talets borjan fanns knappt 2 500 kommuner som va-
rierade kraftigt i storlek och ekonomiska forutsattningar. Gradvis
fick kommunerna, i synnerhet stiderna, ocksa ansvar for under-
visningen av kommunens skolbarn i enlighet med folkskolestad-
gan. Urbaniseringen kom att stilla allt hogre krav pa stdderna,
som tilldelades ansvaret for att bygga ut och underhalla infra-
strukturen (exempelvis vdgar, parker, latrintomning, vatten, av-
lopp, gatubelysning, gasverk, elverk, hamnar, brandskydd och
kommunala byggnader).

Nir utbyggnaden av den svenska vilfiardsstaten pa allvar skot
fart runt 1930-talets mitt — eller efter det att Socialdemokraterna
overtogregeringsansvaret 1932 —kom kommunerna att bli viktiga
redskap i det socialdemokratiska valfardsstatsprojektet. Succes-
sivt lades fler uppgifter over till kommunnivan. Nya lagar tillkom
och nya dmbetsverk forde 6ver ansvaret for fragor inom omraden
som exempelvis arbetsloshet, utbildning, bostadsbyggande och
vagforvaltning till kommunerna. Barnavards-, bostads- och hal-
sovardsnamnder vixte fram som foljd av en utvidgad sociallag-
stiftning. Utbyggnaden av socialvarden innebar svérigheter for
sma kommuner. Trots detta drojde det hela 9o ar—fram till 19§52 —
innan 1862 ars kommunstruktur reformerades, vilket innebar att
skillnaderna mellan stad och land fortsatte att 6ka under mellan-
krigstiden.

I och med industrialiseringen, da allt fler manniskor flyttade in
till stader och storre orter, sjonk invanarantalet i flertalet kommu-
ner pa landsbygden. Konsekvensen blev att skattebasen i dessa

kommuner forsvagades ytterligare och att skillnaderna i service-
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modern dldreomsorg ...
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utbud - framf6r allt mellan stad och landsbygd — accentuerades.
For att inte mindre och krympande kommuner skulle behova for-
statligas, vixte idéer fram om en kommunsammanliggningsre-
form (Stromberg och Westerstahl 1983).

1952 drs storkommunreform innebar att antalet kommuner
mer 4n halverades, fran cirka 2 500 till 1 037. Riktmarket var att
en kommun inte skulle ha firre 4n 3 ooo invanare. Kommunerna
skulle vara tillriackligt barkraftiga for att klara av att verkstalla
kommande vilfirdsreformer, framfor allt inom véard, skola och
omsorg. Efter endast sju ar var dock riksdagspartierna relativt
ense om att storkommunreformen hade varit otillracklig. Under
perioden 1962-1974 genomfordes foljaktligen de sa kallade
kommunblocksreformerna (Erlingsson, Odalen och Wangmar
2015)." Idén var att skapa en struktur av ekonomiskt barkraftiga
kommuner som framfor allt hade formagan att leverera en enhet-
lig grundskola och modern dldreomsorg. Tva principer vigledde
reformen: i) kommunerna skulle utgora naringsgeografiskt sam-
manhallna enheter och ii) ingen kommun skulle ha firre 4n 8 ooo
invdnare (SOU 1961:9). Nir reformerna avslutades 1974 hade an-
talet kommuner i Sverige minskat med knappt 9o procent pa bara
22 ar. Kvar fanns 278 kommuner. Hir ar det tydligt, som Nilsson
och Westerstahl (1997) uttrycker det, att vilfardsstatens ambitio-

ner hade sprangt gamla kommunstrukturen.

15. Till en borjan byggde kommunblocksreformen pd en frivillighetsprincip
—kommunerna fick sjilva bestimma om de ville inga i en st6rre kommun eller
inte. Det starka lokala motstindet mot sammanlidggningar gjorde emellertid att
takten i sammanliggningarna blev 14g varfor den socialdemokratiska regeringen
—ikraft av egen majoritet i bida kamrarna efter 1968 &rs val — beslutade att fran-
ga frivillighetsprincipen och genomféra tvingssammanslagningar frin och med

1969.
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Beslutet att ge kommunerna denna viktiga roll i att tillhanda-
halla vilfardstjanster grundar sig knappast i teorin om fiskal fede-
ralism, som ju framhaller behovet av att anpassa utbud av tjdnster
efter lokala preferenser. Snarare sags decentraliseringen som ett
slags administrativ delegation fran en expanderande stat dar tan-
ken var att det skulle rada fortsatt likvardighetiservicenivanihela
landet. Jamfort med statliga myndigheter var tanken att ett kom-
munalt tillhandahallande skulle leda till saval battre demokratiskt
ansvarsutkriavande som hogre effektivitet. Om vi skulle placera in
de svenska kommunerna i figur 2.1 hamnar de alltsd i ruta 4, for-
valtningskommunen. '

TIalltvdsentligt var det den centrala nivdn, med Socialdemokra-
terna i spetsen, som drev pA kommunsammanliaggningarna (Er-
lingsson, Odalen och Wangmar 2015). I manga fall var kommu-
nerna 6ppet skeptiska. Detta gillde sarskilt smdkommunerna som
frimst var de som paverkades.'” Snart borjade tidigare sjalvstyrda
kommuner att mobilisera mot exempelvis hur illa de ansag att de-
mokratin fungerade i de nya storkommunerna. Som svar pa den-
na kritik tillits kommunerna frin 1979 inritta si kallade loka-

la organ — framfor allt det som kommit att kallas stads- och

16. Flera statsvetare har gett stod &t en sddan analys. Historiskt sett har
svenska kommuner betraktats som andamalsenligt inordnade i den demokra-
tiskt styrda kedjan av offentliga forvaltningsorgan, snarare an sjalvstyrande i na-
gon genuin bemirkelse. Exempelvis gar Dahlkvist och Strandberg (1999, s. 290)
sa langt som att pastd att de svenska kommunerna aldrig varit mycket mer dn
»lokala verkstillare av statlig reformpolitik « och Montin (2004, s. 36) beskriver
dem som att de varit »vilfirdsstatens forlingda arme«.

17. Nistan 40 procent av de 2 045 kommunerna som berérdes av reformen
motsatte sig sammanliggningen: 24 § kommuner kravde att fa forblii egen regi
medan 553 kommuner 6nskade en annan kommunindelning (Wangmar 2003 ).
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Antal kommuner —

Ar 1962 tar riksdagen beslut Som f6ljd av kommundelningar
om ny kommunreform. De s.k. fick Sverige 13 nya kommuner
kommunblocksreformerna fran slutet av 1970-talet till och
inleds. med 2003. Antalet kommuner

i Sverige ar darfér nu 290.

Kommunblocksreformerna
avslutas 1974. Sverige har
efter reformerna 277
kommuner

1862 ars kommunal-
férordningar trader i kraft
den 1 januari 1863. Sverige
indelas i knappt 2 500
primarkommuner.

1952 ars storkommun-
reform. Antalet kommuner
minskas fran cirka 2 500

till 1 037.

1850 1900 1940 1950 1980 2005

1943 &rs Kommunindelningskommitté
inrdttas. Syftet ar att se 6ver reform-
behovet pa kommunomradet.

1959 ars Indelnings-
sakkunniga féreslar
1961 en ny kommun-
reform.

Figur 2.2 Den svenska kommunstrukturens utveckling.

Kalla: Erlingsson, Syssner och Odalen (2015).

kommundelsnamnder.'® Fler politiker skulle engageras, partierna

skulle vitaliseras och kontaktytorna mellan viljare och valda skul-

18. Detta skedde genom att lagen om lokala organ (1979:498) inrittades.
Toch med 1991 drs kommunallag fordes lagen om lokala organ in i kommunal-
lagen.
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le bli fler. Ddarmed skulle besluten battre kunna férankras i och an-
passas till niromrdadet. I efterhand tycks dock demokratimalen
knappast ha uppnatts. Utvirderingar som gjorts visar att om ndg-
ra positiva effekter foljde, var det att stads- och kommundelsrefor-
merna starkte forvaltningens effektivitet, medan de positiva de-
mokratieffekterna i allt viasentligt uteblev (se exempelvis Back och
Johansson 2001; Montin 1989). Reformen tappade snabbt i po-
pularitet. Nar den var som mest spridd i slutet av 198o-talet hade
25 kommuner infort en heltickande stadsdelsreform (Montin
1994). Ar 2008 hade antalet minskat till 5.

Kritiken mot sammanldggningarna ledde i flera fall ocksa till
regelritta uttradesforsok. Mellan 1974 och 1985 lyckades sju
kommundelar med detta. Uttradestrenden fortsatte sedan under
1990-talet. Atminstone 25 kommundelar gick s langt som till en
formell ansokan om kommundelning hos Kammarkollegiet, men
defick alla avslag. Mellan 1977 och 1999 forekom 24 folkomrost-
ningar om separation, varav fyra dgde rum pd 197o-talet, fem pa
1980-talet och femton pa 199o-talet (Brink 2004; jamfor Nielsen
2003). Under 1990-talet var dock enbart sex delningskampanjer
framgangsrika."” I dag har vi 290 kommuner i Sverige. Figur 2.2
sammanfattar den svenska kommunstrukturens utveckling fran
1850tillsidag.

19. Det gér att urskilja tydliga skillnader i synen pd kommundelningar mel-
lan de tva politiska blocken. 1976 drs borgerliga regering deklarerade till exem-
pel att man stillde sig positiv till kommundelning. Den socialdemokratiska re-
geringen som tilltradde 1982 konstaterade diremot att man ansdg att delningar
skulle provas restriktivt, och att demokratibekymren i storkommunerna battre
kunde 16sas genom att infora stads- och kommundelsnimnder. Nir de borgerli-
ga partierna (Moderaterna, Kristdemokraterna, Centerpartiet och Folkpartiet)
atertog makten 1991, deklarerade de att man sdg positivt pa lokala initiativ till
kommundelning.
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... men uteblivna
positiva effekter
minskade intresset
for dessa.

Folkomréstningar och
ndgra lyckade uttrdden

... gjorde att antalet
kommuner blev 290.
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Statens styrning i ett
historiskt perspektiv

Att kommunerna fick en sa viktig roll i bygget av vilfirdsstaten
fick flera konsekvenser. For det forsta innebar utbyggnaden av val-
fardstjansterna att statsbidragen ckade, eftersom kommunerna
inte klarade av att finansiera den omfattande verksamheten med
egna medel. For det andra uppstod behov av en betydande in-
komst- och kostnadsutjamning eftersom kommunerna skilde sig
at med avseende pa till exempel invdnarnas inkomster och dlders-
sammansattning, vilket i sin tur innebar skillnader i saval skatte-
bas som kostnader. For det tredje har staten haft— och har —starka
incitament att forsoka styra kommunerna.

Montin (2016) beskriver hur statens styrning av kommunerna
under efterkrigstiden kan delas in i tre perioder. I den forsta kapa-
citetsbyggande perioden byggdes valfardsstaten ut. Som vi nimn-
de ovan blev kommunerna hir viktiga verktyg och staten styrde
med hjalp av lagar, regler och sektorsvisa, villkorade statsbidrag.
Denna period sammanfoll ocksd med flertalet, delvis tvingande,
kommunsammanliggningar. Den andra perioden strickte sig fran
borjan av 198o-talet till bérjan av 1990-talet och kdnnetecknas av
decentralisering. Den foregicks av en 6kad kritik mot en alltfor de-
taljerad statlig styrning som uppfattades som begriansande for
kommunerna. Under denna period tillkom fler ramlagar, och mal-
och resultatstyrning ersatte detaljstyrningen. Ar 1993 reformera-
des statsbidragssystemet och de specialdestinerade statsbidragen
ersattes med ett generellt statsbidrag som kommunerna sjdlva fick

forfoga over.”® Den tredje perioden, vars borjan sammanfoll med

20. Ettavsteg frin denna trend mot 6kat kommunal sjilvstyrelse, eller en
forsta indikation att vigen var pd vig att vinda, dr det kommunala skattestopp
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den ekonomiska krisen pd r99o-talet, innebir en 6kad grad av
marknadsanpassning och att det lokala politiska handlingsutrym-
met begrinsas. Under denna period har den statliga styrningen
aterigen stirkts, bland annat i form av fler riktade statsbidrag och
en hogre grad av uppfoljning och kontroll, liksom 6kat fokus pa
nationell likvardighet.

Under detgangna decenniet har flerarapporter och utredningar
redovisat kritik mot den statliga styrningen av kommunsektorn.
Exempelvis drivs ett argument i Tillitsdelegationens huvudbetan-
kande (SOU 2018:47) om att statens styrning av kommunerna i ett
och samma slag okat kommunernas administrativa borda och
krymptderashandlingsutrymme. Vidare har Statskontoret (2016a)
funnit att den samlade statliga styrningen av kommunerna okat i
omfang, komplexitet och detaljeringsgrad. Ansvarskommittén
(sou 2007:10) fastslog redan flera ar tidigare att den statliga styr-
ningen av kommunerna hade kommit att bli alltmer komplicerad

och dessutom illa samordnad.'

Dagens kommuner i korthet

I dag finns 290 kommuner i Sverige. Det kommunala sjalvstyret
faststalls i regeringsformen, dar framfor allt RF 1:1, 1:4, 1:7, 1:8
och 8:5 definierar statens relation till kommunerna (Strandberg
2005). Kommunallagen faststéller viktiga principer for kommu-

nernas indelning, deras befogenheter, organisation, styrelse samt

som gillde under perioden 1991-1993.
21. Liknande kritiska synpunkter om statens styrning av kommunerna éter-
finns ocksa i Statskontoret (2011).
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Tabell 2.1 Kommunernas obligatoriska och icke-obligatoriska uppgifter.

Obligatorisk Icke-obligatorisk
Biblioteksverksamhet Energi

Bostader Fritid och kultur
Civilt férsvar Naringslivsutveckling
Forskola, grundskola och gymnasieskola Sysselsittning

Miljé- och hilsoskydd

Plan- och byggfragor

Renhallning och avfallshantering
Raddningstjanst

Vatten och avlopp

Social omsorg (éldre- och handikapp-

omsorg, samt individ- och familjeomsorg)

Kalla: SKL:s hemsida (www.skl.se).

riktlinjer for kommunernas verksamhetsomriden.** Hir definie-
ras till exempel de uppgifter kommunerna maste utfora (obligato-
riska uppgifter), vad kommunerna far géra om de vill (icke-obliga-
toriska uppgifter) och vad de definitivt inte fir gora. De tvd forsta
omradena, som radas upp i tabell 2.1, motsvarar det som ocksd
kallas kommunernas »speciallagsreglerade kompetens« respekti-
ve kommunernas »allmanna kompetens«. Av listan 6ver obligato-
riska verksamheter foljer att kommuner har behov av en miangd

olika specialister: samhillssplanerare, va-specialister, byggnads-

22. Kommunallagen har ibland beskrivits som kommunernas grundlag, men
ar en vanlig lag som kan dndras genom ett riksdagsbeslut. Grundlagsjimforelsen
fungerar inda som metafor eftersom kommunallagen sitter ramarna fér kom-
munernas verksamhet.
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ingenjorer, dietister, lirare, sjukskoterskor, psykologer, bibliote-
karier, socionomer, 1T-tekniker och brandmin.

Figur 2.3 visar vad kommunerna faktiskt gor, det vill siga hur
kostnaderna fordelar sig pa olika verksamheter. Utbildning
(grundskola, gymnasieskola och 6vrig utbildning) ar den storsta
kostnadsposten pd 2.8 procent och dldreomsorgen den nist storsta
pa 18 procent. Fordelat pa kostnadsslag dr personalkostnaderna
den storsta posten pa 55 procent. Den nist storsta posten dr »kop
av verksamhet« pd 18 procent, vilken ocksé inkluderar finansie-
ring av personal som jobbar for privata utforare.

Den svenska forvaltningsmodellen har harvid beskrivits som

»bottentung« (Premfors m.fl. 2009). Mycket av det som utgor

Ovrigt o
Utbildning

Individ- och
familjeomsorg

Omsorg av

funktionsnedsatta Aldreomsorg

Forskola

Figur 2.3 Kostnadsandelar fér kommunala verksamheter 2017.

Not: Posten Individ- och familieomsorg inkluderar ekonomiskt bistand. | Ovrigt ingar bland annat
kultur och fritid, infrastruktur och skydd samt affarsverksamhet. Kdlla: SKL (2018a).
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vilfardsstatens kidrna har lagts over pd kommunerna. Av de 1,3
miljoner som ar offentliganstillda i Sverige dr hela 860 ooo
kommunanstillda (Statskontoret 2017a). Dessutom har merpar-
ten av den lokala forvaltningen till uppgift att implementera och
administrera specialreglerade politikomraden. Det ror sig ocksa

om verksamheter som dr bade kostnads- och personaltunga.

Motsittningar inom den nuvarande
svenska kommunmodellen

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att det finns argument for
att decentralisera ansvaret for kollektiva lokala varor som framst
paverkar de egna kommuninvanarna, och dar man ir villig att ac-
ceptera att skillnader i servicenivd mellan kommuner uppstar.*’
Ett lokalt tillhandahéllande underlattar namligen saval anpass-
ning efter lokala forutsdttningar som ansvarsutkravande. Det
finns ocksa argument for att finansiera dessa varor och tjanster
med lokala skatter, och framst dd med en skatt pa fastigheter. Finns
det ddremot stora externa effekter eller en 6nskan om likvardighet
i tjdnsteutbudet ar argumenten for decentralisering betydligt sva-
gare.

Utifran denna beskrivning blir det tydligt att det finns en inne-
boende motsittning i den svenska kommunmodellen dar kommu-
nerna ansvarar for att tillhandahdlla bade lokala kollektiva varor
och viktiga vilfirdstjdnster. A ena sidan skiljer sigkommunerna 4t

nar det giller befolkning, naringsliv, inkomst, geografi och sociala
23. Huruvida man ir villig att acceptera skillnader i serviceniva eller inte kan
bero pd om dessa skillnader orsakas av olika lokala preferenser eller kvalitets-

skillnader.
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forhillanden, vilket motiverar ett decentraliserat beslutsfattande.
Detta giller sarskilt uppgifter som vigar och kollektivtrafik, men
dven ovrig infrastruktur. For att f4 en sa bra anpassning till lokala
preferenser som mojligt bor kommunerna ha en homogen befolk-
ning, vilket ar lattare i sma kommuner. Ju mer olika kommunerna
ir, desto storre dr decentraliseringsvinsterna. A andra sidan ir
kommunernas skilda forutsattningar en nackdel nar det galler att
tillhandahalla valfardstjanster. Kraven pa nationell likvardighet
innebdr vidare att det inte ar 6nskviart med stora skillnader mellan
kommunerna.

Motsittningen illustreras ocksd av uppdelningen i obligatoris-
ka och icke-obligatoriska uppgifter (se tabell 2.1). De icke-obliga-
toriska uppgifterna innefattar den typ av verksamheter dir argu-
menten for ett decentraliserat tillhandahdllande kan tankas vara
starka och dér lokala preferenser bor fa lov att paverka, medan de
obligatoriska uppgifterna ir omraden dir kraven pa nationell lik-
vardighet ar starka. Den omfattande speciallagstiftningen kring
de senare ger ocksa uttryck for statens syn att kommunerna har
snarast ar ett verktyg i statsmaktens hander, det vill siga nira
idealtypen for forvaltningskommunen som diskuterades i anslut-
ning till figur 2.1. I resten av rapporten far vi anledning att ater-
komma till denna klassiska motsattning mellan sjglvstyrelse och
likvardighet.
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Utveckling i stad och land

OMMUNERNAS EKONOMI OCH verk-
sambhet ar starkt beroende av demografin, och i synnerhet av be-
folkningens dlderssammansattning. Detta dr en konsekvens av
valfardstjansternas inneboende karaktar, da skola, vard och om-
sorg framfor allt utnyttjas av de yngsta och dldsta i befolkningen.
Demografin paverkar ocksa kommunernas intakter, eftersom mer
an halften av intikterna kommer fran den kommunala inkomst-
skatten, som i sin tur beror pa antalet individer i yrkesverksam &l-
der och deras loneinkomster. I det hir kapitlet ger vi darfor en
oversikt Over befolkningssammansittningens historiska och
framtida utveckling. Vi redogor ocksd for kommunernas ekono-
miska forutsdttningar nar det giller finansiering, ekonomiskt re-
sultat och skuldsittning.

En tydlig och langvarig trend i utvecklade ekonomier ir att be-
folkningen koncentreras geografiskt till storstadsregioner. Denna
forandringsprocess kallas for urbanisering och innebir att befolk-
ningen i stiderna okar i relation till befolkningen pa landsbygden.

Under industrialiseringen limnade manniskor landsbygdens jord-

(46)
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bruk for att i stillet arbeta i titorternas fabriker. I dag lockar stor-
stadsregionerna med tillgang till en méngfald av arbetsgivare och
en attraktiv livsmiljo som inkluderar ett brett utbud av kommersi-
ell service och kulturaktiviteter. For foretagen i den alltmer bety-
dande tjanstesektorn, dir servicen ofta kriver fysisk narvaro, ar
det viktigt att ha tillgadng till det stora kundunderlag som finns i
stiader. I den nya kunskapsekonomin underlattar samlokalisering-
en spridningen av idéer och innovationer, och individens human-
kapital kan stirkas genom tita kontakter med andra hogkvalifice-
rade individer (Glaeser 2010; Glaeser och Maré 2001). Samtidigt
som storstaderna vaxer minskar befolkningen pa landsbygden, i
dag dock i storre utstrackning pa grund av negativt fodelsenetto
an som en f6ljd av utflyttning (SOU 2016:26).

For att fa en uppfattning om hur urbaniseringen har paverkat
befolkningsmonstren i Sverige kommer vi sarskilt att belysa de-
mografiska och ekonomiska skillnader mellan olika typer av kom-
muner. Vi kommer att félja den indelning i sex kommuntyper som
tagits fram av Tillvixtanalys (2014), se ruta s. 48. Indelningen i
kommuntyper sker i tva steg. [ det forsta steget tas hansyn till kom-
munens egen befolkningstithet, och i det andra till befolkningens
ndrhet till storre titbebyggda omraden, som dven kan vara belag-
na utanfér kommunen.' Hur de olika kommuntyperna fordelar
sig over landet framgdr av kartan i figur 3.1. Den ena extremtypen
— storstadskommuner — bestdr av vdra tre storstider (Stockholm,
Goteborg och Malmo) och deras kranskommuner (exempelvis

Taby, Moélndal och Lund). Den andra extremtypen — landsbygds-

1. Kategoriseringen gjordes 2014 och kommunerna kategoriseras enligt den-
na uppdelning dven de foljande aren, dven om forutsittningarna har andrats sa
att de senare ar skulle ha hamnat i en annan kategori.
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SEX KOMMUNTYPER

Storstadskommuner
(29 kommuner)

Kommuner med mindre 4n 20 procent
av befolkningen i rurala omraden och
en med angriansande kommuner sam-
lad folkmingd pa minst 500 ooo invéa-

nare.

Tiita kommuner ndra en storre stad
(NS) (103 kommuner)

Ovriga kommuner med mindre 4n 50
procent av befolkningen i rurala om-
raden och minst 50 procent av befolk-
ningen med mindre dn 4 5 minuters
resvig till en agglomeration med minst

§o o000 invanare.

Tadta kommuner avligset

beldgna (A) (28 kommuner)

Ovriga kommuner med mindre 4n 50
procent av befolkningen i rurala om-
radden och mindre dn 50 procent av
befolkningen med mindre 4n 4 5§ minu-
ters resvag till en agglomeration med

minst 50 coo invanare.

Landsbygdskommuner nira en
storre stad (NS) (70 kommuner)

Kommuner med minst 50 procent av
befolkningen i rurala omraden och
minst 50 procent av befolkningen med
mindre 4n 4§ minuters resvag till en
agglomeration med minst 50 coo

invanare.

Landsbygdskommuner avligset
beligna (A) (45 kommuner)

Kommuner med minst 50 procent av
befolkningen i rurala omraden och
mindre an 50 procent av befolkningen
med mindre dn 4 5 minuters resvag till
en agglomeration med minst 50 0oo

invanare.

Landsbygdskommuner

mycket avldgset beldgna (MA)
(15 kommuner)

Kommuner med hela befolkningen i
rurala omraden och med minst 9o
minuters genomsnittlig resvag till en
agglomeration med minst 50 coo

invanare.

Killa: Tillvixtanalys (201 4).
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Figur 3.1 Karta éver kommuntyper i Sverige.

Kdlla: Tillvixtanalys (2014) och egen bearbetning.
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Kraftig befolknings-
6kning —i huvudsak
till folid av positivt
invandringséverskott.

Minskad andel individer
iyrkesverksam dlder.

Andelen dldre dr
langsiktigt uppdt-
gdende.

KAPITEL 3

kommuner som dr mycket avliagset beligna — bestdr av kommuner
iNorrlands inland och Dalarna (exempelvis Storuman, Pajala och

Malung-Silen).?

Befolkningsutveckling pa nationell niva

Sveriges totala befolkning har 6kat kraftigt under de senaste aren.
Tiomiljonersgriansen passerades i och med 2017 4rs 6kning med
cirka 125 ooo personer. Befolkningsokningen bestod till 8o pro-
cent av ett positivt invandringsoverskott, och till resterande 20
procentav ett positivt fodelsedverskott. Majoriteten av de invand-
rade ar i yrkesverksam alder, det vill siga 20-64 ar, men ménga
yngreialdrarna o-19 har ocksa invandrat (SCB 2018a; 2017a).
Figur 3.2 visar dlderssammansittningen i den folkbokforda
befolkningen: dels den historiska utvecklingen 1974—2017, dels
den forvantade utvecklingen fram till 2040. Av figuren framgar att
andelen individer i yrkesverksam dlder minskat sedan mitten av
oo-talet, och att denna nedatgdende trend forvintas fortsitta. Vi-
dare framgar att andelen yngre successivt har minskat fram till
mitten av 2010-talet dd andelen i stallet borjade 6ka. Under det ef-
terfoljande decenniet vantas andelen unga oka med cirka 1 pro-
centenhet for att sedan borja minska igen 2025. Trenden for ande-
len ildre dr daremot langsiktigt uppatgdende. Under 2020-talet
forviantas andelen dldre 6ver 8o dr 6ka sirskilt snabbt eftersom de

2. Exempel pd kommuner i 6vriga kommuntyper: tita kommuner nira en
storre stad: Uppsala, Ostersund och Angelholm; tita kommuner avligset belig-
na: Kiruna, Amal och Eksjé; landsbygdskommuner nira en storre stad: Leksand,
Norrtilje och Alvesta och landsbygdskommuner avligset beligna: Gotland,
Orsa och Overkalix.
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Figur 3.2 Befolkningsutveckling i aldersgruppers andelar 1974-2040, procent.

Not: Utvecklingen fér 2018-2040 avser prognos. Kdlla: SCB, befolkningsstatistik, och befolk-
ningsframskrivning fran 2017.

stora barnkullar som foddes pa 1940-talet da trader in i dessa ald-
rar. Att den demografiska forandringen kommer att satta tryck pa
den kommunala verksamheten kan illustreras med att antalet 4ld-
re 6ver 8o ar forvintas 6ka fran 510 0oo ar 2017 till 9oo ooo indi-
vider ar 2040. Det dr en 6kning med 76 procent. Samtidigt 6kar
antaletiyrkesverksamma dldrar med endast 9,4 procent. Utan 6k-
ningen i utrikes fodda hade antalet i yrkesverksam dlder varit pa
ungefdr samma niva 2040 som den dr i dag.

Justorre andel dldre och yngre i befolkningen, desto tyngre blir
forsorjningsbordan for de som ar i yrkesverksam dlder. Den sa
kallade forsorjningskvoten anger hur manga yngre och ildre en
individ i dldrarna 20—64 4r méste forsorja inklusive sig sjdlv. Ar

1974 var forsorjningskvoten 1,73. Ar 2017 var den 1,75. Fram till

5I

Antal dldre én 80 dar
férvdntas 6ka med 76
procent mellan 2017
och 2040.

Férsérjningskvoten ékar.
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Kraftig befolknings-
okning i storstadskom-

muner och tdta kommu-

ner ndra stérre stad.

Kraftigt minskad
befolkning i mycket
avldgset beldgna lands-
bygdskommuner.

KAPITEL 3

och med 2040 forvantas den vixa till 1,84 i riket som helhet. Med
den tidigare okningstakten (mellan 1974 och 2017) i férsorjnings-
kvoten tog det cirka 500 ar for att antalet forsorjda skulle utokas
med en fjardedelsperson per yrkesverksam, men med 6kningstak-
ten framover tar det endast 70 ar.” I kapitel 5 far vi anledning att
aterkomma till vad den 6kade forsorjningskvoten medfor for val-

fardens finansieringsutmaningar.

Storstadskommuner viaxer, majoriteten
av landsbygdskommunerna krymper

Bakom befolkningsokningen i Sverige som helhet finns valdigt
olika regionala monster, dir vissa kommuner vixer och andra
krymper. Figur 3.3 visar den procentuella befolkningsutveckling-
en under perioden 1974—2017, liksom en framskrivning for be-
folkningsutvecklingen 2017-2040 for de olika kommuntyper
som beskrevs i ruta 3.1. Under perioden fram till 2017 6kade be-
folkningen kraftigtistorstadskommuner och tita kommuner nira
enstorre stad (med 4 5 respektive 2 5 procent). Befolkningen ckade
ocksd i landsbygdskommuner nira en storre stad (med 14 pro-
cent). Samtidigt minskade befolkningen i avlagset och mycket
avlagset beldgna landsbygdskommuner (med 11 respektive 27
procent), medan den var konstant i de avlagset belagna tiata kom-
munerna. Det verkar alltsd som att kommunbefolkningens nirhet
till ett storre urbant omrdde 4r mer avgorande for en positiv be-

folkningsutveckling 4n kommunens egen befolkningstathet. En-

3. Dessa berdkningar utgdr fran att definitionen av yrkesverksamma aldrar
forblir densamma. Med tanke pé den forbittrade hilsan hos 6o- och 70-4ringar
kommer sannolikt sysselsittningsgraden i gruppen dldre 6ka.
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Figur 3.3 Foriandringi total befolkning per kommuntyp 1974-2017 och
2017-2040, procentuell férandring.

Not: Den kommunala befolkningsprognosen ér baserad pa SCB:s nationella befolkningsprognos
fran 2014. De framskrivningar vi presenterar ar alltsa gjorda fére den stora flyktinginvandringen
2015 och 2016. Kdlla: SCB, befolkningsstatistik, och SOU 2015:101.

ligt framskrivningen till 2040 kommer befolkningen att fortsatta
oka i storstadskommuner och i tita kommuner nira storre stad.
Samtidigt vintas befolkningen fortsitta att minska i de avlidgsna
och mycket avligsna landsbygdskommunerna.

Som en f6ljd av den kraftigt vixande befolkningen i storstads-
kommunerna har deras andel av den totala befolkningen ocksa
vuxit: frin 28 procent 1974 till 33 procent 2017 (tabell 3.1). An-
delen vantas fortsitta oka fram till och med 2040. Befolkningsan-
delarna minskar kontinuerligt i landsbygdskommunerna och
aven i de avldgset beldgna tita kommunerna. I tita kommuner
ndra en storre stad har befolkningsandelen varit konstant. Sam-

mantaget bor i dag 86 procent av befolkningen i kommuntyper

86 procent av befolk-
ningen bor i kommun-
typer som haft 6kande
befolkning.
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1,3 miljoner mdnniskor
bor i kommuntyper dér
befolkningen minskat.

KAPITEL 3

som haft en 6kande befolkning, medan resten av befolkningen bor
i de kommuntyper vars befolkning minskat eller stagnerat. Rak-
nat i antal individer bor 1,3 miljoner minniskor i de kommunty-
per vars befolkning minskat. Man kan ocksa rikna andelen av be-
folkningen som bor i de kommuner som minskat sin befolkning,
oavsett kommuntyp. Sedan 2002 (forsta aret vi har befolknings-
data for samtliga vara nuvarande 290 kommuner) har tot kom-
muner upplevten befolkningsminskning. Den totala befolkningen

idessa krympande kommuner ir 1,1 miljoner 2017.*

Tabell 3.1 Befolkningsandelar i sex olika kommuntyper 1974, 2017 och 2040.

1974 2017 2040
Storstadskommuner 28 33 36
Tata kommuner (NS) 43 43 43
Tata kommuner (A) 8,6 6,9 6,1
Landsbygdskommuner (NS) 11 10 9,3
Landsbygdskommuner (A) 8,1 5,8 48
Landsbygdskommuner (MA) 1,3 0,8 0,6
Total befolkning 8176 691 10120242 11093 644

Not: P4 grund av avrundningar summerar inte andelarna till 100 procent. Kdlla: SCB, befolknings-
statistik, och SOU 2015:101.

4. Framtill 2040 férvintas 152 kommuner se en minskad befolkning, en-
ligt den kommunala prognosenisou 2ot 5:101. Befolkningen i dessa kommuner
motsvarar 2,1 miljoner av dagens befolkning. Man ska dock ha i dtanke att de se-
naste drens 6kade invandring inte 4r inkluderad i prognosen.



Utveckling i stad och land 55

Krympande kommuner aldras fortare

Urbaniseringen for med sig mycket positivt, som 6kad produktivi-
tet och tillviaxt i den alltmer ekonomiskt betydande kunskapseko-
nomin, liksom i servicesektorn i stort. Men den innebar ocksa sto-
rautmaningar for vissa landsbygdskommuner. Eftersom det oftast
ar de yrkesverksamma individerna som flyttat ut och de dldre som
stannat kvar, kommer befolkningen fortsatta att minska pa grund
av hoga dodstal och ldga fodelsetal, d4ven om sjdlva utflyttningen  Hsga dédstal och

stannar av. Forsorjningskvoten kommer darfor att stiga. Idgafodelsetal ..
Figur 3.4 visar forsorjningskvoten uppdelat pa vara sex kom-
muntyper vid tre tillfallen: 1974, 2017 samt en prognos for 2040.
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Figur 3.4 Forsorjningskvoten 1974,2017 och 2040.

Not: Férsorjningskvoten beriknas som total befolkning dividerat med antalet individer 20-64 ar.
Siffrorna avser befolkningssammansittning pa kommuntypsniva. Den kommunala befolknings-
prognosen ir baserad pa SCB:s nationella befolkningsprognos fran 2014. De framskrivningar

vi presenterar ér alltsa gjorda fére den stora flyktinginvandringen 2015 och 2016. Kdlla: SCB,
befolkningsstatistik, och SOU 2015:101.
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... leder till forsérjnings-
kvot pd 6ver 2 i mycket
avldgsna landsbygds-
kommuner.

Mer dn 50 kommuner
forvdntas ha fdrre dn
8000 invdnare 2040.

Okad invandring ...

KAPITEL 3

Som framgar av figuren 6kade forsorjningskvoten ndgot mellan
1974 och 2017 1alla typer av kommuner, forutom i storstadskom-
munerna dir den var oforandrad. Fram till 2040 forvintas kvoten
Okaihogre taktialla kommuntyper, och dessutom forvantas skill-
naderna mellan kommuntyperna 6ka. I mycket avlagsna lands-
bygdskommuner vintas forsorjningskvoten stiga till 2,14, medan
den i storstadskommuner endast forvintas ha okat till 1,74 ar
2040. Noterbart dr att alla 6vriga kommuntyper redan i dag har
en hogre forsorjningskvot dn vad som vintas bli aktuellt for stor-

stadskommunerna 204o0.

Antalet sma kommuner okar

Befolkningsminskningen i vissa landsbygdskommuner innebar
inte bara en 6kande forsorjningskvot, utan ocksa att antalet myck-
et sma kommuner okar. Infor den senaste kommunsammanlagg-
ningsreformen 1974 anvinde man 8 ooo invdnare som ett grovt
riktmarke for lamplig minsta kommunstorlek (sou 1961:9).
Trots riktmarket hade s manga som 30 kommuner farre 4n 8 ooo
invinare redan 1974.° Den minsta kommunen hade 4 088 invi-
nare. Ar 2017 har 48 kommuner firre 4n 8 ooo invénare, och 10
kommuner har en mindre befolkning 4n vad den minsta kommu-
nen hade 1974. Enligt den kommunala befolkningsprognosen i
SOU 2071 5:10T kommer antalet mycket sma kommuner att oka till
56 stycken 2040.

Invandringen till Sverige har 6kat kraftigt under de senaste fem
aren, framfor allt fran krigsdrabbade Syrien. Den ¢kade invand-

ringen har dimpat befolkningsminskningen i vissa kommuner. Ett

5. Om man endast riknar storleken pa de kommuner som faktiskt existerade
da, alltsa bortriknat de kommundelningar som sker senare.
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tillskott pd individer i yrkesverksam dlder leder till en minskad for-
sorjningskvot. Vi vet dock att sysselsattningsgraden bland utrikes
fodda ar ldgre (scB 2017b; sSOU 2015:95) dn bland svenskfodda
och att nyanlidnda i huvudsak dras till storre stader (SCB 2017¢).
Detinnebar attdetar oklartivilken utstrackning inflodet av utrikes
foddaiyrkesverksam alder underlittar for krympande kommuner.

Figur 3.5 visar hur andelen utrikes fodda skiljer sig 4t mellan
kommuntyper. Uttryckt som medianen ar andelen storst i stor-
stadskommuner (25 procent) och ldgst i mycket avldgsna lands-

bygdskommuner (11 procent). Spridningen dr storst i storstads-
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Figur 3.5 Skillnaderiandelen utrikes fédda 2017, procent.

Not: Antalet utrikes fédda dividerat med den totala befolkningen. Strecket i ladan markerar me-
dianen, boxens &vre grans markerar tredje kvartilen och undre grinsen férsta kvartilen, linjerna
markerar maximi- och minimivarden. Kdlla: SCB, befolkningsstatistik.
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... men oklart om
det underldttar for
krympande kommuner.
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Storstdderna finansierar
sigtill 70 procent med
egna skatteintdkter.

Det generella stats-
bidraget och den
kommunala utjémning-
enstdr for 25 procent av
intdkterna i de mycket
avldgsna landsbygds-
kommunerna ...

... som ocksd har hogst
avgiftsfinansieringsgrad.

KAPITEL 3

kommuner och minst i mycket avlidgsna landsbygdskommuner.
Vissa kommuner i Norrbotten har en hog andel utrikes fodda pé
grund av nirheten till Finland. Botkyrka och Haparanda ar de

kommuner som har hogst andel utrikes fodda (41 procent).

Ekonomi och finanser

Svenska kommuner finansierar sin verksamhet huvudsakligen
med egna skatteintdkter, generella statsbidrag inklusive kommu-
nal utjimning, riktade statsbidrag och avgifter.® Figur 3.6 visar de
olika intdktsslagens andelar i forhallande till totala intakter i de
sex kommuntyperna. De egna skatteintikterna ar det storsta in-
taktsslaget i alla kommuntyper, men andelen dr som storst i stor-
stiderna (7o procent) ochsomminstimycketavlagsnalandsbygds-
kommuner (44 procent). Andelen intikter som kommer fran det
generella statsbidraget och den kommunala utjamningen ar en
spegelbild av andelen intikter fran egna skatteintikter. For stor-
stadskommunerna utgor intiakterna fran det generella statsbidra-
get och utjamningen endast 7 procent, medan de i de mycket
avldgsna landsbygdskommunerna utgor hela 25 procent. Stor-
stadskommunerna kan, i alla fall i genomsnitt, alltsa nadstan helt
och hallet bara sina egna kostnader utan finansiellt stod fran sta-
ten eller andra kommuner. Aven de riktade statsbidragen ger ett
storre tillskott i 6vriga kommuntyper 4n i storstadskommunerna.

Avgiftsfinansieringsgraden varierar inte i lika stor utstrackning

som de ovriga intaktskillorna, men den dr storsti mycket avliagsna

6. Ovriga intikter inkluderar bland annat hyror och arrenden, intikter fran
forsiljning till andra kommuner och finansiella intikter.
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Figur 3.6 Fordelning paintiktsslag2017, procent.

Not: Andelarna ar berdknade utifran det oviktade medelvirdet for varje intaktsslag uttryckt

i kronor per invanare. Gillivare ingar inte i figuren pa grund av ett extremt virde vad giller
realiserade tillgangar. | Ovrigt ingar exempelvis hyror och arrenden, férsiljningsintikter fran
andra kommuner och finansiella intdkter. Kdlla: SCB, rikenskapssammandrag fér kommuner och
landsting.

landsbygdskommuner (6,7 procent). Harndst kommer vi att foku-
sera pa de tvd intaktsslagen skatteintakter och statsbidrag inklusi-

ve utjaimning.

Skattesatser och skattekraft skiljer sig at

Kommunens ekonomiska vilstdnd kan matas i dess skattekraft,
vilket dr invdnarnas totala beskattningsbara forvarvsinkomster

(skatteunderlaget) dividerat med antalet invanare i kommunen.
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Skattekraften skiljer sig 4t mellan véra olika kommuntyper, se fi-
gur 3.7. Storstadskommunerna, dar hoginkomstkommuner som
Liding6 och Danderyd ingar, sticker ut med hogst skattekraft och
storst variation inom gruppen. Lagst skattekraft hittar viiavlagset
beldgna landsbygdskommuner.
Kommunerna bestimmer sjilva nivin pd den kommunala
Klart Idgst kommunal inkomstskatten. Som framgar av figur 3.8 skiljer sig dessa skatte-

skattesatsistor- satser at mellan kommuntyperna. Aven hir utmairker sig stor-

stdderna.
stadskommunerna med den lagsta medianen pa 19,6 procent. Me-
dianen i tita kommuner nidra en storre stad ar betydligt hogre:
21,8 procent. Hogst dr skattesatsen i mycket avlagsna landsbygds-

kommuner med en median pd 23,2 procent.
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Figur 3.7 Skillnader i skattekraft 2018, tusen kronor per invanare.

Not: Strecket i ladan markerar medianen, boxens &vre grins markerar tredje kvartilen och undre
grinsen forsta kvartilen, linjerna markerar maximi- och minimivéarden. Kdlla: SCB.
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Figur 3.8 Skillnader i kommunalskattesatser 2018, procent.

Not: Strecket i ladan markerar medianen, boxens évre grins markerar tredje kvartilen och undre
grinsen forsta kvartilen, linjerna markerar maximi- och minimivarden. Kdlla: SCB.

Observerade skillnader i skattesatser kan bero pa olika saker:
skilda politiska preferenser pa lokal niva, skillnader i kompetens
hos de politiska ledarna eller skillnader i ekonomiska och struktu-
rella forutsittningar. Empirisk forskning pa svenska kommunda-
ta har visat att den lokala majoritetens politiska hemvist spelar
viss roll for skattesatsens niva,  men en till stor del obesvarad friga
ar hur stor roll den politiska majoriteten spelar i forhallande till de

andra uppraknade aspekterna. Vi kan dock konstatera att skatte-

7. Pettersson-Lidbom (2008) finner att det faktum att en kommun ar styrd av
en vinstermajoritet snarare dn av en hogermajoritet leder till en kommunalskatt
som ir 11,5 procent hogre.

61
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Kompensation till
kommuner med
strukturellt betingade
hégre kostnader.

Kostnadsutjdmningen
bestar av tio
delmodeller.

KAPITEL 3

kraften och skattesatsen dr negativt korrelerade, det vill siga skat-

tesatsen ar lagre i rikare kommuner an i fattiga.

Kommunal utjamning

Det kommunala utjamningssystemet ska skapa likvardiga ekono-
miska forutsittningar i en kommunsektor ddr strukturella ut-
gangslagen skiljer sig at vasentligt (se rutas. 64). Detta innebar att
de demografiska skillnader vi hittills visat inte far fullt genomslag
pa kommunernas ekonomiska forutsittningar, eftersom det kom-
munala utjaimningssystemet kompenserar kommuner som har en
mer kostsam befolkningssammansittningeller geografisk struktur.

For att kommuner med lag skattekraft ska ha mojlighet att till-
handahdlla kommunal service som ar likvardig den som kommu-
ner med hog skattekraft tillhandahéller, finns ocksa ett inkomstut-
jamningssystem som garanterar kommunerna en skattekraft som
ar i nivd med 115 procent av medelvardet i riket. Inkomstutjam-
ningen ar langtgdende, men inte total. Syftet med utjamningssyste-
met 4r inte att utjamna utfall i kvalitet som ar en foljd av olika
valda ambitionsnivaer, politiska preferenser eller verksamhetsor-
ganisatoriska val. I praktiken ar det naturligtvis svart att helt sar-
skilja detta, men intentionerna ar att utjamningen ska baseras pa
variabler som dtminstone ar svara for kommunerna att direkt pa-
verka.

Kostnadsutjamningen bestér av tio delmodeller for kommuner-
na. En del av dessa kompenserar landsbygdskommuner med ald-
rande och minskande befolkningar och gles bebyggelsestruktur,
medan andra innebar kompensation for siarskilda merkostnader i

storstader. Ett exempel pd detta ar att storstiderna kompenseras for



Utveckling i stad och land

40
30 [ [ [ g
20 T !
g
o
a 0
-10
-20
30
S S S ¢ Q\Y)
S & & & g5 %
o& é\e {(&0 ooe, &00 \)Qe,
'bg‘}' & ‘_oé‘ & ‘_oé‘ N
& o & °
s & K & o &
&P
S NS
A% Y%

Figur 3.9 Finansiering fran generella statsbidrag och utjamning 2017, andel av

totala intikter.

Not: Strecket i ladan markerar medianen, boxens 6vre grans markerar tredje kvartilen och undre
gransen forsta kvartilen, linjerna markerar maximi- och minimivarden. Kdlla: SCB.

deras hogre 16neniva och den hogre andelen barn och ungdomar
med utlindsk hiarkomst (sou 2011:39). Vidare kan den utbredda
sociala utsattheten i vissa storstadskommuner innebara en relativt
lag skattekraft, vilket ocksa illustreras genom den stora variationen
istorstadernas skattekraftifigur 3.7.Ifigur 3.9 visar vi darfor varia-
tionenistatsbidragsfinansiering inom varje kommuntyp. Av figuren
framgar att vissa storstadskommuner har en hog statsbidragsfinan-
siering,’ medan andra storstadskommuner bidrar med en nistan

lika stor andel av de egna intidkterna till utjamningssystemet.

8. Exempelvis Malmo, Burlév, Sodertilje och Botkyrka har en statsbidrags-
finansieringsgrad pa mellan 23 och 27 procent.
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DET KOMMUNALA
UTJAMNINGSSYSTEMET

YFTET MED DET kommunala utjamningssystemet

ar att skapa likvirdiga forutsdttningar for kommuner-

na att leverera kommunal service till medborgarna
oavsett det strukturella utgangsliget och invdnarnas in-
komster. Utjamningssystemet bestdr av fem delar: inkomst-
utjamningen, kostnadsutjamningen, strukturbidraget, info-
randebidraget och regleringsposten. Nedan beskriver vi de
tvd huvudsakliga delarna: inkomstutjamningen och kost-

nadsutjamningen.

Inkomstutjamningen

Om kommunens egen skattekraft (totalt skatteunderlag
dividerat med befolkningen) understiger 115 procent av den
genomsnittliga nivan i landet fair kommunen ett bidrag fran
staten. Om den egna skattekraften i stallet overstiger 115
procent fir kommunen betala en avgift. Skattesatsen som av-
gor intikterna faststills av riksdagen. Kommunen kan dar-
for inte paverka intakterna frin systemet genom foérandring-
ariden egna skattesatsen. Endast ett fital kommuner betalar
in en avgift till inkomstutjamningen. Den huvudsakliga
finansieringen kommer frén staten i form av ett generellt
bidrag. Utjamningen ar langtgdende men inte total; en bi-
dragsmottagande kommun kompenseras med 9 5 procent av

mellanskillnaden till 115 av medelskattekraften, och en
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avgiftsbetalande kommun betalar in 8 5 procent av mellan-

skillnaden.

Kostnadsutjamningen

Inom kostnadsutjamningen kompenseras kommuner for
skillnader i strukturella behov och forutsdttningar. I dagens
system anvander man tio delmodeller for utjamning: forsko-
la, grundskola, gymnasieskola, individ- och familjeomsorg,
barn och ungdomar med utlindsk bakgrund, dldreomsorg,
befolkningsforandringar, bebyggelsestruktur, lonekostnader
och kollektivtrafik. Inom varje delmodell raknar man uten
standardkostnad som representerar den forvantade kostna-
den for verksamheten. Inom delmodellen »4ldreomsorg« tar
man exempelvis hansyn till antalet dldre i kommunen och
antalet dldre i behov av hemtjanst i glesa omraden. De kom-
muner vars standardkostnad 6verstiger den genomsnittliga
standardkostnaden mottar ett bidrag, och de kommuner
vars standardkostnad understiger genomsnittet betalar en
avgift. Till skillnad fran inkomstutjamningen ar kostnadsut-

jamningen fullt finansierad inom kommunsektorn.

Kdilla: Statskontoret (2014a; 2017b).
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Starka resultat finansierar investeringar

Kommunerna praktiserar liknande principer for bokforing som
privata foretag. Forenklat innebar det att man har en resultatrak-
ning for 1opande intdkter och kostnader och en balansriakning for
tillgangar och skulder. Sedan 2005 dr kravet pa »god ekonomisk
hushallning« inskrivet i kommunallagen. Syftet med lagen ar att
kommunerna inte ska frestas att skjuta upp finansieringen av da-
gens vilfard till framtida generationer. Att kommunens l6pande
intdkter och kostnader ska vara i balans ar siledes ett minimikrav
for god ekonomisk hushdllning, vilket ar detsamma som att det
ekonomiska resultatet enligt resultatrikningen ska vara positivt.
Med tiden har en inofficiell tumregel vuxit fram att ett ekonomiskt
resultat pd 2 procent av skatteintikter och generella statsbidrag
och utjamning utgor god ekonomisk hushéllning (sKL 2005). Ett
overskottiresultatrakningen innebar att kommunen kan anvinda
endel av de lopande resurserna for att finansiera investeringar, vil-
ket dimpar skuldsittning och rantekostnader.

Under det senaste decenniet har det finansiella malet for god
ekonomisk hushéllning ofta varit inom rackhall for alla typer av
kommuner (se figur 3.10). Mycket avligsna landsbygdskommu-
ner har dock pa senare tid haft svarast att nd upp till normen for
god ekonomisk hushdllning. Storstadskommuner har diremot
haftett tryggt avstand till tviprocentsmalet. Samtidigt ska man ha
i dtanke att storstadskommunerna ocksé ar de kommuner som pa
grund av befolkningsokningar har de storsta behoven av nyinvest-
eringar. De hoga resultaten motsvarar siledes ett storre invester-

ingsbehov som behover finansieras.
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Figur 3.10 Ekonomiskt resultat jimfért med god ekonomisk hushéllning
1998-2017.

Not: Oviktade medelvirden av det ekonomiska resultatets (fore extraordinéra poster) andel av
skatteintdkter och det generella statsbidraget och den kommunala utjamningen. Gillivare och
Kiruna ir exkluderade pa grund av extremt héga resultat under 2017 respektive 2015. Kdlla:
SCB, rakenskapssammandrag fér kommuner och landsting.

Skuldsattningens utveckling

Attstorstadskommuner har storre investeringsbehov marks aven i
skuldsittningens utveckling (se figur 3.11). Skuldsittningen
(langa och korta skulder) har 6kat (nominellt) i alla typer av kom-
muner, men snabbare i storstadskommuner och i tita kommuner
nira en storre stad. Ar 2017 har storstadskommuner och tita

kommuner ndra en storre stad samma skuldnivd som mycket
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Korta skulder i lands-
bygdskommuner.
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avligset beligna landsbygdskommuner. Skuldmixen ser emeller-
tid olika ut. Storstadskommuner och tita kommuner nira en stor-
re stad har mer av de langa skulderna, och landsbygdskommuner
har ndgot mer av de korta skulderna (sddana som forfaller inom
ett ar). Skillnaderna aterspeglar det faktum att skuldsittningen i
storstadskommuner och tita kommuner nira en storre stad i hog-
re grad uppstdr for att finansiera nya investeringar.

Generellt giller att vixande skuldsittning leder till 6kade fi-
nansiella kostnader i form av riantebetalningar. En hogre sjilvfi-

nansieringsgrad genom goda ekonomiska resultat kan darfor
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Landsbygdskommuner (A) Landsbygdskommuner (MA)

Figur 3.11 Langfristiga och kortfristiga skulder 1998-2017, kronor per invanare.

Not: Oviktade medelvirden. Kdlla: SCB, rikenskapssammandrag fér kommuner och landsting.
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skydda mot hoga framtida rintekostnader. P4 grund av det excep-
tionellt 1dga ranteldget har kommunernas finansiella kostnader i
forhdllande till totala kommunala intdkter minskat—fran en topp-
notering 2002 pa 2,6 procent till 2017 ars bottennotering pa o,5
procent. Om rantan sd smaningom hojs kommer kostnaderna for

de nya ldnen att bli betydligt mer kdnnbara.

Den gamla pensionsskulden

Ar 1998 forindrades det kommunala tjinstepensionssystemet
fran ett fordelningssystem, dar dagens yrkesverksamma betalar
dagens pensioner, till ett fonderat pensionssystem, dir pengar
sdtts av for framtida pensionsutbetalningar. I det gamla systemet
var den kommunala tjanstepensionen ordnad sa att pensionerna
bokfordes som en kostnad nér de betalades ut. Efter andringen
1998 bokfors pensionerna i stillet som en kostnad nar de tjanas in
(SKL 2016).

Pensionerna som tjanades in fram till 1998 byggdes upp till en
skuld som i dag kan vara mer eller mindre finansierad, beroende
pa om kommunerna gjort egna avsattningar. Skulden (i termer av
pensionsritter) byggs inte lingre upp, utan minskar nu i takt med
att tidigare kommunalt anstillda fér ut sin tjdnstepension. Enligt
vara berikningar upptar summan av utbetalningarna fran den
gamla pensionsskulden cirka 1o miljarder arligen.’

Da skulden ar historisk har vissa kommuner upplevt en bety-

dande okning i pensionsskuldens storlek per invdnare fram till

9. Enligt sKL (2016) upptar utbetalningarna frin den gamla pensionsskulden
nistan 9o ore av en skattekrona i bide kommuner och landsting 201 5. Om man
viktar med kommunernas andel av den totala skulden bor den genomsnittliga
utbetalningen for kommunerna ligga pa ungefir 5o 6re av en skattekrona.
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2013 (se figur 3.12). Minskningen sedan 2013 dr bland annat en
foljd av utbetalningar. Samtidigt ser vi att pensionsskulden sedan
tidigare vuxit kraftigast i landsbygdskommuner, dir en minskan-
de befolkning nu ska betala en upparbetad skuld for redan forbru-
kade tjanster. I mycket avliagsna landsbygdskommuner ar den
gamla pensionsskulden 30 ocoo kronor per invanare, nastan dub-
belt sa stor som i storstadskommunerna dir skulden ligger pa
drygt 17 ooo kronor per invanare. Eftersom skuldnivén varierar
pa kommuntypsniva innebar detta foljaktligen att dven utbetal-

ningarna belastar kommunerna i olika utstrackning.
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Landsbygdskommuner (A) Landsbygdskommuner (MA)

Figur 3.12 Den gamla pensionsskuldens utveckling 1998-2017, kronor per

invanare.

Not: Oviktade medelvirden. Kdlla: SCB, rakenskapssammandrag fér kommuner och landsting.
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For att illustrera forhdllandena har vi frigat sex landsbygds-
kommuner som antingen dr avldgsna eller mycket avlagsna om de-
ras utbetalningar fran den gamla pensionsskulden.'’ De fyra kom-
muner som svarade har angett att deras utbetalningar fér 2017 var
i nivd med 7-10 procent av deras nettokostnader for dldreomsor-

gen. Isnitt kostar utbetalningarna 1 8oo kronor perinvanare 2017.

Sammanfattning —
utmaningar i stad och landsbygd

Staderna viaxer numera framfor allt genom 6kad invandring och
hoga fodelsetal, snarare dn pa grund av att folk flyttar fran lands-
bygden. Samtidigt fortsatter emellertid befolkningen att minska
pd landsbygden, framst pd grund av ett negativt fodelsenetto. Att
det nu dor fler dn det fods i vissa landsbygdskommuner dr en foljd
av tidigare utflyttning av yngre individer (SOU 2016:26). Sd dven
om den stora omflyttningen mellan stad och landsbygd har brom-
sats upp, fortsatter kommuner pa landsbygden att uppleva befolk-
ningsminskning, samtidigt som storstidder kraftigt 6kar sin be-
folkning. Det kommunala uppdraget ar fortfarande detsamma i
vaxande och krympande kommuner, men mojligheterna att mota
de varierande utmaningarna ser vildigt olika ut.

Vixande kommuner har pd papperet goda ekonomiska forut-
sattningar d& de i mdnga fall har stark skattekraft och gynnsam

10. De sex kommunerna valdes ut slumpmaissigt bland avlagsna och myck-
etavliagsna kommuner. Fragan skickades till kommunens kontaktcenter. Fragan
som stilldes 16d: »Hur stora var utbetalningarna frin den gamla pensionsskul-
den r 2017 (pensionsskulden som dr upparbetad innan 1998 som ligger som en
ansvarsférbindelse)? «
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alderssammansattning i befolkningen. Det kan dock vara en ut-
maning att bygga ut den kommunala verksamheten, infrastruktu-
ren och bostadsbestdndet i takt med att befolkningen vixer och
samtidigt kunna integrera en vixande andel invandrare. Atmins-
tone pa kort sikt kan det darfor uppsta saval kvalitetsbrister som
trangsel pA manga omraden. De 6kade investeringarna kraver ad-
ministrativa resurser och 6kade kostnader for skuldsattning. I och
med den 6kade globaliseringen har storstiderna ocksd fitt en ny
rolli konkurrensen om utbildad arbetskraft och hogteknologiska
foretag, vilket kan krava delvis nya typer av investeringar i kapital
och modern kommunikationsteknik, liksom i bostider och siker-
het." En fungerande storstad har betydelse for den 6kande ande-
len av befolkningen som bor dir, men ocksa for den ekonomiska
utvecklingen i riket.

De krympande landsbygdskommunerna tar emot finansiellt
stod fran staten och andra kommuner for att ticka upp for den lag-
re skattekraften och den hogre kostnadsstrukturen i verksamhe-
terna. Det dr dock mojligt att utjamningssystemet inte formar att
fullt ut kompensera for de kostnader som uppstar pa kort sikt nar
dessa kommuners verksamheter inte i tid hinner anpassas till det
krympande underlaget. Pa lingre sikt kan kommunen behova
stinga ned exempelvis mindre skolor pa den egna landsbygden
ndr elevunderlaget dar minskar.

Emellertid ar krympande kommuner ofta glesa. Detta kan gora
det svarare att realisera stordriftsfordelar genom centraliseringar.
Nir centraliseringar 4anda genomfors kan de bli mer kiannbara for

befolkningen som upplever lingre avstind och darmed minskad

11. For en diskussion om smart cities, se till exempel Shapiro (2006) och
Caragliu, Del Bo och Nijkamp (2011).
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tillginglighet till kommunal service.'” De mindre kommunerna
gar ocksd miste om stordriftsfordelar, framfor allt vad galler speci-
alistkompetens, vilken i 6kande grad ses som viktig for valfardens
kvalitet. Dessutom ar det hoga statsbidragsberoendet bekymmer-
samt da det riskerar att leda till for hoga kostnader, eftersom det
inte 4r kommuninvanarna sjdlva som betalar utan delar av kost-
naderna birs avinvanarna i andra kommuner.

Det sviktande befolkningsunderlaget i vissa landsbygdskom-
muner vicker frigor om kapacitet, likvirdighet och kompetens-
forsorjning. En rad utredningar har haft som syfte att underlitta
for landsbygdskommuner att hantera utmaningen med en krym-
pande befolkning. Exempelvis presenterade Landsbygdskommit-
tén (SOU 2017:1) inte mindre 4n 75 initiativ med mal att stotta
dessa kommuner. Kostnadsutjamningsutredningen (SOU 2018:
74) foreslar en 6kad omfordelning med 1 miljard inom kostnads-
utjaimningssystemet och Kommunutredningen (sou 2017:77) f6-
resldr enklare former for kommunal samverkan for exempelvis
specialisttjanster. I denna rapport analyserar vi i kapitel 4 kvali-
tetsskillnader mellan olika typer av kommuner inom de tva val-
fardstjansterna skola och dldreomsorg. Dessutom diskuterar vi i
kapitel 8 for- och nackdelar med olika typer av reformer som syf-
tar till att starka kapaciteten i krympande kommuner.

Det finns bade fordelar och nackdelar med att bo i olika delar
av landet. En huvudsaklig avvagning géller den mellan narhet och
utrymme. [ staden finns det flera valmojligheter pa arbetsmarkna-
den och ett brett utbud av kulturaktiviteter. Pa landsbygden finns
i stdllet naturupplevelser och lokal samhorighet. Livet i stad och

12. Se Syssner (2014) och Fjertorp (2013). For en utforlig diskussion om var-
for potentialen for centraliseringar dr mindre i glest befolkade kommuner som ar
stora till ytan, se ocksd Sundstrom och Tingvall (2006).
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land kommer aldrig att vara lika, och i valet ingar ofrainkomligen
enindividuell avvagning. En viktig politisk fraga ar dels hur myck-
et omfordelningen behover 6ka mellan stad och land for att kom-
pensera for exempelvis gleshet och minskande stordriftsfordelar i
landsbygdskommunerna, dels hur omfattande utjamningen kan
bli innan det redan existerande missnojet med systemet leder till
annu allvarligare slitningar mellan nettomottagare och nettobeta-
lare. Den stigande forsorjningskvoten kommer ocksa att sitta in-

komstutjamningssystemet under ytterligare press.
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Kommunal service —
hog kvalitet och likvardighet?

OMMUNERNA STAR INFOR en demo-
grafisk utveckling dar andelen dldre vintas 6ka kraftigt, vilket kom-
mer att leda till en storre efterfragan pa dldreomsorg. Aven andelen
yngre 6kar ndgot under kommande ar, men minskar sedan p4 sikt.
Manniskors forvantningar om valfardstjansternas kvalitet tenderar
ocks4 att 6ka i takt med att de reala inkomsterna stiger.' Produktivi-
teten i kommunernas arbetsintensiva tjansteproduktion forvintas
dessutom inte utvecklas i samma takt som i privat sektor, framfor
allt inte jamfort med tillverkningsindustrin. Eftersom 16nerna i of-
fentlig sektor dnda foljer loneutvecklingen i privat sektor vintas
produktionen i offentlig sektor standigt bli dyrare —relativt sett.”

1. Enligt den sa kallade Wagners lag (efter den tyske nationalekonomen
Adolph Wagner) tenderar de offentliga utgifterna att vixa snabbare an BNP, vil-
ket innebar att de offentliga utgifternas andel av BNP stiger 6ver tiden. Detta kan
till exempel bero pé att manniskor med 6kat vilstand efterfragar mer offentligt
finansierad vilfard, att den tekniska utvecklingen gor dyrare vard mojlig eller att
administrationen blir allt kostsammare i en storre ekonomi.

2. Tendensen att produktionen i offentlig sektor stindigt blir dyrare — relativt
sett — kallas for Baumol-effekten, se Baumol (1993).
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I det hir kapitlet diskuterar vi utvecklingen inom tva av kom-
munernas storsta utgiftsomrdden: skola och idldreomsorg. Till-
sammans star dessa omraden for néstan hilften av kommunernas
kostnader (se figur 2.3). I kapitel 3 pekade vi pa att bdde krympan-
de och vixande kommuner moter utmaningar med att tillhanda-
halla valfardstjanster av god kvalitet. Detta vacker frigor om ka-
pacitet och likvardighet 6ver landet. Vikommer darfor attjimfora
olika matt pa tjansternas kvalitet i olika kommuntyper.

Forutom den rent finansiella utmaningen med att bekosta den
expanderande verksamheten maste kommunerna utoka perso-
nalstyrkan. Enligt skL (2018d) jobbade 2016 nirmare 890 ooo
personer i kommunerna och hos privata utforare i verksamheter
som ar kommunalt finansierade. Enligt sk L:s prognoser kommer
kommunerna mellan 2016 och 2026 att behova oka sysselsatt-
ningen i verksamheten med runt 150 ooo personer. Dessutom
maste de ersdtta 240 000 personer som gar i pension under samma
period. De storsta rekryteringsbehoven finns i omsorgen om ildre
och funktionsnedsatta f6ljt av grundskolan (se figur 4.1).° Rekry-
teringen forsvaras av att antalet yrkesverksamma forvantas oka
langsamt pa nationell nivd, och till och med minska i vissa delar av
landet.

Skolan och dldreomsorgen dr tva sektorer diar man pa bred
front gjort det mojligt for privata utforare att etablera sig. Frisko-
lereformen 1992 innebar att samma villkor ska gilla friskolor och
kommunala skolor. Det innebir att skolpengen, som varje elev
har, kan finansiera skolgang i antingen en kommunal eller en fri-
stdende skola. Lasdret 2017/18 gick 15 procent av grundskoleele-

verna och drygt 25 procent av gymnasieeleverna i en fristiende

3. Rekryteringsprognosen utgér fran att personalstyrkan utvecklas i takt
med demografin.
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Figur 4.1 Rekryteringsbehovikommunala verksamheter 2016—2026.

Not: Prognosen utgér ifran att personaltdtheten bestar, men att personalstyrkan 6kar i takt med
demografiska behov. Kdlla: SKL (2018d).

skola.* Inom dldreomsorgen regleras de privata utforarna via la-
gen om valfrihetssystem (LOV), som introducerades 2008. Enligt
Lov fir alla utforare som moter grundlaggande krav trada in pa
marknaden. Utforarna konkurrerar sedan om brukarna och mot-
tar som intdkter det pd forhand faststillda priset per boende eller
timme. Ar 2018 hade 158 kommuner infért LoV inom hemtjins-
ten och 21 kommuner hade infért Lov for sirskilt boende (sKL
2018b).° Ar 2017 bodde 20 procent av ldre med sirskilt boende
pa ett boende i privat regi, och andelen hemtjansttimmar i privat

regivar 23 procent (Socialstyrelsen 2018c).

4. Ekonomifakta, se www.ekonomifakta.se.

5. Ettalternativ till LoV dr att gora upphandlingar enligt LoU av enskilda
boenden eller hemtjinstomriden.

20 procent av dldre med
sdrskilt boende och 23
procent i hemtjdnsten i
privat regi.
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Privata utforare kan ha starkare incitament till kostnadsbespa-
ringar och pa s sitt bidra till att valfiardens verksamheter effekti-
viseras. Samtidigt finns det risk att kostnadsbesparingar sker pa
bekostnad av verksamheternas kvalitet. I den hir rapporten for-
djupar vi oss dock inte vidare i frigan om for- och nackdelar asso-
cierade med ett Okat inslag av privata utforare, utan hianvisar lasa-

ren till annan forskning.®

Skolan

Sedan 1991 dr kommunerna huvudmain for bade grundskolan och
gymnasieskolan. Under 2017 utgjorde kostnaderna for dessa tva
skolformer 24 procent av kommunernas totala kostnader. Det har
knappast undgétt ndgon som foljt den svenska skoldebatten att
den svenska skolan har problem. Enligt p1sa-undersokningarna
forsamrades svenska elevers resultat dramatiskt mellan 2000 och
2012. Inget av de andra linderna som ingér i P1sA-undersokning-
arna uppvisar en lika brant forsimring under denna period. I den
senaste undersokningen, fran 201 5, hade dock resultaten forbatt-
rats och var tillbaka pd samma niva som 2009. Resultaten fran
PISA 2018 publicerasidecember 2019.

Forutom resultatforsamringen finns stora problem med att for-
se skolan med kompetenta larare. Enligt Skolverket (2017) beho-
ver 92 000 ldrare examineras under den nirmaste femarsperioden

for att ticka skolans rekryteringsbehov. Lararutbildningen som

6. Se Shleifer (1998) for teoretiska argument och exempelvis Ahlin (2003),
Bohlmark och Lindahl (2012), Winblad, Blomqvist och Karlsson (2017), Berg-
man m.fl. (2016) samt Bergman, Jordahl och Lundberg (2018) for svensk empi-
risk evidens.
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ska utbilda dessa lirare har under en lang tid dragits med problem.
For drygt tio ar sedan kallades lararutbildningen for ett »akade-
miskt sorgebarn« (Fjelkner 2007), och Hogskoleverket kritisera-
de aterkommande landets ldrarutbildningar (Svenska Dagbladet
2008). Trots att utbildningen reformerades 201 1 dyker kritik fort-
farande upp (till exempel Engstrom 2017; Skogstad 2018). Till
detta ska laggas att nyutexaminerade lirare i genomsnitt har allt
samre forkunskaper och formagor jamfort med tidigare genera-
tioners ldrare,” samtidigt som andelen verksamma lirare i skolan
med pedagogisk hogskoleexamen har minskat.® I ett framtidsper-
spektiv dar dessa problem orovickande. Hoppet om att vinda den
negativa utvecklingen i skolan stér till nyutexaminerade ldrare
som overlag har simre formagor 4n tidigare generationer och som
dessutom har genomgatt en kritiserad lararutbildning.
Regeringen tillsatte 201 § en kommission med uppdragattlam-
na forslag pa hur forbattrade kunskapsresultat kan uppnas, hur
kvaliteten i undervisningen kan stirkas och hur likvardigheten
kan 6ka i den svenska skolan. Isitt slutbetinkande (sou 2017:35)
lyfter Skolkommissionen foljande brister i den svenska skolan:
— sviktande kapacitet liksom ansvarstagande hos manga skolhu-
vudmin
— forsvag kompensatorisk resursfordelning
— otillracklig kompetensforsorjning till larar- och skolledaryr-

ken och bristande forutsittningar for professionsutveckling

7. Grongvist och Vlachos (2008) jamfor gymnasiebetygen for 2 5—30-driga
hogstadieldrare med betygen hos 6vriga personer i samma dldersintervall och
finner att de som blir lirare kommer allt langre ner fran fordelningen. For
manliga larare tittar de ocksa pa resultaten frin monstringen och ser samma
monster.

8. Lisdret 2004/05 hade 79,2 procent av lirarna en pedagogisk
hogskoleexamen. Motsvarande siffra for 2016/17 var 70,7.
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— bristeriresultatinformation som forsvarar kvalitetsarbetet
— skolsegregation som leder till kvalitetsskillnader
— problemildrandemiljon

— splittrad och 6ver tid oenig styrning av skolan.

Syftet med detta avsnitt dr att utifrin denna problembild resonera
om kommunernas formdga att tillhandahalla en skola av god kva-
litet och om statens mojligheter att garantera en likvardig skola i
helalandet. Viuppmarksammar ocksa vad det dubbla huvudman-
naskapet innebir i form av oklar ansvarsfordelning mellan stat
och kommun. Innan vi tar oss an dessa fragor diskuterar vi var an-
svaret for skolan borde ligga enligt de principer som vi redogjorde
forikapitel 2. Dessutom redogor vi for 1990-talets kommunalise-

ring av den svenska skolan.

Vem ska ansvara for skolan?

Det ligger i ett lands intresse att ha en vilutbildad befolkning. Re-
dan pd 1800-talet argumenterade Thomas Jefferson, en av forfat-
tarna till usa:s sjdlvstindighetsdeklaration, for att det offentliga
skulle tillhandahélla skolor, gdrna nira barnens hem, eftersom
detta skulle sikra att demokratin bade 6verlevde och utvecklades
(Jeffersson 1984).” Fordelarna med utbildning kommer allts4 inte
enbart personen sjilv tillgodo, utan hela samhaillet gagnas nir en

person utbildar sig. P4 sa sitt har utbildning, i nationalekonomis-

9. Det finns helt klart en stark korrelation mellan ett lands utbildningsniva
och kvaliteten pa landets demokrati (se till exempel Glaeser, Ponzetto och Shlei-
fer 2007). Huruvida detta verkligen ar ett orsakssamband dr dock mindre sikert,
ndgot som bland annat Acemoglu m.fl. (2005) framhiller.
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ka termer, positiva externa effekter. Utbildningens samhaillsnytta
motiverar silunda att offentlig sektor star for en stor del av utbild-
ningens finansiering. Vidare kan det offentliga ha intresse av att
paverka utbildningens innehall, varfor det ofta tillhandahallit ut-
bildning i egen regi eller reglerat innehéllet med hjilp av laropla-
ner. For att garantera att alla barn far tillgang till utbildning har
maénga lander skolplikt. Av rattviseskal ar det ocksa vanligt att of-
fentlig sektor stravar efter att alla barn ska f3 tillgang till lika bra
utbildning oberoende av familjebakgrund eller bostadsort.ISverige
fastslas exempelvis i skollagen att utbildningen inom varje skol-
form ska vara likviardig oavsett var i landet den anordnas.

Det finns alltsd goda argument for att den offentliga sektorn
ska ansvara for skolans finansiering och dven bestimma 6ver un-
dervisningens innehall. Daremot dr det mindre uppenbart att sko-
lan ska tillhandahallas och finansieras pa lokal niva, det vill sdga
avkommunerna. Savil skolans externa effekter som kraven pa na-
tionell likvardighet borde snarare innebira att den centrala nivan
bor ansvara for skolan. Man kan ocksa ifragasatta hur viktig lokal
kannedom om behov och forutsittningar ar for att kunna tillhan-
dahélla en skola av hog kvalitet. Snarare finns argument for att
stordriftsfordelar dominerar, vilket vi utvecklar i detta avsnitt.

Fram till r99o-talets omfattande skolreformer ldg ansvaret for
den svenska grund- och gymnasieskolan huvudsakligen pa staten.
Under 198o-talet upplevdes dock skolan som detaljstyrd och trog-
rorlig av bland annat riksdag, regering, Skolverket och Kommun-
forbundet (Holmlund m.fl. 2014). Den centraliserade styrningen
sdgs som ett hinder mot lokala initiativ och incitament pa lokal
niva att effektivisera och utveckla skolan. Som en foljd av detta,
och i enlighet med den decentraliseringstrend som foreldg under

dennatidsperiod, fordesansvaret for skolan 6ver tillkommunerna.
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Hirnist redogor vi for de viktigaste komponenterna i den sé kall-
ade kommunaliseringen av skolan. Vi sammanfattar ocksa resul-
taten fran den utvirdering av denna reform som gjorts av Institu-
tet for arbetsmarknads- och utbildningspolitisk utvirdering

(1FAU) (Holmlund m.fl. 2014).

Kommunaliseringen av skolan'

Det forsta steget i det som har kallats kommunaliseringen av den
svenska skolan togs i och med att kommunerna 1991 blev huvud-
man for grund- och gymnasieskolan. Isamband med detta ersattes
ocksd alla specialdestinerade statsbidrag (till exempelvis kostna-
der for lirare, stodinsatser, arbetsgivaravgifter, skolutveckling)
med ett sektorsbidrag, vilket gav kommunerna storre mojligheter
att prioritera mellan olika typer av skolutgifter. Vid 1993 ars stats-
bidragsreform ersattes dessa sektorsbidrag med generella statsbi-
drag. Detta mojliggjorde for den enskilda kommunen att dven pri-
oritera mellan olika verksamhetsomraden.

Statens roll begriansades till att faststilla nationella mal for un-
dervisningen. Kommunpolitiker fick ansvar for att faststalla skol-
planersomskulleinnehéllalokalamélsittningaroch prioriteringar
samt redogora for hur de nationella mélen skulle uppnés. Ansva-
ret for sjalva genomforandet lades pa rektorer och lirare. Kom-
munaliseringen innebar ocksd nya krav pa lokal uppfoljning av
verksamhetens mél och resultat.

Som ett led i mal- och resultatstyrningen av skolan infordes nya
laroplaner och kursplaner. Laroplanerna skulle inte lingre styra
undervisningens organisation utanistillet sitta upp mal somelev-

10. Detta avsnitt bygger till stor del pd Holmlund m.fl. (2014).
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erna skulle nd. Kursplanerna gick fran att innehélla detaljerade
beskrivningar av undervisningens innehdll till att satta upp mal for
elevernas lirande. Ar 1996 infordes slutligen ett malrelaterat be-
tygssystem.

I och med kommunaliseringen kom ldrarnas arbetssituation
att forandras. Tidigare hade de visserligen varit anstallda av kom-
munerna, men tjansterna var statligt reglerade. Vid anstillningar
tillimpades ett formellt meriteringssystem och lonerna sattes en-
ligt reglerade schabloner. Nu férsvann de statligt reglerade tjans-
terna och lonesittningen blev individuell. Dessutom blev lararnas
arbetstid mer reglerad och den tidigare undervisningsskyldigheten
ersattes med en arbetsplatsforlagd veckoarbetstid, dar undervis-
ningen utgjorde en av flera komponenter. Slutligen lades de statli-
ga fortbildningsnamnderna ner och ansvaret for lararnas fortbild-
ning fordes 6ver till kommunerna.

Kommunaliseringen av skolan sammanfoll med inférandet av
fritt skolval, som dven det var en stor och omvilvande reform. Tidi-
gare hade narhetsprincipen gillt, det vill siga elever forvantades ga
iden skola som ldg narmast bostaden. Frdn och med 1994 fick elev-
erna ratt att soka till vilken skola de ville. Dessutom fick fristiende
skolor nya mojligheter att etablera sig och har sedan 1992 i princip
samma ekonomiska forutsattningar som kommunala skolor.

Ien omfattande utvardering av 199o-talets skolreformer finner
Holmlund m.fl. (2014) att resultaten i den svenska skolan hade
borjat ga ned redan fore kommunaliseringen och friskolerefor-
men, och att resultaten fortsatte att falla efter att reformerna hade
implementerats. Forfattarna analyserar ocksd om skillnaderna
mellan kommunerna 6kade nar dessa gavs storre mojligheter att
sjdlva bestimma over resursallokeringen. De finner att 4ven om

larartitheten foll i samband med 199o-talets reformer, okade inte
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spridningen mellan kommunerna.'" Inte heller blev resurstilldel-
ningen mer kompensatorisk.

Nir det galler skillnader i elevers skolresultat finner Holmlund
m.fl. (2014) att dessa visserligen har 6kat sedan slutet av 1980-ta-
let, men att 6kningarna fraimst kan forklaras av 6kad boendeseg-
regation och mojligheter till skolval, och alltsa inte av skillnader i
skolkvalitet mellan kommuner. For att bedoma hur likvardighe-
ten har dndrats undersoker de om elevers bakgrund fatt storre be-
tydelse for skolresultaten efter reformen. De finner att sa inte varit
falleti grundskolan, men diaremot i gymnasieskolan.

Forfattarna konstaterar ocksa att staten efter kommunalise-
ringen inte gav det stod som kommuner, rektorer och larare be-
hovde. Deras granskning av 69 kommuners skolplaner under
perioden 1991—2006 visar vidare att dessa var begransade i kon-
kretion och saknade tydlig koppling mellan mal och atgirder.
Dock har kommuner i storstadsregioner haft tydligare och aktiva-
re lokal skolpolitik an landsbygdskommunerna, vilket kan tyda

pa stordriftsfordelar i skolstyrning och planering.

Okad andel utrikes fédda bland personer i ldern o-19

Figur 4.2 visar andelen personer i dldern o-19 i de sex olika kom-
muntyperna. Som vi ser har denna andel minskat sedan 1974 fram
till i dag i alla kommuntyper. I storstadskommunerna borjade an-
delen 6ka igen pa slutet av 1980-talet, for att sedan plana ut. Att
andelen unga minskar trendmassigt 6ver tiden beror delvis pa den
okade andelen dldre, medan den annorlunda utvecklingen i stor-

stadskommunernas till stor del beror pa urbaniseringen.

11. Inte heller Ahlin och Mérk (2005) finner stod for att skillnaderna i larar-
tithet eller kostnad per elev blev storre efter kommunaliseringen.
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Figur 4.2 Andel unga 0-19 ar per kommuntyp 1974-2017, procent.

Not: Antal individer 0—19 ar dividerat med total befolkning. Kdlla: SCB.

P4 senare tid har andelen unga 6kat nagot i alla kommuntyper,
vilket delvis dr en foljd av 6kad invandring. Under den senaste
femarsperioden har antalet utrikes fodda i dldrarna o-19 Okat
med 82 ooo individer (45 procent), vilket kan jamforas med inri-

kes fodda unga som 6kat med 68 ooo individer (3,3 procent). An-  Andelen utrikes fsdda
unga har 6kat mesti

) . ) . avldgsna landsbygds-
riket som helhet. Som framgar av figur 4.3 dr denna okning storsti  ommuner

delen utrikes fodda unga har 6kat fran 8,3 procent till 11 procenti

avlagset belagna landsbygdskommuner, dar andelen 6kat fran 8,4
procenttill 14,2 procent pa endast fem ar. Andelen har 6katiminst

utstrackning i storstadskommuner, fran 9,5 procent till 11,3
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Figur 4.3 Andel utrikes fédda 0-19 4r 2000-2017, procent.

Not: Antal utrikes fédda individer 0—19 ar dividerat med total befolkningi aldern 0—19 ar.
Kalla: SCB.

procent. Denna utveckling kommer att innebira nya utmaningar

for kommuner med en forhallandevis liten skolsektor.

Kvaliteten i skolan: en jamforelse
mellan stad och landsbygd

Finns det tecken pd skillnader i kvalitet mellan olika typer av kom-
muner? Det ska vi forsoka svara pa i detta avsnitt. Forst underso-
ker vi hur kostnaderna for grundskola och gymnasium skiljer sig

at mellan olika kommuntyper. Skillnader i kostnader kan bero pa
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ett antal saker, dir kommunernas ambitionsnivd bara utgor en
faktor. Ovriga faktorer ir skillnader i strukturella kostnader, till
exempel befolkningstithet och andel svagpresterande elever, samt
effektivitet.

Figur 4.4 presenterar kostnaderna for grundskolan per invéna-
re i aldersgruppen 7—15. Ett tydligt monster framgar: kostnaden
per brukare dr lagst i storstadskommuner och stiger darefter ju
mer avligsen kommuntypen dr. Hogst dr kostnaderna i mycketav-
lagsna landsbygdskommuner. De hoga kostnaderna i avligsna

landsbygder kan forklarasav detldga elevunderlaget—ivissa kom-
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Figur 4.4 Skillnader i kostnader fér grundskolan per invanare 7-15 ar 2017,
tusen kronor.
Not: Kostnaderna avser elevernas hemkommun. Strecket i lidan markerar medianen, boxens

6vre grans markerar tredje kvartilen och undre gransen férsta kvartilen, linjerna markerar maxi-
mi- och minimivéarden. Kdlla: SCB, riakenskapssammandrag fér kommuner och landsting.
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Figur 4.5 Skillnader i kostnader f6r gymnasieskolan per invanare 16-18 ar

2017, tusen kronor.

Not: Kostnaderna avser elevernas hemkommun. Strecket i lidan markerar medianen, boxens
6vre grans markerar tredje kvartilen och undre gransen férsta kvartilen, linjerna markerar maxi-
mi- och minimivéarden. Kdlla: SCB, rakenskapssammandrag fér kommuner och landsting.

muner finns endast 20 elever per drskull — vilket gor det nést intill
omoijligt att dra nytta av stordriftsfordelar. Figur 4.5 visar motsva-
rande kostnader for gymnasieskolan per invanare i aldersgruppen
16-18.

Ettsdttatt mata utbildningens kvalitet 4r att underséka hur bra
eleverna presterar i olika kommuntyper. For att en sidan métning
ska bli ndgot sa nar rattvisande behover man dock ta hansyn till
elevernasinitiala formagor. Ettsatt, forvisso trubbigt, att gora det-

ta pd ar att titta pa de sd kallade saLsA-viardena som visar elever-
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Figur 4.6 Genomsnittligt meritvarde i arskurs 9 per kommuntyp 2010-2016.

Not: Hansyn har tagits till foraldrarnas genomsnittliga utbildningsniva, andel nyinvandrade elever
samt andelen pojkar enligt SALSA, medelvirde pa kommunnivé. Ar 2013 inférdes ett nytt
betygssystem. Kdlla: Skolverket.

nas resultat efter att man tagit hansyn till foraldrarnas genom-
snittliga utbildningsniva, andelen nyinvandrade elever samt ande-
len pojkar.'* saLsA-virdena miter elevernas slutbetyg i arskurs 9.

Figur 4.6 visar utvecklingen av genomsnittligt meritvarde for — Hogst meritvirden

perioden 2010-2016, och figur 4.7 visar andelen elever som har /s/orstdder

12. SALSA iren forkortning for Skolverkets Arbetsverktyg for Lokala Sam-
bandsAnalyser. For en utforlig beskrivning av den statistiska modellen, se https://
www.skolverket.se/skolutveckling/statistik/om-skolverkets-statistik/salsa-statis-
tisk-modell.
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Figur 4.7 Andel elever som har minst godkant i samtliga @mnen i arskurs 9
2010-2016, procent.

Not: Hansyn har tagits till féraldrarnas genomsnittliga utbildningsniva, andel nyinvandrade elever
samt andelen pojkar enligt SALSA, medelvirde pa kommunnivé. Ar 2013 inférdes ett nytt
betygssystem. Kdlla: Skolverket.

minst godkint i samtliga amnen och darmed bedoms ha klarat
kunskapskraven." Det ir tydligt att det finns skillnader i elevernas
prestationer. Elever i storstider och tita kommuner nira en storre

stad klarar sig bittre och elever i landsbygdskommuner (avlidgsna

13. Frdn och med 2015 bygger det genomsnittliga meritvardet pa 17 amnen
istillet for 16. Andel elever som uppndtt kunskapsmalet ir elever som har god-
kinda betyg A—E i samtliga amnen. Fore 2013, d4 betygsskalan var g/vGc/mva,
benimndes det som andel elever som uppnatt malen.
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och mycket avligsna) klarar sig simre. Skillnaderna har ocksd
okat over tiden. Man ska dock iaktta viss forsiktighet nar man be-
domer kvalitet utifran dessa matt. Forutom att SALSA-vdrden en-
dast tar hansyn till ett fital av de bakgrundsfaktorer som kan tan-
kas samvariera med elevernas formagor, bygger bida matten pa de
betyg som lararna har satt. Vi vet att andelen elever som gar i fri-
stdende skolor ar storre i storstider dn i landsbygdskommuner
och att det finns tecken pd betygsinflation i kommuner dir andelen
fristaende skolor ar hog."

For att kunna bedriva utbildning med hog kvalitet kravs utbil-
dade larare. Figur 4.8 visar andelen lirare med pedagogisk hog-
skoleutbildning i grundskolan. I denna dimension ser det battre ut
i tdita kommuner och landsbygd nira en storre stad medan storsta-
der och avldgsna och mycket avlagsna landsbygdskommuner har
farre utbildade ldarare. Figur 4.9 visar motsvarande andel i gymna-
siet och har klarar sig storstiderna bast, medan situationen ser
samre utiavlagsna och mycket avligsna landsbygdskommuner.

Sammanfattningsvis finns indikationer pa kvalitetsskillnader
mellan olika typer av kommuner dir landsbygdskommuner ver-
kar klara sig samst. Ett liknande monster finner sKL (2015a) nir
de jimfér kommuner med storst befolkningstillvixt sedan 1974
med de med storst befolkningsminskning: eleverna i de krympan-
de kommunerna har 4 procentenheters ligre meritvarde dn de
»borde ha haft« givet en rad bakgrundsfaktorer, medan de vixan-
de kommunernas elever » Overpresterar« med 1 procentenhet.

14. Tyrefors Hinnerich och Vlachos (2013) visar till exempel att elever pd
friskolor i genomsnitt fir hogre betyg pa de nationella proven dn elever pa kom-
munala skolor, trots att externa bedémare anser proven likvirdiga, och Wik-
strom och Wikstrom (2005) finner tecken pé betygsinflation i kommuner med en
hog grad av skolkonkurrens.
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Figur 4.8 Skillnaderiandelen lirare
med pedagogisk hégskoleexamenii
grundskolan ldsaret 2017/18, procent.
Not: Strecket i ladan markerar medianen, boxens
6vre grans markerar tredje kvartilen och undre

gransen forsta kvartilen, linjerna markerar maximi-
och minimivérden. Kdlla: Skolverket.

Figur 4.9 Skillnaderiandelen ldrare
med pedagogisk hogskoleexamenii
gymnasiet lasaret 2017/18, procent.

Not: Strecket i lddan markerar medianen, boxens
6vre grans markerar tredje kvartilen och undre

gransen forsta kvartilen, linjerna markerar maximi-
och minimivarden. Kalla: Skolverket.
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Fortydligad ansvarsfordelning
mellan stat och kommun

En uppenbar f6ljd av kommunaliseringen blev att ansvarsfordel-
ningen for skolan forandrades. Staten skulle genom skollagen och
laroplanerna formulera nationella mal som de kommunala politi-
kerna skulle omsitta i skolplaner, som rektorerna slutligen skulle

implementera. Kommunerna fick ansvaret for att félja upp och ut-  Kommunerna fick

virdera verksamhetens maluppfyllelse, medan staten behéll an-  @"sretforattfola
. . o upp och utvdrdera ...

svaret for tillsyn och nationell uppfoljning. Lansskolnimnderna,

som tidigare fordelade de statliga medlen till skolledare och larare,

och ansvarade for fortbildning och kvalitetskontroll, lades ner. ... medan staten

fortsatte ansvara for

.. . w1 e 15 tillsyn och nationell
munerna, dels ansvara for nationell uppféljning. ubpfoljning.

Statens skolverk (Skolverket) inrdttades for att dels stodja kom-

Skolverket uppmirksammade tidigt att kommunernas arbete
med att folja upp och utvirdera skolan inte fungerade tillfredsstal-

lande (Skolverket 1993; 1996). Kommunernas uppfoljningsan-  Bristeri kommunernas

svar fortydligades 1997 i en forordning som stillde krav pa skrift- skolplaner.

lig kvalitetsredovisning for savil kommuner som skolor.'® Aven
Holmlund m.fl. (2014) har funnit brister i kommunernas skolpla-

ner. Sammantaget ar det alltsd tveksamt i vilken utstrackning det

15. Under dren som foljt 1990o-talets reformer har flera omorganisationer
av myndigheter kring skolan genomférts. Ar 2003 knoppades Myndigheten for
skolutveckling av fran Skolverket. Denna myndighet lades ner 2008 och ersat-
tes av Statens skolinspektion. IFAU fick 2012 i uppdrag att forutom arbetsmark-
nadspolitik dven utvirdera utbildningspolitik. Ar 2015 inrittades Skolforsk-
ningsinstitutet med uppdrag att sammanstilla forskningsresultat och bevilja
forskningsmedel for praktiknara forskning inom utbildningsomradet.

16. Kvalitetsredovisningen skulle innehalla en bedomning av i vilken ut-
strickning de nationella mélen for utbildningen har férverkligats och en redo-
gorelse for vilka dtgirder kommunen respektive skolan avser vidta for okad
maluppfyllelse.
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ar mojligt for den enskilda kommunen att klara av att utvirdera
verksamheten pa ett tillfredsstallande sitt.

En av tankarna bakom statsbidragsreformen 1993 var att
kommunerna sjilva skulle fa prioritera mellan verksamhetsomra-
dena, utan detaljstyrning fran staten. Detta mojliggor for de loka-
la preferenserna att fa genomslag pa verksamheten och underlit-
tar ansvarsutkravandet av de lokala politikerna. Ett forsta avsteg
fran tanken med generella statsbidrag togs i och med de sa kallade
Warnerssonpengarna (uppkallade efter den ddvarande bitridan-
de utbildningsministern Ingegerd Warnersson), diar 10,5 miljar-
der kronor delades ut till kommunerna under perioden 2001-
2006 i syfte att leda till personalforstarkningar inom skolor och
fritidshem. Trots att Riksrevisionen riktade stark kritik mot sats-
ningen'” upphorde inte de riktade statsbidragen till skolan. En
granskning visar att Skolverket under 2017 hanterat och fordelat
omkring 1§ miljarder kronor i mer dn 7o olika riktade bidrag
(Riksrevisionen 2017a).IRiksrevisionens granskning avde manga
riktade statsbidragen kommer man fram till f6ljande:

(1) de orsakar splittring och forsvarar langsiktig planering och
fokusering

(11) de innebar en omfattande administration men svag uppfolj-
ning

(rmr) det dr svart att definiera satsningar pa nationell nivd som
overensstammer med lokala behov

(v) detuppstér 6kad konkurrens om personal

(v) deledertill en ekonomisk sarbarhet hos sma huvudmain.

17. Man konstaterade att i) Skolverkets underlag for beslut var bristfilligt,
ii) det fanns malkonflikter med kravet pa ekonomi i balans, iii) bidraget med-
forde stora administrativa kostnader och iv) det inte gér att siga om satsningen
okade kvaliteten i skolan, se Riksrevisionen (2005).



Kommunal service—hog kvalitet och likvirdighet?

Alla typer av riktade statsbidrag (inklusive sektorsbidrag) innebar
ett avsteg frin nyttjandeprincipen som diskuterades i kapitel 2.
Riktade bidrag forsvdrar dessutom kommunens planering och
okar de administrativa kostnaderna. Detaljerade riktade bidrag,
sarskilt villkorade, ger ocksd felaktiga incitament eftersom det
finns risk for strategiskt beteende hos de kommunala beslutsfat-

tarna.

Kommunsammanliaggningar —en vag att ga?

Analysen i Holmlund m.fl. (2014) visar att storre kommuner i ge-
nomsnitt hade mer konkreta och innehéllsrika skolplaner dn
mindre kommuner. Ett sitt att forbattra utbildningskvaliteten i
smd kommuner skulle kunna vara att sla ihop flera smd kommu-
ner till en storre enhet for att pa sa satt mojliggora for dessa att ut-
nyttja stordriftsfordelarna inom skolstyrning och administration.
Sandser, Falch och Strem (2018) undersoker just detta i en analys
av ett antal norska kommuner som mellan 1988 och 1994 slogs
samman genom tving och med stort lokalt motstdnd. I studien un-
dersoker de hur elevers langsiktiga utfall paverkades av samman-
laggningarna genom att jimfora elever som gick pd samma skola
fore och efter sammanliggningarna.'®

Sandser, Falch och Strom (2018) finner att sammanldggningar-
na gynnade elever som bodde i kranskommunerna; dessa fick
okade arbetsinkomster senare i livet med ungefar 4 procent och
studeradeigenomsnitt o,1 fler r dn elever i ett antal kontrollkom-
muner. Utfallen paverkades inte for de elever som redan bodde i

centralorten. Nagot forvanande finner de inte att sammanlagg-

18. Studien analyserar alltsd inte vad som hinde med elever som gick i sko-
lor som lades ner.
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ningarna paverkade resurserna till sjilva undervisningen i ndgon
storre mening eftersom vare sig klasstorlek, skolutgifter eller an-
del behoriga lirare paverkades. Artikelforfattarnas tolkning ar
darfor att det var forandringar inom administration och skolled-
arskap som ledde till forbattringarna.

Ett annat sitt att uppnd de stordriftsfordelar som Sandser,
Falch och Strem (2018) pekar pd skulle kunna vara att inritta
skolregioner med gemensam administration och skolledning. P4
sa satt skulle framfor allt sma kommuner kunna fa hjalp. Dessut-
om skulle dessa regioner kunna bli en naturlig motesplats for lara-

re att triffas och utvecklas."

Hur kan lararyrket bli mer attraktivt?

Internationell forskning har visat att kompetenta och engagerade
lirare dr avgorande for att tillhandahélla en skola av hog kvalitet
(se till exempel Chetty, Friedman och Rockoff 2014). Som fram-
garifigur 4.1 kommer kommunerna att behova rekrytera fler lara-
re framover. Ett tecken pd att lararyrket i dag inte uppfattas som
sarskiltattraktivt ar attungefar 20 procent av de utbildade lararna
inte arbetar inom lararyrket (Adermon och Laun 2018). En nyck-
elfriga dr sdlunda hur lararyrket kan goras mer attraktivt. Genom
att fraga personer som lamnat yrket kan man fa ett forsta svar. En
enkitundersokning genomford av sCB (2017d) visar att de vanli-
gaste orsakerna till attlirare limnat yrket ror arbetsmiljon och ar-
betsvillkoren. Av undersokningen framgar ocksd att 6 av ro skulle

kunna tinka sig att dtervinda om

19. Skolkommissionen foreslar en statlig myndighet med regional narvaro
for att stodja skolhuvudminnen (sou 2017:35).
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(1) arbetsbelastningen blev rimligare i forhallande till arbetsti-
den
(11) mojligheten att styra 6ver sin egen arbetstid blev storre

(rm1) 1onerna hojdes.

Ett steg mot att 0ka yrkets attraktivitet kan darfor tinkas vara att
ga tillbaka till de arbetsvillkor som gillde fore kommunalisering-
en. Som vi nimnde ovan innebar kommunaliseringen att lararnas
arbetstid blev mer reglerad samtidigt som mal- och resultatstyr-
ningen innebar mer uppfoljning och rapportering, vilket 6kade la-
rarnas administrativa borda.

En 4tgird som har genomforts, som syftade till att gora yrket
mer attraktivt, var inforandet av karridrtjanster (forstelarare och
lektorer) infér hostterminen 2013. Atgdrden innebar att huvud-
mannen kunde ansoka om statsbidrag for att rekrytera yrkesskickli-
ga ldrare till karridrtjansterna. Innehavare av sidana tjanster far en
loneokning och ska minst 50 procent av arbetstiden arbeta med un-
dervisning och uppgifter som hor till undervisningen. I ovrigt ar det
huvudmannen som formulerar tjansternas innehéll. Statskontoret
har i tre delrapporter foljt upp denna atgird (Statskontoret 201 4b;
2016b; 2017¢). De finner att lonespridningen bland ldrare har 6kat
efter reformen, men att det finns oklarheter om vad uppdraget be-
star av och hur tjansterna tillsatts bide bland de som fatt tjansterna
och ovriga ldrare. Riksrevisionen (2017¢) menar dessutom att refor-
men tycks ha bidragit till att skapa splittringar inom lirarkéren.

En annan hypotes dr att det dr i skolans innehall och syn pa l4-
rande som problemen finns. Henrekson och Wennstrom (2018)
menar att det som bendmns den konstruktivistiska synen pd laran-
de, enligt vilken eleven sjalv ansvarar for larandet, hinger sam-

man med den minskade statusen i lararyrket och de fallande
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kunskapsresultaten bland svenska elever.”’ For att hoja lirarnas
status och elevernas kunskaper ir det enligt Henrekson och Wenn-
strom nodviandigt med en atergdng till den traditionella synen pa
kunskap, som snarare betonar formagan att kdanna till och behars-

ka systematiska och kontrollerbara fakta.

Sammanfattning och reformforslag

Det finns minga anledningar att ifrdgasitta om kommunerna
verkligen ska ansvara for att tillhandahalla skolan. Det finns stora
positiva externa effekter, vi har ambitiost uppstallda nationella
likvardighetskrav och dessutom finns det potentiella stordriftsfor-
delar inom ledning och administration. Aven om det inte med si-
kerhet gér att siga att det var 1990-talets reformer som startade
resultatnedgdngen i den svenska skolan eller att likvardigheten
forsamrades nar skolan kommunaliserades, star det klart att kom-
munaliseringen dtminstone inte vande den negativa utvecklingen
—snarare har den fortsatt under det kommunala huvudmannaska-
pet. Det verkar ocksa som att minga kommuner inte varit redo att
axla ansvaret for skolan och inte heller pa ett tillfredsstallande satt
lyckats omformulera de nationella malen till lokala prioriteringar
och strategier. Vidare finns tecken pa skiftande kvalitet i olika ty-
per av kommuner, dven om denna typ av jamforelse dr svar att
goOra pa ett rattvisande satt.

Vilka atgarder kan da tinkas 6ka kvaliteten och likvardigheten
i den svenska skolan? Om man skulle designa en kommunmodell
pa ett oskrivet blad ar det mycket som talar for att skolan skulle

hamna pa en hogre niva 4n den nuvarande kommunala nivan. Uti-

20. Studien bygger till stor del p4 studier av styrdokument och offentliga ut-
redningar.
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fran den verklighet vi befinner oss i dr det emellertid inte sdkert att
ett dterforstatligande 4r en bra idé, dtminstone inte i den omedel-
bara framtiden.

Det ar dock uppenbart att det faktum att skolan ar kommunal
samtidigt som staten har hoga ambitioner med verksamheten har
orsakat en otydlig ansvarsfordelning mellan de bada aktorerna.
Om modellen med kommunalt huvudansvar for skolan ska finnas
kvar ar det darfor viktigt att klargora hur ldngt det statliga respek-
tive det kommunala ansvaret ska stracka sig. Ett sitt att starka
tydligheten ar att staten minimerar de riktade bidragen till kom-
munerna. Om staten anser att ndgon uppgift ar extra viktig for
kommunerna att uppfylla dr det formodligen bittre att lagstifta.”!
Lagstiftningen har vissa fordelar 6ver riktade statsbidrag: inga ad-
ministrativa resurser behover spenderas pd att rapportera eller
soka bidraget, och dessutom ar de langsiktiga planeringsforutsatt-
ningarna mer stabila.

Samtidigtar det viktigt att staten har kvarsitt tillsynsansvar och
agerar nar kommunerna inte foljer skollagen. Det finns darfor skal
att fundera pd om delar av uppfoljningsansvaret borde dterforas
till en statlig myndighet, mojligen med regional narvaro. Vi har
dessutom sett tecken pa att vissa landsbygdskommuner har samre
elevresultat 4n 6vriga Sverige, aven om man naturligtvis bor vara
forsiktig med att dra for stora vaxlar pa tillgangliga matt. Dessut-
omr elevunderlagetivissa avlagsna landsbygdskommuner myck-
et litet, sirskilt p4 gymnasieniva. Hir behover man fundera 6ver

hur skolkvaliteten kan hojas och om det finns behov av att 6verfora

21. Ettexempel dr den frivilliga satsningen pa lovskola som kommunerna
kunde finansiera med hjilp av ett stimulansbidrag. Under 2017 skrevs lovskolan
istillet in som en skyldighet i skollagen, och det riktade statsbidraget omvandla-
des till ett generellt statsbidrag.
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ansvaret i dessa kommuner till en skolregion eller till staten.

Nir det giller kompetensforsorjningen av larare infor framti-
den ar fler platser pa lararhogskolan knappast losningen. Snarare
behovs atgirder for att 6ka attraktionen i liraryrket. Har finns fle-
ra tankbara vigar att ga, exempelvis hojda loner, battre och friare

arbetsvillkor samt en forandrad kunskapssyn.

Aldreomsorgen

I och med den si kallade Adelreformen 1992 tog kommunerna
over ansvaret for dldre med behov av sarskilt boende fran lands-
tingen. Sedan dess har kommunerna haft det samlade ansvaret for
dldre som ir i behov av omsorg och service. Aven ansvaret for
hemsjukvarden ligger hos kommunerna, bortsett fran likarinsat-
serna som fortfarande sker i landstingens regi.”* Aldreomsorgen
(exklusive stod till funktionshindrade) kostade cirka 120 miljar-
der kronor 2017, vilket motsvarar 18 procent av kommunernas
totala kostnader (SKL 2018a).

Enligt regeringens utredare for en nationell kvalitetsplan for
aldreomsorgen (sou 2017:21) dr det mycket som talar for att kva-
liteten i svensk dldreomsorg successivt forbattrats under flera de-
cennier fram till i dag. Personalens kompetens har hojts, och bru-
karens onskemal tillgodoses i storre utstrackning. I kommunens
sdrskilda boenden har de dldre numera egna, fullt utrustade, la-
genheter. Dessutom har de som vill bo kvar i sitt eget hem mojlig-
het att f omfattande vard med stod av hemtjinsten. Samtidigt

finns det enligt utredaren ocksa brister pa foljande omraden: till-

22. Hemsjukvérden i Stockholms lins landsting dr dannu ej kommunaliserad,
se SOU 2017:21 och Prop. 1990/91:14.
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gingligheten till sirskilt boende,” rehabiliterande och forebyg-
gande insatser, virden och omsorgen av de svarast sjuka samt sam-
verkan mellan kommun, landsting och andra utforare. Utredaren
efterfragar ocksa mer tid for vard och omsorg, en hojning av per-
sonalens kompetens och starkt personalkontinuitet.

I detta avsnitt diskuterar vi de utmaningar som vantar i aldre-
omsorgen nar den maste byggas ut for att tillgodose behoven i den
aldrande befolkningen. Vi borjar med att redogora for de argu-
ment som ofta anvinds for att motivera offentligt ingripande i en
verksamhet som dldreomsorgen, och vi diskuterar huruvida det ar
lampligt att tillhandahalla dldreomsorgen pa kommunal niva uti-
fran principerna i kapitel 2. Vi jimfor dven hdr verksamhetens
kvalitet mellan olika typer av kommuner och avslutar med en dis-

kussion om dldreomsorgens framtida finansiering.

Offentligt tillhandahéllande av dldreomsorg

En offentligt tillhandahallen dldreomsorg ar ingen sjalvklarhet.
Alternativen dr att kbpa omsorgstjanster pa en privat marknad el-
ler att forlita sig pa anhoriga. Med en helt privat 16sning finns det
dock en risk att manga dldre hamnar utanfor de privata forsik-
ringssystemen, eller att de later bli att spara for framtida utgifter,
eftersom det dr svart att forutse den hjalp man kommer att behova
och hur mycket den kommer att kosta. I de flesta utvecklade lin-
der erbjuder dirfor offentlig sektor, frivilligorganisationer eller re-
ligiosa samfund dtminstone grundliggande omsorg till dldre som

saknar egna medel eller andra mojligheter. Det som skiljer den

23. Vilket enligt regeringens utredare till viss del beror pa platsbrist. Enligt
Boverket (2018) har 116 kommuner brist pa sirskilda boendeplatser 2018, vil-
ket dr en minskning frin 125 kommuner 2017.

IOI

... men brister finns
bland annat i omsorgen
av de svdrast sjuka.

Aldreomsorg i offentlig
regi inte sjdlvklart,
men vanligt.



I02

Universell dldreomsorg
geralla del av liknande
utbud.

Offentlig dldreomsorg
en forsdkring i hdndelse
avinvalidiserande
dlderdom.

Decentralisering gor att
hénsyn kan tas till lokala
forutsdttningar.

KAPITEL 4

skandinaviska vilfirdsmodellen frin den kontinentala europeis-
ka eller den anglosaxiska modellen 4r den universella principen,
detvill siga att alla far ta del av ett liknande utbud av offentligt fi-
nansierade dldreomsorgstjinster.”*

Motiven for offentligt tillhandahéllen dldreomsorg kan ocksé
forstds om viser den som en forsakring vid handelse av en invalidi-
serande dlderdom. Eftersom det ar svart for forsakringsbolag att
veta vilken risk en person moter (sd kallad asymmetrisk informa-
tion) kan inte foretag som siljer dldreomsorgsforsakringar diffe-
rentiera premier i den utstrackning de skulle vilja. Detta kan inne-
bara att individer med lag risk valjer att avsta fran forsakringen pa
grund av den jamforelsevis hoga premien. Ett skevt urval med han-
syn till individers riskprofiler kan leda till att foretag pa forsik-
ringsmarknader gar omkull. Om forsdkringsforetagen diremot ar
skickliga pa att urskilja vilka individer som har hog risk, kan detta
leda till att vissa individer nekas forsakring eller tvingas betala en
(fran samhillets synpunkt) orimligt hog premie.”” Man kan alltsa
motivera ett offentligt tillhandahallande av vard- och omsorgsfor-
sakringar utifrdn bade ett effektivitetsperspektiv och ett fordel-
ningsperspektiv: det offentliga kan tillgodose en forsdkringsmark-
nad som annars inte hade uppstatt och dessutom se till att alla har
rad att delta.

Sedan 1992 har som nimnts kommunerna ansvar for all vard,
omsorg och hemsjukvard av dldre personer, landstingens likarin-
satser undantagna. Fordelen med denna ordning ar att kommu-

24. Under de senaste tre decennierna har dock den offentliga sektorns ansvar
for ildre i behov av vard och omsorg stirkts i manga europeiska linder (Ranci
och Pavolini 2013).

25. Se Cutler (2002) for en mer utforlig diskussion om den offentliga sek-
torns roll pa hilso- och sjukvardsmarknader.
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nerna kan anpassa verksamheten efter lokala preferenser och for-
utsattningar. Vad giller positiva externa effekter ar lokalt tillhan-
dahéllande mindre problematiskt for dldreomsorgen dn for sko-
lan eftersom de externa effekterna inte 4r lika betydande.*® Nack-
delen med en decentraliserad 16sning for dldreomsorgen dr att det
kan uppsta lokala kvalitetsskillnader. Om det finns nationella
krav pa likvardighet kan det bli nodvandigt att komplettera med

utjamningssystem och restriktioner i avgiftsuttaget.

Okat antal dldre innebir att

dldreomsorgen maste expandera

De stora barnkullarna som foddes pa 1940-talet kommer att bidra
till en sarskilt kraftig okning i andelen personer 6ver 8o r i befolk-
ningen fram till 2040. I figur 4.10 visar vi den historiska utveck-
lingen i andelen 6ver 8o ar i olika typer av kommuner. Som fram-
gér av figuren har andelen i stort sett fordubblats mellan 1974 och
2017 i alla kommuntyper. Okningen 4r dock storst i mycket av-
lagsna landsbygdskommuner, dir vi ockséd noterar den hogsta an-
delen péd 7,7 procent. Enligt den kommunala befolkningsprogno-
sen i Langtidsutredningen 2015 berdknas andelen 6ver 8o ar i
mycket avldgsna landsbygdskommuner 6ka till 13 procent till
2040 (SOU 2015:101). [ storstadskommunerna beriaknas andelen
oka frén 3,9 procenttill 6,5 procent.

Utmaningarna som ar forenade med den rent fysiska utbygg-

naden av dldreomsorgen blir tydligare om vi i stillet studerar den

26. Det utokade offentliga tillhandahéllandet av dldreomsorg kan tinkas bi-
dra till hogre arbetsutbud bland kvinnor och till hogre resursanviandning i eko-
nomin i stort, eftersom offentlig vdrd och omsorg kan antas vara mer produktiv
an anhorigvard.
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Figur 4.10 Andel personer 6ver 80 ar i befolkningen 1974-2017, procent.

Not: Siffrorna avser antalet personer 6ver 80 ér dividerat med den totala befolkningen pa kom-
muntypsniva. Kdlla: SCB, befolkningsstatistik.

procentuella forandringen i antalet dldre. Figur 4.1 1 visar darfor
hur antalet personer 6ver 8o ar och antalet yrkesverksamma ut-
vecklas i olika kommuntyper. Mellan 2017 och 2040 forvintas
antalet 6ver 8o dr oka i alla kommuntyper, men mest i storstads-
kommuner, som forvintas uppleva en fordubbling. Antalet perso-
ner over 8o dr forvintas 6ka i minst utstrickning i de mycket av-
ligsna landsbygdskommunerna, med runt 40 procent. Samtidigt
ar det endast i storstadskommunerna som ocksd antalet yrkes-

verksamma i dldrarna 20-64 forviantas oka. I exempelvis mycket
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Figur 4.11 Framskrivningav befolkningsutvecklingi tva aldersgrupper
2017-2040, procentuell férandring.

Not: Siffrorna avser befolkningsférandringar pa kommuntypsniva. Den kommunala befolknings-
prognosen ar baserad pa SCB:s nationella befolkningsprognos fran 2014. De framskrivningar vi
presenterar ar alltsd gjorda innan flyktinginvandringen 6kade under 2015 och 2016. Kdlla: SCB,
befolkningsstatistik, och SOU 2015:101, befolkningsprognos.

avligsna landsbygdskommuner forvantas antalet yrkesverksam-
ma minska med 23 procent. Den forvintade fordubblingen av an-
talet dldre i storstadskommuner betyder att man maste hitta plats
pa den redan titbebyggda ytan for betydande investeringar i sar-

skilda boendeformer.”’

27. Enligt en promemoria frin Finansdepartementet behover hela kommun-
sektorn bygga 700 dldreboenden fram till 2026, se Finansdepartementet (2018).
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Aldreomsorgens kvalitet:
en jamforelse mellan stad och landsbygd
Hur ser da kvalitetenialdreomsorgen ut? Finns det skillnader mel-

lan olika typer av kommuner? Innan vi férsoker svara pa dessa

frdgor borjar vi med att jamfora kommunernas kostnader for

Skifte har skett frén aldreomsorgen. Fler dldre med tyngre behov far i dag omfattande
sarskilt boende tll hemtjinst i stillet for sirskilt boende. Detta skifte har, liksom
hemtjénst ...
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Figur 4.12 Skillnader i kostnader for dldreomsorgen per invanare respektive

per invanare 6ver 80 ar 2017, tusen kronor.

Not: Siffrorna avser nettokostnader, vilket ar bruttokostnader minus interna intakter. Strecket i
ladan markerar medianen, boxens Gvre grans markerar tredje kvartilen och undre gransen férsta
kvartilen, linjerna markerar maximi- och minimivarden. Kélla: SCB, rakenskapssammandrag for
kommuner och landsting.
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forbattringar i de dldres hilsa, inneburit att omsorgens kostnader
per dldre minskat under r990-och 2000-talet (Arnek, Melin och
Norrlid 20165 Sundén, Andersen och Roine 2014; Arnek 2014).
Kostnadsminskningen kan sigas motsvara en effektivisering sa
linge som aldre som tidigare fétt tillgang till sarskilt boende far
likvardigt stod i hemmet. Det ar svart att helt sikert avgora hur
stor del av skiftet som motsvarar en sidan effektivisering och hur
stor del som utgors av en reell atstramning i tillgangen till den mer
omfattande omsorg som kan ges pa siarskilda boenden.

Figur 4.12 visar hur kostnaden per invdnare varierar 6ver kom-
muntyper. Det 4r tydligt att kostnaderna per invanare ar hogre i
kommuner som har en hogre andel i dldrarna 8o ar och ildre.
Kostnaderna dr hogst i mycket avligsna kommuner och lagst i
storstadskommuner. Om vi i stallet jamfor kostnaderna per invé-
nare Over 8o ar ser vi att skillnaderna mellan kommuntyperna
minskar betydligt. Kostnaderna ir dock fortfarande hogst i
mycket avligsna landsbygdskommuner, medan resten av kom-
muntyperna i princip ligger pa samma kostnadsniva. Skillnader i
kostnader kan avspegla olika ambitionsnivéer, effektivitet eller
strukturella faktorer och det ar darfor svdrt att utifrdn kostnads-
skillnader sidga ndgot tydligt om kvalitetsskillnader.

Som vi nimnde ovan kan det finnas manga anledningar till att
kostnader skiljer sig 4t mellan kommuner. For att nirmare analy-
sera skillnader i kvalitet studerar vi hdarnast ett antal indikatorer
vars syfte dr att fdnga upp just olika aspekter av kvalitet i dldre-
omsorgen. For att vidrden och omsorgen ska vara av god kvalitet
ska den enligt Socialstyrelsen vara tillginglig, kunskapsbaserad,
individanpassad, sdker och jamlik (Socialstyrelsen 2017a). Vi in-

leder med att analysera skillnader i tillginglighet genom att jamfo-
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Figur 4.13 Andelildre 6ver 80 ar i hemtjinst och sérskilt boende 2017,
procent.

Not: Siffrorna avser oviktade medelvirden. Aldre med hemtjinst eller sirskilt boende 6ver 80
ari oktober 2017. Antal observationer ér 286. Kdlla: SCB, befolkningsstatistik, och Socialstyrel-
sens statistikdatabas.

ra dldreomsorgens omfattning i gruppen ildre dn 8o 4r.”* I figur
4.13 ser vi att andelen dldre med hemtjanst ar hogst i landsbygds-
kommuner nidra en storre stad och ligst i avlagset belidgna tita
kommuner. Andelen ildre i sarskilt boende ar hogst i mycket av-
lagsna landsbygdskommuner, vilket mojligen kan forklaras av att

man pd grund av det mindre brukarunderlaget och den glesa struk-

28. Man bor dock ha i dtanke att hilsotillstindet bland dldre kan variera
mellan olika kommuntyper, vilket kan generera motiverade skillnader i dldre-
omsorgens omfattning.
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turen har svarare att effektivisera hemtjansten. Skillnaderna i till-
ganglighet ar inte stora, aven om de inte kan sdgas vara obetydli-
ga.” Det gar inte heller att siga att tillgingligheten systematiskt 4r
battre eller samre i landsbygdskommunerna jamfort med stor-
stadskommunerna och de tita kommunerna.

I tabell 4.1 analyserar vi skillnader i fem ytterligare kvalitets-
matt. Dessa kvalitetsmatt fangar i varierande grad upp resten av
de kvalitetsdimensioner som angetts av Socialstyrelsen. Andelen
aldre med genomforandeplan maiter framfor allt individanpass-
ning. Personalkontinuitet fingar upp flera av kvalitetsdimensio-
nerna: kunskapsbaserad, individanpassad och siker. Antal fall-
skador och antal boendeplatser per personal mater frimst sdker-
het. Andelen boendepersonal som har en adekvat utbildning
mater dimensionen kunskapsbaserad. Jamforelsen mellan olika
typer av kommuner miter jamlikbet.*

Nir det giller andelen dldre med genomférandeplan framgar
en tydlig skillnad mellan kommuntyper. Ligst andel med genom-
forandeplaner finner vi i mycket avlagsna landsbygdskommuner
pa 61 procent, och hogst andel i storstadskommunerna pa 87 pro-

cent. Personalkontinuiteten i hemtjansten ar dock densamma i

29. Skillnaderna mellan hogsta och lagsta tillgianglighet for hemtjanst dr 3,4
procentenheter (standardavvikelsen ir 5,7 procentenheter), och skillnaden mel-
lan hogsta och lagsta for sirskilt boende ar 4,5 procentenheter (standardavvikel-
sen ar 3,1).

30. Alla kvalitetsmatt listas som »utvecklingstal« i Kommun- och landstings-
databasen (Kolada, som dgs av RKA, svenska staten och sKL), forutom variabeln
fallolyckor. Detta innebir att variablerna inte samlats in sé lange och att de dér-
for ar i behov av ytterligare kvalitetssikring. Sammantagen néjdhet, boendeplat-
ser per personal och andelen boendepersonal med adekvat utbildning listas i So-
cialstyrelsens »dldreguide«, som ir en kvalitetsdatabas riktad till brukare som
ska vilja utforare. Personalkontinuiteten i hemtjansten och fallskador listas som
kvalitetsmdtti SKL (2017a).
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Tabell 4.1 Skillnader i olika kvalitetsmatt for dldreomsorgen.

Boende-
Genom- Personal- Fall- Boende- personal
forandeplan kontinuitet ~ skador  platser med adekvat

dldreomsorg %  hemtjdnst ~ 80+dar  perpersonal  utbildning %

Storstadskommuner 87 13 64 3,5 84
Tata kommuner (NS) 80 15 57 3,3 84
Tata kommuner (A) 77 17 56 31 83
Landsbygdskommuner (NS) 78 16 54 3,3 82
Landsbygdskommuner (A) 72 15 57 31 82
Landsbygdskommuner (MA) 61 13 58 3,0 74
Standardavvikelse 16 33 81 0,41 10,0
Antal observationer 275 240 290 278 281

Not: Siffrorna avser oviktade medelvirden fran 2017. Genomférandeplan i dldreomsorg: sammanvigning av hemtjanst och
sarskilt boende. Personalkontinuitet: antal olika personal under 14 dagar. Fallskador: antal personer med fallskador per 1 000
invanare 80 ar och dldre som inneburit inskrivning pa sjukhus. Boendeplatser per personal: inkluderar all omsorgspersonal
(vardagar). Boendepersonal med adekvat utbildning: avser exempelvis dldrepedagog, underskéterska, gymnasial omvéardnads-
linje, sjukské&terska. Kdllor: Socialstyrelsen (2017b; 2018a; Patientregistret) och SKL (2017a).

mycket avlagsna landsbygdskommuner och storstadskommuner;
de aldre traffar dar 13 olika individer fran personalen under en
tvaveckorsperiod. Ligst personalkontinuitet finner vi i avlagset
beldgna tita kommuner dir dldre i hemtjansten triffar 17 olika in-
Fallskador vanligast i divider under en tvdveckorsperiod. Fallskador, matt i antal fall per
storstadskommuner. 1 ooo invdnare dver 8o dr, dr vanligare i storstadskommuner én i
andra kommuntyper. Storstadskommuner har ocksa lagst perso-
naltathet pa sirskilda boenden, med 3,5 boendeplatser per sche-

malagd omsorgspersonal. Hogst personaltithet finner vii mycket
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avldgsna landsbygdskommuner med 3 boendeplatser per perso-  Hagst personaltithet

nal. Andelen boendepersonal med adekvat utbildning 4r ganska | 7Ycketavidgsna
o . landsbygdskommuner.
lika i alla kommuntyper forutom i mycket avlagset belagna lands-
bygdskommuner, dir 74 procent av personalen har adekvat ut-
bildning jamfort med 82—84 procenti 6vriga kommuntyper.
Vi avslutar kommunjamforelsen med att analysera skillnader
i sammantagen nojdhet med dldreomsorgen i figur 4.14 enligt
svaren pa Socialstyrelsens brukarenkit: »S3 tycker de dldre om
Hemtjanst Sarskilt boende
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Figur 4.14 Andelildre som dr sammantaget néjda med hemtjanst och sarskilt
boende 2017, procent.

Not: Siffrorna avser oviktade medelvarden. Andelen dldre som svarar »mycket n&jd« eller »gans-
ka n6jd« pé fragan: »Hur néjd eller missnéjd 4r du sammantaget med den hemtjanst/sérskilt
boende du har?« Antal observationer: 287 kommuner fér néjdhet i hemtjansten och 288 kom-
muner fér njdhet i sarskilt boende. Kdlla: SCB, befolkningsstatistik, och Socialstyrelsen (2018a).
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aldreomsorgen 2017« (Socialstyrelsen 2018a). Den sammantagna
nojd- heten kan antas vara en sammanvagning av flera olika kvali-
tetsdimensioner, bland annat de vi analyserade ovan. Vidare bor
aven personalens bemotande spela en roll for den sammantagna
nojdheten. Storstadskommunerna sticker ut med ligst uppmatt
nojdhet inom bade hemtjanst och sirskilt boende, 87 procent re-
spektive 79 procent. De nojdaste brukarna befinner sig i lands-
bygdskommuner nira en storre stad, 93 procentihemtjansten och
85 procent i sarskilt boende. Det 4r mojligt att hogre krav och for-
vantningar bland aldre i storstider, dir dldreomsorgen ocksa ar
mer marknadsliknande, dtminstone till viss del bidrar till den lagre
uppmitta ndjdheten. Over huvud taget ska man vara vaksam nir
man tolkar n6jdhetsdata i dldreomsorgen eftersom det ofta ar an-
horiga som svarar pa enkiten for den dldres rakning. Detta géller i
synnerhetisirskilda boenden.

Vilka slutsatser kan dras av jamforelserna i tabell 4.1 och figur
4.13 och 4.14? En viktig iakttagelse ar att vi inte observerar nigra
systematiska kvalitetsskillnader mellan olika typer av kommuner.
Landsbygdskommuner ir simre pad genomforandeplaner och har
lagre andel utbildad personal. Den ligre andelen personal med
adekvat utbildning kompenseras dock i de mycket avlagsna lands-
bygdskommunerna genom att de samtidigt har ndgot hogre perso-
naltathet. Storstiderna presterar saimre vad galler n6jdhet och anta-
let fallskador. Tillgangligheten till dldreomsorgen skiljer sig inte pa
nigot systematiskt satt. Att studera kvalitet i en verksamhet som
dldreomsorgen dr svart. Aven om vi forsokt ticka in flera olika
aspekter av kvalitet, kan det finnas tveksamheter kring mattens
traffsikerhet och huruvida de ger en heltickande bild. Sjalvfallet
kan det ocksé finnas olikheter i de dldres egenskaper och hilsostatus

som motiverar de skillnader vi observerar. For att dra skarpare slut-
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satser kring likvirdigheten méaste bakgrundsvariabler om de aldre
inkluderas i analysen, vilket vi inte har mojlighet att gora inom ra-

men for denna rapport.’'

Personalforsorjning

Aldreomsorg ir en personalintensiv verksamhet. Nir befolkning-
en dldras, samtidigt som mingden arbetskraft 6kar lingsammare
an tidigare —eller rent av minskar pa vissa hall i landet — blir dldre-
omsorgen utmanad fran tva hall. Dels okar efterfrdgan pa tjans-
ten, dels 0kar konkurrensen om personalen. Hur man ska forma
att attrahera personal till verksamheten kommer darfor att bli en
allt viktigare fraga. I vissa landsbygdskommuner dir antalet yr-
kesverksamma forvantas minska kan det bli extra problema-
tiskt.” For att ticka det 6kade rekryteringsbehovet kan det enligt
SKL (2018d) bli nodviandigt med starkt heltidsnorm, forlangt ar-
betsliv och utokad anviandning av valfardsteknik och digital tek-
nik. For att fler ska vilja jobba mer och lingre kan det emellertid
dven behovas lonehojningar och forbattringar i arbetsmiljon.

Med tanke pa detta dr de tecken som i dag finns pd dalig arbets-

31. Andra intressanta aspekter som ir virda att studera separat, och som
ocksa varierar mellan olika kommuntyper, ir exempelvis andelen privata utfo-
rare.

32. Ilandsbygdskommuner som upplever ett minskat antal personer i yrkes-
verksam dlder méste en storre andel av arbetskraften anstillas i dldreomsorgen.
Enligt vdra grova berdkningar maste 8,1 procent av de yrkesverksamma indivi-
derna jobba i dldreomsorgen i storstadskommunerna 2040, jamfort med 5,6
procent i dag. I de mycket avlagsna landsbygdskommunerna maste 17 procent
av de yrkesverksamma jobba i dldreomsorgen, jamfért med 9,1 procentidag. I
dessa berikningar inkluderas foljande yrkeskoder enligt ssyx 2012: chefer inom
ildreomsorg, sjukskoterskor, sjukskoterskor (fortsittning), underskoterskor och
vardbitriden som jobbar inom sN1-kod: Vard och omsorg; sociala tjanster.
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milj6 och déliga arbetsvillkor inom dldreomsorgen oroande. Om-
sorgsbranschen dr en av de branscher som uppvisar hogst sjuk-
franvaro (Forsidkringskassan 2016). Enligt Szebehely, Stranz och
Strandell (2017) har andelen omsorgspersonal i Sverige som all-
varligt funderar pd att sluta 6kat fran tva femtedelar 2005 till nara
halften 2015. Enligt forskarna som genomfort enkatstudien kan
en delforklaring bakom okningen vara att arbetet blivit tyngre och
mer kvalificerat nir dldre med mer omfattande behov blivitallt fler
ihemtjansten, samtidigt som dldre med lindrigare behov blivit mer

sallsynta pd sarskilda boenden.

Vilfardsteknik och digitalisering

Minga hoppas atten 6kad anvandning av valfardsteknik och digi-
tala verktyg ska losa dldreomsorgens utmaningar. Om valfards-
tekniken kan ersatta personalens uppgifter kan rekryteringsbeho-
vet dampas. Nya digitala verktyg kan dessutom stodja effektivise-
ringsarbetet med mer tillforlitlig information om hur personalen
anvinder sin arbetstid. Digital matning av brukartiden i hemtjans-
ten dr ett exempel (Jordahl och Persson 2018).

En viktig fraga dr hur lang tid det tar for nya arbetssitt och tek-
niker att sprida sig bland kommuner. I figur 4.15 visar vi hur an-
vandningen av olika vilfardstekniker i hemtjansten har utvecklats
under de tre senaste dren. Vi har valt att studera hemtjansten i stal-
let for sarskilt boende eftersom fordndringstrycket ar storre i hem-
tjansten. Larmen och kameradvervakningen har storre potential
att spara personal och resurser i hemtjansten, eftersom det dven
finns en restidsaspekt. Den mest anvinda valfardstekniken ar pas-
siva larm. Enligt den senaste matningen 2018 anvinder 83 pro-

cent av kommunerna denna teknik. Inkluderat i denna kategori ar
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Figur 4.15 Andel kommuner med olika sorters vilfardsteknik i hemtjansten
2016-2018, procent.

Not: Antal svarande kommuner var 236 &r 2016; 238 4r 2017; 232 4r 2018. Kdlla: Socialstyrelsen
(2016a;2017c; 2018b).

sensorer i mattor och dorrar som larmar personalen om den aldre
stiger upp ur sangen eller 6ppnar dorrar. Vi ser en tydlig 0kning i
antalet kommuner som anvinder videokamera for vardplanering,

och vi ser en 6kning i anvindningen av gps-larm och kamera for

overvakning nattetid. Anvindningen av elektroniska medicinpa- ... menendast ett
minnelser har dock stannat av pa 23 procent, och fortfarande an- 4@/ kommuner
anvdnder video-

vinder endast en begriansad andel av kommunerna videokamera  ameror for dagtillsyn.

for dagtillsyn.
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Anvindningen av vilfirdsteknik 6kar. Men fragan dr om den
okar tillrackligt. Redan 2012 var ett fital kommuner iging med
pilotprojekt med nattkamera (Modig 2012). Ar 2018 hade 46
procent av kommunerna borjat anvianda nattkamera, vilket dr en
okning med 9 procentenheter jamfort med aret innan. Om ok-
ningen sker i samma takt framover kommer det att droja till 2023
tills alla kommuner borjat anvinda nattkamera. Sammanlagt har
det da tagit cirka tio ar fran att ndgra kommuner borjat experi-
mentera till att den nya tekniken forankrats i hela sektorn.

Ar 2018 hade 863 personer nattkameror. Det ir en kning fran
cirka 500 personer 2017. Mdanga dldre som kan vara i behov av
nattkamera har nedsatt beslutsformaga och kan darfor inte sjalva
samtycka till sddan typ av 6vervakning (SOU 2017:21;SOU 2015:
80). Aven de ildre som har kvar sin beslutsférmiga kan vilja att
tacka nej till tekniken. Det innebar att utvecklingen i att anvinda
vilfardsteknik kan bli lingsam.*

En 6kad anvindning av vilfardsteknik och digital teknik kan
innebdra att dldreomsorgens tjanster forandrar karaktar. I stallet
for fysiska kontroller kan vi komma att forlita oss pa larm och ka-
meror som skickar signaler och bilder 6ver mianniskors tillstand.
En storre andel av kommunikationen kan ske genom digitala
kanaler och pa distans. Vissa praktiska insatser, sisom prome-
nadstod och duschningar, kanske kommer att genomforas av ro-
botar. For ménga dldre kan anvandningen av valfardsteknik inne-
bara en kvalitetsokning pa grund av den okade sjalvstindigheten
och den starkta personliga integriteten. For andra aldre kan de

minskade fysiska kontakterna med personalen i hemtjansten inne-

33. Seocksd soU 2017:21 for en genomgang av studier av de dldres n6jdhet
med vilfirdstekniken. Studierna visar att de dldre r positiva, men da dr det en-
dast de som tackat ja som tillfragats.
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bira 6kad ensamhet.’* Genom att personalens tid i omvardsinsats-

er minskar kan dock tid till mer kvalitativ social kontakt frigoras.

Finansiering av dldreomsorg

Aldreomsorgen finansieras till 6vervigande del av den kommuna-
la inkomstskatten som framfor allt omfordelar fran den yrkes-
verksamma generationentill den dldre. Avgiftsfinansieringsgraden
idldreomsorgen (4 procent) dr ligre dn den i forskolan (8 procent)
men hogre dn den i primirvarden (3 procent).” I det hir avsnittet
diskuterar vi olika framtida finansieringsalternativ for dldre-

omsorgen.

Egenauvgifter

Det ar kommunen som faststiller egenavgifterna inom dldreom-
sorgen (hemtjdnst, sarskilt boende, dagverksamhet och kommu-
nal hilso- och sjukvard). Staten reglerar dock i viss utstrackning
vilken avgift kommunerna far ta ut. Kommunen maste exempelvis
forsakra sig om att individen efter betald avgift har tillrackligt stor
disponibel inkomst for att ticka det som kallas »normala levnads-
kostnader«. Dessa medel benamns som individens forbehallsbe-
lopp och bestar av en fast del (minimibeloppet pa § 136 kronor)
och en individuellt rorlig del (den faktiska hyreskostnaden). De
medel individen har som 6verstiger forbehéllsbeloppet kan an-
vindas till att betala dldreomsorgsavgiften, dock endast upp till
ett avgiftstak som 2018 ldg pd 2 044 kronor. Avgiften begran-

sas sdledes fran tva hall: i forhallande till individens disponibla
34. SesoU 2017:21 for en mer utforlig diskussion om vilfardsteknikens
virde, etiska dilemman och de rattsliga férutsittningarna.
35. Se SKL (2018a).
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inkomst och i forhdllande till avgiftstaket. Forbehallsbeloppet dr
framst ett skydd for dldre med l3ga inkomster, medan avgiftstaket
framst ar ett skydd for dldre med hoga inkomster. Ungefar halften
av kommunerna har i dag ett avgiftssystem som bygger pa tim-
taxa. Ndagra kommuner har i stillet en nivdtaxa (timintervall) som
betalas i proportion till inkomsten (Socialstyrelsen 2014).*

Om man vill 6ka avgiftsfinansieringen inom aldreomsorgen
kan man vilja att sinka forbehdllsbeloppet, hoja avgiftstaket eller
inkludera finansiella formogenheter som avgiftsunderlag. En
mindre hojning av avgiftstaket genomfordes 2016 (frén 1 780 till
1 990 kronor), vilket gav ett tillskott pa cirka o,1 procent i forhal-
lande till dldreomsorgens kostnader.”” Nar man hojer avgiftstaket,
men later forbehdllsbeloppet vara oforandrat, dr det endast de dld-
re som har disponibla inkomster som 6verstiger forbehéllsbelop-
pet och avgiftstaket som pdverkas. Dessa personer ir oftast yngre
och har ett lagre behov av insatser. Enligt Socialstyrelsen kan ett
borttagande av avgiftstaket darfor endast bidra med enstaka pro-
centenheter till dldreomsorgens finansiering (Socialstyrelsen 2005).
En nackdel med att slopa avgiftstaket ar att skyddet mot hoga av-
gifter forsvinner. Ett alternativ till avgiftstaket ar en proportionell
avgift, som till skillnad fran avgiftstaket garanterar att alla indivi-
der far behdlla en viss andel av den disponibla inkomsten, s3 linge

man har inkomster som Overstiger forbehallsbeloppet.

36. Ien exempelkommun betalar en dldre som behover 1—8 timmar 52 pro-
cent av inkomsten utover forbehallsbeloppet och en dldre som behover 3160
timmar 76 procent.

37. Avgiften avser hemtjinsten. Avgiftstaket dr knutet till prisbasbeloppet
och riknas upp arligen. Aldre betalar ocksa en omsorgsavgift i sarskilt boende
(Socialdepartementet 201 55 Socialstyrelsen 2016b).
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Riktade statsbidrag
En strategi som staten har anvant for att 6ka kvaliteten inom ald-
reomsorgen ar riktade statsbidrag. Mellan 201§ och 2018 tillfor-
des kommunerna 7 miljarder kronor for att stimulera till 6kad be-
manning i dldreomsorgen. Kommunerna fick anstka om bidragen
och behovde aterrapportera till Socialstyrelsen hur de har an-
vants. Under 2016 var det fem kommuner som inte foljde Social-
styrelsens riktlinjer och som darmed var tvungna att betala tillba-
ka delar av bidraget. Enligt kommunerna har de anvant medlen till
forbattringar inom foljande omraden: personalkontinuitet, natt-
bemanning, hemgang efter sjukhusvistelse, utbud av meningsfulla
aktiviteter samt test av nya arbetssitt (Socialstyrelsen 2o017d).
Riktade statsbidrag har emellertid flera avigsidor. Dels 6kar ad-
ministrationen eftersom kommunerna maste avsatta resurser for att
ansOka om bidragen och dterrapportera hur de anvints. Dels mot-
verkar satsningar som avser att stimulera bemanningsnivderna en
teknikomstillning dar miangden personal inte dr i fokus utan i stal-
let hur man anvander den befintliga personalen pa ett mer effektivt
sitt (SKL 2017b). En annan inte helt ovasentlig svaghet med riktade
statsbidrag dr ocksd osikerheten om huruvida bidragen kommer
att forliangas, eftersom de typiskt ar tillfalliga. I Socialstyrelsens
uppfoljning uttrycker kommunerna en oro 6ver att bemanningen
kan tvingas minska nar bidragen tar slut, aven om de nya lirdomar-
na och arbetssitten visserligen kan ha en langsiktig effekt (Socialsty-
relsen 2017d). Sist men inte minst leder de riktade bidragen till att
ansvarsfordelningen mellan stat och kommun grumlas pa ett sitt

somvi far anledning att dterkomma till i kapitel 7.
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Aldreomsorgsforsikring

Konjunkturridet 2014 foreslog att man skulle utreda en obligato-
risk dldreomsorgsforsikring (Sundén, Andersen och Roine 2014).
De presenterade inte ndgra detaljer kring hur en sddan skulle se ut,
men gor i rapporten jamforelser med de forsiakringslosningar som
finns i exempelvis Tyskland och Japan. Styrkan med en forsikring
ar attavgiften (eller premien) knyts tydligare till tjdnstens innehall
och kostnader dn vad som dr mojligt med beskattning. Eftersom
det 4r den nuvarande dldrande generationen som orsakar en kraf-
tig obalans i generationsstorlekarna skulle dock ett fordelnings-
system, som i till exempel Tyskland, inte losa den kortsiktiga
finanseringsutmaningen. Ett fonderat system, dar dagens yrkes-
verksamma maste finansiera sin egen dldreomsorg med hjilp av
avsdttningar, skulle diremot kunna 16sa den ldngsiktiga finansie-

ringsutmaningen, se diskussionen i kapitel 5.

Sammanfattning och reformforslag

Aldreomsorgen maste byggas ut for att tillgodose 6kningen i anta-
let dldre. Behoven i de stora barnkullar som ség dagens ljus pa
1940-talet 4r som storst pd 2020- och 2030-talen. Problematiken
forstarks ytterligare av att kommunernas rekryteringsbehov 6kar
samtidigt som antalet yrkesverksamma pa arbetsmarknaden okar
i lingsammare takt. Lonerna kan behova hojas och arbetsmiljon
madste forbittras for att kommunsektorn ska kunna vara en kon-
kurrenskraftig arbetsgivare. Nya arbetssitt och anvandning av
valfardsteknik och digitalisering dr tinkbara verktyg for att effek-
tivt mota framtidens finansierings- och kompetensforsorjnings-
problem. Men vi vet fortfarande mycket lite om huruvida teknik-

spridningen kommer att ga tillrackligt fort for att avlasta personal
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och ekonomi under de kommande tva decennierna. Vi aterkom-
mer till fraigan om vilfardsteknikens effektiviseringspotential i ka-
pitel s.

Vi finner i var jaimforelse inga kraftiga eller systematiska kvali-
tetsskillnader inom dldreomsorgen mellan olika typer av kommu-
ner. Viser alltsd inga direkta motiv till kraftiga dtgarder fran staten
forattgarantera likvardigheten i olika delar av landet. Jamforelser
av detta slag borde dock upprepas med jamna mellanrum efter-
som trycket pa dldreomsorgen tilltar. Helst bor man da ocksa ta
héansyn till fler aspekter av de dldres egenskaper, alder och hilso-
tillstind 4n vad vi gjort i var enkla jamforelse.

Givet att dldreomsorgen dven i fortsattningen framfor allt ska
vara kollektivt finansierad via skatter och beviljas efter behov, kan
en hojning av egenavgifterna for att losa kommande finansierings-
utmaningar endast spela en begransad roll s& linge dagens forbe-
hallsbelopp (som anger de dldres lagsta levnadsstandard) behalls
intakt. Forbehdllsbeloppet dr ett exempel pa statlig fordelnings-
politik, och genom denna kan man se till att alla aldre har rad med
aldreomsorgens tjanster. Kommunerna borde daremot kunna f3
storre frihet i forhdllande till hur avgiften sitts ovanfor denna
nivd. Om man slopar avgiftstaket stirker man nyttjandeprinci-
pen, vilket kan ha flera fordelar. Brukarna och dess anhoriga kan
exempelvis bli mer aktiva och stdlla hogre krav nar kostnaden for
verksamheten blir mer tydlig.

Ett alternativ till hojda avgifter ar att helt privatisera vissa ty-
per av tjdnster. [ dldreomsorgen ir det rimligt att skilja pa exem-
pelvis vard- och omsorgstjanster och servicetjanster. En annan lik-
nande atskillnad kan goras mellan sidant som enligt Skatteverket
kan klassas som RUT-tjanster och sddana tjdnster som utfors av le-

gitimerad personal. I samhallet i stort har det sedan RuT-avdraget

I2T

Slopat avgiftstak stdrker
nyttjandeprincipen.

Skilja pd vdrd- och
omsorgstjdnster
och servicetjdnster.



I22

Sjdlvbestdmmande
och egenfinansiering
avRUT-tjdnster.

KAPITEL 4

infordes blivit ett skifte i hur man ser pa servicetjanster i det egna
hemmet. Méanga hushall har blivit vana vid ett storre matt av sjilv-
bestimmande 6ver vilka typer av tjdnster som ska utforas, hur
ofta och nar. Att 6ppna for mer sjalvbestimmande och egenfinan-
siering av dessa tjanster kan vara en viktig del i att anpassa dldre-

omsorgen till 6kade forvantningar pa servicekvaliteten.



KAPITEL §

Finansiering av framtidens valfard

EN FORVANTADE EKONOMISKA till-
vaxten under kommande decennier innebir en starkt materiell
valfard. Vi kommer sannolikt ocksa att bli friskare och leva allt
lingre. Dessa goda nyheter medfor dock att forvantningarna pa
aldreomsorgen stiger samtidigt som fler personer blir ver 8o ar.
Den o6kande andelen dldre innebar att den demografiska forsorj-
ningskvoten stiger. En person i yrkesverksam dlder kommer folj-
aktligen att behova forsorja fler unga och gamla. Kommunernas
kostnader kan dessutom forvantas oka ytterligare pa grund av den
relativt ldga produktivitetsutvecklingen i vilfardssektorns tjans-
teproduktion.

Under de narmaste tva decennierna vintas dock den demogra-
fiskt framkallade efterfragedckningen att pa egen hand leda till att
de kommunala utgifterna vixer snabbare dn inkomsterna, vilket
med oforindrad politik kommer att resultera i underskott i kom-
munernas finansiella sparande. I detta kapitel diskuterar vi vilka
politiska dtgarder som kan vidtas pa kort sikt for att kommunerna

ska kunna mota den okade demografiska efterfragan med bibehal-
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len finansiell balans. Vi diskuterar ocks3 under vilka forutsitt-
ningar kommunernas finansiella underskott kan tinkas vixa dven

pa langre sikt.

Finansieringsutmaning
pa kort och lang sikt

Den demografiskt betingade finansieringsutmaningen kan delas
upp i en kortsiktig och en langsiktig del. Den kortsiktiga finansie-
ringsutmaningen har sitt ursprung i 1940-talets hoga fodelsetal,
som skapar en tillfallig puckel i finansieringstrycket under de nar-
maste tva decennierna, d antalet individer 6ver 8o ar okar kraf-
tigt. Den mer ldngsiktiga finansieringsutmaningen drivsistalletav
den 6kande medellivslingden. Sedan 1970 har medellivslingden
okat fran 77 till 84 ar f6r kvinnor, och fran 72 till knappt 81 ar for
mén. Fram till 2070 vintas medellivslingden o6ka till 89 ar for
kvinnor och 87 ar for min (scB 2018b). Om medellivslingden
okar med sjuka ar kommer vi att vara i behov av vilfardstjanster
under allt lingre perioder. Men dven om medellivslangden okar
med friska ar kan ett ofordndrat arbetsmarknadsuttriade medfora
en langsiktig finansieringsproblematik, dtminstone om valfards-
systemets nuvarande utformning kvarstar.

Det demografiska trycket fran den aldrande 1940-talskohor-
ten kulminerar pd mitten av 2020-talet. For att kommuner och
landsting ska kunna klara balanskravet och uppna god ekono-
misk hushéllning fram till 2040 kommer det enligt Konjunkturin-
stitutet (2018)" att krivas ett genomsnittligt arligt tillskott pa

1. Den beridknade storleken pa finansieringsbehovet dr kinslig for valet av
prognosmodell och for diverse rimlighetsbedomningar hos varje enskild pro-
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cirka 24 miljarder kronor om kommunalskattesatser och perso-
naltithet ska kunna hallas konstanta.” Om tillskottet sker genom
okade statsbidrag kommer statsbidragens andel av kommunernas
utgifter att 6ka fran 17 procent 2019 till 24 procent 2040. Vid ute-
blivet tillskott vintas kommunernas finansiella sparande sjunka
till -2,9 procent av BNP. Om kommunerna i stillet hojer kommu-
nalskattesatserna for att finansiera behovsokningen kommer det
att krivas en sammanlagd hojning med 3 kronor och 18 6re fram
till 2040, eller motsvarande 1 5 6re per ar, vilket kan jamforas med
att kommunalskattesatsen under den senaste tioarsperioden har
okat med i genomsnitt 7 Ore per ar.

Behovet av resurstillskott (eller forandrad politik) pa lingre
sikt, det vill sdga efter 2040, avgors av hur lange personer stannar
kvar pd arbetsmarknaden och av hilsoutvecklingen bland de ild-
re. Konjunkturinstitutet (2018) antar i kalkylen som presenteras

ovan att den 6kade medellivslingden innebir ett tillskott pa fler

gnosmakare. Enligt Riksrevisionen (2017b) antydde Finansdepartementets be-
rakningar infér 2017 4rs ekonomiska varproposition ett behov av 6kade stats-
bidrag till kommunsektorn i storleksordningen 20 miljarder arligen under
2020-talet. Enligt sk L (2018¢) kommer kommunernas finansieringsbehov att
vixa till 30 miljarder 2021, men d& antar man ett battre ekonomiskt resultat an
andra bedomare.

2. Kommunernas intikter var 688 miljarder kronor 2017 och landstingens
348 miljarder. Grovt raknat skulle alltsa tva tredjedelar av de extra statsbidra-
gen tillfalla kommunerna. Balanskravet innebar att kommunernas intikter mas-
te overstiga kostnaderna i resultatrakningen. God ekonomisk hushéllning defi-
nieras av Konjunkturinstitutet som att kommunsektorns nettoskuld som andel
av BNP ska vara ofordndrad 6ver tid, vilket uppnds vid ett finansiellt sparande pa
-0,2 procent. Det finansiella sparandet dr skillnaden mellan inkomster och utgif-
ter (inklusive investeringar). Konjunkturinstitutet (2018) bedomer att hela of-
fentlig sektors finanser dr hallbara fram till 2040. Men bakom denna bedémning
ligger ett overskott i dlderspensionssystemet som inte kan dverforas till andra
sektorer sdsom stat och kommun, som bada vintas redovisa underskott.
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friska ar, vilket bade dampar efterfragan pa valfardstjanster och
mojliggor ett lingre arbetsliv.’ I ett sidant scenario kommer hela
offentlig sektors finansiella stallning att vara héllbar pa langre sikt
fram till r 2100, givet den nuvarande utformningen av valfards-
och skattesystem (ingen separat prognos for kommunsektorn gors
for denna period).*

I tidigare utvarderingar av den offentliga sektorns finansiella
hallbarhet har Konjunkturinstitutet (201§) visat hur mer pessi-
mistiska antaganden om de dldres hilsa och arbetsmarknadsdel-
tagande paverkar hallbarheten pa langre sikt. For att uppna finan-
siell balans méste skattekvoten (skatteintikternas andel av BNP)
successivt hojas om halsan hos aldre inte forbattras eller om tid-
punkten for arbetsmarknadsuttradet inte skjuts upp. En okad ef-
terfragan pa valfardstjanster genom oférandrad hilsa i varje en-
skild aldersgrupp bedoms ha storre (negativ) betydelse for hall-
barheten pa lang sikt dn ett oférdndrat arbetsmarknadsuttrade.
Hittills har den 6kade medellivslingden framfor allt inneburit att
fler friska ar lagts till livet, aven om antalet ar i behov av omsorg
tycks ha varit detsamma (sou 2017:21; Socialstyrelsen 2009).
Om denna positiva hilsoutveckling fortsitter finns det goda moj-
ligheter att finansiera valfirden pa langre sikt. Om vi dessutom
forlanger vart arbetsliv i takt med att vi far fler friska 4r minskar
behovet av mer omvilvande vilfiardsreformer. P4 kort sikt okar

dock antalet dldre s pass fort att ett forlangt arbetsliv och halso-

3. Antagandet om att arbetsmarknadsuttradet i framtiden kommer att skju-
tas upp med tva tredjedelar av medellivslangdens 6kning innebar att om medel-
livslingden dr 85 dr i dag och 89 ar runt 2050, bor uttradet fran arbetsmarkna-
den 6ka frén 65 till cirka 67,5 ar.

4. Om hojningen i statsbidragen uteblir kommer kommunernas finansiella
sparande att successivt forsimras till -4,6 procent av BNP till 2070, delvis pd
grund av 6kade kostnader for den tidigare skuldsattningen.
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forbattringar inte fullt ut kan viantas motverka finansieringspro-
blemen. Forandringar i politik och organisering ser darfor ut att

bli nédvindiga inom den nirmaste framtiden.

Okningiantalet arbetade timmar

Som framgick av kapitel 3 4r kommunsektorns viktigaste intakts-
kalla den kommunala inkomstskatten. Utvecklingen iantalet arbe-
tade timmar har darfor stor betydelse. Det dr framfor allt hos dldre
och utrikes fodda som det finns mojligheter att 6ka antalet arbeta-
de timmar.’ Utrikes fodda har nagot ligre sysselsittningsgrad 4n
inrikes fodda och det tar vanligtvis ndgra ar innan nyanlanda flyk-
tingar etablerar sig pa den svenska arbetsmarknaden (sou 2015:
95; Aldén och Hammarstedt 2016). I en bilaga till Langtidsutred-
ningen 2071 § studeras den offentligfinansiella effekten av en 6kning
med 1o procentenheter i sysselsattningsnivin hos utomeuropeiska
invandrare. Jamfort med en hojd pensionsdlder i alla grupper ar
den offentligfinansiella effekten av forbattrad integration begran-
sad, 4ven om bdda givetvis bidrar till att finansieringen av vilfar-
den starks pa sikt (sou 2015:95).

Medellivslangden forvantas oka framover, vilket ger utrymme
for ett senare arbetsmarknadsuttrade. Men det ar ocksa mojligt
att individer viljer att i stallet oka konsumtionen av fritid. P4 en
arbetsmarknad dar efterfragan pa vissa specialistyrken blir storre
kan loner och arbetsforhédllanden utvecklas fordelaktigt for ar-

betstagare med kompetens som efterfrdgas, vilket kan innebira

5. Se Nordstrom Skans, Eriksson och Hensvik (2017) och Johansson m.fl.
(2018) for forslag pa tinkbara dtgirder for att 6ka sysselsdttningen i gruppen
ldre och gruppen utrikes fodda.
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att den faktiskt observerade pensionsaldern hojs. Enligt Johans-
sonm.fl. (2018) 6kar arbetskraftsdeltagandetidldersgruppen 60—
64 sdvil somialdersgruppen 65—69. Arbetskraftsdeltagandeti al-
dersgruppen 65—69 ar dock fortfarande relativt lagt: cirka 20 pro-
cent for kvinnorna och 2§ procent fér mannen. Har finns alltsa en
stor potentiell arbetskraftsreserv, och pensionssystemets upp-
byggnad kan bidra till att forankra nya normer for arbetsmark-
nadsuttrdden. I 2017 4rs breda pensionsuppgorelse finns exem-
pelvis flera forslag pa hojda gransaldrar i pensionssystemet (Soci-

aldepartementet 2017).

Effektivisering av
kommunala verksamheter

Det kan vara svart att effektivisera den kommunala verksamheten
eftersom den till stor del bestar av tjansteproduktion, och tiden
som personalen lagger ned pa att leverera tjansten ar viktig for
tjanstens kvalitet. En underskoterska kan minska minuterna det
tar att duscha en brukare i takt med att hon blir mer erfaren. Efter
enviss grans ir det dock sannolikt att minskad duschtid far negati-
vakonsekvenser for kvaliteteniform av utférande och bemétande.
Fragan ar hur produktivitet och kvalitet pdverkas om exempelvis
duschningen utfors av en robot i stillet for en manniska. Mojligen
kan det innebara en minskad fysisk borda for personalen, samti-
digt som brukarens sjilvstindighet och personliga integritet
stiarks. Hur som helst kan man nog dra slutsatsen att tjdnstens
inneboende karaktir har forandrats.

Aven om produktiviteten inte 6kar lika snabbt i vilfirdssek-

torn som i tillverkningsindustrin ar det troligt att nya arbetssatt
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och lirande mellan kommuner kan bidra till férbattrad anviand-
ning av de kommunala resurserna. I kapitel 4 diskuterade vi hur
distanskommunikation, nattkameror och sensorer kan bidra till
bittre tidsanvindning i dldreomsorgen. Aven utvecklingen av ny
programvara spelar roll for effektiviseringen av kommunala verk-
samheter, inte minst i undervisning. Inom hemtjansten har ny pro-
gramvara for ruttplanering, dokumentation och uppféljning po-
tential att effektivisera verksamheten.

Ettflertal studier och rapporter har analyserativilken utstrack-
ning verksamheternas kostnader varierar mellan kommuner efter
atthansyn tagits till strukturella faktorer och kvalitet. Det visar sig
att betydande skillnader kvarstar, &ven om det givetvis inte dr helt
latt att avgora vilka kvalitetsmétt som dr mest relevanta. I de stu-
dier som refereras nedan har den av Socialstyrelsen uppmatta bru-
karnojdheten anvints som huvudsakligt kvalitetsmatt. Arnek,
Melin och Norrlid (2016) visar att det finns 1o-1§ procents effek-
tiviseringspotential i kommunala verksamheter. Det skulle inne-
bara en besparingspotential pa 8 miljarder kronor i grundskolan,
3 miljarder i gymnasieskolan och 12 miljarder i dldreomsorgen.
Aven Virdanalys (2013) och Jordahl och Persson (2018) finner
betydande skillnader i produktivitet i kommunernas dldreom-
sorg. De samlade resultaten tyder pd att det finns resurser att spara
(eller att investera i forbattrad kvalitet) om man kan ndrma sig
sektorns sa kallade produktivitetsfront. Arnek, Melin och Norrlid
(2016) finner dock att kommunens position i férhallande till fron-
ten 4r relativt stabil 6ver tid. Om kommunerna inte vet hur de lig-
ger till nar det giller resursanviandning och maluppfyllelse kan
forbdttrad information stimulera till lirande av varandra.

Det 4dr dterigen viktigt att poangtera att effektiviseringar inte

nodvandigtvis realiseras i form av lagre personalkostnader. De
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resurser som frigors till foljd av exempelvis anvindning av vil-
fardsteknik eller ny programvara skulle lika giarna kunna anvan-
das for att utoka servicen med exempelvis mer kvalitativa sociala
moten. Att denna mojlighet finns kan spela stor roll for de brukare
som har stort behov av social kontakt och som med den nya tekni-
ken annars skulle forlora den.

Huruvida digitalisering och annan teknisk utveckling riskerar
att ske pé bekostnad av manskliga moten mellan tjansteman och
brukare ar en viktig aspekt av de fragor som hir reses och har
uppmirksammats av forvaltningsforskare. Stivers (1994) och
Gawthrop (1998) diskuterar hur avgorande personliga moten
mellan offentliganstillda och brukare kan vara for hur vi som
medborgare uppfattar kvaliteten hos — och legitimiteten for — of-
fentliga beslut och offentlig policy. Exempelvis uppmarksammar
Bovens och Zouridis (2002) atten alltfor snabb 6vergang till avan-
cerade tekniska system, utan att man limnar kvar mojligheter till
alternativa kontaktvigar in i det offentliga eller kompletterar med
tid till mellanmanskliga moten, kan skada tilliten och ge upphov

till bekymmer for den politiska legitimiteten pd lang sikt.

Hojda skatter

Kommunerna har ritt att ta ut en proportionell inkomstskatt som
i dag ligger mellan 17 och 24 procent (se figur 3.8, s. 61). Om de
kommunala skattesatserna hojs kan man vinta sig 6kade kommu-
nala intdkter, vilket bidrar till att finansiera efterfragedkningen.
Den kommunala inkomstskatten for dock med sig effektivitets-
forluster, di den snedvrider individers val mellan arbete och fritid

(Mirrlees 1971). En hogre inkomstskatt kan alltsa forvantas leda
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till att manniskor viljer att arbeta farre timmar, vilket i varsta fall
(vid sdrskilt hoga skattenivaer) kan innebdra minskade skattein-
takter snarare an okade. Trots att skatter pd arbetsinkomster har
snedvridningseffekter anvinds de ofta for att finansiera offentlig
verksambhet, bland annat darfor att arbetsinkomster dr en relativt
omfattande skattebas. Den kommunala inkomstskatten har ytter-
ligare en baksida eftersom den ar lokal. Inom ett land som Sverige
ar invanarna rorliga mellan olika kommuner. Detta forsvdrar for
kommunerna att sitta den niva for skatten man skulle vilja ha. In-
vanarna kan ju alltid flytta till grannkommunen om skatten ar lag-
re dar. Sammantaget kan det alltsa vara lampligt att utreda andra
underutnyttjade och mer effektiva skattebaser innan vi forlitar oss
pa hojningar av den kommunala inkomstskatten.

I kapitel 2 konstaterade vi att fastigheter ar den skattebas som
typiskt sett bast uppfyller nyttjandeprincipen, det vill siga att de
som drar nytta av en verksamhet ocksa ar de som betalar for den.
En skatt pa fastigheter dr dessutom att foredra framfor de flesta
andra skatter eftersom den genererar sma snedvridningseffekter.
En fastighetsskatt kan ytterligare motiveras med att man beskat-
tar konsumtionen av boende, precis som vi beskattar all annan
konsumtion. Av dessa anledningar foreslog Konjunkturradet
2018 hojda skatter pa fastighetsomrddet pad cirka 19 miljarder
kronor (Waldenstrom, Bastani och Hansson 2018). Forslaget
innebar att fastighetsskatten aterstalls till den 1-procentsnivd som
gillde fore fastighetsskattereformen 2008. Dessutom foreslés en
likvardig beskattning av bostadsritter, som for tillfallet beskattas
paenlagre nivd an smahus.

Aven miljoskatter dr jamforelsevis samhillsekonomiskt effek-
tiva eftersom de vintas bidra till forbittrad anvandning av natur-

resurser. En miljoskatt lampar sig dock inte som langsiktig finan-
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sieringskilla for vilfirdsverksamheter, eftersom skattebasen
minskar i takt med den grona omstillningen. Exempelvis kan en
kraftig 6kning av elbilar eller elhybrider innebéra att intikterna
fran koldioxidskatten minskar. P4 kort sikt, innan aktorernas be-
teende hinner forandras, kan dock dven denna typ av skatter oka
skatteintdkterna. For det finansieringsbehov som infinner sig un-
der de ndarmaste tva decennierna kan darfor 6kade miljoskatter

vara en mojlig dellosning.

Avgiftsfinansiering

Minga av de tjanster som kommunerna tillhandahaller r inte
kollektiva varor utan i forsta hand privata varor som finansieras
av det offentliga av fordelningspolitiska skil. Av denna anledning
villman typiskt inte heller ta ut allt for hoga avgifter pa dessa tjans-
ter. Trots detta kan det finnas utrymme for att 6ka avgifter inom
till exempel forskola och dldreomsorg. Kommunerna begriansas
dockidag frén att sitta avgifter pd grund av maxtaxor i forskolan
och dldreomsorgen.®

Forskolan har en viktig samhillsfunktion for integration och

utjimning av livschanser.” Insatser i tidig alder 4r effektiva ur ett

6. Iprincip fir kommunerna redan sitta vilken avgift de vill inom barnom-
sorgen, eftersom det ar frivilligt att infora maxtaxa, men kommunernas incita-
ment till detta dr svaga, da ett statsbidrag automatiskt betalas ut till kommuner
som har maxtaxa.

7. Drange (2018) visar till exempel i en studie av Oslo att barn med utlandsk
bakgrund som deltagit i forsoksverksamheten klarar sig battre p4 tester i liskun-
nighet och matematik i drskurs 1-3 jamfért med en kontrollgrupp. Flickor gyn-
nas mest. De far i genomsnitt hogre betyg i bide norska och engelska vid avslu-
tad grundskola. Dessutom okar sysselsittningen bland flickornas mammor.
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ekonomiskt perspektiv eftersom de fér storre effekter och dr billi-
gare (se Almond, Currie och Duque 2018). Av fordelningspolitiska
och samhaillsekonomiska skal dr det darfor viktigt att avgiftssyste-
met inte hindrar utsatta grupper fran att ta del av forskolan. En
hojning av forskolans maxtaxa paverkar dock framfor allt familjer
med hoga inkomster. Dagens maxtaxa ar regressiv da hushall med
en sammanlagd inkomst som Gverstiger 46 080 kronor maximalt
betalar 1 382 kronor i barnomsorgsavgift for forsta barnet.”

Inom dldreomsorgen bor man av fordelningspolitiska skal 1ata
det statligt faststallda forbehallsbeloppet vara kvar pa nuvarande
niva. En hojning av avgiftstaket paverkar dd endast dldre med pen-
sionsinkomster som Overstiger bade forbehallsbelopp och nuva-
rande avgiftstak. Liksom forskoleavgiften dr dldreomsorgsav-
giften regressiv; individer med hogre inkomster betalar en mindre
andel avsin inkomst i avgift. Eftersom dldres inkomster inte ar sir-
skilt stora kommer ett hojt eller avskaffat avgiftstak inte heller att
ge betydande intakter, sd linge man inte ocksa inkluderar delar av
de ildres finansiella formogenheter som avgiftsunderlag. Darfor
kan inte 6kad avgiftsfinansiering ensamt utgora losningen pa den
kortsiktiga finansieringsutmaningen i dldreomsorgen. Innan man
later delar av de dldres formogenhet inga i det avgiftsgrundande

beloppet krdvs en ordentlig utredning.

8. Lundin, Mérk och Ockert (2008) finner inte att inférande av maxtaxan
ledde till 6kat arbetsutbud bland férildrar och en hojning av taket torde darfor
inte minska detsamma.
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Slutsatser

For att mota den langsiktiga finansieringsutmaningen kommer
man med allra storsta sannolikhet behova verka for att successivt
skjuta upp arbetsmarknadsuttradet. Om de dldres hilsa samtidigt
forbattras, sa att behovet av valfardstjanster minskar for varje gi-
ven aldersgrupp, finns det goda forutsittningar att finansiera val-
farden pa langre sikt. Men i ett scenario dar arbetsmarknadsuttri-
det inte hojs i den takt som behovs, eller dir 6kad medellivslangd
innebir okad sjuklighet, kan det bli n6dvandigt att diskutera mer
genomgripande forandringar. En obligatorisk dldreomsorgsfor-
sakring med olika avgiftsnivder och tilliggstjanster dr ett alterna-
tivsom d& kan utredas.

Den kortsiktiga finansieringsutmaningen uppstér till foljd av
en sarskilt kraftig 6kning i antalet dldre under de kommande tva
decennierna. Okningen ir for snabb for att en forbittrad hilsa el-
ler forandrade normer kring arbetsmarknadsuttrade ska kunna fi-
nansiera de stigande behoven. Vi bedomer att det kommer att be-
hovas flera olika typer av tillskott och insatser for att 16sa den
kommande finansieringsknuten. Larande och jimférande mellan
kommuner kan bidra till att minska de effektivitetsskillnader vi
misstanker finns. Har kan staten eventuellt spela en roll genom att
tillhandahalla infrastruktur for sadant lirande, exempelvis en
databas 6ver genomforda pilotprojekt. Det dr ocksa onskvirt att
staten upphor med olika typer av stimulansbidrag for att 6ka
personaltitheten, eftersom detta kan lasa in kommuner i gamla
arbetssitt.

Kommunernas mojligheter att avgiftsfinansiera sin verksam-
het ar i dag begransad pd grund av maxtaxor/avgiftstak i bade

barnomsorgen och dldreomsorgen. Inom forskolan borde det fin-
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nas utrymme for storre hojningar av avgiftsnivier eftersom av-
giftsunderlaget oftast bestar av tva forviarvsarbetande individer.
I dldreomsorgen ir avgiftsutrymmet mindre, d&tminstone om man
ser till de [opande inkomsterna som ju bestar av den relativt laga
pensionen. Vi ser dock att finansieringsbidraget fran avgifter kan
oka i bdda verksamheterna, och att kommunerna rent generellt
bor f4 storre frihet att utforma avgiftssystemen. I detta kapitel har
vi haft storst fokus pa den demografiska finansieringsutmaningen.
Pa lang sikt maste emellertid dven medborgarnas stigande kvali-
tetskrav hanteras. Avgiftsfinansiering ar en viktig kanal for att ge
uttryck for sidana preferenser.

Slutligen finns givetvis ocksd mojligheten att hoja skattesatser-
na. Nivan pa skattesatserna bestims framfor allt av politiska pre-
ferenser gillande mangden omfordelning av ekonomiska resurser.
Men dven kommunernas valfirdstjanster ar omfordelande. Nar
det giller den demografiskt betingade kostnadsokning som vantar
menar vi att man bor 6verviga att hoja sddana skatter som bidrar
med sma snedvridningseffekter. Vi foreslar darfor att man fram-

for allt fokuserar pd hojda fastighetsskatter och miljoskatter.
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Lokal tillvaxtpolitik som
|6sning pa finansieringsgapet?

TEORIN SKULLE ETT mojligt sitt att 16sa
framtidens vixande finansieringsproblem i kommunsektorn vara
att oka tillvixten — och darmed skattebasen. Att ldgga resurser pa
tillvaxtskapande strategier kan tankas vara sarskilt lockande for
krympande kommuner. Mot den bakgrunden diskuterar vii detta
kapitel vilka strategier som kan anses vara andamalsenliga nar en
kommun 6nskar starka sin tillvixt. Men vi kommer ocksa att upp-
marksamma vilka fallgropar och risker som kan finnas forenade
med att ldgga stora resurser pd en viss typ av tillvaxtpolitiska stra-
tegier.

Historiskt sett har svensk regionalpolitik inneburit att det ar
staten som utjamnar regionala skillnader genom att omfordela re-
surser fran vilmaende till mindre vilmaende regioner. Det har skett
dels med hjalp av det ambitiosa utjamningssystemet, dels med stat-
liga stod till nedlaggningshotade industrier. Idén var att den tillvaxt
som skapades i storstadsregionerna pa sa satt kunde anvandas for
attuppratthdlla vilstindetiglesbygdsregioner (se till exempel Gid-
lund 1998). Vidare har en viktig forutsattning for enskilda kom-
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muners tillvixtpotential varit att de kunnat fa stark draghjalp av
statligt dirigerade infrastruktursatsningar (Berger och Enflo 2014).
Statens installning till kommunernas egna, aktiva tillvaxtpolitiska
engagemang har stundtals varit 6ppet skeptisk. Det har funnits en
rddsla for att enskilda kommuners insatser, exempelvis genom oli-
ka typer av stod till foretag inom det egna territoriet, riskerar att
halla tillbaka strukturomvandlingen (Pierre 2004).

Med tiden har dock Sverige, i likhet med manga andra lander,
rort sigmot en alltmer decentraliserad tillvaxtpolitik. Som foljd av
framfor allt t99o-talskrisen, Eu-medlemskapet och accelererande
globaliseringsprocesser borjade statens tillvaxtpolitiska roll dis-
kuteras. Betydelsen av statliga stod till glesbygd, utflyttningsom-
raden och nedliggningshotade industriregioner kom att tonas
ned. I'stillet formulerades tydligare mé&l om att alla regioner —oav-
sett forutsittningar — gemensamt skulle bidra till den nationella
tillvaxten. Detta har fatt till foljd att ansvaret for att generera till-
vaxt dtminstone delvis forts over till den lokala nivan (Naringsde-
partementet 2007; se dven Oversikten i Syssner 2006). Den decen-
traliserade tillvaxtpolitiken hade dock till viss del skjutit fart redan
pa 1980-talet nir kommunerna pd eget initiativ expanderade sitt
lokala naringslivsarbete, dock med betydande variation i insatser-
na, bade nir det gillde omfattning och karaktir (Olsson 1995).
Kommunernas engagemang att sjalva fora en aktiv lokal narings-
politik forstarktes ytterligare i 199o-talskrisens kolvatten dd kom-
munerna proaktivt férsokte ta kontrollen dver sin framtid.

Hairnast diskuterar vi ur ett teoretiskt perspektiv vad kommu-
nerna kan tinkas gora for att generera lokal tillvaxt. Darefter dis-
kuterar vi vad kommunerna tenderar att gora i praktiken och hur
framgéngsrika dessa strategier forefaller ha varit. Kapitlet avslu-

tas med en diskussion om vilken typ av tillvaxtpolitiska instru-
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ment kommuner bér undvika och vilka strategier som tycks mer

andamalsenliga.

Lokal tillvaxtpolitik i teorin

Lokal tillvaxtpolitik kan brett definieras som dtgarder som syftar
till att nd befolknings- och sysselsattningstillvaxt samt 6kade in-
takter for kommunens foretag och invanare (till exempel Fjertorp,
Larsson och Mattisson 2012). Niar man diskuterar lokal tillvaxt-
politik bor man darfor ha i bakhuvudet att var manniskor viljer
attbo och var foretag viljer att etablera sig delvis beror pa platsens
givna forutsittningar (till exempel den geografiska placeringen i
landet och tillgadngen till nationell infrastruktur) och delvis pa fak-
torer som kommunala politiker kan paverka, sisom kommunal
service och foretagsklimat (Moretti 2011).

Enligt detta perspektiv bor alltsd politiker i kommuner som
stravar efter att viaxa vilja utveckla kommunen och gora den at-
traktiv for bade invanarna och foretagen. En god infrastruktur i
form av vigar, bredband, koppling till nationella transportsystem
och en vil genomford planering av kommersiella omraden kan
tankas paverka foretagens lonsamhet och ge arbetstillfillen.
Vilplanerade bostads- och friluftsomraden och vilutvecklad kol-
lektivtrafik gor platsen trevlig och praktisk att bo pa for invanar-
na. Dessutom kan tillgdngen till, och kvaliteten pa, barnomsorg,
skola och dldreomsorg spela stor roll for var familjer vill bo. Kom-
munernas konkurrens om invanare och foretag kan i den basta av
virldar tinkas fungera som ett incitament for politiker att tillhan-
dahélla god kommunal service, vilfungerande infrastruktur och
ett bra foretagsklimat, och pa sa sitt fa befolkningstillvaxt och
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forstarkt skattebas. Emellertid ska man komma ihag att konkur-
rens om invanare loper stor risk att vara ett nollsummespel dir vis-
sa kommuner alltsa vinner foretag, arbetstillfallen och invdnare
pa andra kommuners bekostnad. I s3 matto som den lokala till-
vaxtpolitiken utgor ett nollsummespel ar den knappastett verktyg
for att 1osa de framtida finansieringsproblem som kommunsek-
tornisin helhet stir infor.

Under de gdngna decennierna har bestimda populira »recept«
eller »idéer« fatt fiste i debatten om den regionala och lokalpoli-
tiska tillvaxtpolitiken. Exempelvis kom tesen om den sa kallade
k-regionen att bli nirmast hegemonisk inom regional utvecklings-
politik under T98o-talet.' P4 2000-talet fick den amerikanske
professorn Richard Floridas idéer om »den kreativa klassen« stort
inflytande i kommunsektorn.” Forenklat menar Florida (2002)
atttillvaxtskapas fran »den kreativa klassen«, som utgors av man-
niskor som jobbar med forskning, teknik, medier, kultur, design,
underhallning samt inom de mer avancerade delarna av hilso- och
sjukvarden. Stader som priglas av 6ppenhet och tolerans for ex-
empelvis homosexuella, bohemer och etniska minoriteter ar at-
traktiva boendemiljoer for manniskor ur denna kreativa klass.
Om sddana miljoer (som kallas people’s climate) kan kombineras
med gynnsamma forutsdttningar for innovationsdriven industri

(business climate) finns ocksa goda forutsittningar for tillvaxt.

1. Detta argument uppmirksammas bland annat av Johansson (1995). En-
ligt Johansson handlade tesen om k-regionen om infrastruktur, och betonade
kreativitet, kunskap, kompetens, kultur och kommunikationer som avgorande
for en regions tillvaxtmojligheter och konkurrensférmaga.

2. Detta mirks bland annat genom att man kan se att flera kommunala styr-
dokument himtat inspiration fran Floridas tankegingar. Exempel som givits dr
Malmés » Vision Norra Sorgenfri«, ett annat 4r Ronneby Creative City Initiative,
forkortat Ronneby 3T (se ocksd Fokus 2012 Bergh 2008).
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Policyimplikationen dr darfor att offentliga aktorer bor satsa pa

de tre t:na, det vill siga teknologi, talang och tolerans.’

Konkreta lokala tillvaxtinstrument —
vad vet vi?

Finns det ndgra framgangsrika lokala tillvixtstrategier for kom-
muner att anamma? Vad sdger forskningen? Den svenska forsk-
ningen om vilka konkreta instrument, dtgarder och strategier som
ar korrelerade med lokal tillvaxt dr till 6vervagande del fallstudie-
orienterad. Den har nistan uteslutande fokuserat pd framgangs-
rika fall. Exempelvis finns studier av Malmos 6vergdng fran
industristad till kunskapsstad (Dannestam 2009), Norrképings
liknande omvandling (Legnér 2009), Solnas resa fran kris- till
monsterkommun (Nilsson och Granfalk 2005), »smaforetagens
Eldorado« Gnosjo (Berggren, Brulin och Gustafsson 1998) samt
utvecklingsprocesser i kommuner i Norrlands inland (Ekstedt och
Wolvén 2003). Resultaten fran studier av lyckade fall ar ofta in-
tressant ldsning, men det dr vanskligt att exportera lirdomar fran
enskilda framgangshistorier till kommunsektorn som helhet. De
ger oss ingen information om huruvida andra kommuner gjort lik-
nande saker, men misslyckats.

Vad vet vi dd om vad kommuner brukar gora i syfte att »sitta

kommunen pé kartan«? Och finns ndgon kunskap om dessa stra-

3. Det finns de som varnar for att de samband som Florida hittar 6vertolkas.
Exempelvis har Glaeser (2005) analyserat Floridas data igen. Han vicker fragan
om inte Florida bara upprepar en gammal sanning inom tillvixtforskningen: ut-
bildning ar bra for tillvixten. Hogutbildade dr nimligen i genomsnitt lite mer bo-
hemiska och mer toleranta mot homosexuella (jamfor kritiken i Stenkula och
Hansson 2010).
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tegiers effekter? Ett vanligt forekommande instrument for att ska-
pa okad attraktionskraft ar sd kallad platsmarknadsforing. Den
gar ut pa att ladda kommunen med ett symbolvirde som attrahe-
rarndgon eller ndgra malgrupper. Dessa strategier kan ta sigenrad
olika uttryck. Landets kommuner forsoker med sidana medel pa
ett eller annat satt konkurrera om invanare, turister, foretag och
riskkapital. Virdet av att dgna sig at platsmarknadsforing har
emellertid ifrdgasatts. Kommunledningar ger sjilva ofta uttryck
for en overtygelse om att de egna kampanjerna paverkar indivi-
dernas flyttbeslut. Men, som Niedomysl (2004) papekar, finns inte
mycket som tyder pd att platsmarknadsforing har nigon markbar
effekt pa framfor allt befolkningsokning.

De sd kallade flaggskeppsprojekten, som ocksa syftar till att
satta kommunen pd kartan och stirka attraktionskraften, kan
ocksa ses som en typ av platsmarknadsforing (se Bergh 2008).*
Ett problem med sadana projekt dr att effekterna sillan utvarde-
ras. Projekten verkar dessutom i flera fall kosta mer an de smakar.
Ett konkret exempel d4r kommuners satsningar pd att bygga
idrotts- och evenemangsarenor. Detta har dgt rum i s stor ut-
strackning under 2000-talet att det i offentlig debatt omtalats i
termer av »arenafeber« eller »arenaboom« (Paulson 2014). P4
planeringsstadiet ar de i typfallet tankta att vara magneter i kom-
munernas marknadsforing och ska darmed locka turister och in-
vesteringar. Dock finns en klar tendens till att byggprojekten
spranger de ekonomiska ramar som kommunen satt upp (jamfor

4. For att blott nimna ndgra medialt uppmarksammade projekt som kan
hinforas till »flaggskeppskategorin«: Goteborgs finansiering av Ostindiefararen
Gotheborg, Gotenes investering i Medeltidens virld, Luleds uppmirksammade
oppnande av ett kontor i Austin, Texas, samt Herrljungas lansering av profilpro-
dukter (kondomer, dgglossningstester och graviditetstester).
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Paulson 2014). Lerulf (2010) menar dessutom att de ndstan aldrig
har s3 stora marknadsforingsfordelar som beslutsfattarna fran
borjan kalkylerade med. Lerulf (2012) gor en liknande podng nar
det giller kommunala satsningar pa badhus och aventyrsbad dar
bristande regional koordinering med grannkommunerna, svag lo-
kal omvirldsbevakning och glidjekalkyler tycks oka risken for
overetablering av denna typ av anlidggningar. Overetableringen
gor att de enskilda anlidggningarna lockar firre besokare till kom-
munen dn man planerat for och att de langsiktiga ekonomiska
kalkylerna inte heller alltid haller. Till detta ska liggas att bygg-
kostnaderna brukar bli dubbelt sa hoga som ursprungligen
budgeterats, och att driftskostnaderna blir hogre an forvintat,
med resultatet att dessa byggen ofta tenderar att bli ekonomiska
forlustaffarer.

Ett ytterligare exempel pd kommuners forsok att sitta kom-
munen pa kartan dr nar de stodjer exempelvis elitidrottsférening-
ar eller kulturevenemang. Det kan ske genom sponsring direkt
eller via kommunernas helidgda bolag och i form av subventione-
rade hyror, forsiljning av offentlig egendom till underpris eller
kop av egendom till 6verpris, alternativt 1an, kreditgivning eller
borgensatagande (till exempel Kastberg 2015). Malet med detta
ar ofta —vilket kan utladsas fran avtal (jamfor Erlingsson och Hess-
ling 2018) — just marknadsforing och exponering. Virja (2016)
har dock visat att det dr hogst tveksamt om kommuners mark-
nadsforingsinsatser i form av framfor allt sponsring av elitlag
verkligen har effekter pd tillvaxten. Forskning fran usa har till och
med visat att det kan vara negativt for amerikanska stader att in-
vestera i elitlag (se bland andra Coates och Humphreys 1999; lik-
som Coates 201 5 uppfoljande studie). Det beror pa att det inte en-

bart ar sd att sponsringen inte ger den dnskade effekten. De resur-
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ser som ldggs pad sponsring hade dessutom kunnat investeras pa ett
battre sitt, exempelvis i lokal infrastruktur eller i karnverksamhe-

ter som skola eller dldreomsorg.

Lokal tillvaxtpolitik —
igrazonen for det tilldtna?

Erfarenheten har visat att de lokala politikernas stravan efter till-
vaxtibland lettin dem pa vagar som ar sdval etiskt som rattsligt tvi-
velaktiga. Exempelvis fann Bergh, Erlingsson och Sjolin (2009) att
nastan var tredje hogt uppsatt kommunpolitiker var beredd att bry-
ta mot lagen om offentlig upphandling (Lou) genom att upphandla
lite dyrare och lite saimre varor fran en lokal foretagare for att gynna
detlokala niringslivet.’ Strategin, att gynna det lokala niringslivet,
skulle kunna betraktas som ett slags tillvaxtpolitiskt instrument.
Emellertid riskerar lojaliteten till den lokala foretagaren att ske inte
bara pa skattebetalarnas, utan ocksa pa brukarnas, bekostnad.

Att bryta mot LOU for att gynna lokala foretagare i syfte att nd
lokal tillvaxt dr ett fenomen som ligger nira avsteg fran principen
om det offentligas opartiskhet sisom den formuleras i regerings-
formens 1 kap. § 9: »Domstolar samt forvaltningsmyndigheter
och andra som fullgor offentliga forvaltningsuppgifter ska i sin
verksamhet beakta allas likhet infor lagen samt iaktta saklighet
och opartiskhet.«® Avvikelser frin normen om opartiskhet tange-

5. Isammanhanget kan anmarkas att nar Dagens Samhille (2009) fragade
landets kommunstyrelseordférande om deras instillningar till olika lagar som
reglerar deras verksamhet, var just LoU den lag de uppgav att de ogillade mest.

6. Regeringsformens krav pa saklighet och opartiskhet dterspeglas ocksa i
LOU 4 kap. 1 §, ddr det stdr att »[u]pphandlande myndigheter ska behandla le-
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rar fragan om korruption, alltsa att anvianda sin offentliga posi-
tion for att otillborligt gynna sig sjilv eller personer/grupper man
har relationer till.” Det finns en bred samstimmighet i forskningen
om att korruption ir tillvixthimmande. Korruption snedvrider
konkurrens, minskar foretagens investeringsvilja och héller tillba-
ka viljan att starta nya foretag, vilket uppmarksammas i Jains
(2001) Oversikt om bland annat korruptionens skadliga konse-
kvenser. Med tanke pa korruptionens skadliga effekter pa tillvaxt
ar det nedslaende att flera studier argumenterat for att korruptio-
nens utbredning i de svenska kommunerna sannolikt lange har un-
derskattats (till exempel Statskontoret 20125 Andersson och Ba-
bajan 2014;Bergh m.fl. 2016).

En indikation pa att det finns korruptionsproblem i svenska
kommuner ar att den svenska kommunnivan sticker ut negativt
jamfort med de allra flesta andra lander nir det galler fortroende.
Sveriges medborgare tror att korruption ar ett mer omfattande
problem i kommunerna dn pd riksnivan. Det omvinda géller i de
flesta andra lander (Bergh m.fl. 2016; Erlingsson 2017). Detsam-
ma géller medborgarnas allmanna tillit till kommunnivan, de lo-
kala institutionerna och de lokala politiska foretradarna (Denters
2002; Fitzgerald och Wolak 201 6; Munoz 2017). Till skillnad fran

hur laget 4r i andra lander misstror svensken den kommunala ni-

verantorer pa ett likvirdigt och icke-diskriminerande sitt samt genomf6ra upp-
handlingar pa ett 6ppet satt«.

7. Isitt vardegrundsarbete har Sveriges regering definierat korruption brett,
att det handlar om att utnyttja en offentlig stillning for att uppna otillborlig vin-
ning for sig sjdlv eller till individer/grupper som dr nirstdende. Denna definition
innefattar brottsliga handlingar (sdsom mutor, missbruk av fértroende och tjians-
tefel), men dven jiv, nepotism och andra liknande olimpliga beteenden som tyd-
ligt bryter mot normen om opartiskhet. Varldsbanken och Transparency Inter-
national tillimpar ungefir samma korruptionsdefinition.
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van mer 4n riksnivadn, nidstan oavsett hur tillit mits (Erlingsson
2017).

Trots dessa tecken pa korruption, och trots att mycket av kom-
munernas verksamhet utgor sarskilda riskzoner for oegentlighe-
ter, finns kritik kring hur kommunerna jobbar med dessa fragor.
Ett exempel pa att kommunerna inte tycks ta fragan pa tillrackligt
stort allvar finns i en granskning gjord av Statskontoret (2012)
som visar att riskmedvetenheten om korruption ar relativt lag i
kommunsektorn. Statskontoret menar ocksa att i de fall riskana-
lyser trots allt gors, saknas ofta en sammanhallen strategi i anti-
korruptions- och vardegrundsarbetet. Ett ytterligare exempel pa
ett omrdde dar forbattringar behovs ar kommunernas svaga 6ver-
blick och kontroll 6ver de anstilldas bisysslor (Erlingsson och
Ohrvall 2013).* Iménga fall saknas dessutom tydliga riktlinjer for
bisysslor, och kommunerna arbetar ofta inte heller férebyggande
med att gora regelverken kinda ute i organisationen. Detta dr
olyckligt eftersom just bisysslor utgor en sirskild riskzon for kor-
ruption dd kommuner riskerar att gora affirer med foretag som
deras egna anstillda har intressen i. En hel del pekar sdlunda mot
att kommunerna bor ta frigor om antikorruption och opartiskhet
pa storre allvar an vad de gor i dag. I detta ljus skulle ett mer aktivt
kommunalt antikorruptionsarbete kunna utgora en integrerad del

av kommunernas tillvixtarbete.

8. Bisysslor finns reglerade i lagen om offentlig anstillning (LoA) och kollek-
tivavtalens allmidnna bestimmelser (AB). Dessa regelverk finns bland annat for
att sikra de kommunalt anstilldas oberoende och integritet, och i nista led sikra
medborgarnas fortroende for kommunen eller landstinget.
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Diskussion

Som namnts i kapitlet, finns indikationer pa att Floridas idéer om
den kreativa klassen fick ett starkt fiste i kommunsektorn under
oo-talet. Har dr det virt att pAminna om ett argument fran Johans-
son (1995) om att det kan vara bra att kommunala aktorer forhal-
ler sig lite avvaktande till recept/idéer som snabbt blir populira.
Johanssons poidng ar att de tenderar att fixeras vid en enstaka teo-
ri. Nar idéerna blir dominerande i kommunsektorn och alla forso-
ker gora ungefar likadant halls alternativa idéer for lokal utveck-
ling tillbaka. Det skulle kunna vara himmande for kreativitet,
innovation och mojligheter till regional/lokal arbetsdelning och
specialisering. Detta dr i linje med ett tillvixtpolitiskt argument
som flera forskare drivit att politiska enheter inte okritiskt bor
anamma strategier som dr populdra for tillfallet. Radet dr snarare
att kommunerna bor gora en noggrann analys av sina egna unika
forutsattningar och forsoka anpassa de politiska insatserna till
dessa (till exempel Rodrik 2007; Coenen och Moodysson 2009).
Vilka framgangsrika metoder finns da att tillga? Det ar nastan
enklare att siga vad som inte dr andamaélsenliga satsningar. Fort-
farande finns inte sarskilt mycket effektforskning pa det har faltet.
Sagas kan emellertid att evidensen verkar tunn for att det skulle
16na sig for kommuner att lagga resurser pa platsmarknadsforing,
satsa pa olika s kallade flaggskeppsprojekt eller sponsra/subven-
tionera elitforeningar. Sddana atgirder ar knappast receptet for
att vanda den negativa befolkningsutvecklingen i sma och krym-
pande kommuner. Dessutom kan denna typ av atgarder std i mot-
satsforhallande till att uppratthalla kvaliteten pa den kommunala
servicen, eftersom de tar resurser i ansprak som annars hade kun-

nat ga till den ordinarie karnverksamheten.
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I sammanhanget dr det ocksa viktigt att padpeka att 4ven om
denna typ av satsningar mot formodan skulle vara framgangsrika,
ar det mycket sannolikt att de i stillet blir en del av ett nollsumme-
spel: en kommun vinner invanare, arbetstagare, foretagsinveste-
ringar eller turister pd andra kommuners bekostnad.” Det ir
darfor svart att argumentera for att den har typen av tillvaxt-
instrument ar verktygen for att losa de omfattande finansierings-
utmaningar som kommunsektorn som helhet star infor.

Mot denna bakgrund dr sannolikt en mer indamalsenlig stra-
tegi att lata tillvaxtpolitiken, och stravan efter starkt attraktions-
kraft, genomsyra hela den kommunala verksamheten. Med det
menas att kommunerna, som en integrerad del av kommunens till-
vaxtstrategi, bor satsa pa att skota sina grundfunktioner och kirn-
verksamheter pa ett sd bra siatt som mojligt. Argumentet, att val-
fardsuppdraget och tillvaxtuppdraget ska ses som integrerade,
finns ocksa pa flera hall i litteraturen (till exempel Bostrom Elias
m.fl. 2015). Hir tinker vi framfor allt pd att kommunerna aktivt
och medvetet arbetar med den lokala infrastrukturen, sdval snavt
tolkad (vdgar, bredband, markanviandning etc.) som med den mer
vidstrackta tolkningen (barnomsorg, hilsovard, utbildning, vux-
enutbildning, arbetsmarknad, kultur etc.).

For attytterligare starka ett sidant arbete dr det ocksd onskvart
att kommunsektorn fortsitter sitt arbete med regelforenkling, lik-
som att den verkar for att servicen mot det lokala naringslivet ar
snabb, okomplicerad och rittssiker samt bedriver ett aktivt anti-

korruptionsarbete. En sddan strategi kan dessutom tinkas attra-

9. Bergh (2018) ifrdgasitter dessutom ifall en 6kad befolkningstillvixt verk-
ligen dr ndgot som kommuner bor efterstrava, och i vilken utstrackning detta ar i
overensstimmelse med kommunallagen som siger att de befintliga invdnarna ar
kommunens ansvar.
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hera utlindska foretag, gynna tillvixten hos befintliga foretag och
uppmuntra nyforetagande, och pa sd sitt bidra till att mota de
framtida finansieringsproblem som kommunerna star infor.

Att pa detta sitt integrera tillvaxtpolitiken i kdrnverksamhe-
terna och skota det grundlaggande arbetet pA hemmaplan ar for-
enligt med en sd kallad ambassadorstanke. Med det avses att en
kommun som stravsamt och malmedvetet arbetar med att gora
hemkommunen till den basta mojliga for dem som i dag bor och
verkar dar okar sannolikheten for att fa nojda invanare och foreta-
gare. Nojda invdnare och foretagare som pratar gott om sin hem-
kommun utanfér kommungransen dr utmarka ambassadorer och
fina reklampelare. Dessutom ar de troligen mer kostnadseffektiva
an andra former av marknadsforing.

De strategier och forhallningssitt som vi framhéller har harmo-
nierar val med det budskap Syssner (2018) ger till landets sma och
krympande kommuner. Drygt hilften av landets kommuner riske-
rar att minska sin befolkning fram till och med 2040. Det dr begrip-
ligt att samtliga dessa vill bromsa, och helst vinda, utvecklingen.
Emellertid ar det orealistiskt att tro att mer dn en liten del av dessa
kommuner kommer att lyckas. I sma och krympande kommuner,
menar Syssner, krdvs darfor en » plan B«. En sddan skulle just kunna
innebira att man inte investerar resurser i osikra (och svirutvirde-
rade) projekt som syftar till att »sdtta kommunen pa kartan« utan
i stallet proaktivt planerar for att anpassa sig till de forutsattningar
en langsiktig befolkningsminskning innebar. Darmed 6kar sanno-
likheten for att man anvinder resurserna pé ett mer andamalsenligt
satt, liksom att kommunen ldngsiktigt kan forbli en bra plats att bo

pa for dem som redan bor och verkar dar.



KAPITEL 7

Forutsattningar for
ansvarsutkravande

N POTENTIELL FORDEL med ett decent-
raliserat beslutsfattande ar att det kan tiankas forbattra ansvarsut-
krivandet av politikerna.' Nirheten mellan beslutsfattare och be-
rorda innebar, atminstone i teorin, att det blir tydligare vem som
bar ansvaret for de beslut som réor kommuninvanarna. Om med-
borgarna dr missndjda med en vara eller tjanst vet de vilka som ar
ansvariga och kan antingen vinda sig till dem direkt och framfora
synpunkter eller bestraffa dem i allminna val. Ett system med val-
fungerande mekanismer for ansvarsutkrivande leder till att ge-
mensamma resurser anvands pa ett ansvarsfullt sitt, att riskerna
for korruption och maktmissbruk minskar samt att de beslut som
fattas harmonierar med kommunmedborgarnas preferenser. Att
se till att resurserna utnyttjas mer effektivt ar sirskilt viktigt i

1. Ettvanligt sitt att definiera ansvarsutkravande ar att gora som Przewor-
ski, Stokes och Manin (1999, s. 40): » Governments are ’accountable’ if voters
can discern whether governments are acting in their interest and sanction them
appropriately, so that those incumbents who act in the best interest of citizens
win reelection and those do not lose them. «

(149)
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skenet av de utmaningar som vi diskuterade i kapitel 4 och 5. det
har kapitlet kommer vi att resonera om forutsdttningarna for an-
svarsutkriavande i de svenska kommunerna.

For att forsta hur valjarnas ansvarsutkravande gar till behover
vien teori om hur manniskor bestammer sig for vilket parti de ska
rosta pa. Nagot forenklat finns tva huvudsakliga modeller. Den
forsta ar »mandatmodellen« dar viljarna antas vara framdtblick-
ande och rosta pa det parti de tror kommer att leverera den basta
politiken framover. Genom att jamfora de olika partiernas politis-
ka program kan viljarna bilda sig en uppfattning om vilken politik
som partierna kommer att fora och dirmed vilja det parti som
forvantas fora den basta politiken under den kommande mandat-
perioden. Den andra modellen dr »ansvars-« eller »sanktionsmo-
dellen«. Har antas viljarna vara bakdtblickande och i efterhand
utvirdera politiker och partier. Iden man viljarna upplever att det
politiska styret har misslyckats, skickas en signal om detta genom
att de rostar pa konkurrerande alternativ. Har politikerna dar-
emot skott sig bra ges sittande styre fornyat fortroende. Rostandet
blir pé sd sdtt ett verktyg for vidljaren att stilla politikerna till svars
for den politik de fort under den mandatperiod som passerat.

For att viljarna ska kunna bestraffa makthavare som bedrivit
verksamheter ineffektivt (exempelvis slosat med resurser, svikit
valloften och/eller pa olika satt gynnat sig sjalva pa skattekollekti-
vets bekostnad) — och darmed utkrava ansvar — mdste goda forut-
sattningar for ansvarsutkravande vara pa plats. I detta kapitel dis-
kuterar vi ett antal egenskaper hos den svenska kommunmodellen
som riskerar att fordunkla, och dirmed forsvara, ansvarsutkra-
vandet.

Inledningsvis beskriver vi 6versiktligt hur den kommunala de-

mokratin omvandlats sedan tidigt 1950-tal fram till i dag. Dar-
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efter problematiserar vi forutsittningar for ansvarsutkravande ut-
ifrén olika teman: de kommunala samlingsstyrena, den okade par-
tipolitiska fragmenteringen, den gemensamma valdagen, mellan-
kommunal samverkan, den oklara ansvarsfordelningen mellan
stat och kommun, kvaliteten pa lokal mediebevakning samt val-

jarnas kunskap om kommunpolitiska forhallanden.

Fairre politiker ska representera allt fler

Som figur 7.1 visar innebar kommunsammanliaggningarna 19 52—
1974 att antalet fortroendevalda minskade dramatiskt. Fran att
ha haft cirka 2 500 kommuner och omkring 200 ooo fortroende-
valda 1951 (fore storkommunreformen) gick vi till 278 kommu-
ner och 50 ooo fortroendevalda 1974 (efter kommunblocksrefor-
merna). Sverige har i dag 6ver 1o miljoner invanare. Samtidigt har
antalet fortroendevalda i de svenska kommunerna sjunkit ytterli-
gare, till knappt 37 ooo. Utvecklingen har gjort att antalet invana-
re per kommunpolitiker gatt fran att vara omkring 35 ar 1951 till
267 4r 2015.

Minskningeniantalet fortroendevalda innebar att det 4r mind-
re sannolikt att en invdnare kanner en kommunpolitiker. Detta
skulle kunna ha betydelse for vdljarnas fortroende for politikerna.
Oscarsson (2003) finner till exempel att personer som kdnner en
kommunpolitiker har ndgot hogre fortroende for kommunala in-
stitutioner 4n de som inte kianner ndgon kommunpolitiker. Med
tanke pa att Sverige sticker ut i ett internationellt perspektiv — ge-
nom att svenskar misstror kommunala politiker och institutioner
mer dn rikspolitiker och riksnivans institutioner (Erlingsson 2017)

—kan minskningen av politiker vara problematisk. Farre politiker

151

Kraftigt 6kad befolkning,
men minskat antal
fortroendevalda.



152

Fdrre kontakter
mellan medborgare
och fortroendevalda.

KAPITEL 7

250000

200 000

150 000

100 000

Antal fértroendevalda

50000

1951 1975 1993 1999 2007 2015

Figur 7.1 Totaltantal fértroendevaldai Sveriges kommuner 1951-2015.

Kalla: SCB (2016).

perinvdnare innebar ocksa att narheten till den lokala demokratin
minskar. Det innebar att firre medborgare i dag har en regelbun-
den kontakt med fortroendevalda, vilket gor att forutsittningarna
for det vardagliga, kontinuerliga ansvarsutkravandet forsiamras.
Utvecklingen ska dock inte mélas i enbart morka farger, efter-
som det kan tdankas bli littare for partierna att hitta kompetenta
personer till de olika fortroendeuppdragen nar dessa inte ar lika
manga. Detta kan vara en fordel med tanke pa att medlemstalen i
de politiska partierna har minskat avsevirt sedan 199o-talets bor-
jan. Mellan 1979 och 1998 upplevde partierna att det blev svarare
att hitta tillrickligt manga medlemmar som ville std pa valsedlar
till kommunfullmaiktigeval (Gidlund och Moéller 1999). Man kan
dock notera att nir Erlingsson och Ohrvall (2071 5) upprepade stu-
dien som Gidlund och Méller bygger pa, fann de att den negativa
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trenden brutits. Partiernas upplevelse av att hitta villiga kandida-
ter var pd ungefar samma nivd 2014 som 1998. Att hitta tillrack-
ligt manga uppdragsvilliga ar alltsd inte ett problem som 6kade
under dessa 16 ar. Att partierna, atminstone generellt sett, inte
tycks ha problem att hitta kompetenta kandidater stirks av Dal Bo
m.fl. (2017), som finner att svenska kommunpolitiker i genom-
snitt har bade hogre kognitiva forméagor och hogre ledarskapsfor-

mdgor dn befolkningen i stort.

»Samlingsstyren« och
»kvasiparlamentarism«
fordunklar ansvarsutkravandet

P4 papperet ir kommunfullmiktige kommunens hogsta beslutan-
deorgan. Nir platserna i fullmiktige har besatts valjer fullmaktige
ledamoter till de verkstdllande organen: styrelsen och nimnderna.
I svenska kommuner ar principen att dessa viljs proportionellt.
Béde opposition och majoritet finns alltsd representerade i kom-
munens verkstdllande organ. I teorin har vi dirmed det Bergman
(1999) kallar ett slags » permanenta samlingsregeringar« i svensk
kommunpolitik.

Det formella regelverket speglar dock inte det faktiska forhal-
landet pa ndgot traffsikert sitt. Back (2006) har uppmarksammat
att kommunpolitiken i hog grad priglas av informella spelregler
somislutindan formasav de politiska partierna och deras foretra-
dare. Sedan 1970-talet har det blivit vanligare att de partier som
kommit 6verens om att styra tillsammans gor »majoritetsmarke-
ringar « i samband med att ordférande- och (forste) vice ordféran-

deposter ska fordelas i nimnder och styrelser och att tunga poster
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gértill den samarbetande styrande koalitionen (alternativt det sty-
rande partiet). Detta informellt framvuxna system — som Back
kallar kvasiparlamentarism — kompletteras i typfallet med att par-
tier som inte ingdr i den styrande majoriteten tilldelas (andre) vice
ordférandeposter och arvoderade oppositionsradsposter.”

Hur inverkar denna timligen informella kvasiparlamentarism
pa tydligheten i lokala beslutsprocesser — i bemarkelsen hur litt
detdr for vdljarna att veta vem som faktiskt styr? Innan vi besvarar
den fragan, ska sdgas att det gar att hitta férdelar med dagens ord-
ning. Oppositionen far god insyn i de politiska processerna och
mojlighet att pa ett tidigt stadium framfora kritik och synpunkter.
Om maktskiften sker blir dessutom inkorningsperioden for nya
majoriteter kort eftersom oppositionen redan har deltagit i styrel-
sens arbete. Men kostnaderna med systemet ar potentiellt hoga.
Det riskerar att gora det svart for viljarna att utkrdva ansvar. Det
ar hogst befogat att fraga sig hur litt det egentligen ar for en ge-
nomsnittlig vdljare att veta vem eller vilka det dr som styr i ett
system som pa papperet kannetecknas av »samlingsstyre« och
kollektivt ansvar, men som i praktiken genomsyras av ett slags
kvasiparlamentarism dar mer eller mindre informella samarbets-

konstellationer styr kommunen.

2. For att ytterligare starka inslaget av lokal maktdelning dr det vanligt att
majoriteten later ordférandeklubban i kommunrevisionen tillfalla en represen-
tant for ndgot av oppositionspartierna. Dock dr detta mer av en informell norm
som inte alltid f6ljs. Under mandatperioden 2014-2018 hade till exempel 33
av de 270 kommuner som rapporterat in data (det vill siga cirka 12 procent av
kommunerna) valt att 1ta kommunrevisionens ordférande komma fran nagot
av majoritetspartierna.
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Okad fragmentering i fullmiktige
som hinder for ansvarsutkravande

Utvecklingen i svenska kommuner gar mot att antalet partier som
ar representerade i kommunfullmaktige 6kar och att det blir mind-
re vanligt att enskilda partier dominerar (se tabell 7.1). Detta gor
att fullmaktigeforsamlingarnas partipolitiska sammansattning
tenderar att bli alltmer fragmenterad. For att ta ett extremt exem-
pel fanns inte firre dn 12 partier representerade i Kirunas kom-
munfullmiktige efter valet 2014. Dessutom fanns det ingen kom-
mun dar fullmiktige bestod av endast fyra partier, och i endast fem
kommuner (Arjeplog, Berg, Mald, Ragunda och Storfors) var fem
partier representerade.’

Under de sju senaste mandatperioderna har genomsnittligt an-
tal partier i kommunfullmiktige legat mellan 6,6 och 8,1, och
minst 75 procent av kommunerna har haft fler in sex partier (Ohr-
vall 2014). Utvecklingen far sidgas vara uppseendevickande i ett
historiskt perspektiv. Efter valet 1973 fanns 148 kommuner med
fyra eller fem partier — inga kommuner hade étta partier eller fler.
Efter 2014 drsval hade 221 kommuner fler dn 4tta partier.

Flera faktorer har gjort det besvarligare att bilda koalitioner i
kommunerna, framfor allt: i) det 4r allt ovanligare att ett enskilt
parti dominerar i en kommun, ii) det 6kade antalet partier i full-

miktigen och iii) entrén av ett si kallat pariaparti*— Sverigedemo-
3. For attillustrera utvecklingen har statsvetaren Anders Sundell (2018)
matt graden av splittring i de kommunala partisystemen 1973-2018. Han visar
att den genomsnittliga splittringen i ett kommunalt partisystem i dag ungefér
motsvarar den allra mest splittrade kommunen 1973.
4. Pariapartier ir ett teoretiskt begrepp och brukar definieras i termer av par-
tier som de etablerade partierna har beroringsskrick for och darfor undviker att
forhandla med (de Lange 2008).
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Tabell 7.1 Antal partier i kommunfullméktigeférsamlingarna 1973-2018.

Antal partier i kommun- 1973- 1985- 1998- 2014 Differens
fullmdktigeforsamlingarna 1976 1988 2001 2018 1974-2018
Kommuner med 4 partier 21 2 0 0 -21
Kommuner med 5 partier 127 58 7 5 -122
Kommuner med 6 partier 116 123 35 20 -96
Kommuner med 7 partier 13 88 145 44 31
Kommuner med 8 eller fler partier 0 13 101 221 221
Totalt antal partier 277 284 289 290

Kalla: Erlingsson (2015).

Antalet blockéver-
skridande styren slog
rekord efter valet 2014.

kraterna. Jamfort med situationen pa framfor allt 1970- och
1980-talen, liksom tidigt T99o-tal, ingdr numera allt fler partier i
de kommunala koalitionskonstellationerna. I nio svenska kom-
muner ingick sd manga som sex partier i den styrande koalitionen
efter valet 2014 (Dagens Samhille 2014).

En tydlig indikation p4 att det parlamentariska laget kompli-
cerats dr att antalet blockoverskridande styren slog rekord efter
valet 2014. Detgiller ocksd antalet kommuner med minoritetssty-
re.” Till detta ska liggas att koalitioner Andrade sammansittning i
en fjardedel av kommunerna under den pagdende mandatperio-

5. Fastin blockoverskridande 16sningar var langt ifran lika vanliga dé, kon-
staterade Petersson m.fl. (2002, s. 85) att »[s]amarbetsdemokratins dominans
inom manga kommuner kan visserligen tillskrivas egenskaper som konsensus,
forhandlingsklimat och samférstdnd, men systemet underlittar sannerligen inte
viljarnas mojligheter att utkrava ansvar pé valdagen«.
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den 2014—2018 (Sveriges Television 2018). Det dr rimligt att stilla
fragan hur viljarna ute i kommunerna ska bete sig for att belona
eller bestraffa sittande majoriteter, nir s manga som sex partier
bildar en styrande koalition, och huruvida viljarna ens vet om att
den koalition som styr deras kommun dndrat form under mandat-
periodens lopp. Den internationella forskningen om koalitions-
bildning och ansvarsutkravande pekar ocksd mot att ett 6kande
antal partier i fullmiktige — och darpa ett okat antal partier i koali-
tionerna — forsvarar for vidljarna att utkrava ansvar (Fisher och
Hobolt 2010).

Gemensam valdag som hinder
for ansvarsutkravande?

Kommunfullmiktigeférsamlingarna viljs genom direkta val vart
fjarde ar. Fran och med 1970 drs val borjade Sverige halla kommu-
nalval samtidigt som riksdags- och landstingsfullmaktigeval. Tan-
ken var att den gemensamma valdagen skulle sikra att partierna
beaktade bdde kommunernas och landstingens problem och dess-
utom stirka sambandet mellan riks- och kommunpolitik. Grund-
tanken med detta, som ofta kallas »det kommunala sambandet«,
var att starka forutsattningarna for att bedriva en enhetlig och lik-
vardig politik over hela landet (soU 2007:93).

Ur ett ansvarsutkrdavandeperspektiv ir den gemensamma val-
dagen knappast optimal. Den riskerar att tvinga de lokala partior-
ganisationerna till avvigningar mellan att lagga tid och resurser
pa kampanijer till riksdagen, landstinget eller for partiets lokala
hjartefragor och de genuint lokala skiljelinjer som kan finnas i den

egna kommunen. Eftersom riksdags- och kommunalval infaller
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samtidigt dr det troligt att partiernas riksorganisationer tar for gi-
vet att partiets grasrotter ar fotsoldater i riksdagskampanjen med
uppdraget att fora ut riksbudskapet. Den gemensamma valdagen
innebir dessutom att kommunalvalen riskerar att hamna i medie-
skugga pd bekostnad av valet till riksdagen. Eftersom utrymmet
att bedriva en egen genuint lokal valrorelse krymper kan det vara
svart for en viljare att fatta sjalvstandiga beslut i kommunal- re-
spektive riksdagsval. Och om lokala val inte avgors av just kom-
munala fragor, forhallanden och skiljelinjer —utan av rikspolitiska
fragor, sympatier och valvindar — méste det lokala ansvarsutkra-
vandet nog bedomas vara svagt.

Trots dessa farhdgor finns det tecken pa alltmer sjalvstindiga
viljare i de svenska kommunerna. For det forsta har antalet lokala
partier blivit allt fler och fatt allt storre framgangar. Dessa partier
har ofta som varumairke att vara bra pa att plocka upp lokala fra-
gor och skiljelinjer som de etablerade partierna inte varit lyhorda
for (Erlingsson 2015). For det andra visar skL:s valanalyser (SKL
2007; 2011; 201 5b) att vissa partier ibland gor ett betydligt battre
valresultat i kommunalvalet dn i riksdagsvalet. For det tredje har
det blivit vanligare att viljarna rostdelar, det vill siga rostar pd ett
partiiriksdagsvalet och ett annat i kommunalvalet. I valen 1970~
1982 var det firre dn var tionde som gjorde detta. I valet 2014
rostdelade narmare 30 procent av viljarna. I 2018 ars val okade
andelen ytterligare, till 3 5 procent, se figur 7.2.

Ur ett lokalt ansvarsutkriavandeperspektiv ar den 6kade viljan
att rostdela positiv. Sett till de tva senaste valen ar det emellertid
fortfarande 65—70 procent av viljarna som inte rostdelar. Forsk-
ningen lar oss inte s mycket om orsakerna bakom detta. En hypo-
tes som forskningen om rostdelning har laborerat med ar att vilja-

ren later den kommunala rosten styras av besluten som fattas i
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Figur 7.2 Rostdelning mellan riksdagsval och kommunalval 1970-2018.

Not: 2018 ars datapunkt avser VALU-siffror. Kdlla: Svenska valundersékningar.

riksdagsvalet (Erlingsson och Oscarsson 2015). Om hypotesen
stimmer kan man argumentera for att en stor andel av viljarna
fortfarande inte sjalvstindigt utvarderar de lokala partiorganisa-
tionernas prestationer och att den gemensamma valdagen i sig ut-

gor ett hinder for ett valfungerande ansvarsutkravande.

Mellankommunal samverkan
som hinder for ansvarsutkravande

Sedan 1980-talet har det blivit vdsentligt mycket vanligare med
mer eller mindre formella samarbetsformer mellan kommuner.
Det kan gilla allt fran l6sa natverk till mellankommunala avtal,

gemensamt dgda bolag, kommunalférbund och gemensam nimnd
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(till exempel sOU 2012:30). Nar Anders Folkesson (2014a) sam-
manstillde forekomsten av samverkan, fanns drygt roo kommu-
nalférbund, 114 gemensamma nimnder och omkring 180 gemen-
samt dgda bolag. I kapitel 8 diskuterar vi nagra av de potentiella
fordelarna med denna utveckling. Aven om mellankommunalt
samarbete kan motiveras for att till exempel 6ka kvaliteten i be-
stamda verksambheter, kan utvecklingen vara problematisk ur ett
ansvarsutkriavandeperspektiv.

Nir kommuner bedriver verksamhet med andra kommuner
avsdger man sig mojligheten att direkt utova beslutsfattande 6ver
den berorda verksamheten. Makt flyttas 6ver fran kommunfull-
maktige (det direktvalda organet) till exempelvis en gemensam
namnd eller ett kommunfoérbund, vars totala sammansittning en
enskild kommunfullmiktigeforsamling inte kan byta ut pa egen
hand. For en viljare i en kommun blir ansvarsutkravandet i ge-
mensamma namnder eller kommunalforbund indirekt, och dar-
med ocksa diffust och svart. Vid missnoje kan viljaren (i basta fall)
endast rosta bort representanterna fran den egna kommunen.
Men ocksa dir blir ansvarsutkravandet indirekt. Mellankommu-
nala samverkanslosningar ger darfor upphov till en splittrad an-
svarsbild. Genom att gora ansvarsforhallanden suddiga bidrar de

foljaktligen till att forsvara ansvarsutkravandet i kommunerna.
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Oklar ansvarsfordelning
mellan stat och kommun som
hinder for ansvarsutkravande

Kommunerna ansvarar for viktiga valfardstjanster dar det finns
hogt stillda krav pa nationell likvardighet. Det har inneburit att
staten utovar en omfattande styrning 6ver kommunerna. Enligt en
enkitundersokning genomford av Statskontoret (201 6a) uppfattas
statens styrning ha 6kati savil omfiang som komplexitet och detalj-
niva under de senaste decennierna. Att staten starkt sitt grepp over
kommunsektorn framgar ocksa i Montin (2018) som visar att kom-
munala tjanstemdn upplever att statens styrning av kommunerna
okat jamfort med 1980. DA svarade 72 procent av tjdnstemannen
att lagar och forordningar eller anvisningar fran staten paverkade
deras arbete i ganska eller mycket stor utstrickning. Ar 2016 hade
andelen okat till dryga 8o procent, och det dr sarskilt inom skolom-
radet samt vard- och omsorgsomréddet som staten upplevs ha okat
sin styrning. Sett till de regleringar som finns genom speciallagstift-
ningen for de olika vilfardssektorerna medfor detta en risk for att
viljarna har svart att veta vem de ska utkriva ansvar av om den
kommunala servicen inte lever upp till deras forvantningar.

Utover detta har statens styrning av kommunerna bland annat
tagit sig uttryck i en mangd riktade statsbidrag. Figur 7.3 illustre-
rar hur de riktade statsbidragen okat kraftigt under framfor allt
den senaste mandatperioden. Mellan 2013 och 2017 nistan tre-
faldigades vardet pa dessa —fran 21 miljarder kronor till 55 miljar-
der. En 6vervagande majoritet av de riktade bidragen kan klassas
som stimulansbidrag. Enligt Riksrevisionen (2017a) kan dessa ka-
raktariseras som tillfalliga satsningar vilka syftar till att stimulera

till omprioriteringar eller verksamhetsutveckling hos kommuner.

I61

Statens styrning av
kommunerna har
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... och sdrskilt
inom vdlfédrdssektorn.

Allt mer riktade
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Figur 7.3 Generella och riktade statsbidrag 2009-2017, miljarder kronor.

Not: Eftersom data saknas for 2011 dr dennassiffra framriaknad som ett medelvarde mellan fore-
gaende och efterfoljande ar. Data fran SCB om riktade bidrag visar att den framraknade nivan ar
rimlig. Kélla: SKL (2018a).

Ett annat exempel pa riktade statsbidrag ar de s kallade 6verens-
kommelserna. Dessa triffas mellan staten och SKL, som i sin tur
fordelar medel till kommuner och landsting enligt olika principer.®
Den 6kade anviandningen av riktade bidrag ar ett avsteg fran prin-
cipen bakom 1990-talets statsbidragsreform, som var tankt att
stairka kommunernas mojligheter att sjalva fordela medel till prio-

riterade verksamheter.

6. De flesta 6verenskommelser beror landstingens hilso- och sjukvéardsverk-
samhet. Ett exempel pa en 6verenskommelse som riktar sig till bide kommuner
och landsting ar satsningen pa att starka arbetet med minskliga rittigheter i
kommuner och landsting. Mer konkret innebir satsningen att SK L, tillsammans
med villiga kommuner och landsting, utvecklar arbetssitt for hur malen i
Agenda 2030 kan integreras i kommunala styr- och ledningsprocesser.
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Staten begransar dessutom kommunernas mojligheter att fi-
nansiera sin verksamhet genom att reglera vilka avgifter kommu-
nerna far ta ut. Slutligen kan det faktum att staten for 6ver uppgif-
ter till kommunerna utan att ocksa fora over finansiella resurser
stilla till det. Om staten ger kommunerna nya uppgifter ska de
ocksa fa ekonomisk kompensation for detta enligt den sa kallade
finansieringsprincipen. Riksrevisionen (2018) pekar pd flera bris-
terihur denna princip tillimpats. Bland annat saknas kunskap om
vilka kostnader som faktiskt uppstar for kommunerna, vilket
innebdr att det inte gdr att avgora om finansieringsprincipen foljs.
Detta innebar okad oklarhet om vem som egentligen bar ansvaret
for den samlade kommunala verksamheten.

Den o6kade statliga styrningen och den 6kande anvindningen
av riktade statsbidrag innebar att kommunernas autonomi kring-
skars och att utrymmet for politikernas sjalvstandiga lokala prio-
riteringar minskar. Sammantaget riskerar statens styrning av
kommunerna att gora det oklartivaljarens 6gon vem som i slutan-
dan ansvarar for valfardstjansterna, vilket i sin tur forstas forsva-

rar viljarnas genuint lokala ansvarsutkridvande.

Fungerande mediebevakning — viktig
forutsattning for ansvarsutkravande

For att vdljarna ska kunna hélla kommunpolitikerna ansvariga ar
det viktigt att de har kunskap om kommunpolitiken. Medierna ar
en mycket viktig killa till information om politik och politiska fra-
gor for medborgarna. De rapporterar om vad som forsiggar i poli-
tiken och granskar makthavarna. Genom medierna nar politikens

aktorer dessutom ut med sina budskap till medborgarna. Att den
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lokala mediebevakningen fungerar kan darfor betraktas som en
forutsattning for det som Dahl (1991) kallar upplyst forstdelse
bland medborgarna —ett begrepp vi dterkommer till.

Den svenska lokala mediebevakningen ser dock inte allt for lo-
vande ut. Nygren och Althén (2014) visar att fler 4an var tredje lo-
kalredaktion hade lagts ned under perioden 2004—2014, att var
fjarde dagstidningsjournalist férsvunnit samt att mycket av be-
vakningen centraliserats till tidningarnas huvudredaktioner. Insti-
tutet for mediestudier (2017) uppmarksammar dessutom att hela
35 kommuner — var dttonde kommun - saknar antingen lokalre-
daktion for ndgotav de traditionella medierna eller lokal gratistid-
ning. Institutet visar ocksd att 25 procent av kommunerna saknar
regelbundet bemannade nyhetsredaktioner. Det dr tydliga tecken
pa att medierna minskat sin lokala nirvaro.

Nir kommunerna sjilva tillfrigas om bevakningens kvalitet,
ar betyget lagt. I den undersokning som Institutet for mediestudier
(2017) genomfort framgdr att nistan hilften av kommunerna
upplever att medierna forsamrat sin kommunala bevakning. 8o
procent av kommunerna uppger att de har erfarenhet av att kom-
munens pressmeddelanden i det narmaste publiceras rakt av. Bild-
enav en kvalitetsmissigt tveksam bevakning finns dveniNord och
Nygren (2007a) som undersokte hur lokala medier bevakade val-
rorelsen 2006. De menar att bevakningen var passiv, snall och sak-
nade konfliktperspektiv. Forfattarna har till och med gatt sa langt
som att kalla de lokala mediernas valbevakning for ett svek mot
demokratin (Nord och Nygren 2007b).”

Sammantaget dr bilden entydig. Lokalredaktionerna och lo-

7. Nagot ar tidigare nddde Hanberger m.fl. (2005) samma slutsats nir de
fann att kvaliteten pd mediegranskningen praglades av tva relaterade tendenser:
okade resursproblem och en 6kande utstrickning ytlig granskning.
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kaljournalisterna blir allt firre. Resursbristen forsimrar av allt att
doma ocksa kvaliteten pa bade granskningen och bevakningen.

Slutresultatet blir att lokala medier i dag med storsta sannolikhet  Lokala medier frcimjar
inte forutsdttningarna

inte bidrar till att frimja forutsattningarna for ansvarsutkravan- " !
for ansvarsutkrdvande.

detikommunpolitiken pd ndgot andamalsenligt satt.

Medborgarnas kunskap om kommun-
politik som hinder f6r ansvarsutkrivande

I detta kapitel har vi uppmarksammat sex egenskaper i svenska
kommuner som man kan misstinka forsvarar ansvarsutkravan-
detisvenska kommuner:

— I teorin har kommunerna ett slags »samlingsstyren« — men i
praktiken ett slags informellt framvuxen »kvasiparlamenta-
risme.

— De styrande koalitionerna i svenska kommuner har i stigande
grad blivit mer komplexa i bemirkelsen att de allt oftare ar
blockoverskridande, har allt fler partier som samarbetar eller
utglr minoritetsstyren.

— Den gemensamma valdagen gor att vdljarna samtidigt ska sat-
ta sig in i lokala, regionala och nationella val, och det dr de na-
tionella kampanjerna som forefaller sitta sin pragel pa de loka-
la och regionala valen.

— En tdmligen komplicerad viv av mellankommunala samar-
betsarrangemang har vuxit fram i kommunsektorn pa forhal-
landevis kort tid.

— Statens styrning av kommunsektorn gor att ansvarsforhallan-
den mellan stat och kommun kan uppfattas som diffusa och
flytande.
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— Allvarliga fragor har rests om utbredning av, och kvaliteten pa,

lokal mediebevakning.

Sammantaget stiller dessa punkter hoga krav pa viljarna och de-
ras kunskap om lokala politiska forhallanden for att forma utkra-
vaansvar. Just »kunskap om politiska forhallanden « brukar lyftas
fram som viktigt i den demokratiteoretiska litteraturen. Exempel-
vis framhéller Dahl (1991) att »upplyst forstielse« hos medbor-
garna dr ett av kriterierna for en fungerande demokrati. Om med-
borgarna saknar kunskap och information om politik blir det inte
mycket bevant med kvaliteten pa ansvarsutkravandet.

P4 ett 6vergripande plan, och i ett internationellt jamforande
perspektiv, behover vi inte oroa oss 6ver svenskarnas politiska
kunskaper. Svenskarna hor till virldens allra mest politiskt
kunniga folk, bland annat som f6ljd av en ambitios samhallskun-
skapsundervisning, folkbildningstraditionen, public service och
ett utbrett tidningslasande (Oscarsson 2017b). Men dven om vi
med sikerhet kan saga detta om viljarnas allmdinna politiska kun-
skapsnivd, ar forskningen om viljarnas kunskap om kommunpo-
litik fortfarande i sin linda. Vi vet darfor i dagslaget inte sdrskilt
mycket om vad viljarna kan om kommuner och kommunpolitik.

Den senaste studien som har forsokt mata viljarnas kunskaper
om kommunpolitik 4r en undersokning som Synovate genomfor-
de pd uppdrag av sKL (SKL 2009). Den uppmarksammade att sd
mdnga som en tredjedel av viljarna inte visste att kommuner och
landsting ansvarar for sa stora och viktiga omrdden som vérd,
skola och omsorg. Om man ska ta den studien pa allvar, verkar det
som om manga inte har sarskilt bra 6verblick 6ver kommunernas
politikomraden. Nio ar tidigare, i Riks-soM 2000, stilldes flera

fragor om svenska folkets kunskaper om huruvida det ir staten
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eller kommunen som i huvudsak ansvarar for olika verksamheter.
Hir var resultaten mer upplyftande. Atminstone vid detta mattill-
falle, for cirka 18 ar sedan, var kunskaperna goda. Exempelvis
visste 78 procent att kommunen ansvarade for grundskolan, 89
procent barnomsorgen, 86 procent dldreomsorgen och 9o procent
vatten och avlopp.

Vad vi vet lite mer om dr att vdljarna har timligen dalig kdnne-
dom om vilka personer som foretrider dem i kommunerna. Som
Holmberg (2013) konstaterar ar frigan om personkidnnedom vik-
tig, dtminstone om vi Onskar att valjarna ska kunna utkrava an-
svar inte enbart av de politiska partierna, utan ocksa av partiernas
foretradare. I ett par undersokningar om viljarnas kinnedom om
svenska kommunpolitiker har Holmberg funnit att den stora ma-
joriteten av de fortroendevalda ar forhallandevis okdnda for val-
jarkaren.®

Som framgick ovan, dr det i dag vanligast att vi har koalitions-
styren, ochistigande grad handlar det om blockéverskridande ko-
alitioner liksom minoritetsstyren. Dessutom ar det som namnts
inte ovanligt att majoriteten andrar form under en mandatperiod.
Detta gor att man kan misstanka att viljarnas kunskap om vilka

partier som styr kommunen ir dalig.” An s linge saknas dock bra

8. Ien nirstudie av Goteborgs stad fann Holmberg (201 5) att endast tolv av
trettiofyra undersokta Goteborgspolitiker dr kinda av en majoritet av gétebor-
garna. Hela sjutton politiker av de trettiofyra hade kinnedomssiffror pd under
30 procent.

9. For attsitta den hypotesen i perspektiv, och samtidigt underbygga dess
rimlighet, kan anmairkas att hela 55 procent av viljarna inte kunde svara pa fra-
gan vilka som satt i regeringsstillning infor valet 2006 (da Socialdemokraterna
bildade minoritetsregering, se Aftonbladet 2008). Nir en motsvarande studie
gjordes for Region Skane fann man att 42 procent inte visste vilka som styrde re-
gionen och bara en femtedel kinde till vilka partier som ingick i den d& styrande
»femklovern« (Norra Skdne 2014).
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data for att vimed sikerhet kan sdga att sa ar fallet, och vikan bara

vidja till att forskning gors pa det har omradet.

Sammanfattning och reformforslag
som varit pa dagordningen

For att det politiska systemet ska ha potential att fungera effektivt
— for att inkompetenta, slosaktiga, icke-lyhorda och/eller korrup-
ta makthavare dtminstone vart fjarde ar ska kunna rostas bort —
bor forutsiattningarna for ansvarsutkravande i svenska kommu-
ner vara goda. Efter en genomgdng av vad vi bedomer vara viktiga
forutsittningar for att detta ska kunna ske, nar vi slutsatsen att det
finns tydliga brister i svenska kommuner. Darfor ar det inte sakert
att illa fungerande styren bestraffas — eller att valfungerande for
den delen belonas.

Vad skulle kunna goras for att stirka ansvarsutkravandet i
kommunpolitiken? Lat oss borja med tva forslag som aterkom-
mande har forts fram i svensk debatt for att komma till ratta med
problemet: inférandet av kommunal parlamentarism och inféran-
det av skilda valdagar.

Idén om att infora kommunal parlamentarism har dykt upp i
flera offentliga utredningar (se Oversikten i Bergman 1999). For-
enklat skulle kommunal parlamentarism innebéra att kommun-
fullmiktiges majoritet tillsitter och avsiatter kommunens »rege-
ringar«, som sedan utovar makten for den politiska majoritetens
rikning. Aven om reformen flera ganger har behandlats i utred-
ningar, har idén aldrig riktigt vunnit gehor. I nirtid fick forslaget
en grundlig behandling i sou 201 5:24. Utredaren foreslog en for-

sOksverksamhet med majoritetsstyre i svenska kommuner, bland
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annat i syfte att stirka den representativa demokratin, liksom for-
utsittningarna for ansvarsutkriavande. Regeringen ansdg inte att
det foreldg ndgot behov av att genomfora sddan forsoksverksam-
het (Prop. 2016/17:171).

Kommunal parlamentarism kan forvintas bidra till att starka
medborgarnas kunskap om de politiska skiljelinjerna och darige-
nom underlitta viljarnas utvardering av sittande majoriteter. Fle-
ra debattorer har ocksa fort fram synpunkten att parlamentaris-
men kan bidra till att vitalisera debatten i fullmaktige och gora det
tydligt for viljarna var majoriteten ligger, och dirmed ocksé tyd-
liggora vem som slutgiltigt bar det egentliga ansvaret for besluten.
Tror man att vi skulle fa dessa effekter, skulle vi mojligen ocksa
kunna atgdarda detsom Bergman (1999) menar vara den lokala po-
litikens problem: avsaknad av klara skiljelinjer och 6ppen politisk
debatt.

En annan reform, som ocksa syftar till att stirka ansvarsutkra-
vandet, ar att skilja pd valdagarna. Det ar inte alltfor lange sedan
fragan var hogaktuell. I en artikel (von Sydow m.fl. 2008) adresse-
rad till den da padgdende Grundlagsutredningen skrev foretradare
for allianspartierna och Miljopartiet att de var eniga om nagra
grundliggande grundlagsreformer. En av dem var att skilja pa
riksdags- och kommunalval. Forslaget fick dock inget gehor hos
regeringen.

En potentiell fordel med skilda valdagar ar att genuint lokala
fragor skulle ges en bittre chans att hamna i stralkastarljuset, vari-
genom sittande kommunala majoriteters goranden och latanden
pd ett tydligare satt skulle kunna utvarderas sjdlvstindigt av vilja-
ren. Bracco och Revelli (2018) finner i en studie av effekten av ge-
mensamma valdagariItalien att sa kallade forsta rangens val (som

anses vara viktigare for viljarna) gor stora avtryck pa resultaten i
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KAPITEL 7

andra rangens val (som anses vara mindre viktiga for valjarna) om
de halls samtidigt. Deras slutsats dr att ansvarsutkravandet dr in-
effektivt for andra rangens val i de fall valen 4ger rum samma dag.

Den aterkommande kritiken mot forslaget med skilda valda-
gar ar radslan for lagre valdeltagande i kommunalvalen. Invand-
ningenar befogad,inte minstforattvivetattjuliagre valdeltagandet
blir, desto mer ojamlikt blir deltagandet (i betydelsen att exempel-
vis laginkomsttagare och ldgutbildade rostar i mindre utstrack-
ning, se till exempel Persson, Solevid och Ohrvall 2013). Ojamlik-
het i valdeltagande tycks ocksa kunna fa effekter pa den politik
som fors (Aggeborn 2016; Fowler 2013).

Dock kan det finnas andra varden att beakta nar man diskute-
rar den gemensamma valdagen, exempelvis att fragan stills huru-
vida hogt valdeltagande i kommunalval verkligen har ndgot egen-
varde om det inte innebdr att ansvarsutkrdvande i praktiken dger
rum. Ett ytterligare viarde med skilda valdagar 4r deras inverkan
pa tillit till demokratin och de politiska institutionerna. Med skil-
da valdagar skulle vi ha allmdnna val med tiatare mellanrum, och
att anordna val tycks, i alla fall historiskt, ha goda effekter pa de-
mokratin, eftersom fortroendet for politiker och institutioner ten-
derar att stiga under valar (Holmberg och Weibull 201 5). Vidare
aktiveras partiorganisationerna oftare och far darfor mer regel-
bunden traning i sin roll som demokratins huvudrollsinnehavare.

Vad skulle man kunna gora for att komma &t det fordunklade,
forsvarade och indirekta ansvarsutkrivande som blir foljden av
den okande och fordjupade mellankommunala samverkan?
Ibland hors argument for att kommunsammanlaggningar kan
mildra det problemet. Antagandet dr att ju storre kommunerna
blir, desto mindre blir behovet av mellankommunala samverkans-

losningar. Allt annat lika leder det till ett tydligare och mer renod-
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lat ansvarsutkrivande. Teoretiskt ar argumentet rimligt. Men tvd
saker fortjanar att namnas i anslutning till det. For det forsta sak-
nas i stor utstrickning forskning i amnet. De data som trots allt
finns finner emellertid inget samband mellan kommunstorlek och
antal samverkansorgan (Folkesson 2014b). For det andra méste
det vagas mot potentiella demokratinackdelar som kan antas folja
sammanldggningarna — se vidare diskussion om kommunstorlek
och demokratiikapitel 8.

Andra reformer som skulle kunna férbittra ansvarsutkrivan-
det dr sddana som minskar otydligheten om vem av stat och kom-
mun som ansvarar for de olika vilfardstjansterna, till exempel re-
former i statsbidragssystemet. Vi dterkommer till denna typ av
forslag i vara avslutande kapitel. Utover det ovan sagda finns skal
att uppmirksamma de initiativ som tagits for att ateruppvicka
och stirka lokal journalistik i de delar av landet som i dag saknar
eller har mycket begrinsad journalistisk bevakning (se Prop.

2017/18:154).
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Fyra tankbara kommunreformer

Kommunernas A LANGT HAR viidentifierat ett antal utma-

utmaningar. ningar som de svenska kommunerna star infor.

— For det forsta, vilket diskuterades i kapitel 3, har den 6kade
medellivslingden inneburit en storre andel dldre i befolkning-
en, en utveckling som forvintas fortsitta. Samtidigt har ande-
len utrikes fodda i skolaldern 6kat. Sarskilt patagliga ar dessa
monster i vissa landsbygdskommuner. Som vi diskuterade i ka-
pitel 4 stiller denna utveckling nya krav pd den kommunala
verksamheten. For skolan giller det att vanda fallande elevre-
sultat och uppritthélla hog kvalitet, sarskilt i glesbygd. For
aldreomsorgen galler det att mota den okande efterfragan pa
omsorgstjanster, bland annat genom att sikra personalforsorj-
ningen.

— Fordetandrainnebir den 6kade andelen dldre en stigande for-
sorjningskvot och dirmed en finansiell utmaning, vilket stod i
fokus for kapitel 5. Problembilden ser delvis olika ut i stad och
landsbygd. Viaxande stider behover kraftig utbyggnad av sko-

lor, bostdader och infrastruktur, medan sma och krympande

(172)
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kommuner kdmpar for att klara av att attrahera kompetent
personal. Som framgick av kapitel 6 ar det knappast troligt att
lokal tillvaxtpolitik kan avhjalpa sddana regionala obalanser.
— For det tredje finns, som vi diskuterade i kapitel 7, svagheter i
forutsdttningarna for ansvarsutkravandet avkommunala poli-
tiker. Det beror bland annat pa oklara ansvarsforhallanden
mellan stat och kommun, fragmentering i den kommunala po-
litiken och potentiella otydligheter som f6ljd av den gemen-

samma valdagen och 6kande kommunal samverkan.

I foreliggande kapitel presenterar vi fyra tinkbara reformer: i)
okad mellankommunal samverkan, ii) kommunsammanligg-
ningar, iii) asymmetrisk ansvarsfordelning och iv) forstatligande.
Vi gar forst igenom de teoretiska utgdngspunkterna for vart och
ettav alternativen for att darefter diskutera deras for- och nackde-
lar, bland annatiljuset av lirdomar fran empiriska studier i linder
med liknande kommunsystem som i Sverige. Slutligen dtervander
vi till vara tre 6vergripande fragor och diskuterar vilka reformer
som vi bedomer ha bast forutsattningar for att forstarka kvalite-
ten och likvardigheten i tjansteutbudet, sikra finansieringen av
valfardstjansterna och stirka ansvarsutkriavandet i de svenska

kommunerna.

REFORM T:
Okad mellankommunal samverkan

Mellankommunal samverkan har 6kat kraftigt i hela Europa un-
der de senaste decennierna (Swianiewicz och Teles 2018). Aven i

Sverige har detblivit allt vanligare med mer eller mindre formalise-
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rad kommunsamverkan sedan 198o-talet, bland annat som foljd
av att staten forenklat regelverket for mellankommunal samver-
kan. T slutet av 1990-talet introducerades dven mojligheten att
skapa en gemensam namnd. En sammanstillning av Folkesson
(2014a) visar att 6kningen av mer formaliserade samverkansfor-
mer varit dramatisk sedan 198o-talet. Ar 2014 fanns drygt 100
kommunalférbund, 114 gemensamma nimnder och omkring 180
bolag som gemensamt dgdes av tvé eller flera kommuner. Till detta
ska laggas att det finns en stor mangd mer eller mindre informell,
eller »16s«, samverkan (avtal, overenskommelser). Enligt Mattis-
son och Knutsson (2015) utgor dessa ungefir 75 procent av den
befintliga kommunala samverkan.

Det starkaste argumentet for mellankommunal samverkan ar
att den okar mojligheten till rationalisering och effektivisering.
Dirigenom kan kommunerna 6ka utbudet av tjanster, sikra kom-
petensforsorjning, specialistkompetens och professionalism for
att pa sd sitt forbattra kvaliteten i den befintliga verksamheten.
For sma kommuner i glesbygd kan samverkan vara ett sitt att dra
nytta av stordriftsfordelar, eftersom man kan dela pa exempelvis
enstaka specialisttjdnster eller administrativa organ. For kommu-
ner i titbebyggda omraden, dar flera kommuner i typfallet utgor
en gemensam arbetsmarknadsregion, ger samverkan mojligheter
till battre regional planering genom att exempelvis koordinera sa-
vil vagar och bostadsomraden som storre investeringar i olika ty-
peravanliggningar. Darigenom kan man stiarka regionens tillvaxt-
potential i den globala konkurrensen och samtidigt 6ka de enskil-
da kommunernas attraktionskraft for bade invanare och foretag.

En ytterligare fordel med samverkan ar att frivilligt ingdngna
avtal och 6verenskommelser inte tummar pa sjalvstyrelsevirdet

pa samma satt som exempelvis tvdngssammanliaggningar av kom-
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muner riskerar att géra. Med samverkanslosningar kan kommu-
nen fortsitta att finnas kvar som en sjilvstyrande enhet, samtidigt
som man forhdllandevis flexibelt kan vilja vilka andra kommuner
man vill samverka med och om vad. Om samarbetet inte fungerar
finns, dtminstone i teorin, mojligheter att dra sig ur och eventuellt
sOka andra samverkanspartners.

Nackdelen med kommunal samverkan ar att kontrollen 6ver
verksamheten 6verfors fran ett folkvalt organ — kommunfullmak-
tige — till en ndmnd eller ett kommunférbund som viljs indirekt
och darmed ligger ytterligare ett steg bort fran valjaren. Som upp-
marksammades i kapitel 7 kan det innebara att ansvarsutkravan-
det blir diffust och ddarmed svart for viljarna, eftersom det enbart
gar att paverka tillsittningen av representanterna fran den egna
kommunen i de gemensamma niamnderna/kommunférbunden.
Vidare finns en rad transaktionskostnader forenade med mellan-
kommunal samverkan, till exempel férhandlingskostnader, kon-
traktskostnader, kontrollkostnader samt styr- och koordinerings-
kostnader (Thomasson 2018).

I det svenska sammanhanget finns begriansat med forskning
om hur intakter och kostnader kopplade till samverkan i slutin-
danrelaterar till varandra. Det kan dock vara svart att kvantitativt
maita hur samverkan paverkar verksamhetens kostnader och kva-
litet, dd samverkan i sig kan leda till att verksamheten byggs ut.
Syftet med samarbetet kan ju vara att man far tillgang till en speci-
alistkompetens eller en funktion som man inte tidigare haft. Inter-
nationell forskning, frin exempelvis Nederlinderna (Klok m.fl.
2018) och Italien (Ferraresi, Migali och Rizzi 2018), indikerar
dock att valfungerande samarbeten i dessa lander har varit sa ef-
fektiva att de lett till kostnadsbesparingar och dirmed minskat be-

hovet av kommunsammanliaggningsreformer.
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I den svenska debatten hivdas ibland att mer och smartare
samverkan skulle kunna l6sa kommunernas utmaningar (till ex-
empel Nergelius 2013). Bide kommuner och stat forefaller ocksa
overlag vara positiva till 6kad samverkan, vilket bland annat
mirks genom att Kommunutredningen konstaterat att efterfra-
gan pd vidgade moijligheter till avtalssamverkan ar utbredd. Kom-
munutredningens forslag (SOU 2017:77; Prop. 2017/18:151) om
generell ritttill avtalssamverkan, liksom generell mojlighet till ex-
tern delegation, togs darfor vil emot. Under 2018 antogs de nya
bestimmelserna som nu fitt till f6ljd att kommuner kan traffa av-
tal om att deras uppgifter — helt eller delvis — far utforas av en an-
nan kommun utan hinder av lokaliseringsprincipen, och utan att
man behover uppritta ett kommunalférbund eller en gemensam
namnd.

Hittills samverkas det emellertid timligen lite om kommuner-
nas stora utgiftsomraden: valfirdens karnverksamheter sdsom
vard, skola och omsorg.' Man kan misstinka att det beror pa
svarigheter att samverka i fall dar det finns motstridiga intressen,
som till exempel var skolor och vardinrittningar ska lokaliseras.
Emellertid kan det vara moijligt att detta fordndras i och med det
nya regelverket om generella mojligheter till avtalssamverkan. En-
ligt en enkitundersokning genomford av Statskontoret (2016¢)
anger kommunerna tre omraden dir okad samverkan vore mest

vardefull: administration (ekonomi, lonehantering och personal-

1. Mattisson och Knutsson (201 5) ger foljande exempel pd omrdden inom
vilka samverkan ar vanlig: gemensam naringslivsorganisation, inkdps- och upp-
handlingssamverkan, gemensamma tjanster inom miljo/raddningstjanst/tillsyn
samt energiradgivning och alkoholhandliggning, utbyte av juridiktjanster, ge-
mensam vixel, gemensamma resurser for 6verférmyndare, gemensamma resur-
ser for bygg och miljo samt gemensamma namnder for it, personalsystem och
personaladministration.
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administration), myndighetsutdvande specialisttjinster (inspek-
torer inom milj6-, hilso- och alkoholtillsyn och bygglovshandlag-
gare) samt 1T och digitalisering. Men kommunerna uppger ocksa
att de vill samverka mer dven inom social omsorg, hilso- och sjuk-
vard (hemsjukvard) och inom skola.” Eventuellt finns hir darfor
en framtida potential for 6kad kostnadseffektivitet via utvidgad

och fordjupad samverkan.

REFORM 2:
Kommunsammanlaggningar

Under efterkrigstiden har majoriteten av viarldens demokratier ge-
nomfért kommunsammanliggningsreformer. Aven i Sverige dgde
omfattande kommunsammanldggningar rum mellan 1952 och
1974. Som beskrevs i kapitel 2 hangde detta intimt samman med
utbyggnaden av den svenska vilfardsstaten, dd kommunerna fick
ansvaret for att tillhandahalla viktiga valfardstjanster. Pa drygt 20
ar forsvann over 9o procent av de svenska kommunerna. Sverige
intog dirmed en topplacering i langtgdende sammanldggningar i
efterkrigstidens Europa (Nielsen 2003). Sammanliggningarna
var sd omfattande att Sverige — trots att vi till skillnad frdn manga
andra i dag har fler kommuner 4dn pa 1970-talet — hamnar p4 elfte
plats (av 40 jamforda lander) pd listan over lander med storst ge-
nomsnittlig kommunstorlek sett till invanarantal (Swianiewicz,

Gendzwitt och Zardi 2017).

2. Statskontoret skickade ut en enkit och fick svar av 119 kommuner. S3 hir
manga vill samverka inom respektive omrdde: administration (53 ), myndighets-
utévande specialister (38), 1T och digitalisering (3 6), social omsorg (26), hilso-
och sjukvard (22) och skola (21).
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Efter ett 1980-tal da forhallandevis fa lander forandrade sin
kommunstruktur, borjade manga linder aterigen genomfora eller
initiera storre strukturreformer under 1990- och 2000-talen.
I vara nordiska grannliander har lingtgdende sammanlidggningar
dgtrumiDanmark, Finland ochIsland. Norge stiri dag i startgro-
parna med sin reform. Kommunsammanlaggningar genomfors
dels for att fa ett storre befolkningsunderlag i smd kommuner i
glesbygden, dels for att underlatta planeringen i titbebyggda om-
raden, sarskilt runt storstader.

Det framsta argumentet for att sla ihop smd kommuner till
storre enheter dr att dessa battre kan dra nytta av stordriftsforde-
lar, framfor allt inom den centrala administrationen, men dven
inom styrning, tillsyn, utredning och uppféljning av vilfardens
karnverksamheter. Dessutom kan man tinka sig att storre kom-
muner far en starkare investeringsformaga och blir mer robusta (i
betydelsen mer stottaliga mot ekonomiska kriser). Mer konkret
kan man dven forvinta sig en professionalisering av centrala funk-
tioner eftersom personalen kan specialisera sig. Liksom i fallet
med samverkan far man ett storre underlag for rekrytering av nya
specialister, vars kompetens kan ha positiva effekter pd myndig-
hetsutovning, rittssikerhet och vilfardstjansternas kvalitet. Rent
generellt kan rekrytering av hogkvalificerade individer bli littare,
eftersom dessa kan tankas attraheras av storre organisationer och
de presumtivt intressantare arbetsuppgifter som foljer med.
I'slutindan kan forbdttrad kvalitet uppkomma som en indirekt ef-
fekt av stiarkt kompetens och styrning i centrala verksamhetsor-
gan, dven om en sidan process skulle kunna ta tid.

Ett annat argument for sammanliggningar ar att de innebir
minskade externaliteter, eftersom invdnare i grannkommunen

som tidigare paverkats av kommunens beslut nu ar inkluderade i
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beslutsprocessen. Det blir allt vanligare att individer bor i en kom-
mun och pendlar till arbete i en annan (Tillvaxtanalys 2015). Nir
individer ror sig i storre utstrackning over kommungrinserna
okar de externa effekterna eftersom det direkta bruket av andra
kommuners service 6kar. Om varje kommun fattar sina egna be-
slut om vilka investeringar de ska gora i exempelvis infrastruktur
och bostader, ar risken stor att investeringarna blir lagre an vad
som vore optimalt och att risken dkar att man satsar pa fel saker.
Det finns ett gemensamt beroende mellan boendekommunens
satsningar pa en god boendemilj6 och jobbkommunens satsning-
ar pa ndringslivsklimat. Boendekommunen kanske inte tar han-
syn till att deras satsningar pa en god boendemiljo, eller tillgdngen
till bostdder 6ver huvud taget, paverkar jobbkommunens mojlig-
heter att rekrytera, och omvint tar inte jobbkommunen hinsyn
till att deras foretagsklimat dven paverkar skatteintakterna och
attraktiviteten hos boendekommunen. Allra tydligast galler detta
forhallande mellan storstiderna och deras kranskommuner. Okad
internationalisering och konkurrens om hogteknologiska foretag
och kompetent personal stiller nya krav pa storstider att ha en
fungerande infrastruktur, vilket kan tinkas oka behovet av att
samordna planeringen inom en gemensam kommun.

Storre kommuner innebar dock att man riskerar att g miste
om de fordelar som foljer med decentralisering och att (relativt
sett) ha manga och sm& kommuner. Enligt den s kallade Tiebout-
mekanismen,somvibeskrevikapitel 2, riskerar kommunsamman-
laggningar att medfora att den lokala anpassningen till invanarnas
preferenser blir simre. Farre kommuner kan ocksd innebira att
mangfalden i experimenten minskar och mojligheterna att jamfo-
ra verksamhetens effektivitet med liknande kommuner forsamras.

Dessutom kan en alltfor stor organisation minska 6verblickbarhe-
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ten och 6ka komplexiteten, sirskilt om heterogeniteten i forutsatt-
ningar och preferenser 6kar kraftigt. Det kan gora att den storre
organisationen blir simre pa att anpassa sig till forandrade forut-
sattningar eller till nya krav frin medborgarna. Sammanliggning-
ar riskerar ocksd att bidra till att geografiskt koncentrerade mino-
riteter med homogena politiska preferenser, som skiljer sig fran
den nya storkommunens, mer eller mindre hamnar i permanent
opposition.

Kommunsammanldggningar kan tankas paverka demokratin
ocksa pd andra sitt. Avstindet mellan medborgare och kommun-
politiker 6kar nar det blir farre politiker per invanare, liksom man-
niskors fysiska avstand till kommunférvaltningen. Detta kan leda
till att kontakterna mellan politiker och viljare minskar, vilket
kan forsamra ansvarsutkravandet eftersom det gor det svarare for
politikerna att fa information om medborgarnas preferenser och
onskemal och svarare for viljare att fa information om den forda
politiken. Medborgarna kan d& uppleva ett minskat inflytande,
somisin tur kan fi negativa effekter pa det politiska deltagandet. I
ett slags scenarioanalys av de svenska sammanliggningarna
1952-1974 visar Nielsen (2003) att man kan rikna med sdrskilt
stora negativa demokratieffekter i glest befolkade kommuner som
till ytan ar stora, och som dessutom ar »flerkdrniga« (det vill siga
har flera orter — till exempel tidigare centralorter —som ar ungefar
lika stora). I teorin skulle man kunna tinka sig att demokratin i
stora kommuner borde piverkas mindre av att smdkommuner
uppgaridem dn tvartom. Detta dar emellertid inte helt givet. Forsk-
ning om de danska erfarenheterna har uppmirksammatatt de mer
perifera kommundelarna tycks ha 6verkompenserats med platser
i storkommunens nya fullmiktige (Jakobsen och Kjaer 2016).

Sammanldggningar skulle dock kunna ha positiva effekter pa
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demokratin, dels da det blir littare for partier att hitta uppdrags-
villiga kandidater att stalla upp till val i storre kommuner, dels for
att det kan antas att tillgdngen till kompetenta fullmiktigekandi-
dater 6kar vid kommunforstoring. En ytterligare fordel ur demo-
kratisynpunkt dr att viss forskning uppmarksammat att det finns
en tendens till att kvinno- och invandrarrepresentation starks ju
storre en kommun blir (till exempel Johansson 2007; Webster och
Fa’apoi2018).

En avigsida med sammanldggningar, som ar sarskilt aktuell ur
ettsvenskt glesbygdsperspektiv, ar att det kan uppsta stora geogra-
fiska avstind inom en och samma kommun. For att man ska kun-
na dra nytta av stordriftsfordelar behovs ett tillrackligt stort antal
invdnare. I glesbygdsomraden kan detta innebdra att kommunen
behover ticka enorma geografiska ytor. Kommunsammanligg-
ningar skulle darfor kunna forstarka en pagaende centralisering
till storre stader och ge de som bor utanfor centralorten mindre in-
flytande och betydligt langre restider till den kommunala servicen.

En svdrighet niar man studerar effekter av kommunsamman-
laggningar ar hur man ska tolka forandringar i kostnader per inva-
nare. En sammanliggning kan leda till effektiviseringar utifrdn
realiserade stordriftsfordelar i administrationen, men de totala
kostnaderna i administrationen mdste inte nodvindigtvis minska
eftersom nya specialister och funktioner kan te sig varda att investe-
raindr befolkningsunderlaget vaxer. I stillet for en nettobesparing
kan kommunen alltsa vilja att satsa pa kvalitetshojande atgarder.
En besparing i administrationen kan ocksa anvindas till att hoja
ambitionsnivdn i andra verksamheter. Det dr dock svart att mita
vilfardsverksamheternas kvalitet pa ett bra och heltickande sitt.

Av sirskilt intresse for Sverige dr de utvarderingar som gjorts

av den danska kommunsammanliaggningsreformen. Det finns
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flera skl till det: i) reformerna dr gjorda i ndgorlunda modern tid,
ii) Danmarks kommunsystem liknar i stora drag det svenska och
iii) mdnga forskare har studerat reformen och fatt sina artiklar pu-
blicerade i ansedda internationella tidskrifter.

Den danska reformen som genomfordes 2007 innebar attanta-
let kommuner minskade fran 271 till 98 (238 primarkommuner
slogs samman till 65, medan 33 av de danska kommunerna for-
blev oférindrade). Den genomsnittliga storleken pa en dansk
kommun gick fran att vara omkring 20 ooo invéanare, till runt
58 0oo. Jamfort med Sverige 4r Danmark ettland dar mani forvag
kan forvinta sig att sammanlaggningar ska ha goda forutsattning-
ar for att nd framgang eftersom Danmark ar betydligt mer titbe-
folkat dn vad Sverige 4r.’

I en studie av de danska reformerna finner Hansen, Houlberg
och Holm Pedersen (2014) att dessa har lett till starkt budgetba-
lans hos kommunerna. Det tyder pa att de blivit mer finansiellt ro-
busta och att deras styrningskapacitet starkts. Som stod for detta
finns studier som tyder pa att de sammanslagna kommunerna va-
rit battre pa att hantera den ekonomiska kris som drabbade landet
2010 (Foged 2015; jamfor Blom-Hansen, Houlberg och Serritz-
lew 2016).

Nir det giller kostnadsutvecklingen finner Blom-Hansen m.fl.
(2016) att kostnaderna for administration minskade i de kommu-
ner som slogs samman jamfoért med andra kommuner. Detta resul-
tat tyder alltsa p4 att stordriftsfordelar inom administration i allt

visentligt realiserades. Men denna kostnadsminskning motverka-

3. Bland annat Sundstrom och Tingvall (2006) menar att det ar i titbefolka-
de regioner, med vilutbyggd infrastruktur och goda kommunikationer som vi
kan forvinta oss att sammanliggningar ger de storsta vinsterna utifrdn ett eko-
nomiskt perspektiv.
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des av att kostnaderna for arbetsmarknadsdtgirder 6kade mer i
dessa kommuner dniandra. For de flesta valfardsverksamheterna
hade daremot reformen ingen effekt pa kostnadsnivan. Samman-
taget visar studien av den danska reformen att sammanliaggning-
arna inte tycks ha lett till minskade totala kostnader. Samtidigt sa-
ger inte resultaten i Blom-Hansen m.fl. (2016) ndgot om huruvida
kvaliteten paverkats av reformen. En positiv effekt pa kvaliteten
skulle kunna motivera kortsiktiga omstillningskostnader, och
skulle dessutom kunna bidra till att forklara varfor kostnaderna
inte gatt ned. Hansen (201 5) finner emellertid inte att medborgar-
nas nojdhet med den kommunala servicen 6kat som en foljd av re-
formen. En enkitundersokning som genomfordes tio ar efter re-
formen fann i allt visentligt samma sak.*

Nir det kommer till demokratieffekter konstaterar Houlberg
(201 5)attsammanldggningarna inte tycks ha inverkat pa politiskt
fortroende och valdeltagande. Men reformen i Danmark verkar
ha haft negativ paverkan pd demokratin i de sammanslagna kom-
munerna pa andra satt (se ocksa forskningsoversikteniBlom-Han-
sen, Houlberg och Serritzlew 2016). Lassen och Serritzlew (20171)
finner ndmligen att medborgarna i de sammanslagna kommuner-
na upplevde minskade mojligheter till politisk paverkan och dari-
genom minskad forstaelse for den lokala politiska processen. En-
ligt Kjaer, Hjelmar och Olsen (2010) upplever politiker i de sam-

manslagna kommunerna att de forlorat makt och inflytande, och

4. Enenkitundersokning som gick ut till over 2 300 danskar tio ar efter re-
formen gav vid handen att nistan var tredje dansk upplevde att den kommuna-
la servicen forsdmrats i kolvattnet av reformen. 11 procent ansdg att den for-
bittrats, 28 procent att den var oférandrad och 23 procent uppgav att de inte
visste. Mahinda 6verraskande, sett till tesen om stordriftsfordelar som foljd av
sammanliggning, var nojdhet med service hogst i kommungruppen med lagst in-
vanarantal (Ugebrevet 2017).
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att makten tycks ha koncentrerats och cementerats till hel- och
deltidsarvoderade i toppen av de nya kommunala organisationer-
na. Dessutom menar de att det tycks som att forvaltningsappara-
ten starkt sitt politiska inflytande pa de folkvaldas bekostnad i de
sammanslagna kommunerna, jamfort med de kommuner som
fortsattiegen regi.

Ett av de viktigare resultaten fran det danska sammanhanget,
namligen att sammanldggningar inte med ndgon automatik leder
till kostnadsbesparingar aterfinns, med ndgra fa undantag, i flera
andra studier av sammanliggningsreformer.” Emellertid har en-
dast ett fatal studier — forutom studien av Hansen (2015) som
namndes ovan — undersokt hur reformerna paverkat kvaliteten i
verksamheten. Medan Allers och Geertsema (2016) inte finner att
verksamhetens kvalitet (mitt i huspriser)® paverkats av de hol-
lindska kommunsammanldggningarna, finner Sandser, Falch och
Strom (2018) att det gar battre for elever i norska kranskommuner
efter att dessa slagits samman med en centralort.”

Slutsatserna fran de danska studierna — att demokratieffekter-
na dr negativa—finner ofta stod i forskningen (se till exempel forsk-
ningsoversikterna Tavares 2018; Erlingsson och Flemgard 2018).
I sammanslagna kommuner minskar valdeltagandet nagot, det
politiska sjalvfortroendet hos medborgarna férsamras en aning,
sammanlaggningarna tycks kunna urholka gemenskapsband/

samhorighetskanslor och tenderar att ge ett slags »centrum—peri-

5. Detta resultat rapporteras i flera forskningsoversikter om erfarenheter av
kommunsammanliggningar i utvecklade demokratier (se till exempel Erlingsson
och Flemgérd 2018; Tavares 2018; Aulich m.fl. 2011; Fox och Gurley 2006; Bish
2001; Sancton 2000).

6. Okade huspriser anvinds av forfattarna som en proxy for okad kvalitet i
den kommunala servicen.

7. Se kapitel 4 for en vidare diskussion av denna studie.
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feri«-spanningar inom de nya storkommunerna — foretradesvis i
sd kallade flerkdrniga kommuner — dér ytterdelarna upplever sig
forfordelade.

Erfarenheter fran andra linder kan ge viss vagledning om vilka
konsekvenser man kan forvinta sig av sammanldggningar. Man
bor dock ha i bakhuvudet att det kan vara svart att dra generella
slutsatser om kommunsammanlidggningarnas effekter. I en over-
sikt gjord pa Virldsbankens uppdrag (Fox och Gurley 2006) upp-
marksammas att sannolikheten for att na langsiktiga fordelar av
sammanldggningar paverkas av landspecifika faktorer. Dessa kan
exempelvis vara hur glest befolkat landet ar, hur stora kommuner-
na i genomsnitt var fore reformen, liksom huruvida kommunerna
gavs ansvar for nya politikomraden efter reformen eller inte. Dess-
utom kan sammanliggningar utformas pd manga olika sitt och
resultatet kan bero pd vilka incitament som ges till sammanlagg-
ning, liksom pa politikers, tjanstemans och medborgares attityd
till reformerna.

Just motstandet ar intressant i en svensk kontext. Fran tidigare
svenska erfarenheter vet vi att motstandet mot kommunreformer
tenderar att vara stort (Wangmar 2003; 201 3; se ocksd Johansson
2007). Detta dr kanske inte alltfor 6verraskande. Forutom att
hota invanda gemenskaper och lokala identiteter, utmanar hotet
om sammanlaggning befintliga politiska makthavare som gynnas
av status quo. Dessutom riskerar manga kommunanstillda att
forlora sina jobb i och med rationaliseringar inom administratio-
nen och kiarnverksamheten, och de kan dirfér mobilisera mot-
stdnd moten sammanlaggning. Sddant motstind kan gora det sva-
rare att realisera stordriftsfordelar.

Nir man i efterhand utvirderar reformer kan det vara svart att

avgora vilken roll motstandet har spelat och vilka effekterna hade
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blivit om motstdndet inte hade funnits. Generellt sett vet vi inte
mycket om detta eftersom frdgan inte utretts i ndgon storre ut-
strackning. Resultaten fran de studier som forsokt ta hansyn till
motstandets betydelse spretar. Vissa studier antyder att samman-
laggningar som gjorts frivilligt, snarare 4n med tvang, har battre
forutsattningar att langsiktigt vara lyckade. Dollery och King Ting
(2017) resonerar om detta utifrdn australiensiska erfarenheter
och Hanes och Wikstrom (2010) med data frin Sverige. Blesse och
Baskaran (2016) ser dock det motsatta utfallet med tysk empiri:
hir observeras kostnadsbesparingar i de patvingade sammanlagg-
ningarna, men inte alls i motsvarande utstrickning i de frivilliga.®
Nielsen (2003) i sin tur finner inga langsiktiga effekter av frivillig-
het kontra tvang pd demokratins funktionsduglighet nidr han stu-

derar de svenska sammanlidggningarna.

REFORM 3:
Asymmetrisk ansvarsfordelning

P4 2000-talet har allt fler aktorer borjat utforska presumtiva for-
delar med en »asymmetrisk« eller »differentierad« férvaltnings-
modell (till exempel Statskontoret 2005; Nergelius 2007). Med
asymmetri i forvaltningsmodellen avses att de uppgifter en poli-
tisk enhet fir anpassas efter uppgiftsmottagarens forutsittningar
att klara av uppgiften. Den kommunmodell som kom till stdnd
1862 kan sigas ha varit asymmetrisk, dd det fanns tre typer av

kommuner: landskommuner, stider och kopingar. Aven i dag

8. Forfattarna forklarar detta med att de frivilligt sammanslagna kommuner-
na strategiskt valt partners att gd samman med dir man haft ett samforstdnd om
att inte skira ned i sina utgifter.
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finns asymmetriska inslag i svensk forvaltningsmodell genom att
vihar regioner pa vissa stillen och landsting pa andra (alltsa en po-
litisk mellanniva dar uppgifterna varierar mellan enheterna).

Sverige har, som vi visat i kapitel 3, en obalanserad regional be-
folkningsutveckling med vixande storstider och avfolkning i av-
lagsen landsbygd. For krympande kommuner kan det vara svart
att hitta personal till verksamheterna och uppratthalla kvaliteten i
vilfardstjansterna. Mojligheterna att 16sa problemen med hjalp
avkommunsamarbeten eller kommunsammanliggningar begrin-
sas av de stora avstanden. I stiderna finns tillrackligt stort befolk-
ningsunderlag for att tillhandahalla valfardstjanster och dra nytta
av stordriftsfordelar. Men de behover i stillet hantera en vixande
befolkning, vilket medfor behov av att bygga ut infrastruktur och
vilfirdstjanster, ndgot som i sin tur kraver stora investeringar.

Givet att kommuner ser sa olika ut och moter sd olika utma-
ningar ar det langt ifran uppenbart att den basta losningen ar att
alla kommuner ska ha exakt samma krav pa sig fran lagstiftaren
att gora samma saker. I stillet kan man tianka sig en asymmetrisk
modell dar olika typer av kommuner far ansvaret for olika uppgif-
ter. Forenklat, men kanske mest naturligt, ar att tinka sig en tude-
lad kommunmodell. Stérre kommuner behaller har de uppgifter
de har i dag, men staten (eller regioner) tar 6ver vissa uppgifter
fran mindre kommuner som inte bedoms ha kapacitet eller lang-
siktig barkraft att hantera dem.

Fordelen med en tudelad modell ar att kommuner kan fa upp-
gifter som bittre ar anpassade till deras forutsittningar. Modellen
skulle forhoppningsvis skapa tvd vilfungerande kommuntyper
med tydligare ansvar. Vi kan bittre utnyttja stordriftsfordelar i de
verksamheter som fors over till en annan nivd, men samtidigt

behalla narheten och smaskaligheten i sma kommuner. Dessutom
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kan behovet av kostnads- och inkomstutjamning tinkas minska,
eftersom de mindre kommunerna kommer att ha en mindre om-
fattande verksamhet. P4 sa sdtt minskar statsbidragsberoendet i
mindre kommuner, samtidigt som rikare kommunerna far starka-
re incitament till tillvaxt ndr de far behalla en storre del av sina
skatteintikter.’

Den uppenbara nackdelen, forutom att reformen kraver om-
fattande dversyn av savil statens som kostnads- och intaktsutjam-
ningssystemens roll, dr att det finns risk for att det uppstar ett A-
och ett B-lag bland kommunerna, och att de kommuner som blir
av med uppgifter protesterar. For att begransa detta mojliga pro-
blem skulle man kunna tinka sig frivillighet, det vill sdga att sma
kommuner erbjuds mojlighet att sjdlva avsta vissa ansvarsomra-
den till staten, alternativt att kommuner ges mojlighet till prov-

ning att behalla ansvaret.

REFORM 4:
Forstatligande

Nir det svenska vilfardssamhallet byggdes ut valde politikerna
att lata kommunerna ansvara for att tillhandahalla viktiga val-
fardstjanster. Efter 1960- och 1970-talen, som i stor utstrackning
karaktariserades av centralisering, borjade vi under 198o-talet
och 1990-talets forsta hilft se en stark decentraliseringsvag dra
fram (se till exempel Montin 2016). Som framgick av kapitel 2 dr

detdock langtifransjalvklartatt kommunerna dr bastlampade att

9. Dahlberg och Rattse (2010) illustrerar hur det svenska inkomstutjim-
ningssystemet innebar att kommuner med lag skattebas och 13g skattesats far
minskade intikter om den egna skattebasen okar.
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ansvara for att tillhandahalla tunga och speciallagsreglerade val-
fardstjanster dar kraven pé likvardighet ar hoga. Ett alternativ till
dagens modell skulle vara att krympa kommunernas ansvarsom-
raden och ater forstatliga vissa uppgifter.

Fordelen med att forstatliga valfardstjanster dr att det blir en
tydligare ansvarsfordelning mellan stat och kommun, mindre stat-
lig styrning och storre sjalvbestimmande for kommunen nar det
giller de uppgifter den ges fortsatt ansvar for. Viljarna far lattare
att avgora fran vilka politiker de ska utkrava politiskt ansvar, och
det blir littare for staten att garantera likvardighet i hela landet.
Vidare minskar behovet av statsbidrag till kommunerna och nytt-
jandeprincipen stirks. Man kan alltsd, i princip, behdlla den be-
fintliga kommunstrukturen och diarmed slippa potentiellt kost-
samma kommunsammanlidggningar.

Den storsta nackdelen med ett forstatligande dr att man riske-
rar att gd miste om de decentraliseringsvinster som diskuterades i
kapitel 2. Det blir svarare att anpassa verksamheten till lokala for-
utsattningar och preferenser, och viljarna kan inte anvanda grann-
kommunerna som en méttstock for att bedoma de egna politiker-

na. Det kan ocksé tinkas uppsta en stor statlig byrakrati.

Viagar framat

Lit oss sammanfatta de viktigaste slutsatserna fran var genom-
gang, framfor allt vad giller de fyra alternativens forméga att for-
battra kvalitet och likvardighet i valfardstjdnsterna, ge 6kade in-
taktertill sektornsamtforstirkaansvarsutkriavandeavpolitikerna.

Nir det giller kvaliteten i tjdnsterna kan kommunsamman-

laggningar mojligen leda till forbattringar inom karnverksamhe-
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terna genom personalens okade specialisering samt battre styr-
ning och administration. Men som manga argumenterat fore oss,
kan effekterna forvintas vara smd i omradden med stora geografis-
ka avstand. Dessutom vet vi utifran befintlig forskning valdigt lite
om vilka effekter kommunsammanliaggningar har pa kvaliteten
pa de kommunala tjansterna. Detsamma galler effekterna av sam-
verkan, delvis pa grund av att det samverkas forhallandevis be-
gransatinom karnverksamheterna.

For att sikra kvaliteten i avldgsna landsbygdskommuner, dir
behovet av att dela pa vissa tjanster och verksamhetsorgan ar sir-
skilt omfattande, skulle en asymmetrisk kommunmodell kunna
vara en potentiellt framgdngsrik vag att ga. Ett tinkbart omrade att
overfora fran de mindre kommunerna dr skolan. Innan en siddan
modell kan bli aktuell kravs dock betydligt mer utredning 4an vad
som ryms inom ramen for denna rapport.

Alternativet att forstatliga stora delar av den kommunala verk-
samheten dr med storsta sannolikhet forknippat med mycket hoga
omstillningskostnader. Aven om en sidan reform kan tinkas leda
till mer likvirdig service over hela landet ar det osdkert hur den
overgripande kvaliteten paverkas dd man gar miste om potentiella
vinster av konkurrens och lirande mellan kommuner. Det finns
dock starka argument for att forstatliga viss myndighetsutovning
inom tillsyn och inspektion."’

Nir det galler mojligheterna att underlitta finansieringen av

1o. Ettliknande forslag har varit uppe for diskussion tidigare, bland annat
i Ansvarskommitténs slutbetinkande (soU 2007:10). Utredningen foreslog att
staten, efter en sarskild provning, skulle 6verta ansvaret for kommunernas till-
synsuppgifter. Tanken var att avlasta kommunerna denna typ av uppgifter, bade
av resurs-, kompetens- och rittssikerhetsskil, men att provningen skulle un-
dersoka om det inom ndgra omrdden kunde finnas sirskilda skal for ett fortsatt
kommunalt huvudmannaskap.
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framtida vilfird visar erfarenheter frin kommunsammanligg-
ningsreformer under 1990- och 2000-talet att besparingspotenti-
alen framst verkar ligga inom administration. Som vi sag fran de
danska erfarenheterna tenderar de totala kostnaderna att vara
oforandrade. Med tanke pé att ndgra av landerna som studerats —
till exempel Danmark och Nederlinderna —ar betydligt mer tatbe-
folkade dn Sverige, bedomer vi sannolikheten som liten for att be-
tydande stordriftsfordelar kan realiseras i de mer glesbebyggda
omridena i norra Sverige."' Mellankommunal samverkan pagar
redan i taimligen stor utstriackning i Sverige och har underlattats i
och med den nya lagen om generell avtalssamverkan och mojlig-
het till extern delegation. Innan vi vet vilken effekt denna lag far pa
kommunernas beteenden - till exempel huruvida de borjar sam-
verka mer aktivt inom kirnverksamheterna — finns i dag inget
omedelbart behov av ytterligare lagandringar for att uppnd 6kad
samverkan. Ett forstatligande riskerar att skapa en stor byrakrati,
samtidigt som man gar miste om de potentiella effektivitetsvinster
som kan uppkomma av konkurrens eller lirande mellan kommu-
nerna. Detdrsvartatttro attstordriftsfordelarna skulle vara sa be-
tydande att dessa uppviger for detta.

Nir det galler ansvarsutkravandet, slutligen, dar det onskvirt
att det dr tydligt vem som ansvarar for att tillhandahalla en viss
verksamhet. Har finns uppenbara nackdelar med mellankommu-
nal samverkan. Aven om kommunsammanliggningar och forstat-
ligande skulle 6ka tydligheten i ansvarsforhallanden, 6kar sidana
reformer avstdndet mellan viljare och politiker. Det blir svarare

for den enskilda lokala viljaren att rosta bort en politiker som inte
11. Noterbart ir att Sverige kommer pé plats 50 av 54 pd listan 6ver Europas

mest tiatbefolkade linder och dven utan sammanliggningsreformer hor till den

fjardedel av Europas linder som har befolkningsmassigt storst kommuner.
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KAPITEL 8

skoter sitt uppdrag. I en asymmetrisk kommunmodell skulle man
potentiellt kunna nd en kompromiss genom att lata stora kommu-
ner behalla uppdraget, medan man i sma kommuner visserligen
far mindre att siga till om men behdller ndrheten mellan viljare
och politiker.

Som framgatt av texten ovan har alla fyra alternativen bade
for- och nackdelar. Det handlar darfor inte om att vilja en av dessa
modeller fore de andra, utan snarare om att kombinera element
fran respektive modell. Utifran diskussionen i detta kapitel landar
viifyra huvudsakliga slutsatser.

For det forsta kan det finnas en hittills icke-realiserad bespa-
ringspotential av 6kad samverkan inom vilfairdsomradena. Den-
na typ avsamverkan har blivitenklare i och med reglerna om gene-
rell avtalssamverkan och generell mojlighet till extern delegation
som borjade gélla 2018. Det kan hir vara limpligt att uppmuntra
kommunerna ytterligare.

For det andra ar var bedomning att frivilliga ssmmanlaggning-
ar i tatbefolkade omraden kan vara ett bra sitt att dra nytta av
stordrift, koordination och synergier och pd sd sitt gynna attrak-
tionskraft och tillvixt. Daremot finns det mindre anledning att tro
att kommunsammanldggningar kan leda till besparingar for
landsbygdskommuner dir avstinden mellan invanarna ir stora.

For det tredje bor man Overviaga en asymmetrisk modell dar
ansvaret for vil avgransade omrdden fors over fran sma kommu-
ner med bristande kapacitet till staten. I en sidan modell kan man
behalla niarheten och den lokala forankringen i de ansvarsomré-
den som behalls hos kommunerna och samtidigt dra nytta av stor-
driftsfordelar inom styrning och administration i de ansvarsomra-
den som fors over till staten. En sidan reform behover dock utre-

das narmare.
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For det fjarde ar det svart att se de uppenbara fordelarna med  Onskvert med
forstatligande

. o . avviss tillsyn och
Ett forstatligande av sidana uppgifter vore onskvirt — frimst av  gjstindsgivning.

att kommunerna ska ansvara for viss tillsyn och tillstdndsgivning.

rattssikerhetsskal — men ocksa for att avlasta sma och krympande

kommuner.
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Slutsatser

TT DECENTRALISERA ansvarsomraden
till en lagre niva, i vart fall kommuner, gor det mojligt att utnyttja
informationsfordelar om lokala preferenser och forutsittningar
och pa sa sitt tillhandahélla tjdnsterna mer effektivt. Dessutom
forvintas ansvarsutkravandet forbattras nar medborgarna i) kan
jamfora kvaliteten pa verksamheten i den egna kommunen med
denigrannkommunen och ii) befinner sig nairmare politikerna och
darfor lattare kan utkriva politiskt ansvar i de politiska valen.

Nackdelen med decentraliserat beslutsfattande ar att man gar
miste om stordriftsfordelar och att de lokala beslutsfattarna for-
modligen inte tar hansyn till externa effekter, det vill siga att dven
andra dn de egna kommuninvanarna paverkas av de beslut som
fattas i den kommunen. Dessutom kan det uppstd stora skillnader
iservicenivan iolika delar av landet.

De svenska kommunerna har historiskt sett till stor del fatt
fungera som forvaltningskommuner som tillhandahallit viktiga
vilfardstjanster pd omrdden dar staten haft hoga ambitioner om
kvalitet och likvardighet. Detta har lett till en situation dar det dar

(194)
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otydligt for medborgarna vem som egentligen bir ansvaret om
den kommunala servicen inte fungerar, och dar de lokala politi-
kerna inte alltid har vare sig incitament eller forutsattningar att
skota verksamheten effektivt. Okad urbanisering har inneburit att
det finns ett antal krympande landsbygdskommuner som forvin-
tas leverera ett likvardigt serviceutbud som de vaxande storstader-
na. De nirmaste tvd decennierna kommer dessutom 1940-talets
hoga fodelsetal att skapa en kortsiktig finansieringsutmaning.

For att mota de utmaningar som kommunerna star infor kan
man inte forlita sig pa en 16sningsmodell. I stallet behover en kom-
bination av flera av de verktyg som diskuterats i denna rapport an-
viandas. Framfor allt finns behov av att se 6ver i) statens styrning av
kommunerna, ii) forutsittningar for ansvarsutkravande iii) hur
kvaliteten pa den kommunala verksamheten i sarskilt sma och
krympande kommuner ska sikras och iv) den offentliga sektorns

finansieringsmojligheter. Vi drar foljande slutsatser:

For det forsta behover ansvarsfordelningen mellan stat och kom-
mun bli tydligare. Staten bor vara mycket aterhallsam med riktade
statsbidrag ochistillet 1dta de kommunala politikerna ansvara for
prioriteringar inom verksamheten. Om det dr ndgot staten finner
attdetdrabsolut nodvandigtatt kommunerna gor bor detta snara-
re reglerasilag dn via riktade statsbidrag. Det finns ddaremot goda
kompetens- och rattssikerhetsskal till att forstatliga myndighets-

utovning som tillsyn och inspektion.

For det andra behover det politiska ansvarsutkravandet i kom-
munerna starkas. Har skulle mojligen skilda valdagar kunna vara
en dellosning. Skilda valdagar har potential att tydliggora de loka-

la valfrdgorna och 6ka sannolikheten att vdljarna verkligen haller
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lokala politiker ansvariga, och inte bara slentrianmissigt rostar pa
samma parti lokalt som i riksdagsvalet. Eftersom skilda valdagar
riskerar att leda till ett sankt valdeltagande, och effekterna av det
ar svarforutsigbara, behovs mer forskning innan en sddan reform
kan rekommenderas. Vi foreslar darfor en ny statlig utredning
som grundligt genomlyser forslaget. Utover detta foresprakar vi,
likt SOU 2071 5:24, ett forsok med kommunal parlamentarism. Det
ar en reform som kan tdnkas tydliggora skiljelinjer i politiska
standpunkter och diarmed underldtta for viljarna att utkridva

politiskt ansvar.

For det tredje behovs en strategi for hur krympande landsbygds-
kommuner ska klara av att uppratthélla sitt kommunala uppdrag
och erbjuda till exempel skola och dldreomsorg av hog kvalitet.
Om inga forandringar genomfors kommer behovet av inkomst-
och kostnadsutjamningsbidrag till dessa kommuner att stiga
mycket framover, vilket i forlingningen kan innebara att utjamn-
ingssystemet forlorar i legitimitet. En hog grad av bidragsfinan-
siering riskerar dessutom att himma effektiviseringsarbetet och
det politiska ansvarsutkriavandet. Vi utesluter inte att det finns fall
ddar kommunsammanliggningar utgor ett svar pd utmaningarna,
men vi bedomer inte att en landsomfattande kommunsamman-
laggningsreform dr losningen pa framfor allt glesbygdskom-
munernas problem. Snarare tror vi pd att uppmuntra kommuner
att samverka, framfor allt inom valfirdsomradet dir det samver-
kas jimforelsevis lite i dag. Okad samverkan kan kompletteras
med en asymmetrisk kommunmodell, dar ansvaret for vissa verk-
samheter fors Over fran smd kommuner till exempelvis staten.
Bland vilfardstjansterna tanker vi primart pa skolan. Har behovs

dock ytterligare utredning om exakt vilka verksamhetsomraden



Slutsatser

som ska foras over frain kommunerna, vilka kommuner som detta
ska gilla och vem som ska 6verta ansvaret for dessa verksambheter.
Man kan till exempel tinka sig att inratta regioner (exempelvis
skolregioner), men ansvaret skulle ocksa kunna foras over till

grannkommunen eller till staten/lansstyrelsen/regionen.

For det fjirde behover man finna vigar att hantera den kortsiktiga
finansieringsutmaningen. En hojd fastighetsskatt, okade miljo-
skatter och mer frihet for kommunerna att ta ut avgifter inom ex-
empelvis forskola och dldreomsorg dr har tinkbara vagar. Dess-
utom ar det onskvart med effektiviseringar av den kommunala
verksamheten, till exempel med utokad anvandning av digitala
hjalpmedel. Hir kan staten spela en roll genom att avsta fran rik-
tade statsbidrag till personalforstarkningar och genom att tillhan-
dahaélla infrastruktur for lirande och spridning av framgangsrika
metoder. Forhoppningsvis kan de reformer vi diskuterat ovan i
form av tydligare ansvarsfordelning mellan stat och kommun och
forstarkt politiskt ansvarsutkravande ocksad oka trycket pa kom-

munala politiker att effektivisera verksamheten.
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