Sammanfattning

Fér att kommunerna ska kunna méta samhillsutvecklingen krivs att
de har en kapacitet som stér proportion till dels de uppgifter som
ska utféras, dels till den service och vilfird som invinarna har ritt
tll. Kommunerna stills dock infér stora utmaningar, bl.a. till faljd
av den demografiska utvecklingen och den snabba urbaniseringstakten,
Polariseringen mellan olika kommuner ékar avseende exempelvis
befolkning, kompetens och ekonomiska férutsittningar. En parlamen-
tariskt sammansatt kommitté har dirfor haft regeringens uppdrag
att utarbeta en strategi f6r att stirka kommunernas kapacitet att full-
gora sina uppgifter och hantera sina utmaningar. Utredningen har an-
tagit namnet Kommunutredningen.

Férvintningarna p3 att utredningen ska komma med kraftfulla
forslag som stirker kommunernas kapacitet att klara utmaningarna
ar stora, men kommunfrigan ir komplex och det ir ont om enkla
I6sningar. De férslag som liggs fram kan p3 flera avgorande punkter
forbittra den kommunala kapaciteten. Men minst lika viktigt ir att
utredningen genom flera forslag sitter 1gdng processer som kommer
behévas under overskddlig tid 1 ett arbete med frigor som stirker
kommunerna. Diskussionen behover dirfér fortsitea for att utveckla
konkreta I6sningar p aktuella och framtida utmaningar {ér kommu-
nerna. Kommunutredningen menar att detta betinkande ger en god
grund fér en sidan diskussion.

En viktig del i det lingsiktiga arbetet har ocks3 varit utredningens
kunskapsuppbyggnad avseende kommunernas forutsiteningar och
méjliga alternativ for kapacitetsforstirkning. Denna del av betinkan-
det ar siledes en central del av utredningens resultat.
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Kommunernas utmaningar

Invanarantalet 1 svenska kommuner varierar fran 2 450 invdnare 1
Bjurholm till 962 154 invanare i Stockholm enligt befolkningsstati-
stiken fran 31 januari 2018. Yiterligare fyra kommuner har under
3000 invanare och totalt 15 kommuner har under 5 000 invinare. Den
svenska mediankommunen har knappt 16 000 invanare, vilket betyder
att hilfren av landets 290 kommuner tillsammans omfattar en befolk-
ning som uppgar il endast 14 procent av rikets totala befolkning.
Inte sillan ir det dessutom de befolkningsmissigt sma kommunerna
som har de storsta ytorna och den mest spridda befolkningen.

Men oavsett storlek har alla komniuner 1 princip samma ansvar
och skyldighet att erbjuda kommunal service och vilfird till sina 1n-
vanare, Nir riksdag, regering och statliga myndigheter fattar beslut
om foreskrifter eller ligger fram forslag som beror kommuner rik-
nar man i allminhet med att Alla kommuner ocksd ska ha kapacitet
och formiga att hantera de uppgifter och forandringar som de kan
leda till. Ofta har dock smd kommuner en svagare kapacitet och fram-
for allt en storre sirbarhetisitt uppdrag gentemot invinarna.

Utmaningarna okar for det stora flertalet av Sveriges kommuner
samtidigt som okillnaderna mellan olika typer av kommuner blir
storre. Ekonomi och kompetensférst’:rjning blir alltmer problema-
tiska fragor att hantera de kommande aren, men det handlar ocksd
om férmégan att upprﬁtth&lla kvaliteten pa verksamheten, klara in-
vesteringsbehoven, ta tillvara potentialen hos utlandsfédda samt han-
tera och forebygga klimatforindringar.

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

Konjunkturinstitutet har beriknat att statsbidragen till kommu-
nerna fram till ar 2040 skulle behéva oka med 24 miljarder kronor per
sy for att kommunallagens krav p4 en budget 1 balans och pa god
ckonomisk hushallning ska kunna tillgodoses. Om kommunerna
i stillet helt pa egen hand skulle finansiera den forvintade kostnads-
skningen med hojda kommunalskatter, skulle skatterna i genomsnitt
behova dka med 3 kronor och 18 dre till ar 2040.
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Kommunernas férmiga att med egna skatteintikter finansiera sina
nettokostnader minskar j alla kommunkategorier utom storstads-
kommunerna, vilket innebir et allt stérre beroende av skatteutjim-
ning och generella statsbidrag. Pafrestningarna pa det kommunaleko-
nomiska skatteutjimningssystemet kommer dirfor ate 6ka 6ver tid.

Utmaningarna ser mer svarlésta ut avseende kommunernas kom-
petensforsérjning, SKR:s berikningar visar att antalet sysselsatta be-
héver 6ka kraftigt kommande i for att kommunerna ska kunna behslla
dagens verksamhetsnivi. An storre blir behoven om resurserna till vil.
fardsverksamheterna fortsitter att 6ka snabbare in de demografiskt
betingade behoven, vilket varit fallet under man ga r.

Under utredningstiden har det blivit alltmer tydligt art kompe-
tenstérsoriningsfrigan framstir som den mest svirlésta i ett fram-
tdsperspektiv ps grund av arbetskraftsbrist inom s3 gott som all
offentlig verksamher, Den demografiska utvecklingen medfér att stora
delar av landet kan f3 en total brist pa arbetskraft, vilket gor att sats-
ningar pi enskilda yrkesgrupper kan utvecklas till ert nollsumme-
spel.

SKR har bedémt att kommunsektorn (inklusive privata utférare)
behéver nistan 200 000 fler anstillda 2026 jimfsrt med 2016, Dess-
utom behéver 300 000 anstillda ersittas pd grund av pensioneringar.
Om den kommunala verksamheten fortsiitter att vixa i samma take
som under senare &r ékar behovet av personal med ytterligare cirka
70 000 anstillda. Stérst ser rekryteringsbehoven ut att blj av lirare,
forskollirare och personal inom ildreomsorgen. Det ir redan ; dag
tydligt att smi och perifert beligna kommuner har svirt att konkur-
rera om arbetskraften inom dessa vrkesomriden.

Urbanisering och demografisk utveckling innebir en ékad polari-
sering mellan stora och sm3 kommuner. De stora kommunerna blir
fler och stérre, medan de smad ocks2 blir fler, men med minskande
befolkning. Detta leder dels ¢]] bristande kapacitet i mindre kom.-
muner genom minskande och 3ldrande befolkning, dels till att kom-
munindelningen inte svarar mor ett funktionellt regionperspektiv
eftersom urbaniseringen medfér vidgade funktionella regioner.

Férmigan att jobba utvecklingsinriktat och strategiske blir allt-
mer olika i kommuner med vitt skilda férutsiteningar. Fér de minsta
kommunerna begrinsar den mindre organisationen méjligheten art
ha specialiserad personal. Vidare innebir en liten organisation Gkad
kinslighet om nyckelpersoner slutar eller blir frinvarande en lingre

25



sammanfattning SOU 2020:8

tid. Mindre kommuner har ocksa samre mojligheter att jobba strate-
giskt och utvecklingsinnkrtat samtatt «5ka och ta del av riktade stats-
bidrag. Ofta saknas hir tillricklig mottagnings- och implementerings-
kapacitet.

For kommuner 1 funktionellt sammanhingande omréden ir kapa-
citetsproblemet snarast att de inte star rustade for att hantera pla-
neringsfragor som stricker sig utanfor kommungranserna.

Den samlade bilden ér att kommunerna star infor flera specifika
utmaningar som dessutom kommer tillta i styrka under dverskadlig
tid framover. Dessa ar framfor allt:

o svagare ekonomi

o svirigheter med personal- och kompetensft‘)rsérjning
o etablering och integration av nyanlinda

e vixande och uppskjutna investeringsbehov

o vixande ansprik pa service och vilfard

e kompetens att klara klimatférindring och hallbar utveckling.

Utmaningarna tenderar att vara storre : de mindre kommunerna ut-
ifrin att kapaciteten och robustheten bade avseende ekonomi och
kompetens redan dr svag.

Principiella utgangspunkter fér utredningen
Kommunal sjalvstyrelse, demokrati och statlig styrning

Den kommunala sjilvstyrelsen i Sverige ar 1 jamférelse med de flesta
andra europeiska Jander mycket omfattande och svenska kommuner
har ansvaret for en stor del av de offentliga uppgifterna. Den grund-
lagsskyddade kommunala sjalvstyrelsen har historiska rotter och
kommunerna utgor en central del i det demokratiska systemet och1
uppbyggnaden av den moderna valfardsstaten. Balansgangen mellan
likvirdighet och sjéilvbestéimmande priglar 1 stor utstrickning debat-
cen om den kommunala sjalvstyrelsens omfattning.

Den statliga styrningen av kommunerna har 6kat under senare ar,
dir frigan om att skapa likvirdiga frutsittningar for invinarna 1stor
utstrickning varit 1 forgrunden. En viktig aspekt ar ocks att det
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Kommunal kapacitet

Kapacitet kan beskrivas som ett slags mite pj en formaga hos bade
minniskor och maskiner agt arbeta eller utféra en viss uppgift. Med
begreppet kommunal kapacitet skulle man utifrin den definitionen
kunna avse férmagan att utritea kommunala uppgifter.

Enligt direktiven til] Kommunutredningen behéver kommunerna
ha férutsﬁtmingar och kapacitet som stir proportion till deras upp-
gifter, s att de p3 ling sikt ska kunna méta samhillsutvecklingen,
Detinnebir att varje kommun miste kunna bereda, fatta och genom-
féra beslut som gor det mojlige atr erbjuda samhillsservice inom olika
verksamhetsomriden utifrin nationella krav och medborgarnas behov,

Utredningen gér en tskillnad mellan kommunernas driftskapa-
citet och kommunernas utvecklingskapacitet och menar att det inte

méta samhillsutvecklingen.

Utredningens erfarenheter frin méten och dialoger med ett stort
antal kommuner av olika karaktir ar atr allefsr mdnga har svirt nog
att klara den dagliga driften, och in mindre har nigon betydande stra-
tegisk utvecklingskapaciter,

Det idr ocks3 av stor betydelse for saval drifes. som utvecklings-
kapaciteten att kommunerna har en god lednings- och styrningsfor-
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resurser som pengar och kompetens pd olika sitt tillgangliggors for
kommunerna, skulle kapaciteten kunna stirkas av att uppgifrer lyfts
av kommunerna s att kyarvarande uppgifter blir mer 1 paritet med
formagan att hantera dem. Alternativt har det under utredningens
arbete ibland havdats att kapaciteten kan stirks genom att uppgifter
tllférs kommunerna, vilket skulle kunna forbittra ttraktiviteten,
kompetensfﬁrs'c’:rjningen och den kommunala organisationens kritiska
massa.

Utredningen menar ocksi att kapacitetsbrist kan finnas nir kom-
muner i funktionellt sammanhangande omraden inte fullt ut sampla-
nerar 1 ett grﬁnsbverskridande kommunnregionperspektiv

Strukturella forandringar och ett langsiktigt tidsperspektiv

[ Kommunutredningens direktiv betonas att atredningens fokus ska
ligga pd strukturella forandringar. Direktivet anger att kommittén
ska analysera fyra olika typer av strukturella dtgirder: utokad sam-
verkan, kommunsammanliggning, frindringar av kommunernas upp-
gifter samt asymmetrisk ansvarsfordelning. En central fraga ar dir-
Tned vilka strukturella srgirder som ur ett systemperspektiv kan vidtas
for att stirka kommunernas kapacitet att fullgdra sina uppgifter.

Systcmperspektivet innebir att fokus satts pi vilka ramforutsitt-
ningar kommunerna har att agera inom. Verksamhetsutveckling inom
enskilda kommuner ligger diremot till stor del inom ett aktorsper-
spektiv som ligger utanfor utredningens primara fokus.

Kommunernas yttre villkor 1 form av regelverk har ocksa stor bety-
delse for enskilda kommuners handlingsutrymme och méjligheter att
hitta effektiva 16sningar f5r sina verksamheter. Statliga myndigheters
agerande paverkar ocksi kommunernas f5rutsittningar och utveckling,

I Kommunutredningens direktiv papekas pa ett flertal stillen att
utredningen ska ha ett langsiktigt tidsperspektiv pa hur kommuner-
nas utmaningar kan hanteras. Det innebr att aven om utredningen
tar upp forslag som pa kort sikt kan genomforas for att forbirtra
kommunernas kapacitet, 54 ligger fokus pd de strukturforandrande
forslagen som med nodvindighet dr mer langsikuga.
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Atgardsomraden som sirskilt undersokts
Samverkanslﬁsningar

Omfattningen av interkommunal samverkan har ékat betydligt de
senaste 20 dren. Antalet kommunalférbund har okat frin 19 under
mitten av 1980-talet till 175 &r 2016, Ar 201 6 fanns vidare 159 gemen-
samma nimnder och cirka 350 gemensamt dgda kommunala bolag.

Kommunutredningen bedémer att samverkan kan ge bittre forut-
sattningar fér kommunerna art leverera service och vilfirdstjinster.
Samverkan kan dirfor vara ett site for kommuner att overbrygga
svirigheter och 16sa uppgifter. Samverkan 6ver tid tenderar dock att
paverkas av férindrade frutsittningar i de enskilda kommunernas
politik och ekonomi, vilket kan skapa instabilitet. Samverkan ir ocks3
manga ginger personberoende, vilket medf6r en kinslighet avseende
férindringar i den politiska ledningen eller om enskilda nyckelper-
soner slutar eller blir lingvarigt frinvarande.

Kommunutredningen gor emellertid bedomningen att en mer
strategisk samverkan kan skapa stérre kontinuitet och bittre forut-
sittningar f6r tillit mellan de samverkande kommunerna. Utredningen
definierar strategisk samverkan som att den sker i mer fasta kom-
munkonstellationer vilket mojliggor ate lingsiktighet och tillit kan
byggas upp inom samverkanskonstellationerna. Strategisk samver-
kan baseras p3 en samlad kommunévergripande analys och bedém-
ning av kommunens behov av samverkan i nuliget och i framtiden.
Den bedrivs dessutom med ett stérre djup vilket innebir att verk-
samheten i hogre grad drivs utifrin gemensamt utférande av service
och vilfirdstjinster samt gemensamma investeringar.

Det ir dock inte givet att samverkan ger hégre kostnadseffek-
tivitet. Forskningen indikerar att samverkan kan ge 6kad kostnads-
effektivitet framfor allt § kapitalintensiv verksamhet, t.ex. vatten och
avlopp samt renhillning. Kunskapsliget &r dock oklart, Inte heller
finns det ndgon entydig bild av vad samverkan innebir for kvaliteten
pd den verksamhet som avses.

Det miste poingteras att geografiska avstind och bosittnings-
ménster har stor betydelse for méjligheterna att 3stadkomma kost-
nadseffektiviseringar genom samverkan. Den stérsta delen av kom-
munernas verksamheter, t.ex. forskola, skola och aldreomsorg, bedrivs
lokalt nira, eller t.o.m. 1, iInvdnarnas hem. Det innebir att ekono-
miska skalférdelar generellt ir svira act uppnd om avstinden ir linga,
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Det ir ocksd en anledning gll att samverkan sd gott som aldnig
bedrivs inom kommunala kirnverksamheter som grundskola och
ildreomsorg. ‘

Ur demokratisynpunkt bedomer Kommunutredningen att det
finns ett antal nackdelar med kommunal samverkan. Nackdelarna
handlar om minskad kontroll och ridighet over verksamheten, okad
komplexitet for viljare och fortroendevalda, svirigheter for mindre

artier att vara representerade 1 samverkansorganisationerna samt
inskad mojlighet for valjarna till ansvarsutkravande.

Samverkan kan dock innebira 5kad leveransformiga genom att
kommunen faktiskt kan leverera service aill invinarna, vilket 1sin tur
kan leda till ate fortroendet {61 den kommunala organisationen stirks.
Vissa av nackdelarna med samverkan kan ocksd minskas om den kan
utvecklas 1 mer strategiska former. Strategisk samverkan i mer fasta
samverkanskonstellationer skulle kunna dka bide omfattningen och
tydligheten vseende vilka verksamheter som kommunerna samver-
kar kring. Kommunutredningen gor bedémningen att en mer stra-
tegisk samverkan for vissa kommuner kan bedsmas som en tillrick-
lig atgird, medan andra kommuner kan se strategisk samverkan som
ett steg pd vigen mot sammanliggning for att 5ka kapaciteten 1 den
kommunala verksamheten.

Kommunsammanlﬁggningar

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

En storre kommun har 1 regel en storre strategisk formdga att dels
jobba med utvecklingsfrigor som langsiktigt starker kommunen,
dels att initiera och bereda beslutsunderlag, an vad en mindre kom-
mun har. Befolkningsmissigt storre kommuner har ofta ocksd battre
driftskapacitet avseende beslutsfattande och hantering av foresknifter,
statsbidrag, utbildningsinsatser etc. Genom storre méjligheter till
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specialisering kan en storre organisation uppni hégre effektivitet
och kvalitet.

Genom stérre kommuner, och dirmed stérre produktionsvolymer,
férvintas samma vilfirdsservice kunna produceras till ligre kostna-
der. Forskningen ger dock enbart delvis stéd for sidana antaganden,
Danska erfarenheter frin den senaste kommunreformen pekar pd att
inga ekonomiska besparingseffekter har kunnat utlisas 1 de samman-
slagna kommunernas kostnadsmissigt stora verksamheter som skola
och ildreomsorg. Diremot har den danska kommunreformen inne-
burit att de sammanslagna kommunerna stirkt sina ekonomiska resul-
tat efter reformen. Aven de modellberikningar som Kommunutred-
ningen har gjort utifrin svenska forhallanden for grundskola och
hemtjinst indikerar marginella ekonomiska besparingar.

Vid sidan av ekonomiska argument ir férvintningar om stirke
kompetens vanligt férekommande vid kommunsammanlﬁggningar.
Smi kommuner har svirt att ha olika specialister anstillda. Ofta kom-
bineras olika funktioner inom samma tjinst och minga anstillda blir
dirmed nigot av generalister. En mindre kommun ir dessutom mer
kinslig for oférutsedda hindelser, exempelvis om en person med en
nyckelbefattning slutar eller blir lingvarigt frinvarande. I en stérre
kommun finns fler anstillda, vilket dels innebir stérre méjligheter
att ticka upp vid nigon persons frinvaro, dels ger 6kade mojligheter
till specialisering. Utvirderingar av den danska kommunreformen visar
att kommunsammanf:’iggningarna haft en positiv inverkan pi kom-
munernas kompetens och lett till mindre sdrbarhet avseende den kom-
munala verksamheten.

En konsekvens av en kommunsammanlﬁggning dr att avstindet
mellan viljare och fértroendevalda okar. Positiva effekter kan dock
vara att férmigan att leverera service til] invinarna ékar och att en
stérre kommun kan erbjuda fler politiska alternativ och ha stérre
médjligheter att rekrytera fortroendevalda.

Generell fordndring av kommunernas uppgifter

I Kommunutredningens direktiv anges att utredningen ska 6verviga
om det finns behov av att generellt indra kommunernas uppgifter s
att de bittre 6verensstimmer med kommunernas nuvarande kapa-
citet. Detta kan ske genom att samtliga kommuner fir ett forindrat
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uppdrag till foljd av att nsvaret for vissa uppgifter flyttas till en
annan huvudman. Utredningen ska dock enligt direktiven inte limna
konkreta forslag pd huvudmannaskapsforandringar.

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

Exempel pi omraden som har debatterats dr om staten ska ta over
ansvaret for skolan och den hogspecialiserade sjukvirden. En annan
diskussion som forekommer ar om kommunerna ska fi en storre roll
som utférare mom ett verksamhetsomride, utan att huvudmanna-
skapet gir over till kommunerna. Organiseringen av Arbetsférmed-
lingens verksamhet ar ett sddant exempel.

Den omfattande ‘nterkommunala samverkan inom bl.a. gymnasie-
okola, riddningstjanst och sverformyndare kan tolkas somatt ménga
kommuner har bedomt att kommunen ir for liten for att sjalvstin-
digt kunna driva verksamheterna pi ett effektivesatt. Det kan dirfor
finnas skil som talar for att vissa verksamheter har en mer regional
in lokal logik.

En éverforing av uppgifter fran lokal till regional eller statlig nivd
-nncbir att den kommunala sjilvstyrelsen begrinsas eftersom vil-
firdsmodellen skulle bli mer centraliserad.

Yiterligare decentralisering av uppgifter aill den lokala nivan skulle
2 andra sidan i princip kunna i anebira att minga kommuners drifts-
och utvecklingskapacitet stirks. Nya uppgifter innebir dock att kom-
munerna ytterligare behaver bygga ut sin kompetens, vilket med tanke
pi den demografiska utvecklingen kommer vara svart for de mindre
kommunerna eftersom de redan 1 dag har svirt att uppritthalla till-
ricklig kapacitet for att skéta sina nuvarande uppgifter.

Asymmetrisk ansvarsfordelning

Sedan 1971 har Sverige ett enhetligt kommunbegrepp- Den svenska
kommunmodellen innebir att 2lla kommuner i huvudsak har samma
uppgifter och foljer samma lagstiftning; ansvarsfordelningen dr dar-
med symmetrisk. De undantag som finns 1 dag ar fsrhallandevis margi-
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nella och handlar frimst om att enskilda kommuner kan ta 6ver vissa
uppgifter frin statliga myndigheter eller frén regionen,

Centralt i asymmetribegreppet ir att det innebir en férindring av
vilken aktér som har det rattsliga och politiska ansvaret for en verk.
samhet gentemot viljarna. Centralt dr ocksd att den aktsr, kommun
eller region som har avhint sig verksamheten inte har ndgot ansvar
eller inflytande 6ver den overforda verksamheten.

En tydlig demokratisk konsekvens av en asymmetrisk model] ir
att den kan hindra eller forsvira for viljaren att utkriva ansvar fér
hur en verksamhet bedrivs; nir ansvaret flyttas till en annan aktsr for-
svinner eller minskar viljarnas mdjligheter att utkriva ansvar av de
politiker som ir ansvariga fér verksamheten. Om ansvaret fér upp-
gifter i stillet Gverfors fran staten tll vissa kommuner 6kar det lokala
politiska inflytandet éver verksamheten i de aktuella kommunerna.

En andra aspekt p3 en asymmetrisk modell ir att det skulle bildas
en form av A- och B-kommuner, dir B-kommuner skulle 3 ett mindre
omfattande ansvarsomride in A-kommunerna. Med tanke pd att det
redan idag ir svirt arr rekrytera fortroendevalda finns en risk ate
rekryteringssvirigheterna ytterligare skulle férvirras | en asymme-
trisk modell. Faran ir artt fértroendeuppdrag 1 en B-kommun skulle
upplevas som mindre attraktiva, Risken ir dven att B-kommuner
skulle uppfattas som mindre attraktiva fér arbetssokande vilket diir-
med skulle kunna bidra till act rekryteringen av kompetent personal
skulle forsvaras.

Kommunutredningen bedémer att en asymmetrisk modell fir
negativa konsekvenser fér lokaldemokratin eftersom ett centralt in-
strument, méjligheten till ansvarsutkrivande, delvis sitts ur spel. En
slutsats ar ocks att det 4r svire att argumentera f6r att en asymme-
trisk 16sning stirker kommunernas drifts- och utvecklingskapacitet.
Utredningen ser dirmed att en asymmetrisk [6sning av detta slag inte
dr en limplig kapacitetsstirkande dtgird for kommunerna.

Digitalisering och andra kapacitetsstirkande atgirder

Digitala verktyg kan anvindas for att uppritthilla och héja kvalite-
ten i kommunernas verksamheter. Inférandet av digitala I6sningar
och automatisering kan t.ex. frigéra personal s3 att dessa personer
kan dgna sig &t mer kvalificerade arbetsuppgifter, vilket i sin tur kan
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hoja kvaliteten . verksamheten. Det finns dock stora svirigheter nar
det galler att uppskatta hur stor den ekonomiska potentialen av digi-
talisering kan vara.

Digitalisering dr en kostnads- och ridskrivande process som stil-
ler stora krav pa saval kommunernas olika verksamheter som pd
kommunernas ledning och styrning. Det finns ocks stora skillnader
mellan kommuner nér det giller att kunna nytt potentialen i digi-
tala 16sningar, dir smi kommuner ofta har simre ekonomiska resur-
ser och mojligheter att rekrytera kompetens for att kunna tillimpa
digitala losningar.

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

En viktig aspekt pd digitaliseringen ar ocks3 personlig integritet
och sekretess. Skyddet av den personliga integriteten maste vagas
mot andra virden, t.ex. effektivisering. Omfattande regelverk, t.ex.
dataskyddsforordningen och sekretesslagen syftar till att skydda den
personliga integriteten, men hindrar ibland ett effekuvt nyttjande av
data.

Tillgang till fast bredband med hog prestanda ar en grundforut-
sittning for att kommunerna ska kunna anvinda sig av digitaliser-
ingens mojligheter. Det handlar inte bara om utbyggnad av fast bred-
band utan ocksid om att underhalla och uppgradera befintlig digital
infrastruktur. Det finns fortfarande stora skillnader nar det giller ull-
gang till fast bredband i olika delar av {andet samt mellan flerfamilys-
hus och enfamiljshus.

En annan viktig atgird for att stirka kommunernas kapacitet dr
utbyte av erfarenheter och lirande mellan kommunerna. Det finns
ett stort antal nitverk och plattformar redan i dag som syftar till just
detta. Inte minst SKR bedriver omfattande verksamhet for lirande,
«t5d och erfarenhetsutbyte mellan kommuner, men det finns ocksd
en rad andra fristaende organisationer och nitverk. Utmaningen ar
dock att det krivs en mottagningskapacitet i form av tid och resurser
som de befolkningsmissigt smd kommunerna ofta saknar.

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

En strategi for stirkt kapacitet i kommunerna

Kommunutredningen konstaterar att samverkan ger forutsittningar
for att stirka kommunernas driftskapacitet. Sirskilt behover strate-
gisk samverkan i mer fasta samverkanskonstellatioper stimuleras for
att 6ka sdvil omfattningen som tydligheten avseende vilka verksam-
heter som kommunerna samverkar kring. Den évergripande slut-
satsen ar dock att det 1 ett framtidsperspektiv kan finnas behov av en
férindrad kommunstruktur f6r att virna den decentraliserade sam-
hallsmodellen. Utredningen vill dven understryka att det kriivs en kom-
bination av olika 4tgirder pd sivil kort som ling sikt for att kommu-
nerna ska ha tillricklig kapacitet att utfora sitt uppdrag.

Atgirderna kan se olika ut beroende pi kommunernas geografi
och andra strukturella forutsittningar. Exempelvis innebir linga av-
stdnd svirigheter att uppni ekonomiska skalférdelar ; den kommunala
verksamheten, eftersom verksamheter som férskola, skola och ildre-
omsorg behover bedrivas nira invinarna, Detta miste tas ; beaktande
bide niir det giller utékad och mer strategisk samverkan mellan kom-
muner och sammanliggningar av kommuner. Kommunutredningen
g0r dndi bedémningen att strategisk samverkan, och pi lingre sikt
sammanliggningar, kan vara limpliga dtgirder fér att stirka kommu-
nernas drift- och utvecklingskapacitet iven i glesa kommuner.

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

Utgdngspunkten nir det giller kommunsammanléggningar ar ate
dessa ska bygga p frivillighet vilket innebir att det dr kommunerna
sjalva som beslutar om de énskar genomféra en kommunsamman-
laggning. Utvecklad samverkan mellan kommuner kan bedémas som
en tillricklig dtgird av vissa kommuner, medan andra kommuner kan
se en utvecklad strategisk samverkan som ett steg pd vigen mot
sammanliggning.
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Utredningen foreslar ocksd en forsoksverksamhet for kommuner
som vill prova olika typer av nya arbetssitt. Det kan handla om at-
girder som syftar g1l ate stirka kapaciteten i kommunerna, mojlig-
gora anpassning av verksamhet till lokala fsrhallanden eller minska
statliga regleringar. Férsoken kan vara inriktade pd strukturforind-
ringar eller vara av mer verksamhetsutvecklande karakeir.

Staten maste ta sitt ansvar

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

Staten behover ta ett pvergripande ansvar for att sikerstilla kom-
munernas ekonomiska férutsittningar och genomféra atgirder for
att underldtta kompetensforsorjningen . kommunerna, Staten behover
Jdessutom vidta dtgirder for att kommunerna ska kunna dra nytta av
de mojligheter som digitaliseringen ger.

Kommunutredningen vill understryka att staten ocksi miste
<kéta sina cgna itaganden, for att kommunerna i sin tur ska kunna
ha tillrickhg kapacitet att utféra sina uppgifter. Staten ska t.ex. garan-
tera finansiering av verksamheter och ansvar som laggs over pd kom-
munerna i enlighet med finansieringsprincipen. Staten behover dess-
utom tydligare beakta hur forindringar i den statliga verksamheten
paverkar kommunernas frutsittningar, dir organiseringen av Arbets-
fsrmedlingens verksamhet utgor ett aktuellt exempel.

Staten kan dessutom vidta stgirder om den ckonomiska situatio-
nen for vissa kommunkategorier blir ohallbar; exempelvis kan juster-
ingar goras inom det kommunalekonomiska utjimningssystemet.
Kommunutredningen bedémer att en bred versyn av det kommu-
pala utjimningssystemet behéver genomforas si att kommunerna
kan ges met likvardiga ckonomiska férutsittningar att tillhandahilla
sina invanare en likvirdig service oberoende av skattekraft och opa-
verkbara strukturella kostnader.

Kommunutredningen anser vidare att savil antalet som andelen
riktade statsbidrag till kommunerna bér minskas. Utredningen fore-
Jlsr dirfor att en statsbidragsprincip, likstilld med nuvarande finansier-
ingsprincip, infors. En minskad anvindning av riktade statsbidrag till

36



SOU 2020:8 Sammanfattning

f6rmén for generella bidrag skulle bidra til] att stirka kommunernas
kapacitet, genom art verksamheten blir mer lingsiktig och anpassad
till de lokala behoven.

Bristen p& arbetskraft och kompetens inom kommunernas verk-
samheter kommer att kriva bide kortsiktiga och lingsiktiga atgirder
inom flera olika omriden. Statens méjligher atr 1652 kommunernas
framtida arbetskrafis- och kompetensbrist ir mer komplex in den ir
1 friga om kommunernas ekonomiska férutsittningar. Kommun-
utredningen betonar dock att regeringen bor ta initiativ tl] generella
dtgirder pa nationell nivi som underlittar rekryteringen till tjinster
inom kommunernas verksamhetsomriden. Det handlar bide om
dtgirder som syftar till att $ka arbetskraftsdeltagandet och om olika
typer av utbildningsinsatser.

Ett specifike forslag frin utredningen fér atr underlitea kompe-
tensférsdriningen ir en méjlighet ] nedskrivning av studieskulder
i kommuner som har sirskil stora svirigheter att rekrytera, bide ti]]
kommunernas egna verksamheter, andra delar av offentlig sektor och
ull privat sektor kommunerna.

Kommunutredningen anser vidare att staten behéver vidta tgir-
der for att underliitta och stédja kommunernas digitaliseringsarbete.
Det handlar om atgirder som att utveckla en férvaltningsgemensam
infrastruktur, att undanrgja onédiga juridiska hinder fér digitali-
sering och att utveckla det stsd 1] kommunerna som Myndigheten
tor digital forvaltning (DIGG) kan ge.

Kommunutredningen gor den generella bedémningen att statens
ansvar blir sirskilt viktigr for de befolkningsmissigt minsta kommu-
nerna i glesa omriden. Behovet av atgirder for att lingsiktigt stirka
dessa kommuners kapacitet ar sirskilt tydligt.

Genomférande av strategin

Alla kommuner har dag en mer eller mindre utvecklad samverkan
med andra kommuner och der 3¢ vanligt att en kommun ingdr i sam-
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Kommunutredningen gor bedomningen att en mer strategisk
samverkan mellan kommuner skulle leda till effektivare samverkan
och dirmed hojd kapacitet i den kommunala verksamheten. Ettsyfte
4r att kommunerna i skad utstrackning ska samverka inom en fast
kommunkonstellation. Extannat syfte ar att forsoka utveckla st att
fordjupa samverkan -nom den konstellationen, dven avseende de for
kommunerna kostnadsmissigt stora verksamheterna sisom skola och
ildreomsorg. En mer strategisk samverkan kan stirka mojligheterna
att bygga upp en smsesidig tillit mellan sivil politiker som invinare
vilket kan bidra till en langsiktigt mer omfattande och djup samver-
kan. En strategisk samverkan kan ocksa 1 vissa fall leda vidare uill fri-
villiga sammanliggningar av kommuner.

Det finns behov av incitament och stodjande stgirder for att
frimja bade strategisk samverkan och frivilliga sammanliggningar.
For att stimulera frivilliga sammanlaggningar behover dessutom hin-
der i regelverket - dentifieras och i mojligaste man undanrdjas. Ett sidant
hinder ar att kommuner som gar samman kan forlora bidrag mom
det kommunalekonomiska utjimningssystemet.

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

Det ir viktigt att staten dven Cfortsittningen tydligt tar sitt ansvar
{6r kommunerna och driver de frigor som Kommunutredningen tagit
upp- Utredningen foreslir mot den bakgrunden att en kommundele-
gation med bade statliga och kommunala foretradare inrittas. I Kom-
mundelegationens uppdrag ska inga att stodja kommuner som vill
utveckla strategisk samverkan eller gd samman med andra kommu-
ner. Detta arbete ska utforas i samarbete med landshovdingarna 1
respektive lan. Delegationen ska ocksa ha till uppgift att administrera
och utvirdera den forsoksverksamhet som Kommunutredningen
foreslar.

De olika stgirder som Kommunutredningen foreslar kommer att
ta olika lang tid att sitta igang och att genomfora. Vissa av forslagen
kan paborjas relativt snabbt, t.eX. forsoksverksamhet och stod till stra-
tegisk samverkan. Aven andra itgirder, t.ex. en bred 6versyn av det
kommunala utjimningssystemet, behaver initieras relative skyndsamt
cftersom det kommer att 2 tid att genomfora ett sadan uppdrag. Nar
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Kommunutredningens forslag och bedémningar

En utgingspunkr for utredningens forslag och bedémningar ir att
kommunerna behsver ha allricklig kapaciter for ate den svenska
decentraliserade samhallsmodellen ska kunna bibehillas och utveck-
las. Utredningen menar att flera olika 3tgirder miste vidtas fér att
stirka kommunernas kapacitet, s§ att kommunerna iven ; framtiden
ska kunna fullgéra sina uppgifter. Det krivs en kombination av olika
dtgirder pi sivil kort som ling sikt, dir dtgirderna kan se olika ur
beroende p3 kommunernas geografi och andra strukturskiljande férug-
sdttningar,

Strukturella atgirder

® Utredningen bedémer att samverkan mellan kommuner skapar
férutsittningar for stirke driftskapacitet i kommunerna. En mer
strategisk samverkan béor dock utvecklas f6r att stérre effekter pa
kommunernas kapacitet ska erhllas. Sammanliggningar av kom-
muner kan stirka bide kommunernas drifts- och utvecklings-
kapacitet. Utvecklingen i ett framtidsperspektiv pekar pd ett behov
av férindringar i kommunstrukturen for art virna den decentra-
liserade samhillsmodellen. En frutsittning for kommunsamman-
liggningar ir att de bygger pa frivillighet.

* Utredningen féreslsr ate ete statsbidrag inférs for kommuner
som vill bedriva utvecklingsarbete inriktat mot art dstadkomma
€n mer strategisk samverkan eller en frivillig sammanliggning,

* Utredningen féreslir att staten tar 6ver skulder frin kommuner
som frivilligt genomfsr kommunsammanliggningar. Utredningen
foreslar att regeringen tillsitter en utredning dels fér art analysera
de nirmare tekniska och juridiska aspekterna av forslaget, dels ta
fram ett mer detaljerar forslag.
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Utredningen foreslar att regeringen initierar €n forsoksverksam-
het dir kommuner far ges undantag frin bestimmelser i lag, for-
ordning eller myndighetsféreskrift. Eorsoksverksamheten ska syfta
till att prova satt att stirka kommuners kapacitet, mojliggdra anpass-
ning av verksamhet till lokala fsrhallanden eller minska stathiga
regleringar.

Utredningen foreslar atten kommundelegation inrittas inom
Regeringskansliet. Kommundelegationen och landshovdingarna
ges i uppdrag att fora en dialog med kommuner om kapacitets-
stirkande atgarder, sirskilt om strategisk samverkan och frivilliga
sammanliggningar. Delegationen ska ocksa skota uppdraget om
forsoksverksamhet.

Utredningen foreslar att Sratskontoret ges ett kunskapsutveck-
Jande uppdrag avseende kommunernas frutsittningar och utveck-
lingsbehov.

Utredningen foreslar att regeringen tar itiativ all att Radet for
frimjande av kommunala analyser (RKA), far1 uppdrag att 1 sam-
verkan med statliga tillsynsmyndigheter utveckla statistik som miter
kvalitet 1 kommunernas verksamheter.

Statens ataganden och statlig narvaro i hela landet

Utredningen bedomer att det ir av avgorande betydelse att staten
skéter sina dtaganden f5r att kommunerna ska ha tillricklig kapa-
citet att utfora sitt uppdrag. Det handlar om att staten finansierar
och utfor de uppgifter som den ansvarar for, att staten fsljer finan-
sieringsprincipen och att staten pé olika satt ar nirvarande i kom-
munerna.

Kommunernas ekonomi

L]
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Utredningen foreslar att regeringen ligger fram ett forslag om
godkinnande av en statsbidragsprincip till riksdagen. Principen inne-
bir att staten primart ska anvinda andra sdttdn riktade statsbidrag
for att styra kommunernas verksamhet. Om riktade bidrag indd
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ges bor de klustras (grupperas) inom kommunala verksamhets-
omraden och/eller 6verféras till generella bidrag efter tv3 4r.

® Utredningen foreslir att regeringen tillsitter en utredning med
uppdrag att genomféra en bred oversyn av det kommunalekono-
miska utjimningssystemet. Syftet ar att sikerstilla att utjimnings-
systemet i tillricklig grad kan ge kommunerna likvirdiga ekono-
miska foérutsittningar oberoende ay skattekraft och opsverkbara
strukturellt betingade kostnader.

* Utredningen féreslir att regeringen tillser att det sker en l6pande
férvaltning och uppféljning av det kommunalekonomiska utjim-
ningssystemet,

Kommunernas kompetensf&irsﬁrjning

* Utredningen bedémer att regeringen bor ta initiativ till generella
dtgarder p nationell niv som bidrar tl] rekryteringen till tjinster
inom kommunernas verksamhetsomriden. Atgirderna bor syfta
tll att héja sysselsittningsgraden och arbetskraftsdeltagander
befolkningen, sarskilt bland utrikes fédda.

* Utredningen féreslir att regeringen tar initiativ till att utreda
mdjligheten att minska studieskulder fér personer som ir bosatta
och yrkesverksamma i kommuner med sirskilt stora utmaningar
gillande kompetensfﬁrsiﬁrjning.

Kommunernas digitaliseringsarbete

* Utredningen bedémer att staten béy ta ett lingsiktigt ansvar for
att etablera en férvaltningsgemensam infrastrukeur f6r grunddata
och informationsutbyte som kommunerna kan ansluta sig till.

* Utredningen férslir art regeringen tillsitter ett riteslige bered-
ningsorgan inom kommittévisendet som far i uppdrag att Ispande
ta fram beredningsundcriag f6r anpassning av gillande ritt som
mojliggsr accelererad digitalisering och fsrbattrad digital infor-
mationsférsérining i kommunerna,
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Utredningen beddmer att Myndigheten for digital forvalming
(DIGG) bor ges i uppdrag att stodja kommunernas digitaliser-
ingsarbete.

Ovriga forslag och beddmningat

42

Utredningen bedomer att staten bér vidta argirder for att for-
enkla for kommunerna att ta del av statliga myndigheters planer-
ingsunderlag som behovs 1 kommunernas Klimatrelaterade arbeten.
Planeringsunderlagen bor tillhandahillas utan kostnad for kom-
munerna.

Utredningens foresldr att regeringen tar ‘nitiativ till en utredning
om det finns behov av indringar 1 speciallagstifming om grund-
Jiggande infrastrukeur, for att underlitta samverkan mellan kom-
muner, sirskilt avseende vatten- och avloppssystem (VA-system)

och bredband.

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

Utredningen bedomer att regeringen bor vidta atgirder for att
underlitta finansieringen av bostadsbyggande i kommuner dir
fastigheters liga marknadsvirden negativt paverkar mojligheten
att finansiera nybyggnation. Regeringen bor ocksi underlitta byg-
gandet av bostider genom forandringar av redovisningsregelverket.



