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Starkt kapacitet 1 kommunerna for att mota ;.
samhillsutvecklingen 2017:13

Beslut vid regeringssammantride den 9 februari 2017

Sammanfattning

Under de ndrmaste decennierna stélls kommunerna infor en rad
utmaningar, bl.a. till f6ljd av den demografiska utvecklingen
och den snabba urbaniseringstakten. For att kommunerna péa
lang sikt ska kunna mdta samhéllsutvecklingen krivs att de har
en kapacitet som stér i proportion till deras uppgifter.

En parlamentariskt sammansatt kommitté ges darfor i upp-
drag att utarbeta en strategi for att stirka kommunernas kapa-
citet att fullgora sina uppgifter och hantera sina utmaningar.
Kommittén ska utifrdn kommunernas varierande forutsittningar
dels identifiera och analysera de utmaningar som vintas ha
sarskilt stor paverkan pd deras forméga att klara av sina
uppgifter, dels analysera i vilken utstrickning som kommunal
samverkan, kommunsammanldggningar, fordndrade uppgifter,
en asymmetrisk ansvarsfordelning och andra tdnkbara atgarder
kan bidra till att stirka deras forméga att mdta samhills-
utvecklingen. Kommittén ska mot bakgrund av denna analys
foresla vilka atgirder som bor vidtas och hur en genomforande-
process kan utformas. De atgdrder som foreslas ska kunna
genomforas inom dagens system for finansiering av den
kommunala sektorn och ska inte innebédra en dkning av statens
utgifter. Eventuella forslag om kommunsammanldggningar ska
bygga pa frivillighet.



Kommittén ges édven i uppdrag att utreda forutséttningarna
for att ge kommunerna generella mojligheter till avtalssam-
verkan.

Den del av uppdraget som avser avtalssamverkan ska redo-
visas senast den 1 oktober 2017. Uppdraget ska i dvrigt redo-
visas senast den 15 oktober 2019.

Bakgrund

Decentraliserad samhdllsorganisation med stark sjilvstyrelse

Sverige har en decentraliserad samhéllsorganisation, dér en be-
tydande del av den offentliga verksamheten skots av den lokala
nivan, som bestar av 290 kommuner. Dessa kommuner varierar
kraftigt i storlek, bade i friga om befolkningsméngd och yta.

Enligt regeringsformen (RF) forverkligas den svenska
folkstyrelsen genom ett representativt och parlamentariskt
statsskick samt genom kommunal sjélvstyrelse (1 kap. 1 §).
Beslutanderitten i kommunerna utdvas av valda forsamlingar
och kommunerna skoter lokala och regionala angeldgenheter av
allmént intresse pad den kommunala sjalvstyrelsens grund (14
kap. 1 och 2 §§). Vidare far kommunerna ta ut skatt for skotseln
av sina angeldgenheter (14 kap. 4 §). Den kommunala sjilv-
styrelsen har djupa historiska rotter och syftar ytterst till att
stirka demokratin och gora den offentliga verksamheten mer
effektiv. Fragor ska avgoras nira de medborgare som berdrs och
beslut fattas av lokalt valda politiska forsamlingar. Pa s vis kan
verksamheten utformas utifran forutsittningarna i den egna
kommunen.

Sveriges kommuner har ett brett uppdrag och olika roller av
skiftande karaktdr. Kommunerna har bl.a. till uppgift att erbjuda
invanarna vélfard och ansvarar for vard, skola och socialtjinst.
Verksamheten inom vélfairdsomradet stir for den storsta delen
av kommunernas kostnader och sysselsétter en stor del av deras
personal. Kommunerna har dven i uppgift att utveckla ett vél
fungerande lokalsamhille med god tillgédnglighet inom omraden
som sambhdéllsplanering, lokal infrastruktur, miljo, skydd och
sakerhet samt fritid och kultur. Kommunerna tar vidare ett stort
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ansvar for att skapa forutsittningar for néringslivsutveckling,
sysselsdttning, tillgdnglighet till offentlig och kommersiell
service samt for bostadsforsorjning, bredbandsutbyggnad, digi-
talisering, brottsforebyggande arbete, krisberedskap och civilt
forsvar. P4 dessa omraden dr samspelet med niringsliv, civil-
samhéllet och statliga myndigheter av avgorande betydelse.
Som exempel pa andra viktiga kommunala uppgifter kan
nidmnas tillsyn och tillstdndsgivning samt beslut om bistand.

Kommunerna ska &ven uppréitthalla fungerande demo-
kratiska institutioner, skapa goda mdjligheter for medborgarnas
delaktighet och inflytande samt utforma den politiska styr-
ningen sé att folkviljan forverkligas.

De ovan ndmnda rollerna och uppgifterna synliggér bredden
och komplexiteten i det samlade kommunala uppdraget. Den
decentraliserade samhillsmodellen stdller hoga krav pa
kommunernas forméga att hantera de utmaningar som foljer av
samhéllsutvecklingen. Den forutsétter bl.a. att varje enskild
kommun tar ansvar for att sdka stdrka sin kapacitet, fornya
verksamheten, 0ka effektiviteten och utveckla demokratin. Ett
tydligt politiskt ledarskap, en vél fungerande organisation, en
effektiv styrning och ett starkt lokalt ansvarstagande dr av-
gorande for kommunernas mojlighet att forverkliga de
demokrati- och effektivitetsvirden som den kommunala sjilv-
styrelsen ska uppna.

Regleringen i RF visar att det finns hogt stéillda forvént-
ningar pa att kommunerna kan utfora sina uppgifter och spela
en viktig roll i samhéllet. Kommunerna forutsdtts ha formaga
att ta ett omfattande och betydande ansvar for vélfard och lokal
samhéllsutveckling samt ha goda forutséttningar att mota fram-
tida utmaningar. Samhéllsfordndringar, i synnerhet den demo-
grafiska utvecklingen, stdller kommunerna infoér stora ut-
maningar som riskerar att paverka deras grundliggande forut-
sattningar och funktionssitt. Mot denna bakgrund finns det
starka skl att Gverviga dtgirder for att langsiktigt sékerstdlla
kommunernas kapacitet att mota samhéllsutvecklingen.
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Statens ansvar for kommunernas forutsdttningar

Det &r riksdagen som ytterst avgdér den kommunala sjélv-
styrelsens omfattning. Staten kan tilldela kommunerna uppgifter
och utformar styrningen av deras verksamhet. Statens styrning
syftar till att sdkerstélla dels att kommunerna utfor de tilldelade
uppgifterna i enlighet med nationellt faststdllda mal och krav,
dels att den offentliga servicen ar likvardig och réttssiker. Sam-
tidigt framgér det av regleringen i 14 kap. 3 § RF att en in-
skrankning av den kommunala sjilvstyrelsen inte bor ga utdver
vad som ar nddvéindigt med hinsyn till de &ndamal som foran-
lett den. Det innebdr att en proportionalitetsbedomning ska
goras i samband med inskrdnkningar av detta slag, som inne-
fattar en avvigning mellan & ena sidan behovet och ut-
formningen av de nationella mélen och & andra sidan den
kommunala sjdlvstyrelsen.

Staten har ett Overgripande ansvar for att samtliga
kommuner har forutséttningar och kapacitet som stér i propor-
tion till det samlade uppdraget. Riksdagen och regeringen har
vid olika tillfdllen vidtagit atgérder for att stairka kommunernas
kapacitet for att de ska kunna klara av sina uppgifter och moéta
samhillsutvecklingen. Det tydligaste exemplet dr de omfattande
kommunsammanléggningar som genomfordes 1952 respektive
1965—-1974, och som innebar en visentlig minskning av antalet
kommuner. Reformen mojliggjorde en stark expansion och
professionalisering av den kommunala verksamheten. Staten
har direfter underldttat mojligheterna till samverkan mellan
kommunerna, framst genom regleringen om kommunalforbund,
gemensamma namnder och avtalssamverkan inom sérskilt an-
givna omraden.

Staten har dven fordndrat det ekonomiska regelverket pa
omradet 1 syfte att stirka kommunernas kapacitet. Det
kommunalekonomiska utjamningssystemet syftar till att ge
kommunerna likvirdiga ekonomiska forutséttningar. Vidare har
den kommunala finansieringsprincipen inforts, som bl.a. inne-
bér att staten bor se till att det finns en finansiering nir den
beslutar om nya uppgifter eller dkade ambitionsnivier for
kommuner och landsting. Principen syftar bl.a. till att forhindra
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att statligt beslutade é&tgérder behover finansieras genom
kommunala skattehdjningar, besparingar eller omprioriteringar.

Dérutover har krav inforts pa att kommuner ska ha en god
ekonomisk hushéllning och en budget i balans, vilket tydliggor
kommunernas ekonomiska ansvar och bidrar till goda
planeringsforutsattningar.

Utformningen av statens styrning paverkar kommunernas
forméga att hantera olika utmaningar. Statskontoret har pa
uppdrag av regeringen kartlagt och pd en &vergripande niva
analyserat konsekvenserna av den samlade statliga styrningen
av kommuner och landsting. Uppdraget redovisades i oktober
2016 i rapporten Statens styrning av kommunerna (Stats-
kontoret 2016:24). Myndigheten bedomer i rapporten att den
samlade statliga styrningen av kommunerna har dkat i omféng,
komplexitet och detaljeringsgrad under de senaste tva
decennierna, &ven om Okningen varierar mellan olika verk-
samhetsomraden. Detaljstyrningen riskerar enligt Statskontoret
att minska dels utrymmet for de kommunala verksamheterna att
anvinda sin kompetens och erfarenhet, dels utrymmet for
anpassning av verksamheten till lokala forutséttningar och
behov. 1 rapporten framhélls att i synnerhet gles- och
landsbygdskommuner efterfrdgar styrning som i storre ut-
strackning dr anpassad efter kommunspecifika forhallanden.

Béde staten och kommunerna har intresse av en Vil
fungerande styrning som ger utrymme for kommunernas sjalv-
styrelse, utan att gora avkall p& nationella krav pa likvardighet,
rittssdkerhet och kvalitet. Regeringen har genom den s.k.
tillitsreformen initierat ett 1dngsiktigt strategiskt arbete for att ta
ett helhetsgrepp om den samlade statliga styrningen av
kommuner och landsting. Utdver uppdraget till Statskontoret
har Tillitsdelegationen (Fi2016:03) tillsatts, som har i uppdrag
att genomfora projekt i kommunerna for att frimja idé- och
verksamhetsutveckling samt identifiera hinder for en sédan
utveckling. Delegationen ska bl.a. kartligga vilka krav som
regelverken for styrning, kontroll, redovisning och uppfoljning
stiller p4 kommunerna, samt verka for att astadkomma en mer
effektiv, tillitsbaserad och mindre administrativt belastande
styrning (dir. 2016:51).
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Kommunerna stdr infor stora utmaningar

Kommunerna star som en foljd av samhaéllsutvecklingen infor
betydande utmaningar. Den demografiska utvecklingen, den
snabba urbaniseringstakten samt flyktingmottagandet och eta-
bleringen av nyanldnda péverkar kommunerna i stor utstriack-
ning, inte minst genom 6kade behov av bostédder, utbildning och
dldreomsorg. Kommunerna ska #&ven hantera en fordndrad
néringslivsstruktur, klimatférandringar och véxande arbets-
marknadsregioner. Vidare stills krav pa4 kommunernas férmaga
att mota samhéllets okade forvantningar pa digitalisering och
annan teknisk utveckling. Dessutom mdter kommunerna med-
borgarnas véxande ansprak pa valfrihet och en likvérdig service
av god kvalitet. En véxande andel privata utforare av vilfards-
tjdnster innebdr okade krav pd kommunernas upphandlings-
kompetens och uppfoljning. Dartill leder saval utvecklingen av
nya kunskaper och metoder inom kommunernas verksamheter
som omfattande och detaljerad reglering till krav p& mer
specifika kompetenser. I de fall EU-rdtten inte omsétts i tydlig
nationell lagstiftning stdlls ocksa stora krav pd kommunerna att
tolka direktiv och férordningar.

De politiska partierna har i ménga kommuner problem med
rekryteringen till kommunala fortroendeuppdrag. Ett stort antal
fortroendevalda uppger dessutom att de har utsatts for hot, vald
eller trakasserier till foljd av sitt politiska fortroendeuppdrag.
Fortroendevalda kan dven ha svart att skapa forstaelse for beslut
som syftar till en anpassning efter kommunens ekonomi och
befolkningsutveckling.

Flera nationella medborgar- och kundundersdkningar, t.ex.
Svenskt kvalitetsindex samt Statistiska centralbyrdns med-
borgarundersdkningar och de 6ppna jaimforelserna fran Sveriges
Kommuner och Landsting (SKL), visar att medborgare och
brukare har en relativt positiv uppfattning om kommunernas
service. Samtidigt visar undersokningarna att det finns savil
brister som behov av utveckling och fornyelse i den kommunala
verksamheten.

I budgetpropositionen for 2017 ldmnas under respektive
utgiftsomrade beskrivningar av &vergripande mél och resultat
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inom kommunernas verksamhetsomraden. Redovisningen ger
en till stora delar positiv bild av maluppfyllelsen och de senaste
arens utveckling. Samtidigt framgéar att méaluppfyllelsen varierar
och att skillnaderna mellan enskilda kommuner ar stora inom
olika verksamhetsomridden. Vidare riktar statliga myndigheter
med uppfoljnings- och tillsynsansvar i ett antal rapporter om-
fattande kritik mot enskilda kommuner nar det giller kvalitet,
likvardighet och rattssidkerhet i kommunernas verksamheter.
Samtliga kommuner foljer samma lagstiftning och har i
huvudsak samma ansvar och uppgifter. Den enhetliga modellen
bidrar till en begriplig och funktionellt utformad samhéllsorga-
nisation samt medverkar till en effektiv offentlig forvaltning
och en tydlig ansvarsférdelning. Samtidigt finns stora skillnader
mellan landets kommuner, vilket paverkar deras mojligheter att
hantera sina uppgifter. Utmaningarna péverkar samtliga
kommuner, men kommunernas forméiga att hantera dem
varierar, bl.a. beroende pad befolkningens storlek, utveckling,
aldersstruktur och  socioekonomiska forhallanden, om
kommunen &r tat- eller glesbefolkad samt pd kommunens
néringslivsstruktur och ekonomiska situation.

Krav pa strategisk kapacitet

For att kontinuerligt kunna méta samhéllsforandringar och ut-
maningar stills en rad krav pd kommunernas strategiska
kapacitet att hantera sina uppgifter. Varje kommun maste kunna
bereda, fatta och genomfora beslut som gor det mgjligt att
erbjuda sambhillsservice inom olika verksamhetsomraden uti-
fran nationella krav och medborgarnas behov. Samtidigt maste
kommunerna ha en helhetssyn vid prioriteringar mellan olika
behov och anpassa verksamheten efter lokala och regionala
forutsittningar. Det forutsitter att det finns formaga att in-
volvera medborgarna, forankra beslut och skapa forstaelse for
motiven for de atgérder och fordndringar som ska genomforas.
Kommunerna méste dven ha en stabil ekonomi och formaga
att inom givna ekonomiska ramar langsiktigt kunna finansiera
verksamhet och investeringar samt hantera personal- och
kompetensforsorjning. Vidare behover de kunna frimja verk-
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samhetsutveckling och innovativt arbete samt forma sin
verksamhet utifrdn ny kunskap och teknik, inte minst for att
kunna dra nytta av de fordelar som digitaliseringen for med sig.
Kommunerna méste dven kunna hantera frdgor som berdr ett
storre geografiskt omrade dn den enskilda kommunen. I ménga
fall 4r det nodvéndigt att mobilisera olika aktorer utanfor
kommunens organisation och koordinera deras insatser. Det
forutsatter formaga att utveckla ett vél fungerande samspel med
ndringsliv, civilsamhélle och statliga myndigheter, samt med
nérliggande kommuner och den regionala nivan. Kommunerna
maste dven kunna axla en viktig roll i arbetet med héllbar
utveckling och i arbetet med att sdkerstilla full respekt for
Sveriges internationella ataganden om méinskliga réttigheter.
Vidare finns behov av flexibilitet och beredskap for att hantera
oviantade héndelser, t.ex. en kraftig Okning av antalet
asylsokande, naturkatastrofer och andra omfattande olyckor,
ekonomiska kriser, nedldggningar av foretag, social oro och
valdsbejakande extremism.

Uppdraget

For att kommunerna langsiktigt ska kunna méta de ovan be-
skrivna utmaningarna krdvs att de har forutsittningar och
kapacitet som stér i proportion till deras uppgifter. Samhélls-
utvecklingen och de véxande skillnaderna mellan landets
kommuner motiverar en fordjupad analys av hur befintliga och
framtida utmaningar bér métas, samt om, och i sa fall vilka,
strukturella fordndringar som dr nédvéndiga. Detta &r viktigt for
att Sverige dven i fortsdttningen ska ha en decentraliserad sam-
héllsorganisation, med kommuner som tar ett omfattande och
betydande ansvar for vilfird och lokal samhéllsutveckling.
Dessa fragor ar av sddan vikt att de bor hanteras inom ramen for
en parlamentarisk kommitté. De atgérder som foreslas ska
kunna genomforas inom dagens system for finansiering av den
kommunala sektorn och ska inte innebédra en dkning av statens
utgifter.



Identifiera kommunernas utmaningar och analysera
konsekvenserna av dem

Det finns mot bakgrund av de beskrivna utmaningarna, och
kommunernas skiftande forutséttningar att hantera dem, behov
av att identifiera vilka utmaningar som i sirskilt stor utstrick-
ning paverkar kommunerna. Vidare finns behov av att analysera
deras konsekvenser for att kunna dra slutsatser om hur
kommunernas strategiska kapacitet bor stérkas.

For att savil konsekvenserna av utmaningarna som behovet
av atgéirder ska kunna beddmas bor forst en Oversiktlig kart-
laggning goéras av hur olika verksamheter paverkas. Det ar
angeldget att kunna avgora dels vilka typer av uppgifter och
utmaningar som kommunerna ska kunna hantera, dels i vilken
utstrackning som kommunerna har den kapacitet som kréavs for
att utfora uppgifterna. Det &r vidare viktigt att kommittén, i
samband med de analyser som gors av enskilda verksamhets-
omraden, anldgger ett helhetsperspektiv, som tar sikte pé
kommunernas samlade kapacitet att hantera sina uppgifter.
Kartldggningen ska inte utgéra underlag till forslag om
verksamhetsutveckling. Kommittén ska vidare utga fran att
Sverige dven i fortsidttningen ska ha en decentraliserad sam-
héllsorganisation, ddr kommunerna har ett betydande ansvar.

Kommittén ska mot denna bakgrund
e identifiera utmaningar som i sérskilt stor utstrickning

forvintas paverka kommunernas langsiktiga forutsattningar

att klara av sina uppgifter,

e Kkartldgga vilka verksamhetsomraden som i sérskilt hog grad
kan forvéntas paverkas av utmaningarna, samt

e analysera utmaningarnas konsekvenser for kommunerna
och hur kommunernas skilda forutséttningar paverkar deras
mdjligheter att hantera utmaningarna.

Analysera strukturella dtgdrder for att stirka kommunernas
formdga att méta samhdllsutvecklingen

Kommunernas forméga att hantera sina uppgifter och mota
samhéllsutvecklingen kan stirkas pa olika sétt. I den allminna
diskussionen aterkommer ofta fyra olika slags strukturella &t-
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girder: utdkad samverkan, kommunsammanliggning, for-
andringar av kommunernas uppgifter och asymmetrisk ansvars-
fordelning.

Utokad samverkan lyfts ofta fram som ett sétt att hantera
forédndringar 1 befolkningsstorlek och rérelsemdnster. Under de
senaste decennierna har kommunernas samverkan dkat genom
kommunalférbund, gemensamma ndmnder och bolag samt
genom avtal eller mer 16st sammanhallna nitverk. Nistan
samtliga kommuner deltar i olika former av samverkan for att
exempelvis minska sina kostnader, forbittra verksamhetens
kvalitet, skapa utrymme for utveckling och fornyelse, underlétta
rekrytering och kompetensutveckling samt oka tillgéngligheten
till arbete, utbildning och service.

Samverkan har ménga génger tillkommit for att hantera
konkreta problem inom olika verksamheter, och enskilda
kommuner samverkar ofta med andra kommuner i en rad olika
konstellationer. Det finns behov av att dels skapa mer
langsiktiga och strategiska 16sningar inom de verksamheter som
kommunerna bedriver 1 samverkan, dels utveckla formerna for
kommunernas inflytande, insyn och styrning. Mot denna
bakgrund bor kommittén analysera forutséttningarna for en mer
strategisk samverkan, t.ex. genom en mer sammanhallen
struktur for samarbete. Behovet av samverkan ar sérskilt tydligt
i kommuner som tillsammans utgor en s.k. funktionell region.
Dessa regioner uppstar genom att ménniskor dagligen passerar
en eller flera kommungréanser. Det leder till behov av fordjupad
samverkan kring exempelvis samhéllsplanering, bostadsfor-
sorjning, kommunikationer, infrastruktur, och ddrmed &ven till
behov av atgirder for en forbéttrad miljo, minskad segregation
och okad jamstélldhet i respektive region. Det finns anledning
att sérskilt analysera om det finns behov av en tydligare struktur
for eller reglering av samverkan i funktionella regioner.

I dag forekommer dven olika former av samverkan mellan
kommuner och landsting, bl.a. for att erbjuda enskilda en mer
samordnad samhillsservice eller for att frimja lokal och regio-
nal utveckling. Det finns anledning for kommittén att analysera
hur denna samverkan ytterligare kan bidra till att stirka
kommunernas kapacitet.
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Sammanldggningar av kommuner &r ett betydligt mer
langtgaende alternativ for att stdrka kommunernas kapacitet.
Senast ndgon stérre sammanldggning av kommuner genom-
fordes var 1974. Dérefter har 13 nya kommuner bildats genom
delning. Det finns aktuella erfarenheter av omfattande indel-
ningsreformer i Danmark och Finland, och konkreta forslag till
sammanlidggningar diskuteras for nidrvarande i Norge. Ménga
mindre kommuner har stirkt sin formaga att hantera olika
uppgifter genom samverkan. Under de ndrmaste decennierna
kommer denna strategi att sdttas pa prov for kommuner med en
fortsatt negativ befolkningsutveckling, hdga nettokostnader och
skattesatser samt tilltagande problem med att rekrytera
personal. Det finns dérfor behov av en grundlig analys av
konsekvenserna av att ligga samman kommuner utifrén ett
effektivitets- och demokratiperspektiv. Analysen ska utga fran
att kommunsammanléggningar ska vara frivilliga.

Ett annat alternativ som det finns anledning att dverviga ar
att fordindra kommunernas uppgifter sé att de béttre Gverens-
stimmer med kommunernas nuvarande kapacitet. Detta kan ske
genom att samtliga kommuner far ett fordndrat uppdrag till f61jd
av att ansvaret for vissa uppgifter flyttas till en annan huvud-
man. Sddana fordndringar bor framst aktualiseras om ett for-
dndrat huvudmannaskap for samtliga kommuner &r motiverat.

Det kan dock finnas anledning att endast fordndra upp-
gifterna for vissa kommuner. En asymmetrisk ansvarsfordelning
innebér ett avsteg fran den nuvarande ordningen, dir samtliga
kommuner i princip har samma uppgifter. En sddan ansvars-
fordelning kan utformas pé olika sétt, exempelvis genom en
lagstadgad differentiering av uppgifter som baseras pé
kommunens storlek eller genom att enskilda kommuner ges
mdjlighet att frivilligt Gverldmna vissa uppgifter till en annan
aktdr. Innan en &ndring av ansvarsfordelningen genomfors
behdver det overvigas vilka verksamheter och uppgifter som
skulle komma 1 frdga samt vilken aktér som skulle ta dver
ansvaret, t.ex. en statlig myndighet, landstinget eller en annan
kommun. Dessutom behdver konsekvenserna av att gora avsteg
fran dagens enhetliga kommunstruktur analyseras. Det saknas
erfarenheter av en mer omfattande och konsekvent genomford
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fordndring av detta slag fran sévil Sverige som 6vriga nordiska

lander, vilket gor det sirskilt viktigt att ndrmare analysera detta

alternativ.

Det finns dven behov av att identifiera och analysera andra
atgdrder for att stdrka kommunernas strategiska kapacitet &n de
som behandlats ovan. Det finns vidare anledning att anta att det
inte finns nagon enskild 16sning som é&r tillricklig for att ge
kommunerna forutséttningar att mota alla utmaningar eller som
dr lika dndamalsenlig i alla kommuner. Déarfor bér mojligheten
att kombinera olika atgérder overvdgas. Det bor sérskilt over-
vigas vilka atgdrder som dr ldmpliga for olika typer av
kommuner, utifrdn deras storlek, befolkningstithet, avstand till
storre stdder samt andra geografiska och strukturella forut-
sattningar.

Kommunerna tar sjdlva ett stort ansvar for att stirka sin for-
maga att mota samhéllsutvecklingen och vidtar konkreta at-
girder for att effektivisera verksamheten, konsolidera ekono-
min, klara personal- och kompetensforsorjningen och stérka den
kommunala demokratin. Vid bedomningen av behovet av
strukturella &tgérder bor déarfor kommunernas egna insatser
beaktas.

Det finns slutligen behov av att 6verviga vilka fordndringar
av den statliga styrningen som de ovan ndmnda strukturella
atgdrderna kan motivera.

Kommittén ska mot denna bakgrund, och utifran ett princi-
piellt perspektiv,

e analysera i vilken utstrickning strukturella atgidrder, som
samverkan mellan kommuner respektive mellan kommuner
och landsting, frivilliga kommunsammanldggningar, for-
dndringar av kommunernas uppgifter samt asymmetrisk an-
svarsfordelning, kan stdrka kommunernas strategiska kapa-
citet,

e Overvdga andra typer av &tgirder och mdjligheten att
kombinera olika é&tgirder for att stirka kommunernas
strategiska kapacitet, och

e analysera hur kommunernas olika strukturella f6rut-
sattningar paverkar atgérdernas dndamélsenlighet.
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Strategi for att stdrka kommunernas kapacitet

Kommitténs analyser ska utgdra underlag for en samlad
bedomning av vilka typer av utmaningar som kommunerna ska
kunna hantera, och vilka atgirder av strukturell eller annan
karaktdr som ar mest verkningsfulla. Kommittén ska utifrén en
sddan beddmning ta fram fOrslag till strategi for hur
kommunernas kapacitet att mota samhéllsutvecklingen ska
starkas. Eventuella forslag om samverkan, kommunsamman-
laggningar, asymmetrisk ansvarsfordelning eller fordndringar
av kommunernas uppgifter ska ha en principiell inriktning.
Kommittén ska saledes inte ldmna konkreta forslag om huvud-
mannaskapsfordndringar. Strategin kan innehélla forslag om
enskilda atgérder, men ocksa kombinationer av olika atgérder,
om detta dr motiverat utifran olika kommuners skiftande forut-
sattningar. Forslagen ska kunna genomf6ras inom ramen for
nuvarande system for finansiering av den kommunala sektorn,
och utan att statens utgifter okar. Eventuella forslag som ror
sammanlidggningar av kommuner ska bygga pa frivillighet.
Vissa étgérder kan krdva ett béttre beslutsunderlag och dérfor
behdva foregés av forsoksverksamhet i begransad omfattning.

Oavsett om kommittén foreslar atgdrder som bygger pa
frivillighet eller fordndringar som é&r obligatoriska krévs en hog
grad av delaktighet frin kommunerna. Det behover bl.a. finnas
utrymme for lokala och regionala analyser, dialoger mellan
kommunerna, med aktdrer pa regional niva och mellan respek-
tive kommun och dess invénare. Det &r séledes viktigt att strate-
gin ger utrymme for breda och konstruktiva diskussioner, som
kan bidra till att de beslut som fattas ar vél forankrade. Lang-
siktiga forédndringar forutsétter dven ett aktivt deltagande frén
statens sida. Det dr dérfor viktigt att kommittén Overviger
behovet av insatser for att stodja de inblandade aktérerna under
besluts- och genomforandeprocessen och av incitament for att
stimulera konkreta initiativ.

Kommittén ska mot denna bakgrund
o foresla vilka strukturella atgdrder som bor vidtas for att

starka kommunernas strategiska kapacitet,
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o fOresld en strategi for genomforandet, som innefattar hur
kommunerna ska involveras, hur arbetet ska bedrivas och
samordnas samt en tidsplan, och

e vid behov foresla forsoksverksamhet och ndodviandiga for-
fattningsindringar.

Modjligheter till utvidgad och forenklad avtalssamverkan

Samverkan genom avtal &r ett sétt att med en liten administrativ
Overbyggnad kunna samla resurser. SKL har vid ett flertal
tillfallen framhallit behovet av 6kade mojligheter till avtals-
samverkan. Statskontoret fick mot denna bakgrund i februari
2016 1 uppdrag av regeringen att analysera behovet av
ytterligare mojligheter till avtalssamverkan inom kommun-
sektorn. Uppdraget redovisades till regeringen i oktober 2016
(Statskontoret 2016:23). Statskontoret konstaterar i sin rapport
att behovet av avtalssamverkan ar sérskilt stort nédr det giller
specialisttjinster inom omraden diar kommuner har uppgifter
som innefattar myndighetsutdvning, mdjligheter till gemensam
administration samt mojligheter att samverka avseende fragor
om it och digitalisering. Myndigheten anfér vidare att en
generell ritt till avtalssamverkan skulle vara positiv for
kommunsektorn samt att det kan finnas skél for regeringen att
pa nytt analysera frigan om det a&r mgjligt och lampligt att
infora en sadan ritt. Statskontoret anser att det finns skél att i
andra hand préva om det i kommunallagen (1991:900) bor
inforas en reglering som tillater avtalssamverkan och extern
delegation mellan olika kommuner och landsting i &renden som
avser myndighetsutévning.

En invindning som anforts mot en generell ritt till avtals-
samverkan &r att det dr svdrt att forena en sddan ritt med
reglerna om offentlig upphandling. Efter forslag i propositionen
Nytt regelverk om upphandling (prop. 2015/16:195) har
riksdagen beslutat om en ny lag om offentlig upphandling
(LOU), en ny lag om upphandling inom forsdrjningssektorerna
(LUF) och en lag om upphandling av koncessioner (LUK).
Lagarna trddde i kraft den 1 januari 2017. I LOU, LUF och
LUK ingar bl.a. bestimmelser om undantag fran upphandlings-
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reglerna vid samarbeten mellan upphandlande myndigheter (s.k.
Hamburgsamarbeten), som bygger pd EU-domstolens praxis. I
LOU och LUF ges vidare inkOpscentraler mojlighet att bedriva
grossistverksamhet. Mot denna bakgrund har regeringen gett
Upphandlingsmyndigheten i uppdrag att analysera undantaget
fran upphandlingsreglerna vid samarbeten mellan upphandlande
myndigheter och enheter samt analysera mdjligheterna for
inkOpscentraler att bedriva grossistverksamhet
(Fi2016/02563/K). Analysen ska inbegripa mojligheterna att
samverka om administrativa tjanster och system och att erbjuda
digitala tjénster till medborgarna. Uppdraget ska redovisas
senast den 16 mars 2017. Mot bakgrund av dels de utokade
mojligheter till samverkan som de nya upphandlingslagarna
innebdr, dels efterfrigan pa utokade mojligheter till avtals-
samverkan bland kommuner och landsting, finns behov av att se
over mojligheterna att utvidga och forenkla mojligheterna till
avtalssamverkan.

Kommittén ska mot denna bakgrund, med beaktande av
behovet av att kunna dverblicka kommunens eller landstingets
organisation,

e utreda mojligheterna att utvidga och forenkla mojligheterna
till avtalssamverkan,

e utreda fOrutsdttningarna att infora bestimmelser om en
generell rdtt till avtalssamverkan respektive avtals-
samverkan i drenden som avser myndighetsutévning, och

e ldmna nodvéndiga forfattningsforslag.

Konsekvensbeskrivningar

For samtliga forslag som kommittén ldmnar ska den gora en
analys av hur de samhillsekonomiska kostnaderna forhéller sig
till den samhéllsekonomiska nytta som forvintas uppnas.
Kommittén ska @ven redovisa konsekvenserna fér kommunerna
och landstingen samt for de statliga myndigheter som kan
komma att beroras av forslagen. Kommittén ska vidare redovisa
forslagens effekter pa utvecklingen av foretagande, nyetablering
och konkurrens.
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Kommittén ska i enlighet med 14 kap. 3 § RF beakta
proportionalitetsprincipen i samband med Overviganden om
inskrdankningar av den kommunala sjilvstyrelsen och utforligt
redogora for sina beddmningar i detta avseende. Kommittén ska
ockséd analysera vilka konsekvenser forslagen far for kvinnor
och min samt forslagens effekter for jamstélldheten.
Kommittén ska vidare belysa forslagens effekter pa forut-
sdttningarna att na de nationella klimat- och miljomaélen.

Uppdragets genomforande och redovisning av uppdraget

Kommittén ska fora en dialog med och kontinuerligt inhdmta
synpunkter frdn kommuner, landsting, relevanta statliga
myndigheter, forskningsinstitutioner och SKL. Kommittén ska
halla berérda centrala arbetstagar- och arbetsgivarorganisationer
informerade om sitt arbete och ge dem tillfalle att framfora
synpunkter. Kommittén ska dven folja arbetet i och inhdmta
synpunkter frdn de utredningar som berors av uppdraget, bl.a.
Tillitsdelegationen (Fi2016:03), Utredningen om Oversyn av
kostnadsutjdmningen for kommuner och landsting (Fi2016:12),
Indelningskommittén  (Fi2015:09), Mottagandeutredningen
(A2015:02), 2015 ars skolkommission (U2015:03), Utred-
ningen Bittre mojligheter till fjarrundervisning och under-
visning pa entreprenad (U2015:09), Utredningen om rittsliga
forutsittningar for en digitalt samverkande fOrvaltning
(Fi2016:13) och Utredningen om effektiv styrning av nationella
digitala tjdnster i en samverkande forvaltning (N2016:01).
Kommittén ska ocksa samrada med Upphandlingsmyndigheten
betriffande uppdraget som ror avtalssamverkan. Kommittén ska
vidare inhdmta erfarenheter fran andra nordiska ldnder om deras
arbete med strukturreformer och andra atgérder for att stirka
kommunernas kapacitet.

For att fa ett fordjupat och konkret underlag ska kommittén
sarskilt inhdmta synpunkter och erfarenheter frén kommuner
som planerar att utvidga och fordjupa sin samverkan, genom-
fora indelningsfordndringar eller att prova andra losningar for
att stirka sin formédga att moéta samhéllsutvecklingen. Det kan
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t.ex. ske genom bildande av referensgrupper med foretriadare for
sddana kommuner.

Den del av uppdraget som avser avtalssamverkan ska redo-
visas senast den 1 oktober 2017. Uppdraget ska i ovrigt redo-
visas senast den 15 oktober 2019.

(Finansdepartementet)
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