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Denna skrift har Séren Higgroth skrivit for Ansvarskommitténs rikning.
Soren Higgroth har som tjinsteman i kanslihuset, som professionell
statsvetare och under en period som politiker p4 kommunal niva dgnat
sig at samhillsorganisationen i teori och praktik. Som statssekreterare i
Finansdepartementet hade han en central roll nir direktiven till An-
svarskommittén skrevs. Nu méter han frigorna som generaldirektor i
Fortifikationsverket.

Som brukligt ir, svarar forfattaren f6r innehéllet i skriften. Det 4r
inte ménga som har hans forutsittningar att kvalificerat reflektera 6ver
de centrala fragor som det forestdende reformarbetet har att brottas
med. Det ir dnnu firre som skulle kunna gora det med den obundenhet
och den férmaga till omprévning som Séren Higgroth uppvisar.

Visteras i december 2005

Mats Svegfors



Forord

Denna framstillning ir resultatet av ett uppdrag jag erhéll av Ansvars-
kommittén den 10 maj 2005.

Uppdraget innehéll tva delar, dels en analysdel, dels en forslagsorien-
terad del. Analysdelen skulle koncentreras till fyra aspekter av stat-
kommunrelationerna, nimligen

e den decentraliserade vilfirdsstaten,

e utveckling av stat-kommunrelationerna,
e forandringskrafter och

* internationell utblick.

[ uppdragets forslagsorienterade del skulle jag féra en diskussion om
stat-kommunrelationernas framtida utveckling med utgangspunkt fran
de grundlaggande virdena kommunal sjilvstyrelse och likvirdig valfard.

[ uppdragets forsta del har jag, s& objektivt som moijligt, forsokt ge
en bild av stat-kommunrelationernas utveckling och analysera de for-
indringskrafter som jag tror har betydelse f6r de framtida relationerna.

Framstillningen i uppdragets andra del dr mer firgad av mina per-
sonliga virderingar och erfarenheter, bl.a. som statssekreterare med
ansvar for kommunerna 1997-2002. Min principiella utgdngspunkt
ir att den demokratiska legitimiteten ir ett verordnat virde som bor
tillmitas stor tyngd i 6verviganden om den framtida samhillsorganisa-
tionen. Dirav foljer att en stark kommunal sjilvstyrelse ir ett omistligt
inslag i den svenska folkstyrelsen. Men den nationella likvirdigheten
maéste ibland ta 6ver kravet pd kommunal sjilvstyrelse. Denna framstill-
ning handlar till stor del om olika ansatser for att hitta en balanspunkt
mellan nationalstatens krav och de lokala gemenskapernas behov av
frihet och handlingsutrymme.

Jag dr naturligtvis ensam ansvarig for framstillningen och jag vill
tacka Ansvarskommittén for att den givit mig méjlighet att atervinda
till mina gamla hjirtefrdgor och uttrycka en del personliga synpunkter
pa den framtida samhaillsorganisationens utformning.

Eskilstuna i augusti 2005
Soren Higgroth



1. En decentraliserad valfardsstat

Inledning

Den svenska folkstyrelsen utovas dels pa statlig, dels p4 kommunal niva.
P4 den nationella statliga nivén ir riksdagen det folkvalda beslutande
organet. Den kommunala sjilvstyrelsen utdvas dels av kommunerna,
dels av landstingen.V

Uttrycket "kommunal sjilvstyrelse” fick sitt forsta rittsliga uttryck
genom 1862 ars kommunala férordningar. Som en kompromiss mel-
lan liberala och konservativa synsitt definierades kommunerna som
sjalvstindiga juridiska personer samtidigt som de fick sitt berittigande
genom staten. De kommunala angeligenheterna betraktades i princip
som utfléde av statlig maktutdvning. Samtidigt tillerkindes kommu-
nerna ocksd ett utrymme for egna initiativ, en "fri sektor”.

Denna rittsliga syn pd kommunerna finns kvar 4dn idag och kommer
till uttryck i grundlagen (RF 1974).

Enligt RF ir riksdagen folkets frimste foretradare och riksdagens
sammansittning utgdr grunden for regeringsmakten. Det yttersta ansva-
ret for den offentliga verksamheten och for det politiska beslutsfattan-
det avilar siledes riksdag och regering. I princip finns det inget omrade
dir staten genom beslut i riksdagen saknar befogenhet att uttrycka en
malsittning fér den offentliga verksamheten. Detta sker bl.a. genom att
riksdagen i form av lagstiftning (grundlag och annan lag) och beslut om
tilldelning av resurser utformar de politiska malen och anger de yttre
ramarna for denna verksamhet.

Praktiskt sett dr det emellertid uteslutet att riksdag och regering
sjilva skulle kunna ombesérja alla de uppgifter som krivs for att den
beslutade politiken ska kunna forverkligas. Staten ar dirfor i behov av
en organisation dir ansvaret for olika uppgifter fordelas mellan skilda
nivder som pé olika sitt 4r foremal for statlig styrning. En viktig del i
den offentliga organisationen och ryggraden for spridningen av den of-
fentliga makten ir de kommunala sjilvstyrelseorganen.

1) Som regel anvindes "kommunerna” som sammanfattande benimning fér kommuner
och landsting i denna framstillning.



Diskussionen om statens relation till kommunerna har stindigt rort sig
kring frigan om utrymmet for kommunal sjilvstyrelse. Efter beslutet
om 1974 &rs regeringsform har statsmakterna inte gjort ndgra mer om-
fattande uttalanden i denna friga. Diremot gjorde den parlamentariskt
sammansatta Kommittén om den kommunala sjilvstyrelsens grund-
lagsskydd (SOU 1996:129) foljande beskrivning av den kommunala
sjalvstyrelsen:

"Den kommunala sjilvstyrelsen r en grundliggande och
allomfattande princip for relationen mellan stat och kommun.
Den siger att kommunen respektive landstinget sjilv ska
styra, d.v.s. besluta inom sitt omride betriffande de kommu-
nala angeligenheterna. Vilka dessa angeligenheter ir bestims
genom lag. Nigra av dem ir specialreglerade i sirskild lag,
och hir foreligger i regel en skyldighet for kommunen eller
landstinget att ombesorja dem. En forutsittning for den kom-
munala sjilvstyrelsen ir den kommunala beskattningsritten.

Utmirkande for den offentliga sektorn ir samverkan mellan

stat och kommun. Och det finns motstdende intressen. Den

kommunala sjilvstyrelsen kan darfor inte vara total. Frihets-

graden varierar efter angeligenheternas art. Men for folksty-
relsen representerar den kommunala sjilvstyrelsen grundlig-
gande virden. Den ska dirfor ha en reell innebord och viga

mycket tungt i relation till de motstdende intressen som kan
finnas.”

Det kan saledes konstateras, att Sverige ir en enhetsstat med en langt-
gdende ambition till decentralisering av ansvar och befogenheter till
kommunala sjilvstyrelseorgan. Utrymmet f6r kommuner och landsting
att sjilvstindigt besluta inom sitt omrade varierar 6ver tiden och fran
omréde till omréde. Aven om kommunerna inte ir suverina politiska
organ finns det en timligen bred politisk enighet om att kommunerna
inte kan begrinsas till renodlade forvaltningsorgan. Aven 1974 ars RF
erkinner, att det méaste finnas en fri sektor i den kommunala verksam-
heten och att det inom detta omrade ska finnas utrymme fér en kom-
munal initiativritt. Den kommunala beskattningsritten ir en grundlig-



gande forutsittning for den kommunala sjilvstyrelsen.

Tolkningen av hur grundlagens bestimmelser om den kommunala
sjalvstyrelsen ska tillimpas ir i huvudsak en politisk uppgift. Forarbe-
tena till regeringsformen ger inte sirskilt mycket vigledning for tolk-
ningen. Snarast betonas i forarbetena att den kommunala sjilvstyrelsens
innebord varierar éver tiden. Det korrektiv som finns for tolkningen av
regeringsformens bestimmelser om den kommunala sjilvstyrelsen ir
dels Lagradets yttranden 6ver regeringsforslag, dels riksdagens utta-
landen och beslut (genom konstitutionsutskottet). Sarskilt forslag om
begrinsningar av den kommunala beskattningsritten har blivit foremal
for uttalanden av Lagradet och konstitutionsutskottet.

Sverige ratificerade i augusti 1989 den europeiska konventionen om
kommunal sjilvstyrelse. Konventionen hade dessférinnan genom pro-
position 1988/89: 119 forelagts riksdagen for godkiannande. Riksdagens
godkinnande skedde i maj 1989 (rskr. 1988/89:25 1). Enligt vad som
anfors i propositionen (s. 13) ir syftet med konventionen att ligga fast
grundliggande principer for att trygga den kommunala sjilvstyrelsen
som en av de viktigaste grundstenarna i ett demokratiskt styrelseskick.

I konventionen (som for svenskt vidkommande ir tillimplig pa kom-
muner och landsting) regleras vissa grundliggande principer for statens
forhallande till kommunerna. Omriden som berérs ér bl.a. den kom-
munala sjilvstyrelsens rittsliga reglering och omfattning, kommunernas
administrativa struktur samt kommunernas ekonomiska resurser.

Kommunal expansion och strukturférandringar

Den kommunala verksamheten var under lang tid av blygsam omfatt-
ning. Kommunernas samlade andel av BNP steg mycket 1dngsamt och
nddde aldrig 6ver 5 % fore demokratins genombrott pd 1920-talet.
Fattigvdrden var under lang tid den helt dominerande verksamheten for
de stagnerande landskommunerna. For titorterna var de kostnader som
hingde samman med urbaniseringen — gator, vigar, vatten och avlopp

— av storst betydelse.

Efter demokratins genombrott 6kade kommunernas skyldigheter
under 1920- och 1930-talen bade inom skolan och den sociala omvérd-
naden. Under 1930-talets ekonomiska kris fick kommunerna vidgade
uppgifter nir det gillde att administrera samhillets tgirder mot arbets-



10

l6sheten men ocksé genom nya sociala reformer (médrahjilpen, barna-
vardscentraler, barnbidrag och bostadssociala stodatgirder).

Statsmakternas ambition att forlagga allt mer av ansvaret for samhal-
lets serviceproduktion till kommunerna 6kade de kommunala utgifter-
nas andel av BNP under mellankrigstiden till 10 %. Efter andra virlds-
kriget fortsitter sedan tillvixten kontinuerligt.

Sedan 1970-talet har det skett en mycket kraftig utbyggnad av det
offentliga vilfirdssystemet inklusive den kommunala sektorn. Ar 1970
svarade de offentliga utgifterna for 44 % av BNP. Tolv &r senare hade
denna andel vuxit till 66 %. De offentliga utgifternas andel av BNP
nidde ett maximum 1993 med 70 %. Den har direfter fallit till 56 % ar
2002.

Statsmakternas 6kade krav pd kommunala insatser ledde — i kom-
bination med sviktande skatteunderlag — till att ménga smikommuner
fick svart att leva upp till statsmakternas intentioner. Under 1930- och
1940-talen provades olika 16sningar for att hantera smikommunernas
problem — frimst dkade statsbidrag, kommunalt samarbete och 6verfo-
ring av uppgifter till landstingen.

Utan storre opposition, fattade riksdagen ar 1946 beslut om den
s.k. storkommunreformen, att trida i kraft 4&r 1952. Antalet kommuner
minskade fran 2 498 till 1 037. Medelfolkmiangden i kommunerna steg
fran 1 500 till drygt 4 100 invanare, samtidigt mer in férdubblades
skatteunderlaget per kommun.

Redan kort tid efter &r 1952 stod det klart att den fortsatta urbanise-
ringen skulle komma att skapa ett nytt smdkommunproblem. Parallellt
fick kommunerna i bérjan av 1950-talet vidgade uppgifter och sirskilt
planerna pa den nya grundskolan forutsigs medfora ckade krav pa kom-
munerna.

Redan ar 1959 tillsatte regeringen en utredning om kommunindel-
ningen. Fran borjan forsckte regeringen att genomféra kommunsam-
manliggningarna p4 frivillig vig, genom samverkan i kommunblock.
Motstandet mot obligatoriska sammanlidggningar var starkt bade lokalt
och i riksdagen. Slutligen fattade riksdagen beslut om att en ny kom-
munindelning skulle gilla fran ar 1974.

De nya kommunerna kom att innehélla bade titorts- och lands-
bygdsdelar och en enhetlig kommuntyp inférdes.

Foresprikarna for indelningsreformen anforde i huvudsak "effektivi-



tets” — argument for reformen. Sammanliggningar till stérre kommunala
enheter ansigs nodvindiga for att kommunerna skulle kunna fullgéra
sina specialreglerade uppgifter och for att verksamheten skulle kunna
samplaneras. Den invdnargrins — 8 000 invénare — som sattes upp som
mal f6r reformen, svarade frimst mot de krav som den framtida grund-
skolan skulle komma att stilla. Med stérre kommuner skulle ocksé
forvaltningsverksamheten kunna bedrivas till ligre kostnader.

Indelningsmotstdndarna anférde i huvudsak "demokrati’- argument
mot reformen. Genom sammanliggningar till storre kommuner skulle
antalet fortroendevalda minska och medborgarnas moijligheter att delta
i och paverka det kommunala arbetet kraftigt begrinsas. Indelningsmot-
stdndarna befarade dven att tjinsteminnens inflytande skulle 6ka p
bekostnad av de fortroendevalda och att en utdkad tjinstemannaforvalt-
ning skulle 6ka kommunernas kostnader.

Efter kommunsammanliggningarna i borjan av 1970-talet har frégan
om att dela kommunerna aktualiserats vid ett flertal tillfillen. Reger-
ingen har medgivit kommundelningar i 16 fall och antalet kommuner ir
nu 290.

Konsekvenserna av 1974 ars indelningsreform utvirderades av den
kommunaldemokratiska forskningsgruppen och redovisades i en samlad
rapport (Stromberg — Westerstahl) ar 1983. Forskningsgruppens sam-
manfattande omdome var att de férindringar kommunerna genomgick
i samband med sammanliggningarna var av en sidan art och omfattning
att de borde beskrivas som ett systemskifte. Detta har inneburit att den
kommunala sjilvstyrelsen dndrat karaktir och allt mer kommit att likna
det nationella politiska systemet.

Utmairkande f6r de nya kommunerna som skapades genom in-
delningsreformen var sirskilt partipolitiseringen av kommunvalen,
professionaliseringen av de kommunala uppdragen, évergingen till en
specialiserad tjinstemannaf6rvaltning och ett 6kat omvirldsberoende.
Forskningsgruppen pekar ocksi p4 att sjilva omfattningen av den kom-
munala verksamheten har gjort denna mycket kinslig for férandringar
i samhillsekonomin och sysselsittningen. Lars Stromberg och Jérgen
Westerstahl gor foljande analys av konsekvenserna av detta omvirldsbe-
roende:

"Den kommunala sjilvstyrelsens utveckling kan sigas innebira
en paradox. De gamla smikommunernas handlingsfrihet var
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fran borjan starkt beskuren genom knappa ekonomiska och
personella resurser. De nya stérre kommunerna har bety-
dande ekonomiska tillgdngar och en kvalificerad administrativ
personal till sitt férfogande. De har siledes utomordentliga
forutsittningar for att utdva en kraftfull sjalvstyrelse. Sam-
tidigt vixer omvirldsberoendet, kanske dnnu snabbare in
resurserna. Fortsitter utvecklingen som hittills forefaller det
sannolikt att utrymmet for varierande virdeférdelningsbeslut

i

ytterligare kommer att beskiras ”.

Kommunal sjalvstyrelse och nationell likvardighet

Redan den kommunaldemokratiska forskningsgruppen konstaterade

i sin sammanfattande rapport knappt 10 &r efter indelningsreformen

att kommunerna, i sitt sitt att fungera och i sitt serviceutbud, blivit
inbordes allt mer lika, vilket ocks3 var ett syfte med reformen. Forsk-
ningsgruppen drog ocks3 slutsatsen att utjamningen har paskyndats av
uppbyggnaden av en "professionell byrdkrati”. Spridningen av professio-
nella normer och innovationer inom olika sektorer har underlittas av att
tjanstemin med samma utbildning aterfinns i hela samhillsapparaten
fran kommuner till ambetsverk och departement.

Kommunsektorns andel av de offentliga konsumtionsutgifterna har
standigt okat sedan mitten av 1950-talet. Kommuner och landsting
svarar nu for cirka tvé tredjedelar av den offentliga sektorns verksamhet,
en femtedel av BNP.

Frigan ir hur det kraftigt utbyggda vilfirdssystemet har paverkat
vilfirdens férdelning mellan kommunerna.

I en studie av servicevariationerna mellan kommunerna dr 1988 (Ds
1988:36) konstaterade statsvetarna Nils Stjernkvist och Hakan Magnus-
son, att det skett en utjimning av skillnaderna i kommunal service frin
den senare delen av 1970-talet till 1985. De fann, att inom flertalet
omriden inom vilfirdspolitiken hade kommunerna i stort sett samma
serviceniva. Forskarna kunde inte finna ndgon entydig forklaring till att
utjamningen 6kat, men fann det for mindre troligt att orsaken stod att
finna i en 6kad statlig styrning. Diremot ansig de att kommunindel-
ningsreformen och skatteutjamningen hade betydelse. Trots att skillna-
derna i serviceutbudet minskat konstaterade Stjernkvist och Magnusson,



att det kvarstod stora skillnader mellan kommunerna, frimst i friga om
avgifter och skattesatser.

Den lagkonjunktur som drabbade Sverige i borjan av 1990-talet for-
indrade mycket och detta drtionde kom att kinnetecknas av krympande
offentliga intikter samt omfattande besparingar inom hela den offent-
liga sektorn. P4 regeringens uppdrag har en grupp samhillsforskare gjort
ett s.k. vilfardsbokslut fér 1990-talet (SOU 2001:79).

Kommittén konstaterade att vi fitt en kad brukarfinansiering
med hojda avgifter inom barn- och ildreomsorg, héjda patientavgifter
och 6kad egenfinansiering av lakemedel och tandvard samt succes-
sivt skirpta krav for forsorjningsstdd och sjunkande ersittningsnivaer i
socialforsikringen.

Organisation och styrformer férindrades ocksd under 1990-ta-
let. Under decenniets forsta hilft skedde en pataglig decentralisering.
Utvecklingen vinde under den andra hilften till f6ljd av statliga initia-
tiv med syfte att dterstilla nationella politiska mal. Vidare mirktes en
tendens mot marknadsorientering. De offentligt finansierade och privat
producerade vilfirdstjansterna 6kade inom alla vilfirdsomrdden samti-
digt som marknadsorienterade styrformer inom den offentliga vilfirds-
produktionen blev vanligare.

Dessutom kunde forskarna konstatera vissa forandringar inom det
offentliga tjinsteutbudet. Inom barnomsorgen skedde en utveckling
mot 6kad universalism i den meningen att andelen barn med plats i for-
skola och fritidshem 6kade. Samtidigt minskade resursinsatsen per barn.
Inom sévil dldreomsorgen som handikappolitiken kunde man konsta-
tera en koncentration av resurser till de mest virdbehovande.

Vilfardsforskarna konstaterade ocksé att den omfattande decentra-
liseringens djupare effekter inte ir kiinda — de méste undersokas empi-
riskt.

Ett grundliggande problem nir det giller diskussionen om nationell
likvirdighet och kommunal sjilvstyrelse ir bristen pa data om servi-
cestandard och olikheter mellan kommuner. Ibland gér statliga myn-
digheter studier av den service den enskilde far del av inom centrala
vilfirdsomraden. Naturligtvis ser man da att det finns skillnader mellan
kommunerna. Men hur ska detta virderas? Vissa kommuner kanske
satsar p4 hemtjinst andra p4 institutionsboende for dldre. En likvirdig
service kan dstadkommas p4 olika sitt.
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En strikt utvirdering av kommunernas insatser ur ett begrinsat sektors-
perspektiv kan dessutom skymma det faktum att en kommun kanske
prioriterar barnomsorg fore dldreomsorg, vilket faktiskt dr mojligt ur
den kommunala sjilvstyrelsens synvinkel.

Endast regering och riksdag kan fran tid till annan gora en bedém-
ning av vilka olikheter som inte ir acceptabla ur nationell synvinkel.
Det finns inte nigot teoretiskt hallbart sitt att definiera hur stort
utrymme kommunerna och landstingen ska ha i forhallande till de
nationella ambitionerna.

Om variationerna kommunerna emellan anses vara oacceptabla ur
likvirdighetssynpunkt och om statsmakterna vill stadkomma eller f6r-
hindra en viss utveckling i kommunerna finns en del instrument t.ex.

®  En skirpning av lagstiftningen. Allminna méalbeskrivningar kan
exempelvis ersittas med belopp eller minimistandard.

e Resurserna kan forstirkas till kommuner med svag ekonomi.
Antingen som generella bidrag eller bidrag i form av stimulans-
atgarder.

e Forhandlingar och 6verenskommelser med kommunférbunden
eller enskilda kommuner eller landsting.

e De mest radikala dr naturligtvis att ett omrade, eller vissa
uppgifter inom ett omrade forstatligas.

De olika typerna av atgirder har sjilvfallet olika konsekvenser for den
kommunala sjilvstyrelsen.

Med utgidngspunkt fran regeringsformens forarbeten forefaller det
nodvindigt att det finns ett rimligt utrymme fér kommunernas egna
prioriteringar, s att den lokala politiska vilja som kommer till uttryck
i de kommunala valen fir sl igenom. Som Stjernkvist och Magnusson
papekar i ovan nimnda rapport ligger det i den kommunala sjilvstyrel-
sens natur att den politiska firgen pa fullmiktigemajoriteten inte alltid
ska behova 6verensstimma med de nationella prioriteringarna.

14



Svenska sardrag

Det paradoxala med den svenska folkstyrelsemodellen ir att den ir
béde centraliserad och decentraliserad. Diremot innehéller den inte
ndgon tredje nivd, med suverina politiska organ pa mellanniva.

Det ir typiskt for den nordiska vilfirdsmodellen att kommunerna
tillhandahaller en stor del av de offentliga vilfirdstjinsterna. Genomga-
ende ansvarar kommunerna for grundskolan — i Sverige dven fo6r gym-
nasieskolan — samt for social verksamhet, som barn- och ildreomsorg.
Andra kommunala uppgifter ir fysisk planering, tekniska tjinster samt
kultur- och fritidsverksamhet. I Finland svarar kommunerna dven {or
hilso- och sjukvérden och i Norge for primirvarden. I Danmark, liksom
i Sverige, ir sjukvirden en huvuduppgift for den regionala kommu-
nala nivan. De norska fylkeskommunerna svarade fram till &r 2002 for
sjukhusvérden, vilken da forstatligades. Amts- och fylkeskommunerna i
Norge och Danmark svarar dven fér gymnasieskolan, liksom for regional
planering och utveckling.

Intikterna hirror i betydande utstriackning fran lokala inkomstskat-
ter. Skatteandelen ar hogst i Sverige och Danmark och négot lagre i
Norge och Finland. Den kommunala sektorn ir mer beroende av stats-
bidrag i Norge, Finland och Danmark #n i Sverige. I sdvil Norge som
Danmark utgor dock de generella statsbidragen betydligt mer in hilften
av statsbidragen.

I Sverige, Danmark och Finland beslutar de kommunala organen
sjilva om skattesatsen. I Norge sitter stortinget varje r en maximi- och
en miniminiv4 for skattesatsen. Samtliga kommuner och fylkeskommu-
ner tillimpar den maximala skattesatsen.

Tyskland, Osterrike och Schweiz ir exempel pa linder i Europa dar
kommunerna i likhet med de nordiska lainderna genomgéende har en
stark stillning med omfattande vilfirdsuppgifter. I linder som Stor-
britannien, Irland, Frankrike och Benelux samt i Sydeuropa har kom-
munerna genomgiende en svagare stillning 4n i de nordiska linderna,
ett undantag ir dock Nederlinderna som har ett kommunsystem vilket
mycket pdminner om det nordiska och det tyska.

Sarskilt landerna i Sydeuropa kiannetecknas av att ha inrittat sjalv-
styrande regioner. Aven de tysktalande linderna har regioner i form av
delstater med ritt att reglera villkoren for den kommunala sjalvstyrel-
sen.
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Med tanke p& den nordiska forvaltningsmodellens sirpriglade karaktir
— starka enhetsstater med sjilvstindiga kommuner — dr det av sirskilt
intresse att f6lja utvecklingen av stat-kommunrelationerna i de nordiska
linderna. Detta giller sirskilt som flera visentliga utvecklingstendenser
vad giller demografi, ekonomi och niringsliv ir gemensamma i Norden.
Jag dterkommer till en nordisk utblick lingre fram.

Sammanfattning

16

Kommunerna i Sverige har ett betydande ansvar {or vilfirdens
produktion. Sedan mitten av 1980-talet ir kommunernas andel
av BNP stabilt runt 20 %.

Kommunernas expansion inom det vilfardspolitiska omradet
har underlattats av kommunsammanliggningarna aren

1952 och 1974. Den senare indelningsreformen skapade ett
systemskifte i den meningen att det kommunala politiska
systemet blev mer likt det nationella systemet.

Kommunal sjilvstyrelse och nationell likvirdighet ar
kompletterande virden. Avvigningen mellan kommunal
sjalvstyrelse och nationell likvirdighet ir en politisk uppgift.
Enligt regeringsformen maste emellertid den kommunala
sjilvstyrelsen ha ett reellt innehall.

Den nordiska vilfirdsmodellen har mdnga gemensamma
drag och kinnetecknas av att vara starka enhetsstater med
relativt sjalvstindiga kommuner. Det pigar fér nirvarande
reformarbeten vad giller stat-kommunrelationer av direkt
intresse for Sverige, frimst i Danmark och Finland.



2. Ansvarsfordelning och styrning

Inledning

Vilfirdstatens utbyggnad inleddes pa allvar efter andra virldskriget.
Kommunerna fick frén borjan en stor del av ansvaret for genomforandet
av de vilfirdspolitiska reformerna.

Kommunernas ansvar kade redan under efterkrigstidens forsta
skede, dels med std av en vidgad allmin kompetens (1948), dels till
foljd av speciallagstiftning. Kommunerna fick bl.a. ett utvidgat ansvar
for fysisk planering och bostadsforsorjning. Kommunerna fick ocksé
successivt ett 6kat ansvar inom skolan och det sociala omrédet. Sarskilt
skolan priglades linge av en stark statlig styrning.

Efter den andra indelningsreformen &r 1974 har det varit en klar
stravan frén statsmakterna béde att 6ka det kommunala ansvaret och
att minska den statliga detaljregleringen. Det frikommunforssk som ge-
nomfordes under 1980-talet stir som en viktig symbol for avreglerings-
ambitionerna. Viktiga strukturella reformer med syfte att 6ka det kom-
munala ansvaret och handlingsutrymmet var i bérjan av 1990-talet den
nya kommunlagen, skolans kommunalisering samt statsbidragsreformen.
Genom ADEL-reformen och omsorgsreformen 6éverférdes ansvaret
fran landstingen till kommunerna. Mot slutet av 1990-talet genomforde
statsmakterna flera reformer som syftade till att sikerstilla de nationella
malen och dirmed begrinsades det kommunala handlingsutrymmet i
vissa avseenden. Exempel pa sidana reformer ir maxtaxan inom barn-
omsorgen och terinférandet av vissa specialdestinerade bidrag.

Fysisk planering, bostadsforsorjning och miljo

Kommunerna har under andra hilften av 1990-talet fatt ett successivt
okat inflytande 6ver den fysiska planeringen och 6kade mojligheter att
genomfora planer.

Den nya byggnadslagstiftningen gav kommunerna istillet f6r en-
skilda intressen méijlighet att bestimma var och nir titbebyggelse {3
ske, samtidigt som den &versiktliga planeringens stirktes. Andringar i
byggnadslagen och byggnadsstadgan gav minskat byggnadskrangel och
byggnadsnimnden skulle i sin helhet utses av kommunen utan infly-
tande fran statliga organ.

17



18

Under 1970-talet krivde en framvixande statlig planering en forbittrad
kommunal samhillsplanering. Inom ramen fér den fysiska riksplane-
ringen definierades olika intressen — bade av bevarande — och exploate-
ringskaraktir — vilka begrinsade det kommunala handlingsutrymmet,
sirskilt i kust- och fjallomradena samt i andra omrdden med krav pé
markhushéllning t.ex. Skane.

Under 4r 1987 kom en ny plan- och bygglag (PBL) som dels lagreg-
lerade riksintressena, dels inférde ett nytt planeringssystem med obliga-
torisk fysisk dversiktsplan. Kommunernas frihet 6kade i vissa visentliga
avseenden, bl.a. fick kommunerna ritt att faststilla detaljplaner. Statens
roll begrinsades till att via linsstyrelserna vid samrid framféra riksin-
tressena. Linsstyrelserna kan ocksd upphiva planerna som strider mot
riksintressena och prova beslut frin den enskilde.

Kommunernas ansvar for bostadsférsérjningen har varit tydlig sedan
bostadsforsérijningslagen gjorde alla kommuner skyldiga att formedla
statliga 1dn och bidrag. Storre kommuner skulle dven gora en bostads-
forsorjningsplan. Kommunerna fick dessutom ritt att subventionera
bostadsbyggandet och ménga kommuner skapade allminnyttiga bo-
stadsstiftelser som regel omvandlades senare till kommunala bolag.
Under miljonprogrammets tid (1965-1975) var samverkan mellan sta-
ten och kommunerna mycket intensivt. Staten prioriterade sirskilt byg-
gandet av hyresbostider och kommunerna byggde och forvaltade dessa
genom sina allminnyttiga bostadsforetag. Ett statligt regelverk stillde
detaljerade krav pa bostidernas utformning och standard.

Under 1980- och 1990-talet reducerades statens krav p4 kommunala
insatser inom bostadsférsérjningen. Den statliga finansieringen ersattes
med statliga kreditgarantier och kraven pa kommunala bostadsbygg-
nadsprogram avskaffades. Ett delvis dterupprittande av den kommunala
skyldigheten att planerna for bostadsférsorjningen aterinfordes ar 1999.
Som helhet, sett 6ver tiden efter andra virldskriget, ir bostadsforsorj-
ningen det kommunala verksamhetsomride, dir skyldigheterna och den
statliga styrningen har begrinsats i storst omfattning.

Kommunernas ansvar inom miljdomradet har successivt 6kat. Ansva-
ret for tillsynen av miljofarlig verksamhet 6verfordes &r 1989 till kom-
munerna, undantaget var sddan verksamhet som kriver sirskilt tillstdnd.
Miljétillsynens omfattning har utvecklats ytterligare efter miljobalkens
inférande ar 19909.



Vard, skola och omsorg

Den kraftiga tillvixten i den kommunala verksamheten under 1900-
talets senare halft forklaras i huvudsak av statens och kommunernas
okade ambitioner inom vérd, skola och omsorg. Aven om tendenserna
till kommunalisering ir den dominerande tendensen, har det dven fo-
rekommit att tidigare kommunala uppgifter har 6verforts till staten. S&
skedde t.ex. med polis-, 8klagare- och exekutionsvisendet ar 1965 samt
med bostadstilliggen for pensionirer 4r 1995.

Normalt har dock férindringar i uppgiftsfordelningen inneburit att
den kommunala sektorn tillférts uppgifter. Detta har skett antingen
genom att statliga uppgifter blivit kommunala eller att tidigare oregle-
rade uppgifter blivit foremal for specialreglering. Exempel p& uppgifter
som — till skillnad fran vad som var fallet fére &r 974 — numera genom
specialreglering forvandlats till kommunala skyldigheter ir barnomsorg,
fardtjinst, skolskjutsar och kollektivtrafik. De siledes statligt lagda
uppgifterna inom olika verksamhetsomraden beriknas for nirvarande ta
i ansprak i genomsnitt omkring 75 % av de kommunala budgeterna.

P4 grund av den omfattning som det specialreglerade omradet nu-
mera nitt, kan ndgon fullstindig belysning av utvecklingen inte goras i
detta sasmmanhang. Istillet ir avsikten med framstillningen att visa pa
vissa utvecklingstendenser i friga om specialregleringen.

En tydlig tendens ar den dndrade lagstiftningstekniken vad giller det
specialreglerade omradet. Numera utformas speciallagarna ofta som
ramlagar. En sddan kidnnetecknas av att den anger mal och riktlinjer,
men att detaljbestimmelser saknas.

Socialtjiinstlagen (1980:620, SoL.) kan betecknas som en mélinriktad
ramlag. I detta fall innebir den valda lagstiftningstekniken bl.a. att Soci-
alstyrelsen ger allminna rdd i frdga om lagens tillimpning. Det dr dock
i sista hand foérvaltningsdomstolarna som avgor den narmare rickvid-
den av de olika bestimmelserna. Regeringsrittens avgdranden ir darfor
— och det giller inte bara inom socialtjinsten — av stor betydelse for att
faststilla grinserna for specialkompetensen.

En annan lagstiftningsteknik som numera anvinds ir s.k. réttighets-
lagstiftning, vartill bl.a. SoL:s regel om ritt till bistdnd far riknas. Tva
grundliggande och allmint accepterade kriterier dr emellertid att rit-
tigheten ska dels preciseras i lag, dels kunna utkrivas. Med sistnimnda
krav menas att den enskilde kan f3 sin lagstadgade ritt provad genom
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att anfora forvaltningsbesvir. Aven lagen (1993:387) om stéd och service
till vissa funktionshindrade (LSS) utgor ett exempel pé rittighetslagstift-
ning. Den i lagen angivna personkretsen ska i mén av behov ha ritt till
stdd och service i form av bl.a. rddgivning och personligt stéd, personlig
assistent samt korttidsvistelse utanfér hemmet.

En ofta férekommande kritik mot rittighetslagstiftningen ir att den
strider mot grunderna for den kommunala sjilvstyrelsen pa det sittet
att de lokala forhallandena och de lokala politiska bedémningarna stills
at sidan for nationella, standardiserade krav. Kritikerna menar vidare att
rittighetslagstiftningen i sin forlingning medfor att det i realiteten ir
staten och férvaltningsdomstolarna som bestimmer om detaljerna i den
vilfirdspolitik vars genomférande kommunerna har ansvaret for.

Med skyldighetslagar avses sddana lagar dir huvudmannens ansvar
definieras och dir besluten normalt verklagas i enlighet med kommu-
nallagens bestimmelser om laglighetsprovning.

Till skyldighetslagarna riknar man bl.a. hdlso- och sjukvirdslagen
(1982:763). I denna definieras sivil landstingens (3-9 §) som kom-
munernas (18-21 §) ansvar fér hilso- och sjukvarden. Fér landstingen
giller bl.a. att de ska erbjuda en god hilso- och sjukvird 4t dem som ir
bosatta inom respektive landsting. Aven i 6vrigt ska landstingen verka
for en god hilsa hos hela befolkningen. Det ansvar som alaggs kommu-
nerna ar bl.a. att de ska erbjuda en god hilso- och sjukvéird 4t dem som
bor i sirskilda boendeformer for service och omvéardnad for dldre min-
niskor eller i bostider med sirskild service for minniskor som ir i behov
av sddant boende till foljd av fysiska, psykiska eller andra skil. Kom-
munens ansvar i nimnda avseenden omfattar dock inte sddan hilso- och
sjukvard som meddelas av likare.

Styrningen av kommunal verksamhet genom olika rittighets- och
skyldighetslagar samt malbestimmelser kan sigas vara en foljd av ut-
vecklingen mot firre kontrollmedel i form av t.ex. villkor fér statsbidrag
och understillning.

Aven med beaktande av rittighets- och skyldighetslagstiftningen
drog den Kommunala sjilvstyrelsekommittén (SOU 1996:129) den
sammanfattande slutsatsen, att den kommunala handlingsfriheten under
perioden 1975-1995 6kade inom den specialreglerade sektorn.

Inom flertalet specialreglerade kommunala verksamhetsomriden
kompletteras den grundliggande lagstiftningen av andra forfattningar.



Skollagen kompletteras t.ex. av de av riksdagen faststillda liroplanerna.
Inom andra omrdden kompletteras de av riksdagen beslutade lagarna
och de av regeringen beslutade férordningarna med allminna radd och
foreskrifter som utfirdas av sektorsmyndigheterna.

Floran av statliga regler som styr den kommunala och landstings-
kommunala verksamheten ir stor. Avregleringsutredningen konstaterade
ar 1998 (SOU 1998:105) att antalet lagar, férordningar och myndig-
hetsregler som sirskilt avsdg kommunsektorerna uppgick till 1 586.
Aven den férvaltningspolitiska kommissionen (SOU 1996:112) tog
upp regelmingden och konstaterade, att ramlagstiftningen ger stort
utrymme f6r myndigheterna att komplettera lagarna med tillimp-
ningsforeskrifter, vilket i 6kad utstrickning har skett under de senaste
decennierna. Kommissionen konstaterade vidare att det 6kade antalet
myndighetsforeskrifter ir ett centralt forvaltningspolitiskt problem.

Vid sidan av lagstiftningen har det under senare tid blivit vanligt att
staten ocksa ligger fast den gemensamma ambitionsnivdn genom natio-
nella handlingsplaner. Ett exempel ir den av riksdagen ar 1998 antagna
nationella handlingsplanen f6r dldrepolitiken. Handlingsplanen foku-
serade p3 ett antal bristomraden inom vilka kommuner och landsting
forvintades forstirka sina insatser och dstadkomma kvalitetshéjningar.
Riksdagen fattade ocksé beslut om att oka statsbidragen for att under-
litta detta.

Ett antal statliga myndigheter har till uppgift att kontrollera och
utvirdera de specialreglerade kommunala och landstingskommunala
verksamheterna. Dessas tillsynsansvar finns inom ett stort antal olika
omriden, sisom samhillsplanering, miljo, riddningstjinst, individ- och
familjeomsorg samt dldre- och handikappomsorg. Lansstyrelserna har
hir en framtriadande roll.

Lansstyrelserna driver ocks3 tillsammans med kommunerna olika
utvecklingsprojekt. Denna roll har dven Socialstyrelsen och den nya
Myndigheten for skolutveckling, som nyligen avskiljts fran Skolverket.
Ett exempel pd gemensamt utvecklingsarbete ir det fleririga projektet
"Attraktiv skola”. Ett 40-tal kommuner ges mojligheter att i samver-
kan med staten pé olika sitt utveckla verksamheten s att skolan blir
en attraktiv arbetsplats. P4 s sitt samverkar staten och kommunerna i
ansvaret for morgondagens rekryteringssituation. Ett annat exempel pa
statens sitt att stodja kommunernas utveckling ir Inlandsdelegationen
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(Dir. 2002:15) Dess verksamhet innebir ett erbjudande till ett 40-tal
kommuner i norra Sverige i de mest utsatta lokala arbetsmarknadsregio-
nerna att delta i ett utvecklingsarbete.

Sveriges Kommuner och Landsting har genomfort en studie av sta-
tens styrning av de kommunala verksamheterna (Statens detaljstyrning
ur ett kommunalt perspektiv 2005). Denna studie sammanfattar kom-
munernas aktuella syn pa den statliga styrningen pa foljande sitt:

Statliga organs styrning av kommunal verksamhet ir sillan
koordinerade, vilket skapar osikerhet, forvirring, krangel och
extra kostnader i kommunerna. Detta giller dven inom ett
och samma sakomride som exempelvis frigor inom PBL/
Miljobalkssektorn.

Den statliga styrningen hindrar ofta lingtgdende kommunal
samverkan inom och/eller mellan olika kommuner.

Detaljstyrning omoiliggor ofta langtgiende rationaliseringar i
kommunal verksamhet.

Nir detaljstyrningen gar for langt hindrar detta kreativa
och nya lokala 16sningar jamfort med ett system med statlig
malstyrning.

Den statliga styrningen skapar ofta en omfattande och kost-
sam extra administration inom kommuner och statliga organ
men ocksa vid olika former for kommunalt samarbete med en
eller flera kommuner.

Lagar och bestimmelser tillimpas inte lika 6ver landet, vilket
ocksé skapar osikerhet och en hel del problem i kommu-
nerna. Detta giller i férsta hand statlig verksamhet som ir
representerad dven pa regional niva.

Kommunerna ser idag allt fler tecken p4 att statliga organ som
exempelvis arbetsférmedlingen och Forsikringskassan i en
tringd budgetsituation gor allt tydligare anstringningar for att



skjuta 6ver lagstadgade statliga arbetsuppgifter — och dirmed
kostnader — till kommunerna. Detta giller t.ex. vid arbetslos-
het och dir samverkanslésningar ska efterstrivas. Detaljerade
statliga bestimmelser ir uppenbarligen inte tillrickliga for att
dven staten ska gora de insatser som lagstiftningen foreskriver.

Kommunerna menar ocksi att det faktum att vissa statliga
organ numera har avreglerats och bolagiserats skapat annu
storre osikerhet om de statliga institutionernas mojligheter,
skyldigheter och roll visavi kommunerna, inte minst giller det
kvaliteten pa och omfattningen samt lokaliseringen av offent-
lig service.

Denna sammanfattning av kommunernas syn pé den statliga styrningen
ir ordagrant himtade ur ovannimnda rapport.

Regionernas utveckling

Forutsittningarna for ekonomisk utveckling, vilstind och en god livs-
miljé blir allt mer beroende av de insatser som gérs pa lokal och regio-
nal niva. Foretagsetableringar paverkas inte bara av kostnadsfaktorer
utan dven av minniskornas kunskaper, kommunikationerna, kvaliteten
i den lokala samhillsservicen samt tillgingen till hégre utbildning och
forskningsmiljoer, kultur och miljo.

Minga foretag inom industri- och serviceverksamhet verkar i dag
pa en internationell marknad med begrinsad koppling till de enskilda
nationernas granser. Det praktiska samspelet mellan niringslivet och
den offentliga verksamheten forskjuts i okad utstrickning till lokal och
regional niva. De regioner som kan erbjuda de bista férutsittningarna
for foretag och minniskor har de bista framtidsutsikterna.

Den europeiska integrationen forstirker effekterna av ekonomins
internationalisering i dvrigt. Rorligheten éver nationsgrinser av varor,
tjanster, manniskor och kapital innebar att konkurrensen mellan foreta-
gen och mellan regionerna skirps.

Den regionala nivdn har kommit allt mer i centrum for den svenska
diskussionen om den offentliga organisationen. En anledning till detta
ir de initiativ som lokala och regionala foretridare har tagit for att lyfta
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fram sin egen regions kvaliteter och utvecklingsméiligheter.

Det statliga huvudansvaret f6r den regionala utvecklingen har varit
ifrdgasatt, &tminstone sedan mitten av 1960-talet. Foretridare for lands-
tingen har varit mest angeligna om att ta 6ver det regionala utveck-
lingsansvaret inom linet och sitta detta under landstingens huvudman-
naskap.

[ sitt slutbetinkande Regional framtid (SOU 1995:27) presenterade
Regionberedningen ett forslag till utformning av den offentliga organisa-
tionen pé regional niva. Forslaget innebar bland annat att ansvarsfordel-
ningen mellan staten och den kommunala sjilvstyrelsen skulle dndras sa
att det regionala utvecklingsansvaret fordes dver fran lansstyrelserna till
landstingen. Efter en omfattande remissbehandling beslutade regeringen
och riksdagen att bilda tvd "storlin”, nimligen Skane och Vistra Gota-
lands lin. Beslut fattades ocksd om att inleda en forsoksverksamhet med
andrad regional ansvarsfordelning fran ar 1997 till och med utgéngen av
ar 2002.

Forsoksverksamheten med andrad regional ansvarsfordelning ut-
virderades av den parlamentariska Regionkommittén (SOU 2000:85).
Kommittén kom fram till att forscksverksamheten i visentliga delar
fallit vil ut fér den regionala utvecklingen. En hel del initiativ hade
tagits och vissa positiva resultat hade uppnétts trots begransningar i tid
och handlingsfrihet. Bland annat hade det, som en f6ljd av forsoksverk-
samheten, utvecklats en férdjupad och delvis nyskapande diskussion
om demokratins innebérd och betydelse for den regionala nivin. Den
overgripande slutsatsen som kunde dras var emellertid att de regionala
forsoken hittills inte hade varit en betydelsefull angeldgenhet for de
enskilda medborgarna.

Regionkommittén foreslog att forsdksverksamheten med andrad re-
gional ansvarsfordelning skulle utvidgas, bide geografiskt till fler lin och
verksamhetsmissigt. Sirskilt kommunerna och landstingen men ocksé
vissa statliga myndigheter stodde detta forslag vid remissbehandlingen
av kommitténs forslag. Regeringen valde emellertid en annan uppligg-
ning av sitt forslag till riksdagen i september 2001 (prop. 2001/02:7).
Enligt regeringens mening fanns det redan s goda erfarenheter av mo-
dellen med kommunal samverkan i regionalt utvecklingsarbete ("Kal-
marmodellen”) att denna modell borde goras tillganglig i hela landet.
Regeringen foreslog dirfor att det i samtliga lin skulle vara mojligt att



fran ar 2003 bilda ett kommunalt samverkansorgan for regional utveck-
ling i ldnet, vilket ocks blev riksdagens beslut. Ett samverkansorgan
utgdrs av ett kommunalforbund dir samtliga kommuner ir medlemmar
och dir aven landstinget kan vara medlem.

Samverkansorganet ska utarbeta program for linets utveckling och
samordna utvecklingsinsatser i linet for genomférande av programmet.
Samverkansorganet fir befogenhet att besluta om linsplaner for regio-
nal infrastruktur samt befogenhet att besluta om vissa statliga medel
for regional utveckling. Ett av samverkansorganet faststillt program for
linets utveckling ska beaktas av alla statliga myndigheter som bedriver
verksamhet i linet, t.ex. vid beslut om férdelning av statliga medel som
har betydelse f6r den regionala utvecklingen i linet.

Regeringen redovisade dven att den avsig att ta initiativ till en
allmin dversyn av uppgiftsférdelningen mellan staten och kommunerna
och landstingen. I avvaktan pa denna 6versyn och ytterligare erfaren-
heter frin forsoksverksamheten i Skane lin och Vistra Gétalands lin
foreslog regeringen att inga ytterligare forsok med direktvalda regionala
organ skulle inledas. Férsoken i Skane och Vistra Gétalands lian fick
dock fortsitta under ytterligare en mandatperiod.

Genom regeringens forslag och riksdagens beslut hésten &r 2001
har ytterligare steg tagits i riktning mot en langsiktig 16sning av regi-
onfrdgan. Det innebir att det finns en bred politisk enighet om att det
regionala utvecklingsansvaret i linen i férsta hand ska biras av de folk-
valda politikerna i linet. Oenigheten giller fraimst landstingens roll i det
regionala utvecklingsarbetet. Medan det rader stor enighet om den s.k.
Kalmarmodellens fortjanster finns delade meningar om alternativet att
lata landstinget ensam ta det regionala utvecklingsansvaret.

En annan avgoérande fraga i regiondiskussionen ir vem som ska ha
makten att bestimma 6ver de ekonomiska resurser som behovs for att
genomfora de regionala utvecklingsambitionerna. Idag forfogar staten
6ver dessa resurser. Det har sedan linge varit en grundliggande virde-
ring i den svenska kommunallagstiftningen att inte ge kommuner och
landsting befogenheter att ge ekonomiskt stéd at enskilda foretag. Detta
for att minimera risken for snedvriden konkurrens genom subventioner
till foretag pa orten. Inte heller frigan om vem som ska foérfoga 6ver re-
surserna for regional utveckling fr sitt slutgiltiga svar i riksdagsbeslutet
om regional samverkan och statlig linsforvaltning. I elva lin har emel-
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lertid samverkansorgan eller regioner ritt att disponera vissa statliga
medel fér regional utveckling. Beslut om foretagsstod fattas av samver-
kansorgan i tva lin och av regionerna i Skadne och Vistra Gotland.

Aven om vissa delar av regionfragan siledes kan sigas vara 6ppna ar
det ett faktum att en ny typ av relation eller partnerskap har etablerats
mellan kommunerna och staten pa den regionala nivin. Kommunerna
i nio lin och regionerna i Skdne och Vistra Gétaland har évertagit hu-
vudansvaret for att utveckla sin region och staten har tydligare markerat
sitt ansvar for att den nationella politiken f6ljs upp i linet.

Kommunernas organisation och ekonomiska forvaltning

Allt sedan 1862 &rs kommunalférordning har grunderna fér kommu-

nernas organisation och ekonomiska forvaltning reglerats i lag. De tva
senaste kommunallagarna (1977 och 1991) har givit kommunerna ett
okat handlingsutrymme.

Organisation

Vid tidpunkten for tillkomsten av 1991 &rs kommunallag var strivan
mot en dkad decentralisering och 6kat samarbete mellan olika verksam-
heter ett framtridande inslag i kommunernas och landstingens forand-
ringsarbete. De tidigare lagreglerade kraven pa en viss namndorganisa-
tion hade av minga uppfattats som ett hinder mot bade decentralisering
och sektorsévergripande verksamhet. Inom ramen {6r frikommunf6rso-
ket hade under 1980-talet dirfor bedrivits en forsoksverksamhet med
friare nimndorganisation.

Erfarenheterna av frikommunférsoket var i huvudsak positiva och ar
1991 ansag regeringen tiden vara mogen att ge samtliga kommuner och
landsting frihet att bestimma hur nimnderna skulle organiseras. Savitt
avser de specialreglerade omradena har kommuner och landsting fatt
frihet att bestimma vilka nimnder som ska finnas for att fullgéra upp-
gifterna och att bestimma om deras verksamhetsomriden och inbordes
forhallanden.

Kommunallagens organisationsfrihet f6r kommuner och landsting
innefattar ocksa en frihet att bestimma att vissa namnder ska verka pa
lokal niv4, t.ex. fér en kommundel eller f6r en viss anliggning.

Genom 1991 ars kommunallag ges vidare fullmiktige storre frihet



in forut att delegera drenden till styrelsen och 6vriga nimnder.

Ekonomisk forvaltning

Reglerna om kommunernas ekonomiska férvaltning var relativt detal-
jerade fram till 1977 ars kommunallag. Kravet pa budget i balans fanns
redan i 1862 ars forordning. Langt in pad 1900-talet krivdes understill-
ning av kommunala beslut for att ta upp 14n. Formogenhetsskyddet,
diremot, kom in forst i 1953 &rs kommunallag.

1977 &rs kommunallag innebar en liberalisering av bestimmel-
serna om kommunernas och landstingens ekonomiska foérvaltning. Bl.a.
avskaffades understillningsskyldigheten i friga om anslag som skulle
tickas genom utdebitering under mer dn fem ar. Genom 1977 &rs lag
minskade ocksd den statliga kontrollen 6ver kommunala fonder.

Regeln om formoégenhetsskydd dterfinns inte i 1991 ars kommu-
nallag. Detta motiverades i propositionen (1990/91:117) med att det
inte alltid gér att sitta likhetstecken mellan ett gott och sunt ekono-
miskt handlande och en ambition att alltid halla form&genheten intakt.
Tvirtom ansigs kommuner och landsting ibland behéva anvinda sina
ekonomiska resurser p4 ett mindre bundet sitt dn vad som gillde enligt
bestimmelsen om férmogenhetsskydd. Som ersittning for formogen-
hetsskyddsregeln inférdes en bestimmelse som féreskriver att kommu-
ner och landsting ska ha en god ekonomisk hushéllning i sin verksam-
het. Denna bestimmelse har sedan fortydligats (prop. 2003/04:105).

En nyheti 1991 &rs kommunallag var ocksi att det inte lingre stallt
upp nigot krav pa att kommunernas och landstingens budgetar ska vara
balanserade eller med andra ord redovisa hur de planerade utgifterna
ska tickas. Kravet pa budget i balans har senare dterinforts.

Den nya kommunallagens bestimmelser om rikenskapsfoéring och
redovisning innebar en skirpning i s matto att redovisningen fick 6kad
betydelse. Bland nyheterna mirks att redovisningen ska omfatta dven
sddan kommunal verksamhet som drivs i form av aktiebolag, stiftelse,
ekonomisk forening, ideell forening eller handelsbolag. Detta krav pa
"koncernredovisning” motiverades med den stora ekonomiska betydelse
som den i bolagsform bedrivna verksamheten har.
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Finansiering

Kommunernas intiktskillor dr skatter, avgifter och statsbidrag. Kommu-
nalskatten ir kommunernas viktigaste inkomstkilla, den svarar for 75 %
av de samlade intikterna.?

Avgifternas andel av kommunernas intikter dr cirka 10 %. Storst
betydelse har avgifterna inom de tekniska verksamheterna dir de helt
svarar for finansieringen.

Inom &vriga verksamhetsomriden har avgifterna en mer begrinsad
roll. Kommunernas méjligheter att fritt bestimma 6ver avgifterna har
begrinsats under senare ar fraimst genom inférandet av den s.k. max-
taxan inom barnomsorgen och motsvarande inom hemtjinsten.

Beskattningsriitt

Den kommunala beskattningsritten ir grundlagsskyddad. Trots detta
har det sedan 1970-talet férekommit bade frivilliga och lagstiftade skat-
testopp.

Under 1970-talet initierade staten atgarder for att genom frivilliga
overenskommelser med kommunférbunden begrinsa skattehojningarna
och dirmed den kommunala expansionstakten.

Moijligheten for riksdagen att tillfilligt infora begriansningar i den
kommunala beskattningsritten prévades principiellt i borjan av 1980-
talet. Konstitutionsutskottet gjorde dé foljande uttalande:

"Grundlagsregleringen av den kommunala sjilvstyrelsen inne-
bir ett skydd for denna, som understryker den kommunala
beskattningsritten. Skyddet har principkaraktir och hindrar
inte ovillkorligt en lagreglering av typ skattetak. Skyddet
forutsitter dock att en eventuell lagreglering av sddant slag
alltid ger utrymme for en fri sektor for kommunerna och dven
bibehaller &tminstone en viss frihet f6r kommunerna nir det
giller att faststilla beskattningens storlek. Principerna om den
kommunala sjilvstyrelsen, som de kommer till uttryck i re-
geringsformen, och dess motiv leder enligt utskottets mening
till slutsatsen att ingrepp i kommunernas beskattningsritt bor

undvikas”.
?) Framstillningen i detta avsnitt bygger pa Agne Gustafsson (1996) Kommunalt Sjilv-
styrelse.



Istillet for kommunalskattestopp vidtog staten under 1980-talet andra
dtgirder for att begrinsa de kommunala utgiftsokningarna bl.a. minsk-
ning av statsbidrag och avskaffande av den kommunala féretagsbeskatt-
ningen. Den totala kommunalskatten héjdes mycket begrinsat under
1980-talet.

Samtidigt 6kade kraven p4 regering och riksdag att genom olika
dtgirder forsoka dstadkomma en s jimlik beskattning som méjligt i
olika delar av landet. Dessa krav férsokte staten tillgodose inom ramen
for den kommunala skatteutjimningen. Ett nytt skatteutjamningssystem
infordes ar 1980, som utgick fran att bidragen skulle utgd som generella
bidrag i forhallande till medelskattekraften for hela riket. Fran ar 1986
infordes den dndringen att skatteutjgamningen inte helt skulle finansieras
med statliga medel utan dven genom skatteutjaimningsavgifter (den s.k.
Robin Hood-avgiften). Dessa skatteutjimningsavgifter avskaffades ar
1993 i och med inforandet av ett nytt skatteutjamningssystem.

I samband med den akuta ekonomiska krisen ar 1990 aterkom
regeringen till tankarna pa lagstiftning om begrinsning av beskattnings-
ritten. En lag om ett tvarigt kommunalt skattestopp for dren 1991
och 1992 antogs av riksdagen. Lagridet uttalade sitt godkinnande av
forslaget. Lagradet ansig dock att ju fler ingripanden mot beskattnings-
riatten, desto betinkligare blir dtgirden rent konstitutionellt. Frigan hur
langtgdende sddana ingripanden fir géras "maste bedomas med hinsyn
till arten och omfattningen av inskrinkningarna och till den tid under
vilken de ska gilla”. Lagradet fann att detta aktuella forslag inte gick
utover vad som var acceptabelt frin konstitutionell synpunkt. Detta
skattestopp foreslogs att gilla dven for ar 1993, men riksdagen avslog
forslaget om ytterligare forlingning, sannolikt med hinsyn till att en
sddan forlingning reellt skulle innebira en permanentning.

Frigan om begrinsningar av den kommunala beskattningsritten har
ocksé varit aktuell under senare delen av 1990-talet.

Frigan om det kommunala utjimningssystemets forenlighet med
grundlagen har ocksd behandlats av Lagradet. Det forslag till utjim-
ningssystem som regeringen foreslog riksdagen &r 1995 och som gran-
skats av Lagradet pa konstitutionsutskottets initiativ underkindes av
Lagradet under hinvisning till att kommunerna inte dger ritt att ta ut
skatt for att via ett kommunalt utjimningssystem finansiera verksamhet
i en annan kommun. Sedan utjimningssystemets tekniska konstruk-
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tion dndrats, s& att kommunerna istillet betalade en avgift till staten for
att finansiera utjamningssystemet, godkinde Lagradet det kommunala
utjamningssystemet ur konstitutionell synvinkel.

Statsbidrag

Utbyggnaden av den kommunala sektorn frén 1960-talet till 1980-talet
finansierades dels med 6kade kommunalskatter, dels med 6kade statsbi-
drag. Skatteutjaimningsbidragen var linge av begrinsad omfattning, ett
mer utvecklat skatteutjamningssystem tillkom forst &r 1966. Istillet gav
staten kommunerna bidrag for olika indamaél, for att stimulera utbygg-
naden av de kommunala vilfirdstjinsterna. Dessa bidrag var antingen
frivilliga eller obligatoriska.

I samband med skatteutjimningsreformen ar 1966 upphorde vissa
specialdestinerade bidrag. En storre forindring i statsbidragssystemet
skedde &r 1979 da ytterligare specialbidrag férsvann.

Fran slutet av 1970-talet till borjan av 1990-talet genomférdes en
rad forindringar i skolans statsbidragssystem i syfte att 6ka kommu-
nernas sjilstindighet. Mer och mer byggdes det in en aldersfaktor i
systemet for att hantera de varierande behoven av insatser inom skolan
beroende p4 skillnaderna i dldersstrukturen.

Ocksé inom det sociala omridet skedde under 1980-talet en mins-
kad detaljstyrning i samband med statsbidragsgivningen. Inom barnom-
sorgen ersattes en stark regelstyrning for att stimulera en ¢kad utbygg-
nad successivt av mer mélorienterade statsbidrag for att stodja driften av
befintliga dag- och fritidshem.

En stérre kommunalekonomisk reform genomférdes &r 1993 under
borglig ledning. D4 infoérdes den s.k. finansieringsprincipen, vilken
innebir att kommunerna och landstingen inte 3laggs nya uppgifter utan
att de samtidigt fir mojlighet att finansiera dessa pa annat sitt ir genom
hojda skatter. Vidare infordes ett nytt generellt statsbidrag och tolv
statsbidrag byggdes in i det generella systemet. Sdledes upphorde de
ekonomiskt viktiga sektorsbidragen till barnomsorgen, service och vérd
samt skolan. Sett i ett historiskt perspektiv var denna statsbidragsreform
mycket genomgripande och utvidgade kommunernas sjalvstindighet
mycket kraftigt. Denna reform vidareutvecklades genom ett reformerat
utjamnings- och bidragssystem &r 1996, varigenom cirka tva tredjedelar
av statens bidrag till kommunerna utgjordes av generella statsbidrag.



Statskontoret har kartlagt och analyserat hur statens bidragsgivning

har utvecklats under perioden 1993-2001. Kartliggningen visar att det
efter r 1993 har det skett en aterging till specialdestinerade statsbi-
drag. Det totala antalet anslag 6kade frén 62 ar 1993 till 92 ar 1997,
och 127 bidrag ar 2001. Om man begrinsar kartliggningen till enbart
anslag som helt eller delvis 4r avsedda for kommuner har antalet ckat
fran 27 anslag ar 1993 till 55 anslag 4r 2001. Det vill siga, att dven hir
har det skett en férdubbling. Ser man p4 hur denna utveckling fordelar
sig pa de olika mottagarkategorierna (dvs. alla/vissa/blandade) finner
man att det totala antalet anslag till alla kommuner eller landsting 6kar
fran 10 anslag &r 1993/94 till 18 anslag ar 2001. Under samma period
okar antalet anslag som gar till vissa kommuner/landsting frén 8 till 25,
medan de blandade anslagen endast dkar fran nio till tolv. Den storsta
6kningen &terfinns siledes bland de verksamhetsanknutna anslagen som
gar till vissa kommuner/landsting.

Efter en genomgéing av de verksamhetsanknutna statsbidragen ir
Statskontorets slutsats att flertalet av de verksamhetsanknutna bidrag
som utgdr till alla kommuner kan inordnas i det generella statsbidraget.
Undantagen utgors av tillfilliga bidrag och ersittning for tjinstekop.

Riksrevisionen har under ar 2004 granskat vissa av de specialdestine-
rade statsbidragen.

Riksrevisionen har granskat regeringens satsning pa okad tillginglig-
het inom sjukhusvarden (RiR 2005:7). Satsningen finansierades genom
ett sirskilt anslag pd sammanlagt 3,75 miljarder kronor under ren
2002-2004. Granskningen visar att regeringen varken styrt eller f5ljt
upp satsningen p3 ett sitt som visar att den lett till avsett resultat. En-
ligt riksdagsbeslutet skulle bidraget fordelas utifrén prestation. Gransk-
ningen ger vid handen att principerna for att fordela statsbidraget inte
skiljer sig fr&n principerna for fordelning av det generella statsbidraget.

En annan riktad satsning for att 6ka kvaliteten i den offentliga ser-
vicen ir det specialdestinerade statsbidraget for personalforstirkningar
i skolor och fritidshem. Detta bidrag inférdes &r 2001 for att forbittra
maluppfyllelsen i skolor och fritidshem genom att bekosta personalfor-
stairkningar. Sammantaget kommer staten att ha satsat 10 miljarder kro-
nor under perioden 2001-2006. Av granskningen av detta statsbidrag
(RiR 2005:9) framgér att det inte finns ndgon direkt koppling mellan
bidragets syfte — det vill siga forbittrad maluppfyllelse — och kostna-
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der for personalférstirkningar som ligger till grund for utbetalning av
bidraget. Varken regeringen eller Skolverket har féljt upp om bidraget
har férbittrat maluppfyllelsen.

Det tillfilliga sysselsattningsstodet for att bibehélla eller oka anstall-
ningarna inom kommuner och landsting ir ett specialfall av finansie-
ring via specialdestinerade statsbidrag (RiR 2004:26). Tekniskt sett har
stodet utformats som en kreditering p4 kommunernas och landstingens
skattekonton. I praktiken motsvarar det en utgift pa statsbudgeten och
ir i flera avseenden konstruerat som ett specialdestinerat bidrag. Stodet
bestod av tvé delar, omfattande sammanlagt tre miljarder kronor, dir
den ena delen syftade till att uppritthélla sysselsittningen genom att
minska kostnaderna for den redan anstillda personalen och den andra
delen syftade till att tidigareligga planerade nyanstillningar. Enligt
regeringen skulle de kommunala verksamheterna stirkas genom dessa
atgirder samtidigt som en 6kning av arbetslésheten motverkades. Riks-
revisionens granskning visar att mélen for stodet var vaga och allmint
hallna och nigra konkreta forvintade effekter formulerades aldrig. Ingen
utvirdering gjordes heller av stodet.

I slutet av 1990-talet fick ett antal kommuner och landsting patag-
liga problem med sin ekonomi. Regeringen tog d3 initiativ till sirskilda
stodinsatser till enskilda kommuner och landsting. Forst skedde dessa
under perioden 1997-1998 i form av sirskilda regeringsbeslut. Ar 1999
bildades en sirskild statlig myndighet, Statens bostadsdelegation, for att
ekonomiskt stodja kommuner med svag ekonomi och ménga tomma
ligenheter i kommunigda bostadsforetag. Samma &r bildades ocks3 en
sirskild Kommundelegation for att ge regeringen underlag for beslut om
sirskilda insatser for att stodja en omstrukturering i vissa ekonomiskt
svaga kommuner och landsting. Totalt fordelade regeringen mellan dren
1999 och 2002 drygt 4 miljarder kronor till kommuner och landsting i
behov av sirskilt stod.

EU-medlemskapets konsekvenser for kommunerna

Fore Sveriges ansokan om medlemskap i EU utférdes ett omfattande
utredningsarbete angdende de grundlagsindringar som kunde bli
nodvindiga vid ett medlemskap. I detta sammanhang gjordes dven en
bedémning av om de forpliktelser som Sverige kunde komma att itaga



sig inom ramen for EG-samarbetet riskerade att inskrinka den kommu-
nala sjilvstyrelsen.

Grundlagsutredningen infér EG (SOU 1993:14) gjorde den be-
démningen att det knappast féreldg ndgon risk for att den kommunala
sjalvstyrelsen kom att inskrinkas i sddan utstrickning att den inte lingre
motsvarade ett verkligt forhallande. Enligt utredningen gillde EG-sam-
arbetet in si linge avgrinsade omriden och berdrde endast i marginell
utstrickning de omrdden som den fria kommunala sektorn omfattar.
Som exempel p&d omrdden som berdrdes namndes kommunala stodat-
girder och kommunal upphandling. Inom dessa omraden hade gemen-
skapsrittens inverkan redan aktualiserats genom EES-avtalet. KU och
EES-utskottet uttalade d& bl.a. att begrinsningar i lag av kommunernas
och landstingens méijligheter att limna stéd var “godtagbart fran konsti-
tutionella utgdngspunkter” (1992/93: EU 1 s. 83).

Vad gillde den kommunala beskattningsriatten konstaterade Grund-
lagsutredningen att det vid ett medlemskap inom ramen for den
ekonomiska och monetira unionen kom att stillas krav pa medlemssta-
ternas ekonomiska politik och att staten i forhallande till EG kan sigas
bira det fulla ansvaret dven for de kommunala finanserna. Mot denna
bakgrund var det enligt utredningen inte otinkbart att staten for att
uppfylla sina dtaganden kunde tvingas utfirda foreskrifter for den kom-
munala ekonomin.

Enligt utredningen fanns det inte anledning att rikna med annat
in att begrinsningar i den kommunala beskattningsritten i framtiden
kunde komma i friga som ett tillfilligt led i en stram ekonomisk politik.
Skulle en gemensam ekonomisk politik kriva att det ssmmantagna skat-
teuttaget minskas drastiskt och for lingre tid borde, enligt utredningen
grundlagsskyddet for den kommunala beskattningsritten medféra att
det i forsta hand ir det statliga skatteutrymmet som far ge vika. Sam-
manfattningsvis fann utredningen att det inte forelag skal att foresla
indringar i RF vad gillde den kommunala sjilvstyrelsen.

Vid remissbehandlingen av SOU 1993:14 framférde Svenska kom-
munférbundet och Landstingsférbundet viss tveksamhet i friga om
grundlagsutredningens analys av effekterna av EG:s lagstiftning pa
grundlagsskyddet for den kommunala sjilvstyrelsen och man ansig att
ytterligare dverviganden kriavdes i denna friga. I ett senare betinkande
(SOU 1994:2) gjorde EG/EU-konsekvensutredningarna: Kommuner
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och landsting i stort sett samma bedémning av EG-medlemskapets
effekter for kommunerna och landstingen som Grundlagsutredningen
infor EG tidigare gett uttryck for.

Sveriges medlemskap i EU foranledde inte heller slutligt nagra
grundlagsiandringar sivitt giller den kommunala sjilvstyrelsen och
beskattningsritten.

Statskontoret har gjort en bred kartliggning av EU-samarbetets pa-
verkan pa svenska kommuner och landsting. Kartliggningen omfattar en
genomgang av hur ett drygt tiotal av EU:s samarbetsomraden péverkar
kommunernas och landstingens uppgifter, bl.a. effekter av den inre
marknaden, miljésamarbetet, ssmmanhéllningspolitiken och socialpo-
litiken. Den samlade bilden visar att EU:s samarbetsomrdden i dag har
utvecklats till att omfatta stora delar av kommunernas och landstingens
verksamheter.

De sammantagna effekterna av EU-samarbetet férindrar i betydande
ut strickning forutsittningarna for kommunernas och landstingens hu-
vuduppgifter. EU:s lagstiftning inf6rs ofta p4 omraden dir det 4r kom-
munerna som ansvarar for operativ tillsyn och kontroll. Kommunerna
blir dirmed den sista forvaltningslinken med att tillimpa EU:s lagstift-
ning pa den svenska lokala nivdn. Manga av EU:s krav ir betungande for
kommunerna och daligt anpassade till lokala férhallanden, vilket gor att
flera kommuner far svart att uppfylla sina forpliktelser.

Kommunernas arbete med regional och lokal utveckling har for-
stirkts till foljd av EU:s olika stodprogram. Det kommunala deltagande
i stoddprogrammen har gett 6kad kunskap av nya sitt att samarbeta och
har gjort att den kommunala niringslivspolitiken blivit mer aktiv och
innovativ. Det gillande regelverket begrinsar i vissa avseenden dock
kommunernas moéjligheter till lokala utvecklingsinsatser. Det har lett
till behov av att se dver de rittsliga forutsittningarna for kommunalt
deltagande i bl.a. strukturfondsverksamheter.

Trots att EU saknar kompetens att lagstifta i hilso- och sjukvards-
fragor har EU-samarbetet ind3 fatt allt storre betydelse for den svenska
hilso- och sjukvérden. Detta forklaras av att EU:s inre marknadslag-
stiftning om bl.a. fri rérlighet for varor och personer, med hjilp av
EG-domstolens uttolkningar, har utstrickts till att omfatta delar av den
nationella hilso- och sjukvdrden. I huvudsak ror det sig annu om en
potentiell pidverkan eftersom en mer omfattande faktisk rorlighet for



bl.a. vardpersonal och patienter ir beroende av fler omstindigheter in
ett forindrat regelverk.

Aven den kommunala samhillsbyggarrollen berérs av EU-samarbe-
tet. Detta sker bl.a. genom att EU stiller miljokrav pa vissa kommunala
planeringsprocesser och att kommissionen vill 6ppna marknaden inom
fler samhaillssektorer, bl.a. vatten- och avloppssektorn. I egenskap av
arbetsgivare ir kommuner och landsting ocksa foremal for EU:s lagstift-
ning om fri rorlighet for arbetstagare och om arbetsmiljé och arbetstid.

Statskontorets rapport uppmirksammar ocksd tva drivkrafter i EU-
samarbetet som i framtiden kan fi 6kad betydelse for kommuner och
landsting. En drivkraft dr att EU under senare ar har borjat utveckla nya
genomforandemetoder for att sikerstilla att EU-lagstiftningen tillimpas
pa ett likvirdigt sitt inom hela unionen. En metod ir att EU i allt hogre
grad reglerar hur medlemsstaterna ska organisera sitt genomférandear-
bete. EU forsoker ocksé knyta medlemslandernas behériga myndigheter
nirmare varandra och organisera dem i olika férvaltningsniatverk. Med
trepartsavtal mellan kommissionen, en medlemsstat och regionala/
lokala myndigheter vill EU skapa asymmetriska genomférandeldsningar
for att kunna ta storre hinsyn till olika lokala férutsittningar. Samman-
taget innebir de nya genomférandemetoderna att kommunala tillsyns-
och kontrollverksamheter i 6kad grad regleras direkt av EU.

Den andra drivkraften ir att den inre marknaden under de narmast
kommande &ren kommer att fortsitta att utstrickas till i huvudsak
nationella vilfirdsproducerande omrdden som hilso- och sjukvard.
Kommunala verksamheter kan berdras av denna utveckling pa flera sitt.
Utvecklingen kan leda till att medlemsstaterna intensifierar sitt samar-
bete i hilso- och sjukvardsfrégor inom ramen f6r den 6ppna samord-
ningsmetoden. EU kan ocksd komma att anta en mer "vilfirdsanpassad”
inre marknadslagstiftning som minimerar icke-6nskvirda effekter pa
nationell niva. P4 ling sikt kan utvecklingen dven innebira att EU tillde-
las lagstiftningskompetens i hilso- och sjukvardsfrigor genom #ndring
av fordraget.

Det ir for narvarande oklart vad som hinder med det s.k. tjinstedi-
rektivet vilket syftar till att 6ka konkurrensen inom den inre marknaden
ocksé vad giller tjinster av offentliga myndigheter. Om tjianstedirektivet
blir verklighet, trots starka nationella invindningar, skapar detta radikalt
annorlunda férutsittningar for kommunerna och landstingen i Sverige.
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Tio &r efter EU-medlemskapet kan konstateras att EU:s lagstiftning har
berért kommunerna av stérst omfattning inom miljéomradet och den
offentliga upphandlingen, men knappast pa ett sitt som har inverkat
negativt pd den kommunala sjilvstyrelsen.

Enligt kommunférbunden har kontakterna och samradet med staten
over lag utvecklats positivt under Sveriges medlemskap. De redovisade
synpunkterna grundar sig p& férbundens yttrande 6ver kommissionens
vitbok om styrelseformerna i EU (januari 2002), férbundens synpunk-
ter pd kommissionens arbetsdokument: En kontinuerlig och systematisk
dialog med sammanslutningar av regionala och lokala myndigheter i
utformningen av politiken (maj 2003) och EU:s framtidskonvent ur ett
lokalt och regionalt perspektiv (september 2002).

Sammanfattning

Vid en tillbakablick p& utvecklingen av statens relationer till kommu-
nerna under 1900-talets andra halft, sonderfaller skeendet i ndgra olika
faser. Dessa ir inte helt entydigt avgrinsade frén varandra, men utan
tvekan finns vissa mer dominerande synsitt inom var och en av dessa
faser i utvecklingen.

Viilféirdsstatens etablering
Denna period omfattar tiden &r 1945 till &r 1975, dvs. &ret efter den
andra stora indelningsreformen.

Under denna period rustades kommunerna ekonomiskt, personellt
och organisatoriskt fér att hantera de nya vilfirdsitaganden som staten
lade pd kommunal nivd. Expansionen av den kommande verksamheten
skedde inom ramen fér en skyldighetsbaserad speciallagstiftning och
med stod i detaljerade villkor for statsbidragsgivning och starka statliga
imbetsverk. Utbyggnaden av den kommunala verksamheten finansie-
rades dels genom stigande kommunalskatter dels genom 6kade statsbi-
drag. Skatteutjamningssystem introducerades forst i slutet av perioden.

Under vilfirdsstatens utbyggnad myntades begreppet "det kommu-
nala sambandet” som uttryck for tanken att de nationella prioriteringar-
na borde genomsyra den kommunala verksamheten. Detta synsitt kom
till uttryck i den gemensamma valdagen for riksdag samt kommun- och
landstingsfullmiktigeforsamlingar.



Sirskilt kommunsammanliggningarna ar 1974 lade grunden for utveck-
lingen under nista period som kinnetecknas av avreglering och decen-
tralisering.

Auvreglering och decentralisering

Denna period stricker sig grovt riknat fran ar 1975 till 4r 1995. Den
6vergripande inriktningen under denna period var att minska den stat-
liga detaljregleringen av kommunerna och att ge sirskilt kommunerna
ett storre ansvar.

Grundlagsregleringen av den kommunala sjilvstyrelsen &r 1974 och
den nya kommunallagen &r 1977 stirkte kommunernas sjilvstindighet.
Flera 6versyner av statens tillsyn och kontroll genomférdes och detalj-
foreskrifter monstrades ut. Under den senare delen av 1970-talet 6kade
regeringens intresse for de ekonomiska konsekvenserna av den kom-
munala verksamhetens kraftiga expansion. Staten borjade att med olika
medel paverka det finansiella utrymmet fér den kommunala sektorn; de
aterkommande skattestoppen pa 1980- och 1990-talen ir exempel pa
detta.

Inférandet av en mal- och ramlagsbetonad lagstiftning frin 1980-
talets borjan ska ses i ljuset av en 6kad medvetenhet om den offentliga
sektorns finansiella restriktioner. Grundtanken var att regeringen och
riksdagen faststiller de vergripande mélen men att utférandet av
verksamheten 6verlits till de verksamhetsansvariga. Under hela denna
period 6kade primirt kommunernas ansvar for vard och omsorg. Det
gillde exempelvis den s.k. Adelreformen, reformen med kommunalt an-
svar for psykiskt handikappade och LSS-reformen (Lagen om stéd och
service till vissa funktionshindrade). Samtidigt renodlades landstingens
roll som vardgivare.

Kommunerna fick ocksd ett samlat ansvar for skolan, genom att
arbetsgivaransvaret for lirarna fordes 6ver till kommunerna.

Slutpunkten i avregleringsstrivandena kom med de bada statsbi-
dragsreformerna dren 1993 och 1996, som markant kade kommu-
nernas ekonomiska sjilvstandighet. Forandringarna i det kommunala
utjamningssystemet dessa &r syftade ocksa till att ge den kommunala
sjilvstyrelsen ett mer reellt inneh3ll genom att ge alla kommuner likvir-
diga ekonomiska férutsittningar.
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Den "mogna” viilfirdsstaten

Den kommunala sektorns andel av BNP (20 %) och relation till de
samlade offentliga konsumtionsutgifterna (70 %) har stabiliserats. Aven
om det pagér stindiga diskussioner om ansvarférdelningen mellan
staten, landstingen och kommunerna forfaller det som om 1900-talets
vilfirdsreformer har lett fram till en relativt betydande enighet om hur
ansvaret i stort ska fordelas inom den offentliga sektorn.

Diskussionen fran mitten av 1990-talet har handlat mer om den
statliga styrningen dn om ansvarsfordelningen. Nir de statliga finanserna
kom i balans &r 1998 borjade ocksi en aktivitet for att sikerstilla att de
nationella mélen fullféljdes inom hela den kommunala verksamheten.
Specialdestinerade statsbidrag ckade i antal, nationella handlingsplaner
utarbetades, sirskilda myndigheter skapades for att stimulera utveck-
lingen i kommunerna, rittighetslagar formulerades.

Inte helt forvanande har foretridarna for kommunerna dter bor-
jat foresla dtgirder for en minskad statlig detaljreglering och forstarkt
kommunal sjilvstyrelse. Det finns silunda manga tecken pé att frigan
om avvigningen mellan kravet p4 nationell likvirdighet och kommunal
sjalvstyrelse dter ar en central frigestillning, pd samma sitt som efter
kommunindelningsreformen ar 1974.

Fran mitten av 1990-talet har kommunerna och landstingen succes-
sivt blivit mer engagerade i regionalt utvecklingsarbete. EU-medlem-
skapet medférde bl.a. att kommunerna fick ett ansvar for att utarbeta
forslag till satsningar inom EU:s strukturfonder. Genom riksdagsbeslut
ar 2001 markerades att kommunerna och landstingen har huvudansva-
ret for att utveckla den egna regionen.



3. Nya forutsattningar

Inledning

De yttre forutsittningarna for den kommunala verksamheten idag
skiljer sig visentligt frén de villkor som gillde d& den svenska vilfirds-
staten byggdes upp och konsoliderades under andra hilften av 1900-
talet. Globaliseringen av ekonomin, IT-revolutionen, minniskors ckade
rorlighet och allt lingre livslingd samt politikens internationalisering
ir nigra av de viktigaste nya forutsittningarna for vilfirdspolitiken och
dess organisering.

Det svenska samhillet och dess institutioner har i allt visentligt
formats efter industrisamhillets synsitt och logik. Darmed inte sagt att
tiden nu ar mogen for att finna radikalt annorlunda vigar for att bygga
samhillsorganisationen. Vira virderingar dr nimligen mycket stabila,
vilket mirks inte minst p4 attityden till offentlig verksamhet. Aven om
den offentliga sektorn tilltron till som serviceproducent fortfarande
ar mycket stor finns ett vikande intresse for demokratins traditionella
institutioner.

Ansvarskommittén har i sitt delbetinkande (SOU 2003:123)
Utvecklingskraft for hallbar vilfird gjort en bred analys av de nya
forutsittningarna for vilfirds- och tillvixtpolitiken. Jag kommer dirfor
att begrinsa mig till att lyfta fram ndgra forindringsfaktorer som jag
bedémer som sirskilt relevanta for diskussionen som statens framtida
relationer till kommunerna.

En aldrande befolkning

Sverige liksom ménga andra linder star infér stora demografiska for-
andringar under de kommande decennierna. Antalet dldre i behov av
vard och omsorg kommer att 6ka, medan den arbetande befolkningen
kommer att minska. Detta leder till en rad frdgor om hur vi i vart land
ska kunna finansiera vilfirden.

Statistiska Centralbyrdn (SCB) har gjort en befolkningsprognos
som stricker sig fran &r 2000 fram till &r 2050. Denna prognos innebir
att befolkningen 6kar fran 9 till 9,5 miljoner invinare &r 2050. Ande-
len ildre fortsitter att vixa, framforallt under 2020-talet d4 den stora
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40-talsgenerationen nir 80-4rsildern. Finansiellt sett kommer perioden
mellan &ren 2015 och 2030 att blir mycket anstringd, d& forsérjnings-
kvoten — antalet unga och gamla i forhéllande till yrkesarbetande — 6kar
kraftigt.

Sverige ar dock inte exceptionellt i det avseendet, snarare tvirtom.
Utvecklingen kommer att bli an mer dramatisk i ménga andra OECD-
linder, som i dag har en jimf6relsevis ung befolkning, men som ar 2050
kommer att ha en stérre andel pensionirer &n Sverige. Ar 2050 beriik-
nas Sveriges befolkning tillhora de yngsta i den industrialiserade virlden.

En &ldrande befolkning kommer att kriva 6kade insatser inom vard
och omsorg. Likasé ger den tekniska utvecklingen nya méjligheter
att hjilpa minniskor och skapar dirmed vixande ansprak. Det giller
sirskilt inom hilso- och sjukvirden som idag utgor en tredjedel av den
offentliga konsumtionen. Som Ansvarskommittén pépekar i sitt delbe-
tinkande tenderar ocksd samhillsutvecklingen att generera nya behov
med atféljande ansprak pa samhilliga insatser. Undersdkningar av min-
niskors attityder och levnadsvanor ger heller ingen anledning att tro att
de samlade forvintningarna pa den offentliga finansierade vilfirden i
framtiden kommer att minska, snarare tvirtom.

Vilken den samlade effekten av dessa faktorer blir 4r svért att be-
doma. Att de reella ansprdken péd den offentligt finansierade valfirden
patagligt kommer att dverstiga de behov en rak demografisk framskriv-
ning ger vid handen forefaller enligt Ansvarskommittén dock klart. Den
25-procentiga 6kningen av behoven av kommunala vilfirdstjinster fram
till &r 2050 som Svenska Kommunférbundets langtidsutredning forutser
torde enligt Ansvarskommittén, i ljuset av SCB:s senaste befolknings-
prognos, utgora ett golv "i uppskattningen av de framtida behoven
emedan den inte riknar med vare sig ytterligare reformer eller kvalitativ
utveckling av nuvarande tjinster.”

Krympande resurser

Det ir inte helt enkelt att gora 1dngsiktiga prognoser for ansprik pa och
resurser for offentligt finansierade vilfirdstjanster. Kommunférbundet
har emellertid gjort en langtidsutredning "Kommunala framtider”, som
presenterades dr 2002. Férbundet har senare f6ljt upp denna utredning
med vissa beddmningar och forslag bl.a. i friga om dldreomsorgens fi-
nansiering i "Kommunernas och landstingens ekonomiska lige”, novem-



ber 2004.

Med tanke p3 att perspektivet i "Kommunala framtider” dras ut inda
till &r 2050 4r antagandena i kalkylen sirskilt viktiga. I sitt basscena-
rio utgdr man fran ett lagt barnafédande och att andelen studerande i
yrkesverksam alder forblir konstant. Det totala antalet arbetade timmar
antas minska som en f6ljd av att vi fortsitter att ta ut en del av realls-
nedkningen i 6kad ledighet. Man riknar med en genomsnittlig BNP-till-
vixt pd 1,5 % dren 2005-2020, som minskar till 1 % aren 2020-2050
till f6ljd av demografiska férandringar. Man forutsatter ocksa att re-
surserna omfordelas efter hur behoven utvecklas inom olika omraden.
Ett 13gt barnafédande i kombination med ett 6kat antal dldre innebir
exempelvis att resurser dverfors fran skola till dldreomsorg. Man forut-
sitter likasd att de generella statbidragen utvecklas pa samma sitt som
kommunernas skatteunderlag, liksom att de specialdestinerade statsbi-
dragen foljer kostnaderna fér de verksamheter de finansierar. Samman-
taget innebir kalkylen att staten gradvis okar de reella resurstillskotten
utan &tfoljande krav pa nya dtaganden.

Faktorer som anges pétagligt férsvaga resursutvecklingen ir max-
taxorna inom barn- respektive dldreomsorgen. De férra antas forbli
nominellt oférindrad och de senare héjas i takt med konsumentprisin-
dex. Det ger ett intiktsbortfall pd omkring 10 miljarder kronor ar 2050,
vilket motsvarar 3 % av kommunernas verksamhet.

Basscenariot visar att utan skatteh6jningar fir kommunerna svart att
bibehilla ens dagens ambitionsniv3.

Resurserna okar visserligen med 7 % fram till 4&r 2050, men de
demografiskt betingade behoven ckar mer, med 10 %. Framforallt 6kar
behovet av dldreomsorg.

Utvecklingen varierar dock patagligt under perioden. Mellan dren
2005 och 2015 vixer resurserna med 7 %, medan behoven minskar
med 3 %. Direfter borjar behoven ater vixa, medan resurstillvixten
stagnerar. Sirskilt besvirlig blir situationen en bit in pa 2020-talet, da
antalet mycket gamla snabbt 6kar, samtidigt som resurstillvixten vinds
i en minskning.

Kommunférbundet riknar inte med ndgon produktivitetsutveckling.
Det konstateras emellertid att utan produktivitetsokning kommer fi-
nansieringen av vilfirdstjinsterna att bli mycket problematisk. Ju simre
produktivitetsutveckling den offentliga verksamheten uppvisar, desto
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mer brinnande blir frigan om att finna andra finansieringsformer, exem-
pelvis hojda avgifter och forsikringslosningar, for att kunna tillgodose
de vixande behoven utan dramatiska skattehojningar. Alternativet ir en
mycket pitaglig begrinsning av det offentliga atagandet.

Sveriges Kommuner och Landsting har ocksd i en rapport ar 2005
redovisat sjukvardens resursbehov fram till &r 2030. Férbundet pape-
kar att det ir svért att med exakthet forutsiga sjukvirdens framtida
resursbehov. Den analys som har gjorts ir ett forsok att uppskatta vad
sjukvdrden med dagens ambitioner, kostnader och produktivitet kom-
mer att innebira for resursbehoven i framtiden. Analysen visar att
hilso- och sjukvéardens resurser skulle behéva vixa med sammantaget
cirka 50 % de nirmaste 25 dren om den ska kunna méta de krav och
forviantningar som kommer att stillas. Nir det giller mojligheterna att
finansiera en sidan resursokning ir slutsatsen i rapporten féljande: "En
fortsatt hojning av skatteuttaget kan formodligen inte fullt ut finansiera
vardbehovsokningen.” P4 lang sikt handlar det om i vilken grad Sveriges
skatteuttag kan avvika frin andra linder. Ett hogt finansiellt sparande de
nirmaste 10-15 &ren och en 3terhdllsam utgiftsutveckling kommer att
bli nédvindig for att undvika nedskirningar eller skattehdjningar”.

Om inte hilso- och sjukvirdens produktivitet kan 6kas i snabbare
takt dn vad vi sett historiskt maste den genomsnittliga landstingsskatten
hojas med fem kronor. Annars méste avgiften hojas och kompletterande
finansieringskillor utvecklas, om inte staten tillskjuter ytterligare medel.
Den intiktsdkning som behover dstadkommas med sddana medel mot-
svarar enligt férbundet cirka 75 miljarder kronor.

Personal- och kompetensférsorjningen ir redan i dag en betydande
utmaning for offentlig verksamhet. Forhéllandena skiftar starkt mellan
olika landsindar. Framfor allt mindre kommuner i skogslanen har svart
att 6ver huvud taget rekrytera personal, medan situationen ir mer gynn-
sam i storstadslanen. Aven dar har emellertid savil staten som kommu-
ner och landsting svart att ticka behoven av en rad nyckelkompetenser.
Det giller exempelvis likare och sjukskéterskor, men ocksé forskollirare
och fritidspedagoger. Enligt Kommunforbundets langtidsutredning ar en
viktig anledning till att man hittills hjilpligt klarat personalrekrytering-
en att de kommunanstillda ofta saknat alternativ, pa grund av begrinsad
yrkeserfarenhet och utbildning i kombination med begrinsade lokala
arbetsmarknader.



En ny ekonomisk geografi

Strukturforindringarna i den kommunala verksamheten har varit starkt
kopplade till befolkningsomflyttningarna. Dessa var bakgrunden till
indelningsreformerna bade &r 1952 och ar 1974.

Under perioden &r 1940 till 4r 1970 flyttade fortfarande ménga fran
landsbygden till titorterna dir de fick arbete inom industrin. Under
1970-talet bromsades inflyttningen till titorterna och storstadsomra-
dena upp. Under 1980-talet vinde emellertid strémmarna aterigen s&
att storstadslanen fick en positiv nettoinflyttning och alla andra lan en
nettoutflyttning.

Under andra hilften av 1990-talet 6kade enbart tvé lin (Uppsala
och Halland), férutom de tre storstadslinen sin befolkning. Av 289
kommuner minskade 208 sin befolkning.

Sveriges uppdelning i en del med minskad befolkningen och en del
med 6kad befolkning har blivit allt tydligare under det senaste decen-
niet.

I analyser av demografisk och ekonomisk utveckling spelar den geogra-
fiska dimensionen en allt viktigare roll. Denna typ av analyser har under
de senaste tva decennierna fitt ett genombrott under beteckningen den
nya ekonomiska geografin. Det nya forskningsomridet forklarar framfor
allt varfér storleken av lokala marknader har en grundliggande bety-
delse for ekonomisk tillvixt och produktivitet.?

Kommuner, regioner och lokala marknader
Vixande rérlighet medfor att flertalet kommuner ér inlemmade i en
annan ekonomisk geografi an for trettio ar sedan.

Huvuddelen av landets kommuner ingdr numera i stérre och mer
integrerade regioner. Och ett langsiktigt 6kat resande talar for allt storre
regioner i framtiden.

3 Detta avsnitt bygger pa Temaplans rapport Tillvixtens geografi — en underlagsrapport
om vilfirdens villkor.
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[ bérjan av 1970-talet uppgick den genomsnittliga pendlingen i landet
till cirka 10 km per arbetsdag och invénare. Motsvarande senaste upp-
gift, som giller r 2001, visar att den dagliga pendlingen okat till cirka
16 km. Resor férenade med service, inkép och fritid har ocksd 6kat och
faktiskt ndgot mer in arbetspendlingen. Hushall och foretag har idag i
allminhet tillgdng till storre lokala hemmamarknader dn de som finns
inom enskilda kommuners grinser.

Den 6kade rérligheten medfér djupgdende konsekvenser for bade
hushall och foretag och inte minst for kommunerna. Invénarna har
blivit mindre beroende av den egna kommunens lokala utveckling. Om-
virldens betydelse vixer. Den vixande pendlingen betyder samtidigt att
arbetsgivarnas geografiska omland av arbetskraft i allminhet férdubblats
pa trettio ar. Och hushéillen har samtidigt fatt tillgdng till 6kade valmoj-
ligheter pa arbetsmarknader i storre regioner.

Hundra lokala arbetsmarknader
Med en lokal arbetsmarknad menas i praktiken ett geografisk samman-
hingande territorium av en eller flera kommuner.

Med denna utgingspunkt gor Statistiska centralbyran (SCB) fortls-
pande en officiell gruppering av kommuner i lokala arbetsmarknader.

I tabell 1 har landets lokala arbetsmarknader delats in i fem storleks-
grupper. Tar man fasta p4 hur pendlingsmonstren utvecklats de senaste
trettio aren fir man en tydlig bild 6ver regionférstoringens langsiktiga
utveckling.

[ borjan av 1970-talet fanns det nira 190 lokala arbetsmarknader i
landet. Atta av tio lokala arbetsmarknader hade d& mindre dn 50 000
invénare. I storre delen av landet var da den lokala valfirden starkt be-
roende av utvecklingen i enskilda kommuner. Det gillde bade tillgdngen
till arbete och kommersiell service, utbildning, vard och omsorg.



Tabell 1. Utveckling av antal lokala arbetsmarknader, hela landet &ren
1970-2000

Befolkning i lokal 1970 1980 1993 1998
arbetsmarknad

mindre an 10 000 45 27 19 22
10 000-50 000 109 79 55 46
50 000-100 000 18 14 11 9
100 000-500 000 13 17 21 20
storre dan 500 000 2 2 3 3
Totalt 187 139 109 100

Kailla: Bearbetning av SCB-statistik

I bérjan av 4ttiotalet hade antalet lokala arbetsmarknader minskat
till 140 stycken. Enligt SCB:s senaste officiella avgrinsning som avser
4r1998 har antalet lokala arbetsmarknader minskat till 100 stycken
och hirav utgér numera knappt femtio kommuner en egen lokal
arbetsmarknad. I nirmare 250 kommuner ir siledes hushéll, foretag
och kommunala verksamheter mer eller mindre dagligen beroende av
storre funktionella regioner in enskilda kommuner. En mycket stor del
av landets kommuner ingar siledes i lokala ekonomier som var och en
omfattar ett flertal kommuner.

Den storsta minskningen har gillt lokala arbetsmarknader med
10 000 till 50 000 invanare. Antalet lokala arbetsmarknader har frimst
okat i storleksgruppen 100 000 till 500 000 invénare — frin 3 till 20.

Koncentrationen mot allt firre och allt storre lokala arbetsmarkna-
der ir inte ndgon 6ver landet jimnt férdelad process. De fysiska forut-
sittningarna for pendling varierar kraftigt mellan olika delar av landet.
Framfor allt finns det betydande skillnader mellan landets sédra och
norra del.

Den stora minskningen av antalet lokala arbetsmarknader sedan
ar 1970 har framfor allt gillt sddra Sverige. Huvudférklaringen till
den mer omfattande regionférstoringen i landets sédra del ligger i den
allmint storre titheten och mindre avstinden mellan olika titorter. Lig
tiathet och ytstora kommuner med fa titorter i landets norra del omj-
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liggér i ménga fall en mer omfattande pendling 6ver kommungrinser.

Antalet lokala arbetsmarknader har framf6r allt minskat i landets
sodra del. De lokala arbetsmarknadernas "yttickning” har jamnats ut
over tiden. I sodra Sverige finns det numera manga lokala arbetsmarkna-
der som i ythinseende ir lika stora som lokala arbetsmarknader i norra
delen av landet.

Kommuner och lokala arbetsmarknader
Hur fordelas d4 kommunerna éver landets lokala arbetsmarknader?

Detta sammanfattas i tabell 2.

Tabell 2. Lokala arbetsmarknader och kommuner

Befolkning i lokal | Andra lokala | Antal Genomsnittlig
arbetsmarknad arbetsmark- | kommuner | befolkning per
nader kommun 2002
mindre in 10 000 22 22 6 600
10 000-50 000 46 74 16 600
50 000-100 000 9 22 28 900
100 000-500 000 20 106 30300
storre dn 500 000 3 66 35 400*
*Exklusive Stockholms, Goteborgs och Malmé kommuner

Riknat i antal kommuner ir gruppen av lokala arbetsmarknader med
100 000 till 500 000 invanare storst. I denna grupp ingér drygt 100
kommuner med en medelstorlek av drygt 30 000 invanare. 1 denna
storleksgrupp bildar som regel fem kommuner tillsammans en lokal
arbetsmarknad med cirka 150 000 invanare. Typexempel pa tvé sddana
ar Karlstads och Kristianstads lokala arbetsmarknader som omfattar
foljande kommuner:

e Karlstads lokala arbetsmarknad: Karlstad, Hammaro, Kil,
Forshaga och Grums.

e Kristianstads lokala arbetsmarknad: Kristianstad, Hassleholm,
Sélvesborg, Ostra Goinge och Bromolla.



Typexempel pa tvé lokala arbetsmarknader med 50 000-100 000 inva-
nare ir Skellefted som i sin lokala marknad ocks& omfattar Norsjo samt
Nyképing som tillsammans med Oxelésund bildar en lokal arbetsmark-
nad.

Féljande kommunpar ir exempel pé lokala arbetsmarknader med
10 000-50 000 invanare:

e Simrishamn och Tomelilla.
e Vetlanda och Sivsjo.
e Arvika och Eda.

e Bollnis och Ovanaker.

De minsta lokala arbetsmarknaderna (mindre dn 10 000 invénare)
bestar i samtliga fall av enskilda och sm& kommuner som till exempel
Arjing, Alvsbyn och Sorsele. Det finns emellertid ocksé 26 storre lokala
arbetsmarknader som utgors av endast en kommun. Den storsta av
dessa dr Gotland som av naturliga skl inte ar integrerad med nigon an-
nan kommun i en stérre lokal marknad.

Den hir analysen visar att Sveriges mer 13ngsiktiga ekonomiska och
geografiska utveckling domineras av tvd djupgdende forindringar. Dels
forstoras de lokala arbetsmarknaderna och omfattar allt storre omland
av hushall, arbetskraft och foretag. Dels koncentreras tillvixten mot allt
storre lokala arbetsmarknader.

Tinkandet kring den nya ekonomiska geografin har flera avgérande
budskap. Ett dr att ekonomisk tillvixt och férnyelse inte kan forstas som
en allmin nationell process. Huvudrollen spelas istillet av stadsregio-
ner, som skapar lokala marknader for hushéll och féretag — boende och
arbete.

Ett annat ir att lokala marknaders omfattning — storlek och tithet —
spelar en helt annan roll f6r konkurrensférméga och tillvixt 4n vad som
tidigare var den dominerande forestillningen. Storre regioner kan hysa
sirskilda lokala resurser och en méngfald av specialiserade verksamhe-
ter, som ger konkurrensfordelar och ekonomisk vilfiard. Forklaringen ér
aterigen att fasta kostnader for specialiserade resurser och verksamheter
kan fordelas pd manga.

Sm4 regioners frimsta nackdel ir att den lokala marknaden bara i
undantagsfall kan bira nigra sirskilda lokala konkurrensférdelar om



48

de inte ir givna av naturen eller historien och ir sirskilt varaktiga. D&
tillgdng p& naturresurser blivit allt mindre betydelsefullt har manga sma
regioner forlorat sin tidigare ekonomiska bas byggd péa exploatering av
skog, malm och energi.

Ibland havdas till och med att "mark/rvaror” spelat ut sin roll for
uthillig tillvixt. Detta synsitt ir emellertid inte rittvisande. For vissa
regioner kan man istillet hivda att tillging till mark har en vixande roll
for regional utveckling.

Det ir uppenbart att stora regioner ger helt andra villkor for tillvaxt
och vilfird 4n sma lokala marknader. Stora regioner har en flerfalt mer
mangsidig ekonomi som erbjuder starkare anpassning bade till lokala
behov och till virldsmarknadens utveckling.

Storlek och méngfald ékar i vixelverkan vilket gor att tillvixten i
befolkning och sysselsittning i storre regioner till stor del blir sjilvge-
nererad. Detta betyder emellertid inte att alla landets féretag och hela
Sveriges befolkning pa lang sikt kommer att koncentreras till ett fatal
stora regioner. 1 savil stérre som mindre regioner finns bade drivkrafter
och bromskrafter.

Skalfordelar och mangfald i de storre regionerna motverkas av
tringsel, vixande uppoffringar for pendling, hoga mark-, lokal- och
bostadskostnader samt av hogre brottslighet och andra sociala problem
in i mindre regioner. Liga kostnader f6r bostider, lokaler och mark ér
mindre regioners fraimsta konkurrensfordelar visavi de storre regionerna.
Mindre regioner har som regel ocksa ldgre lonekostnader in storre.

Den kommunala demokratin

Tre stora statsvetenskapliga forskningsprogram har sedan mitten av
1960-talet studerat forandringarna i den kommunala demokratin.

En sammanfattning av dessa forskningsprogram finns i publikationen
(Johansson, Nilsson och Strémberg) Kommunal demokrati under fyra
decennier (2001). Den féljande beskrivningen av forindringarna i den
kommunala demokratin bygger pa denna publikation.

Intresset for politik i allmidnhet har snarast 6kat ndgot under de
senaste fyra decennierna. Okningen maste emellertid till stor del
tillskrivas forindringar i befolkningens sociala sasmmansittning. De
grupper dir intresset brukar vara stort, i férsta hand viljare med hogre



utbildning, har blivit storre. Intresset for kommunalpolitik har totalt sett
inte 6kat utan kan i huvudsak beskrivas som oférindrat eller méjligen
ndgot minskande. Visentligt dr att det diremot har skett en pétaglig
utjiamning av det kommunalpolitiska intresset mellan olika grupper s
att de som tidigare varit mindre intresserade, lagutbildade och kvinnor,
numera visar samma intressenivd som grupper med hogre utbildning
respektive min. Till en del torde detta kunna kopplas till att fler &n
tidigare numera ir direkt eller indirekt berérda av de kommunala verk-
samheterna.

Massmedia har sedan lang tid utgjort den viktigaste informationska-
nalen for flertalet medborgare och de okar stadigt i betydelse.

Aven om media alltsa spelar en allt storre roll pd den kommunala
nivan si dr det uppenbart att egna erfarenheter fortfarande ir viktigare
hir 4n p4 riksplanet. Betydelsen av det mindre politiska systemet som
tilldter att man &tminstone till en del bygger sina sikter pa egna erfa-
renheter framgér av bedémningen av den kommunala servicen. I de fall
dir man har egna erfarenheter, direkta eller indirekta, blir man mindre
kritisk/mer positiv. Massmedias sitt att vilja och att presentera nyheter
bidrar dock till en negativ instillning till den kommunala verksamheten.

Valdeltagandet i Sverige steg mer eller mindre kontinuerligt till en
hogsta niva under senare delen av 1970-talet. Det giller bide riksdags-
och kommunalval. Direfter sjonk valdeltagandet nagot under flera val
for att stabilisera sig pa en nagot ligre niva dren 1991 och 1994 och
direfter sjunka kraftigt vid 1998 &rs val. Viljare som dr missnéjda med
den kommunala servicen réstar mindre in &vriga och nir de rostar sé
viljer de ofta lokala partier.

Partierna som kanal for att pdverka lokala politiska beslut blir allt
mindre betydelsefull f6r viljarna. Detta ir dock inte liktydigt med
att siga att politikernas roll minskar. Atskilliga medborgare kontaktar
politiker, men av allt att déma inte s mycket i deras roll som partifo-
retridare utan snarare som ett alternativ till kontakter med tjinstemin.
Det ir ocksé fortfarande s att de mindre kommunerna erbjuder bittre
forutsittningar for politisk aktivitet.

Moijligheterna till aktivitet i form av fértroendeuppdrag i kommunen
minskade drastiskt i och med kommunsammanslagningarna. Antalet
fortroendeuppdrag sjonk da fran 200 000 till omkring 40 000 ordinarie
uppdrag. Villigheten att ita sig uppdrag minskade emellertid inte trots
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att férutsittningarna att man skulle kunna f3 ett uppdrag blev mindre.
Partierna som kanal in till systemet fungerar bittre i mindre #n i storre
kommuner och utnyttjas mer av idldre én av yngre viljare.

Om vi alltsd ser tecken pé ett allmint ndgot 6kande intresse for
politik s tar det sig inte uttryck i kande kommunalpolitisk aktivitet i
form av direkta forsok att paverka beslut. Daremot blir det allt vanli-
gare att man diskuterar kommunala frigor med folk i sin omgivning.
Min, hégutbildade och tjinstemannagrupper diskuterar mer in kvinnor,
lagutbildade och arbetare, men skillnaderna mellan olika grupper blir
mindre och mindre. Sddana diskussioner ir ocksa sirskilt vanliga bland
medborgare som ir missndjda med den kommunala servicen och bland
medborgare som har krav pd utokad kommunal service. De som har for-
troende for det politiska systemet ir sirskilt aktiva, men ocksa de som
saknar fortroende diskuterar kommunalpolitik.

Fran mitten av 1970-talet och framat kan vi pé viljarniva notera en
allt storre frikoppling mellan partival pa nationell nivd och i kommu-
nen. Det blir mer och mer av lokal politik i kommunalvalen. De rent
lokala partierna, som man pa 1960-talet i samband med kommunsam-
manslagningarna forestillde sig skulle forsvinna, borjar ater ka sin ros-
tandel dven om de fortfarande dr smé i absoluta tal. De far dock ibland
mycket starkt stod i vissa kommuner och utgér uppenbarligen en form
av sikerhetsventil i lokalpolitiken.

En viktig forutsittning f6r att kommunen ska kunna vara en fung-
erande politisk enhet ir att den uppfattas som legitim. D.v.s. att man
har fértroende for systemet och for dess foretridare, politikerna och
tjansteminnen. Medborgarna slét under 1990-talets forsta hilft upp
bakom kommunerna som serviceproducent. Trots kritik av nedskirning-
ar och minskning av den offentliga sektorn var brukare och allminhet i
huvudsak néjda med kommunernas service.

Med stigande forvintningar var medborgarna vid 1990-talets slut
mindre ndjda. Man kan dock inte notera nigra forindringar av den
politiska aktiviteten inom det representativa systemets ram. Réstningen
minskar och det gar inte att se ndgra andra former av paverkansforsok
som okar och skulle kunna kompensera eller ge ett 6kat medborgarin-
flytande. Den form av politisk aktivitet som tenderar att 6ka ar diskus-
sion av kommunala frigor. Man diskuterar mer utan att vara mer direkt
aktiv gentemot systemet. Med tanke p att fortroendet for politiker



samtidigt minskar, s3 finns anledning att misstinka att tminstone en del
av diskussionen har anknytning till sidana negativa stindpunkter. Man
diskuterar utan att direkt forsoka agera.

En ¢kande andel av viljarna tar medvetet partipolitisk stillning i
valet till kommunfullmiktige utéver det stillningstagande man gjort
pa riksplanet. Man stiller dirmed krav pd partierna att verkligen vara
lokala partier och uppfattar ocksa att de till en del fungerar pa det viset
redan nu. Om man ser denna utveckling som nigot positivt s stiller
det krav pé partierna och politikerna i kommunerna att bli mer lokalt
inriktade. De maste dn mer #n hittills frigora sig frdn beroende av riks-
politiken.

Viljarna har hoga forvintningar p4 kommunen och pa den kommu-
nala servicen. De anser uppenbart att kommunerna och de beslut som
fattas i de kommunala organen, spelar stor roll. Den gamla typen av
servicedemokrati dir utbudet av nya former av service var den centrala
punkten ir kanske déd. Nu stdr kraven pd uppritthéllande av kvalitet
och omfattning av befintlig service i centrum. Reaktioner p4 férind-
ringar i kommunal service ir visentliga férklaringar till medborgarnas
stillningstaganden till politiken och till det politiska systemet. Det finns
emellertid ocks3 ett avsevirt mitt av skepticism till att kommunerna
verkligen har reella moijligheter att fatta lokalt anpassade beslut.

Sammanfattning

® En &ldrande befolkning skapar 6kade behov av vird och
omsorg. Anspraken pa resurser blir mest omfattande en bit in
pa 2020-talet d& 40-talsgenerationen nér 80-arsaldern.

* Finansieringen av de dkade insatserna kommer att kriva
effektiviseringar samt en nu okind kombination av skatte-
hojningar och 6kade statsbidrag. Om de okade insatserna
finansieras genom avgifter eller privata forsikringar minskar
behovet av skattehdjningar och tillskott av statsbidrag.

e [ allt mindre utstrickning dverensstimmer kommun-
grinserna med de funktionella regionerna. Antalet
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arbetsmarknadsregioner minskar stindigt och regionerna blir
standigt storre.

Medborgarna forvintar sig en 6kad lokalpolitisk aktivitet av
de politiska partierna. Ett 6kat missndje med den kommunala
servicen kanaliseras inte som en ¢kat aktivitet via partierna.



4. Nordisk utblick

Inledning

Som jag tidigare har konstaterat, finns stora likheter mellan de nordiska
lindernas sitt att organisera den kommunala verksamheten men det
finns ocksé skillnader.

I detta avsnitt ska jag lyfta fram vissa delar av den reformverksam-
het som sker och har genomforts, med sirskild relevans for den svenska
diskussionen. Jag har inte strivat efter en heltickande beskrivning av de
nordiska kommunsystemen och de férindringar som dessa genomgér.
En sidan 6versikt utarbetas for nirvarande av Statskontoret pd uppdrag
av Expertgruppen for Studier i Samhillsekonomi (ESS). Jag har under
and fatt ta del av materialet och har hir anvint det for att beskriva det
norska systemet for nationell uppféljning.

De reformstrivanden som jag sirskilt vill lyfta fram ir for det forsta
den nationella uppféljningen i Norge, for det andra strukturreformen i
Danmark och for det tredje regionférvaltningsreformen i Finland.

Norge

Norge har 433 kommuner och 19 fylkeskommuner (inkl. Oslo som &r
béde en kommun och en fylkeskommun). Mer ar hilften av kommu-
nerna har mindre in 5 000 invinare samtidigt som bara tolv kommuner
har mer #n 50 000 invdnare. Kommunerna och fylkeskommunerna stir
for omkring 60 % av den offentliga tjinsteproduktionen.

Kommunerna och fylkeskommunerna ansvarar for en stor del av vil-
firdstjansterna. Kommunala uppgifter ir grundskola, primarvérd, social
omsorg, stadsplanering, miljoskydd och kultur- och fritidsverksamhet.
Fylkeskommunerna ansvarar fér gymnasieskola och vuxenutbildning,
tandvérd, regional planering, niringspolitiskt stdd samt har ett dvergri-
pande ansvar fér kommunikationer.

Ansvaret for och styrningen av de offentliga sjukhusen 6verfordes &r
2002 fran fylkeskommunerna till fem helstatligt agda hilsoféretag. Det
ir numera Helse- og omsorgsdepartementet som styr hilsoféretagen
genom lagstiftning, beslut av olika slag och genom &rliga bestillardoku-
ment.
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Huvudlinjen nir det giller kommunindelningen #r att sammanliggning-
ar av kommunerna ska vara frivilliga. Fér nirvarande sker en dversyn av
uppgiftsfordelningen mellan staten, kommunen och fylkeskommunerna.
Aven kommunernas intiktssystem ses éver.

I Norge finns ett vil utvecklat och strukturerat system f6r samrad
och forhandlingar mellan staten och kommunerna.

Det finns sedan &r 2001 ett system for konsultationer och (icke juridiskt
bindande) avtal mellan staten (genom regeringen) och den kommunala
sektorn (genom Kommunernas Sentralforbund, KS) om det kommu-
nalekonomiska uppligget i statsbudgeten. Systemet var fran borjan ett
forsoksprojekt som permanentades.

Konsultationsordningen ska bl.a. bidra till att skapa en gemensam
forstielse for att det ir stortingets och regeringens ansvar att faststilla
de ekonomiska och politiska milen for kommunsektorn. Vidare #r
avsikten dels att statens styrning av kommuner och fylkeskommuner ska
bli mer andamaélsenlig, dels att kommunsektorn ska goéras mer delaktig
i och ansvarig for genomférandet av verksamheter. Konsultationerna
ska ocksé bl.a. 6ka den kommunala friheten i uppgiftslésningen, minska
statens styrning samt skapa stabila férutsittningar f6r kommunsektorn.

Norge ir intressant ocksi genom det nationella informationssystem
som har byggts upp i samarbete mellan staten och kommunerna.

KOSTRA ("KOmmune-STat-Rapportering”) ir ett omfattande
nationellt informationssystem, dir information om kommunala tjinster
och resursanvindning inom olika omriden registreras och sammanstills.
Informationen ska ge relevant information till nationella och lokala
beslutsfattare, i deras arbete med analys, planering och styrning samt for
att beddma om nationella mél uppfylls. Det finns ett mycket stort antal
nyckeltal i KOSTRA som omfattar huvuddelen av kommunernas och
fylkeskommunernas verksamhet, diribland skola, hilsovard, socialtjins-
ter, kultur, miljo, tekniska tjinster och kollektivtrafik. Nyckeltalen ger
en bild av bl.a. prioriteringar och produktivitet. Statistisk Sentralbyra
(SSB) uppdaterar nyckeltalen i systemet den 15 juni varje &r. KOSTRA
har drivits som projekt sedan &r 1994, men ir sedan ar 2002 ett per-
manent system. Det finns flera mal med projektet: Fa fram relevant,
palitlig, aktuell och jamférbar styrinformation om kommunal och fyl-
keskommunal verksamhet, skapa underlag dels for en bittre statlig och
kommunal styrning och dels for en bittre dialog mellan kommunerna



och invinarna samt att férenkla inrapporteringen frin kommunsektorn
till staten.

Det norska Kommunférbundet och Kommun- och regiondeparte-
mentet har sedan 4r 2001 drivit ett projekt med effektiviseringsnitverk.
Nitverken syftar till att férbittra kommunernas tjinster, bidra till effek-
tiviseringar genom jimforelser och att ta fram nationella indikatorer for
den kvalitets- och effektivitetsutveckling som sker i kommunal sektor.
Kommunerna ska fa bittre verktyg for sin styrning och brukarmedver-
kan ska oka.

[ varje nitverk ingdr fem till 4tta kommuner, och totalt ingdr om-
kring 300 kommuner i effektiviseringsnitverk. Verksamheter som ingar
i nitverken ir grundskola, vird och omsorg, barnomsorg, sociala tjins-
ter, ungdomsvard och byggnadsfrigor.

Med hjilp av en internetportal kan bdde kommuner och medborgare
dels fa en bild av enskilda kommuners prioriteringar och produktivitet,
dels jamfora kommuner och tjinster med varandra, dels identifiera goda
exempel av olika slag.

Danmark
I Danmark forbereds f6r narvarande en storre reform av statens relatio-
ner till kommunerna, den s.k. strukturreformen.

Syftet med reformen ir att den enskilde medborgaren ska & ckad
kvalité for pengarna i den offentliga sektorn, sirskilt giller detta sjuk-
varden. Medlet ir att stirka den lokala demokratin genom starka och
birkraftiga kommuner.

Regeringens 6vergripande mal ir att skapa en offentlig sektor utifrén
medborgarnas behov. Mer konkreta mal for strukturreformen ar fol-
jande:

e Mer kvalitet for pengarna utan 6kning av den samlade
beskattningen.

¢ En sjukvird med kortare vintetider och behandling i inter-
nationell toppklass.

* En enklare och mer mailinriktad insats for att f3 fler i arbete.

e Klart ansvar och borttagande av grizoner, s& att minniskor inte
skickas fram och tillbaka mellan olika myndigheter.
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e  Mer sammanhingande insatser for handikappade och utsatta
grupper.

e Bittre utvecklingsmoiligheter for alla egenforetagare.

¢ Skydd av nationella miljo- och naturvirden.

e  Mindre byrikrati med firre hinder och bittre 6verskadlighet
for medborgarna genom en ingang till det offentliga.

e  Storre medborgarinflytande — mer demokrati och storre
brukardeltagande.

e Okad valfrihet.

e Bittre ssmmanhang i ungdomsutbildningen och hog kvalitet.

En huvudtanke i strukturreformen ir att ytterligare utveckla en decen-
traliserad offentlig sektor. Dirfor forslar regeringen att kommunerna
ska vara den primira ingdngen till den offentliga servicen bortsett fran
sjukvarden.

Kommunerna fir ansvaret for att 16sa fler vilfirdsuppgifter. Det dr
skilet till att regeringen har tagit initiativ till att skapa storre kommu-
ner. Mélet ir att kommunerna ska ha minst 30 0000 invénare. Kommu-
nerna har fitt frihet att vilja lokala 16sningar. Kommunerna har sjilva
fatt foresld i vilken konstellation av sammanslagning man vill ingd. De
mindre kommunerna som ir ekonomiskt birkraftiga har moijlighet att
vara sjilvstindiga under forutsittning att de ingdr ett formellt samarbe-
te med andra kommuner. Den 1 januari 2005 redovisade kommunerna
sina forslag till regeringen. Med ndgra fa undantag foreslog kommuner-
na att de skulle ing3 i nya och stérre kommuner, totalt cirka 100 kom-
muner. Den nya kommunindelningen ska gilla frin den 1 januari 2007.

Kommunerna kommer att fi utvidgade uppgifter frimst inom tre
omraden, nimligen

e Niringspolitik och sysselsittning.
e  Plan-, naturvards- och miljéomradet.
e Kulturomridet.

Vissa av dessa uppgifter 6verfors till kommunerna som en konsekvens
av att amten liggs ner. Kommunerna har redan tidigare haft visentliga
uppgifter inom arbetsmarknadspolitiken, men nu fir kommunerna ett
mer uttalat ansvar for att stodja alla arbetssékande, iven de som inte ir



forsikrade, i form av jobbcentra.

Den danska regeringen har forslagit att amten ska liggas ned och
ersittas av fem sjukhusregioner, styrda av direktvalda politiker. Regio-
nerna fir inte beskattningsritt; sjukvirden blir samfinansierad av staten
och kommunerna.

Genom strukturreformens tvd huvudkomponenter — stérre kommu-
ner och fem sjukvérdsregioner — vill regeringen géra det littare for med-
borgarna att utkriva ansvar f6r den offentliga verksamheten. Struktur-
reformen beskrivs i olika offentliga dokument som en demokratireform
— "en enkel offentlig sektor nira medborgarna”.

Finland

Finland har fortfarande manga och sm& kommuner. Under lang tid har
det forts en diskussion om behovet av en indelningsreform. Hittills har
emellertid problemet med sma kommuner 16sts genom frivilliga sam-
manliggningar och genom samverkan. Fér nirvarande pagar en diskus-
sion om kommunstrukturen och finansieringen av den kommunala
verksamheten. Bland regeringspartierna finns olika instéllningar bl.a.
om behovet av forindringar i kommunindelningen. Det forefaller som
om centerpartiet i huvudsak vill behalla den nuvarande kommunindel-
ningen och istillet skapa storre serviceenheter genom en utvidgning av
landskapsférbundens kompetens. Socialdemokraterna 4 andra sidan, har
klart deklarerat att de vill ha stérre kommuner och en 6kad kommunal
sjilviinansiering av vilfirdsuppgifterna.

Tidplanen ir att ett forslag om fordelningen av uppgifter mellan kom-
munerna och staten ska vara fardigt under &r 2005. Ett férslag om
kommunstrukturen ska vara firdigt i maj 2006 och regeringen ska ta
stallning till ett samlat férslag om kommunstrukturen, ansvarsférdel-
ningen stat-kommun och finansieringen i bérjan av sommaren 2006.
Forindringar ska trida i kraft i borjan av ar 2007.

Under 1990-talet genomfordes omfattande forindringar i den
regionala samhillsorganisationen. Dessa ir av intresse fér den svenska
diskussionen om regionerna och ska dirfér beskrivas i det féljande. De
regionala uppgifterna i Finland och Sverige redovisas i figur 1.

Figur 1 visar att den offentliga sektorns uppgifter pa regional niva ir
nistan samma i Sverige som i Finland. Den viktigaste skillnaden ar att
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det i Finland inte finns folkvalda organ p4 regionnivd. De enda politiska
organen p4 regionniva i Finland ir landskapsférbunden, som har full-

miktige och en av fullmiktige vald styrelse. Medlemmar till fullmaktige
viljs av kommunerna.

Figur 1. Ansvarsfordelning pa regional niva i Finland och Sverige

Finland Sverige
Folkvalda |- landsting (20), Gotlands kom-
organ mun
Kommunalt | landskapsférbund (19) | landsting (20+Gotland), regi-
samarbete onférbund
sjukvérdsdistrikt (21) | andra kommunala forbund
andra kommunala
forbund
Regionala | lansstyrelse (6) lansstyrelse (21)
statsorgan

te-centraler (15)

linsarbetsnimnder (21)/
lansstyrelse (21)

miljocentraler (13)

lansstyrelse (21)

ovriga statliga re-
gionenheter: dom-
stolarna, skatteverken,
tulldistrikten, férsvars-
omradena och militir-
linen, polisenheterna,
grins- och sjobevak-
ningssektionerna, land-
skapsarkiven, arbe-
tarskyddsdistrikten,
forskningsstationer

ovriga statliga enheter:
lansvis: lantmiteri, lansritter,
ALMI, polis,

annan reg. organisation: bl.a.
domstolarna, skatteférvaltning,
kronofogdemyndigheter, tull-
verkets regioner, skogsvardsor-
ganisation, sjotrafikomriden,
landsarkiv, civil- och militir-
omraden, sociala tillsynsen-
heter, skolverkets lokalkontor,
arbetarskyddsdistrikten




Figur 1 visar att det inom regionférvaltningen finns sivil statliga som
kommunala férvaltningsenheter. Genom regionforvaltningsreformen ar
1997 samlade man i Finland ihop olika myndigheter och genomférde
en enhetlig regionindelning av statliga forvaltningsenheter. I prakti-
ken betyder det, att landskapsforbundet ir basenhet: alla te-centraler,
miljocentraler och lin féljer landskapsgrinser. T.ex. Sédra Finlands lin
innebir sex landskapsforbund, tre te-centraler och fyra miljocentraler.
Inom grinserna av Nylands te-central finns det tva landskapsférbund.
De mest betydelsefulla kommunala samarbetsorgan ir de 19 land-
skapsférbunden och 21 sjukhusdistrikten. Den enhetliga regionindel-
ningen omfattar de kommunala landskapsférbunden, men inte andra
kommunala samarbetsorgan, som t.ex. sjukhusdistrikten.

Landskapsforbunden

Losningen med landskapsforbund innebir en kompromiss mellan & ena
sidan den falang som onskade sig landskapssjilvstyrelse och beskatt-
ningsritt och direkt valt fullmiktige och & andra sidan den falang som
avvisade sjilvstyrelsetanken och som huvudsakligen férsvarat och ut-
vecklat linsplaneringen. Det var sirskilt motstindet mot en ny beskatt-
ningsniva och direkta val som 1&g bakom kompromissen.

Till landskapsforbundens uppgifter hor bevakningen av landskapets
intressen och utvecklandet av landskapet. Dessa uppgifter ar en del
av kommunférvaltningen. P& uppdrag av staten fungerar dessa som
regionala utvecklingsmyndigheter i enhetlighet med lagen om regio-
nal utveckling. Detta giller svil fér den nationella regionpolitiken
som den regionala utvecklingen som delfinansieras med medel ur den
Europeiska Unionens strukturfonder. Detta betyder i praktiken, att i de
av EU krivda samarbetsorgan som fattar beslut om strukturfondpeng-
arnas allokering pa regional niva (regional monitoring committees)
viljs ordférande av landskapsforbunden. Dirutdver ansvarar landskaps-
féorbunden for regionplanliggningen, dvs. planeringen av markanvind-
ningen pa regionniva.

Lianens stillning i Finland har fordndrats kraftigt pd 1990-talet. Stat-
sandelsreformen betydde bl.a. att kommunerna inte lingre behovde
understilla linsstyrelserna alla beslut. Grundandet av 13 miljocen-
traler minskade ytterligare linens uppgifter. Ar 1993 6verfordes det
ovannimnda regionala utvecklingsansvaret pa landskapsférbunden.
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Reformen utgjorde ett viktigt steg i riktning att understilla den regio-
nala utvecklingsambitionen en folklig kontroll, 1t vara att denna utdvas
indirekt via kommunernas folkvalda.

Utvecklingsprogram for regioncentra

Det finns ocksa olika nationella projekt som syftar till kad tillvixt och
sysselsittning. Jag lyfter hiar upp ett, utvecklingsprogrammet for region-
centra.

Under véren 2001 inleddes regeringens utvecklingsprogram for regi-
oncentra. Avsikten ir att med hjilp av programarbetet dstadkomma ett
nitverk av regioncentra, vilket omfattar samtliga landskap. For att pro-
jekten for utveckling av regioncentra ska kunna framskrida forutsitts att
olika ministerier pa ett tydligt satt deltar i och satsar pa genomférandet.

Med regioncentra avses naturliga, funktionella arbetsmarknadsomra-
den. Omradena ir mera vidstrackta an de kommuner som ir centralort.
Utvecklingsprogrammen syftar till att stirka regioncentras vitalitet ge-
nom att utveckla deras gemensamma niringspolitik. Det lokala engage-
manget i malen och arbetet ir speciellt viktigt.

Samarbetet kan avse foljande omraden:

® Uppgorande och genomforande av utvecklingsstrategier
utifrdn en analys av regionens gemensamma starka sidor och
mojligheter samt resurser och problem. Samarbete pa ling sikt
forutsitter ocksd gemensam fordelning av resurserna.

e Niringspolitik.

e Planering av markanvindningen och samhillsstrukturen.

e Vilfirdstjanster och finansieringen av dem.

e Vixelverkan mellan stadsregionen och landsbygden.

Samarbetet mellan te-centraler och landskapsforbund

Storsta delen av statens pengar, som inriktas till regionerna gar via te-
centralerna. Ocksd EU-pengar och en vixande summa sirskilda tekno-
logipengar kanaliseras via te-centralerna.

Landskapsférbunden fir sina pengar via kommunerna och hanterar
relativt sm4 nationella utvecklingspengar och EU-st6d. Deras huvud-
uppgift dr att representera regionernas kommuner och ge riktning och
mal at regionpolitiken. Beslut som fattas av te-centralerna ska forankras



hos landskapsférbunden och andra regionala aktorer. Detta giller fraimst
EU-pengar. Samarbetet mellan te-centralerna och landskapsférbunden
har inte alltid fungerat helt bra. En viss spinning, som férut priaglade
forhallandet mellan linen och landskapsforbunden, har i ndgra fall fatt
en arvtagare i spanningen mellan landskapsférbunden och te-centra-
lerna.

Finlands regionalpolitik baserar sig starkt p& EU-medel, som ir klart
inriktade mot utjimning mellan regioner. Samtidigt betonar sdvil den
europeiska som den nationella regionalpolitiken regionernas betydelse
for den nationella ekonomins utveckling. Hela politiken har sin grund i
programtinkandet: for att fi pengar maste regionen presentera ett pro-
gram som klarar av konkurrensen med andra regioner eller fyller givna
kriterier.
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5. Overviaganden och forslag

Inledning

Den kommunala verksamheten idag ir i allt visentligt ett resultat av det
sena 1900-talets vilfirdspolitiska ambitioner. Utbyggnadstakten var som
hogst frén mitten av 1960-talet till mitten av 1980-talet. Under denna
period vixte den kommunala sektorns andel av BNP till 20 % och har
sedan legat kvar pa denna niva.

Den svenska vilfirdsstaten kidnnetecknas av vidstrickta offentliga
ataganden gentemot den enskilde nir det giller tjanster som vard, skola
och omsorg. Mélen beslutas pa nationell nivd men sjilva utférandet sker
decentraliserat i kommuner och landsting. Tv4 indelningsreformer, ren
1952 och 1974, har gjort det méijligt att behilla och utveckla ett starkt
lokalt ansvar for vilfirdspolitikens praktiska utformning. Statsbidrag
och utjamningssystem har gett kommunerna det finansiella stodet, vid
sidan av skatter och avgifter, for att pa nigorlunda likvirdiga villkor gora
det moijligt att ta det valfirdspolitiska ansvaret.

Det kommunala uppdraget inom vilfirdspolitiken dr tydligt for-
mulerat genom de successiva reformer som har genomférts under det
senaste halvseklet. Sett i perspektivet av det kommande halvseklet fore-
faller det helt klart att kommunernas stora utmaning ligger i att kunna
finansiera sina valfirdsitaganden, sirskilt inom vird och omsorg. En
gldrande befolkning dkar kraftigt anspriken pa insatser. A andra sidan
ir den finansiella anspanningen av 6vergdende karaktir och det finns
itminstone 10-15 ar fér att finna 16sningar pa finansieringsproblemet.

En stark legitimitet ir den nédvindiga grunden for vidstrickta of-
fentliga dtaganden. Denna legitimitet skapas genom att medborgarna
uppskattar vilfirdstjansterna och ir beredda att betala for dem via
skatter och avgifter. Men legitimiteten skapas ocks& genom att det de-
mokratiska systemet fungerar s att det finns en levande dialog mellan
viljare och valda om det offentliga dtagandets omfattning, innehill och
finansiering. Det ir uppenbart att sittet att organisera vilfirden — med
ansvarsfordelningen mellan staten och kommunerna, den administra-
tiva indelningen och finansieringen — har betydelse fér den offentliga
sektorns legitimitet.

Sverige ir en decentraliserad vilfiardsstat. Den idémissiga bakgrun-
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den till detta ir att ge vilfirdsstaten en minsklig dimension genom att
skapa nirhet mellan beslutfattare och medborgare. Det kommunala
huvudmannaskapet for vilfiardens praktiska genomférande dr emellertid
inte sjalvklart.

De krafter som paverkar den kommunala verksamheten handlar i
framtiden om demografiska férandringar, indringar i den ekonomiska
geografin, globaliseringen och den europeiska utvecklingen. Det ir
viktigt att mot bakgrund av dessa djupgiende tendenser stilla de grund-
liggande frigorna om kommunernas roll i samhillssystemet. I det hir
avslutande avsnittet ska jag géra mer personliga reflektioner kring dessa
fragor. Jag tanker sirskilt uppehélla mig vid foljande fragestillningar,
nimligen:

¢ Den demokratiska legitimiteten.

¢ Finansieringen av vilfarden.

e Ansvarsfordelningen mellan staten och kommunerna.
¢ Den statliga styrningen.

e  Kommunstrukturen.

Den demokratiska legitimiteten

En viktig slutsats av den kommunalforskning som bedrivits 4r att med-
borgarna férvintar sig att partierna och politikerna ska bli mer lokalt
orienterade. De méste mer in hittills profilera sig i kommunalvalen och
i kommunalpolitiken. Det kan ocksé beskrivas som att partierna nu

har en positiv méjlighet att 6ka intresset for politik och demokratiskt
deltagande.

En forutsittning for att partierna ska kunna bli mer lokalt orien-
terade ir att det ges ett okat utrymme for lokal anpassning och lokala
stillningstaganden i kommunalpolitiken. Att decentralisera ansvaret for
besparingar men centralisera det f6r reformer och forbittringar 6kar
inte tilltron till den kommunala nivan.

Samtidigt 4r medborgarnas férvintningar ndgot mer komplicerade.
Medborgarna forvintar sig ofta samma standard oberoende av var man
bor. Man vill alltsd ha kommunalt sjilvstyre, men man vill inte ha nigra
storre skillnader. Frigan om ansvarsférdelningen mellan olika politiska
nivier och vilket handlingsutrymme de bér ha bor stindigt provas uti-



fran dessa olika perspektiv.

En tydlig ansvarsférdelning underlittar givetvis medborgarnas
ansvarsutkrivande. Besluts- och finansieringsansvar méste f6ljas at. En
problematisk tendens ir att staten pa vissa omraden ligger fast medbor-
gerliga rittigheter medan kommunerna fir bira det ekonomiska ansva-
ret. Ett exempel hirpa dr LSS-lagstiftningen. Staten har bestimt vilket
regelverk som ska gilla for LSS-verksamheten men kommunerna far std
for kostnaderna. Den naturliga [dsningen synes var att staten fullt ut tar
ansvaret for att finansiera LSS-kostnaderna.

Ett annat exempel ir den stindigt pdgdende diskussionerna om kom-
munernas ansvar for att forverkliga nationella mél pé skolans omrade.
Skollagskommittén foreslog (SOU 2004:116), att riksdagen beslutar om
mal f6r skolan och ger uppdraget att forverkliga dessa direkt till rektorer
och larare. Kommunernas roll skulle bli att finansiera verksamheten och
ta ansvaret for eventuella brister i genomférandet. Som kommentar till
detta forslag uttalade sig Kommunférbundets ordférande kritiskt och
sade att den kommunala sjilvstyrelsen innebir att "den som betalar, i
skolans fall kommunerna genom medborgarnas kommunalskatter, ocksa
har befogenheter att pdverka verksamheten”.

En allmin rekommendation nir det giller ansvar och finansiering ir
att sa langt moijligt 1dta den som bestimmer standarden ocksé betala vad
det kostar. Det giller sarskilt i sidana fall dar det brister i samférstind
mellan staten och kommunerna i friga om vad som ir en rimlig stan-
dard eller rittighet.

Den demokratiska legitimiteten har ocksj ett starkt samband med
om det demokratiska beslutsfattandet utdvas direkt i férhéllande till
medborgarna eller indirekt ("delegatdemokrati”) genom att valda
foretridare utser andra att féretrida dem. Den hir diskussionen har i
Sverige varit sirskilt aktuell i debatten kring den regionala samhills-
organisationen. Foretridare for s.k. regionparlament har hivdat att ett
direktdemokratiskt system bittre svarar mot kraven pi demokratisk
legitimitet, medan foretridare for regionala samverkansorgan mer har
betonat betydelsen av kommunal férankring.

Det torde std utom allt tvivel att direktdemokratiska l6sningar som
regel ir overligsna delegatdemokratiska arrangemang nir det giller
medborgarnas moéjligheter till ansvarsutkrivande. Diarmed inte sagt, att
en indirekt demokrati inte kan fungera ur ansvarssynpunkt. Men den
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formen stiller mycket storre krav pa dialog och férankring.

Sammanfattningsvis vill jag mycket starkt understryka att behovet av
demokratisk legitimitet bor vara en grundliggande utgangspunkt for en
diskussion om ansvarfordelning och styrning inom den offentliga makt-
sfaren. Jag har i det foregdende pekat pa tre visentliga forutsittningar
for att stirka den demokratiska legitimiteten, nimligen

e Ett 6kat utrymme for kommunal sjilvstyrelse och dirmed
okade mojligheter till lokal partipolitisk profilering och
aktivitet.

e Tydlig ansvarfordelning och finansiering under gemensamt
huvudmannaskap.

e Direktdemokratiska I6sningar ir som regel 6verligsna indirekta
modeller dir delegater foretrider valda politiker.

En praktisk slutsats av dessa konstateranden ir, enligt min mening, att
vi i Sverige bor fortsitta att utveckla den grundliggande forvaltnings-
modellen med tva beslutsnivder — staten och kommunerna. Direktvalda
regionala férsamlingar med vidstrickta befogenheter skulle visserligen
innebira att det skapas en direkt relation mellan viljare och valda. A
andra sidan skulle kommunernas handlingsutrymme och méijligheter
till lokal politisk profilering minska. Detta visar att det finns konflikter
mellan olika demokratiska kriterier.

Den svenska forfattningsmodellen har visat sig fungera, bade ur
demokratisk och effektivitetsmissig synvinkel. Det har dock krivts tva
indelningsreformer for att behélla ett starkt lokalt ansvar for vilfirdsre-
formernas praktiska hantering. Genom att kommunerna bade har tagit
det praktiska ansvaret for vilfirdstjansterna och finansierat dessa med
medborgarnas skattemedel har det uppstétt en stark acceptans for den
offentliga tjinsteproduktionen.

Det ir av intresse att notera att det pagir ett omfattande reform-
arbete bdde i Danmark och Finland, vilka bada syftar till att stirka
kommunernas roll i vilfardspolitiken. I Danmark gors detta genom att
kommunerna gors storre och ges flera uppgifter bl.a. inom nirings- och
arbetsmarknadspolitiken. Aven i Finland finns en ganska bred politisk
enighet om att stérre kommuner ir en forutsittning for att kommuner-
na i fortsittningen ska spela en central roll inom vilfirdspolitiken.



Enligt min mening finns det ett stort behov ocks4 i vart land att stilla
den grundliggande frigan om de nuvarande kommunerna ir rustade att
klara framtidens krav inom vilfardspolitiken.

Det ir ocksé nédvindigt att stilla frigan om en utvidgad rittig-
hetslagstiftning en utokad statlig styrning och ett 6kat statligt finansie-
ringsansvar ir en bittre 16sning p& framtidens vilfirdsproblem dn en
forstirkning av kommunstrukturen.

Ibland lanseras tanken att en ny regional niva skulle kunna vara ett
alternativ till kommunsammanliggningar eller ett utokat statligt an-
svarstagande. Min uppfattning ir att en 16sning p& framtidens problem
bor sokas inom ramen for den tvanivarelation som har mycket djupa
rotter i den svenska forvaltningstraditionen och som har bestétt provet
under tidigare skeden med starka strukturomvandlingar. Som jag senare
ska utveckla finns det emellertid skl att prova om kommunindelningen
och ansvarsfordelningen inom samhillsorganisationen ir den mest anda-
malsenliga i ett lingre tidsperspektiv.

Finansieringen av valfdrden

Det ir mycket svirt att med ndgon storre exakthet bedéma de demo-
grafiska forandringarnas konsekvenser fér den kommunala ekonomin.
Min grundliggande instillning ir att den demografiska utmaningen
visserligen sitter ett starkt tryck pd kommunerna men att den gér att
hantera utan en radikal omliggning av systemet for att finansiera vil-
firdstjinsterna.

Det finns vissa omstindigheter som talar for att belastningen p& den
kommunala ekonomin blir mindre 4n vad som ofta framhivs i olika
prognoser och bedémningar. En sddan omstindighet ir att den faktiska
pensionséldern nu 6kar till foljd av att 1940-talsgenerationen ir friskare
in tidigare generationer och vill arbeta lingre. Dirtill kommer att det
fortfarande finns stora grupper utanfor arbetsmarknaden och att en
6kad sysselsittning inom dessa grupper okar skatteintikterna for den of-
fentliga sektorn. Vidare skulle en snabbare genomstromning i den hogre
utbildningen kunna bidra till en bittre balans mellan arbetskraft och
icke arbetskraft.

Utgangspunkten for de tankar jag nu ska redovisa om finansieringen
av vilfirden ir — mot den hir bakgrunden — att den demografiska ut-
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maningen bor kunna klaras med relativt méttliga avgiftshéjningar, nigot
hogre skatter och genom produktivitetsforbattringar. Utan produktivi-
tetsforbattringar blir behovet av avgifts- och skattehéjningar naturligtvis
mer omfattande.

Beskattningsritten ir kirnan i den kommunala sjilvstyrelsen och
ir grunden for finansieringen av vilfirden i form av vérd, skola och
omsorg.

Det ir inte helt sjilvklart att inkomstskatt ska vara den viktigaste
kallan till finansiering av vilfardstjansterna; utanfér Norden finansieras
lokala valfirdsverksamheter ofta pa annat sitt, t.ex. genom kommunal
fastighetskatt eller statsbidrag.

Fordelen med inkomstskatt ar att den enskilde medborgaren direkt
kan avldsa vad han eller hon far tillbaka i form av bdde individuellt och
kollektivt konsumerade tjinster. Detta underlittar ansvarsutkrivandet.

Nir vilfardsstaten byggdes upp i Sverige finansierades de dkade
offentliga dtagandena med tkade skatter, bAda kommunala och statliga.
Att hoja skatterna ytterligare for att finansiera de 6kade anspraken som
ldersforindringarna ger upphov till dr inte ndgon enkel 16sning, sett i
forhallande till medborgarna. Om det dnd3 krivs skattehéjningar for
att klara de framtida vilfirdsitagandena kan det vara skil att i god tid
overviga ansvaret mellan staten och kommunerna pé detta omréde. En
konsekvens av principen om kommunal sjilvfinansiering ir att kom-
munerna fir utnyttja utrymmet for skattehéjningar. Man kan ocksé
tinka sig att 6kade insatser inom vard och omsorg finansieras genom en
skattevixling mellan staten och kommunerna, exempelvis genom att
kommunerna far bredda sin skattebas genom att {4 hela eller delar av
intikterna fran fastighetsskatten.

Genom 6vergangen till generella statsbidrag i borjan av 1990-talet
fick kommunerna stor frihet att prioritera och effektivisera. Genom att
den kommunala utjgmningen finansierades av kommunerna sjilva blev
den kommunala verksamheten i princip sjilvfinansierad. Statens behov
av att dterkommande inféra kommunala skattestopp ska ses mot bak-
grunden av att staten i stor utstrickning har franhint sig andra instru-
ment for att styra den kommunala verksamhetens utveckling.

En fortsatt hog grad av sjilvfinansiering ir bra ur ansvarssynpunkt
och det underlittar den omstillning kommunerna star infér. En visent-
lig forklaring till att kommunerna s vil lyckades hantera de minskade



intdkterna i samband med 1990-talets ekonomiska kris var att staten
6kade kommunernas handlingsutrymme genom 6vergangen till gene-
rella statsbidrag. For att underlatta prioriteringar och gora servicepro-
duktionen effektivare ir det angeliget att statsmakterna pa nytt slar fast
principen om generella statsbidrag och gor en &versyn av de nuvarande
specialdestinerade statsbidragen med syfte att si ldngt som mojligt inte-
grera dessa i de generella statsbidragen.

Utrymmet for nya kostnadskrivande reformer kommer att vara
mycket begrinsat och det mest realistiska scenariot torde vara att staten
kommer att behéva omprova en del av de reformer som genomforts
under senare &r i syfte att sikerstilla rittigheter for enskilda och skapa
en viss utveckling i kommunerna t.ex. anstillningen av fler lirare.

En fortsatt avreglering av den kommunala verksamheten skapar
forutsittningar for en 6kad effektivitet i den kommunala verksamhe-
ten. Under de 10-15 &r som aterstar innan anspraken pa kommunala
insatser 6kar mer patagligt borde stora anstringningar goras i sam-
verkan mellan staten och kommunerna for att géra den kommunala
verksamheten effektivare. Det ir helt klart att det finns en betydande
potential for att f ut mer verksamhet av skattemedlen. Som exempel
kan nimnas att Kommunférbundet har beriknat att kostnaderna for
ildreomsorgen skulle kunna sinkas med 2-7 miljarder kronor genom
effektiviseringsitgirder eller sinkning av standarden till en nationell
genomsnittsniva.

Produktivitetsutvecklingen har stor betydelse for vilken service
som kommunerna i framtiden kan tillhandahalla. Om produktiviteten
forbittras med till exempel 0,5 % per ar kommer nirmare 30 % mer att
kunna produceras om 50 &r med samma arbetsinsats som idag. Det kan
ocksé beskrivas som att samma arbetsresultat kan nds med tre istillet
for med fyra anstillda. En gradvis forbittrad produktivitet innebir att
samma skattepengar ricker till mer alternativt bittre service.

Vilka méjligheter som i framtiden finns att héja produktiviteten i
kommunala verksamheter ir av flera skil hogst ovisst. Vi vet som exem-
pel ganska lite om hur produktiviteten har utvecklats historiskt.

Enligt de forsok som gjorts att mita produktiviteten i offentlig
sektor under 1960- och 1980-talen har produktiviteten utvecklats svagt
eller till och med i negativ riktning. Under 1990-talet har kommunerna
tvingats till besparingar inom ménga verksamheter. Dessa besparingar
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har genomférts samtidigt som servicens omfattning, samt behoven av
dessa verksamheter, har vuxit. Fler skol- och barnomsorgsplatser har
kunnat producerats trots mindre resurser. I sniv mening ar detta ett
tecken pa okad effektivitet. Men denna effektivitet har sannolikt vun-
nits till priset av en i vissa avseenden forsimrad kvalitet och en allt mer
pressad personal.

En kontinuerligt férbittrad produktivitet kan underlitta kommuner-
nas mojligheter att méta de behovsdkningar som en férindrad demo-
grafl innebir.

En effektiv uppfoljning och utvirdering av den kommunala verk-
samheten har stor betydelse for att 6ka effektiviteten i den kommunala
verksamheten. Med tillforlitliga nyckeltal kan kommunerna jamfora sig
med varandra och staten kan fi en uppfattning om hur kostnader och
prestationer utvecklas i relation till nationella mal.

Under senare ér har kvaliteten i de kommunala nyckeltalen for-
bittrats och en kommunal databas har upprittats i samarbete mellan
staten och kommunerna. Nista steg i samarbetet skulle kunna vara att
inritta ett gemensamt institut fér uppféljning och utvirdering av den
kommunala sektorn. Ett sidant utvirderingsinstitut skulle kunna bli en
motor for férnyelsearbetet inom kommunsektorn genom att stimulera
benchmarking, utvecklingsarbete och metodutveckling. Vissa av de
statliga resurserna for utveckling av kommunal verksamhet skulle kunna
overforas till ett gemensamt statligt-kommunalt utvirderings- och
utvecklingsinstitut.

Aven om kommunerna ocksa i framtiden har huvudansvaret for
finansieringen av de kommunala vilfirdstjinsterna, har naturligtvis sta-
ten det dvergripande ansvaret for att alla kommuner och landsting har
likvirdiga forutsattningar for att tillhandahalla vilfardstjanster av hog
kvalitet. Dirfoér behdvs dven i framtiden ett system for utjimning av
ekonomiska skillnader kommunerna emellan och staten behéver besluta
om principerna for ett sidant system.

Ett kommunalt finansierat utjimningssystem ligger i linje med prin-
cipen om kommunal sjilvfinansiering. Det finns emellertid anledning
att prova vilka verksamheter den kommunala utjamningen ska omfatta.
Med tanke pi den kraftiga befolkningsminskningen i stora delar av lan-
det har utjimningssystemets kompensation for minskad befolkning fatt
en allt storre ekonomisk betydelse for allt fler kommuner. Samtidigt har



atskilliga kommuner sirskilda kostnader for att mota en dkad inflytt-
ning, samtidigt som de ocksa ska bidra till att kompensera andra kom-
muner for att de fir kostnader for sin befolkningsminskning. Det hir
exemplet visar att det kan behova foras en diskussion om det kommu-
nala utjimningssystemet bor omfatta konsekvenserna av den regionala
utvecklingen, eller om staten ekonomiskt ska ta ansvar for dessa.

Det ir sannolikt att det kommunala utjimningssystemet legitimitet
skulle 6ka om det endast omfattade skillnader i inkomststrukturen och
strukturellt betingade kostnadsskillnader relaterade till vilfardens kirn-
omraden vard, skola och omsorg.

Om kompensation for befolkningsminskning inte lingre ska ges via
det kommunala utjgmningssystemet behover staten skapa stdd i andra
former for kommuner och landsting som har ekonomiska problem till
f6ljd av en minskande befolkning. De positiva erfarenheterna av Kom-
mun- och Bostadsdelegationernas arbete ger en anvisning om att ett
statligt ekonomiskt stod till fortsatt omstrukturering inom enskilda
kommuner och landsting kan vara en framkomstvig dven i framtiden.

Det behovs i dagslidget knappast en sirskilt detaljerad strategi for att
finansiera de kommunala vilfirdsuppdragen efter ar 2020, sivida inte
statsmakterna i god tid vill genomféra en stérre omliggning av finansie-
ringen pa sa sitt som skedde genom pensionsreformen. Om det dire-
mot handlar om att klara vilfirdstagandena inom ramen for en offentlig
finansiering med nuvarande instrument handlar det indd om att redan
nu vidta vissa tgirder, som leder till 1dngsiktigt héllbara finansierings-
l6sningar. Sammanfattningsvis vill jag peka p4 féljande &tgirder:

For kommunerna:
e  Fortsatt effektivisering av verksamheten.
e Ett tydliggorande av det offentliga uppdraget genom
prioriteringar och forindringar av servicenivéer.

For regering och riksdag:

¢ Inga nya reformer som inte gér att finansiera fullt ut.

e Omprovning av vissa tidigare reformer som varit kostnads-
drivande eller begrinsat méjligheterna av paverka efterfrigan
av tjanster.

e Tillimpning av principen om generella statsbidrag.

71



72

e Kraftfulla insatser i samarbete med kommunerna for att f6lja
upp och utvirdera den kommunala verksamheten inom ramen
for ett gemensamt drivet institut.

e Opverviga omfattningen av det kommunala utjimnings-
systemet, sirskilt verksamheter utanfér vard, skola och omsorg.

e Overviga atgirder for att hivda principen om kommunal
sjilviinansiering exempelvis genom breddad skattebas.

En bra samordning av statens och kommunernas samlade verksamhet ir
en grundforutsittning for att den kommunala verksamheten ska fungera
bra sivil i ett vilfardspolitiskt som i ett samhillsekonomiskt perspektiv.

Till skillnad frén situationen i vra nordiska grannliander 4r samarbe-
tet mellan staten och kommunerna mer informellt och ostrukturerat.

I de 6vriga nordiska linderna fdrekommer mer institutionaliserade
diskussioner och avtal mellan staten och foretridare for kommunsek-
torn. Dirigenom uppstér ocksd en tydlig efterfrigan pé ett bra gemen-
samt beslutsunderlag och en samsyn i beskrivningen och analysen av
utvecklingen i kommunerna.

Enligt min mening finns det ett stort behov av att inritta en mer in-
stitutionaliserad samarbetsstruktur ocks3 i Sverige och att de diskussio-
ner som fors i ett sddant sasmmanhang bekriftas i avtal om dmsesidiga
ataganden, som sedan f6ljs upp och utvirderas. Genom uppbyggnaden
av en gemensam databas for nationell uppféljning och utvirdering ska-
pas det underlag som behdvs for ett mer institutionaliserat samarbete
mellan staten och kommunerna.

Ansvarsfordelningen mellan staten och kommunerna
Ansvarsférdelningen mellan staten och kommunerna har vuxit fram
genom successiva reformer och forindringar. Utvecklingen har lett fram
till en situation dir kommunerna och landstingen forfogar stabilt ver
tvé tredjedelar av den offentliga sektorns resurser for konsumtion. Vérd,
skola och omsorg ir de helt dominerande verksamhetsomradena.

Det har efterhand framstatt som helt naturligt att kommunerna tar
ansvar for uppgifter dir nirheten till medborgarna har en avgérande
betydelse for verksamhetens kvalitet. Kommunernas och landstingens
styrka ir att de kan ta ansvar for verksamheter dir medborgarnas delak-



tighet ir viktig.

Staten ir den naturliga nivan for frigor som handlar om rikets siker-
het, utrikespolitik och invandring. De stora omférdelningssystemen
— socialférsakringarna mellan individerna, utjamningen mellan kommu-
ner och landsting samt regionalpolitiken — ir alla naturliga uppgifter for
staten. Det samma giller for det samhillsekonomiska ansvaret: uppgif-
ten att bedriva stabiliseringspolitik, arbetsmarknadspolitik, utbildnings-
och forskningspolitik samt telekommunikationer, vigar och jiarnvigar.
Det ir ocksé staten som i forhéllande till EU har ansvaret for att skapa
och forvalta ett nationellt handlingsutrymme.

Ansvarsfordelningen mellan staten och kommunerna har utvecklats
inom ramen for den svenska forvaltningsmodellen med tva nivaer — sta-
ten och kommunerna. Nigon tredje niva — regioner 6verordnade i for-
héllande till kommunerna — har inte etablerats. De forsék med regionalt
sjalvstyrelse som nu pagér i vissa lin innebir visserligen att landstingen i
tva lin har 6vertagit befogenheter fran linsstyrelserna. Men dessa befo-
genheter ir av den karaktiren att de inte ger nigra direkta mojligheter
att styra kommunerna. De nya befogenheterna kan istillet beskrivas
som en tilliggskompetens med konsekvenser fér kommunernas och de
berdrda landstingens méjligheter att dels paverka statliga myndigheters
agerande, dels paverka privata foretags utvecklingsmojligheter.

Ansvarsférdelningen mellan staten och kommunerna bor enligt min
mening ocksa i framtiden utgd frdn principen om tva forvaltningsni-
véer. Aven om det finns exempel pa linder av Sveriges storlek som har
ett federativt system, ir det viktigt att pdpeka att den svenska forvalt-
ningsmodellen med en stark nationalstat och starka kommuner har en
mycket 1dng och stabil tradition i vart land liksom i hela Norden.

Ansvarsférdelningen mellan staten och kommunerna kan inda be-
héva ses 6ver i ljuset av de finansiella perspektiven, den nya ekonomiska
geografin och internationaliseringen. Vissa fragestillningar framstar d&
som mer angelidgna idn andra.

Det giller for det forsta frigan om vem som ska ta ansvaret fér den
lokala och regionala utvecklingen.

Det giller for det andra frigan om sjukvardens organisering, bl.a.
med tanke pa de vixande anspriken pa sjukvardens resurser och ut-
vecklingen inom den medicinska teknologin.
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Ansvaret for lokal och regional utveckling

Tva 6vergripande forindringsprocesser som péaverkar lokal och regional
utveckling ir globaliseringen och den nya ekonomiska geografin.
Globaliseringen innebir att produktionen soker sig till de delar av virl-
den dir produktionskostnaderna ir som lagst och dir investeringarna
anses ge hogst avkastning. Den nya ekonomiska geografin innebir att
stider med stora funktionella arbetsmarknader blir storre i takt med att
révaror spelar allt mindre roll for lokaliseringen av varuproduktionen
och den vixande tjinstesektorn ofta forutsitter att produktionen och
kunden kan métas.

Forutsittningarna fér ekonomisk utveckling i den nya ekonomin
varierar naturligtvis mycket kraftigt frin kommun till kommun, frén
region till region. En populir boendekommun i en stor arbetsmarknads-
region med hogt utbildad arbetskraft och bra kommunikationer har
sjilvfallet bittre forutsittning in en glesbygdskommun med &ldrande
befolkning och en ensidig industristruktur. Manga mindre regioner
riskerar att gd mot en allt mer sérbar och ensidig arbetsmarknad, ckad
arbetsloshet, en skev &ldersstruktur med unga som limnar regionen och
ett litet utbud av tjanster.

Men utvecklingen ir inte ddesbestimd. Det finns ocksi exempel p
att vissa orter eller sm4 arbetsmarknadsregioner har kunnat utvecklas
positivt trots att forutsittningarna har varit mindre gynnsamma. Gno-
sj6 med manga smaforetag och Arjeplog med bilprovningsverksamhet
nimns ofta i dessa sammanhang. Som en allt viktigare konkurrensfordel
framhivs ofta det som ir unikt for regionen — tyst kunskap och kompe-
tenser baserade pa lokala traditioner samt historiska och sociala band
mellan individer, foretag och institutioner.

Det politiska ledarskapet har en stor betydelse i de lokala och
regionala utvecklingsprocesserna. Dessa processer kriaver samverkan.
Ofta handlar det om att knyta ihop foretag, utbildningsinstitutioner och
andra kommuner till gemensamma satsningar. Ledarskapet méste verka
genom de sociala linkar och relationer som finns mellan olika aktorer.

Sarskilt i sma regioner stills det stora krav pa ledarskap for att
utveckla konkurrenskraftiga miljoer. Trots de stora arbetsmarknadsre-
gionernas konkurrensférdelar finns det dtskilliga exempel p& mindre
regioner i Sverige och Europa som har kunnat utvecklas positivt genom
specialisering pa kvalitetsprodukter, materialkunnande, flexibel organi-



sation, marknadskunnande med inslag av design.

Kommunerna har ett starkt egenintresse av att s& minga som mojligt
i kommunen forvirvsarbetar och har loneinkomst. Detta 6kar skatte-
intikterna och minskar kostnaderna for forsorjningsstodet. Darfor har
kommunerna sedan linge arbetat med att erbjuda foretag mark och
lokaler; direkt stod till enskilda foretag ligger utanfér den kommunala
kompetensen.

Allt fler kommuner arbetar ocksd med niringspolitiska strategier. I
den nya ekonomin kommer det att stillas annu hogre krav pa att kom-
munerna tillsammans med foretag och forsknings- samt utbildningsin-
stitutioner skapar goda férutsittningar for tillvaxt och sysselsittning.
Enligt min mening bor staten stimulera sammanslagna eller samarbe-
tande kommuner att utveckla sitt arbete med niringspolitiska strategier
genom att ligga dessa liggs till grund for férdelning av EU-medel eller
nationella stodinsatser.

Kommunernas kunskap om det lokala niringslivet skulle ocksa i
okad utstrickning kunna nyttiggoras inom arbetsmarknadspolitiken.
Forebilder for ett starkt kommunalpolitiskt engagemang finns bl.a. i
Danmark. Det vore av stort allmint intresse att gora en studie om kom-
munernas framtida roll inom arbetsmarknadspolitiken.

Samtidigt som det ir naturligt att peka pa behovet av lokala utveck-
lingsprocesser finns det naturligtvis skil att ocksa lyfta fram det regio-
nala utvecklingsperspektivet.

Inrittandet av regionforbund i vissa lin samt regionerna Skéne och
Vistra Gotaland ir ytterst ett uttryck for lokal- och regionpolitikernas
vilja att engagera sig i sin regions utveckling. Riksdagen har ocksé prin-
cipiellt uttalat att regionernas utveckling ir en angeldgenhet for regio-
nernas valda foretridare. Man kan dnd3 siga, att staten har det yttersta
ansvaret for den regionala utvecklingen, vilket bl.a. kommer till uttryck
i att merparten av de ekonomiska medlen for regional utveckling hante-
ras av statliga myndigheter.

Fragan infor framtiden ir f6r det férsta om ansvaret for regioner-
nas utveckling ska vara statligt eller kommunalt och fér det andra hur
ansvaret ska organiseras givet det ena eller andra i friga om huvudman-
naskapet.

Enligt min mening visar diskussionen frén mitten av 1990-talet och
framét att staten inte ir beredd att avhinda sig det yttersta ansvaret

75



76

for olika regioners utveckling, dirav den stora restriktiviteten med att
overfora medel for regional utveckling och infrastruktur till regionala
sjalvstyrelseorgan. Jag har svért att tinka mig att staten vill minska sitt
ansvar for den regionala utvecklingen i ett lige dir skillnaderna mellan
landets olika regioner stindigt 6kar.

Det ir lika svart att tinka sig en atergdng till en tidigare ordning
med en statlig linsplanering. Min bedémning 4r dirfor att den nuva-
rande ordningen med utvecklingsplanerade organ med koppling till
den kommunala sjalvstyrelsen har kommit for att stanna. Daremot ir
det nédvindigt att ta stillning till om dessa organ ska vara direkt eller
indirekt valda.

Riksdagen har i princip tagit stillning for att kommunerna i sam-
verkan ska vara den generella modellen f6r regionalt utvecklingsarbete
pa linsniva. Riksdagen har ocksd medgett att forsoken med landstingen
som regionala utvecklingsorgan i Skane och Vistra Gotaland far fort-
sitta till och med ar 2010.

Det mesta talar for att forsoken i Skdne och Vistra Gotaland i prak-
tiken blir permanenta. Ett skil till att ha sirlésningar i dessa regioner
ir att regionerna ir naturligt kopplade till storstiderna Géteborg och
Malmé vilket gor det nédvindigt att inom stdrre regioner samordnat
planera infrastrukturens utveckling. Liknade naturliga regioner finns
innu inte i 6vriga Sverige, Stockholmsregionen undantaget.

Om utvecklingen gar mot en 6kad roll for kommunerna inom ni-
rings- och arbetsmarknadspolitiken kan man fundera éver om region-
forbundens roll. I ett lige dir sammanlagda kommuner och kommuner
i samverkan utvecklar niringspolitiska strategier inom naturliga arbets-
marknadsregioner ar regionforbundens existens och roll inte langre s
sjalvklar.

Sjukvardens organisering
Den svenska sjukvarden star infor stora utmaningar. Den medicinska
tekniken utvecklas och skapar 6kade moijligheter att ge fler kvalificerad
vard. Samtidigt blir allt fler vardbehoévande till f6ljd av de demografiska
forindringarna. Kravet att klara de vixande behoven med begrinsade
resurser ir sjukvardens stora framtidsutmaning.

Sjukvardens mojligheter att mota framtidens utmaningar varierar



fran region till region. Redan idag har de s.k. skogslinens landsting
generellt sett storre svarigheter att klara sin ekonomi ir évriga landsting.
Det finns diaremot inte nigot entydigt samband mellan landstingets
storlek och dess formaga att klara ekonomin. Erfarenheterna fran stor-
landstingen i Stockholms lin, Vistra Gotalands 1dn och Skane lan ger
inte ndgot entydigt besked om att tillskapandet av storre landsting utan
vidare skulle skapa bittre forutsittningar for en stark ekonomi. Politiska
forhallanden, styrsystemens effektivitet och ledarskapet har ocks bety-
delse for ekonomins utveckling inom enskilda landsting.

Sjukvardens organisering ir stindigt satt under diskussion och utred-
ning. Under de senaste tvd aren har bl.a. den hogspecialiserade virden
(Ds 2003:56) och hemvérden (SOU 2004:65) utretts. Ansvarskommit-
tén har ocks3 givit hog prioritet it frigan om sjukvirdens organisering
och genomfort sirskilda studier som underlag for kommitténs still-
ningstaganden.

Idag bedriver bdde kommuner och landsting sjukvérd. Landstingen
svarar for den storsta delen av virden men kommunerna har ansvaret
for medicinskt omhindertagande, omvéirdnad och rehabilitering av
patienter med svéra kroniska sjukdomar. Staten har inte nigot direkt
operativt ansvar for sjukvarden.

Inom sjukvarden liggs stor vikt vid att 3 till stdnd fungerande vard-
kedjor, dvs. ett jaimnt flode av patienter till ritt behandlingsinstans. Men
tinkandet i vdrdkedjor handlar inte bara om effektivitet. Det handlar
ocksé om att dstadkomma ett tydligt ansvar for individens behov av
vard. Landstingen har idag detta helhetsansvar med undantag for hem-
sjukvard i sirskilt boende som genom ADEL-reformen ansigs vara en
del av den kommunala dldreomsorgen.

Det ir manga som betonar att det maste finnas en nationell entydig
grundstruktur med en enhetlig ansvarsférdelning och med sé fa olika
grinssnitt och grizoner som méijligt. Det talar egentligen mot en alltfér
stark uppdelning av ansvaret for sjukvirden mellan flera olika huvud-
man.

Som underlag for en diskussion om ansvaret for sjukvirden behovs
naturligtvis en analys av bristerna i nuvarande system men ocksa en
analys av konsekvenserna av olika alternativa modeller for att fordela
ansvaret. Sidana analyser har inte varit méjliga att dstadkomma inom
ramen for detta arbete.
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Som ett bidrag till en fortsatt diskussion vill jag peka p& nigra alterna-
tiva sitt att fordela ansvaret for sjukvarden:

¢ Landstingen fortsitter som huvudman, men ytterligare mer
begrinsade verksamheter f6rs 6ver till kommunerna.

e Landstingens ansvar tas 6ver av sjukvardsregioner
dgda och styrda av kommunerna, organiserade genom
kommunalférbund.

¢ Landstingen eller kommunalt styrda sjukvardsregioner tar
ansvar for all sjukvard utom den hégspecialiserade varden som
overtas av staten.

Genom att redovisa dessa tre alternativ har jag uteslutit tva ytterlighets-
alternativ, nimligen ett som innebir att landstingen tar tillbaka ansvaret
for hemsjukvarden och ett dir staten tar 6ver hela det operativa ansva-
ret f6r sjukvérden i landet. Det ir svart att finna foretridare f6r dessa
alternativ i den allminna debatten.

Nir det giller statens engagemang i den hogspecialiserade virden
har denna friga behandlats av en arbetsgrupp inom Socialdepartemen-
tet. Arbetsgruppens slutsats ir att den hogspecialiserade varden ér svar
att avgrinsa fran virdkedjan och dirfor ar det inte ndgra vinster med ett
indrat huvudmannaskap f6r den hogspecialiserade vérden. I den man
det skulle vara mojligt att begrinsa universitetssjukhusens vardutbud
till enbart riks- eller regionsjukvérd skulle ett indrat huvudmannaskap
i denna del kunna vara en tinkbar méjlighet. I samtliga fall bedriver
emellertid dagens universitetssjukhus en verksamhet med en stor andel
bassjukvéard och dirfor bedomer arbetsgruppen inte heller detta som
moijligt. Med arbetsgruppens egna ord: "Svérhanterliga grinssnitt mellan
staten och landstingens ansvar skulle d& uppstd.” Sddana partiella skiften
av huvudmannaskap ir snarast dgnade att skapa organisatorisk forvir-
ring. Vir uppfattning ir att sjukvarden inte gynnas av detta”.

Om ett forstatligande av sjukvarden helt eller delvis framstir som
ett mindre aktuellt alternativ, kan det finnas storre skil att forutsitt-
ningslost diskutera landstingens roll som huvudman fér sjukvarden. Det
alternativ som ligger narmast tillhands att préva iar den finska modellen
med kommuner i samverkan eller den danska modellen med sjukvards-
regioner finansierade gemensamt av staten och kommunerna.



En avgérande skillnad mellan landstingsmodellen & ena sidan och de
andra tvd modellerna handlar om finansieringen. Om landstingen av-
vecklas forsvinner ocksd en beskattningsniva. Férdelarna och nackde-
larna med tv4 respektive tre beskattningsnivier bor diskuteras bade ur
demokratisk och effektivitetsmaissig synvinkel. I ett finansiellt per-
spektiv kan det finnas férdelar med tvd beskattningsnivéer sitillvida
att sjukvardens resursbehov stindigt provas gentemot andra angeligna
behov av resurser.

Modellen med en statligt- kommunalt samfinansierad sjukvard har
vissa komplikationer, frimst nir det giller frigan om vem som har det
yttersta ansvaret for sjukvarden. A andra sidan kan en statlig medfinan-
siering vara ett sitt att underlitta ocksé for ekonomiskt svaga enheter
att inféra ny medicinsk teknik i sjukvarden i hela landet. Modellen med
gemensam statlig-kommunal finansiering bér vervigas ytterligare.

Skillnaden mellan den finska och den danska sjukvérdsmodellen
ir egentligen att sjukvarden i Finland styrs indirekt av kommunerna,
medan den i Danmark kommer att styras av direktvalda politiker. I
bida lindernas finansierar kommunerna sjukvérden, i Danmark dock
enbart till cirka tva tredjedelar. Fordelarna med den danska modellen
ir att de styrande politikerna ir ansvariga direkt infér viljarna — en inte
helt orimlig upplidggning med tanke pé sjukvardens stora betydelse for
vilfirden. Fordelarna med den finska modellen ar att kommunerna har
ett odelat ansvar for hela vardkedjan. Aven i detta avseende behover
det ske fordjupade studier av de olika styrningsmodellernas férdelar och
nackdelar.

Den statliga styrningen

Utvecklingen av statens relationer till kommunerna under de senaste
decennierna ir mangtydig. A ena sidan har det skett en utveckling mot
malstyrning och generell statsbidragsgivning. A andra sidan har det
inforts rittighetslagstiftning for vissa grupper och specialdestinerade
statsbidrag har dterkommit pa vissa omraden, 13t vara ibland for en viss
begrinsad tid. Samtidigt 6kar kommunernas kritik mot domstolarnas
okade makt, rittighetslagstiftningen och myndigheternas normgivning.
Det rider i grunden en betydande osikerhet om statens principiella syn
pa den statliga styrningen och dirmed ocksi en osikerhet om den kom-
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munala sjilvstyrelsens roll i férhallande till nationella utjimningsambi-
tioner.

Det finns darfor ett stort behov av att gora en bred 6versyn av den
statliga styrningens omfattning och former. Det ir idag mycket svart att
ens fi en samlad 6verblick 6ver det statliga regelverk som styr kommu-
nernas handlande.

En grundtanke med den ramlagstiftning som bérjade inforas ef-
ter kommunsammanliggningarna pd 1970-talet var att tydliggora de
nationella malen, men 6verlimna ansvaret for att vilja medel for att
genomfora dessa mal till kommuner och landsting. Nu har genomf6ran-
deansvaret mer och mer lagts pa domstolarna och detaljregleringen nir
det giller sittet att arbeta for att nd de nationella malen har 6kat.

Sett frin den kommunala sjilvstyrelsens utgdngspunkter dr mélstyr-
ningen att féredra. Om staten talar om vad kommunerna och lands-
tingen ska dstadkomma pé olika omraden, kan de sjilva vilja medlen
for att nd mélen. Nar staten talar om hur verksamheten ska bedrivas blir
regleringen ofta kostsam.

Det kan emellertid finnas skl for staten att styra processerna t.ex.
for att trygga medborgarnas rittsikerhet. Genom att forskriva en viss
beslutsordning ger staten méjlighet fér den enskilde att gora sin rost
hord och kriva sin ritt.

Inom andra omraden ir processtyrningen mer diskutabel. Det har
blivit allt vanligare att staten avkriver kommunen och landstingen olika
slag av handlingsplaner for att frimja olika indamal, ofta uppmirksam-
made i massmedia. Arbetet med att ta fram dessa planer kriver ofta
betydande resurser dven med ldngsiktiga konsekvenser fér de indamal
de ska frimja. P& miljoomradet har den statliga regleringen gatt mycket
langt och kommunerna har i stor utstrickning blivit férvaltningsorgan
at staten.

Behovet att bedéma den statliga styrningens former och omfattning
ir fortfarande storst inom skolans omride. Det rder en bred enighet
om att bide kommunerna och staten har ett givet intresse for kvalitati-
va utvirderingar av hur eleverna klarar kunskapskraven. Sddana utvir-
deringar gor det littare sivil for elever och forildrar som for fortroen-
devalda att bedéma var utbildningen fungerar bra och var det behévs
sirskilda &tgirder for att forbittra utbildningen.

Diremot finns det en utbredd kritik mot att statens kontroll av sko-



lorna fortfarande till en betydande del ir inriktad p4 att granska arbets-
former och organisation. Med en allt stérre méngfald och strivan efter
lokala l16sningar kan det med fog ifrdgasittas hur meningsfull den typen
av granskning egentligen ir.

Den statliga styrningen var linge inriktad mot kommunerna och
landstingen som kollektiv och de valda férsamlingarna ute pa landet.
Den enskilde medborgaren forutsattes kunna gora sig gillande via den
demokratiska processen.

Under de senaste decennierna har allt fler ansett att ansvaret for
de mest utsatta medborgarnas villkor inte bara kan 6verlamnas till de
lokala politiska organens beslut. De som har de storsta behoven maste
tillerkdannas ritten att fa dessa tillgodosedda. Och de ska ha méojlighet
att féra talan mot den kommun som inte ir beredd att skota sina 8lig-
ganden.

Det finns flera skal till att individens rittigheter i forhéllande till
kommunerna och landstingen har lyfts fram mer under senare tid. Ett
skal dr att 1990-talets neddragningar skapat en oro for vissa utsatta
gruppers situation. Ett annat skl dr ideologiskt, att dverléta allt fler val
och beslut till den enskilde.

Som Gunnar Wetterberg har papekat ir det viktigt att skilja mellan
olika former for samspelet mellan kommuner och individer. Han gor
foljande distinktioner:

e Rittigheter utan mdjligheter till prévning eller sanktioner. Den
grundlagsfista ritten till arbete och bostad ir det tydligaste
exemplet.

e Rittigheter dir kommunen avgor vad som ir skiligt. S& ar
de kommunala "pengasystemen” konstruerade. Individerna
bestimmer sjilva hur en viss mingd resurser ska anvindas,
men den enskilda kommunen har hela tiden méjlighet att
indra forutsittningarna for systemet.

e Rittigheter som ir skyldigheter féor kommunen. Om
kommunen inte gor vad den ska kan individen {3 dtagandet
provat pa rittslig vig.

Bade lagstadgade och lokalt bestimda rittigheter kan bli ett problem
infor den kommande omvandlingen av vilfirden. Det finns en betydan-
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de risk for att rittigheter behéver omprovas. Loften om en viss mingd
bidrag eller en viss nivé pa servicen skapar en troghet i omstillningen,
darfor att de som omfattas av rittigheterna blir missnéjda.

A andra sidan finns det sikert skil for att garantera vissa grupper
sirskilda rittigheter ocksi d4 den kommunala ekonomin 4r som mest
anstringd. Det ir inte att rekommendera en utvidgning av rittigheterna
i mer omfattande verksamheter som dldreomsorg eller sjukvarden. Indi-
vidrelaterade rittigheter fungerar bara om den garanterade rittigheten
ligger pé en sddan niva att den klarar alla tinkbara ekonomiska péfrest-
ningar. [ annat fall innebir det att besparingskraven blir desto storre pa
omriden som inte ir fredade pa samma sitt.

Kommunstrukturen
I direktiven till Ansvarskommittén framhalls att den generella vilfirden
i Sverige bygger pa grundliggande virderingar av solidaritet, omtanke,
rittvisa och jamlikhet. Vilfirden ska fordelas efter behov, inte efter
ekonomiska resurser. Mélet for politiken méste dirfor vara att vilfirden,
i form av goda levnadsvillkor och en fungerande service med likvirdig
kvalitet, sikras i hela landet. Samtidigt konstateras i direktiven att det
rader ett dmsesidigt beroendeférhallande mellan vilfird och ekonomisk
tillvixt.

Professor Gunnar Térnqvist har i en uppsats "Demokratins grinser
i en ny ekonomisk geografi” (2003) analyserat de malkonflikter som
uppstér i en 6ppen ekonomi med ekonomisk tillvixt geografiskt ojaimnt
fordelad och bebyggelseménstret givet. Han ger nigra exempel pd mal-
sittningar som behdver prioriteras och jaimkas samman:

o Effektivitet
For att nd ekonomisk tillvixt och bygga vilfirden i landet
som helhet méste tillgingliga resurser utnyttjas effektivt som
mojligt.

e Solidaritet
Vilfirden ska fordelas efter behov, inte efter ekonomiska
resurser.



o Tillgéinglighet
Oavsett var man bor ska vilfirden vara tillginglig for alla.

e Demokrati
For att bygga individuell rittvisa och jimlikhet bor demo-
kratiska beslut fattas si nira medborgarna som méjligt.

Med dessa mal for gonen stir vi infér nigra grundliggande problem.
Den demokratiskt férankrade makten dr knuten till geografiska indel-
ningar med gamla anor, 1at vara att kommunindelningen endast ar 30 ar.
Atminstone kommunindelningen har efter hand anpassats till befolk-
ningens omflyttningar och férindringarna pa arbetsmarknaden. Men
hela tiden har den ekonomiska utvecklingen legat fére den offentliga
sfirens administrativa arrangemang. Det har blivit allt svirare att inom
givna territoriella grinser behalla den 6nskvirda kopplingen mellan &
ena sidan ekonomisk tillvixt, 4 andra sidan medborgarnas vilfird och
inflytande.

Mycket tyder pa att den geografiska ojimlikheten snarare ckat dn
minskat. Utan offentliga insatser — inom regionalpolitik, kommunal
utjimning och statsbidrag till kommunerna — skulle sannolikt dessa
ojamlikheter vara dnnu storre och framfor allt skulle de ha vuxit i annu
snabbare takt. Enligt Térnqvist finns det dtminstone tre sitt att forsoka
rada bot p4 dessa férhallanden. Ett sitt dr att genom regionalpolitik i
mojligaste mén omlokalisera tillvixten. Ett annat ir att p& nytt refor-
mera den geografiska indelningen och den hittillsvarande ansvarfordel-
ningen. Ett tredje ir att helt eller delvis frikoppla en individuellt knuten
fordelning av vilfard fran dess nuvarande geografiska ramar, pa lokal och
regional niva.

Jag ska framfor allt diskutera forutsittningarna for geografiska indel-
ningsférandringar p& lokal niva.

Det torde vara timligen uppenbart att vi i virt land redan har fitt
ett smikommunproblem, som ytterst beror p4 att befolkningsunderla-
get for den kommunala servicen minskar samtidigt som kommunerna
har svért att pa kort sikt minska sina fasta kostnader i byggnads- och
infrastrukturen. Staten har gett stdd till dessa avfolkningskommuner
dels genom sirskilda insatser fér omstrukturering, dels genom det kom-
munala utjagmningssystemet. Aven om dessa insatser varit framgangsrika
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finns det en hog sannolikhet for att de ekonomiska konsekvenserna av
den fortsatta befolkningsminskningen kommer att kriva ett allt storre
ekonomiskt stod fran staten. Man kan ocksa stilla fragan hur linge de
expansiva kommuner, som ocksa har sirskilda kostnader, ir villiga att
via det kommunala utjamningssystemet betala till de stagnerande regio-
nerna i landet.

De ekonomiskt svaga kommunernas situation blir naturligtvis dn
mer problematisk nir de demografiska férindringarna p4 allvar 6kar an-
spraken pa insatser inom vérd och omsorg. Kommunsammanliggningar
har 4 andra sidan vissa oligenheter, frimst ur demokratisk synvinkel,
genom att det geografiska avstindet mellan viljarna och valda okar.

En annan nackdel med en traditionell indelningsreform, enbart utifran
befolkningsunderlaget, ir att en sddan i de glest befolkade delarna av
landet tenderar att forsimra tillgingligheten till offentlig service.

Det finns emellertid ocksa fordelar med storre kommuner:

e Behovet av mellankommunal utjamning minskar.

e Kostnaderna fér den kommunala servicen minskar till foljd av
storleksfordelar.

e Valfriheten fér medborgarna dkar genom tillgdngen till ett
storre och mer varierat serviceutbud i kommunerna.

e Resurserna for IT-investeringar 6kar.

e Staten kan 6verfora fler uppgifter till kommunen som
kriver ett bredare befolkningsunderlag t.ex. uppgifter inom
niringspolitik och arbetsmarknadspolitik.

e En storre 6verensstimmelse kan nds genom kommunindel-
ningen och de naturliga funktionella regionerna fér arbete,
fritid och service. Detta ir till fordel ur demokratisk synvinkel.

e I perspektivet av en utvecklad inre marknad, ocksé p4 tjanste-
omrédet, skulle storre kommuner ha bittre méjligheter att
upptrida som kompetenta upphandlare av tjinster.



e Moiligheterna att klara de 6kade anspriken pd kommunala
insatser inom vard och omsorg samt att rekrytera de
anstillda som behovs inom dessa verksamheter skulle 6ka om
kommunerna blev storre.

e Maojligheterna att rekrytera fler specialister och att bedriva en
modern personalpolitik ckar.

Enligt min mening finns det pa lingre sikt sa stora férdelar med storre
kommuner att staten redan nu bér aktivt stimulera en utveckling i
denna riktning. Forandringsprocessen bor emellertid priglas av frivillig-
het och resultatet av de stegvis genomforda dtgirderna utvirderas och
resultaten av utvirderingarna liggs till grund for nya beslut.

Det finns flera olika metoder for att f3 till stdnd stérre kommuner
genom frivillighet och 16sningar underifran:

® Regeringen kan ange kriterier fér "’kommunblock” enligt modell
fran den senaste indelningsreformen och inbjuda kommunerna
att foresld samarbetspartners.

e Regeringen kan efter modell frdn Finland starta ett region-
centraprogram och inbjuda kommunerna att vilja vilken
regioncentrakommun man vill samarbeta med.

e Regeringen kan ocks3 vilja att tills vidare ha ett mer spontant
organiserat samarbete mellan kommunerna men stimulera
det pé vissa omrdden genom att villkora statsbidrag eller ge
ekonomiska fordelar for dem som samarbetar.

Min egen synpunkt ir att ett regioncentraprogram bist harmoniserar
med det framvixande ekonomiska landskapet och ger det befolknings-
underlag som skapar en grund for serviceférbittringar och effektivise-
ringar.

Enligt min uppfattning visar kommunernas engagemang i nirings-
politiska frigor att det finns en méijlighet att skapa en kraftfull mobi-
lisering for lokal tillvixt och sysselsittning. Men manga kommuner ir
var och en for smé for att kunna bygga upp den infrastruktur och den



86

kompetens som behovs for att agera i niringspolitiska utvecklingsfrigor.

Om regeringen viljer att initiera ett regioncentraprogram bor en
utvirdering ske efter forslagsvis 5 ar for att det ska bli moijligt att be-
déma om syftet med satsningen har uppnétts. Slutsatsen efter en sddan
utvirdering behover inte bli att en stor kommunindelningsreform bér
genomforas. Slutsatsen kan lika bra bli att vissa sammanliggningar bor
goras men att modellen med ett strukturerat kommunsamarbete kring
arbetsmarknadens regioncentra kan vidareutvecklas.

Men ett mer strukturerat mellankommunalt samarbete bor inte be-
grinsas till niringspolitiken. Det bor ocksd omfatta serviceproduktion,
utbildning och férvaltning.

Staten bor ocksa 6verviga att skapa olika typer av ekonomiska
incitament for att simulera en utveckling mot storre kommuner. Det
kan exempelvis gilla nedskrivning av skulder eller ekonomiskt stoéd till
omstruktureringskostnader. Vid ett mer utvecklat interkommunalt sam-
arbete kring niringspolitiken bér kommunerna ocksé i en mer central
roll i genomforandet av EU:s strukturfondsprogram.

Det ir helt klart att kommunsammanlidggningar leder till firre fortro-
endevalda och dirmed ocksi lingre avstind mellan viljare och valda.
A andra sidan visar den statsvetenskapliga forskningen att det kom-
munala politiska systemet anpassar sig till de nya forutsattningar som
en ny kommunindelning skapar. Sdledes spelar massmedia och politiska
partier en storre roll i den demokratiska processen i stérre kommuner
och kan dirigenom kompensera den direkta personkontakten i mindre
kommuner.

Det demokratiska inflytandet kan ocks3 organiseras i andra former
in via det representativa systemet. Medborgarnas intresse for kommu-
nen ir ofta relaterad till deras egen roll som brukare t.ex. elev, foralder
eller patient. En utveckling av brukardeltagandet ar dirfor viktigt for
att utveckla demokratin. Med fortroendevalda som inom det represen-
tativa systemet ligger fast kvalitetsnivder och upptrider som bestillare
av tjinster fran olika producerande enheter och medborgare som deltar
aktivt i skotseln av barnstugor, skolor, dldrevérdsinstitutioner och fritids-
anliggningar kan den kommunala demokratin komma att fungera ocksa
om kommunerna blir storre.



Sammanfattande slutsatser

Jag har inom ramen for detta arbete inte kunnat gi igenom alla aspekter
av stat- kommunrelationerna. Utifran en &versiktlig analys av stat-kom-
munrelationernas utveckling och en grov bedémning av olika férand-
ringskrafters styrka har jag funnit att en mer férdjupad diskussion bor
koncentreras till féljande omraden:

Den demokratiska legitimiteten.

Finansieringen av vilfarden.

Ansvarsfordelningen mellan staten och kommunerna.
Den statliga styrningen.

Kommunstrukturen.

Finansieringen av virden och omsorgen kommer att stilla mycket stora
krav pa effektiviseringar inom hela den kommunala verksamheten for
att inte skattehojningar eller kraven pé hojda statsbidrag ska bli orimligt

stora.

Foljande &tgirder har sirskild betydelse dirvidlag:

Okat kommunalt handlingsutrymme genom malstyrning och
generella statsbidrag.

Kraftfull satsning p& uppféljning, utvirdering och utvecklings-
arbete i samverkan mellan staten och kommunerna.

Fortsatt 1dngtgdende inkomst- och kostnadsutjamning, éversyn
av finansieringsansvaret for regionala strukturkostnader.

Fortsatt hivdande av principen om kommunal sjilvfinansiering.
Oversyn av behovet av skattevixling mellan staten och
kommunerna och méjligheterna att bredda kommunernas
skattebas.

Institutionalisering av samarbetet mellan staten och
kommunerna.
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Ansvarsfordelningen inom samhillsorganisationen bor enligt min me-
ning bygga vidare p4 den svenska forvaltningstraditionen med tv4 nivier
— staten och kommunerna. Kommunernas roll inom nirings- och arbets-
marknadspolitik bor utvecklas och stirkas. Nar det giller sjukvirden bor
olika alternativ till landstingen 6vervigas.

En bred 6versyn av den statliga styrningens omfattning och former
behover goras. Inriktningen bér vara att staten talar om vad kommuner
och landsting ska gora, men att kommunerna sjilva far bestimma hur
de nationella malen ska nés. Den nationella uppféljningen och utvirde-
ringen av hur de nationella mélen nis behover utvecklas.

Kommunstrukturen har stor betydelse for mojligheten att géra kom-
munerna effektivare och ge kommunerna en framtida viktig roll bdde i
tillvixt- och vilfirdspolitiken. Kommunindelningen har haft en dyna-
misk roll vid vilfirdspolitikens utbyggnad.

Storre kommuner har en rad positiva konsekvenser:

*  Minskat behovet av mellankommunal utjimning.

e  Sinkta kostnader for den kommunala servicen.

e Okad valfrihet for den enskilde.

¢ Okade moijligheter att rekrytera specialister och annan personal
infor den hardnande konkurrensen pé arbetsmarknaden.

Jag forordar att staten tar initiativ till ett strukturerat samarbete mel-
lan kommunerna kring regioncentra for en utveckling av niringsliv och
samhillsservice. En sddan reform bor utvirderas efter 5 ar som underlag
for ett fornyat stillningstagande till kommunindelningen.

[ historiens ljus forstar vi att mer radikala forandringar har haft en
avgorande betydelse for samhillsutvecklingen. Det kan i vart land gilla
rostrattsreformen &r 1918, enkammarriksdagen och den gemensamma
valdagen &r 1970 och kommunindelningsreformen &r 1974. Ofta har de
avgorande forindringarna forberetts under lingre perioder genom ut-
redningar, diskussioner och stegvisa férindringar. De forslag som jag hir
har redovisat féljer den reformistiska traditionen med stegvisa reformer
och successiva forandringar.

Min bedémning ir att tiden dnnu inte ir mogen for stora strukturel-
la forandringar nir det giller relationen mellan staten och kommunerna.
Moijligen ir liget annorlunda om 5-10 &r. Den radikala reform jag skulle



vilja se ir en dnnu tydligare renodling av den svenska forvaltningsmo-
dellen i tva nivaer — staten och kommunerna. Det skulle innebira att vi
gor storre kommuner (sannolikt cirka 100) utifrén de nya forutsittning-
arna som skapas genom forindringar i den ekonomiska geografin. Inom
de stérre kommunerna borde det utvecklas nya arenor fér medborgar-
nas demokratiska deltagande, sdsom brukarstyrelser inom barnomsorg,
dldreomsorg och fritidsverksamhet och byutvecklingsgrupper och
kooperativ. Med en tillrickligt 1dngtgdende delegering av ekonomiskt
ansvar till institutionsnivan borde det vara mojligt att engagera manga
fler minniskor i ett demokratiskt ansvarstagande.

Med storre kommuner minskar behovet av statliga stodinsatser och
mellankommunal utjgmning samtidigt som staten kan koncentrera sig
p4 sin egen verksamhet.

Med ett mindre antal kommuner kan antalet lin minska. A andra
sidan ger storre lin 6kade mojligheter att fora ut ansvaret fran enskilda
statliga myndigheter till linsstyrelserna. For kommunerna ir det positivt
att de kan méta en samordnad statlig regional forvaltning med ett brett
ansvar, sirskilt inom samhillsplaneringen.
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Denna skriftserie ges ut av Ansvarskommittén. Fér innehallet i skrifterna
ansvarar respektive forfattare. De texter som publiceras i skriftserien utgor
underlag for Ansvarskommittén i dess arbete. Syftet med skriftserien ar att
tillampa ett oppet arbetssatt och stimulera till idéer och debatt.

Ansvarskommittén ska ange principer for hur en framtida samhallsmodell bor
vara uppbyggd.



